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Resumo: O presente artigo analisa a integracdo entre as Comissdes
de Solucbes Fundiarias, instituidas pela Resolu¢cao CNJ n° 510/2023, e
os mecanismos de flexibilizacao procedimental previstos no Cédigo de
Processo Civil como instrumentos complementares para o tratamento
adequado de conflitos fundiarios coletivos. O objetivo é examinar como
essa convergéncia normativa proporciona uma abordagem diferenciada
e estrutural aos litigios possessorios de natureza coletiva, superando
a rigidez procedimental tradicional. Trata-se de pesquisa descritiva, de
carater analitico, com abordagem qualitativa, conduzida com base nas
diretrizes dos métodos dedutivo e historico, utilizando-se, para tanto,
de técnica indireta de investigacdo, com foco na base normativa das
Comissdes, na sua articulacdo com os principios de adequacdo procedi-
mental do Diploma Processual Civil e no potencial de efetivacao de solu-
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¢des consensuais. A pesquisa demonstra que a atuacdo das Comissoes,
aliada a flexibilizacdo procedimental, representa um avanco significativo
na politica judiciaria brasileira ao promover técnicas processuais mo-
dernas, fomentar o dialogo multipartes e contribuir para a resolucao
estrutural de conflitos fundiarios coletivos, em consonancia com os di-
reitos humanos e a funcao social da propriedade. Conclui-se que essa

integracdo normativa oferece ferramentas processuais mais adequadas
a complexidade dos conflitos fundiarios coletivos, favorecendo soluc¢des
participativas e sustentaveis.

Palavras-chave: comissdes de solu¢des fundiarias; flexibilizacdo
procedimental; conflitos fundiarios coletivos; Resolucdo CNJ n°510/2023;
processo estrutural.

Abstract: This article analyzes the integration between the Land
Solutions Commissions, established by CNJ Resolution n°® 510/2023, and

the procedural flexibility mechanisms provided for in the Code of Civil

Procedure as complementary instruments for the adequate handling of

collective land disputes. The objective is to examine how this normative
convergence provides a differentiated and structural approach to

collective land disputes, overcoming traditional procedural rigidity. This is

a descriptive and analytical study, with a qualitative approach, conducted

on the guidelines of the deductive and historical methods, employing

an indirect research technique, focusing on the normative basis of

the Commissions, their articulation with the principles of procedural
adequacy of the Civil Procedure Code, and their potential for achieving
consensual solutions. The research demonstrates that the Commissions’
actions, combined with procedural flexibility, represent a significant
advance in Brazilian judicial policy by promoting modern procedural

techniques, fostering multi-party dialogue, and contributing to the

structural resolution of collective land disputes, in line with human rights

and the social function of property. It is concluded that this normative
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integration offers procedural tools more suited to the complexity of
collective land conflicts, favoring participatory and sustainable solutions.

Keywords: land solutions commissions; procedural flexibility; collective
land disputes; CNJ Resolution n® 510/2023; structural process.
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1 Introducgao

Os conflitos fundiarios no Brasil sdo acontecimentos com-
plexos e persistentes, relacionados a sistemas de distribuicéo de
terras inaugurados desde o periodo colonial, cujas balizas sdo am-
plamente identificadas como causas do fomento da concentracdo
fundiaria® e da desigualdade social. Apesar da evolu¢ao normativa
voltada a regulamentacdo de posse e uso da terra e dos avancos
institucionais experimentados ao longo dos anos, os desafios his-
toricamente consolidados em torno da tematica permanecem, em
parte, embalados pela auséncia de politicas publicas eficazes e en-
traves estruturais. Em outra face do mesmo problema, é possivel
reconhecer que, apesar da evolugao de pensamentos e a¢des, o
Poder Judiciario ainda enfrenta desafios para assegurar a adequa-
da aplicacao das normas e técnicas processuais com enfoque na
efetividade e na concretizacao de direitos fundamentais.

A acidentada construcao historica brasileira e a tradi¢ao dou-
trinaria e jurisprudencial sobre a elevada hierarquia da proprie-
dade privada frente a outros direitos fundamentais influencia a
repeticdo sistematica da perspectiva civilista classica, formalista
e adversarial no contexto dos conflitos fundiarios coletivos, cujo
fruto decisional é potencialmente causador de remocd8es forcadas.
Nesses casos, ha emprego da forc¢a publica contra populac¢des vul-
neraveis, em episddios marcados por tensdes inevitaveis, muitas
vezes sem as cautelas necessarias, o que tende a gerar violacdes
de direitos humanos. Tal realidade demonstra a insuficiéncia da
aplicacdo tradicional dos instrumentos juridicos a esses litigios,
bem como a urgéncia de repensa-los para uma abordagem que
considere a multidimensionalidade dos conflitos fundiarios e a
densidade da ordem juridica, com foco na promocao de solucdes
mais pacificas e equilibradas (Vital, 2025).

3 Nos primeiros anos apds a invasdo, Portugal nutriu pouco interesse pelas novas terras. Nas primeiras trés décadas, vieram
predominantemente degredados, individuos condenados que tinham a pena comutada e eram langados para serem precur-
sores da colonizagdo. A colonizagdo de fato do Brasil s6 comega com as capitanias hereditarias, a partir de 1532. Naquele ano,
o Rei D. Jodo I, para coibir o avanco francés sobre a costa brasileira, dividiu o territério nacional em catorze fragdes, cuja
posse foi entregue a capitdes donatdrios para desenvolvé-las com recursos préprios. Seguindo um modelo de base feudal, os
donatdrios detinham amplos poderes, que incluiam a exploragdo econémica, a arrecadagdo de tributos, a autoridade sobre os
habitantes do territério e o monopélio da justica. Podiam, também, fundar vilas e doar sesmarias, isto é, largas extensdes de
terra. Esta af a origem da formacéo de latifindios na estrutura fundiaria brasileira (Barroso, 2018, p. 244).
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Na tentativa de dar maior substancia a gestao adequada
desses conflitos e identificar possiveis vias ndo adversariais, o
Conselho Nacional de Justica (CNJ), em linha com as decisdes to-
madas pelo Supremo Tribunal Federal (STJ) no bojo da Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 828, editou
a Resolu¢ao CNJ n® 510/2023, que compreende uma mudanca de
paradigma na abordagem da construcao das soluc¢des, orientada
por principios do processo estrutural e pela busca de solucdes
dialogicas e participativas (Guterres; Silva, 2025). Essa novidade,
secundando a Constituicdo da Republica de 1988 e o Cddigo de
Processo Civil (CPC) de 2015, extraindo de cada um deles as me-
Ihores funcionalidades de suas regras, constitui elemento primor-
dial para formulacdo de respostas mais adequadas aos conflitos
fundiarios coletivos.

Nessa ambiéncia, o presente artigo tem por objeto analisar
de que maneira as Comissdes de Soluc¢des Fundiarias, instituidas
pela Resolugdo CNJ n°510/2023, articulam-se com os mecanismos
de flexibilizacdo procedimental previstos no Codigo de Processo
Civil para, a luz da Constituicdo de 1988, proporcionar um tra-
tamento adequado aos conflitos fundiarios coletivos, superando
as limitacdes do modelo adversarial tradicional e promovendo
solu¢des consentaneas com os direitos fundamentais envolvi-
dos. Trata-se, portanto, de uma pesquisa descritiva de carater
analitico, com abordagem qualitativa, conduzida com base nas
diretrizes dos métodos dedutivo e historico, utilizando-se de téc-
nica indireta de investigacdo, por meio de revisao bibliografica
em cotejo com normas aplicaveis e diretrizes institucionais do
Poder Judiciario definidas pelo CNJ.

O artigo se estrutura em duas partes. A primeira analisa a

interacdo das estruturas consolidadas com o paradigma proces-

— sual classico que coincide com o historico de remoc¢des forcadas
de grupos populacionais. A segunda parte aborda as transforma-

coes legislativas e doutrinarias aplicaveis aos conflitos fundiarios

coletivos em articulacdo pratica com novidades imprimidas pela

Resolugao n® 510 do CNJ, de 2023, elaborada em decorréncia do
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julgamento da ADPF n°® 828 pelo Supremo Tribunal Federal. A re-
levancia do tema reside na possibilidade de identificar usos mais
adequados e eficazes de ferramentas processuais e normativas no
tratamento de conflitos, cujo histdrico alerta para alto potencial de
violagdes de direitos humanos e tensdes sociais.

2Aconcepcaoprocessualclassicanosconflitosfundiarios
coletivos

2.1 Panorama estrutural

E copiosa a compreensdo de que a cena corriqueira de des-
possessdo de comunidades vulneraveis de territorios Brasil afora

tem raizes que remontam ao periodo colonial, por modelos de

concessao de terras instituidos pela Coroa Portuguesa que culmi-

naram com intensa concentrac¢do fundiaria. Inicialmente, o padrao

de apropriacdo era o regime das sesmarias (1530-1822), sem linea-
ridade e repleto de vicissitudes (Motta, 2012).

Como lembram Baracho e Muniz (2015, p. 16),

Arealidade de Portugal era totalmente diferente. Primeiro,

as terras do territério brasileiro eram virgens, enquanto as

portuguesas ja haviam sido lavradas e aproveitadas. Se-

gundo, em Portugal a natureza juridica das sesmarias era
de confisco, enquanto no Brasil elas guardavam similitude
com o instituto da enfiteuse, pois so se transferia o domi-
nio util. Terceiro, a extensao territorial do Brasil € imensa.
Por tais razdes as sesmarias ndo se adequavam ao Brasil.

Além do mais, as sesmarias ndo tinham uma area definida

e variavam conforme a regido.

Na sequéncia dos eventos, ha a pratica do regime de posses
(1822 a 1850), por meio do qual a ocupagao do territorio brasileiro
foi ainda mais desordenada, e a vigéncia da Lei de Terras (1850),
gue nao impediu a continuidade do apossamento de terras pu-
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blicas. Ambas as normativas estdo associadas ao alargamento de
dominio sobre areas por quem detinha mais recursos, inclusive de
mao de obra escrava (Baracho; Muniz, 2015).

Ainda faz parte desse contexto o fato de que boa porg¢do de
terras publicas foi ocupada ilicitamente e areas imensas foram
alvo de grilagem, fraude que persiste até hoje, com adaptac¢des
dos meios empregados. Sobre esse propdsito, destaca o Instituto
de Pesquisa Ambiental da Amazénia:

A grilagem de terras ndo é um fenémeno restrito a regidao
amazonica, pois, de acordo com estimativas conservadoras
do governo federal, o total de terras no pais sob suspeita

de serem griladas é de aproximadamente 100 milh&es de

hectares. [...]. Também ndo é um fendmeno social recente

na historia brasileira. Como foi afirmado anteriormente,

em diferentes momentos utilizou-se de distintos meca-

nismos para a apropriacao de terra, e com isso buscou-se

a legitimacdo das &reas apropriadas ilegalmente. E neste
contexto que a grilagem deve ser vista como um instru-

mento e ndo o fim de um processo (Brasil, 2006, p. 16).

Além desses aspectos, ainda merece referéncia a sequéncia
de normas que tentaram sistematizar a questdo, a comecar pela
Constituicdo de 1934, que introduziu o conceito de fun¢éo social da
propriedade e estabeleceu que a propriedade deveria atender ao
bem-estar social. O Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/1964) preten-
deu regular a reforma agraria e reduzir a concentracdo fundiaria.
A Constituicdo de 1976 manteve o principio da fung¢do social da
propriedade e a Constituicao da Republica de 1988 o consolidou,
estabelecendo critérios para seu cumprimento, como o aproveita-
mento racional e adequado, a utilizacao sustentavel dos recursos

— naturais, além da observancia das disposicBes regulamentares
das relacdes de trabalho (Vital, 2025).
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Conquanto a promulgacado da Constituicdo de 1988 represente
marco significativo na evolucdo do tratamento do tema, reforcan-
do a compreensao de que a funcdo social da propriedade é regra
a ser efetivada em detrimento do pensamento da propriedade
como direito absoluto, isso pela forca das normas constitucio-
nais, dotadas de eficacia e veiculadoras de comandos imperativos
(Barroso, 2015), o carater sobrevalorizado da propriedade segue
com significativo prestigio doutrinario e jurisprudencial, com refle-
x0s nas decisdes judiciais, provisorias e definitivas. Muitas vezes,
tais decisdes sao proferidas apenas sob a perspectiva da legislacdo
civil, no bojo de procedimentos regidos por excesso de formalida-
des arcaicas, que terminam por determinar imediata reintegracao
de posse do imével objeto de disputa coletiva, com forc¢a policial
requisitada e sem suporte social.

E certo que a maxima conservadora vem experimentando
gradual e progressiva transformag¢do em decorréncia dos avancos
normativos e da dogmatica interpretativa, mas a cena dos confli-
tos fundiarios coletivos ainda se ressente da forca tedrica e pratica
de um processo civil preponderantemente formalista, adversarial
e mecanizado. Essa longa trajetdria da formula convencional nao
favorece a diminuicao das tensdes em torno da questao fundiaria.

Em relatério de pesquisa do CNJ de 2021 (Brasil, 2021), que
versa sobre conflitos fundiarios coletivos urbanos e rurais, cons-
tatou-se o baixo emprego de audiéncias de justificacao de posse,
inspecdes judiciais ou audiéncias de conciliagdo. Na mesma pes-
quisa, segundo o Instituto de Ensino e Pesquisa (Insper), foram
identificadas aproximadamente 49.811 (quarenta e nove mil oito-
centas e onze) acdes possessorias de imdveis com caracteristicas
coletivas nos tribunais estaduais, federais e superiores, durante os
anos de 2011 a 2019, um volume nada modesto.

— O ultimo relatério produzido pela Comissdo Pastoral da
Terra (CPT), com mapeamento de conflitos no campo, da conta
de 2.185 (duas mil cento e oitenta e cinco) ocorréncias no ano de

Rev. Faculdade de Direito, 2025, v.49, n.3: e83714 @@




Comissao de Solug¢8es Fundiarias e a flexibilizacao procedimental como...
Gustavo Paschoal Teixeira de Castro Oliveira * Erik da Fonseca Farhat

2024, o segundo maior numero da série histérica. Destes, 1.768
(um mil setecentos e sessenta e oito) foram conflitos por posse.
Também ha registro de treze assassinatos, trabalho escravo e
outras violéncias (CPT, 2025).

A analise detida dos dados contidos nos aludidos relatorios,
somada as causas levadas cotidianamente ao Poder Judiciario,
grande parte delas por meio de acdes possessorias, fornece
compreensao sobre a abrangéncia do fendmeno e os problemas
estruturais envolvidos, marcados pela auséncia de politicas pu-
blicas efetivas voltadas a supera¢do dos déficits habitacionais e
implementacdo da reforma agraria. Constata-se, também, uma
auséncia de instrumentos adequados para o devido cumprimento
da funcdo social da propriedade, além da falta de eficacia e con-
cretizagdo dos direitos fundamentais.

Na sintese de Guterres e Silva (2025, p. 78-79),

os conflitos fundiarios coletivos dificilmente se limitam a

aspectos estritamente juridicos relacionados a posse ou a

propriedade. Em geral, 0s processos possessorios ou peti-
torios que tratam desses conflitos envolvem temas sensi-

veis aos direitos humanos, como moradia adequada, meio
ambiente equilibrado, dignidade, seguranca, propriedade

e cidadania.

Portanto, torna-se urgente a adoc¢do de solu¢des consensuais
para essa tematica, com o fito de assegurar a plena consecuc¢ao
dos direitos fundamentais constitucionais, tais como o cumpri-
mento da func¢do social da terra e o respeito a dignidade da pes-
soa humana. Nesse contexto, o Poder Judiciario deve atuar como
mediador, superando modelos arcaicos e mecanizados em prol de
uma pacificacao social justa e duradoura.
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2.2 Insuficiéncia do modelo tradicional adversarial

O Cddigo de Processo Civil de 1973 nado previa procedimento
especifico para tratamento de conflito possessorio coletivo, de
modo que o procedimento empregado na hipotese era 0 mesmo
das disputas possessorias individuais*, incongruéncia que sempre
tendeu para a ineficacia instrumental e baixa efetividade da aplica-
¢ao do direito considerado em seu conjunto.

De parte isso, o modelo tradicional de abordagem dos confli-
tos possessorios coletivos, conduzido pela interpretagdo do direito
a partir da legislacao civil e processual civil é caracterizado pelo
formalismo excessivo, l6gica adversarial e a perspectiva individual
dos interesses. Tal modelo é carente de espacos para promogao

de solugdes dialdgicas e participativas, que considerem os multi-
plos interesses envolvidos e a atuacdo interinstitucional.

Ndo por acaso, a férmula consolidada se mostra insuficiente
para lidar com a multidimensionalidade desses conflitos, que car-
regam em si conteudos juridicos, sociais, econémicos, ambientais
e culturais, merecendo abordagem interdisciplinar e interinstitu-
cional customizada a realidade e suas inumeras sutilezas.

Como explicam Guterres e Silva (2025, p. 79),

E dificil sustentar que a légica do processo tradicional de

estrutura bilateral e orientado por decisbes pro et contra,
seja capaz de abarcar todas as complexidades inerentes
aos conflitos fundiarios coletivos. Isso, porque as acdes
possessoOrias ou petitorias, em sua conformacdo classi-

ca, limitam-se a definir quem detém a melhor posse ou

a assegurar o direito de propriedade a uma das partes,

4 A rigor, a maioria dos autores, ao abordar a temética, apenas comentava a legislacdo processual entdo vigente, que ndo
estabelecia qualquer distin¢cdo procedimental para as demandas possessérias (individuais ou coletivas). Assim, limitava-se a
descrever a disciplina estabelecida para as A¢des Possessérias no Cédigo de Processo Civil. Todavia, Cassio Scarpinella Bueno,
embora ndo adentrando especificamente no tema, ja chamava atencdo para a inaptiddo do regramento processual entdo vi-
gente quanto a solugdo de demanda possesséria que envolvesse movimentos sociais, expondo que “O Cédigo, ndo por defeito
seu, mas por representar uma época, uma ideologia e seus respectivos valores, ndo cuida de situacdes coletivas, mas, apenas
e tdo somente, individuais” (Ferreira, 2019. p. 107).
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sem considerar os desdobramentos sociais, econdémicos,
ambientais e urbanisticos decorrentes da decisao judicial.
As discussdes juridicas travadas em a¢des possessorias ou
petitérias coletivas tratam de apenas parte do problema.

A entrada em vigor do Cddigo de Processo Civil de 2015 con-
templou algumas regras procedimentais especificas para os con-
flitos possessorios coletivos, aperfeicoando a forma de citacdo,
prevendo a convoca¢ao do Ministério Publico, a assisténcia da
Defensoria Publica, e estabelecendo a obrigatoriedade de audién-
cia de mediacdo antes da apreciacdo do pedido de concessdo de
medida liminar para casos restritos (esbulho ocorrido ha mais de
ano e dia), entre outras. Entretanto, o avanco legislativo foi mo-
desto®. A vista dessas nocdes, deduz-se a necessidade de desen-
volvimento de novos paradigmas processuais que possam realizar
adequadamente a vontade constitucional, por meio de solug¢des
estruturais e dialdgicas, considerando adequadamente a com-
plexidade inerente aos conflitos fundiarios coletivos e conferindo
efetividade ao seu tratamento.

3 Flexibilizacao procedimental e Comissdes de Solu¢bes
Fundiarias: instrumentos para tratamento mais
adequado

3.1 A flexibilizacdao procedimental do CPC de 2015 e sua
aplicacao aos conflitos fundiarios coletivos
Faz parte do conhecimento especializado a percepcao da com-

plexidade da ordem juridica moderna, impulsionada pelas gran-
des transformacgdes sociais, culturais, econémicas, ambientais e

5 Nas palavras de Ferreira, “em que pesem os aspectos positivos apontados, o NCPC ainda n&do pode ser reconhecido como um
novo paradigma para a abordagem de conflitos” desta natureza. A legislacdo ainda mostra-se presa aos arcaicos conceitos de
posse velha e nova, autorizador de decisdes liminares, sem audiéncia prévia, nas hipéteses de ocupagdo com menos de um ano
e dia (art. 562). Tal classificagcdo remete-se ao ja revogado Cédigo Civil de 1916, modelo que ndo se repetiu no vigente Cédigo
Civil (2002), justamente por ndo se adequar a dindmica das relagdes sociais contemporaneas e a complexidade dos conflitos
fundidrios coletivos, que se revela incompativel com decisées autorizadoras do uso da violéncia (a revelia de todos os regra-
mentos de direitos humanos ja relacionados) [...]. Desse modo, ainda que se confirmem singelos avangos, o novo instrumento
processual ndo instrumentaliza uma tutela jurisdicional compativel com a complexidade dos conflitos promotores da remogéo
forgada. Pelo contrario, alberga uma técnica processual que desconsidera o direito a moradia adequada, o cumprimento da
funcéo social da propriedade e a protecdo aos direitos humanos das partes envolvidas no conflito. Tal tese reforca ainda mais
a necessidade de outras praticas no ajustamento destes conflitos (Bueno apud Ferreira, 2019, p. 122-123).
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institucionais. Essa complexidade também decorre de profundas
desigualdades experimentadas em diversos quadrantes da vida,
em contradi¢cdo com o avan¢o de direitos positivamente reconhe-
cidos e a necessidade de conferir-lhes realizacdo pratica, sobretu-
do aqueles de indole fundamental que exigem prestacdo positiva
por parte do poder publico (prestacionais).

Nesse entrepasso da realidade com o direito, a atividade in-
terpretativa®, para além do emprego dos elementos tradicionais
(gramaticais, literais, historicos, sistematicos e teleoldgicos), que
permitem ao intérprete revelar o conteudo, sentido e alcance da
norma (método subsuntivo), deve guardar respeito aos principios
da supremacia da Constituicdo e da efetividade, dentre outros de
igual indole. Além disso, deve-se considerar ndo apenas o texto
normativo, mas também os elementos do caso concreto, por-
guanto ganha forc¢a a tese de que a norma ndo se confunde com
0 enunciado normativo (texto), mas, sim, é produto da interagao
entre texto e realidade. O papel do intérprete ndo se reduz a mera
fun¢do de conhecimento técnico, voltado a revelar a solu¢ao con-
tida no enunciado normativo. Ele é, antes disso, coparticipante do
processo de criacao do direito, completando o trabalho do legisla-
dor, ao realizar valora¢des de sentido para clausulas abertas e ao
fazer escolhas entre soluc¢des possiveis (Barroso, 2015).

Em uma proposicao resumida, a interpretacao do direito nao
encerra mera deducdo, com base na norma, da declara¢cao do
sentido veiculado pelo texto normativo, mas, sim, a constituicao
da norma com base no texto e na realidade, em um processo de
continua adaptacdo. A norma de decisdao, em cada caso, é fruto

6 Nova interpretagao e casos dificeis: A nova interpretacao constitucional surge para atender as demandas de uma socieda-
de que se tornou bem mais complexa e plural. Ela ndo derrota a interpretagdo tradicional, mas vem para atender as neces-
sidades deficientemente supridas pelas férmulas classicas. Tome-se como exemplo o conceito constitucional de familia. Até
a Constituicdo de 1988, havia uma Unica forma de se constituir familia legitima, que era pelo casamento. A partir da nova
Carta, trés modalidades de familia sdo expressamente previstas no texto constitucional: a familia que resulta do casamento,
a que advém das unides estaveis e as familias monoparentais. Contudo, por decisdo do Supremo Tribunal Federal, passou a
existir uma nova espécie de familia: a que decorre das unides homoafetivas. Veja-se, entdo, que onde havia unidade passou
a existir uma pluralidade. A nova interpretacdo incorpora um conjunto de novas categorias, destinadas a lidar com as situ-
acdes mais complexas e plurais referidas anteriormente. Dentre elas, a normatividade dos principios (como dignidade da
pessoa humana, solidariedade e seguranca juridica), as colisdes de normas constitucionais, a ponderacdo e a argumentacao
juridica. Nesse novo ambiente, mudam o papel da norma, dos fatos e do intérprete. A norma, muitas vezes, traz apenas um
inicio de solugdo, inscrito em um conceito indeterminado ou em um principio. Os fatos, por sua vez, passam a fazer parte da
normatividade, na medida em que sé é possivel construir a solugao constitucionalmente adequada a partir dos elementos
do caso concreto. E o intérprete, que se encontra na contingéncia de construir adequadamente a solugdo, torna-se coparti-
cipante do processo de criagdo do Direito (Barroso, 2015, p. 347).
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de atividade constitutiva, ndo meramente declaratéria, porquanto
o intérprete, além de compreender textos normativos, interpreta
a realidade da vida dinamica, para a qual o significado valido dos
textos € variavel no tempo e no espago (Grau, 2013).

A vista de tais ideias e da nocdo consagrada de que o pro-
cesso nao é um fim em si mesmo, mas, antes, um instrumento
de concretizagdo do direito, é crucial voltar essa formulacao de
interpretacao também ao direito processual, para se buscar uma
tutela adequada e efetiva, sensivel as peculiaridades do caso
concreto, que resulte na constru¢ao da melhor norma juridica
aplicavel ao ambiente do litigio em tratamento. Segundo palavras
de Ferreira (2019, p. 110),

Deve-se ter presente que a fun¢ao jurisdicional ndo se re-
duz a uma atividade meramente declaratéria. Na verdade,

a tutela jurisdicional deve ir além de declarar o direito, pro-

movendo uma atividade criativa do juiz na construc¢do da

norma juridica aplicavel ao caso.

Mais adiante, conclui o mesmo autor: “cumpre ao juiz con-
formar o procedimento de modo que sua aplicabilidade ao caso
concreto tenha como consequéncia a construcao de uma tutela ju-
risdicional aderente a realidade protegida” (Ferreira, 2019, p. 110).

E sobremodo importante a percepcido da magnitude da dina-
mica dos conflitos fundiarios coletivos, para que sejam analisados
com base no diagndstico profundo da estrutura dos litigios, com
ampla discussao juridica, social, econdmica, cultural e ambiental,
além de foco na efetividade e concretizacao dos direitos funda-
mentais envolvidos. Nessa perspectiva, surge a concepcao do em-
prego de técnicas e ferramentas estruturais, singularizadas para o
conflito fundiario, a depender das necessidades e exigéncias que

— envolvam o caso (Bochenek; Ferreira, 2025, p. 24-25).

Tomando-se a definicdo de Vitorelli (2023, p. 73), que con-
ceitua processo estrutural como “um processo coletivo no qual
se pretende, pela atuacdo jurisdicional, a reorganizacao de uma

Rev. Faculdade de Direito, 2025, v.49, n.3: e83714 @@




Comissao de Solug¢8es Fundiarias e a flexibilizacao procedimental como...
Gustavo Paschoal Teixeira de Castro Oliveira * Erik da Fonseca Farhat

estrutura, publica ou privada, que causa, fomenta ou viabiliza a
ocorréncia de uma violacao a direitos, pelo modo como funciona,
originando um litigio estrutural”, fica evidente que os conflitos
fundiarios coletivos se inserem nessa categoria processual. Eles
demandam, por conseguinte, instrumentos procedimentais dife-
renciados e adaptaveis as suas complexidades e especificidades,
com o fim de se alcancar a melhor solu¢do a reestruturacao das
relagBes subjacentes ao conflito.

Por isso, um processo que seja adequado ao julgamento de
conflitos fundiarios coletivos deve funcionar sobre bases diversas
do processo tradicional, que é voltado a bilateralidade. A complexi-
dade desses conflitos exige ter em linha de consideracdo aspectos
gue vao além da posse e da propriedade (Guterres; Silva, 2025).

Nesse contexto, a flexibilizacdo procedimental prevista no
Cdédigo de Processo Civil de 2015 assume papel fundamental como
instrumento para a adequada tutela desses direitos, dando espa-
CO para se extrair das regras processuais existentes suas melhores
funcionalidades. Como observa Bochenek (2021, p. 162), “a regra
do art. 327, 8 2°, do CPC, por meio de cldusula aberta, admite que
o procedimento comum seja utilizado e adaptado com o emprego
das técnicas processuais diferenciadas previstas nos procedimen-
tos especiais”, uma cldusula geral de flexibilizacdo procedimental
que permite ao magistrado adaptar o procedimento as especifici-
dades do caso concreto. Trata-se de um aspecto crucial em relacao
a conflitos fundiarios coletivos, cuja natureza envolve multiplas
dimensdes: social, ambiental, urbanistica, agraria e econdmica.

Essa flexibilizacdo percorre o Diploma Processual Civil sobre
regras de dilatacdo de prazos processuais, alteracdo da ordem
de producdo dos meios de prova, possibilidade de estipulagao
de mudanca de procedimento, convencao sobre 6nus, poderes,

— faculdades e deveres processuais. Segundo Bochenek (2021, p.
164), “a flexibilizacdo do procedimento também supera a duali-
dade conhecimento/execucdo, e refor¢a a imbricacao entre eles,
com decisdes de conhecimento e cumprimento, a todo tempo,
desde oinicio do processo”. Asuperacdo darigidez procedimental
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tradicional mostra-se essencial nos conflitos fundiarios coletivos,
onde as fases cognitiva e executiva frequentemente se entrela-
¢cam, exigindo monitoramento continuo e ajustes progressivos
das medidas implementadas.

Conforme ja mencionado e reiterado, no plano do texto, o
CPC de 2015 aperfeicoou o procedimento para o tratamento dos
conflitos possessorios coletivos, prevendo, por exemplo, citagdes
pessoais e editalicia simultaneas, publicidade sobre a existéncia da
acao, intimacdo do Ministério Publico, da Defensoria Publica e de
orgdos responsaveis pelas politicas agrarias e urbanas, audiéncia
de conciliagdo previamente a apreciacdo de pedido liminar para
ocupacdes de mais de ano e dia. No entanto, essas implementa-
¢des pontuais, por si mesmas, nao viabilizam tutela jurisdicional
compativel com a densidade da complexidade desses litigios.

E a conjugacao de interpretacdo integral e de técnicas de flexi-
bilizacdo procedimental que sinaliza para um modelo processual
mais adequado aos conflitos fundiarios coletivos, que privilegie
solugdes estruturais no intuito ndo apenas de resolver pontual-
mente as violacdes identificadas, mas de transformar as estruturas
sociais e institucionais que as originam. Dessa forma, promove-se
uma efetiva protecao dos direitos fundamentais.

3.2 As Comissdes de Solucdes Fundiarias e seu papel
transformador

O julgamento pelo Supremo Tribunal Federal da Arguicao de

Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 828, reali-

zado no contexto da pandemia de Covid-19, determinou a sus-

pensdo temporaria de medidas judiciais. Esse julgamento redun-

dou na edicao, pelo CNJ, da Resolucao n° 510, de 26 de junho de

2023. A norma regulamentou a criacdo, no ambito do CNJ e dos

— Tribunais, respectivamente, da Comissao Nacional de Solu¢des
Fundiarias e das Comiss@es Regionais de Solucdes Fundiarias.

Além disso, instituiu diretrizes para a realizacdo de visitas téc-

nicas nas areas objeto de litigio possessorio e estabeleceu pro-
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tocolos para o tratamento das acdes que envolvam despejos ou
reintegracdes de posse em imdveis de moradia coletiva ou de
area produtiva de populagdes vulneraveis.

A Resolucao CNJ n°® 510/2023 surge em um contexto histori-
co de transformacdo paradigmatica no tratamento dos conflitos
fundiarios coletivos no Brasil. Sua edicdo representa um marco
regulatério de uma politica judiciaria estruturante capaz de pro-
mover mudanca cultural no sistema de justica, capacitando ma-
gistrados e servidores para uma abordagem constitucionalmente
orientada dos conflitos fundiarios coletivos. Segundo constata
de seu conteudo e do contexto de sua edi¢do, a Resolucao n°
510/2023 visa estabelecer mecanismos capazes de promover
soluc¢des pacificas, evitar desocupagdes forcadas, reduzindo in-
dices de violéncia associados a desocupacdes e reintegracdes e
violacdes de direitos humanos (Vital, 2025).

Nesse sentido, a normativa do CNJ atribuiu as Comissdes
de Solucdo Fundiarias papel na gestao de solu¢bes dos conflitos
complexos, destacadamente na promocdo do didlogo para con-
ciliagdo e mediagdo, realizacdo de visitas técnicas nas areas dos
conflitos, monitoramento das demandas da espécie, capacitacao
e auxilio para caso de cumprimento de ordens de despejo e re-
integracdo. Tudo isso, a fim de evitar medidas potencialmente
violadoras de direitos humanos.

Especificamente sobre da conciliagdo e a media¢do, o pa-
pel das Comissdes de Solu¢ao Fundiaria ndo se limita as partes
processuais formais, mas se estende aos diversos atores sociais
envolvidos nos conflitos, tais como movimentos sociais, 6rgaos
publicos responsaveis pelas politicas fundiarias, Ministério
Publico, Defensoria Publica, assisténcia social e sociedade civil
organizada. Elas se tornam, assim, agentes articulares de uma
rede interinstitucional voltada a resoluc¢do estrutural dos confli-
tos por construcdo de consensos.
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Outra tarefa importante a cargo das Comissdes de Solucdo
Fundiaria é a realizacao de visitas técnicas as areas objeto de con-
flitos fundiarios coletivos, com elaboracdo do respectivo relatorio.
Trata-se de um ato inovador, que permite o conhecimento das pes-
soas envolvidas e as caracteristicas da ocupacdo, com finalidade
eminentemente relacional, constituindo um meio de construcao
de confianga para tentativa de avanco do dialogo.

A postura prevista para as visitas técnicas tangencia elemen-
tos da media¢do e da justica restaurativa, priorizando a escuta
ativa e a validacdo das experiéncias das partes envolvidas. O
magistrado que a conduz assume papel de facilitador do dialogo,
criando espacgos seguros para a expressao de diferentes perspec-
tivas e necessidades.

Outra atuacao das Comissdes de Solucao Fundiaria prevista
na Resolucdo diz respeito a elaboracdo de planos de reintegracao
de posse, em substituicdo a execu¢ao mecanica de mandados, em
conformidade com a diretriz da remo¢do humanizada. O protocolo
prevé a realizacao de audiéncias publicas ou reunides preparato-
rias com a comunidade afetada, criando espacos de discussao so-
bre alternativas e cronogramas de desocupacdo, com participagao
ndo apenas das partes processuais, mas também o6rgdos publicos
responsaveis por politicas sociais, especialmente nos niveis muni-
cipal e estadual.

Como se vé pela somatoria dessas diretrizes, o trabalho das
Comissdes de Solucao Fundiaria pode servir como valioso instru-
mento de protecdo dos direitos fundamentais. Por outro lado, é
fundamental reconhecer que o papel das Comissdes encontra
limites constitucionais e democraticos que devem ser observados,
seja no campo administrativo, seja na esfera jurisdicional. Em
sintese, a Resolu¢do n°® 510/2023 tem clara vocacdo transforma-
— dora do tratamento dos conflitos fundiarios coletivos pelo Poder
Judiciario, servindo ao propdsito de conferir maior efetividade e
protecao aos direitos fundamentais envolvidos.
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3.3 Proposta de modulacgao procedimental integrada

A compreensao conjugada da atividade interpretativa, da flexi-
bilizacdo procedimental prevista no CPC de 2015 e dos instrumen-
tos estruturantes estabelecidos pela Resolucdao CNJ n° 510/2023
revela a possibilidade de construcdao de um modelo procedimental
integrado, capaz de superar a aparente limitacao da legislacao
processual e promover tutela jurisdicional verdadeiramente ade-
quada a complexidade dos conflitos fundiarios coletivos.

Essa integracdo sistémica encontra fundamento na clausula
geral de flexibilizagcdo procedimental do artigo 327, paragrafo 2°,
do CPC, que, interpretada a luz dos principios constitucionais da
efetividade, da proporcionalidade e da supremacia da constituicao,
autoriza a modulacdo do procedimento comum mediante empre-
go das técnicas diferenciadas disponibilizadas pelas Comissdes de
Solu¢bes Fundiarias, independentemente das limitacBes tempo-
rais ou circunstanciais previstas na legislagao processual.

3.3.1 Audiéncia prévia de conciliacdo como regra procedimental

universal

A primeira modulacao procedimental proposta consiste na
instituicdo da audiéncia prévia de conciliagdo como etapa obriga-
toria em todo e qualquer processo envolvendo conflito fundiario
coletivo, superando-se a limitacao legal que a condiciona apenas
as ocupagdes com mais de ano e dia.

Essa ampliacdo procedimental se justifica pela natureza
estrutural desses conflitos, que invariavelmente envolvem mul-
tiplas dimensdes de direitos fundamentais - moradia, trabalho,
meio ambiente ecologicamente equilibrado, funcdo social da
propriedade - independentemente do tempo de ocupac¢ao. A

- temporalidade da ocupacdao, embora relevante para outros as-
pectos do litigio, ndo se mostra um critério adequado para definir
a complexidade social do conflito ou a necessidade de tentativa
prévia de solucdo consensual.
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A flexibilizacdo procedimental, nesse contexto, permitiria ao
magistrado determinar, desde o despacho inicial, a realizacao da
audiéncia de conciliacdo como ato inaugural do processo, prece-
dendo inclusive a andlise de pedidos liminares.

3.3.2 Inspecao judicial como instrumento cognitivo inaugural

A segunda modulacdo procedimental proposta refere-se a ins-
tituicdo da inspecdo judicial como ato inicial obrigatério em todas
as agdes versando sobre conflitos fundiarios coletivos, indepen-
dentemente de requerimento das partes.

Essa proposicdo encontra amparo na flexibilizacado da ordem
de producdo dos meios de prova, prevista no sistema processual
vigente, e na necessidade de supera¢dao do modelo processual
tradicional baseado exclusivamente na documentacao cartorial,
frequentemente insuficiente para apreender a realidade fatica dos
conflitos fundiarios coletivos. A inspecdo judicial inaugural cum-
priria a funcdo de permitir o conhecimento in loco das condi¢des
da ocupacdo, das pessoas envolvidas, das caracteristicas socioeco-
ndmicas da comunidade, dos aspectos ambientais e urbanisticos
relevantes, e das possibilidades concretas de solu¢des estruturais.

Esse instrumento, quando realizado no inicio da tramitacao
processual, potencializa significativamente a qualidade das deci-
sdes jurisdicionais subsequentes, permitindo ao magistrado cons-
truir juizos de valor informados pela realidade concreta, em sinto-
nia com a concepgao hermenéutica que reconhece a norma como
produto da interacdo entre texto normativo e realidade fatica.

A modulacgao procedimental, nesse aspecto, opera mediante

inversao da ordem tradicional dos atos processuais, priorizando

o conhecimento empirico do conflito como elemento informador

de todas as decisdes posteriores, incluindo analise de pedidos

— liminares, definicao de estratégias probatdrias e construcdo de
solugdes estruturais.
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3.3.3 Atuacdo antecedente dos drgaos de assisténcia social como
elemento compositivo do procedimento
A terceira modulacao procedimental proposta consiste na

integracdo sistematica dos érgaos de assisténcia social ao proce-
dimento, mediante atuacao antecedente ou simultanea ao ato de

citacdo, superando-se o modelo tradicional que limita essa partici-
pagdo a momentos especificos ou excepcionais do processo.

Essa integracao procedimental fundamenta-se no reconheci-
mento de que os conflitos fundiarios coletivos tém natureza emi-
nentemente interdisciplinar, exigindo abordagem que transcenda
os limites do conhecimento juridico tradicional e incorpore saberes
especializados das areas social, psicolégica, urbanistica e ambiental.

A flexibilizagdo procedimental, nesse ambiente, permitiria ao
magistrado determinar, ja no despacho inicial, a intimacdo dos
orgaos municipais e estaduais responsaveis por politicas habi-
tacionais, urbanas, agrarias e de assisténcia social, ndo apenas
como informantes do processo, mas como colaboradores ativos
na construcdo de solucdes estruturais.

Essa atuacdo antecedente dos 6rgaos especializados cum-
priria multiplas funcdes, tais como diagndstico social das familias
envolvidas, mapeamento das politicas publicas disponiveis, identi-
ficacdo de alternativas habitacionais, construcdo de cronogramas
de atendimento social, e articulagdo de rede interinstitucional de
protecao aos direitos fundamentais em disputa.

4 Consideracoes finais

A andlise empreendida neste estudo demonstra que a inte-
gracdo entre as Comissdes de Solucdes Fundiarias, instituidas pela
Resolugao CNJ n° 510/2023, e os mecanismos de flexibilizacdo
— procedimental previstos no Codigo de Processo Civil de 2015 re-
presentam um marco paradigmatico na abordagem judicial dos
conflitos fundiarios coletivos no Brasil.
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O modelo tradicional adversarial, caracterizado pelo forma-
lismo excessivo e pela perspectiva individualista, mostrou-se ina-
dequado para lidar com a multidimensionalidade dos conflitos
fundiarios coletivos. Essa inadequacdo procedimental contribuiu
para a perpetuacao de um ciclo de violacdes de direitos huma-
nos, remocdes forcadas e tensdes sociais, o que ndo se alinha

com as normas constitucionais.

A convergéncia normativa entre a flexibilizacdo procedimental
do CPCde 2015 e as diretrizes estabelecidas pela Resolu¢ao CNJ n°
510/2023 oferece ferramentas processuais adequadas a comple-
xidade estrutural desses litigios. A clausula geral de flexibiliza¢ao
procedimental do artigo 327, paragrafo 2° do CPC, interpretada a
luz dos principios constitucionais, autoriza a modula¢do do pro-
cedimento comum mediante emprego das técnicas diferenciadas
disponibilizadas para as Comissdes de Solu¢bes Fundiarias.

As propostas de modula¢dao procedimental integrada apre-
sentadas - audiéncia prévia de conciliacdo como regra universal,
inspecdo judicial como instrumento cognitivo inaugural e atua-
¢do antecedente dos Orgaos de assisténcia social - demonstram
a viabilidade pratica de superacdo das limitacdes do modelo pro-
cessual tradicional, promovendo uma abordagem estrutural aos
conflitos fundiarios coletivos.

A atuac¢do das Comissdes de Solu¢des Fundiarias, com suas
competéncias para promoc¢ao do dialogo multipartes, realizacao
de visitas técnicas e elaboracao de planos de reintegra¢ao huma-
nizada, constitui instrumento fundamental para a efetivacdo de
solu¢Bes consensuais e participativas. Essa atuacdo esta em con-
sonancia com os direitos humanos e a funcdo social da proprieda-
de. Além disso, ndo exclui a possibilidade de atuacao semelhante
por parte do juiz que preside o processo judicial.

— Conclui-se que essa integracdo normativa operada pelo
magistrado do processo também pode favorecer resposta mais
adequada a complexidade dos conflitos fundiarios coletivos. A
implementacdo efetiva desse modelo integrado exige, contudo,
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capacitacdo continuada, articulacdo interinstitucional e compro-
misso com a transformacdo cultural necessaria a superacao do
paradigma processual adversarial tradicional. Com isso, € possivel
conferir plena efetividade aos instrumentos normativos dispo-
niveis para promoc¢ao de solucdes verdadeiramente estruturais,
participativas e sustentaveis aos conflitos fundiarios coletivos no
contexto brasileiro.
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