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ARTIGO

A MANIFESTACAO PREVIA DO MINISTERIO PUBLICO SOBRE O PEDIDO DE LIMINAR NOS
PROCESSOS FUNDIARIOS DECORRENTES DE LITIGIOS COLETIVOS URBANOS E RURAIS
PELA POSSE DE IMOVEL

Gregorio Assagra de Almeida[1]
Maira Carvalho Luz[2]

Deve-se recordar que o mais forte argumento adotado pelos
reaciondrios de todos os paises contra os direitos do homem,
particularmente contra os direitos sociais, ndo é a sua falta de
fundamento, mas a sua inexequibilidade. Quando se trata de enuncia-
los, o acordo é obtido com relativa facilidade, independentemente do
maior ou menor poder de convic¢do de seu fundamento absoluto;
quando se trata de passar a acdo, ainda que o fundamento seja
inquestionavel, comegam as reservas e as oposi¢oes. O problema
fundamental em relacdo aos direitos do homem, hoje, ndo é tanto o de
“Justifica-los ", mas o de “protegé-los”. Trata-se de um problema ndo
filosdfico, mas politico.[3]

O acesso a terra e a moradia constitui elemento estruturante do Principio da Dignidade da Pessoa Humana
(art. 1°, inciso III, da CR/1988), que se efetiva também por meio do acesso a outros direitos fundamentais,
como o direito a propriedade, (art. 5°, caput, CR/1988), o direito ao trabalho, a alimentacdo, a satde, a
educagdo, dentre outros (art. 6°, CR/1988), todos inseridos nos conflitos sociojuridicos rurais e urbanos.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil tanto assegura o direito a propriedade (art. 5.°, XXII)
quanto afirma que esta atendera a sua fungao social (art. 5.°, XXIII). Também garante a cidadania (art. 1.°, I), a
dignidade humana (art. 1.°, II), a erradicacao da pobreza (art. 3.°, III), a prevaléncia dos direitos humanos (art.
4.° 1) e o direito fundamental & moradia (art. 6.°), de modo que o carater compromissorio da Constitui¢ao
exige uma interpretacao sistematica e impde uma releitura do direito infraconstitucional. A eficécia irradiante
(dimensao objetiva) dos direitos fundamentais vincula o Poder Judicidrio, que deve cumprir os direitos
constitucionais. Nesse sentido ¢ o entendimento de Eduardo Cambi e Eduardo de Lima Galduro6z.[4]

Os mencionados autores asseveram ainda que o Codigo Civil também se preocupa com a funcdo social da
propriedade, nos arts. 1.228, §§ 4.° ¢ 5.°, 1.238 e 1.242, paragrafos unicos. Tanto da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil quanto do Codigo Civil é possivel extrair o principio da protecdo da fungdo social da
posse, voltada a tutela da dignidade humana, do minimo existencial e de direitos fundamentais sociais, como a
moradia e o trabalho. Alids, o novo Codigo de Processo Civil, ao prever normas fundamentais do processo

1 Promotor de Justica do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais

2 Estagiaria de P6s-Graduagdo do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais

3 BOBBIO. Norberto. A era dos direitos. Traduc¢ao de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 4.

4 CAMBI, Eduardo; GALDUROZ, Eduardo de Lima. Fungdo social da posse e agées possessorias (veleitura do art. 927, 1, do
CPC/1973 e perspectiva de interpretacdo para o art. 561, I, do NCPC). In.: Revista dos Tribunais On Line. Doutrinas Essenciais —
Novo Processo Civil — Vol. 6 -2018. Revista de Processo-vol. 247/2015- p. 387-407 — Set. 2015- DTR.2015//13190.
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Civil, explicita, no art. 1.°, que o processo civil serd ordenado, disciplinado e interpretado conforme os valores e
as normas fundamentais estabelecidas na Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. O novo Cddigo de
Processo Civil ainda afirma, no art. 8.°, que o juiz, ao aplicar o ordenamento juridico, deve atender aos fins
sociais e as exigéncias do bem comum, para resguardar e promover a dignidade da pessoa humana.

O exercicio do direito de propriedade esta condicionado, como ocorre com a liberdade de contratar, ao
cumprimento de sua fun¢do social, clausula que ndo pode ser ignorada por seu titular, sob pena de lhe serem
impostas sangdes que vao, em relagdo ao imdvel urbano, desde o parcelamento ou edificagdo compulsoria, a
cobranga progressiva de impostos até a expropriagao de terras inadequadamente aproveitadas (art. 182, § 4.°, da
CR/88) e, no caso do imovel rural, a desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria (art. 184
da CR/88).

A necessidade de exploracdo do solo conforme a fungdo social da propriedade consubstancia, a um s6
tempo, direito fundamental, previsto no art. 5.°, XXIII, e principio informador da ordem econdmica,
estabelecido pelo art. 170, III, ambos da Constituicao da Republica Federativa do Brasil. O art. 186 da CR/8S,
ao tratar do conceito de fun¢do social da propriedade rural, estabelece como exigéncias e diretrizes basicas o
aproveitamento racional e adequado do solo e dos recursos naturais disponiveis, a preservacao do meio
ambiente, a observancia de direitos trabalhistas e a exploracdo que favorega o bem-estar tanto do proprietario
quanto dos trabalhadores. Quanto a propriedade urbana, a necessidade de respeito as “fungdes sociais da
cidade” esta estabelecida pelo art. 184, caput, da CR/88, que, em seu § 2.°, afirma que tais fungdes sociais se
considerardo cumpridas com o atendimento as exigéncias do plano diretor municipal. Por sua vez, o Estatuto da
Cidade (Lei Federal n.° 10.257/2001), em seu art. 2.°, elenca uma série de requisitos para que o exercicio da
propriedade urbana se dé de forma consoante ao arcabougo juridico-constitucional, podendo-se destacar, a
guisa de exemplo, a vedacdo a retencdo especulativa do imovel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nao
utilizacdo.

Com isso, ao erigir o acesso a moradia ao status de direito social (art. 6.°, caput), a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil rompeu com o papel historicamente enderecado aos ndo proprietarios, de mera
sujei¢do ao exercicio de um direito potestativo, para torna-los sujeitos de direito. E reconhecida a importancia
da democratizagdo da propriedade para constru¢do de uma sociedade justa e solidaria. Assim, o conceito de
propriedade privada ndo mais pode ser, legal ou eticamente, delineado como expressdo de um direito subjetivo
e intangivel de acumulagdo de riquezas. O direito de propriedade, a partir da necessidade de atender a fungao
social (art. 5.°, XXIII, da CR/88), deixa de ser fundado nos interesses egoisticos, do individuo-proprietario, para
sofrer limitagdes a fim de atender o interesse publico.

Em outras palavras, cabe ao Judicidrio, em razdo da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais,
condicionar o exercicio do direito de propriedade a sua fungdo social, combatendo, nos termos delineados pela
Constituicdo, as injusti¢as sociais e ndo se prestando ao papel de defensor incondicional do patrimdnio das
classes mais abastadas.

Apesar dos avancos democraticos conquistados com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
sensivel aos problemas sociais e aos direitos fundamentais, mas também instauradora de uma ética solidarista,
que exige do direito uma atuacao tendente a garantir e preservar tais conquistas, a transicdo entre o discurso
juridico inclusivo e a pratica forense nem sempre acontece. Ha resisténcia de parcela da jurisprudéncia em
efetivar os direitos fundamentais sociais, previstos no art. 6.° da CR/88.

Nesse cenario, ¢ fundamental e obrigatoria a intervengdo prévia do Ministério Publico em conflitos
possessorios multitudinarios, em que seja detectada a presenca do interesse publico e dos demais interesses
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socialmente relevantes, em que urge negociar os direitos — inclusive os indisponiveis — como o acesso a terra e
a moradia — por se revelar, muitas vezes, a melhor ou a Unica opc¢do para sua efetiva protecdo, sobretudo
quando presente a hipossuficiéncia e a incapacidade de manifestacao volitiva dos seus titulares (arts. 176, 178,
incisos [ e 111, 179, inciso I, 554, §1°, e 565, todos do CPC/2015).

A Promotora de Justica Claudia Spranger e Silva Luiz Motta, atual Coordenadora do Centro de Apoio
Operacional das Promotorias de Justica de Defesa dos Direitos Humanos (CAO-DH) do Ministério
Publico do Estado de Minas Gerais, emitiu nota[5] a respeito do tema, em que asseverou que a existéncia de
grupos que se mobilizam em prol do acesso a moradia ¢ natural em um ambiente democratico, cabendo ao
Ministério Publico ouvir seus pleitos. Salientou que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que
restaurou a ordem democratica no pais, trouxe vasta legislagdo de direitos e garantias fundamentais,
principalmente em favor dos setores desfavorecidos e vulneraveis da sociedade. Com isso, o Ministério Publico
Brasileiro tornou-se instrumento de efetivacdo de direitos fundamentais, em especial, dos direitos sociais que,
nesse sentido, tém a mesma dignidade constitucional que os direitos fundamentais.

Em outras palavras, o posicionamento e a atuagdo resolutiva do membro do Ministério Publico antes da
concessao ou nao da liminar em conflitos possessorios coletivos sdo imprescindiveis, seja justificados nos
direitos fundamentais de acesso a moradia e acesso a propriedade, seja na sua funcdo de defesa dos direitos
sociais relacionados ao minimo existencial, seja porque deve fiscalizar os pressupostos processuais da
modalidade aquisi¢do/perda da propriedade.

Assim, a obrigatoriedade de intimagdo/manifestacdo do Ministério Publico previamente a concessao, ou
nao, de liminar em litigios multitudinarios, no polo passivo de conflitos possessorios urbanos e rurais, ¢ medida
que se harmoniza com a Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil e seu critério interpretativo, sendo de
real importancia para a paz social.

Entretanto, a realidade demonstra que o Poder Judicidrio nem sempre ouve previamente o Ministério
Publico nos processos fundiarios, o que dificulta a atuacdo efetiva e preventiva do Ministério Publico e da
propria Justica na defesa dos direitos humanos, principalmente por impedir a prévia possibilidade de mediag¢ao
em tais conflitos, que reside na busca de maior adequagao dos procedimentos resolutérios.

A auséncia de convocacdo do Ministério Publico para intervir nos processos civis de interesse publico,
como ¢ o caso dos conflitos fundiarios multitudinarios, viola os principios do devido processo legal e do
promotor natural. Isto é: a “intimacdo” legalmente estabelecida para ensejar a intervencdo custos legis do
Ministério Publico nos processos civeis deve ser compreendida e assimilada a citacdo da parte para integragdo
na relacdo processual, de modo que seja aplicado o mesmo regime juridico utilizado quanto a falta de citacao
valida e regular da parte demandada para a integragdo no processo. Elton Venturi[6] compartilha desse
entendimento.

Com isso, a nao intima¢do do Ministério Publico para intervir nos processos civeis em que detectada a
presenga do interesse publico ou dos demais interesses socialmente relevantes deve acarretar ndo apenas a
anulagdo dos atos decisorios ou a rescindibilidade da coisa julgada, caso ja transitada decisdo de mérito no

5 Procedimento Administrativo Interno — PAI n° 261/2013 — CGMP. Comarca de Belo Horizonte. Data de Instauragdo: 12.11.2013.
Parecer da Assessoria da CGMP. Promotor Assessor: Gregorio Assagra de Almeida.

6 VENTURI, Elton. Transagdo de direitos indisponiveis? In.: Revista de Processo, 2016. REPRO Vol. 251 (janeiro 2016). TUTELA
DIFERENCIADA.
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processo, mas também a decretacdo de inexisténcia processual, visto que a intervengao do Ministério Publico
na qualidade de fiscal da ordem juridica em nada difere de sua atuagdo processual quando na formal qualidade
de parte. Em ambas as hipdteses, cumpre ao Ministério Publico idéntica funcdo constitucional de adequada
representacdo judicial do interesse publico contido na protecdo dos interesses transindividuais e individuais
indisponiveis. Vale lembrar que nao se trata de agdo coletiva, mas de acao individual em que o interesse publico
¢ consubstanciado pelo numero expressivo de pessoas no polo passivo.

Tal interpretagdo parece ser a Unica capaz de garantir a efetiva oportunidade de fiscalizacio
constitucionalmente ordenada ao Ministério Publico e, por via dela, a adequada representatividade do interesse
publico. Permite, também, o manuseio da querela nulitatis insanabilis, por via da qual se torna possivel
desconstituir qualquer decis@o judicial eventualmente lesiva ao referido interesse, em qualquer tempo e por
mera agdo declaratoria, conforme consagrado pela remansosa jurisprudéncia dos tribunais superiores nacionais,
quando da ndo cita¢do valida da parte demandada para integrar o processo de conhecimento. Nesse sentido ¢ o
posicionamento de Elton Venturi.[7]

Desse modo, a intervengdo obrigatdria do Ministério Piblico como fiscal da ordem juridica jamais pode
ser assimilada a de mero amicus curiae nem deve ser reduzida a concep¢do do mero oferecimento de um
“parecer imparcial” apds as alegacdes finais das partes, tendo em vista que possui atribui¢do constitucional de
representar o interesse social em juizo e de buscar a maxima efetividade dos direitos fundamentais.

Nao se pretende, com isso, mitigar ou enfraquecer o poder decisorio do Juiz de Direito, que estd
consagrado constitucionalmente no principio da inafastabilidade das decisdes judiciais (art. 5°, XXXV, da
CR/1988), mas sim priorizar a resolucdo consensual e reduzir os riscos de danos irreparaveis e de dificil
reparagdo aos direitos humanos.

A Corregedoria-Geral do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, sensivel a tal situacao, expediu,
em julho de 2017, a Recomendag¢ao Geral CGMP n° 02/2017, que “Dispde sobre a atuacdo resolutiva do
Ministério Publico em Conflitos, Controvérsias e Problemas Urbanos e estabelece outras diretrizes para a
atuacdo do Ministério Publico nos Conflitos, Controvérsias ¢ Problemas Rurais”. No mesmo sentido, o
Conselho Nacional do Ministério Publico[8] aprovou, por unanimidade, em reunido do plenario, no dia
12/12/2017, proposta de recomendacdo que dispord sobre a necessidade de especializacdo de orgdos do
Ministério Publico para a atuagao nos conflitos coletivos agrarios e fundiarios.

Ademais, o Conselho Nacional do Ministério Publico firmou parceria com a Escola Nacional de
Mediagao e Conciliagdo (ENAM/MJ), que resultou no Manual de Negociag¢do e Mediagdo para Membros do
Ministerio Publico,[9] instrumento eficaz para conhecer melhor todos os elementos que devem ser utilizados
na mediagdo de conflitos. Ha também a Resolug¢do n°® 118, de 1° de dezembro de 2014, do Conselho Nacional

do Ministério Publico, que dispde sobre a Politica Nacional de Incentivo a Autocomposi¢do no ambito do

7 VENTURI, Elton. A voz ¢ a vez do interesse publico em juizo: (re)tomando a sério a intervenc¢ao “custos legis” do Ministério
Publico no novo processo civil brasileiro. Revista de Processo, 2015, REPRO Vol. 246 (agosto 2015). TEORIA GERAL DO
PROCESSO E PROCESSO DE CONHECIMENTO.

8 Disponivel em: <http://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/10891-aprovada-proposta-que-recomenda-especializacao-de-
orgaos-do-mp-para-a-atuacao-nos-confitos-coletivos-agrarios>. Disponivel em:
<http://www.cnmp.mp.br/portal/images/COPF/Promotorias_Agrrias.pdf>.

9 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Manual de negociagdo e mediagiio para membros do Ministério Publico.
2. ed. Brasilia: CNMP, 2015.
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Ministério Publico, assim como a Carta de Tiradentes, aprovada no Congresso da Magistratura ¢ do Ministério
Publico sobre o Novo Cédigo de Processo Civil, ocorrido em novembro de 2015, publicada em margo de 2016,
em que se ressaltou o dever de ser priorizada a resolucdo consensual dos conflitos pelos Juizes de Direito e
Promotores de Justiga, em todos os graus de jurisdi¢ao, conforme § 2° do art. 3° do CPC/2015.

Na mediagdo, o Promotor de Justica deve observar a adocdo de solugdes pacificas e garantistas dos
direitos humanos; ampla participacdo dos envolvidos; articulagdo entre as partes envolvidas e institui¢des
relacionadas e adog@o de normas, procedimentos e instdncias de mediagdo de conflitos fundidrios rurais e
urbanos com base nos tratados internacionais de direitos humanos em que o Estado brasileiro ¢ signatario.

O CPC/2015 ¢ claro ao estabelecer que “no litigio coletivo pela posse de imével ou conflito coletivo de terra ha
obrigatoriedade de o juiz designar audiéncia de mediag¢do, no prazo de trinta dias, antes da apreciacdo do
pedido de liminar, quando o esbulho ou a turbagao houver ocorrido ha mais de ano e dia (art. 565)”.

Na proposta original do dispositivo do novo Codigo de Processo Civil, a previsdo de audiéncia de
mediacao era para as agdes de for¢a nova, de modo a evitar maiores conflitos em a¢des possessorias de grande
amplitude. No entanto, o texto foi alterado na Camara dos Deputados, de modo que a previsdo legal passou a
ser para as agoes de forca velha. O objetivo da proposta de inclusdo da regra para disciplinar a fase inicial das
acoes possessorias de forga nova que se referissem as invasdes coletivas e nas quais houvesse requerimento de
concessao de liminar foi desnaturado com as modificagdes de redacdo levadas a efeito na Camara dos
Deputados, de acordo com Guilherme Calmon Nogueira da Gama.[10].

Nao obstante isso, urge salientar que a audiéncia de mediacao deve ocorrer mesmo nas hipoteses em que
as ocupagdes tenham ocorrido hd menos de ano e dia, visto que referida audiéncia evita tumultos e acirramento
dos animos, além de coibir riscos a vida e a integridade fisica dos ocupantes e de outras pessoas envolvidas.
Isto é: uma acdo mais presente, incisiva e rapida do Ministério Publico na mediacdo de conflitos coletivos
fundidrios certamente acarretara

diminuicdo da violéncia e da pratica de crimes no campo. Compartilham desse entendimento Tereza Arruda
Alvim, Conceicao Lins, Maria Lucia Ribeiro, Leonardo Ferres da Silva, Rogério Licastro Torres de Mello e
Claudia Aparecida Cimardi.[11]

Com efeito, a atuagdo a posteriori do Ministério Publico, nesses casos, ndo tem o condao de sanar danos
irreparaveis ou de dificil reparacdo, principalmente quando ¢ necessario o uso da for¢a policial para cumprir a
ordem judicial de desocupacgdo de imoveis envolvendo dezenas, centenas e até milhares de pessoas. A historia
mais recente de violéncia nesses confrontos justifica, por si s, a necessidade de oitiva prévia do Ministério
Publico e a tentativa de se priorizar, nesses casos, a resolu¢do consensual dos conflitos fundidrios, conforme
principio orientador do CPC/2015 (art.

3°), sendo certo que a priorizagdo da resolu¢ao consensual decorre do Predmbulo da Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil, assim como da principiologia que rege as relagdes internacionais do Brasil, nos termos do
que consta no artigo 4°, inciso VII, da CR/88.

10 GAMA, Guilherme Calmon Nogueira da. Revista de Processo, 2015, REPRO VOL. 249 (NOVEMBRO ‘2015) TUTELA
DIFERENCIADA. 2. PROTECAO POSSESSORIA NO NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL: NOTAS A LUZ DA LEI
13.105/2015, 03/03/2017.

11 ALVIM, Tereza Arruda et al. Primeiros comentarios ao novo Codigo de Processo Civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p.
930. (Enciclopédia Juridica da PUCSP, tomo III (recurso eletronico): Processo Civil/Coords. Cassio Scarpinella Bueno, Olavo de
Oliveira Neto — A¢oes Possessorias. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, 2017, p. 25.).
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O Ministério Publico brasileiro possui, a partir dessa pauta, uma missao muito relevante de transformacao
social, que passa, inevitavelmente, pela assuncdo de uma postura também pedagogica e educativa, no sentido
de estimular as comunidades a aprender a buscar nas solu¢des colaborativas e autocompositivas a resolu¢ao dos
conflitos, das controvérsias e dos problemas eventualmente surgidos nos litigios coletivos urbanos e rurais pela
posse de imével.

Portanto, a perspectiva da mediacdo ¢ emergencial, devendo o Promotor de Justica ter agdes efetivas de
composi¢do pacifica do litigio, promovendo sempre a comunicagdo interinstitucional e o fortalecimento de
parcerias, a partir de uma atuagdo integrada com a Defensoria Publica, 6rgdos socioambientais, agrarios,
fundiarios, de controle social, Policia Civil, sociedade organizada e instituigdes publicas e de interesse social.
Em outras palavras, seja o Ministério Publico parte ou interveniente, as técnicas de mediacdo e de negociagao
deverdo ser usadas para promover a paz social, cabendo ao Promotor de Justica atuar preventivamente,
mediando o conflito, de modo que o norte de sua atuagdo deriva de norma cogente, de ordem publica, exposta
no art. 178, inciso I1I, do novo Cédigo de Processo Civil.
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