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RESOLUCAO CONSENSUAL E ATUACAO COLABORATIVA NA PREVENCAO E
GESTAO DE CONFLITOS FUNDIARIOS

Marcio Teza de Bona!

Os conflitos fundiarios constituem um dos fenbmenos mais persistentes e estruturais da
sociedade brasileira. O relatorio Conflitos no Campo Brasil 2025 (CPT, 2026) registrou 1.593
ocorréncias de conflitos agréarios em 2025, com assassinatos de trabalhadores e povos da terra
saltando de 13 para 26 casos (Brum, 2026). No ambito urbano, o Mapeamento Nacional da
Campanha Despejo Zero documentou mais de 2,1 milhdes de pessoas afetadas por despejos e
remocdes forcadas entre 2020 e agosto de 2025, em 3.078 casos que atingem majoritariamente
mulheres (62%) e pessoas negras (66%) (Campanha Despejo Zero, 2025; Terra de Direitos,
2025). Diante desse quadro, o modelo exclusivamente judicial tem se mostrado insuficiente,
pois concentra processos que se arrastam por anos, produz decisdes incapazes de absorver a
complexidade social dos conflitos e sobrecarrega o Judiciario, evidenciando a necessidade de
alternativas mais eficientes, participativas e duradouras.

O trabalho investiga em que medida os mecanismos de resolucéo consensual (mediacéo,
conciliacdo, Termos de Ajustamento de Conduta e procedimentos extrajudiciais) oferecem
respostas mais adequadas e sustentaveis aos conflitos fundiarios urbanos e rurais no Brasil,
comparativamente a via judicial. O objetivo geral é analisar a efetividade desses instrumentos
no ordenamento juridico brasileiro, com énfase na atuacdo colaborativa das instituicdes
publicas. Os objetivos especificos sdo: (a) sistematizar a tipologia e 0s determinantes estruturais
dos conflitos fundiarios; (b) mapear os instrumentos de resolucdo consensual previstos no
ordenamento; (c) analisar o papel do Ministério Publico, da Defensoria Pablica, dos cartorios e
das prefeituras na gestdo consensual; e (d) identificar boas préaticas e seus fatores de sucesso.

A metodologia é qualitativa, de natureza tedrico-documental, com revisdo sistematica
da literatura juridica, analise da legislacdo e estudo de casos institucionais. Foram consultadas
fontes primarias (legislacdo federal e estadual, provimentos do CNJ, relatorios do Ministério
Publico e da Defensoria Publica) e secundarias (doutrina de direito urbanistico, processual e

fundiario), além de estudos empiricos. O marco tedrico ancora-se em trés pilares. O primeiro é
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a pluralidade de ordens juridicas de Boaventura de Sousa Santos (2014), que interpreta o
conflito fundidrio como o tensionamento entre o direito estatal e as praticas juridicas
comunitarias. O segundo pilar utiliza o pluralismo juridico comunitério-participativo de
Wolkmer (2015) para situar a posse consolidada ndo como mero fato social, mas como uma
juridicidade auténtica, construida a partir das dinamicas territoriais e das lutas por
reconhecimento. Por fim, adota-se a concepgao de acesso a justica como politica publica ativa
de Cappelletti e Garth (1988), fundamentando os instrumentos consensuais como parte
integrante e estruturante do sistema de justica, e ndo apenas como via subsidiaria.

A fundamentacdo tedrica parte da compreensao de que os conflitos fundiarios no Brasil
sdo estruturalmente determinados por trés fatores inter-relacionados: (i) a heranca de uma
estrutura fundiaria concentrada e excludente, que remonta ao periodo colonial e a Lei de Terras
de 1850; (ii) a auséncia historica de politicas habitacionais universais, que impulsionou a
informalidade urbana; e (iii) as deficiéncias do sistema registral, com proliferacdo de
sobreposicBes dominiais. Conforme analisa Maricato (2011), esse quadro revela um padrédo
historico de urbanizacdo excludente. Rolnik (2019) acrescenta que a financeirizacdo da terra e
da moradia intensifica os conflitos ao submeter o territrio & logica do mercado global;
diagnostico que explica por que a resolucdo judicial isolada se mostra insuficiente, pois atua
sobre os efeitos imediatos sem enfrentar os determinantes estruturais.

O CPC/2015 (Lei n.° 13.105/2015) elevou a solucdo consensual ao status de politica
publica do sistema de justica, estabelecendo o dever de estimular sua adogcdo, promovendo
transicdo para um modelo de tratamento adequado dos conflitos em que o Judiciario oferta
métodos autocompositivos de forma proativa (Watanabe, 2011). A Lei da Mediacao (Lei n.°
13.140/2015) regulamentou os procedimentos extrajudiciais e judiciais de mediacéo, aplicaveis
a conflitos sobre direitos disponiveis ou indisponiveis que admitam transacdo, categoria que
abrange boa parte das disputas possessorias e dominiais. Para Tartuce (2024), a mediacédo €
processo estruturado pelo qual as proprias partes constroem a solugdo. A usucapido
extrajudicial (CPC/2015; Provimento CNJ n.° 65/2017) transferiu aos cartorios a competéncia
para reconhecer a aquisi¢cdo da propriedade sem necessidade de acéo judicial. A Lei da REURB
(Lei n.° 13.465/2017) consagrou o estimulo a resolugdo extrajudicial como objetivo central da
politica fundiaria nacional (art. 10, inciso V), previu procedimento extrajudicial de composicao
de conflitos fundidrios na demarcacéo urbanistica (art. 21) e ainda autorizou 0s municipios a
criar camaras de prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos, que, embora ainda

subutilizadas, sdo de grande potencial (Mezzaroba; Saleme, 2019). A Resolugdo CNJ n.°
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510/2023, editada como desdobramento da ADPF 828/STF, instituiu a Comisséo Nacional de
Solugdes Fundiérias e Comissdes Regionais em todos os Tribunais, estruturando uma politica
judiciaria permanente para conflitos fundiarios coletivos na qual a mediagdo assume papel
central (Quintans; Vieira; Tavares, 2025).

Na dimensdo da atuacdo colaborativa, quatro protagonistas institucionais se destacam.
O Ministério Pablico, por sua atribuigdo constitucional de defesa da ordem urbanistica e dos
direitos difusos e coletivos (art. 129, inciso I, CF/88), firma Termos de Ajustamento de
Conduta (TACs) com prazos e condigdes para a regularizagdo de assentamentos, evitando a
judicializacdo de conflitos coletivos. A Defensoria Publica (art. 134, CF/88), guardia dos
direitos das populagdes vulneraveis, representa e orienta comunidades ameacadas de remocéo,
construindo acordos preventivos, sendo o Nucleo de Terras e Habitacdo (NUTH/RJ) lembrado
como referéncia histérica nessa atuacdo. A Pesquisa Nacional da Defensoria Publica 2025
(Anadep/Condege, 2025) registra que as defensorias bateram recorde de atendimentos em 2024
e que os acordos extrajudiciais da DPRJ geraram aumento de 980,5% nos registros de
autocomposicdo (Garcia, 2025). Os cartdrios tém ampliado sua atuagdo consensual, pois além
da usucapido extrajudicial e da adjudicacdo compulséria extrajudicial (Lei n.° 14.382/2022), o
Provimento CNJ n.° 149/2023 disciplinou a conciliacdo e a mediacdo notarial para conflitos
sobre direitos disponiveis ou indisponiveis que admitam transacdo (divergéncias de divisa,
serviddes de passagem, benfeitorias, arrendamento e uso de areas comuns), com 0 termo
lavrado constituindo titulo executivo extrajudicial, dispensando nova etapa judicial. Sartori e
Ribas (2024) identificam obstaculos normativos, econdmicos e culturais que ainda limitam a
plena operacionalizacdo desse modelo. As prefeituras, por fim, podem atuar como mediadoras,
oferecendo desapropriacao por interesse social, concess@o de uso especial para fins de moradia
e o Termo Territorial Coletivo (TTC).

A analise das boas praticas documenta experiéncias expressivas. O MPSP tem adotado
atuacdo resolutiva em matéria urbanistica, por meio de iniciativas do Centro de Apoio
Operacional voltadas a regularizacéo fundiaria e ao enfrentamento de loteamentos irregulares,
em busca de solucdes que reduzam a judicializagdo (MPSP, 2021). A Comissdo Nacional de
Solugdes Fundiérias (Resolugdo CNJ n.° 510/2023), integrada por representantes de todos 0s
tribunais, AGU, DPU e Magistratura Federal, coordena a politica de mediacdo fundiéria
coletiva em todo o pais. Em 2024, o programa Solo Seguro Amazoénia Legal emitiu 55 mil
titulos de propriedade e beneficiou mais de 50 mil familias nos nove estados da Amazoénia

Legal, mediante cooperacdo entre tribunais, registradores e orgéos estaduais de terras (CNJ,
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2025b). Em janeiro de 2025, foi criada a Comissao de Solugdes Fundiarias da Justica Federal
(Portaria CJF n.° 37/2025), aprofundando a articulagéo interinstitucional nos conflitos de
competéncia federal.

Os resultados demonstram que 0s instrumentos consensuais sdo consistentemente mais
eficazes que a via judicial em termos de celeridade, custo, aceitacdo pelas partes e durabilidade
das solucdes. A mediacdo coletiva € especialmente adequada para conflitos que envolvem
comunidades inteiras, pois permite construir solugdes negociadas que consideram a
complexidade social, econdmica e histdrica das disputas, em vez de impor decisdes binarias. A
coordenacao interinstitucional (Ministério Publico, Defensoria Publica, cartorios e prefeituras)
é o fator diferencial, pois onde ha colaboracao, os resultados sdo expressivos; onde cada 6rgédo
atua isoladamente, os conflitos persistem. Os resultados evidenciam também trés camadas de
resisténcia a desjudicializacdo. A primeira € econdmica, marcado pelo fato de que o modelo
adversarial sustenta historicamente a remuneracdo de parte significativa da advocacia, criando
incentivo estrutural contrario a mediacdo. A segunda € epistémica, notadamente poque a
formagcdo juridica brasileira ainda € centrada na lide e na sentenca como formas naturais de
resolucdo, de forma que a desjudicializacdo se mostra mais eficaz quando acompanhada de
aprimoramentos normativos e institucionais, com destaque para o papel das serventias
extrajudiciais no acesso a justica (Anese; Dal Molin; Ramos Junior, 2024). A terceira é
institucional, j& que o poder publico responde por cerca de 46% dos maiores litigantes do pais
(CNJ, 2024), criando o paradoxo de um Estado que normatiza a desjudicializagdo mas &,
simultaneamente, seu principal obstaculo. Nunes et al. (2025) apontam que a inseguranca
normativa e a falta de padronizacéo entre os estados inibem a expansdo do modelo extrajudicial
nos cartdérios. Superar essas resisténcias é condicdo para que o arcabouco vigente - da Lei da
REURB as resolucfes do CNJ - se converta em efetiva transformacdo da realidade fundiaria
brasileira.

Conclui-se que a resolucdo consensual de conflitos fundiarios ndo € apenas uma opgéo
metodologica mais eficiente que o litigio; ela é a expressdo de uma cultura juridica
comprometida com a complexidade humana dos conflitos sobre a terra e a moradia. Nesse
horizonte, a justica restaurativa emerge como metodologia de especial pertinéncia.
Desenvolvida a partir dos trabalhos seminais de Zehr (2008) e consagrada pela Resolugdo CNJ
n.0 225/2016, ela propde deslocar o foco da disputa por posic¢des - quem tem o titulo, quem tem
a posse - para as necessidades humanas nédo atendidas na raiz do conflito: moradia, seguranca,

pertencimento e reconhecimento. Essa reorientacdo é especialmente adequada para conflitos
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que envolvem comunidades tradicionais, povos indigenas e familias de baixa renda, cujas
demandas raramente sdo capturadas pela gramética juridico-processual. O Comité para
Tratamento Adequado de Conflitos Fundidrios do TRF da 4.2 Regido demonstrou
empiricamente essa viabilidade ao combinar, em 2024, mediacdo e préaticas restaurativas nos
conflitos com comunidades indigenas Ava-Guarani no oeste do Parana (CNJ, 2025a). Construir
essa cultura exige formacdo continua de mediadores com capacitacdo restaurativa, estrutura
institucional colaborativa e vontade politica de priorizar o consenso. A Lei da REURB, a Lei
de Mediacdo, o CPC/2015, os provimentos do CNJ e a Resolugdo n.° 510/2023 fornecem os
instrumentos; a justica restaurativa oferece a metodologia; o desafio € operacionaliza-los de
forma sistematica e equitativa, priorizando as comunidades mais vulneraveis — contribuicdo
direta para a realizacdo dos direitos humanos e para a construgdo de uma sociedade mais justa

e inclusiva.

Palavras-chave: conflitos fundiarios; direito a moradia; mediacdo; regularizacdo fundiéria;

resolucdo consensual.

REFERENCIAS

ANESE, Anny Caroline Sloboda; DAL MOLIN, Aline; RAMOS JUNIOR, Galdino Luiz.
Desjudicializagdo por meio das serventias extrajudiciais: uma alternativa socioecondémica
sustentavel no acesso a justica. Revista de Processo, Jurisdicdo e Efetividade da Justica,
Floriandpolis, v. 10, n. 1, 2024. Disponivel em:
https://www.indexlaw.org/index.php/revistaprocessojurisdicao/article/view/10496. Acesso
em: 3 abr. 2026.

ASSOCIAQAO NACIONAL DAS DEFENSORAS E DEFENSORES PUBLICOS
(ANADEP); CONSELHO NACIONAL DAS DEFENSORAS E DEFENSORES
PUBLICOS-GERAIS (CONDEGE). Pesquisa Nacional da Defensoria Publica 2025. Rio de
Janeiro: ANADEP; CONDEGE, 2025. Disponivel em:
https://pesquisanacionaldefensoria.com.br/. Acesso em: 2 mar. 2026.

BRUM, Gabriel. Numero de conflitos cai, mas mortes no campo dobram em 2025.
Brasilia: Radioagéncia Nacional, 27 abr. 2026. Disponivel em:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/radioagencia-nacional/direitos-humanos/audio/2026-
04/numero-de-conflitos-cai-mas-mortes-no-campo-dobram-em-2025. Acesso em: 29 abr.
2026.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Justica em Numeros 2024: ano-base
2023. Brasilia: CNJ, 2024. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2024/05/justica-em-numeros-2024.pdf. Acesso em: 5 fev. 2026.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Comité do TRF4 para tratar conflitos


https://www.indexlaw.org/index.php/revistaprocessojurisdicao/article/view/10496
https://pesquisanacionaldefensoria.com.br/
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/05/justica-em-numeros-2024.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/05/justica-em-numeros-2024.pdf

21

4
SEMINARIO S R
INTERNACIONAL [FSTYres mAlo
( DEMANDAS socws E POLITICAS PUBLICAS NA SOCIEDADE CONTEMPORANEA Ll ety : 2026
XVIIIMOSTRA INTERNACIONAL DE TRABALHOS CIENTIFICOS S0 UNISC

010£-8SEZ *NSSI
9202

fundiarios recebeu 94 processos em 2024. Brasilia, DF: CNJ, 28 jan. 2025a. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/comite-do-trf4-para-tratar-conflitos-fundiarios-recebeu-94-processos-
em-2024/. Acesso em: 5 mar. 2026.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Amazonia Legal: Solo Seguro entregou
55 mil titulos de propriedade em 2024. Brasilia: CNJ, 28 jan. 2025b. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/amazonia-legal-solo-sequro-entregou-55-mil-titulos-de-propriedade-
em-2024/. Acesso em: 5 fev. 2026.

CAMPANHA DESPEJO ZERO. Cinco anos da Campanha Despejo Zero: a luta continua
— mapeamento nacional de conflitos pela terra e moradia (2020-2025). Brasilia: CDZ, 2025.
Disponivel em: https://unmp.org.br/wp-content/uploads/2025/09/RELATORIO-CDZ-5-
ANOS.verfinal-1.pdf. Acesso em: 15 abr. 2026.

CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica. Traducdo de Ellen Gracie
Northfleet. Porto Alegre: Fabris, 1988.

COMISSAO PASTORAL DA TERRA. Conflitos no campo Brasil 2025. 40. ed. Goiénia:
CPT Nacional, 2026. Disponivel em:
https://www.cptnacional.org.br/publicacoes/noticias/conflitos-no-campo/. Acesso em: 1° maio
2026.

GARCIA, Luana. Defensorias Publicas batem recorde de atendimentos em 2024. Brasilia:
Agéncia Brasil, 19 maio 2025. Disponivel em:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2025-05/defensorias-publicas-batem-recorde-
de-atendimentos-em-2024. Acesso em: 5 mar. 2026.

MARICATO, Erminia. O impasse da politica urbana no Brasil. Petropolis: Vozes, 2011.

MEZZAROBA, Orides; SALEME, Edson Ricardo. Aplicacéo da resolucgéo extrajudicial de
conflitos no processo de regularizacdo fundiaria no Brasil: o caso das camaras de prevencao e
resolugdo administrativa de conflitos fundiarios urbanos previstos pela Lei n® 13.465 de 2017.
Revista Justica do Direito, Passo Fundo, v. 33, n. 3, p. 115-138, set./dez. 2019. DOI:
10.5335/rjd.v33i3.10463. Disponivel em: https://ojs.upf.br/index.php/rjd/article/view/10463.
Acesso em: 5 abr. 2026.

MINISTERIO PUBLICO DE SAO PAULO. Protocolo de mediac&o coletiva em
loteamentos irregulares. Sdo Paulo: MPSP/CAOP Habita¢do e Urbanismo, 2021. Disponivel
em: https://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/cao habitacao e urbanismo. Acesso em: 5
fev. 2026.

NUNES, G. M. B. da S. et al. A atuacéo dos cartdrios na desjudicializacdo do direito: avancos
e desafios. Contribuciones a las Ciencias Sociales, Malaga, v. 18, n. 9, set. 2025. Disponivel
em: https://ojs.revistacontribuciones.com/ojs/index.php/clcs/article/view/20710. Acesso em: 6
abr. 2026.

QUINTANS, Mariana Trotta Dallalana; VIEIRA, Fernanda Maria da Costa; TAVARES, Ana
Claudia Diogo. As comisses de solucGes fundiarias e o direito a moradia adequada no Rio de
Janeiro. Revista CNJ, Brasilia, v. 9, n. 2, p. 74-95, jul./dez. 2025. DOI:


https://unmp.org.br/wp-content/uploads/2025/09/RELATORIO-CDZ-5-ANOS.verfinal-1.pdf
https://unmp.org.br/wp-content/uploads/2025/09/RELATORIO-CDZ-5-ANOS.verfinal-1.pdf
https://www.cptnacional.org.br/publicacoes/noticias/conflitos-no-campo/
https://ojs.upf.br/index.php/rjd/article/view/10463
https://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/cao_habitacao_e_urbanismo
https://ojs.revistacontribuciones.com/ojs/index.php/clcs/article/view/20710

21

2\ XXI SEMINARIO e ———  ©
% Voo INTERNACIONAL EUNISC _ MAIO

+ | ¢/ DEMANDAS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS NA SOCIEDADE CONTEMPORANEA [ 2026

UNISC

010£-8SEZ NSSI
9202

XVIIIMOSTRA INTERNACIONAL DE TRABALHOS CIENTIFICOS

10.54829/revistacnj.v9il1.726. Disponivel em:
https://revistacnj.cnj.jus.br/revistacnj/article/view/726. Acesso em: 28 mar. 2026.

ROLNIK, Raquel. A guerra dos lugares: a colonizacdo da terra e da moradia na era das
financgas. 2. ed. Sao Paulo: Boitempo, 2019.

SANTOS, Boaventura de Sousa. O direito dos oprimidos: sociologia critica do direito. Sdo
Paulo: Cortez, 2014.

SARTORI, Matheus Cerazi; RIBAS, Lidia Maria. Desjudicializa¢do e acesso a justica: a
(in)efetividade da conciliacdo e mediacdo nos cartorios extrajudiciais. Prisma Juridico, Séo
Paulo, v. 23, n. 2, p. 280-297, jul./dez. 2024. Disponivel em:
https://doi.org/10.5585/2024.26365. Acesso em: 3 abr. 2026.

TARTUCE, Fernanda. Mediac&o nos conflitos civis. 7. ed. Sdo Paulo: Método, 2024.

TERRA DE DIREITOS. Brasil contabiliza mais de 2 milhdes de pessoas afetadas por
despejos e remoc0es forcadas. Curitiba: Terra de Direitos, 16 set. 2025. Disponivel em:
https://terradedireitos.org.br/noticias/noticias/brasil-contabiliza-mais-de-2-milhoes-de-
pessoas-afetadas-por-despejos-e-remocoes-forcadas/24202. Acesso em: 15 abr. 2026.

WATANABE, Kazuo. Politica publica do Poder Judiciario nacional para tratamento
adequado dos conflitos de interesses. In: PELUSO, Antonio Cezar; RICHA, Morgana de
Almeida (coord.). Conciliacdo e mediacao: estruturacdo da politica judiciaria nacional. Rio
de Janeiro: Forense, 2011. p. 31-37.

WOLKMER, Antonio Carlos. Pluralismo juridico: fundamentos de uma nova cultura no
direito. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.

ZEHR, Howard. Trocando as lentes: um novo foco sobre o crime e a justica. Traducdo de
Tonia Van Acker. Sdo Paulo: Palas Athena, 2008.


https://doi.org/10.5585/2024.26365
https://terradedireitos.org.br/noticias/noticias/brasil-contabiliza-mais-de-2-milhoes-de-pessoas-afetadas-por-despejos-e-remocoes-forcadas/24202
https://terradedireitos.org.br/noticias/noticias/brasil-contabiliza-mais-de-2-milhoes-de-pessoas-afetadas-por-despejos-e-remocoes-forcadas/24202

