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RESUMO

A gestdo de conflitos complexos que envolvem o direito fundamental a moradia é um desafio
para diversas cidades brasileiras, destacando-se entre elas a cidade de Manaus, capital do Estado
do Amazonas, onde a crise urbana se une a crise etnogréafica dos povos indigenas residentes e
seu processo histdrico de exclusdo social. Neste contexto, o presente estudo buscou analisar o
caso concreto da Comunidade Nova Vida, um conflito derivado de ocupacao coletiva de terras
publicas, por populagdes indigenas, que reivindicam a protecdo e acesso ao direito a sua
territorialidade e ancestralidade, em contraposi¢do ao direito a prote¢do do patrimonio historico
e cultural, e que foi solucionado pela aplicacdo da técnica de construcdo de consenso. Para
atingir o objetivo proposto, utilizaram-se as técnicas de analise documental, de revisdo
bibliogréfica e de observacgdo sistematica das reunides de consenso para a resolucao do caso em
questdo. O estudo concluiu que o0 modelo da construcao de consenso foi aplicado com sucesso
no caso analisado, pois atendeu aos interesses de todos 0s atores envolvidos, assegurando a
participacdo ativa da populacdo indigena vulneravel no conflito. Assim, restou demonstrado o

potencial da ferramenta para a solucdo de conflitos semelhantes.
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Consensus in complex housing conflicts: the case of the Nova Vida Indigenous Community
in Manaus

ABSTRACT

The management of complex conflicts involving the fundamental right to housing is a challenge
for several Brazilian cities, highlighting among them the city of Manaus, capital of the State of
Amazonas, where the urban crisis joins the ethnographic crisis of the resident indigenous
peoples and its historical process of social exclusion. In this context, the present study sought
to analyze the specific case of the Nova Vida Community, a conflict arising from the collective
occupation of public lands, by indigenous populations, who claim protection and access to the
right to their territoriality and ancestry, as opposed to the right to protection of historical and
cultural heritage, and which was resolved by applying the consensus building technique. To
achieve the proposed objective, the techniques of document analysis, bibliographic review and
systematic observation of consensus meetings were used to resolve the case in question. The
study concluded that the consensus building model was successfully applied in the case
analyzed, as it met the interests of all actors involved, ensuring the active participation of the
vulnerable indigenous population in the conflict. Thus, the potential of the tool for resolving

similar conflicts was demonstrated.

Keywords: Possessory dispute; urban crisis; Indigenous people; conflict management;

consensus building.
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1 INTRODUCAO

A cidade é um lugar de conflitos e relagdes conflitantes entre interesses diversos, desejos
e necessidades, reivindicacGes sociais e politicas publicas. Ela também é o lugar onde as
revolugdes acontecem e onde 0s processos sociais sao gestados, desenvolvidos e eclodidos. Ao
ser eleita como a arena das lutas por melhorias de vida, a cidade sedia 0 embate de classes e
onde as pessoas constroem, pela Gtica coletiva e individual, o direito & cidade. E por isso que
os conflitos e tensdes urbanas sdo tdo comuns. Entender esses conflitos possui relevancia
cientifica com o intuito de entender a producéo urbana e as relagdes sociais na cidade (Lefebvre,
2011).

Na cidade de Manaus, capital do Estado do Amazonas, Brasil, a crise urbana, decorrente
de politicas publicas deficitérias para acesso a moradia digna, se mescla com a crise etnogréafica
dos povos indigenas e seu processo historico de exclusdo social. A juncdo desses dois
indicadores, transubstancia um conflito complexo, criando-se uma demanda por pacificacéo
social sobre os todos os atores publicos e privados alocados na cidade de Manaus. A
necessidade de acesso a terra, para fins de garantia da sobrevivéncia das classes mais pobres na
capital do Estado do Amazonas, desembocou na proliferacdo de ocupacdes coletivas
irregulares, e no surgimento de favelas e comunidades urbanas, as quais, em alguns casos, em
areas de risco.

Essas ocupacgdes, por seu turno, geram uma reacdo de judicializagdo por parte dos
proprietarios de terras, como forma de gestdo do conflito estabelecido. Contudo, a tutela
fornecida pela heterocomposicéo judicial e a sua baixa efetividade na solucdo de conflitos
complexos, tais como 0s que envolvem politicas publicas, traz a tona o questionamento
cientifico se a via da judicializacéo € a Unica possibilidade adequada ou se existe a possibilidade
de aplicagdo de outras técnicas autocompositivas de gestdo de conflitos.

Neste contexto, o presente estudo analisa o caso concreto da Comunidade Nova Vida,
um conflito derivado de ocupacao irregular de terras pablicas, por populag@es indigenas, que
contrapbs de um lado os direitos dos povos indigenas, e seu direito & moradia, baseado na
territorialidade e ancestralidade, e do outro, o direito a protecdo do patrimdnio historico e
cultural, e que foi solucionado pela aplicacdo da técnica de construcdo de consenso. Para isso
tracou-se como objetivos especificos da pesquisa: caracterizar o conflito socioambiental

decorrente da crise habitacional em Manaus que atinge a populacéo indigena local; descrever o
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contexto social e juridico dos povos indigenas na regido; apresentar o caso concreto da
Comunidade Nova Vida; e analisar a aplicacao da construcdo de consenso para a resolucédo do
conflito especifico.

A pesquisa desenvolvida é um estudo de caso, com emprego, primeiramente, das
técnicas de analise documental e de revisdo bibliogréafica para a composicdo do referencial
tedrico sobre os temas da vulnerabilidade da populacdo indigena e da construcdo de consensos.
Para a analise do caso concreto, foram realizadas observacfes sisteméticas das reunides de
consenso facilitadas pelo Ndcleo de Moradia da Defensoria Pablica do Estado do Amazonas,
combinadas com analise documental do processo judicial sobre o conflito e das atas de reunides
técnicas de tratativa de situacdo de moradia obtidas junto a Defensoria Publica do Estado do
Amazonas.

A compreensao e resolugéo de conflitos urbanos complexos, particularmente em cidades
como Manaus, que enfrentam desafios cruciais relacionados a habitacgdo e a incluséo social dos
povos indigenas, € de relevancia incontestavel, justificando o presente estudo. A crise
habitacional e a ocupacdo coletivas de terras publicas ndo apenas ameacam a seguranca e
dignidade das camadas mais vulneraveis da populacdo, mas também desencadeiam uma série
de implicac@es sociais, culturais e juridicas que exigem abordagens inovadoras.

Além disso, 0 uso da técnica de construcdo de consenso como uma via alternativa para
a resolucdo de conflitos nesse contexto é um topico de interesse crescente, visto que pode
oferecer uma perspectiva promissora para a mitigacao dessas tensdes e a promoc¢ao da justica
social. Portanto, esta pesquisa visa contribuir para um entendimento mais profundo dessas
questdes, explorando suas nuances e oferecendo insights valiosos para a préatica de gestdo de
conflitos urbanos, bem como para o desenvolvimento de politicas publicas mais eficazes e

inclusivas em areas urbanas sensiveis como Manaus.

2 OS CONFLITOS SOCIOAMBIENTAIS DECORRENTES DA CRISE
HABITACIONAL NA CIDADE DE MANAUS E O DIREITO A
ANCESTRALIDADE E TERRITORIALIDADE DOS POVOS INDIGENAS

O Estado do Amazonas ndo foge ao contexto nacional do atual conflito habitacional
urbano, revestindo-se de elementos particulares que implicam agravamento do cenério,

transbordando, em muitos casos, ao desespero social. A realidade inconstitucional do direito

@ Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade | e-ISSN: 2525-989X | XXX Congresso Nacional |
v.9 | n.2 | p.36-55 | Jul/Dez. 2023.
39




\ﬁ'% Thiago Nobre Rosas
\/ Alessander Wilckson Cabral Sales
y Julia Mattei

fundamental a moradia expde que o Estado possui 34,6% dos domicilios em aglomerados
subnormais (Rede PENSSAN, 2022), e possui um déficit habitacional na ordem de 870.926 mil
unidades - um dos maiores indices do Brasil (IBGE, 2020).

A cidade de Manaus detém 348.684 mil (53,3%) moradias em favelas e comunidades
urbanas, ou seja, palafitas, ocupacdes irregulares e loteamentos ilegais, espacos que apresentam
precariedade no que se refere as condi¢des socioeconémicas, de saneamento e de moradia
(IBGE, 2020). Segundo dados da Fundagdo Jodo Pinheiro (2021), Manaus possui déficit
habitacional de 108.266 mil moradias.

De acordo com o Projeto MapBiomas (2021), o processo de favelizacdo da cidade de
Manaus foi acentuado entre os anos de 1985 e 2020, quando a capital do Amazonas foi a
segunda cidade que mais registrou crescimento de area de favela, que em 36 anos expandiu sua
area total de favelas em 47,84%.

Destaque do conflito de moradia no Estado do Amazonas e em Manaus é a composicao
étnica na formacdo da cidade, notadamente pela presenca de povos indigenas com
reivindicacdes da sua territorialidade e ancestralidade. Os dados do Censo 2022 (IBGE, 2022)
apresentam 490,9 mil indigenas autodeclarados no Amazonas, 0 que representa 28,9% do total
da populacdo autodeclarada indigena do pais, sendo 71,7 mil indigenas autodeclarados na
cidade de Manaus. Nesse contexto, Manaus é a cidade no pais com maior populacédo indigena
residente.

A etnografia dos povos indigenas em um estado amazoénico, e de maneira especial do
maior estado brasileiro e com a maior populagdo indigena, aliada ao contexto historico de
colonizacdo portuguesa em desfavor dos povos indigenas originarios, retrata uma realidade que
ndo pode ser ignorada. Trata-se de elemento etnografico relevante para a implementacdo de
politicas publicas adequadas de moradia na cidade de Manaus. As mazelas da pobreza também
atingem os povos indigenas e por consequéncia integram as estatisticas do déficit habitacional
do Estado do Amazonas e de Manaus.

O artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988, que versa sobre os direitos fundamentais
sociais, estipula que todos os brasileiros tém direito a moradia, obrigando o Estado a estabelecer
e executar politicas publicas que oportunizem esse direito de forma ampla e igualitaria. N&o ha
discussao quanto a essencialidade do direito a moradia como elemento basico de dignidade para
todos os individuos e, portanto, inegavel tratar-se de direito social integrante do minimo

existencial (Sarmento, 2020).
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O contetido material do direito a moradia ndo consiste apenas em possuir um local para
dormir, mas também na seguranca juridica de acessar um minimo de dignidade, com condicdes
minimas de habitabilidade e com infraestrutura urbana adequada as necessidades dos seus
moradores. Compreende um lugar seguro, com espaco adequado, boa iluminacéo e ventilacao,
infraestrutura basica e acesso aos servigos, custos acessiveis, localizacéo, ou seja, um refugio
tranquilo (Pagani, 2009). Assim, o direito a moradia digna, segundo o Comentario-Geral n.° 04
do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU, deve ser interpretado em
sentido amplo, ndo limitando-se ao abrigo como objeto do sistema econdmico vigente, mas
como um direito a viver, onde quer que seja, com seguranca, paz e dignidade (Brasil, 2013).

Com efeito, o fato de os povos indigenas de Manaus serem excluidos do direito de
acesso a moradia digna e por sofrerem um processo historico de exploracdo, segregacao social
e preconceito, os transforma em cidadaos hipervulneraveis, sendo, portanto, sujeitos prioritarios
de politicas publicas de cunho social.

Segundo Pereira, J. (2021), durante o trabalho de campo de pesquisa sobre a presenca
indigena na cidade de Manaus, observou-se a precariedade das condi¢cdes de vida desses
indigenas em bairros visitados da periferia, que sdo destituidos dos servi¢os de saneamento e
infraestrutura e insuficientes no atendimento em educacao e satde. Além disso, a moradia nas
margens de igarapés, em areas de encosta, em terrenos irregulares ou em ocupacdes sob a
ameaca constante da acdo policial ou de traficantes, bem como a violéncia e as medidas judiciais
de reintegracdo de posse da terra sdo outros fatores cruciais.

Manaus recebeu, durante as ultimas décadas, um fluxo migratério intenso. A vida na
cidade produz atrativo sobre os indigenas da mesma forma que exerce sobre o cidaddo néo
indigena do interior do Amazonas. As possibilidades de acesso a oportunidades e melhoria das
condicGes de vida, acesso a salde e educacdo, ao mercado de trabalho e aos bens e servicos
ofertados sdo fatores preponderantes para mudanca para a capital. Entretanto, a realidade é bem
diferente da expectativa, vez que o ciclo de pobreza a que serdo submetidos rebaixa sua
cidadania a niveis de indignidade.

O conflito por moradia na cidade de Manaus, tendo como sujeitos 0s povos indigenas,
abrange questdes relativas ao uso de “terras tradicionalmente ocupadas”, muitas das quais sem
o devido uso social, quanto as questdes relacionadas a tentativas de negar o processo de
emergéncia de identidades indigenas ou minimizar sua presenca na cidade. Embora haja

intensas polémicas sobre a funcao social da terra em cotejo com o direito a propriedade, destaca-
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se que as medidas de politicas publicas para acesso a terra na cidade de Manaus sao timidas,
ndo contemplam as reivindicacbes elementares de direitos territoriais pelos movimentos
indigenas (Rodrigues, 2009).

Os povos indigenas, na cidade de Manaus, atualmente passam por um processo mais
intenso de autoafirmacdo e revalorizacdo da sua culturalidade e ancestralidade, notadamente
pela sua organizacdo social em prol das conquistas de direitos, dentre os quais o direito ao
territorio que lhe garante moradia digna dentro dos seus padrdes culturais.

Existe uma mobilizacéo dos povos indigenas em torno das questfes mais sensiveis a sua
sobrevivéncia étnica, que englobam o déficit de moradia e a impossibilidade de acesso as terras
tradicionalmente ocupadas por seus ancestrais. Para a cultura indigena, a terra, seu uso e
valoracdo possuem conotacdes distintas das utilizadas pela populacéo néo indigena. O avancar
da cidade em direcdo aos interesses da especulacdo imobilidria produz a perda da terra
representativa da ancestralidade, o que, por consequéncia, gera conflitos complexos, os quais,
em alguns casos, resultam em violéncia.

A mobilizacdo dos povos indigenas ndo representa apenas simples respostas a
problemas localizados, é, na verdade, um aumento do espectro tradicional de luta por justica
social. Essas novas préaticas produzem mudanca nas relagcdes politicas entre as liderancas
indigenas e o poder publico, legitimando a emergéncia de liderancas que prescindem dos que
detém o poder local (Almeida, 2004).

A formacdo de comunidades étnicas indigenas esta fortemente relacionada com a
questdo do uso e da apropriacdo do territério. No contexto dos povos indigenas, o territério ndo
é visto numa concepcdo de espaco fisico ou meramente geogréafica, principalmente porque
ocorre num processo de mobilizacdo que converge para a construcdo de territorialidades
especificas. Estes sdo os lugares politicos e identitarios em que os indigenas reconstroem seu
espaco social de maneira a destacar suas diferencas em relacdo aos demais agentes sociais,
marcando as fronteiras de sua etnicidade e mantendo alguns sinais particulares que assinalam a
sua identidade coletiva de referéncia. Neste sentido, as territorialidades especificas podem ser
consideradas como diferentes processos de territorializacdo e como delimitando dinamicamente
terras de pertencimento coletivo (Almeida, 2004).

A terra onde seus antepassados habitaram é essencial para a sobrevivéncia fisica e
cultural dos indigenas, posto que seu sustento depende de praticas culturais de uso daquele meio

ambiente especifico e é nesta terra que suas tradi¢cbes ancestrais se manifestam através dos
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antepassados e da historia da comunidade (Holder, Silva, 2011). A territorialidade funciona,
assim, como fator de identificacdo, defesa e forca. Lagos solidarios e de ajuda mutua informam
um conjunto de regras firmadas sobre uma base fisica considerada comum, essencial e
inaliendvel. Neste sentido, a nocdo de “tradicional” ndo se reduz a histéria e incorpora as
identidades coletivas redefinidas situacionalmente numa mobilizacdo continuada, assinalando
que as unidades sociais em jogo podem ser interpretadas como unidades de mobilizacédo
(Almeida, 2004).

Por este motivo, a Constituigdo brasileira instituiu as terras tradicionalmente ocupadas
pelos povos indigenas como direito originario (art. 231, caput, Constituicdo Federal de 1988).
Contudo, os processos de demarcacdo e de garantia de direitos dentro delas ainda séo
deficitarios, a exemplo do que ocorre em Manaus.

N&o obstante a garantia constitucional, as popula¢des indigenas tém se deparado com
obstaculos significativos para efetivacdo de seus direitos, tendo em vista um sistema elitista de
terras estabelecido ao longo dos séculos da histéria do Brasil, que se utiliza de aparatos
burocratico-administrativos do Estado, incluindo-se o préprio Poder Judiciario, que muitas
vezes é capturado pelas elites em defesa de direitos em pretericdo aos povos indigenas sem
moradia. Mesmo considerando a precariedade dos dados quantitativos disponiveis, é possivel
asseverar que os resultados da aplicacdo dos direitos fundamentais afetos a moradia no texto
constitucional, pelos 6rgados oficiais, tém se mostrado inexpressivos, sobretudo no que tange as
terras indigenas, as comunidades remanescentes de quilombos e as areas extrativistas (Almeida,
2004).

O Brasil ratificou, através do Decreto Legislativo n.° 143, do Senado Federal, a
Convencdo 169 da OIT, de junho de 1989. A referida convencdo, em seu art. 2.° prevé que
consciéncia de sua identidade indigena ou tribal devera ser tida como critério fundamental para
determinar os grupos aos quais se aplicam as disposi¢cdes desta Convencdo. Em seu art. 14,
expde que dever-se-a reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de posse
sobre as terras que tradicionalmente ocupam. No art. 16 estabelece que sempre que for possivel,
esses povos deverdo ter o direito de voltar a suas terras tradicionais assim que deixarem de
existir as causas que motivaram seu translado e reassentamento.

A ocupacdo coletiva da Comunidade Nova Vida, a partir de 2018, é resultado concreto
da realidade de vulnerabilidade dos povos indigenas na cidade de Manaus e da mobilizagdo

desses povos para alcancar um minimo existencial de cidadania. Essa realidade passou a
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demandar uma gestdo adequada de conflitos a fim de transformar o fato social imposto, o que
propiciou a busca do modelo de construcdo de consenso para a sua gestdo mais eficiente e

resolutiva.

3 A CONSTRUGCAO DE CONSENSO COMO METODO PARA A RESOLUGAO DO
CONFLITO DA COMUNIDADE NOVA VIDA

O caso em estudo diz respeito a gestdo do conflito possessério da Comunidade Nova
Vida, na cidade de Manaus por forca de acdo judicial para remocdo forcada dos moradores em
virtude da existéncia de patrimonio arqueoldgico relevante no terreno da ocupacgédo coletiva,
qual seja, um cemitério indigena, conforme comprovacao do Instituto do Patriménio Historico
Nacional, como sera descrito mais a frente.

A situacdo de ocupacéo coletiva para moradia na Comunidade Nova Vida Acdo Civil
Publica iniciou-se no ano de 2018, quando povos indigenas de 17 etnias passaram a ocupar sem
autorizzacdo terras publicas do Bairro Nova Cidade em Manaus. A judicializacdo deu-se na
Justica Federal do Amazonas com a Acdo Civil Pablica n.° 1003790-80.2018.4.01.3200/AM de
autoria do Ministério Publico Federal, notadamente pelo interesse da Unido na preservacdo do
patrimdnio arqueoldgico nacional.

O objeto da acdo de desintrusdao dos moradores da Comunidade Nova Vida era a
necessidade de preservacdo de um sitio arqueoldgico (cemitério indigena) na mesma localidade
da ocupacéo irregular. Assevera-se que as terras séo de propriedade do Estado do Amazonas.
A Justica Federal deferiu medida liminar, que estava obstada de ser cumprida por forga das
liminares deferidas na ADPF n.° 828 do Supremo Tribunal Federal, que, durante o estado de
calamidade pela Covid-19, suspendeu as reintegrac6es de posses coletivas no Brasil.

Diante deste cenario, a Defensoria Publica do Estado do Amazonas tomou a iniciativa
de evitar que a judicializacdo seguisse, propondo uma gestdo extrajudicial do conflito. Assim,
o conflito possessorio analisado passou a ser entdo gerido pela “Regra do Consenso”, com o
método da construcdo de consenso.

A construcgdo de consenso é um processo de resolucao de conflitos usado principalmente
para resolver disputas complexas e de maultiplas partes. Desde a década de 1980, tornou-se
amplamente utilizado na arena ambiental e de politicas publicas nos Estados Unidos, sendo

adequado sempre que varias partes estdo envolvidas em um conflito complexo. O processo
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permite que diversos atores interessados (partes com interesse no problema ou questdo)
trabalhem juntos para desenvolver uma solu¢do mutuamente aceitavel.

Como uma reunido comunitaria, a construcdo de consenso é baseada nos principios da
participacdo e da apropriacéo das decisdes pelos envolvidos. Idealmente, o consenso alcangado
atenderd a todos os interesses relevantes das partes interessadas, que assim chegardo a um
acordo unanime (Susskind; Cruikshank; Duzert, 2008). Embora nem todos possam obter tudo
0 que inicialmente desejavam, o consenso pode ser alcangado quando todos concordam que
podem viver com a solugdo proposta depois que todos os esforgos tenham sido feitos para
atender aos interesses de todas as partes interessadas. A saida construida deve levar os
envolvidos a um lugar melhor do que estdo no momento do conflito.

O modelo de construcdo de consenso € erigido como alternativa a regra de decisdo por
maioria como processo decisorio prevalente nos ordenamentos juridicos ocidentais, onde a
vontade da maioria prevalece, respeitando-se os interesses das minorias. Contudo, no atual
estadgio de desenvolvimento social, as minorias ndo se contentam em apenas terem seus
interesses levados em consideracdo no momento decisério (Susskind; Cruikshank; Duzert,
2008). Atualmente, a cidadania, especialmente a brasileira, que se constrdi no viver cotidiano,
empurrada pelo propulsor das desigualdades sociais como fruto do modelo econémico
capitalista, exige participar da decisdo propriamente dita. As minorias pleiteiam ter voz ativa
na mesa de negociacao das politicas publicas, das quais serdo as destinatarias diretas.

Segundo Susskind, Cruikshank e Duzert (2008), esse processo de ressignificacdo das
minorias colocou em duvida a capacidade do modelo decisdo por maioria em pacificar os
conflitos mais complexos. As minorias, a partir do fim do século XI1X, ficaram mais poderosas,
notadamente pelo crescente nimero de advogados, pelo ativismo judicial e o fortalecimento da
midia independente.

A regra de decisdo por maioria, conforme serd demonstrado no presente estudo, pode
ser deixada de lado em alguns casos e desvela-se insuficiente para pacificagdo dos conflitos
complexos, gerados por uma sociedade cada vez mais complexa, individualista e adoecida
mentalmente. Emerge a “Regra do Consenso”, fruto do modelo de constru¢do de consenso,
dentro da ciéncia da gestéo de conflitos.

Um ponto relevante € de que a construcéo de consenso nao é a mesma coisa de resolucéo
alternativa de disputas (ADR). Em 2010, o Conselho Nacional de Justi¢ca (CNJ), por meio da

Resolugdo n. 125, instituiu a Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado dos
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Conflitos de Interesses, que visa por fim a processos judiciais por meio das técnicas alternativas
de resolucdo de disputas, com destaque para a conciliacdo e mediacdo (Conselho Nacional de
Justica, [2021]).

A partir de sua criagdo, o0 CNJ consolidou uma politica permanente de incentivo e
aprimoramento de mecanismos de resolucdo de conflitos por consensos, tendo em vista ser,
atualmente, fato publico e notdrio a enxurrada de a¢cdes que todos 0s anos ingressam no acervo
do Judiciério, a qual ndo pode ser enfrentada somente por meio da resolucdo de mérito em uma
sentenga. A cultura do litigio, arraigada na populacéo brasileira, como heranca da colonizacéo
portuguesa, criadora do habito de delegar a solucdo dos conflitos a um terceiro
(heterocomposic¢do), tem tornado o funcionamento do Poder Judiciario inviavel, justificando-
se 0 enfoque a alternativas para resolucédo de disputas baseadas no dialogo e no principio da
fraternidade (Sales; Ribeiro, 2020). A Resolugdo n. 125 do CNJ, aliada aos artigos 165 e
seguintes do Cddigo de Processo Civil, foca, dentro dos objetivos estratégicos do Judiciario, na
eficiéncia operacional deste.

Este modelo de resolucéo alternativa de disputas (ADR) aplicado dentro do Judiciario
nédo se confunde com o modelo de construgdo de consenso. A primeira diferenca diz respeito
aos atores sentados a mesa de negociacdo. Na maioria das formas de resolucdo de litigios
judiciais, a participacdo € limitada as partes nomeadas nos autos. Os tribunais por vezes
autorizam integracdo formal ou status de interveniente a alguns grupos externos, mas esses
grupos s6 aparecem a mesa se forem autoiniciados, autofinanciados e suficientemente bem
organizados para apresentarem uma manifestacdo (Susskind; Moffitt; Bordone, 2005). Assim,
muitas vezes, nem todas as partes interessadas relevantes estdo a mesa. Na construcdo de
consenso, o facilitador tem a obrigacéo de identificar todos os afetados pelo conflito e convida-
los para construcdo, em conjunto, da solucdo possivel. Em outras palavras, na ADR em sede
judicial enquanto participam aqueles que foram arrolados nos polos ativo e passivo do processo,
ndo representando a totalidade dos afetados, na “Regra do Consenso” todas as partes serdo
necessariamente convidadas.

O segundo ponto de diferenca, diz respeito ao compromisso da construcdo de consenso
de procurar a unanimidade ou a promessa de se contentar com nada menos do que um acordo
esmagador. Esse elemento atrai @ mesa tanto as partes poderosas como os relativamente
impotentes. Isto significa que os grupos mais fracos ndo podem ser ignorados ou que 0s grupos

mais poderosos ndo podem submeter a todos sua vontade (Susskind; Moffitt; Bordone, 2005).
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Na ADR perante os tribunais, ndo ha essa garantia, podendo ser gerado um acordo em
desconformidade aos interesses de uma das partes.

A terceira diferenca entre construcdo de consenso e ADR diz respeito ao interesse
publico almejado com o acordo elaborado. Na construcdo de consenso, € dever do facilitador
preservar os interesses de todos que serdo afetados pelo acordo, inclusive os que nao se
sentaram a mesa, ou seja, existe um dever de preservacao coletiva do interesse publico primario
(Susskind; Moffitt; Bordone, 2005). Caso o acordo seja socialmente e ambientalmente inviavel,
a construcdo de consenso deve ser redirecionada pelo facilitador para preservacdo do interesse
publico primario coletivo. Na resolucéo alternativa de disputas, esse elemento ndo é foco de
atuacdo do mediador, que vai centralizar entre as partes 0s interesses em debate, independente
do reflexo social do acordado.

A defini¢do de sucesso dentro da “Regra do Consenso” ndo ¢ simplesmente chegar ao
acordo. A maioria dos esforgos de construcdo de consenso visa alcangar a unanimidade. No
entanto, as vezes existe resisténcia de alguma das partes que acreditam que seus interesses serdo
mais bem atendidos se resistirem ao acordo proposto. Nesses casos, é aceitavel que um esforgo
de construgdo de consenso se contente com um acordo esmagador que chegue 0 mais préximo
possivel dos interesses de todas as partes interessadas. Se algumas pessoas ndo estiverem de
acordo e ndo puderem ser excluidas da solucdo final, os participantes tém o dever de garantir
que todos os esforcos foram feitos para atender aos interesses de todos.

Conforme Susskind, Cruikshank e Duzert (2008), buscar consenso significa investir
bastante no seu processo decisorio para conseguir trazer as pessoas certas a mesa de negociacdo
e ter as ideias certas na mesa de negociacdo, de um jeito que incite a resolucdo do problema.
Isso requer a montagem de um processo que todos reconhecam como aberto e justo.

O objetivo da construcdo de consenso é, assim, gerar acordos que permitam a todos 0s
envolvidos sair em melhor situagdo do que provavelmente sairiam caso fossem em busca da
heterocomposic¢do e que satisfagam também o interesse publico mais amplo. O modelo de
construcdo de consenso ndo promete que todos conseguirdo tudo o que desejam, mas
compromete-se em trazer todas as pessoas diretamente afetadas para um processo disciplinado
de criacdo de ideias, para enfrentar compromissos dificeis de uma forma completamente
transparente. Em outras palavras, a “Regra do Consenso” objetiva o melhor acordo possivel
para 0 caso concreto, o qual é construido a muitas maos, sob o acompanhamento de um

facilitador profissional.
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Os beneficios de usar a construcdo de consenso no gerenciamento de disputas incluem
melhor comunicacdo, melhor compreensdo dos problemas, maior confianca entre as partes e
uma solucdo mais duradoura. Exemplos bem-sucedidos de construcdo de consenso podem ser
encontrados em Varios setores e contextos, como disputas ambientais, conflitos trabalhistas e
de gestdo e projetos de desenvolvimento comunitario (Pereira, A., 2021).

A forma de tomada de decisdo pelo consenso, dentro do modelo de construcdo de
consenso, é composta por cinco etapas: (1) convocar todas as partes relevantes; (2) esclarecer
as responsabilidades dos participantes; (3) deliberar para criacdo de solugdes que atendam as
necessidades de todas as partes envolvidas; (4) tomar decisdes que gere um acordo unanime; e
(5) implementar acordos sobre todos 0s compromissos negociados informalmente.

Além dessas etapas, o modelo de construcdo de consensos também deve ser
desenvolvido com as premissas de permitir o reconhecimento das diferencas, possibilitar que
as partes se mantenham em desacordo, desenvolver uma metodologia de incluséo, perceber e
distinguir as posi¢oes, 0s interesses e os valores das partes (Sales, 2017).

A percepcao e o aprofundamento das causas das diferencas entre os diversos atores sdo
enriquecedores para o processo. Quanto maior o entendimento da diferenca, mais € possivel
argumentar para caminhos de solugdo. Diversos atores pensam de forma diferente sobre o
conflito e, assim, contribuem com essas diferentes visdes para que o conflito possa ser
entendido em todas as suas varidveis. No final, a solucdo encontrada sera uma sintese de todas
essas diferentes visdes. No inicio do processo, muitas dessas visdes podem se apresentar como
absolutamente antag6nicas e insuperaveis, entretanto, com a investigacdo das diferencas, pode-
se, no final, através do convencimento, gerar uma solucéo adequada que, embora sintetize essas
diferencas com elas ndo se confunde, pois é algo novo produzido (Sales, 2017).

A tomada de decisao pela “Regra do Consenso” fortalece a democracia na medida em
que traz ao debate o destinatario da politica publica, estabelece um dialogo entre pessoas livres
e iguais, em um espaco deliberativo publico. O intuido de estabelecer esse ambiente
deliberativo ndo € a protecdo do interesse econémico ou politico, mas forjar a cooperacao entre
todos os afetados pelo problema em busca de solugfes racionalmente aceitaveis. Na reunido
deliberativa de consenso, todos devem ter a oportunizada a possibilidade de expor seus
interesses e as ideias para solucionar o conflito, esse carater participativo confere legitimidade

as decisdes firmadas (Habermas, 2018).
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Nessa toada, a construcdo de consenso produz solucdes que sdo mutuamente benéficas
para todas as partes envolvidas. 1sso porque as partes tém voz no processo decisoério, e a solugéo
alcancada é baseada em interesses compartilhados, o que leva a melhores resultados, pois a
solucdo é adaptada para atender as necessidades especificas de todas as partes envolvidas. Além
disso, a construcdo de consenso incentiva a criatividade e a inovacdo a medida que as partes
trabalham juntas para encontrar solucdes. Por exemplo, em disputas ambientais, a construgdo
de consenso pode ajudar as partes a encontrarem solucbes que sejam ambientalmente
sustentaveis e economicamente viaveis (Lautier, 2010).

No caso da Comunidade Nova Vida, a facilitacdo da construcdo de consenso foi
desempenhada pelo Nucleo de Moradia da Defensoria Publica do Estado do Amazonas, o qual
procedeu com a avaliacdo da disputa e identificacdo de atores envolvidos, suas posicoes,
interesses e valores, com a formalizacdo do Procedimento de Apuragdo de Dano Coletivo
(Portaria n°® 02/2022-DPE/22DAF/AM), para tratamento do conflito possessorio na Comunidade
Nova Vida, situada no antigo Cemitério Indigena no bairro Nova Cidade, bem como da
consequente regularizacdo fundiaria em favor dos comunitarios ocupantes da area.

As reunides prévias com os envolvidos iniciaram em setembro de 2022, culminando
com o fechamento do acordo possivel em abril de 2023, ap6s a realizacdo de 6 reunibes de
consenso, sendo 4 presenciais na sede da Defensoria do Amazonas, e 2 virtuais, com a
participacdo dos seguintes atores: membros da Comunidade Nova Vida, Ministério Pablico
Federal - MPF, Defensoria Publica da Unido - DPU, Defensoria Publica do Estado do
Amazonas - DPE/AM, Procuradoria Geral do Estado do Amazonas - PGE/AM, Secretaria de
Cidade e Territorios do Estado do Amazonas - SECT, Secretaria de Habitacdo do Estado do
Amazonas - SUHAB, Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional - IPHAN, Museu
Amazonico - MUSA, Fundacgdo Nacional dos Povos Indigenas - FUNALI, Instituto Rede Jubileu
Sul.

Destaca-se das reunides de consenso realizadas, o fato de os membros da Comunidade
Nova Vida terem tido voz ativa em todas elas, os quais frisaram em suas falas que aquela era a
primeira vez que ficavam frente a frente com tantos 6rgdos e que puderam falar todos os

sentimentos, emogdes e interesses sobre as suas moradias na comunidade”.

“Fala do indigena e cacique da Comunidade Nova Vida durante a reunifo de construgdo consenso do dia
27.10.2022, na sede da Defensoria Publica do Estado do Amazonas.
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Com efeito, os trabalhos foram conduzidos dentro da técnica do modelo de construcéo
de consenso, com a tomada de decisdo informada e consciente entre todos, alcancando-se a
unanimidade por todas as partes. Como a arena do modelo de construcdo de consenso foi
publica, conduzida por um facilitador servidor pablico, sem qualquer tipo de viés politico ou
partidario, foi possivel construir uma relacdo de confianga entre os atores publicos e privados
envolvidos no conflito.

Firmaram o termo de acordo final, a Comunidade Nova Vida, o Ministério Publico
Federal, a Defensoria Publica da Unido, a Defensoria Publica do Amazonas e o Museu da
Amazonia (MUSA).

A fixacdo das responsabilidades entre as partes estabeleceu que o Museu da Amazénia
faria a escavacdo do sitio arqueoldgico e resgate do material para sua salvaguarda como
patriménio nacional, na forma da Lei n. 3.924/1961, observando-se toda normativa pertinente
do Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional — IPHAN (Brasil, 2023b).

Ficou estabelecido, ainda, que o material resgatado podera ser objeto de pesquisas
académicas e exposicao ao publico, bem como servir a fins educacionais em geral, adotadas as
medidas necessarias para sua protecao e resguardo. Eventual contetdo de pesquisas académicas
produzidas a partir do material resgatado sera publicizado pelo MUSA, para amplo acesso pela
comunidade académica, resguardados os direitos autorais pertinentes. Todo o trabalho de
resgate, analise, elaboracdo de relatorio final e guarda serd empreendido por equipe vinculada
ao MUSA. No ambito do acordo, ficou vedada ainda a remessa de material arqueolégico para
o exterior (Brasil, 2023b).

A Comunidade Nova Vida ficou com a responsabilidade de fornecer alimentacdo
adequada a equipe do Museu da Amazénia durante os trabalhos de resgate, englobando lanche
da manha, almoco e lanche da tarde; comunicar quaisquer novos achados arqueoldgicos ao
IPHAN e ao MUSA, com o fim de viabilizar a identificacdo de novos sitios e o devido resgate;
viabilizar estrutura (local, cadeiras, mesas, som) para realizagcdo dos encontros in loco que se
fizerem necessarios com os representantes da comunidade para atividades relacionadas ao
resgate do patrimonio arqueoldgico, inclusive agdes de educacdo patrimonial, mediante aviso
prévio de ao menos dez dias; apoiar os trabalhos de resgate do sitio arqueoldgico, mediante
prestacdo de todo auxilio necessério a identificacdo dos locais em que ha remanescentes de
urnas funerérias, a adogdo de medidas de protecdo, como sinalizacéo e cercamento com faixas,

e, Se preciso, a execucdo da escavacao em si (Brasil, 2023b).
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Durante a execucdo do acordo, a Comunidade Nova Vida participou ativamente de todo
0 processo de escavacado arqueoldgica liderada pelo MUSA. Os locais das escavacfes tomaram
novo significado durante os dias de trabalho, tornando-se ponto atrativo de festejo e
congregacdo comunitéria, transformaram-se em simbolo de esperanca de uma moradia digna,
em seguranca, sem a ameaca de uma reintegracdo de posse iminente, e de credibilidade nos
orgaos publicos envolvidos na construcédo de consenso.

Em julho de 2023, a Justica Federal homologou integralmente o acordo firmado (Brasil,
2023a), todas as partes cumpriram suas obrigaces e a Comunidade Nova Vida alcangou os
dias de paz tdo esperados.

Assim, o caso analisado representa o resgate da ancestralidade e da territorialidade que
os estudos antropologicos demonstram, uma vez que a presenca do cemitério indigena na
localidade ¢ a certificacdo unissona de que aquelas terras, distante dos grandes rios da regido,
foi o centro de um grande povo indigena e, o acordo de construcdo de consenso garantiu o
direito fundamental ao acesso as terras tradicionalmente ocupadas, nos termos do art. 231, da
Constituicao Federal de 1988.

4 CONCLUSAO

A cidade de Manaus retine um plexo de singularidades, que a tornam Unica no cenario
brasileiro de crise e reforma urbana. A elevada favelizagdo, um déficit habitacional criador de
uma realidade inconstitucional, a presenca do maior povo indigena urbano entre as capitais
brasileiras, o processo historico de lutas por direito a moradia, que desencadearam, por
necessidade, o surgimento de ocupacdes coletivas, a auséncia de politicas publicas em moradia
com foco nos povos indigenas, e a cultura do litigio para solu¢fes dos conflitos urbanos de
acesso a moradia, sdo fatores que trouxeram a tona uma demanda por criagdo de solugdes dentro
da ciéncia da gestdo de conflitos.

Os povos indigenas na cidade de Manaus sdo um importante ator da construcdo da
cidade, com reivindicacbes indenitarias proprias, apoiadas na sua ancestralidade de
territorialidade, com protecédo constitucional e nas normas de direito internacional.

A aplicacdo da “Regra do Consenso”, dentro modelo de constru¢do de consenso, no
caso concreto da Comunidade Nova Vida, alcancou a efetividade desejada por todas as partes

envolvidas e traduziu em nova possibilidade para tratamento do conflito de moradia na cidade
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de Manaus. Demonstrou-se que nos impasses na gestdo de conflitos de moradia ndo séo
suficientes as tutelas tradicionais de urgéncia e de mérito que a heterocomposicao possui em
sua caixa de ferramentas procedimentais.

Ao trazer as comunidades para a mesa de negociagdo, ao lado dos 6rgaos publicos
instituidos, pode-se acessar um acervo de possibilidade novo na seara de pacificacao de litigios
multitudinarios, complexos e decorrentes de falhas em politicas pablicas. O modelo de
construgdo de consenso foi arquitetado nesse intuito, e entabulado com as habilidades
necessarias para esse novo tempo de complementacdo da “Regra da Maioria”, quando as
minorias deixardo de existir e passardo a fazer parte das maiorias.

O modelo de construcéo de consenso foi aplicado com sucesso no caso analisado: ante
0 impasse judicial estabelecido, notadamente por conta da impossibilidade fatica de
cumprimento da tutela de urgéncia para remoc¢do forcada de 3.500 familias indigenas da
Comunidade Nova Vida e o ndo vislumbre de resolucdo por meio de um provimento de mérito,
a solucdo autocompositiva foi construida com o atendimento dos interesses de todos os atores
envolvidos, incluindo-se os puablicos, e garantindo a prépria soberania popular dos
comunitarios.

Embora a construcdo de consenso possa efetivamente trazer solugdes réapidas e
eficientes para conflitos, é essencial reconhecer que essa flexibilizacdo de direitos deve ser
minima, a fim de preservar os principios e direitos fundamentais. Além disso, a limita¢do deste
estudo de caso reside na sua aplicabilidade restrita ao contexto especifico em que foi conduzido.
No entanto, deve-se destacar seu potencial para servir como um modelo valioso em casos
semelhantes, desde que os nuances e particularidades de cada situacdo sejam cuidadosamente
considerados. A generalizacdo de seus resultados requer um exame critico e uma adaptacao
cuidadosa para garantir que os direitos e interesses das partes envolvidas sejam devidamente
protegidos.

Assim, o potencial da ferramenta para a solucéo de conflitos semelhantes é concreto e
possivel, mesmo diante das complexidades inatas a efetivacdo dos direitos fundamentais
prestacionais por meio de politicas publicas.

Por fim, o presente trabalho vem trazer esperanca no cumprimento dos Objetivos de
Desenvolvimentos Sustentaveis 11 e 16 da Organizagdo das NacOes Unidas, respectivamente,
“Cidades e comunidades sustentaveis” e “Paz, Justica e Institui¢es Eficazes”, na medida em

que apresenta a eficiéncia de um novo conjunto de possibilidades de gestdo de conflitos
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complexos, o qual une-se as demais técnicas, sem a pretensdo de excluir alguma, mas, ao

contrario, com a pretensdo de ampliar opgdes viaveis.
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