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RESUMO

Este trabalho tem por escopo a analise da compatibilidade da extensao
universitaria e a mediagao em conflitos fundiarios e possessorios a partir das diretrizes
da ADPF n.° 828/DF e da Resolugao n.° 510/2023 do Conselho Nacional de Justica.
O Supremo Tribunal Federal abriu espago para um modelo decisério fundado na
valorizagao da consensualidade. Apesar do novo paradigma ampliar a intervengao de
diferentes atores, o potencial da atuacao das universidades ainda é pouco explorado.
Assim, esta pesquisa investiga como a extensao universitaria pode representar um
instrumento de atuacdo da universidade nas instancias deliberativas de mediagao.
Como hipodtese, tem-se que a universidade, por suas praticas extensionistas, tém o
condao de dilatar os canais de dialogicidade e informagao cumprindo a exigéncia de
ampliagdo das instancias de deliberagéo, de forma a possibilitar a legitimagéao social do
processo decisorio. Adota-se a pesquisa bibliografica e documental com abordagem
qualitativa e uso do método hipotético-dedutivo. As investigagcdes apontam que a
extensao universitaria, além de relevancia formativa para os discentes, tem a funcao
publica de promogao da aproximagao permanente, nao reativa e de escuta qualificada,
o que pode fortalecer a qualidade dos processos de mediagao. A principal contribuicao
deste estudo reside na proposicdo da extensao universitaria como capacidade
institucional das universidades em apoiar processos decisdes em litigios complexo
por meio da cooperacao, interdisciplinaridade e abertura epistémica.
Palavras-chave: extensido universitaria; conflitos territoriais; comissdo de solugao
fundiaria; coproducao de conhecimento.
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THE UNIVERSITY AS AN INSTITUTIONAL ACTOR: MEDIATING

LAND AND POSSESSORY CONFLICTS FOLLOWING CLAIM OF

NONCOMPLIANCE WITH FUNDAMENTAL PRECEPT (ADPF) N.
828/DF

ABSTRACT

This study examines the compatibility between university extension and the
mediation of land tenure and possessory conflicts in light of the guidelines established by
Claim of Noncompliance with Fundamental Precept (ADPF) No. 828/DF and Resolution
No. 510/2023 of the National Council of Justice (CNJ). The Brazilian Supreme Federal
Court (STF) has introduced a decision-making framework grounded in the promotion of
consensual dispute resolution. Although this new paradigm broadens the participation
of different institutional actors, the potential contribution of universities remains
underexplored. Accordingly, this research investigates how university extension
activities may serve as an institutional mechanism through which universities can
participate in deliberative mediation processes. The study hypothesizes that, through
extension practices, universities can expand channels of dialogue and information,
thereby fulfilling the requirement to broaden deliberative spaces and enhancing the
social legitimacy of decision-making processes. The research adopts a qualitative
approach based on bibliographic and documentary research, using the hypothetical-
deductive method. The findings indicate that university extension, in addition to its
educational value for students, fulfills a public function by fostering continuous, non-
reactive engagement and qualified listening, thereby strengthening the quality of
mediation processes. The study&#39;s principal contribution lies in proposing university
extension as an institutional capacity through which universities can support decision-
making processes in complex disputes by means of cooperation, interdisciplinarity, and
epistemic openness.
Keywords: university extension; territorial conflicts; land dispute resolution commission;
knowledge co-production.

INTRODUCAO

A intensificacdo de conflitos de natureza possessoéria e fundiaria langa em um
campo problematico os proprios instrumentos de efetivacao de direitos fundamentais. A
tutela processual tradicional, historicamente fundada em conflitos individuais, mostra-
se insuficiente diante de conflitos complexos, com multiplos sujeitos e que envolvem
questdes estruturais como déficit habitacional, direito a moradia e politica urbana.
Nesse contexto, o desfecho desses litigios produz consequéncias nao apenas restritas
ao caso concreto, mas na propria implantacéo de politicas publicas.

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n.828/DF
avanga em um novo paradigma para o tratamento dessas espécies de conflitos. Ao
discutir os impactos da pandemia da Covid-19 em agdes de despejos, desocupagdes,
remocgoes forgcadas ou reintegracdes de posse, o Supremo Tribunal Federal (STF)
estabeleceu, por ocasidao do deferimento de medida cautelar, uma série de medidas
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voltadas a protecao de direitos fundamentais de pessoas vulneraveis e da construgao
consensuada das solucdes. Essas diretrizes foram consolidadas pela Resolugao
n.° 510/2023 do Conselho Nacional de Justica ao criar as Comissdes de Solugdes
Fundiarias, que tém por objetivo a busca por solu¢des dialogadas pela ampliacéo da
participacao de diferentes atores.

Esse espaco de construgdo consensuada, entretanto, suscita o debate sobre
quais atores podem figurar como agentes de coprodugao das solugdes. Ainda que
a Resolugéo preveja a participagao de diversos orgaos, como Defensoria Publica e
Ministério Publico, ndo se discute o potencial das universidades enquanto instancia
contributiva capa de subsidiar as decisdes. As universidades podem produzir
diagndsticos socioecondmicos e juridicos que informem uma decisdo que seja
socialmente legitima. Essa discussao revela que também é importante pensar na
incorporagao de atores as instancias deliberativas da mediagdo na busca de sua
efetividade.

Nesse sentido, a extensao universitaria tem especial relevancia. Durante os
ultimos anos, a extensdo tem experimentado diversas alteragcdes no seu conceito
dada as proéprias reflexdes sobre o papel social da universidade. Todavia, a previsao
constitucional de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao abriu espago
para consolidagao e institucionalizacdo de um modelo de praticas extensionais que
considera a complexidade darelagao entre universidade e sociedade a partir de praticas
dialégicas de construgdo de conhecimento. Esse modelo é fundado no compromisso
social, busca por efetivacao de direitos e preocupacao social e territorialmente situada.
Este trabalho investiga como a extensao universitaria pode representar um instrumento
de atuacdo da universidade nas instancias deliberativas de mediagdo em conflitos
fundiarios e possessorios a partir das diretrizes da ADPF n.° 828/DF. Como hipotese,
tem-se que os parametros fixados pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Conselho
Nacional de Justica exigem a ampliagdo das instancias de deliberagcdo do ponto de
vista dos atores participantes, de forma a possibilitar a legitimag¢ao social do processo
decisorio, no qual a universidade, por suas praticas extensionistas, tém o condao de
dilatar os canais de dialogicidade e informagao.

Trata-se de pesquisa bibliografica e documental, na qual adota-se uma
abordagem qualitativa e uso do método hipotético-dedutivo. Em primeiro lugar,
discute a arquitetura dos parametros adotados na ADPF n.° 828/DF. Apés, investiga-
se o desenvolvimento do conceito de extensdo universitaria. Por fim, analisa a
compatibilidade do modelo extensionista com a decisao do STF.

Uma analise acerca da Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental N. 828/Df: Conflitos Possessodrios e
Fundiarios em pauta

Esta secéo aborda a mudanga no tratamento de litigios possessorios e fundiarios
a partir da ADPF n. 828, especialmente pela sua abordagem enquanto litigio estrutural.
Assim, apresenta a agao de controle concentrado como paradigma de decisao
estrutural que exige novos contornos processuais, especificamente a valorizagado da
consensualidade e a presenca de diferentes atores e multiplas fontes de informagdes
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qualificadas para a construgao dialogada da decisao.

A intensificagcdo de conflitos de natureza possessoéria e fundiaria tem raizes
histéricas no Brasil. Adisfuncionalidade dos espagos urbanos e airregularidade fundiaria
esbarram na “[...] auséncia de politicas publicas efetivas para provimento habitacional
em escala compativel com o crescimento da demanda e da manutencédo do valor
dos salarios em patamares proibitivos ao pagamento do preco da moradia” (Cafrune,
2010, p.200). As desigualdades socioterritoriais encontram razéo na prépria forma de
producao dos espacos brasileiros urbanos e rurais, de forma que se apresentam como
consequéncia de um modelo expansionista disfuncional. Quer dizer, esses conflitos
apontam para problemas sociais, econémicos e institucionais e ndo ficam restritos ao
mero interesses de particulares na disputa por um espaco.

Assim, segregacgao socioespacial e irregularidade habitacional distante de serem
fatores incidentais aparecem como elemento intrinseco a urbanizagao brasileira. Os
grupos mais afetados sédo populagbes vulneraveis que nao tém acesso a moradia
digna. Alia-se a isso o processo de colonizagdo da terra e da moradia, em que os
espacos publicos sao cerceados e os territérios informais sao capturados pela l6gica
de financeirizagdo do mercado. Essa légica gera de consequéncia a expulsao de
populagdes, a insegurancga da posse, a privatizagao dos espacos e a mercantilizagao
da cidade (Rolnik, 2017). Disso, evidencia-se a dimensao politica e existencial desses
conflitos, nos quais os espagos tém uma fungdo simbdlica invocada em torna da
protecao de direitos humanos.

O direito das coisas engloba uma multiplicidade de normas que regulam as
relagbes juridicas relacionadas as coisas que sao passiveis de apropriagdao pelas
pessoas. A utilizacdo de uma denominagao por outra, no entanto, ndo traduz equivoco.
Com isso, esse ramo especifico consiste em um conjunto de principios € normas que
disciplina a relagao juridica referente as coisas suscetiveis de apropriacao pelo homem,
segundo uma finalidade social. O Cdodigo Civil de 2002 se apresentou como uma
importante ferramenta para o Direito das Coisas, destacando-se a ampla discussao
normativa quanto as questdes acerca da posse e propriedade. O titulo | do Livro Ill do
Caddigo Civil (2002), destinado a posse, ja inicia com a definigdo de possuidor, sendo
aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou néo, de algum dos poderes inerentes a
propriedade.

Tradicionalmente, a abordagem dos conflitos fundiarios e possessérios segue
a légica da protegao do direito de propriedade. Bonilha Milano (2017) destaca, a partir
da analise dos fundamentos de decisdes judiciais que tratam sobre o tema, como essa
experiéncia é redutora da complexidade dos casos, uma vez que é restrita a bifurcacao
entre autor e réu, inicial e contestacdo e conformada aos limites processuais. Isso
implica a minimizagao da dimenséo politica e coletiva, a homogeneizagao dos sujeitos
e as caracteristicas estruturais que informam o caso.

O perfil desses litigios, ditos litigios estruturais, parte de uma desconformidade
estruturante que necessita de reorganizagao/reestruturagdo com a finalidade de
atingir um estado ideal de coisas (Didier Jr; Zaneti Jr; Oliveira, 2020). A caracterizagao
desse objeto parte da constatacdo de que a violagdo perpetrada pelo estado de
desconformidade afeta multiplos interesses e a prépria efetivacdo de direitos
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fundamentais e de politicas publicas, de forma a nao ser factivel a consideragao
individualizante e bipolar de sujeito x sujeito em um processo judicial comum.

Cafrune (2010) critica, inclusive, a defesa intransigente da adogédo da mediagao
em processos judiciais que tratam sobre conflitos fundiarios sob duas perspectivas. A
primeira critica diz respeito a despolitizagao dos conflitos e a igualagéo da capacidade
negocial entre as partes perfectibilizada pelo sistema “ganha-ganha”. A segunda
questao € ligada ao discurso de descongestionamento do Poder Judiciario orientado
pela retirada do Estado desses espacos de decisdo para contencdo de custos e
diminuigdo do acerco. O que o autor critica € o discurso da substituicdo da tutela
jurisdicional que mascara relagdes de poder em conflitos dessa natureza e enfraquece
a reivindicagao de direitos realocando-os para outras arenas decisoérias.

Durante o periodo da pandemia da Covid-19, o Partido Socialismo e Liberdade
(PSOL) ajuizou uma Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF
n.828/DF), com o objetivo de tutelar os direitos a moradia e a saude de pessoas em
situagao de vulnerabilidade. AADPF foi acompanhada do pedido cautelar de suspenséao
imediata de todos os processos, procedimentos, medidas administrativas ou judiciais
que resultassem em despejos, desocupacgdes, remogdes forcadas ou reintegracdes
de posse enquanto perdurarem os efeitos da crise sanitaria da COVID-19 (Brasil,
2021bb).

Um dos argumentos foi o de que as Defensorias Publicas, o Ministério Publico e
as entidades tém se insurgido contra as remog¢des e despejos requerendo a suspensao
das operagdes, uma vez que as operagdes eram ilegais, pois (i) violavam normas
estaduais, (ii) atingiam ocupacgbes antigas e anteriores ao periodo pandémico e do
estado de calamidade publica e (iii) eram desproporcionais, ilegitimas e inadequadas
por desconsiderar qualquer medida garantidora de direitos, como a Resolugao no
10/2018 do Conselho Nacional de Direitos Humanos e da Recomendagao 90/2021
do Conselho Nacional de Justica. Além disso, levava-se em consideracdo o pior
momento da pandemia no Brasil, carregando um potencial de agravar a situagao de
vulnerabilidade daquelas familias e intensificar os riscos epidemiolégicos e o colapso
da saude em todo o pais (Brasil, 2021b).

O partido politico destacou na ADPF os dados da Campanha Despejo Zero,
segundo a qual mais de 9.000 (nove mil) familias foram despejadas durante a
pandemia e em torno de 64.000 (sessenta e quatro mil) se encontram ameacadas
de remocgao. Apresentou, com isso, algumas noticias de casos de desocupacgdes
coletivas realizadas sem suporte assistencial as populagdes, que ja se encontravam
em situagao de vulnerabilidade (Brasil, 2021b).

Afirmou-se que, no contexto da pandemia da COVID-19, o direito social a
moradia estaria diretamente relacionado a protecao da saude, tendo em vista que a
habitacdo € essencial para o isolamento social, principal mecanismo de conteng¢ao do
virus. O argumento foi o da recomendacao apresentada pelas autoridades sanitarias
internacionais de permanéncia em casa. Com isso, alegou-se que, para além das
questdes de ordem sanitaria, os direitos de propriedade, possessorios e fundiarios
precisavam ser ponderados com a protegdo da vida e da saude das populagdes
vulneraveis, dos agentes publicos envolvidos nas remogdes e com Os riscos de
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incremento da contaminagao para a populagado em geral (Brasil, 2021b).

AArguigcado de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 828/DF apresentou,
entre outras, trés situagdes: (a) a situacdo das ocupacgdes antigas, anteriores a
pandemia; (b) a situagdo das ocupacdes recentes, posteriores a pandemia; e (c) a
situagao de despejo liminar de familias vulneraveis (Brasil, 2021b).

Quanto as ocupacgdes antigas, justificou-se a suspensao, pelo lapso de seis
meses, da remocgao de ocupacdes coletivas instaladas antes do inicio da pandemia. O
argumento era de que se tratava da protegdo de comunidades estabelecidas ha tempo
razoavel, em que diversas familias fixaram suas casas, e que, com isso, dever-se-ia
aguardar a normalizagao da crise sanitaria para se pensar na retirada dessas pessoas
(Brasil, 2021b).

Quanto as ocupagdes posteriores a pandemia, foi mencionado que os agentes
estatais poderiam agir para evitar a consolidagdo de novas ocupagdes irregulares,
desde que com a devida realocagao em abrigos publicos ou em locais com condi¢des
dignas. Tudo isso deveria ser feito com o cuidado necessario para o apoio as pessoas
vulneraveis, inclusive provendo condi¢gées de manutencao do isolamento social (Brasil,
2021b).

E quanto ao despejo liminar por falta de pagamento, a proibigdo genérica
poderia gerar efeitos sistémicos dificeis de calcular em sede de controle concentrado
de constitucionalidade, particularmente em medida cautelar de urgéncia. Isso porque
a renda proveniente de locagcdes, em muitos casos, também é vital para o sustento de
locadores. Por essa razédo, nesse ponto mais especifico, a intervengao judicial deveria
ser minimalista (Brasil, 2021b). Cabe destacar que, nesse percurso, ja se contava com
a Lei n®14.010/2020, que disciplinou o Regime Juridico Emergencial e Transitério das
Relacbes Juridicas de Direito Privado no periodo da pandemia da COVID-19, e que
suspendia, pelo prazo de seis meses a possibilidade de despejo liminar de pessoas
vulneraveis, sem a audiéncia da parte contraria (Brasil, 2020).

O relator da ag&o, ministro Luis Roberto Barroso, deferiu, no més de junho de
2021, medida cautelar. O magistrado determinou a suspensao temporaria, por seis
meses, de desocupagdes coletivas em areas ocupadas antes da pandemia ligadas a
imoéveis utilizados para moradia ou trabalho de populacdées vulneraveis. Além disso,
previu a possibilidade de atuacdo do Poder Publico a fim de evitar a consolidacao de
novas ocupacgdes desde que assegure as pessoas moradia adequada (Brasil, 2021b).

Noanode 2022, sobreveio nova decisao darelatoria, posteriormente referendada
por maioria, com a finalidade de determinar medidas para adocdo de um regime de
transicao para retomada da execucdo das decisbes suspensas. Determinou-se a
adogéao, por parte dos Tribunais de Justica e dos Tribunais Regionais Federais, de
comissdes de conflitos fundiarios, realizagdo de inspegdes judiciais e audiéncias de
mediacao pelas comissdes como etapa prévia nos casos de desocupacdes coletivas.
Para as audiéncias, previu a necessaria participacdo do Ministério Publico e da
Defensoria Publica, além dos érgéos responsaveis pela politica agraria e urbana e a
prévia ciéncia dos lideres das comunidades afetadas (Brasil, 2021b).

A natureza das medidas previstas evidenciou que a reposta jurisdicional ndo
poderia se restringir aos modelos tradicionais de resolugao de disputas estritamente
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adversariais e individualizantes. Os litigios que envolvem as ocupagdes coletivas
instauram uma série de embates sobre direito a moradia digna, vulnerabilidades,
politica agraria e urbana e diversos interesses publicos e privados. Nesse sentido, a
ADPF n. 828 irradiou importante efeito simbdlico, qual seja, langou luz sobre formas
de provimento jurisdicionais que enxerguem as contradi¢des estruturais dos litigios
(Tavares; Vieira; Quintans, 2024).

Para Vanin e Spengler (2018), os conflitos fundiarios tém relagdo com fendbmenos
macro de auséncia e/ou insuficiéncia de politicas publicas, o que gera um estado de
exclusao social que afeta direitos difusos. Para os autores, dai a necessidade de
examinar das causas que produzem esse estado estrutural de violagcado de direitos e
nao apenas os elementos desse conflito.

Arenhart (2015) destaca que procedimentos que tenham por objetivo a
discusséo de politicas publicas exigem a ampliagao da cognigao judicial para permitir a
ampla participag¢ao da sociedade e que o Judiciario conhecga o problema sob diferentes
espectros. Essa mudancga procedimental, para o autor, envolve a redefinicado da nogao
de contraditério para alcancar a superagao do dualismo processual e a possibilidade
de influir no convencimento judicial pela participagdo de diferentes atores. Ainda,
especificidades procedimentais que ndo seguem a logica do procedimento comum
individual nem coletivo, como revisitacdo das no¢des de contornos da causa de pedir,
direito de recurso, dimensao probatdria, entre outros.

Nessa linha proposta, segue-se a linha de entendimento de Spengler (2009) em
que a visao ultrapassada ignora que o conflito € um mecanismo complexo derivado
de multiplos fatores, nem sempre definidos na sua regulamentacéo. E que se espera
pelo Judiciario para dizer acerca daquele que tem o ‘melhor’ direito, mais razdo ou
quem é o vencedor no conflito. E preciso, com isso, buscar estratégias consensuadas
de tratamento das demandas, ndo operando somente a légica do terceiro estranho as
partes, mas buscando a instituicdo de outra cultura que trabalhe com a concepcgao de
fomento a reconstituicdo autonomizada do litigio.

Em paralelo, foi possivel observar o fortalecimento de agdes que desaguariam
nas mais diversas normas e politicas de consensualizagcao de conflitos. A Resolucao
n. 510 do Conselho Nacional de Justica regulamentou a criagcdo da Comissao
Nacional de Solugédo Fundiarias. O objetivo, em conformidade com o §1° do art.1°, é
estabelecer protocolos para o tratamento das agbes de despejos e reintegracao de
posse, desenvolver iniciativas para solugao adequada desses conflitos, incentivar o
dialogo entre a sociedade, equipes multidisciplinares e as instituicdes publicas, além
da elaboracao de estudos e pesquisas (Brasil, 2023).

A referida resolucao fortalece uma rede de politicas de consensualizagdo. A
resolucdo numero 125 do Conselho Nacional de Justica, de 2010, foi um marco na
construgcdo de uma politica judiciaria nacional de tratamento adequado dos conflitos
de interesses no ambito do Poder Judiciario. A referida resolugédo objetiva assegurar
o direito a solugao dos conflitos por meios adequados, a exemplo da mediagcao e da
conciliagdo. A mesma resolugéo atribui aos 6rgaos judiciarios uma incumbéncia de
oferecimento de solugdes ou caminhos diversos, além da solugéo adjudicada mediante
sentenca. Pode-se afirmar que o Conselho Nacional de Justica acertou ao se referir
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aos métodos consensuais, a exemplo da mediacdo e da conciliagdo, como politicas
publicas.

A consolidacdo de praticas dessa natureza aponta para uma propria
reestruturacao institucional e cultural como um espaco aberto de cooperagédo entre
diversos atores. A inflexdo que se promove € que a consensualidade assume posi¢cao
estruturante no tratamento dessas espécies de conflitos fundiarios e possessorios. A
l6gica da consensualidade, como afirmada pela A Resolugado n. 510 do CNJ, esta na
participacdo de multiplos atores para a construgdo consensual e compartilhada de
solugdes.

A Universidade como Ator Institucional de Coproducao de
Conhecimento

Nesta secao, discute-se a transformacao no conceito de extensao universitaria
para aloca-la enquanto pratica institucional de coprodugdo de saberes por sua
insergao dialégica em arenas publicas deliberativas. Essa compreenséao distancia-se
da mera identificacao tradicional de extensao enquanto “obrigagao social’ de devolver
a sociedade aquilo que é produzido dentro da universidade, de assistencialismo ou
mesmo de perspectivas mercantilistas.

O conceito de extensao universitaria, no plano normativo, aparece no art. 3° da
Resolugao n.° 7/2018 do Conselho Nacional de Educacéao, que estabelece as diretrizes
para a extensdo na educagao superior brasileira. A previsdo indica que extensao
€ a atividade integrada a matriz curricular e a pesquisa enquanto “[...] processo
interdisciplinar, politico educacional, cultural, cientifico, tecnolégico, que promove a
interacao transformadora entre as instituicdbes de ensino superior e 0os outros setores
da sociedade [...]” (Brasil, 2018).

Esse conceito langa luz sobre a complexidade do tema e as dificuldades de
definir os seus contornos. Para De Paula (2013, p.6), em grande medida, isso € um
resultado de “[...]a extensao se colocar questdes complexas, seja por suas implicagbes
politico-sociais, seja por exigir posturaintelectual aberta a inter e a transdisciplinaridade,
que valorize o didlogo e a alteridade”. Quer dizer, ndo se constitui como uma mera
prestacdo de servicos, mas um locus de producdo de conhecimento situado focado
na abordagem de problemas multidimensionais dentro de contextos sociais e politicos
para a construgdo compartilhada de solugdes e diagndsticos.

Historicamente, diversos modelos foram experimentados na definicdo do
alcance do conceito. Os primeiros modelos derivam da experiéncia europeia,
especificamente inglesa, de formacao técnica e continuada. Nogueira (2001, p.58)
faz destaque que “a extensdo universitaria surge na Inglaterra, na segunda metade
do século XIX, vinculada a uma nova ideia de educacédo continuada destinada nao
apenas as camadas menos favorecidas, mas a populagéo adulta em geral, que ndo se
encontrava na universidade”.

O segundo modelo deriva da experiéncia norte-americana caracterizada pela
assisténcia técnica e social nas areas rural e urbana (Sousa, 2010). De acordo com
De Paula (2013), o modelo norte-americano é pautado pela aproximagao com o setor
empresarial, especialmente no sentido econémico. Ambas as experiéncias, tanto
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inglesa quanto norte-americana, fortemente de viés liberal, influenciaram as primeiras
iniciativas brasileiras.

No ambito da América Latina, o manifesto de Cdérdoba, em 1918, introduz
um conceito de extensdo como veiculo de compromisso e transformagao social das
universidades (Sousa, 2010). Essa inflexdo tensiona a compreenséo tradicional para
reivindicar uma universidade comprometida social e democratizada. O documento foi
produzido por estudantes da Universidade Nacional de Cérdoba, na Argentina, que
proclamavam a liberdade e autonomia universitarias e marcou o inicio de uma profunda
reforma (Leite, 2008).

No Brasil, ainda que as primeiras experiéncias possam ser datadas em 1911,
com o oferecimento de cursos e eventos a populacdo na Universidade de Sao Paulo,
a primeira referéncia legal foi no Decreto n.° 19.851/1931 (Nogueira, 2001). O referido
decreto tratava a extensdo como uma maneira de difusdo do conhecimento produzido
na universidade as pessoas nao vinculadas a ela. Para Sousa (2010), o documento
normativo reflete uma influéncia de grupos liberais de enxergar a educagdo como
instrumento de modernizacdo da educacéo, difusdo de cultura e desenvolvimento
socioecondémico.

Jaem 1961, a Lei n.° 4.024/1961, que fixou as Diretrizes e Bases da Educacéao
Nacional, previa que a extensdo como estrutura do ensino superior (Brasil, 1961). A
previsao nao representou nenhuma inovagao e reproduziu a mesma logica reducionista
influenciada pelos modelos importados inspirados em carater assistencialista e
de oferta de cursos e eventos. Esse mesmo carater assistencialista, de busca por
integracdo nacional e objeto de um projeto politico, marca o periodo ditatorial (p6s-
1964) até a abertura democratica (Sousa, 2010).

A forma de apresentar a extensao, ou de se fazer extensdao, marcada pelo
assistencialismo, mercantilismo e superioridade do saber cientifico encontra algumas
limitagbes. Em primeiro lugar, reduz a experiéncia apenas a transferéncia de
conhecimento de um sujeito tipo por “qualificado” a outro. Freire (1983) tece critica
ao conceito de “extensédo” por entendé-lo como mecanicista justamente por furtar ao
conhecimento enquanto processo dialdgico e intersubjetivo. O autor explora a relagéo
entre universidade e sociedade a partir de uma comunicagao dialégica em que todos
os sujeitos devem ser considerados sujeitos cognoscentes.

Em segundo lugar, ha uma limitagdo quanto a perspectiva intervencionista em
saberes comunitarios em troca de uma homogeneizagao dos individuos pelo saber
cientifico. Freire (1983) critica a objetivagdo do outro pelo que chama de invasao
cultural, na qual se adentra no espaco historico-cultural do outro para impor seus
proprios valores. Trata-se de uma critica ao modelo de intervencéo episédica que reduz
os individuos a meros objeto da acdo, a partir do que se estabelece uma relagao entre
“‘invasor/universidade”, detentor do conhecimento valido, e sociedade, como grupo
sem autonomia e consciéncia de estabelecer mudancgas na sua propria realidade.

Essa concepgédo antidialégica e intervencionista, em verdade, se apresenta
como um paradoxo. Distancia-se de uma percepcéo e reflexao sobre os valores do outro
e seus contextos sociais, politicos e econdmicos. Conforme Esteves, Franceschini e
Santana de Lelis (2015, p.4), “a extensao deve ter o cunho de emancipacao, troca de
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aprendizados, construgao coletiva e, mais importante, ter o condao de efetivar direitos
fundamentais”. Isto &, a extensdo, que busque uma pratica emancipatéria e ndo a
coisificacéo dos sujeitos, deve primar pela desverticalizagao.

Em terceiro, ha uma reducado na sua agenda quando as agdes somente sao
voltadas a minimizacao dos efeitos da existéncia dos conflitos, ou seja, na produgao de
diagndsticos e no oferecimento de solugbes prontas para resolver problemas. Canuto,
Bezerra Junior e Martins (2021) apontam que o conflito ndo deve ser visto como um
fator isolado, mas como manifestacdo de uma relacédo social anterior e continuo, de
forma que o ideal ndo é apenas a busca por sua solugdo, mas pela preservacéo e
reorganizagao da relacdo entre os envolvidos. Agdes extensionistas, episodios e
assistencialistas, tendem a ser reativas e nédo enfrentar as causas subjacentes dos
conflitos, mas apenas buscar impor uma solucao de encerramento do problema que
se apresenta.

Um ponto de inflexao é a criagao do Forum Nacional de Pré-Reitores de Extensao
das Universidades Publicas Brasileiras em 1987. Conforme Nogueira (2001, p.67),
o férum nasce de uma articulacdo nacional para discussdo de problemas comuns
e objetivou “[...] coordenar as reflexbes sobre a extensao, estabelecendo diretrizes
politicas para sua execugao e institucionalizagao interna, além de propor ao MEC a
definicdo de um interlocutor no ministério [...] e programas proprios de financiamento”.
A iniciativa representa uma tensdo no tratamento dado ao tema, pois previu uma
agenda propria voltada ao estabelecimento de politicas de extensao, uniformizagao e
o fortalecimento das acgdes.

Essa virada de transformacgdes teve forte influéncia de movimentos estudantis,

tidos como geradores de novas praticas. Especialmente por meio da Uniao Nacional dos
Estudantes (UNE), os movimentos estudantis pressionaram a articulagdo do conceito
de extensao em sua funcéao politizada, como instrumento de luta pela democratizacao
do ensino no pais e de resisténcia politica (Sousa, 2010).
No | Encontro Nacional de Pro-Reitores de Extensdo das Universidades Publicas
Brasileiras, debateu-se o conceito de extensao a partir da indissociabilidade com o
ensino e pesquisa e a relacado transformadora com a sociedade. Essa conceituagao
coloca a universidade como o conhecimento como organismo vivo, processo organico,
que envolve o intercambio com a sociedade e nao pode ser enxergado de formaisolada
(Nogueira, 2001).

Para Sousa (2010), a indissociabilidade além de um processo educativo
é cultural e cientifico, em que a extensao funciona como um braco articulador que
retroalimenta a pesquisa e o ensino. A prépria Constituicdo Federal Brasileira de 1988
estabelece a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao (Brasil, 1988). A
presenca da indissociabilidade como principio constitucional ndo é acidental e muito
menos verborragia do legislador, mas a consagracéao de relagdes multifacetadas entre
universidade e sociedade como processo dialdgico.

O resgate dessa transformagao paradigmatica na concepgdo de praticas
extensionistas repercute na propria concepg¢éao da fungao social das universidades. A
regressao aos elementos do passado, ainda que nao linear (por ébvio, a histéria nao
é linear) e nem com propésitos de reconstrugao histérica, € importante pois revela
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a superagao de um modo de fazer assistencialista e pragmatico para visualizar a
extensdo como integrante da fungéo social da universidade.

Assim, a mudanca qualitativa nos atributos da extensdo acompanha um contexto
de mudancgas sobre o desempenho de multiplas fungdes por parte da universidade. De
Paula (2013) destaca que pensar a extensdo no contexto brasileiro deve considerar
duas questbes basicas: a universidade como instituicdo relativamente recente e
0 seu desenvolvimento em uma sociedade marcada por profunda desigualdade
na distribuicdo de riquezas. Isto €, o autor propde uma problematizacéo situada da
prépria fungdo da pratica extensionista, que considere a aproximagdo com grupos
historicamente excluidos.

O Plano Nacional de Extensdo Universitaria, aprovado em 1998, se constitui um
marco importante da institucionalizagdo da extensao. O referido plano propoe um perfil
de universidade inserida na discussao, elaboragao e execugao de politicas publicas,
voltada aos problemas sociais, sensivel aos apelos de diferentes grupos sociais, que
interage com a sociedade e preocupada com a desigualdade e exclusao (Foérum...,
2001). Ela passa a ser compreendida ndo como espago de compartilhamento de
conhecimento, mas de produgao de conhecimento pela atitude dialdgica.

Avalorizagao da extensao também foi sentida, posteriormente, pela estratégia de
curricularizagao a partir da meta 12 do Plano Nacional de Educacéo (PNE) 2014-2024.
Como destacam De Oliveira Filho, De Oliveira e Nogueira (2025), a extensionalizagao
representa uma transformacgao estrutural da universidade, seja no aspecto de gestao,
planejamento e curriculos, e conceitual ao promover a indissociabilidade. E uma nova
agenda no processo de formacéao e produg¢ao de conhecimento no ensino superior que
exige a mobilizagado simultanea de ensino, pesquisa e extensao.

Nos cursos de direito, a ideia de extensao esta tradicionalmente muito ligada
a prestagcdo de servigos de assisténcia juridica, eminentemente pelos Nducleos
de Praticas Juridicas (NPJ) (Rodrigues, 2005). O Nucleo de Praticas sao modelos
fundados no peticionamento, proposi¢cao de a¢des judiciais e atendimento ao publico,
que sdo pensados para preparar o aluno para o mercado de trabalho, um “operador”
do Direito. O aluno age como um intermediador qualificado entre o Direito e o cidadao
na busca de solugdes juridicas para problemas reais.

O problema é que esse modelo privilegia praticas individuais, neutras e
focalizadas na légica do assistencialismo (Esteves; Franceschini; Santana de Lelis,
2015). O aluno aprende a peticionar, mas ndo ha uma construgcdo compartilhada
do saber considerando o “assistido”. A légica predominante, nesse interim, é a da
judicializacao e individualizagao dos conflitos, o que acaba por afastar a percepgao
sobre elementos constitutivos dos conflitos, pela fragmentagdo dos casos, além da
baixa interlocu¢do com outras areas do saber.

Esse reducionismo se aproxima do que Freire (1996) chama de educacgao
bancaria, na qual preza-se pela transferéncia do conhecimento como via de mao
unica. O educador é detentor do saber e o aluno, sujeito passivo, apenas recebe os
conteudos. O autor critica o ensino bancario, pois o conhecimento € uma atividade
criativa e que envolve a curiosidade epistemologica dos alunos, que nao deve ser
protagonista do seu percurso.
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Entdo, outras praticas aparecem ligadas ao campo juridico, como as Assessorias
Juridicas Populares, Clinicas Juridicas e Empresas Juniores. Esteves, Franceschini
e Santana de Lelis (2015) destacam como a experiéncia em Assessoria Juridica
Popular pode se revelar uma pratica extensionista focada na ampliagdo dos espacos
de participagao popular, como a realizagdo de assembleias locais, por metodologias
horizontalizadas.

A Resolugao n.° 5/2018, que institui as diretrizes curriculares nacionais do
curso de graduagao em Direito, prevé que esses cursos devem estimular atividades
de extensao que proponha a articulacdo de vivéncias de pratica profissional e acdes
de carater social (Brasil, 2018). Ainda que timida, a previsdo destaca que a extenséo
nao € uma pratica de terceiro nivel, mas componente estrutural do curso.

A extensdo ndo pode ser vista como uma pratica secundaria ou de cumprimento
de carga horaria, mas missao estratégica de aproximagao com os problemas reais do
territério e ndo por demandas artificialmente sugeridas internamente na academia.
Em razao de atuar no aspecto de reconhecimento e fortalecimento de vinculos, nao
se pode imaginar uma universidade sem praticas extensionistas. Assim, deve-se
constituir como politica estruturada orientada a difusdo de uma cultura de protecao e
respeito aos direitos humanos.

A concepgao da pratica extensionista como pratica emancipatéria requer a
superacao de um modelo assistencialista, intervencionista e episodica. Aextensido deve
pautar-se pela alteridade e protecao de direitos, além da construcao compartilhada
do conhecimento, considerando as especificidades do outro e a complexidade dos
problemas sociais. Isso leva a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao
como vetor estruturante da prépria fungao social da universidade, enquanto espaco de
transformacgao social. Em razao do seu carater, nao ha uma limitagao a modelos, como
Nucleos de Praticas Juridicas, mas envolve constante atividade criativa na busca de
aproximacao permanente com a sociedade.

Mediacao como Processo Dialogico e o Papel das
Universidades por meio das Praticas Extensionistas

Esta secdo explora a tese de que a arquitetura desenhada pelo Supremo
Tribunal Federal na ADPF n.° 828/DF exige a participagdo de multiplos atores na
construcao dialogada das decisbdes. Nesse sentido, ainda que a universidade esteja
prevista como um desses atores, sua capacidade institucional de atuar nas arenas
deliberativas da mediagao em conflitos fundiarios e possessorios, especificamente por
meio da extensao, ainda € pouco explorada.

A institucionalizacdo das Comissdes de Solu¢des Fundiarias € uma importante
inovacao decorrente da ADPF n.° 828/DF e da posterior edicdo da Resolugdo n.°
510/2023 do CNJ. Apesar dos limites observados, De Castro Oliveira e Da Fonseca
Farhat (2025) destacam que a referida resolugcao representa um marco na politica
judiciaria estruturante de tratamento de conflitos fundiarios coletivos de abordagem
constitucional. Nao se trata apenas de uma instancia de resolucéo de conflitos, mas
uma estrutura de gestao orientada pela consensualidade.

A referida resolugao além de criar a comissdo no ambito do CNJ, estabelece a
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obrigacdo de os Tribunais criarem as comissdes regionais. As atribuicbes envolvem
a promogao do dialogo, fomento a pesquisa sobre causas e consequéncias dos
conflitos, visitas técnicas, emisséo de notas técnicas, monitoramento das demandas,
realizacao de audiéncias, entre outros. Como prevé, o trabalho das comissdes envolve
a interagcdo permanente com outras instituicbes e 6rgaos, como Ministério Publico,
Ordem dos Advogados do Brasil, Defensoria Publica, movimentos sociais, associagdes
e universidades (Brasil, 2023).

A resolucdo ndo discrimina em quais situag¢des utilizar ou a conciliacdo ou a
mediagao, o que, todavia, ndo fragiliza a previsao. Enquanto politica publica de acesso
a justica, pela leitura conjunta de todos os dispositivos e do proprio Cédigo de Processo
Civil, pode-se admitir a flexibilidade procedimental, a depender das caracteristicas
do litigio. Deve funcionar como conciliador ou mediador, de forma preferencial, o
magistrado que conduziu a visita técnica, fundada na perspectiva de continuidade
(Brasil, 2023).

No ano de 2024, em parceria com a Universidade de Harvard, o CNJ langou

o Guia para mediar disputadas fundiarias coletivas, que apontam as habilidades
essenciais para atuacao estratégica nesse tipo de litigo. De acordo com o manual,
a postura de um mediador é mais politicamente motivada, de trabalho interpessoal
e imersivo e de absorver as necessidades das partes em comparacdo com a fungao
adjudicatoria tradicional de um magistrado (Brasil, 2024).
A flexibilidade também €& destacada no guia. Ha recomendagédo de que as sessdes
de forma virtual tendam a ter maior alcance, que sejam realizados varios encontros
e de forma aberta a qualquer parte interessada e que a postura efetiva do mediador,
se mais propositivo, criativo, instigador, seja uma opg¢ao viavel a depender do caso
(Brasil, 2024)

Na verdade, para além da criagdo de um espaco de tratamento de conflitos, o
modelo inaugura a gestao coordenada pela atuagédo de multiplos atores, especialmente
a dialogicidade do processo decisorio. Isso quer dizer que a mediagdo deixa de ser
vista como um momento procedimental solitario para estabelecer-se como um espago
deliberativo para a compreensdo da complexidade dos conflitos, o que envolve os
momentos pré-conflito, durante e pds-conflito, com vistas a maxima efetividade dos
direitos fundamentais envolvidos.

Essa integracao de instancias na abordagem multitemporal e multidimensional
do tema representa uma mudanga do habitus juridico, de justica em sentido substantivo
(Tavares; Vieira; Quintans, 2023). E a abertura sensivel do processo decisério para
aprender a “lingua” das pessoas diretamente afetadas e nesse viés comunicacional
tracar um caminho para a apreensao do conflito, conduzida pela alteridade. Nessa
perspectiva, a universidade enquanto ambiente de saberes interdisciplinares e
contextualizados ainda tem sua potencialidade de figurar como ator institucional pouco
explorada. A seguir, alguns caminhos possiveis para a questao.

A primeira dimens&o consiste na sua capacidade de produzir investigagdes
situadas dos problemas sociais. A universidade pode produzir diagnésticos, cartografia
social, sistematizacdo de informacgbes, pareceres, a partir da compreensao das
multiplas causas. Esse conhecimento é sensivel as vulnerabilidades dos territérios e a
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organizagao social, politica e econdmica das comunidades, uma vez que a atividade
extensionista requer a aproximagao contextualizada com os problemas. Cria-se,
assim, condi¢cbes para atuagao planejada, responsavel e sensivel as particularidades
dos envolvidos.

Conforme Cafrune (2010), vale compreender que os conflitos fundiarios e
possessorios nascem de desigualdades estruturais de acesso a terra e a moradia.
Por essas caracteristicas, comumente pessoas vulnerabilizadas aparecem com
mais frequéncia nesses litigios. E uma expressdo de um processo histérico que
envolve a segregacgao socioespacial. Logo, a produgao de resultados significativos
impreterivelmente deve buscar identificar necessidades e interesses subjacentes
desses individuos, o que é possivel pelo fazer extensionista.

Issoporqueaextensao, jaemumasegundadimensao, promove umaaproximagao
permanente, nao reativa e de escuta qualificada. Ao contrario de simplesmente tentar
pacifica, pressupde um aprendizado de mao dupla: universidade e sociedade. Nao
se trata de coisificacdo, mas de interagcao social para apreensao da pluralidade de
realidades existentes. Pensado no contexto dos conflitos fundiarios e possessorios,
significa perceber e validar a pertenca e a territorialidade dos espacos, fortalecendo
relagdes de confianga com a comunidade e a incorporacédo das experiéncias locais.

A valorizagéo dessa via consensual, por meio da extensao, também envolve o
momento pré-litigio, que é essencial para que a reatividade seja excecdo. Até mesmo
para que a adjudicacdo estatal tradicional seja secundaria, dada sua insuficiéncia
na abordagem unicamente pela perspectiva distributiva. Vanin e Spengler (2018)
destacam que a mediagao se constitui como pratica nao invasiva e que possibilita o
protagonismo da sociedade na defesa dos direitos.

A terceira dimensao € a da interdisciplinariedade, que vem atrelada a abertura
epistemoldgica das arenas deliberativas. A quebra das barreiras entre areas do
saber permite incorporar a complexidade dos fenbmenos pelas contribuicées entre
diferentes conhecimentos. Freire (1983) aponta como o dialogo implica na legitimidade
de diferentes formas de conhecimento. Isto &, a atitude dialégica requer superar a
hierarquizagdo do conhecimento.

Assim, representa uma superagao da ideia de superioridade do saber cientifico
e valorizagao dos saberes locais. A extensao representa uma abertura epistemologica
a medida que ressignifica a forma como a relagdao comunidade-terra-moradia é vista.
Quer dizer, formulas tradicionais de intervengao processual sdo insuficientes (Didier
Jr; Zaneti Jr; Oliveira, 2020). Essa mudanca no olhar combate a visao estrita de
tratamento processual dos litigios, de forma que o alargamento das fontes cognitivas
€ condicao estrutural e determinante.

A repolitizagdo dos conflitos por meio da transformagdo social figura como
a quarta dimensao na intersecdo entre extensdo e mediagao fundiaria. A extensao
universitaria revela-se como instrumento de atuacdo alocada e contextualizada em
comparagao com a atuagao técnica e imparcial de outros 6érgéos. Isso permite a
amplificacdo do potencial transformador das solugdes consensuadas. Tal perspectiva
da voz a grupos historicamente por pouca ou nenhuma representagao politica que
passam a atuar ndo somente na resolugao, mas na definicao do significado do conflito.
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Repolitizar, por meio da extensao, significa enxergar as disputas sobre direitos
existentes, envolvidos por escolhas publicas, distribuicdo de bens e reconhecimento.
Ao ser narrado pelas praticas extensionistas, os conflitos incorporam elementos
histéricos e politicos que amplia o grau de cognoscibilidade na mediagcdo. Conforme
Cafrune (2010), necessario enfatizar a dimensao politica para que todas as causas
sejam apreendidas, uma vez que envolve a correlacéo de forgas politicas.

Uma quinta dimensao é a das vulnerabilidades e da assimetria informacional.
Seria ingénuo acreditar que as pessoas se colocam em par de igualdade nos processos
de mediacdo. Logo, precisa considerar a centralidade da justica e a desigualdade
estrutural ao invés da capacidade de barganhar de cada um dos individuos (Cafrune,
2010). Certos grupos tém negado o reconhecimento social das suas experiéncias.
Isso significa que ndo basta conhecer o territério, a organizagdo comunitaria e saber
as falhas estruturais nas politicas publicas se o conhecimento efetivamente produzido
pelos sujeitos n&o é reconhecido social e institucionalmente.

Nesse aspecto, a universidade e as praticas extensionistas funcionam como
ponte, elemento de travessia que redistribui as capacidades cognosciveis dos
sujeitos nessas arenas da mediacdo. Essa perspectiva aproxima-se do que Freire
(1996) chama de do-discéncia, na qual os sujeitos tanto ensinam quanto aprendem.
Isso porque sai de um paradigma em que o Estado produz a decisao e a sociedade
€ meramente passiva para um paradigma em que todos os sujeitos produzem
conhecimento relevante no processo decisério. Em razao dessa redistribuicdo, ndo
existe uma hierarquia epistémica.

Do ponto de vista da assimetria informacional, também o Judiciario carece
de informagdes, dai a importancia da presenca de diferentes atores. Significa que a
circulagao de informacdes encontra ruidos em seu fluxo, necessitando de intermediarios
qualificados que as aproximem. Isso envolve tanto a capacitacdo de magistrados
e servidores quanto a educagao em direitos, ou seja, estratégias construidas em
diferentes frentes, nas quais a extensao consegue atender.

Por fim, ha de se destacar o potencial pedagdgico das praticas extensionistas.
A participagdo em agendas de gestdo consensual de conflitos fundiarios reforga a
formacéao critica, a mobilizagcdo dos discentes em torno da protecdo de direitos de
comunidades vulnerabilizadas, além da constru¢gao de uma rede integrada de saberes
com potencial de transformagao social. Constréi-se um novo perfil de sujeitos, que séo
mais ativos e mais engajados socialmente.

CONSIDERACOES FINAIS

Ainda que a ADPF n.° 828 e a Resolugao n.° 510/2023 do CNJ n&o explorem
o potencial das universidades em figurarem como atores nas Comissdes de Solug¢des
Fundiarias, a arquitetura participativa € compativel essa participacdo. As praticas
extensionistas, enquanto expressao da funcédo social das universidades, funcionam
como canalizador na redistribuicdo das capacidades cognosciveis dos sujeitos
nessas arenas da mediagcdo. Na busca pela aproximacédo permanente e dialdgica
com a sociedade, a universidade se insere em um espacgo criativo de conhecimento
comprometido com transformacéao social e promog¢ao de direitos humanos.
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Nessa Optica, o tripé indissociavel entre ensino, pesquisa e extensao fortalece
a formacéao critica, a mobilizacdo dos discentes em torno da protecao de direitos
de comunidades vulnerabilizadas. Pensado no contexto da producédo dialogada de
decisbes nas arenas da mediacao de conflitos fundiarios e possessorios, a extensao
universitaria tem potencial de produzir conhecimento social e territorialmente situado e
ampliar as bases epistémicas nas decisdes construidas. Afinal, solugdes socialmente
legitimas envolvem a capacidade institucional de apreensao das multiplas dimensodes
de litigios tdo complexos.

Logo, a extensao universitaria, além de relevancia académica formativa para os
discentes, tem a funcao publica de promocéao da aproximagao permanente, nao reativa
e de escuta qualificada, o que pode fortalecer a qualidade dos processos de mediacao.
A principal contribuicdo deste estudo reside na proposi¢cao da extensao universitaria
como capacidade institucional das universidades em apoiar processos decisdes em
litigios complexos por meio da cooperagao, interdisciplinaridade e abertura epistémica.
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