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Resumo

Os “Community Land Trusts” vém sendo utilizados como modelo para a seguranca da posse de
comunidades e/ou popula¢des de baixa renda desde a década de 60 do século passado. Surgido
nos Estados Unidos da América, o modelo vem sendo reproduzido em outros paises do mundo
mostrando-se uma alternativa promissora, especialmente na seara urbana, para o resguardo de
direitos dos mais pobres diante de um cendrio de produgdo urbana cada vez mais alinhado aos
interesses capitalistas. O presente artigo pretende tracar um panorama dos CLTs e analisar as
potencialidades e desafios para uma possivel aplicacdo no Brasil, especialmente para a garantia da
seguranca da posse para a populacdo de baixa renda residente em assentamentos informais. Indo
além, incorpora-se uma primeira proposta metodoldgica de formatacdo do instrumento, de modo
a associar a analise tedrica com a proposicdo pratica na busca de impulsionar o debate sobre o

tema e a construcao de um modelo adaptado as peculiaridades brasileiras.
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Abstract

The Community Land Trusts are being used as a model for securing property for low income

communities and/or populations since the sixth decade of the last century. Originated in the United
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States of America, the model is being replicated in other countries throughout the world and it is
revealing itself as a promising alternative, particularly in urban areas, for protecting the rights of
the poorer in a context where urban production is more and more aligned with capitalist interests.
This paper seeks to provide an overview on CLTs and analyze the potentialities and challenges for
its possible application in Brazil, especially to ensure security of possession for low income dwellers
in informal settlements. Going further, this paper contemplates a first methodological proposal for
formatting the instrument, so to the theoretical analysis with the practical proposition seeking to
encourage discussions regarding the subject and the construction of a model adapted to the

Brazilian particularities.

Keywords: property; land tenure; community land trust; capitalist production of space

Introdugao

Estamos atualmente em um cendrio privilegiado para preocupa¢des com o tema da
seguranca da posse nas cidades brasileiras: megaeventos esportivos, inflexdo ultraliberal, novo
marco de regularizacdo fundidria com privilégio da titulacdo sdo alguns dos motivos que

fundamentam tais preocupacdes.

Os instrumentos juridicos existentes tém se revelado claramente insuficientes para a tarefa de
garantir o direito a moradia e a cidade, especialmente dos mais pobres, a partir da seguranca de

suas posses.

Neste contexto, a observacdo e andlise de experiéncias e modelos internacionais pode ser
util no sentido de guiar acGes e interpretaces no Brasil no sentido do incremento da seguranca da

posse dos habitantes das cidades que contam com menos recursos financeiros.

Talvez a experiéncia mais relevante para este fim seja a dos Community Land Trusts, surgidos nos
Estados Unidos da América na década de 60 do século passado ligado a movimentos por direitos
civis nas dreas rurais. Com o passar das décadas, o modelo dos CLTs foi se espalhando
geograficamente, especialmente pela Europa e Australia, tendo recentemente chegado a América

Latina a partir da experiéncia de Porto Rico — Cafio Martin Pefa.

Podem ser definidos, de forma preliminar — visto que retornaremos ao tema no tépico
seguinte -, como modelos nos quais a propriedade da terra é separada da propriedade das
construcdes, sendo a primeira administrada por uma pessoa juridica sem fins lucrativos com a

gestdo repartida entre moradores, técnicos e moradores de areas vizinhas
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O presente artigo tem por objetivo esclarecer as conformacdes institucionais dos CLTs,
relacionando-as com a realidade fatica e juridica brasileira. Esta relacdo depende ainda de um
panorama do momento atual do capitalismo, caracterizado pela dominancia financeira, com énfase
na sua relagdo com a terra urbana e a necessaria garantia de seu acesso universal aos habitantes
das cidades, como forma mesmo de garantia de direitos internacionalmente e nacionalmente

instituidos como o direito a moradia e a cidade.

Com isso, pretende-se realizar uma analise preliminar dos desafios e potencialidades dos
Community Lad Trusts no Brasil, com o objetivo principal de aferir a sua capacidade pratica na
garantia da seguranga da posse de comunidades tradicionais e da populagdo de baixa renda nas

cidades brasileiras.

O artigo se divide em 5 partes, além desta introdugdo e da conclusdo: (i) os Community
Land Trusts; (ii) experiéncias internacionais; (iii) qual a importancia do CLT em um contexto de
incremento da utilizacdo da terra como mercadoria e ativo financeiros; (iv) potencialidades e
desafios da aplicagdo do CLT no Brasil e (v) instrumentos juridicos que podem ser utilizados para

viabilizar os CLTs no contexto brasileiro.

Na primeira sessdo, serd realizado um apanhado histérico do desenvolvimento dos
Community Lad Trusts no mundo e uma analise dos seus elementos institucionais basicos, com o

objetivo de apresentar de forma qualificada o instrumento ao publico brasileiro.

Na segunda sessdo serdo trazidas duas experiéncias internacionais de sucesso dos CLTs,
com arranjos institucionais e juridicos diversos, de modo a demonstrar as multiplas possibilidades
de arranjos e de objetivos que podem ser alcancados com os CLTs, que se mostram instrumentos

altamente versateis e adaptdveis a diversas realidades.

Na terceira sessdo, pretende-se problematizar a importancia de um instrumento com
eficacia na garantia da seguranca da posse de comunidades tradicionais e/ou de baixa renda no
cendrio atual de incremento dos movimentos de mercantilizacdo e financeirizacdo da terra, em

especial a urbana, a partir dos impactos destes movimentos na permanéncia dos moradores.

Na quarta parte do artigo, serd feita uma analise dos desafios e potencialidades dos CLTs
voltada especificamente para o cenario das cidades brasileiras e para as peculiaridades e limitagGes

de nosso ordenamento juridico.

Por fim, na quinta parte, de carater mais propositivo e provocativo aos leitores, pretende-

se apresentar e analisar alguns instrumentos juridicos que podem ser utilizados para viabilizar os
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CLTs no contexto brasileiro, de forma individual ou em conjunto, constituindo-se por vezes
verdadeiros circuitos juridicos (NETO, 2014) para possibilitar algum arranjo de Community Land

Trust no Brasil.

Espera-se que o presente artigo contribua para o debate, ainda insipiente no Brasil, sobre
o instrumento dos CLTs e suas potencialidades na garantia da seguranca da posse para
comunidades tradicionais e/ou de baixa renda situadas nas cidades brasileiras e ameacadas
continuamente de expulsdo, seja de forma direta — remogdes estatais — ou indireta — por vias

mercadoldgicas.

1.0s Community Land Trusts

E possivel afirmar que os “Community Land Trusts” sdo, antes de qualquer outra definicio
de carater mais técnico, um instrumento de garantia de seguranca da posse para populagdes

vulneraveis.

A tradugdo do termo para a lingua portuguesa é controversa e envolve mais do que a busca
por palavras cujo significado seja mais proximo dos termos trazidos pela lingua inglesa. Dada sua
origem nos Estados Unidos da América, que adota o sistema juridico da common law, baseado mais
em precedentes judiciais em detrimento de textos legais, a figura do “Land Trust” ndo é

reprodutivel ao passivel de traducdo ao portugués.

Muitos traduzem o termo como fundos de posse coletiva, enquanto ha quem traduza como
fideicomisso fundidrio. Ambas as opg¢des apresentam problemas. O fideicomisso é figura do direito
brasileiro relacionada ao direito de sucessdes?, e sua utilizacdo tenderia a gerar confusdo de
institutos. Por sua vez, o termo “fundo de posse” parece trazer duas imprecisdes em relacdo ao
modelo em tela: a primeira é a de que seria a figura juridico financeira relativa a aplicagdes
financeiras, e a segunda é que, ao trazer apenas a ideia de posse no conceito, a nomenclatura pode
deixar de traduzir a complexidade inerente ao cardter misto do instrumento, inclusive

enfraquecendo-o em um cenario de valorizacdo cada vez mais exacerbada da propriedade.

2 Trata-se de figura pela qual o testador constitui uma pessoa como legatdrio ou herdeiro, mas impde que,
uma vez verificada certa condigdo, devera transmitir a outra pessoa, por ele indicada, o legado ou a heranca.
Prevista no artigo 1951 e seguintes do Cédigo Civil brasileiro.
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Deste modo, prefere-se trabalhar com a traducdo de Termo Comunitdrio Territorial,

evocando o aspecto consensual e comunitdrio do instrumento.

As primeiras experiéncias foram realizadas nos Estados Unidos da América na década de 60, ligadas
aos movimentos por direitos civis e localizadas, na sua totalidade, em dreas rurais. No inicio, o
projeto enfrentou a resisténcia dos moradores e poucos foram efetivamente implantados neste

primeiro momento. O primeiro CLT urbano penas foi organizado em 1980.

Os primeiros CLTs fracassaram, especialmente por dificuldades relacionadas a obtencdo de
recursos para a aquisicdo das terras. Entretanto, estas primeiras experiéncias se mostraram
fundamentais para os préximos passos do modelo e as reflexdes a partir delas deram origem a uma
publicagdo, em 1972, denominada “The Community Land Trust”, que trazia um protétipo de CLT a
partir das experiéncias fracassadas e acabou se tornando um guia para as novas tentativas da

implanta¢do do modelo.

No entanto, apenas em 1982, com a publicacdo de um novo livro: “The Community Land
Trust Handbook”, a formatacdo do modelo pode ser considerada acabada, definindo as bases
comuns nas quais se fundam até os dias atuais os CLTs. Além disso a publicacdo foi responsavel por

uma difusdo inédita do modelo, dando origem a um verdadeiro movimento em seu entorno.

Com o passar do tempo, o modelo dos CLTs foi se aperfeicoando e a demonstracao de resultados
comecou a vencer as desconfiancas iniciais, dando-lhe mais forca: em 1995 haviam cerca de 100
CLTs nos Estados Unidos da Ameérica, enquanto que em 2005 haviam mais de 200, com uma
estimativa de 12 novos sendo constituidos a cada ano. Atualmente, os CLTs estdo em operagdao em
45 estados e em outros paises como Canad3, Inglaterra, Escocia, Australia e Quénia (DAVIS, 2010).
Muito desta expansdo se deve ao fato dos CLTs terem deixado as fronteiras rurais e passado a ter
aplica¢do expressiva nas cidades nas quais, de fato, as situa¢des de vulnerabilidade sdo multiplas e

graves.

A difusdo dos CLTs fez com que sua modelagem se tornasse maleavel, para que pudesse se

adaptar as diversidades locais. Nas palavras de Davis (2010):

“The CLT has been reinvented repeatedly over the years, adapting to new
audiences, conditions, and applications. Such flexibility has been a perennial
source of renewal and vigor, helping the CLT to spread far and wide. A deeper
appreciation for the model’s evolution may encourage today's practitioners

to continue the experimentation that gave rise to the model in the first place”

(pag.X)
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Os arranjos juridicos e institucionais dos CLTs de fato passaram a variar conforme a
realidade de cada uma das localidades em que se instaura. No entanto, é possivel definir algumas
caracteristicas comuns as a¢des que se colocam sob o titulo de CLT, que sdo: (i) terra de propriedade
coletiva; (ii) construcdes/moradias de propriedade individual; (iii) sustentabilidade na manutengdo

do CLT; (iv) gestdo participativa e (v) ingresso voluntario.

A propriedade coletiva da terra é o fundamento basico da seguranca da posse
proporcionada pelos CLTs. Os arranjos institucionais que garantem esta coletividade via de regra
passam pela constituicdo de uma pessoa juridica que sera a proprietaria formal dos terrenos, com
participacdo dos moradores na sua gestdo. A propriedade e gestdo coletivas ddo ao modelo a
possibilidade de fazer restrigdes a possiveis novos moradores da drea com o objetivo de manter
suas caracteristicas originarias, por exemplo, apenas permitindo que haja transmissdo de imdveis

para pessoas de baixa renda.

Importante destacar, pela confusdo que muitas vezes se instaura nesta seara, que o carater
coletivo da propriedade nos CLTs ndo os torna um exemplo de prética na escala do comum,

conforme preconizada por tedricos como Hardt e Negri (2016) ou Dardot e Laval (2017).

O que acontece nos CLTs, longe da negagao ou disputa do paradigma da propriedade
privada, é a busca de um formato de apropriacdo privada da terra que garanta a seguranca da posse
dos moradores diante das inimeras ameacas que se colocam no ambito da (re)producdo constante
da cidade no capitalismo, especialmente aquelas relacionadas as sucessivas mudangas nos
gradientes de valorizagdo que implicam a expulsdo mercadolédgica dos moradores de localidades

gue vao se valorizando rumo as sempre renovadas franjas da cidade.

Por sua vez, e corroborando o argumento desenvolvido acima, uma outra caracteristica
comum aos CLTs é a propriedade privada das construgdes/moradias. Ndo ha uma proposta de
comunhdo entre os moradores, mas sim a tentativa de promogdo de um arranjo que consiga de
forma eficaz garantir seus direitos, inclusive o de se inserir no mercado e vender seu imével, mesmo

que dissociado do terreno.

Diversos instrumentos juridicos podem ser empregados para garantir esta dissociagdo
conforme serd exposto mais a frente, mas é importante afastar desde ja a ideia de que os CLTs
imobilizam os moradores quanto a venda de seus imdveis. Na verdade, o que pode estar presente
é uma limitacdo de publico de compradores destes imdveis, esta com o objetivo de manter os fins
de protecdo de uma determinada comunidade ou determinado publico - como o de baixa renda —

na area do CLT.
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Neste sentido, os moradores podem ter seu poder de venda limitado a um determinado
publico, sempre previamente acordado a partir da gestdo participativa da institucionalidade que
institui e regula o CLT em determinado territdrio, sobre a qual trataremos adiante. Essa limita¢do
ao processo de revenda é fundamental para a continuidade do projeto de oferta de residéncias

acessiveis a populagdes vulneraveis (THADEN e LOWE, 2014).

Além disso, é indispensavel para o estabelecimento de CLTs a garantia de sua
sustentabilidade, ou seja, é preciso que o arranjo institucional que sustenta o CLT consiga se manter
sem auxilio externos. Esta medida é importante para garantir a seguranca do CLT
independentemente de qualquer mudanca conjuntural, de ordem econémica ou politica, que atinja

a institucionalidade do projeto.

Essa meta de sustentabilidade pode ser atingida de diferentes maneiras, como por exemplo
a instituicdo de taxa sobre transa¢des imobiliarias ou de contribuicGes periddicas dos moradores —
ainda que em valor simbdlico. A sustentabilidade dos CLTs pode ainda ter por resultado o advento
de condigdes de atuagdo direta no territdrio, seja com apoio — técnico ou material — a construgdes,
seja na melhoria das condi¢des das dreas de uso comum ou por meio de outras intervengdes que

se facam necessdrias conforme as necessidades locais.

Ainda no ambito institucional, é indispensavel para o modelo de CLT que seja garantida
uma gestdo participativa por agentes interessados no territério. Em uma formulacdo classica, esta
gestdo é feita em um formato tripartite, com a formagao de uma espécie de érgdo deliberativo
colegiado composto por 1/3 de moradores; 1/3 de técnicos indicados pelos moradores e 1/3 de

moradores de bairros vizinhos (DAVIS e JACOBUS, 2008).

Ainda que este formato classico ndo seja reprodutivel em todos os locais nos quais se
pretenda implantar o modelo dos CLTs, é fundamental que a gestdo institucional seja feita de forma
participativa e que esta participacdo seja garantida materialmente, em todo o processo de tomada
de decisGes sobre o territério, e ndo apenas formalmente, com deliberagdes apenas sobre

propostas ja construidas.

Por fim, uma ultima caracteristica comum dos CLTs seria o ingresso voluntario dos seus
integrantes. Como grande parte do potencial dos CLTs estd contida na sua dimensao deliberativa
participativa e no alcance de um objetivo comum de seguranga da posse para determinada
comunidade, é indispensavel que haja voluntariedade de ingresso entre seus membros. Esta
voluntariedade firma uma base de interesses comuns entre os integrantes que pode representar o

elo de comunh3do do qual dependerd o sucesso da iniciativa.
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A partir de uma incursdo sobre seu histdrico e caracteristicas, é possivel agregar a definicao
do CLT uma potencialidade emancipatdria, de substancial sucesso na protecao da seguranca da
posse de determinadas comunidades a partir de um arranjo de iniciativa e gestdo dos moradores.
Embora ndo haja um enfrentamento frontal da ideologia e dos arranjos juridicos e institucionais da
propriedade privada, hd uma utilizacdo dos mesmos de forma a empoderar os moradores e garantir
sua permanéncia em territérios dos quais, de outro modo, ja teriam sido expulsos por forgas
estatais ou mercadoldgicas. Esta potencialidade dos CLTs é fundamental no cenario atual de
aprofundamento de uma visdo mercadoldgica de cidade e moradia sob um capitalismo dominado

pelas financas, conforme se demonstrard mais adiante.

2. Qual a importancia do CLT em um contexto de incremento da utilizagdo da terra como

mercadoria e ativo financeiros?

Atualmente, vivemos um momento de aprofundamento das articulacGes entre capitalismo
e espaco urbano, sob uma légica financeirizada que pauta a acumulagao nos dias atuais. Embora as
articulagdes entre espago urbano e capitalismo remontem mesmo ao surgimento deste, o
momento atual tem sido responsdvel por impactos mais rapidos e significativos sobre as cidades e

seus moradores.

De fato, desde o seu surgimento, o capitalismo tem estabelecido multiplas e intimas
relacbes com a terra, em especial a terra urbana. Desde a conversdo da terra, conforme utilizada
em regimes pré-capitalistas, para o uso capitalista (TOPALOV, 1973) até sua conversdo em
mercadoria, processo que vem se aperfeicoando até os dias atuais sem que, no entanto, possa

alcangar sua completude (POLANYI, 2012).

IM

A terra ndo é uma mercadoria “natural” para o sistema capitalista, visto que ndo é fruto do
trabalho humano, e as tentativas de sua conversdao em uma mercadoria, ainda que ficticia, sdo
cheias de contradi¢cdes e desafios para o sistema capitalista como um todo. Esses desafios vao
desde as multiplas relagdes sociais que se estabelecem com a terra, que impedem que toda a terra
disponivel siga uma légica unitdria de valorizagdo, até dificuldades na homogeneizagdo institucional

da propriedade e a segurancga juridica no “mercado de terras”.

Para além das influéncias histdricas entre capitalismo e terra urbana, ha autores como
Christophers (2011) que destacam em suas anadlises que as cidades, em especial as grandes, vem
adquirindo, por si proéprias, protagonismo neste novo modelo de organizacdo sob dominio

financeiro, com papel central na prépria sustentacdo do regime capitalista.
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Isto porque as cidades atualmente concentram mais da metade da populacdo (e mao de
obra) mundial, 54%, — com projecdo de que este percentual seja de 66% em 2050 (ONU, 2014) - e
os investimentos no espago urbano, ao mesmo tempo em que estimulam os setores produtivos e
absorvem capital sobreacumulado, podem retornar como condig¢do futura de desenvolvimento da
esfera produtiva, contribuindo para o crescimento da acumulacdo. Neste cenario, a terra urbana se

torna o proprio objeto e ndo mais uma condi¢do para a acumulagao.

Em um cenario de predominio da dimensdo financeira sobre a produtiva da acumulagdo
capitalista, a terra ganha destaque enquanto mercadoria e ativo financeiro. Em especial a terra
urbana, dado o movimento crescente de urbanizagdo da populagdo mundial. O aprofundamento
das imbricagdes entre espago construido e circulagdo de capital depende da conversdo, o mais
completa possivel, da propriedade da terra em propriedade capitalista, a partir de um movimento
de mudancas no sentido da homogeneizacdo das relagdes sociais, juridicas e culturais que

envolvem a terra urbana, com o objetivo de garantir a seguranca

Este movimento, em ultima analise, leva a submissao de todo o espaco urbano, ainda que
em diferentes graus, a légica da circulacgdo financeira (especialmente as dinamicas relativas ao curto
prazo entre investimento e lucro e obtencdo de lucros elevados), aprofundando o cenario de

desprestigio da garantia de direitos e melhoria das condi¢des de vida dos moradores.

Portanto, a crescente importancia das cidades e da terra urbana na etapa atual do
capitalismo, em que pode ser definido pela dominancia financeira, tem levado a uma acentuagado
do processo de conversdo da terra urbana em mercadoria e ativo financeiro, com uma igual
acentuacao de processos de valorizacao imobilidria e expulsdo mercadoldgica dos mais pobres para

as franjas, cada vez mais distantes, das cidades.

Sabe-se que esses processos nao se distribuem de forma igualitdria pelas cidades,
obedecendo a um modelo de gradientes de valorizagdo no qual a valorizagdo de uma determinada

area impacta as demais em um esquema analogo ao da propagacdo de ondas.

Essa valorizacdo pode ocorrer por diversos fatores: (i) aumento da demanda, (ii)
regularizacdo da propriedade; (iii) obras publicas ou privadas que melhorem as condigdes gerais do
territdrio, (v) presenca de amenidades ou vantagens locacionais — como a proximidade de meios
de transporte -, entre outros. Importante destacar que, por uma ldgica geral de investimento
capitalista pela qual estes sdo definidos pelo maior retorno possivel ao investidor, estes fatores
costumam a se apresentar em areas que ja sao consideradas como valorizadas no territério da

cidade. Esta dindmica de investimento sobre investimento em uma determinada area se justifica
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pela maior facilidade na obtencdo de lucros relacionados a localizacdo de determinadas dreas da

cidade.

Outro ponto que ndo pode deixar de ser mencionado em relacdo as dinamicas capitalistas
de construgao e reconstrucdo das cidades, com consequente variacdo no gradiente de valorizacao
dos imdveis, é seu impacto sobre o direito de moradia, garantido constitucionalmente no Brasil no
art. 6, da Constituicdo Federal e internacionalmente por meio de diversos tratados internacionais
como o Pacto Internacional dos Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais, em seu artigo 11, item 1.
Um dos principais usos dado a terra urbana é a moradia e entre os entreveros da dindamica

capitalista de construgdo das cidades, aquela deve ser sempre privilegiada pelo Estado.

Apesar da previsdo constitucional, na arena que se estabelece nas cidades entre os
interesses capitalistas e os direitos dos seus habitantes, o primeiro tem sido francamente
privilegiado pelo Estado, seja por via direta — com a remog¢ao dos moradores mais pobres e
“limpeza” de terrenos entregues posteriormente de forma direta a iniciativa privada —, seja por via
indireta — pela omissdo em garantir a seguranca da posse destes moradores, especialmente aqueles

cujas moradias se encontram em areas valorizadas ou de interesse do mercado imobiliario.

De forma mais imediata, os moradores com menor poder aquisitivo das areas que contam
com a presenca de um ou mais dos fatores anteriormente enumerados tém sua seguranca da posse
ameacada de forma mais relevante — seja pelo poder publico ou pelo mercado -, exigindo um
esforgo criativo e interpretativo no sentido da aplicagdo de um ou mais mecanismos que garantam

sua permanéncia no local de origem.

Os instrumentos até aqui positivados no ordenamento juridico nacional ndo parecem ser
utilizados, em toda sua potencialidade, no sentido de garantir a seguranca da posse dos moradores,
visto que os processos de expulsdo — direta ou indireta — continuam ocorrendo, ocasionando a
transferéncia da populagdo mais pobre para dreas cada vez mais distantes e menos valorizadas, nas
dindmicas “franjas” das cidades. A garantia de permanéncia dos moradores é um desafio pratico

gue confronta planejadores, administradores e ativistas (DAVIS, 2010)

Neste contexto, os CLTs surgem como uma possivel alternativa para este cenario, atuando
na protegao dos menos favorecidos a partir da combinagao de diversos instrumentos juridicos, visto
que ndo se trata de instrumento positivado em nosso ordenamento. Nos paises em que foi
constituido, se avaliam como positivas as experiéncias de implantacdao de CLTs, tendo sido
demonstradas sua viabilidade e efetividade na garantia da preservacdo da seguranca da posse dos

moradores (MORRIS, 2017).
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Seu cendrio de aplicacdo pode ser amplo, abarcando desde comunidades tradicionais, que
partilham crencas e praticas culturais em comum, até areas ocupadas por populagdo de baixa renda
encravadas em areas valorizadas ou em processo de valorizacdo nas cidades (dentre as quais as
famosas favelas muito presentes nas grandes e médias cidades brasileiras), sem um fator cultural

ou religioso de unificacdo dos moradores.

Sendo assim, o modelo dos CLTs parece ser relevante no cenario brasileiro, com potencial
de atuacdo exatamente no vacuo dos instrumentos juridicos existentes em relagdo a garantia

efetiva da seguranca da posse.

4.Potencialidades e desafios da aplicagdo do CLT no Brasil

O Brasil atualmente parece buscar um aprofundamento de sua inser¢do na dindamica
capitalista financeirizada que vem dominando o cendrio global nas ultimas décadas. Desde o
processo de impeachment da presidenta Dilma Roussef, em 2015, estamos diante de um cenadrio
de aprofundamento neoliberal, caracterizado por ajustes institucionais, juridicos e econémicos
comprometidos com os interesses das fragOes capitalistas ligadas a dominancia financeira em nivel

internacional.

Estes ajustes tém apresentado consequéncias — imediatas e potenciais - nefastas para os
direitos da populacdo, em especial para os mais pobres, que dependem de forma mais direta de

politicas estatais para a garantia de seus direitos.

No que se refere a terra urbana, os direitos em maior destaque sdo a moradia e a cidade.
Em apertada sintese, o direito a moradia garante a todo o cidaddo habitacdo adequada, entendida
ndo apenas como abrigo, mas como garantia de dignidade, saude e integracdo com a dinamica
urbana. Por sua vez, o direito a cidade teria um duplo cardter: a garantia de acesso as
potencialidades e amenidade proporcionadas pela aglomeragdao humana na urbe e o direito de

determinacdo dos rumos a serem tomados no desenvolvimento da cidade (LEFEBVRE, 2001).

Nas cidades, via de regra, o acesso a tais direitos se relaciona com o nivel de renda, quanto
maior a renda, maior o acesso a direitos, sendo que os mais pobres acabam com acesso precdrio
ou parcial a eles, necessitando de instrumentos institucionais e juridicos de protecdo e
reivindicacdo que apoiem seus recorrentes pleitos por uma cidade mais justa e igualitdria no

sentido do acesso universal a direitos constitucionalmente garantidos de forma universal.
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Em um pais recordista no nivel de desigualdade, que se encontra entre os 10 mais desiguais
do mundo (PIRES, 2017), os habitantes com acesso precario ou parcial ao direito a moradia e a
cidade sdao maioria, havendo, especialmente nas médias e grandes cidades brasileiras, um nimero
muito expressivo de pessoas que podem ser consideradas vulneraveis no que se refere ao acesso a

tais direitos.

O momento atual, de aprofundamento neoliberal, tem acentuado a vulnerabilidade no
aspecto mais geral e especificamente no que se relaciona ao acesso a terra urbana. No geral, a
vulnerabilidade tem sido acentuada a partir da adog¢ao de medidas que diminuem a renda e o poder
de compra da populacdo, enquanto que especificamente no que se refere a terra urbana, a
acentuac¢do tem se dado a partir da institui¢do de politicas cada vez mais alinhadas com um modelo
de cidade empreendedora (HARVEY, 2005) conjugadas com uma nova politica fundiaria voltada
para a titulacdo em massa, sem um privilégio das garantias de direitos a populacdo de baixa renda

(RIBEIRO, 2017).

Neste cendrio, conforme elementos trazidos anteriormente, os instrumentos previstos no
ordenamento juridico patrio tém se revelado insuficientes para a garantia de direitos a populagado.
Importante destacar que, muitas vezes, o primeiro passo para a garantia desses direitos é a

permanéncia da populacdao em seu local de origem, o que recebe o nome de seguranca da posse.

De fato, a garantia de permanéncia territorial é, por vezes, condi¢do sine qua non para o
gozo de direitos pela populagdo mais pobre das cidades. Isto porque, muitas vezes, estdo fixadas
em dreas valorizadas, integradas a dindmica urbana e bem aparelhadas urbanisticamente, via de
regra como resultado de processos histdricos de ocupacao que remontam a periodos em que tais

territérios ndo contavam com estas caracteristicas.

E assim com muitas favelas e loteamentos irregulares, classificados de forma genérica como
aglomerados subnormais® (IBGE,2010), sendo que os habitantes destes espacos s30, sem duvida,

os que sofrem maior pressdo de expulsdo, direta ou indireta, pelo Estado e agentes privados,

3 E o conjunto constituido por 51 ou mais unidades habitacionais caracterizadas por auséncia de titulo de
propriedade e pelo menos uma das caracteristicas abaixo: - irregularidade das vias de circulacdo e do
tamanho e forma dos lotes e/ou - caréncia de servigos publicos essenciais (como coleta de lixo, rede de
esgoto, rede de agua, energia elétrica e iluminagdo publica). Recortes territoriais classificados como
aglomerados subnormais no Censo Demografico 2010, no total de 6.329, apresentam informagdes sobre a
populagdo residente e o nimero de domicilios ocupados em favelas, invasGes, grotas, baixadas,
comunidades, vilas, ressacas, mocambos, palafitas, entre outros assentamentos irregulares para o conjunto
do Pais, Grandes Regides, Unidades da Federagdo e municipios.
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portanto, o publico privilegiado para se pensar e praticar novas formas de garantia de sua

seguranca da posse.

O modelo dos Community Land Trusts tem potencial para cumprir este papel, dados os
resultados obtidos a partir de sua aplicagdo em outros paises e de sua conformacgao potencialmente
emancipatéria, elemento essencial para a luta contra o modelo de cidade empreendedora cada vez
mais dominante no cendrio brasileiro. Nas palavras de Axel-Lute e Hawkings-Simons (2015),
“community organising can broadly be defined as the creation of a base of residents who gather to
form a body of community power in order to counter or challenge other forms of power such as

city, state or market forces”.

No entanto, apesar do claro potencial dos CLTs, sua aplicagdo no Brasil esta cercada de
desafios relacionados a diversos aspectos, dentre os quais destacamos: o formato do modelo, o
conservadorismo juridico, o contexto fundidrio, o financiamento das atividades e a formulacdo

juridica do instrumento.

No que se refere a formatacdo do CLT em si, acredita-se que o principal desafio estaria
relacionado com dificuldade de implantagcdo de um associativismo, dado o nivel de difusdo da
ideologia da propriedade privada. De fato, em diversos contatos com moradores de areas
vulneraveis, havia uma demanda importante pelo titulo individual de propriedade privada plena de
sua habitacdo. Sendo assim, o trabalho de informacdo e conscientizacdo sobre as potencialidades
da propriedade coletiva, gerida por um sistema associativista, certamente terd que ser um
investimento de importancia destacada em um cenario de implementag¢ao do modelo dos CLTs no
Brasil. O apoio dos moradores envolvidos, que devem estar imbuidos da filosofia de equidade e
protecdo que rege os CLTs (BRATT, 2012), é fundamental para o sucesso de qualquer projeto neste

modelo e um grande desafio para sua implantagdo

Neste sentido, os CLTs podem desenvolver ainda um importante papel na conscientizagdo
dos locais sobre a necessidade de defesa de seu territério (WEST, 2011) e os aspectos relacionados
a arena de luta entre seus direitos e os interesses do setor privado — e muitas vezes do governo —
em um contexto de neoliberalizagdo (BUNCE, 2015), além de criar ou fortalecer as organizagdes

politicas e sociais ja estabelecidas (ROWE e SOUTHERN, 2015).

Outro desafio importante é o enfrentamento de um cenadrio geral de conservadorismo
juridico, preponderante no judicidrio e mesmo na administracdo publica como aplicadora da

legislagao urbanistica. H4 uma forte resisténcia a solu¢des que ndo estejam exatamente positivadas
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no ordenamento juridico, especialmente quando estas solucdes envolvem um alto grau de

associativismo e emancipagao de populagdes pobres.

Além do conservadorismo juridico, outro desafio que se estabelece para a instituicdo de
formas de CLT no Brasil esta diretamente relacionado com o cenario importante de irregularidade
fundiaria que permeia o territério nacional como um todo e em especial os aglomerados
subnormais. Estima-se que um percentual muito elevado dos imdveis do pais, em especial aqueles
gue sdo parte de aglomerados subnormais, padecem de irregularidade fundiaria. Este cenario
impde um desafio ainda prévio a instituicdo dos CLT propriamente dita que é o de promover a

regularidade fundidria do territério em questao.

Conforme exposto anteriormente, o modelo dos CLT ndo rompe com a propriedade
privada, mas parte dela em um rearranjo emancipatdrio que tem um grande potencial na protecao
da seguranca da posse de comunidades tradicionais e/ou de baixa renda. Logo, a instituicdo e

regularidade da propriedade da area é requisito fundamental para sua aplicacao.

A questdo do financiamento do CLT também se configura em um desafio relevante para
sua implementacdo. Isto porque a instituicdo de uma pessoa juridica, em qualquer formato, bem
como a regularizacao registral da area envolve custos consideraveis, inclusive fixos de manutencao.
Além disso, é necessaria uma estrutura fixa, fisica e de pessoal, e um fundo para auxiliar a atividade
fim do CLT. Essa questdo é particularmente sensivel ao se imaginar a implantacdo de um modelo
de CLT em assentamentos precdrios, especialmente no Brasil e seu contexto de depredagdo
econdbmica ao menos de médio prazo. Articulagées com entidades financiadoras, inclusive

estrangeiras, certamente serdo fundamentais para o sucesso de qualquer iniciativa neste sentido.

Por fim, um udltimo desafio a ser destacado nos limites do presente estudo é o da
formulagdo juridica dos CLTs, cujo modelo surge em um pais de regime juridico e contexto
institucional substancialmente diverso do brasileiro. Este fato por si sé ja traria o desafio de
compatibilizar as estruturas do modelo para o contexto brasileiro. Entretanto, ha ainda dificuldades
de carater interno, como o desafio de trabalhar com uma pluralidade de instrumentos juridicos que
devem atuar em conjunto na formatag¢do do CLT, quando classicamente ja encontram dificuldades
de aplica¢do individualmente. Este tdpico serd melhor abordado no préximo item do presente

artigo.

5.Instrumentos juridicos que podem ser utilizados para viabilizar os CLTs no contexto brasileiro
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Conforme exposto acima, a formatacao institucional e juridica do CLT se coloca como um
desafio a sua implementa¢do no Brasil. Nesta sessdo, nos dedicaremos a apresentar algumas

potenciais propostas sobre o aspecto juridico.

Os CLTs foram desenhados nos Estados Unidos da América, sob um sistema juridico
baseado sobretudo em precedentes — conhecido como common law -, com poucos textos legais e
uma maior abertura para mudangas e adapta¢des em formatos ja existentes de instrumentos
juridicos. Por sua vez, no Brasil vige o sistema juridico da civil law, caracterizado pela prevaléncia
de textos legais no lugar dos precedentes como guias da atividade social (NADER, 2014). Paises que
adotam este sistema costumam a ter por caracteristica uma rigidez e dificuldade maior de
adaptabilidade de seus instrumentos juridicos, além disso costumam a se caracterizar por um
conservadorismo tipico do positivismo, que pretende que os textos legais tragam em si solugdes

para todas as questdes que possam surgir em determinada sociedade.

Este cendrio sistémico sobre o ordenamento juridico brasileiro é a primeira das dificuldades
para a aplicacdo de um instrumento inovador como os CLT, sem previsdao expressa em qualquer

legislagdao nacional.

Para além disso, ndo podemos esquecer da questdo ideoldgica, que vai além da influéncia
positivista e passa pelo passado colonial e escravocrata da sociedade brasileira, e faz com que haja
uma tendéncia de oposicao em relacdo a qualquer instrumento emancipatério, especialmente nos

casos em que se pretenda beneficiar os mais pobres, como é o caso dos CLTs.

Quanto ao aspecto mais técnico e individualizado dos instrumentos previstos no
ordenamento juridico brasileiro com potencial de utilizacdo na construcdo de um modelo de CLT,
antes de ingressar em uma breve andlise de cada um deles, é importante destacar a necessidade
de utilizagao conjunta de instrumentos para viabilizar este modelo. Sugere-se que esta utilizagdo
conjunta seja implementada conforme uma metodologia de circuito (NETO, 2014) na qual um
conjunto de instrumentos é combinado em uma determinada ldgica de aplicacdo de modo a

viabilizar determinado resultado que a aplicacdo isolada destes instrumentos ndo conseguiria.

A metodologia de circuito se baseia em duas condigdes basicas: a aplica¢do condicionada
de um instrumento em relagdo a outro e a busca de uma situagdo 6tima de integragdo dos
instrumentos a fim de garantir o alcance dos objetivos desejados. Ambas as condi¢bes se
relacionam de forma direta com a implantacdo de um modelo de CLT no Brasil, conforme

passaremos a demonstrar.
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No caso da implantagdo dos CLTs em dareas de baixa renda nas cidades brasileiras, a base
em comum do modelo pode ser fixada na aplicagao da regularizagao fundidria. Isto porque antes
de pensar em qualquer formato de propriedade coletiva, como visto, é preciso estabelecer a
propriedade em determinado territdrio. Dado o cenario amplo de irregularidade fundidria no Brasil,
especialmente em aglomerados subnormais, ndo seria exagerado afirmar que a maioria dos CLTs
em tais territorios precisariam passar pela etapa prévia da regularizagao fundidria. Portanto, na
Iégica do circuito acima apresentada, a regularizagao fundidria seria condicionante da aplicagao dos

demais instrumentos em busca da implanta¢ao de um modelo de CLT.

A regularizacdo fundiaria, regulada atualmente no Brasil pela Lei 13.465/17, tem por
objetivo a titulagdo dos moradores através do instituto da propriedade privada plena, prevista no
Cddigo Civil. Além deste objetivo precipuo, da margem para a realizacdo de melhorias territoriais e
sociais de modo a garantir direitos aos habitantes da area a ser regularizada. A nova lei, ao tornar
ambigua e diferida no tempo a necessidade de urbanizacdo e melhorias sociais nos territdrios
regularizados, enfraquece a garantia de direitos aos moradores, em oposi¢cdo ao que pretendia
textualmente o marco normativo anterior de regularizagdo fundiaria no pais, qual seja, a Lei

11.977/09 (RIBEIRO, 2017).

Apesar do movimento normativo optante por um modelo de regularizacdo fundiaria mais
preocupado com a titulagdo do que com a garantia de direitos aos moradores, a norma,
paradoxalmente, pode ser de grande utilidade para a instituicdo de CLTs, com o exato objetivo de
garantir os direitos dos moradores por meio da sua permanéncia nos territorios, visto seus

procedimentos mais simples e prazos mais curtos.

Como os CLTs precisam exatamente da regularidade fundidria para serem instituidos,
qualquer simplificagdo na sua obten¢do deve ser considerada como benéfica, ainda que os
objetivos inicialmente associados a esta simplificacdo passem longe daqueles a serem obtidos a

partir da implantacao dos CLTs.

Apesar de ser considerada um instrumento em si, a regularizacdo fundidria também
depende de um minicircuito instituido entre diversos outros instrumentos para se concretizar.
Apenas no que se refere a titulagdo, podemos citar a usucapido, a doa¢do, a compra e venda e a

concessao de uso como possibilidades.

A forma da regularizacdo dominial, que é fundamentalmente determinada pelo
instrumento de titulagdo empregado, impacta diretamente a formatacdo institucional do CLT. Isto

porque a formatacdo tera que ser diferente caso a institucionalidade receba diretamente a
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propriedade do bem ou esta tenha que ser cedida pelos moradores individualmente, especialmente

no que se refere ao sistema de gestdo e possiveis contrapartidas a serem definidas.

Uma vez que o CLT, instituido como pessoa juridica, adquira a propriedade do bem seja
diretamente ou via cessado pelos moradores, ha de se pensar no instrumento juridico que permitira
a dissociacdo entre terreno e construcdo e a implantacdo do modelo de gestdo participativa e

emancipatdria proposto pelo CLT.

Quanto a dissociacdo entre terreno e construcdo, ha possibilidades no ordenamento

juridico nacional como o direito de superficie e o comodato.

Possivelmente a mais intuitiva seria a utilizagdo do direito de superficie, previsto nos artigos 1369
a 1377 do Cddigo Civil brasileiro e nos artigos 21 a 24 do Estatuto da Cidade, lei n. 10.257/01. Por
meio deste instrumento a propriedade do terreno ficaria com a pessoa juridica e os moradores
seriam os proprietarios das construcées, podendo transaciona-las livremente por tempo

determinado ou indeterminado, em um arranjo gratuito ou oneroso.

O direito de superficie é instituido por via contratual, havendo liberdade para as partes
estabelecerem condigBes para as transagdes envolvendo as construcdes, por exemplo. Este fator
contribuiria para a manutencdo dos objetivos do CLT, sendo possivel a pactuacdo de condigGes

como avenda apenas a outros moradores que obedecam a critérios de classificacdo de baixa renda.

Além do direito de superficie, é possivel ainda pensar na utilizacdo do comodato. Trata-se
de instrumento contratual pelo qual a pessoa juridica proprietaria do terreno pode ceder o seu uso
a outro particular nos termos previamente pactuados entre eles, de forma gratuita ou onerosa.
Assim, haveria a possibilidade de restricdo de possibilidades de transacdes, bem como a
possibilidade de limitacdo de usos para determinadas dreas, o que seria mais dificil de implementar
no caso do direito de superficie. Como ponto negativo em relagdo a este Ultimo instrumento,
poderiamos citar a maior dificuldade e menor valor das transa¢des que envolvem o comodato, mais

precdrio e menos seguro que a propriedade.

A partir da andlise acima desenvolvida, podemos identificar as seguintes possibilidades de
aplicagdo em circuito de instrumentos juridicos para a implantagdao de uma modelagem de CLT no

Brasil:
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Usucapido
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Repise-se que a configuracdo aqui apresentada trata-se de uma proposta de formatacao
juridica para a implantagdao do modelo dos CLTs no Brasil dentro de uma metodologia de circuito,
em busca de uma situacdo 6tima de integracdo dos instrumentos. Sabe-se que dependendo da
conformacdo fatica da drea no caso concreto serdo exigidas outras adaptacbes e haver3,
possivelmente, a complexificacdo da modelagem apresentada. No entanto, acredita-se que o
formato apresentado seja um ponto de partida interessante para estimular uma reflexdao mais
pratica sobre os CLTs, de modo a avancar em sua formulagado juridica voltada para a viabilizagcdo de

sua implementacao fatica.

Conclusao

A questdo da seguranga da posse, e da consequente garantia de direitos aos moradores
mais pobres, nas grandes cidades nunca foi adequadamente enfrentada no Brasil. Os instrumentos
juridicos que deveriam operacionalizar sua efetividade se mostram insuficientes e os seus
operadores incapazes de viabilizar arranjos de “circuito” para que a utilizagdo conjunta destes

instrumentos crie formas mais fluidas aptas a propiciar a referida seguranga.

Apesar de se tratar de dificuldade histdrica no Brasil, a garantia da seguranca da posse tem
ganhado ares mais urgentes nos ultimos anos com um movimento mais agudo de imbricacdo do
Brasil nos ditames do capitalismo sob dominancia financeira e suas novas exigéncias relativas as

cidades e a propriedade da terra urbana.
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Embora a negacdo da seguranca da posse por meio das sucessivas expulsdes — diretas ou
indiretas — dos mais pobres em direcdo as franjas, cada vez mais distantes, das cidades sejam
caracteristica da prépria construgdo capitalista do espago urbano, este processo se acentua com a
imposicdo da ldgica da cidade mercadoria (VAINER, 2000), dos megaeventos e da transformacdo da

terra urbana em ativo financeiro.

Nesta esteira, ndo se pode deixar de citar, para além das escandalosas remocdes
propiciadas pelos megaeventos, a aprovacao, em 2017, de um novo marco legal de regularizacdo
fundiaria que privilegia claramente a titulacdo com base no instituto da propriedade privada plena,
deixando em segundo plano medidas de melhoria territorial e garantia efetiva da seguranca da

posse dos moradores.

Sendo assim, mais do que nunca é preciso pensar em novas formas de garantia da
seguranca da posse, especialmente a partir de experiéncias internacionais bem-sucedidas como é

o caso dos Community Land Trusts.

A partir de um panorama geral do modelo, buscou-se ressaltar seu potencial para a garantia
da seguranca da posse e sua dimensao emancipatéria pela necessaria gestdo participativa que o
enseja. Apesar de ndo romper com o modelo de propriedade, subverte seu carater individualista
na medida em que permite um arranjo no qual o instituto da propriedade se coloca a servico da

garantia de direitos aos moradores mais pobres das cidades.

Assim, pretendeu-se demonstrar que o modelo tem potencial para utilizagdo no Brasil,
especialmente no que tange a garantia de seguranca da posse de populag¢des de baixa renda, e, na
esfera pratica, sugeriu-se um possivel formato metodoldgico para sua aplicacdo no que se refere

especificamente ao aspecto juridico.

Apesar deste potencial e das possibilidades de arranjo institucional e juridico levantadas,
seria inescapdvel langar luz a alguns desafios — considerados mais relevantes - que a instituicdo de
um modelo de CLT enfrentaria no Brasil, passando pela formatacdo institucional, formulacdo
juridica, conservadorismo juridico, capilaridade da ideologia da propriedade privada e o contexto

fundiario brasileiro, marcado por um importante cendrio de irregularidade.

Estes desafios destacados perpassam diversas esferas analiticas e institucionais, exigindo,
sem duvida, um esforco expressivo dos atores que eventualmente pretenderem a instituicdo de um

CLT em seu territdrio para supera-los.
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Neste sentido, o presente artigo pretendeu tracar um panorama geral sobre o modelo de
Community Land Trusts, analisando suas potencialidades e desafios no cendrio brasileiro. Espera-
se ter alcangado minimamente o objetivo de estimular o debate sobre o tema, tanto em sua
dimensdo tedrica quanto pratica, incentivando novas pesquisas e exercicios interpretativos que
permitam a construcdo de uma base tedrica e pratica para a implantacdo de modelo que parece

promissor para o combate as desigualdades crescentes que se verificam nas cidades brasileiras.
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