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RESUMO

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) constitui-se como o marco normativo mais importante do
planejamento urbano no Brasil. Concebido a partir da bandeira da Reforma Urbana, a lei oferece diversos
instrumentos progressistas para incidir sobre a governanca das cidades, visando ao fortalecimento da gestdo
democratica, a ampliagdo no acesso aos direitos e a efetivacdo da funcdo social da propriedade fundiaria. No
entanto, apds 20 anos de existéncia, o Estatuto da Cidade ainda encontra diversos obstdculos para promover
as mudangas para que foi criado, em particular relacionados ao baixo grau de aplicacdo de seus instrumentos.
Neste trabalho, que possui indole exploratdria, apresentamos um novo instrumento urbanistico que vem
sendo debatido no pais, o Termo Territorial Coletivo, cuja formatagdo ocorre a partir da aplicagdo conjunta de
instrumentos do Estatuto da Cidade. Valendo-se da revisdo bibliografica e andlise de legislaces vigentes, o
objetivo da pesquisa é compreender como o Termo Territorial Coletivo se articula com o Estatuto da Cidade,
verificando se ele pode oferecer um caminho concreto para potencializar a aplicagdo de seus instrumentos. A
reflexdao é pertinente na medida em que a baixa efetividade de instrumentos urbanisticos do Estatuto da
Cidade é um dos entraves para a efetivacdo do direito a cidade no pais, e a propositura de novas abordagens
para sua utilizagao pode auxiliar na garantia dos objetivos da politica urbana, conforme preconiza a lei.

Palavras-chave: Termo Territorial Coletivo, Estatuto da Cidade, Instrumentos Urbanisticos, Seguranga da
Posse, Reforma Urbana.

ABSTRACT

The Statute of the City (Law 10.257/2001) constitutes the most important legal framework for urban planning
in Brazil. Conceived from the struggle for Urban Reform, the law offers several progressive instruments to aid
the governance of cities, aiming the strengthening of participatory planning, increasing the access to urban
rights and the realization of the social function of property. However, after 20 years of existence, the Statute
of the City still faces several obstacles to promote the changes it was created, in particular related to the low
application of its instruments. In this exploratory work, we present a new urban instrument that is being
debated in the country, the Community Land Trust, which is structured through a joint application of Statute’s
instrument. Drawing on a literature review and an analysis of current legislation, the objective of this research
is to understand how the Community Land Trust aligns with the Statute of the City, examining whether it can
provide a concrete path to enhance the application of its instruments. This reflection is relevant as the low
effectiveness of the Statute of the City urban planning tools is one of the barriers to the realization of the right
to the city in the country, and the proposal of new approaches for their use may help ensure the objectives of
urban policy, as advocated by the law.

Keywords: Community Land Trust, Statute of the City, Urban Instruments, Security of Tenure, Urban Reform.

1. INTRODUGCAO

O Estatuto da Cidade, aprovado em 2001 com o objetivo de regulamentar o capitulo da

Constituicdo Federal sobre a politica urbana, trouxe uma série de instrumentos e disposi¢cdes
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progressistas com a finalidade de garantir a efetivacao do idedrio constitucionalmente estabelecido de
cidades justas e igualitarias.

A importancia do Estatuto da Cidade é t3o elevada que alguns autores o colocam como elemento
central no microssistema no direito urbanistico (CAVALLAZZI, 2021), com diversas outras legisla¢cdes
orbitando seu campo e estabelecendo um didlogo obrigatério com seus dispositivos.

Entretanto, mais de 20 anos apds sua aprovag¢ao, muitos sdo os questionamentos sobre sua
efetividade, especialmente diante do cenario de multiplas crises (MAZZUCATO, 2020) enfrentado pelas
cidades brasileiras nos ultimos anos. Apesar da sua qualidade, a implementagdo dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade nao tem sido suficiente para responder aos desafios urbanos no Brasil,
especialmente no que se refere a moradia e a garantia do direito a cidade para populagdes urbanas
vulnerabilizadas.

Neste cendrio, revela-se fundamental o debate sobre novas possibilidades de implementacdo dos
instrumentos e disposicoes do referido Estatuto de forma que, a partir de uma visdo estratégica e da
conjugacdo de seus instrumentos, seja possivel aumentar o grau de aplicabilidade da lei.

No presente artigo, apresenta-se o Termo Territorial Coletivo (TTC) como uma dessas
possibilidades. O modelo é analisado a partir de uma proposta de aplicacdo conjunta de diversos
instrumentos presentes no Estatuto da Cidade e em outras legislacbes que, ao se formatar em uma
espécie de circuito, permite o fortalecimento e um maior grau de aplicabilidade e alcance dos
instrumentos nele presentes.

O TTC é o modelo brasileiro de Community Land Trust, internacionalmente consolidado e
reconhecido como uma das formas mais eficazes de garantir a seguranca da posse e o desenvolvimento
comunitdrio de territdrios ocupados por popula¢des urbanas vulnerabilizadas (BASILE; RIBEIRO, 2022, p.
66).

No Brasil, dado o avanco da legislagdao urbanistica obtido por meio de lutas histdricas da sociedade
civil e movimentos populares (TANAKA, 2017), o TTC pode ser estabelecido sem a necessidade de uma
legislagao especifica, a partir de uma configuragdao que o coloca como uma ferramenta de costura de
diversos instrumentos urbanisticos ja presentes no ordenamento juridico brasileiro, a fim de potencializar
sua efetividade na busca por cidades mais justas e igualitarias. Muitos destes instrumentos estdo
elencados no Estatuto da Cidade, mas sofrem com a baixa aplicabilidade e a falta de articulagdo entre
eles.

O objetivo central do trabalho é analisar de que forma o TTC se articula com o Estatuto da Cidade,
a partir de duas dimensdes. A primeira delas é direcionada ao “espirito” da lei: através de uma pesquisa

histérica acerca das motivagdes que levaram a sua concepc¢do, em especial o movimento pela Reforma
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Urbana iniciado nos anos 1960 e consolidado nacionalmente na Constituinte, avalia-se se o TTC condiz
com o idedrio presente na lei, seus principios e objetivos na defesa do direito a cidade. A segunda
dimensdo é mais pratica, relacionada a efetividade dos instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade
a luz de seus objetivos. Neste ponto, examina-se mais detidamente alguns instrumentos e suas rela¢des
com o TTC, para entdo avaliar como este pode contribuir com a concretizacdo dos objetivos daqueles.

A pergunta que motivou a pesquisa é se o TTC pode potencializar a aplicacdo dos instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade, ajudando a superar sua baixa aplicabilidade e garantindo assim um
maior grau de concretizacao dos objetivos da lei. O percurso metodoldgico adotado é sobretudo uma
revisdo bibliografica para enquadrar conceitualmente o TTC, compreender as motivaces por tras das
diretrizes constitucionais da politica urbana e levantar o grau de aplicabilidade dos instrumentos. Além
dela, valemo-nos da andlise direta de pecas normativas do direito brasileiro, em especial o Estatuto da
Cidade, a Constituicdo Federal e o Cddigo Civil. Como resultados parciais, conclui-se que, mesmo nao
previsto entre os instrumentos do Estatuto da Cidade, o TTC estd alinhado aos preceitos consagrados na
legislacdo e, mais que isso, oferece um arranjo criativo de aplicacdo conjunta de diferentes instrumentos
gue pode potencializar seus impactos na politica urbana, em especial na garantia do direito a cidade para
populag¢des vulnerabilizadas.

Para desenvolver a tematica proposta, o presente artigo esta dividido em trés partes, além da
introducdo e conclusdo. Na primeira, faz-se uma analise do Estatuto da Cidade, passando pelo histérico
da concepcdo da legislagdo, suas principais inovagdes no ordenamento juridico brasileiro e uma reflexao
sobre a efetividade da lei em alcancar os objetivos propostos. A segunda parte é dedicada ao TTC,
explorando-se o histdrico do modelo, sua difusdo pelo mundo, caracteristicas elementares e potencial
para o cenario brasileiro. Por fim, na terceira parte, sdo exploradas as conexdes entre o TTC e o Estatuto
da Cidade, buscando-se compreender se o modelo condiz com o idedrio contido na legisla¢cdo e de que

forma ele pode estimular a efetivagdo de alguns de seus instrumentos urbanisticos.

2. O ESTATUTO DA CIDADE: ENTRE PROMESSAS E DESAFIOS

Antes de adentrar no conteido do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) e analisar as
interlocugBes entre seus instrumentos e a proposta do Termo Territorial Coletivo, é necessario dedicar
espaco a uma breve revisdo da conjuntura histdrica que levou a promulgacdo da lei, bem como aos atores
e interesses por tras de sua concep¢do. Isto porque a mera leitura do texto legal ndo é suficiente para
compreender o seu sentido e, especialmente no caso do Estatuto da Cidade, suas potencialidades e limites

diante da questao urbana no Brasil.
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Neste sentido, é imprescindivel olhar para a bandeira da Reforma Urbana e sua contribuicdo para
o amadurecimento de demandas sociais que foram incorporadas pela Constituicao Federal e pelo Estatuto
da Cidade enquanto lei regulamentadora do capitulo constitucional de politica urbana. A partir dessa
leitura, sera possivel identificar os contornos da questdo urbana naquele momento e o ideario de cidade
expresso na legislagcdo, sendo possivel delinear com maior propriedade os potenciais e limites de

incidéncia do Estatuto da Cidade na realidade urbana do pais.

2.1. A LUTA PELA REFORMA URBANA E SUA CONSTITUCIONALIZACAO

Apesar do reconhecimento da importancia da questdo urbana para a politica nacional ja estar
presente desde a primeira metade do século XX, a primeira vez que a matéria ganhou status constitucional
em um capitulo préprio foi na Constituicao Federal de 1988. A histdria por tras desse marco remonta a
reivindicacdo de setores da sociedade civil organizada por uma transformacao das condicdes de vida nas
cidades do pais.

As contradicdes que marcaram o processo de desenvolvimento urbano no Brasil ja eram
perceptiveis mesmo antes de nos tornarmos um pais cuja populacdo é majoritariamente urbanal. Ao
longo do século XX, a escassez na oferta de moradias, os obstaculos para o acesso a terra urbanizada, a
segregacao socioespacial nas cidades, a precariedade de servigcos publicos essenciais para boa parte dos
citadinos, entre outros fatores, levam a conclusdo de que qualquer projeto de desenvolvimento deve
necessariamente incorporar a questdo urbana como central para a superagdo das mazelas que permeiam
a sociedade brasileira. Dessa forma, a gestao das cidades passa a receber uma importancia cada vez maior
no debate publico nacional.

O tipo de planejamento urbano que se desenvolveu ao longo do século passado, ao invés de
atacar suas causas, acabou contribuindo para o agravamento deste quadro social. Fundado na crenca de
que a formulagdo da politica urbana deve ser uma tarefa reservada para técnicos atuando na esfera da
administragao publica, o planejamento racionalista se consolidou como modelo para a gestdo dos grandes
centros urbanos do pais, marcado por uma visdo tecnocratica e apartada da participacdao popular.
Voluntariamente ou ndo, esse tipo de planejamento acabou intensificando a segregagao socioespacial nas

cidades (BASSUL, 2008, p. 2).

1 Apenas em 1970 a populacdo brasileira se tornou majoritariamente urbana. O processo de urbanizac¢do do pais foi
acelerado: em 1940, a populagdo urbana correspondia a 26% do total dos brasileiros; nos anos 2000, a cifra sobe
para 81% (MARICATO, 2000, p. 21).
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Diante desse cendrio, ganharam forca movimentos de contestacdo e reivindicacdo de um outro
tipo de desenvolvimento urbano, orientado por diferentes bandeiras e praticas. A pauta politica adotada
é a da Reforma Urbana, idedrio construido por diversos setores da sociedade fortalecido a partir da
atuacdo de movimentos sociais urbanos que emergem a partir dos anos 1970 nas grandes metrépoles.
Um episddio marcante na construcdo dessa pauta foi a realizacdo do “Semindrio de Habitacdo e Reforma
Urbana”, realizado pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB) em 1963, onde muitos dos principios que
seriam incorporados ao ideario da Reforma Urbana foram discutidos (TANAKA, 2017, P. 62).

O advento do regime militar, no entanto, limitou as possibilidades de atuacdo politica para a
defesa de uma nova pauta para a gestdo urbana?, que sé veio a ser recuperada posteriormente. E apenas
no momento da redemocratizagdo que se consolida o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU)
enguanto elemento aglutinador das lutas sociais em torno da proposi¢cdo de um projeto unificado para a
politica urbana.

Na época, a atuacdo do MNRU estava orientada pela proposicdo de uma emenda popular para
regulamentar a politica urbana, como forma de incidir no processo constituinte de 1987-88. Denominada
de emenda popular da Reforma Urbana, o projeto continha as principais bandeiras defendidas pelos
movimentos e organizagdes que compunham o MNRU e conseguiu reunir os requisitos formais para ser
submetida a assembleia constituinte. Os objetivos da nova proposta para a politica urbana sdo

sintetizados por Erminia Maricato (1997, p. 320):

- Em relagdo a propriedade imobiliaria urbana-instrumentos de regularizagdo de areas
ocupadas. Captacdo de valorizagdo imobilidria. Aplicacdo da funcdo social da
propriedade. Protecdo urbanistica, ambiental e cultural.

- Em relagdo a politica habitacional-programas publicos habitacionais com finalidade
social. Aluguel ou presta¢do da casa prépria proporcionais a renda familiar. Agéncia
nacional e descentralizagdo na gestdo da politica.

- Em relagdo aos transportes e servigos publicos-natureza publica dos servigos sem
lucros, com subsidios. Reajustes das tarifas proporcionais aos reajustes salariais.
Participacdo dos trabalhadores na gestao do servigo.

- Em relacdo a gestdo democratica da cidade-conselhos democraticos, audiéncias
publicas, plebiscitos, referendo popular, iniciativa legislativa e veto as propostas do
legislativo.

Ap0ds passar pelo processo da constituinte, a emenda popular se converteu no capitulo da Politica

Urbana na Constituicao Federal, composto pelos artigos 182 e 183. Apesar de ndo ser aceita em sua

2 Apesar das limitagBes impostas pelo regime militar, é preciso reconhecer que o momento histérico ndo impediu o
avanc¢o da pauta da Reforma Urbana. Foi precisamente neste periodo que alguns instrumentos progressistas
surgiram, como o IPTU Progressivo no Tempo, bem como o principio da formulagdo das ZEIS. No entanto, é apenas
no momento da redemocratiza¢do que o Movimento Nacional de Reforma Urbana consegue reivindicar suas pautas
nacionalmente.
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integralidade, as pautas mais centrais defendidas pelo MNRU foram incorporadas no texto constitucional,
como o tratamento especial dado ao campo do direito urbanistico, a obrigatoriedade do cumprimento da
func3o social da propriedade urbana®, a previsdo de instrumentos para enfrentar o mal aproveitamento
do solo urbano e a retencdo especulativa dos imdveis* e a garantia do acesso a terra através da posse pela
figura da usucapido especial urbana.

A aplicabilidade das diretrizes gerais da politica urbana constitucional, no entanto, nao viria de
forma automatica. O prdprio texto constitucional exige a elaboracdo de uma lei complementar para
regulamentar o capitulo. Sendo assim, os esforcos do MNRU passam a ser direcionados para a formulagao
de tal marco normativo, seguida pela pressao politica por sua aprova¢do. Um ano apds a promulgacao da
Carta Maior, o Estatuto da Cidade foi apresentado ao Congresso Nacional, como forma de garantir as
condicbes para a concretizacdo dos preceitos constitucionais para a politica urbana. No entanto, sua
aprovacdo veio apenas 11 anos depois, apdés um conturbado processo legislativo, marcado por
negocia¢des e adiamentos (ROLNIK, 2001, p. 5). Apesar de tardia, a chegada do Estatuto da Cidade
transformou profundamente o tratamento dado a questdo urbana no pais, com impactos significativos

sobre o campo do direito urbanistico do planejamento urbano.

2.2. O ESTATUTO DA CIDADE COMO CENTRO DO MICROSSISTEMA DO DIREITO URBANISTICO

O Estatuto da Cidade, enquanto lei complementar que regulamenta os Arts. 182 e 183 (capitulo
da politica urbana) da Constituicdo Federal, é o principal marco normativo do direito urbanistico
brasileiro. Mais que isso, foi fundamental para a sua consolidacdo enquanto campo auténomo do direito,
e ndo meramente como um ramo do direito administrativo ou econémico, como por vezes ainda é
referido na literatura especializada®.

A importancia do Estatuto da Cidade é tamanha que levou autores, como Rosangela Cavallazzi, a
considerarem-no o elemento central do microssistema do direito urbanistico (CAVALLAZZI, 2021, p. 216).

Mais do que apresentar ferramentas juridicas para a gestdo urbana, o Estatuto da Cidade congrega

3 Art 182, § 22 Constituicdo Federal

4 Os instrumentos consolidados no texto constitucional que se destinam a essa finalidade compde uma triade:
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulséria (PEUC), IPTU progressivo no tempo e desapropriagcdo-sanc¢do
(Art. 182, § 42 Constituicdo Federal)

5> Art. 183 Constitui¢3o Federal

6 José Afonso da Silva sintetiza o debate acerca da autonomia do direito urbanistico, defendendo a unidade do
campo a partir de seu conjunto de normas gerais e suplementares - com o estatuto da cidade como elemento
aglutinador - e ao mesmo tempo reconhecendo sua relagdo intima com outras disciplinas juridicas. Ele conclui que
o direito urbanistico deve ser considerado um ramo multidisciplinar do direito, que pouco a pouco vai criando suas
proprias instituices (SILVA, 2010, p. 44).
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diversos principios e diretrizes que determinam qual o papel da regulacado legal sobre a governanca das
cidades. Assim, se o direito urbanistico € um campo autdonomo, formado por uma multiplicidade de
institutos juridicos e administrativos, o Estatuto da Cidade é a norma que irradia seu conteludo sobre todas
os outros marcos legais que procuram incidir sobre a regulacdo urbana.

Mas qual seria o conteldo programatico da lei? Quais os principios contidos no Estatuto que sdo
transmitidos para o conjunto das normativas do direito urbanistico? Em primeiro lugar, deve-se
reconhecer que o Estatuto da Cidade classifica o direito urbanistico enquanto direito difuso, ou seja,
relacionado a um interesse da sociedade como um todo. Seus titulares sdo um nimero indeterminado de
pessoas, ligadas por circunstancias de fato, como habitar em uma mesma cidade, por exemplo (BARROSO,
2005, p. 115). Qualquer individuo afetado pela dinamica urbana possui a prerrogativa de reivindicar o
cumprimento das normas urbanisticas.

O Estatuto da Cidade procura materializar o direito a cidade, definido na prépria lei como "o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes". Observa-se aqui uma
concepcao de direito a cidade como a garantia de todos os direitos inerentes a vida urbana, sem os quais
os cidaddos ndo podem usufruir da cidade ou participar de sua governanca’. A lei procura efetivar este
direito a partir de diversos instrumentos que conferem aos governos novas formas de atuar sobre a gestao
urbana. Quanto aos propésitos adotados no Estatuto da Cidade, José Roberto Bassul (2002, p. 140) os

sintetiza:

No Estatuto da Cidade, o objetivo da politica urbana (ordenar o pleno desenvolvimento
das fungbes sociais da cidade) pode ser traduzido em quatro grupos de propdsitos:
promover a gestdo democratica das cidades; oferecer mecanismos para a regularizacdo
fundidria; combater a especulagdo imobilidria; e assegurar a sustentabilidade ambiental,
social e econdmica dos nucleos urbanos.

Dessa forma, é evidente o alinhamento entre o conteddo do Estatuto da Cidade e o idedario da
Reforma Urbana. A questdo da terra passa a ocupar um lugar central na politica urbana - visto que é
considerada um grande entrave para a garantia de direitos nas cidades - e sdo incorporados a lei uma
série de instrumentos que conferem ao Poder Publico novas possibilidades de intervir no direito de

propriedade, ja definido a partir da légica do cumprimento de sua fungdo social. Os instrumentos

7 A concepcgido adotada pelo Estatuto da Cidade, portanto, afasta-se da perspectiva lefebvriana acerca do direito a
cidade enquanto um movimento emancipatoério voltado para a transformacdo urbana, uma reivindicagdo de formas
alternativas de se produzir a cidade, contrarias a urbanizagdo capitalista (TAVOLARI, 2016).
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urbanisticos contidos no Estatuto da Cidade podem ser entendidos como uma “caixa de ferramentas” a
disposicao das municipalidades, para fazerem cumprir os principios e diretrizes da politica urbana.

Em paralelo aos instrumentos urbanisticos, igual importancia é dada ao papel do Plano Diretor
para a efetivacdo do direito a cidade. Obrigatdrio para municipios com mais de 20 mil habitantes, o
Estatuto da Cidade reforca sua relevancia como elemento-chave para a organiza¢do da aplicacdo dos
demais instrumentos, bem como para a definicdo dos rumos da gestdo urbana e dos requisitos para o
cumprimento da funcdo social da terra urbanizada. A concepc¢ao de Plano Diretor contida na lei, porém,
é radicalmente distinta da visdo preponderante na segunda metade do século XX, de planos com viés
tecnicista e apartados da opinido publica. O Estatuto da Cidade vincula o Plano Diretor a um outro
principio fundamental da politica urbana: a gestdo democrdtica. A elaboracdo de planos ndo deve
prescindir da participacdo popular, alcancada por mecanismos previstos na prépria lei, como debates
publicos, audiéncias, consultas, conferéncias e outras possibilidades de incidéncia da sociedade civil
organizada.

Temos, portanto, os dois requisitos centrais para a governanca de cidades: instrumentos
urbanisticos progressistas e planos diretores participativos. Insepardveis um do outro, essa é em suma a
proposta do Estatuto da Cidade para a politica urbana, visando a transformacdo da realidade urbana do
pais. No entanto, duas décadas apds sua promulgacdo, o dia-dia nas cidades nos mostra que ainda falta
muito para a concretizacdo do idedrio da Reforma Urbana e do direito a cidade no Brasil. Os altos indices
de irregularidade fundiaria que imperam no pais, os processos crescentes de despossessao de populagdes
vulnerabilizadas - em especial as que habitam areas valorizadas das cidades -, o déficit habitacional, a
segregacdo socioterritorial, a falta de servicos urbanos de qualidade, entre outras contradi¢cdes, tornam
aparentes a distancia entre realidade e lei.

Neste cenadrio, se faz ainda mais importante a luta e a busca de modelos que possam ampliar a
efetividade dos instrumentos previstos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, de modo a

reduzir a referida distancia entre norma e pratica.

2.3. BALANGO DA APLICAGAO DO ESTATUTO DA CIDADE

Apds vinte anos de vigéncia do Estatuto da Cidade, diversos esfor¢os foram tomados no sentido
de fazer uma avaliacdo do seu impacto sobre as cidades brasileiras (FERNANDES, 2021). Ndo é nossa
intencdo aprofundar este balango, mas sim extrair alguns elementos que nos permitam entender os
limites encontrados pela aplicacdo pratica da lei na concretizacdo dos objetivos cristalizados sob a

bandeira da Reforma Urbana.
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A baixa aplicacdo dos instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade pelos municipios
ja se mostra como um grande limite a eficdcia da lei na realidade urbana nacional. Por todo o pais, vemos
uma atuacdo insuficiente do Poder Publico em se valer de sua prerrogativa de atuagdo no espago
construido, orientando o desenvolvimento urbano com base nas diretrizes da lei. A “caixa de ferramentas”
a disposicdo das prefeituras ndo esta sendo aproveitada em toda a sua plenitude. A titulo de exemplo,
vamos trazer uma breve andlise sobre a aplicagdo dos instrumentos que, mais adiante, serdo
apresentados como frentes de didlogo entre o Estatuto da Cidade e o Termo Territorial Coletivo.

A regularizacdo fundidria representa uma demanda histérica dos habitantes dos milhares de
assentamentos informais existentes no pais. Apesar do reconhecimento do altissimo indice de
irregularidade fundiaria, as acdes voltadas para o enfrentamento do problema foram tradicionalmente
pontuais e em uma escala reduzida®. A matéria apenas ganha uma regulamentac3o prépria ampla com a
Lei 11.977/2009, o que evidencia um atraso institucional ao lidar com uma questdo tdo antiga. Além disso,
inovacodes legislativas recentes - que serdo exploradas na préxima secao - alteraram a prépria concepgao
acerca de seu significado e propdsito, o que prejudica ainda mais uma continuidade na politica de
regularizacao.

No caso das zonas de especial interesse social (ZEIS), apesar de sua inegavel contribuicdo para a
facilitacdo de intervengdes urbanisticas em assentamentos autoconstruidos e preservacado da habitacdo
de interesse social no territério, temos ainda um longo caminho até que elas alcancem a importancia
merecida no zoneamento da cidade (MORAES, 2020). A falta de uma politica continua e integrada para as
ZEIS, as mudancas constantes nas suas delimitagdes - muitas vezes a critério exclusivo do poder executivo
-, bem como a ndo implementacdo de conselhos gestores que garantiriam o protagonismo dos
moradores, limitam o potencial do instrumento em alcancar seus objetivos. O quadro é agravado pelo
crescente impacto dos mecanismos de mercado sobre os territérios populares, prejudicando ainda mais
a permanéncia de residentes de baixa renda em seus espagos.

Quanto ao direito de superficie, apesar de ter um amplo potencial no aumento da oferta do solo
urbano e redugdo dos valores de mercado nos terrenos da cidade - para garantir a permanéncia de areas
voltadas para habitagdo de interesse social, por exemplo -, trata-se de instrumento ainda muito pouco
aplicado pelos municipios no pais. O instrumento é regulamentado tanto pelo Estatuto da Cidade (Lei

10.257/2001) quanto pelo Cddigo Civil (Lei 10.406/2002), com disposi¢des diversas e por vezes

8 Edésio Fernandes (2011, p. 34) alerta para a baixa escala de programas de regularizacdo fundiaria no Brasil, em
geral localizados e descontinuos, e que por vezes desconsideram o aspecto dominial, no que diz respeito a
formalizagdo dos direitos fundiarios. Isso se manifesta pelo baixo numero de titulos entregues aos residentes ao
longo das politicas de regularizagao.
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conflitantes, o que prejudica um entendimento uniforme sobre sua utilizagdo. Além disso, a falta de uma
regulamentacdao prépria a nivel municipal dificulta sua utilizacdo no ambito do exercicio da politica
urbana®.

Por fim, a assisténcia técnica para habitacdo de interesse social (ATHIS) também é pouco
aproveitada na governanga urbana. Com previsdo no Estatuto da Cidade (art. 42, V, r) e regulamentagao
prépria na Lei 11.888/2008, a ATHIS é considerada um direito de familias de baixa renda a fim de que
possam melhorar suas condicGes habitacionais. O direito deve ser garantido através de contribuices
financeiras dos trés entes federativos, podendo-se firmar parcerias com organizagdes com conhecimento
técnico especializado para a sua concretizacdo®. No entanto, a falta de um sistema de financiamento
efetivo e abrangente para a prestacdao continua de servicos de ATHIS, bem como uma escassez de
profissionais especializados em intervencdes urbanisticas em favelas, limita o potencial do mecanismo
em provocar mudancas significativas na realidade de territdrios populares.

A baixa efetividade dos instrumentos!! ndo pode ser explicada apenas por um fator. Dentre a
literatura especializada encontram-se indicativos de auséncia de vontade politica, dificuldades de
apropriacao dos instrumentos pelos municipios pequenos e médios, falta de estrutura administrativa para
sua implementacdo, falta de aderéncia da politica urbana como um todo no territério das cidades. No
entanto, é importante destacar que essa baixa efetividade se configura, preferencialmente, entre os
instrumentos que visam fortalecer a fungdo social urbana, promovendo cidades mais justas e igualitarias.
Assim, embora haja muita dificuldade em aplicar instrumentos como ATHIS e ZEIS, o mesmo ndo pode ser
dito das Operagdes Urbanas Consorciadas - OUCs, por exemplo, que sdo de interesse de agentes
capitalistas imobilidrios e financeiros que atuam em grandes centros urbanos.

Entretanto, se é certa a incapacidade de marcos regulatérios, por si s6, de promoverem uma
transformagado na realidade urbana do pais, também é preciso reconhecer o fato de que sua existéncia é
imprescindivel. Sem as ferramentas necessdrias para atuar sobre a governanga urbana, condicionando o

conteudo do direito de propriedade e orientando a produgao do espago, governos municipais ficam de

9 No Rio de Janeiro, hd um projeto de lei em tramita¢3o para regulamentar a aplicacdo do direito de superficie para
fins urbanisticos, o que pode ajudar a superar alguns dos entraves para seu uso (PLC n. 96/2015)

10 A titulo de exemplo, recentemente a prefeitura do Rio de Janeiro firmou um protocolo com o Conselho de
Arquitetura e Urbanismo (CAU-RJ) para a promoc&o de ATHIS na cidade (CAU-RJ, 2021).

11 para além dos instrumentos analisados no presente artigo, a baixa aplicabilidade do Estatuto da Cidade é
particularmente visivel em instrumentos que buscam limitar o uso da propriedade, vinculando-a ao cumprimento
da funcdo social. No caso do parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsérios (PEUC), por exemplo, até 2014, dos
288 municipios com mais de 100 mil habitantes no Brasil, apenas 8 chegaram a aplicar o instrumento em alguma
ocasido (DENALDI, 2015, p. 30). E se olharmos para seus instrumentos correlatos - o IPTU progressivo no tempo e a
desapropriagdo-sancao - a aplicagdo é ainda menor.
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maos atadas e os préprios meios da sociedade reivindicar a acdo publica sao reduzidos. Desta forma, a
promulgacao de instrumentos urbanisticos condizentes com o ideal do direito a cidade é importante, mas
nao pode prescindir da atua¢do da prépria sociedade na luta por direitos (BASSUL, 2002).

O Termo Territorial Coletivo, enquanto modelo fundidrio pautado pela gestdo comunitaria do
territério, carrega o potencial de oferecer novos sentidos e possibilidades para diversos instrumentos do
Estatuto da Cidade. Isso pode ser entendido tanto de um ponto de vista principioldgico, no sentido do
fortalecimento de uma gestdo urbana democratica, quanto de um ponto de vista mais pragmatico, a
respeito do uso articulado dos instrumentos existentes, o que é o foco do presente artigo. A viabilizacdo
do arranjo juridico do TTC depende da conjugacdo de ferramentas ja existentes no ordenamento juridico
brasileiro, muitas das quais no préprio Estatuto da Cidade. Mas mais do que possibilitar a aplicacdo de
instrumentos por vezes considerados ineficazes ou pouco aplicados, o TTC pode ampliar o potencial
destes instrumentos em alcangarem os préprios objetivos da lei.

Na préxima secdo, sera apresentado um panorama mais amplo do TTC, suas origens,

caracteristicas basicas, desafios e potencialidades de sua aplicacdo no cenario brasileiro.

3. O TERMO TERRITORIAL COLETIVO

O Termo Territorial Coletivo (TTC) é o modelo brasileiro de Community Land Trust (CLT), que por
sua vez é um instrumento que visa garantir seguranga da posse para populagdes vulnerdveis e um
desenvolvimento comunitario protagonizado pelos moradores.

A origem dos CLTs remonta ao movimento de luta pelos direitos civis e justica racial nos Estados
Unidos (DAVIS, 2010, p.10). As primeiras experiéncias foram realizadas na década de 60 e localizadas, na
sua totalidade, em areas rurais. Nos préximos 20 anos o modelo se desenvolve e aperfeicoa, migrando
para as cidades na década de 80, momento a partir do qual ganha escala, se multiplicando nos Estados
Unidos e, posteriormente, pelo mundo. Atualmente existem experiéncias de CLTs nos Estados Unidos,
Canad3, Reino Unido, Franga, Bélgica, Alemanha, Quénia, Australia, Porto Rico, além de projetos pilotos
na Bolivia, Brasil, Indonésia, Portugal e Bangladesh.

Ainda que com aplicagdes predominantes no contexto do Norte Global, cada vez mais os CLTs
vém sendo adaptados para a realidade de cidades do Sul Global. Nota-se, neste ponto, uma mudanca
relevante na utilizacdo do modelo, passando a se relacionar mais diretamente com processos de
regularizacdo fundidria de assentamentos informais (RIBEIRO et al, 2022). Nesta tematica, uma
experiéncia emblematica de aplicagdo bem sucedida do CLT no ambito de assentamentos informais
ocorreu em Porto Rico. Trata-se do Fideicomiso de la Tierra Cafio Martin Pefia, primeiro caso de aplicagdo
do CLT na América Latina.

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 16, N.04., 2024, p. 68-95

Tarcyla Fidalgo Ribeiro e Felipe Cruz Akos Litsek
DOI: 10.12957/rdc.2024.83453 | ISSN 2317-7721




80

A experiéncia aconteceu nos anos 2000, quando um conjunto de favelas situadas na capital do
pais, San Juan, receberam um projeto de intervenc¢do urbana que abordou, entre outros assuntos, a
regularizacao fundiaria da drea. Na ocasido, foram apresentadas e debatidas diversas possibilidades de
titulacdo, e os moradores optaram pelo CLT como modelo fundidrio para seu territério, tremendo a
incidéncia da especula¢do imobilidria no bairro apds a regularizagao. O CLT foi oficialmente implementado
por meio de uma lei no ano de 2004 e recebeu a adesdo de 2000 familias que ocupavam a area, operando
até hoje nas comunidades que o adotaram. O caso do Fideicomiso de la Tierra Cafio Martin Pefia é
considerado uma experiéncia bem sucedida que demonstra o potencial do modelo para assentamentos
informais, no sentido de fortalecer a seguranca da posse dos residentes, permitir uma maior participagao
comunitdria na gestdo territorial e evitar processos especulativos sobre o territério que ameacem a
acessibilidade econdmica da moradia. Em 2015, recebeu um prémio da World Habitat, reconhecendo seu
éxito na garantia do direito a moradia para populagdes vulnerabilizadas (ALGOED, TORRALEZ, 2019).

A difusdo dos CLTs pelo mundo se deve muito a sua modelagem maleavel, que permite a
adaptacdo do modelo a diferentes realidades. Nas palavras de John Davis “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” (DAVIS, 2010, p.10).

Ao longo dos seus 60 anos de existéncia, os CLTs vém se consolidando no mundo, ganhando cada
vez mais legitimidade e reconhecimento acerca de seu potencial. Recentemente, ele foi incorporado na
Nova Agenda Urbana? como um modelo habitacional a ser incentivado pelos Estados signatérios, dentre
0s quais se encontra o Brasil.

Os modelos do CLT, em qualquer lugar do mundo, apresentam cinco caracteristicas basicas: (i)
adesdo espontanea; (ii) propriedade coletiva da terra; (iii) titularidade individual das construcdes; (iv)
gestdo comunitaria do territério e; (v) acessibilidade econémica da moradia de forma permanente. Estas

caracteristicas serao apresentadas abaixo a partir da configuragao do TTC brasileiro.

12 1tem 107: Encorajaremos o desenvolvimento de politicas, ferramentas, mecanismos e modelos de financiamento
gue promovam o0 acesso a uma ampla gama de opc¢Ges habitacionais economicamente acessiveis e sustentaveis,
incluindo aluguel e outras opg¢des de posse, bem como solu¢des cooperativas como a habitagcdo compartilhada,
fundos comunitdrios de habitacdo social [traducdo adotada para Community Land Trusts] e outras formas de posse
coletiva que respondam a evolugdo das necessidades das pessoas e das comunidades, a fim de melhorar a oferta
habitacional (especialmente para grupos de baixa renda), evitar a segregacao e remogdes e desocupagbes forgcadas
e arbitrarias e prover realocagdo digna e adequada. Isso incluird o apoio a esquemas de autoconstrugao dirigida e
assistida e de “habitagdo incremental”, com especial atencdo a programas de urbanizagdo de favelas e
assentamentos informais. (HABITAT lll, 2017, p. 27, grifo nosso).
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Por adesdo espontédnea, entende-se que deve haver liberdade na escolha dos moradores de
constituir ou aderir a um CLT, o que nao significa que seja necessaria a unanimidade dos moradores para
instituir o modelo, ja que este pode abranger apenas parte do territério, mesmo lotes ndo contiguos.

A propriedade coletiva da terra é alcangada através de uma organizacado sem fins lucrativos criada
e gerida pelos moradores para se tornar a proprietaria do terreno (RIBEIRO, 2020, p. 614). Esta entidade
gestora do CLT ndo pode vender a terra, que é permanentemente retirada do mercado, o que ajuda a
manter o preco das construgdes e aluguéis acessiveis.

Por sua vez, a titularidade individual das construgées garante uma autonomia dos moradores em
usar e dispor de seus bens como desejarem, sendo permitida a troca, venda, aluguel e outras formas de
utilizacdo dos imdveis, podendo os préprios moradores estabelecerem regras e limitacdes com fins de
preservar o objetivo do CLT de promover moradia acessivel perpetuamente.

A gestdo comunitdria do territdrio é talvez a caracteristica mais importante do instrumento, que
depende do engajamento e mobilizacdo continua dos moradores para ser bem sucedido. Para garantir
uma gestdao de fato comunitdria, os CLTs costumam prever uma parcela significativa de cadeiras no
conselho gestor para residentes e criar mecanismos de participacdo direta na definicdo dos rumos da
governanga.

Por fim, a acessibilidade econémica da moradia de forma permanente compreende o objetivo
central do CLT. Por deter a propriedade da terra e retird-la do mercado imobilidrio, apenas as construgées
podem ser objeto de trocas comerciais, o que por si so ja reduz drasticamente o valor das transacbes
imobilidrias (GUIMARAES et al, 2005). Além disso, existem diversos mecanismos pelos quais o CLT visa
garantir os baixos custos dos imdveis, como a imposi¢do de um teto para a venda e aluguel das casas,
limitacOes no perfil dos compradores, direito de preferéncia, entre outros.

No contexto brasileiro, o TTC tem o potencial de responder ao que vem se apresentando como
um grande desafio no ambito da habitagdo social: a garantia da permanéncia dos moradores em seus
territérios. Paradoxalmente, o tema recebe pouca atengdo da literatura, que se concentra na questdo da
produgdo habitacional e regularizagao fundiaria.

Apesar do seu potencial, o TTC esbarra em inUmeros desafios, como a garantia da adequada
apresentacao de sua modelagem juridica e suas possibilidades para gestores, académicos e moradores, a
mobilizagdo dos moradores em torno de um modelo inovador de gestdo e dominio e o conservadorismo
de parte expressiva do campo do direito e da politica urbana em relagdo a possiveis inovagées que nao
estejam ja presentes na vasta legislagdo urbanistica nacional.

A insercdo do TTC no ordenamento juridico brasileiro é recente. As previsdes legais se resumem

a Planos Diretores municipais, como o Rio de Janeiro (Lei Complementar n. 270/2024) e Sao Jodo de Meriti
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(Lei Complementar n. 205/2021), onde o modelo estd elencado no rol de instrumentos da politica urbana.
Observa-se, portanto, um movimento de regulamentacao legal que parte dos municipios, fundamentado
pela competéncia municipal de legislar sobre assuntos de interesse local garantida pela Constituicao
Federal (Art. 30, I). Ndo é a primeira vez que Planos Diretores criam novos instrumentos da politica urbana,
nao previstos inicialmente no Estatuto da Cidade, como foi o caso de S3o Paulo com a previsao da Cota
de Solidariedade em seu Plano Diretor.

No dmbito nacional, atualmente, hd um Projeto de Lei Federal em tramitacdo - o PL 5.618/2023 -
que visa regulamentar a figura do TTC em todo o pais. O referido projeto de lei define o TTC como
“instrumento urbanistico de gestao territorial caracterizado pela gestdo coletiva da propriedade da terra,
pela titularidade individual das construcdes e pela autonomia de ingresso, visando a sustentabilidade da
habitacdo de interesse social.” (BRASIL, 2023). A aprovacdo de uma legislacdo nacional sobre o tema,
ainda que nao seja imprescindivel para a aplicacdo do instrumento, facilitaria muito o processo, ajudando
a superar entraves cartorarios e o referido conservadorismo juridico com figuras ndo previstas no nosso
ordenamento.

A despeito da auséncia de um quadro legal nacional sobre o TTC, no Brasil ele se configura como
um elemento de costura e potencializacdo de diversos instrumentos urbanisticos existentes no Estatuto

[ o direito de

da Cidade, como a regularizacdo fundidrial®, as zonas de especial interesse socia
superficie® e a assisténcia técnica para habitacdo de interesse social®. Assim, dado o cendrio de baixa
aplicacdo destes e outros instrumentos do Estatuto da Cidade, conforme visto anteriormente, o TTC tem
o potencial de reforgar esses instrumentos a partir de um arranjo que vem sendo bem sucedido ao redor

do mundo e reconhecido pela Nova Agenda Urbana (HABITAT lll, 2017, p. 27).

4. O TERMO TERRITORIAL COLETIVO COMO INSTRUMENTO DE COSTURA

Como visto anteriormente, o Termo Territorial Coletivo pode se apresentar como uma alternativa
de aplicagdo conjugada de instrumentos urbanisticos ja previstos na legislacdo brasileira, de modo a
superar eventuais obstaculos e potencializar sua efetividade.

Trata-se de uma proposta de utilizagdo conjunta e instrumentos a partir da metodologia de

circuito (NETO, 2014), na qual os mesmos sdo combinados em uma determinada légica de aplica¢do de

13 Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade
14 Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade
15 Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade
16 | ej 10.257/2001 (Estatuto da Cidade

,art. 40, V, alinea q.
,art. 40, V, alinea f.
, art. 40, V, alinea |.
,art. 40, V, alinear.

—_— — — —

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 16, N.04., 2024, p. 68-95
Tarcyla Fidalgo Ribeiro e Felipe Cruz Akos Litsek
DOI: 10.12957/rdc.2024.83453 | ISSN 2317-7721




83

modo a viabilizar um resultado que a aplicacdo isolada destes instrumentos ndo conseguiria, no caso o

arranjo juridico-formal do TTC. Nas palavras de Ribeiro (2018, p. 5):

A metodologia de circuito se baseia em duas condigdes bdsicas: a aplicagdo
condicionada de um instrumento em relagdo a outro e a busca de uma situagdo 6tima
de integracdo dos instrumentos a fim de garantir o alcance dos objetivos desejados.
Ambas as condig¢Bes se relacionam de forma direta com a implantagdo de um modelo
de CLT no Brasil (...)

A fim de facilitar a visualizacdo sobre o circuito de instrumentos estabelecido pelo TTC, sugerimos
a imagem abaixo na qual é possivel perceber a localizacdo de cada instrumento no processo de

implementacdo sugerido para um TTC no Brasil.

Circuito a partir dos instrumentos existentes

d0 do regramento

nterno

Regularizag

das construgdes

| Processo de planejamento

Direito de gu_[]e,r‘.‘irup | L territorial comunitario

Fig 1: circuito de implementagdo do TTC a partir dos instrumentos urbanisticos.

No caso da implantagdo do TTC em assentamentos informais consolidados, temos a regularizagao
fundiaria como ponto de partida, tendo em vista que a consolidagdo da propriedade é um pressuposto de
seu funcionamento. Apesar de ser considerada um instrumento em si, a regularizacao fundiaria possui
uma multiplicidade de maneiras de se concretizar, sendo fundamental, para o TTC, que ela se dé a partir
da titulagdo via propriedade privada, por qualquer dos instrumentos aptos a esse resultado (usucapido,
legitimacdo fundiaria, etc.).

No que tange a regularizacdo fundiaria, é preciso ter em vista que, para a viabilizagdo do arranjo
do TTC, o resultado final do processo deve ser a formalizacdo da propriedade nas maos da pessoa juridica
criada e gerida pelos moradores.
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Ja para a “etapa” de formacao da pessoa juridica, considerando a exigéncia que seja uma entidade
sem fins lucrativos, temos 3 possibilidades no ordenamento juridico brasileiro: associacdo?’, fundacdo®® e
cooperativa’®. A escolha pelo formato ideal vai depender das especificidades do caso concreto e das
demandas dos atores envolvidos. Com fins de preservar o protagonismo dos moradores na formatacgao
do TTC, esta organizacdo sem fins lucrativos deve ser construida a partir de um processo amplamente
participativo, de forma que o estatuto social reflita de fato as demandas locais. Apesar de ser a
proprietaria formal dos terrenos, a pessoa juridica ndo pode alienar ou dar em garantia a terra, ficando
restrita a gestdo territorial em nome dos residentes. A proibicdo da venda da terra representa uma
limitacdo no uso da propriedade, que se justifica pela finalidade do TTC de garantir a acessibilidade
econOmica da moradia, em carater perpétuo e imune as flutuacdes do mercado. Esta restricdo deve estar
prevista no estatuto social da entidade.

A separacdo entre o dominio da terra e das construcées se dé por meio do direito de superficie,
instrumento de base contratual que permite que as partes estabelecam condi¢des para as transacdes
envolvendo as construcdes. Essa flexibilidade contribuiria para a manutencdo dos objetivos do TTC, sendo
possivel a pactuacdo de condicdes como a venda apenas a outros moradores que obedecam a critérios
de classificacdo de baixa renda.

As Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS) apresentam uma relacdo complementar ao TTC, no
sentido de que se apresentam como uma protecdo externa do territério em face da especulacdo
imobiliaria e facilitam processos de regulariza¢do fundiaria. Isto porque, na maioria das cidades, as ZEIS
nao sao aplicadas com o pleno funcionamento do seu conselho gestor, que se destinaria a realizar a gestao
territorial participativa. Por sua vez, o TTC tem seu papel na mobilizacdo interna das comunidades,
reforcando a seguranga da posse e buscando um desenvolvimento territorial protagonizado pelos
moradores.

Por fim, a assisténcia técnica para habita¢do de interesse social (ATHIS) encontra no TTC uma
parceria virtuosa, ja que em comunidades mobilizadas em torno da gestao territorial € mais facil apoiar e
realizar projetos de melhorias. Em verdade, a ATHIS pode vir a ter um lugar privilegiado no processo de
planejamento territorial comunitario desenvolvido pelos TTCs em seus territérios, conforme apontado na
figura acima.

Verifica-se, portanto, que o Estatuto da Cidade é fundamental para viabilizar o arranjo juridico do

TTC. Sem essa avancada legislacdo urbanistica brasileira, ndo seria possivel implementar o modelo no

17 Regida pelo Cédigo Civil (Lei 10.406/2022), arts. 53-61.
18 Regida pelo Cédigo Civil (Lei 10.406/2022), arts. 62-69.
19 Regida pela Lei 5.764/1971.
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pais. Nao se trata de um instrumento inteiramente novo que busca substituir aqueles ja previstos na
legislacdo, mas sim uma oportunidade de agrega-los para potencializar sua efetividade em atender aos
proprios objetivos da lei.

O TTC traz o potencial de agregar eficacia e eficiéncia aos instrumentos acima destacados, no
sentido do cumprimento do idedrio da Reforma Urbana expresso nos principios do Estatuto da Cidade. O
modelo pode vir a tornar-se um elemento de articulagdo e potencializacdo de instrumentos que, até hoje,
vém sendo pouco ou mal utilizados, gerando resultados insuficientes ou ndo satisfatérios no sentido do
alcance de cidades mais justas e igualitarias.

A partir do circuito apresentado, passa-se a analisar, de forma mais detida, as interacées do TTC
com cada um dos instrumentos urbanisticos anteriormente nomeados, quais sejam: (i) REURB; (ii) ZEIS;

(iii) Direito de Superficie e (iv) ATHISI.

4.1. O TERMO TERRITORIAL COLETIVO E A REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA

O Termo Territorial Coletivo é um modelo baseado na formalidade, juridica e registral, dos
imoveis. Por isso, sua aplicacdo em assentamentos informais estd condicionada a regularizacao fundidria.

O TTC se alinha a visdo da regulariza¢do fundiaria ampla, verdadeiro instrumento de garantia de
direitos para populagdes vulnerabilizadas, que na literatura recebeu o nome de regularizacao fundiaria
plena (CORREIA, 2018, p. 23). Sob este paradigma, a regularizacdo fundidria deveria ser vista como um
conjunto de medidas orientadas no sentido da melhoria das condi¢Ges de vida dos moradores, garantindo
a eles acesso a direitos bdsicos dentro de uma compreensdo alinhada com o conceito de moradia
adequada estabelecido internacionalmente®® (COMITE DOS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E
CULTURAIS DA ONU, 1991).

No entanto, desde a edigdo da Medida Provisdria 759, em 2016, posteriormente convertida na
Lei n. 13.465/17, o Brasil adotou paradigma distinto para suas politicas de regularizacdo fundiaria,
priorizando a titulagdo - regularizacao juridico-formal - em detrimento da garantia de direitos e alcance
de melhoria das condi¢des de vida dos moradores, uma vez que mesmo as medidas de urbanizagdo foram
postergadas para um segundo momento, sem a previsdo de qualquer penalidade em caso de

descumprimento das previsdes feitas nesta seara.

20 0 contelddo do direito @ moradia adequada estd definido no Comentério Geral n. 4 do Comité dos Direitos
EconOmicos, Sociais e Culturais da ONU. Segundo o documento, o direito a moradia adequada é composto por 7
elementos basicos: (i) disponibilidade de servigos e infraestruturas; (ii) acessibilidade; (iii) habitabilidade; (iv)
facilidade de acesso; (v) localizagao; (vi) respeito pelo meio cultural e, por fim; (vii) seguranga da posse
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A partir da legislacdo de 2017, criou-se procedimento simplificado de regularizacdo registral e
juridica, por meio do instrumento da legitimacdo fundiaria, aplicdvel tanto para areas publicas quanto
privadas (art 23 e ss. da Lei 13.465/17). Este procedimento permite a titulagdo dos moradores, a partir do
instituto da propriedade privada individual, de forma rdpida e barata, garantindo a homogeneizagao do
estoque fundidrio nacional. No entanto, esse processo tende a se constituir em uma armadilha para
populag¢des vulnerabilizadas, em especial aquelas que habitam areas valorizadas das cidades. Isto porque
a formalizagdo e homogeneizagao juridica dos imdveis abre, de forma mais contundente, espaco para a
entrada de agentes imobilidrios e prestadores de servigos privados no territério e aumentam o alcance
de dois mecanismos do que se costuma a denominar como remo¢do mercadolégica: o aumento dos
custos de vida e a espoliacdo dos moradores.

O aumento dos custos de vida é consequéncia direta da formalizacdo dos imdveis, que passam a
ser geridos dentro de uma légica de valorizacdo e consumo individual. Assim, medidas de titulacdo sdo
frequentemente acompanhadas de acdes de concessiondrias de servico publico no sentido da
“regularizacdo” dos equipamentos, o que acarreta um aumento do custo de vida muitas vezes
inalcangdvel para a populacdo mais pobre, além de levar a uma imediata subida do valor dos aluguéis,
fruto da valorizagdo dos imdveis pela titulacdo, que leva um percentual importante de familias a ter que
abrir m3o da sua moradia.

A regularizacdo fundidria entendida como titulacdo apresenta um potencial de gerar graves
impactos socioespaciais em nossas cidades ja tdo desiguais. A luta histérica de moradores e movimentos
sociais pela regularizacdo fundidria, que pelas dificuldades impediu o desenvolvimento de uma reflexdo
sobre o pds-regularizagdo, pode incrementar o perigo representado pela nova Lei de perpetuar e
aprofundar o modelo de cidade excludente em que os pobres devem ocupar as franjas e areas menos
valorizadas, enquanto que as dreas mais bem estruturadas devem ser “limpas” para a ocupagao de classes
mais altas.

Neste contexto, o TTC se apresenta como um modelo que tem o potencial de retomar o
direcionamento da regularizagdo fundidria para a garantia de direitos. Tratam-se instrumentos
complementares que, aplicados conjuntamente, permitem que as popula¢gdes vulnerabilizadas possam
permanecer nos seus territdrios, resistindo a remog¢do mercadoldgica e dificultando a remocgdo estatal. A
partir da prote¢do adequada da permanéncia e da mobilizagdo continua dos moradores que estdo na base
do TTC, é possivel adotar praticas para um desenvolvimento territorial protagonizado pelos moradores e
do qual eles poderdo efetivamente usufruir, ao contrario do cenario atual em que o desenvolvimento

territorial gera valorizagdo e acaba por decretar a saida dos moradores mais pobres.
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Além disso, a visdo simplista da regularizacdo fundiaria enquanto titulacdo, ao passo em que se
apresenta como possivel ameaca aos moradores, ao atrair o assédio imobilidrio sem fornecer mecanismos
de resisténcia, se configura em uma oportunidade para a configuracdo de TTCs, que podem se beneficiar
da consolidagcdo mais célere da propriedade nas maos da comunidade (RIBEIRO; LITSEK, 2020).

Sendo assim, a articulagdo entre a REURB e o TTC é fundamental quando se pensa em politicas e
projetos de longo prazo para assentamentos informais consolidados, a partir de uma perspectiva de
desenvolvimento integrada e voltada para a melhoria, efetiva e de longo prazo, das condi¢des de vida dos

moradores.

4.2. O TERMO TERRITORIAL COLETIVO E AS ZONAS DE ESPECIAL INTERESSE SOCIAL

O Termo Territorial Coletivo, como visto anteriormente, tem como principais objetivos a garantia
da seguranca da posse e o desenvolvimento comunitario de populacées vulnerabilizadas a partir do seu
protagonismo, em consonancia direta com os propdsitos das Zonas de Especial Interesse Social como
idealizadas e construidas ainda na década de 70 (ROLNIK; SANTORO, 2013).

As ZEIS surgem a partir de iniciativas de movimentos sociais e da organizacdo da sociedade civil,
tendo sido englobadas em programas municipais como PREZEIS, em Recife e PROFAVELAS, em Belo
Horizonte. O carater promissor das experiéncias fez com que o instrumento fosse ampliado para abarcar
a possibilidade de demarcacdo de areas “vazias” e incluido no Estatuto da Cidade.

As ZEIS estdo presentes no Estatuto da Cidade como instrumento da politica urbana, que deve ser
previsto em planos diretores municipais (artigo 49, V, f). Embora ndo traga um conceito ou conteudo claro
para as ZEIS, o Estatuto da Cidade as relaciona com a habitacdo de interesse social, apesar de deixar de
lado o potencial do instrumento como indutor de praticas autogestiondrias e de desenvolvimento
comunitério protagonizado pelos préoprios moradores. A Lei 13.465/2017 define o instituto das ZEIS como
“parcela de drea urbana instituida pelo plano diretor ou definida por outra lei municipal, destinada
preponderantemente a populagdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e
ocupacgdo do solo.” (Art. 18, § 19).

Ao longo de mais de 40 anos de histdria, o instrumento das ZEIS foi sendo esvaziado, em grande
parte por interesses do mercado imobilidrio de utilizar as areas demarcadas como ZEIS para
empreendimentos ndo direcionados para a populacdo de baixa renda. Apesar do sentido inicial dos
experimentos que levaram a instituicdo das ZEIS ter sido o de proporcionar protecdo e empoderamento
comunitario, grande parte das experiéncias se limitaram ao texto literal do Estatuto da Cidade,
promovendo um esvaziamento do instrumento. Com isso, as ZEIS vém sendo utilizadas apenas para a
demarcacdo de areas de habitacdo de interesse social frequentemente com a flexibilizacdo de parametros
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urbanisticos e, em alguns casos, relacionada com as politicas de regularizacdo fundiaria (ROLNIK e
SANTORO, 2013).

Neste cendrio, podemos compreender o TTC como instrumento complementar as ZEIS, em
especial nos municipios que adotam as ZEIS a partir desta perspectiva mais limitada de flexibilizacdo de
parametros e demarcacdo de dreas para regularizacao fundiaria e producdao de habitacdo de interesse
social, em detrimento do seu potencial de empoderamento e desenvolvimento comunitario. Em uma
analogia imagética, as ZEIS seriam uma espécie de muralha, apta a proteger uma determinada
comunidade ou grupo de ameacas externas (como, por exemplo, processos de especulacdo imobilidria),
e o TTC seria um reforgo interno desta muralha, conjugado com seu potencial de fortalecimento
comunitdrio que estimula o desenvolvimento territorial e comunitdrio protagonizado pelos moradores.

Ainda nas localidades em que as ZEIS assumem um formato mais protetivo, as comunidades
podem se beneficiar da conjugacdo entre as ZEIS e o TTC, na medida em que a consolidacdo da
propriedade fundidria nas maos da comunidade - por meio de pessoa juridica criada e gerida pelos
moradores para este fim - permite um maior poder decisdério sobre o desenvolvimento territorial local, se
articulando com a perspectiva histérica das ZEIS como instrumento de protecdo, gestdo e protagonismo

dos moradores.

4.3. O TERMO TERRITORIAL COLETIVO E O DIREITO DE SUPERFICIE

O direito de superficie foi introduzido no ordenamento juridico nacional pelo Estatuto da Cidade,
em 2001%, e, logo em seguida, foi incluido também no CAdigo Civil de 20022,

Apesar dos beneficios que poderiam advir da dupla previsdo, com o refor¢co do instrumento e
ampliacdo da sua aplicabilidade, o legislador optou por adotar disposi¢cdes diversas nos dois diplomas
legais, levando a uma série de controvérsias e dificultando a aplicagdo do instrumento. Ainda assim, trata-
se de instrumento com grande potencial para a politica urbana, permitindo a separagdo entre terreno e
benfeitorias/acessdes para fins de estabelecimento de direitos.

Embora sejam poucos os trabalhos que abordam a tematica do direito de superficie, a maioria

dos autores que busca discutir seus potenciais em rela¢do a politica urbana aponta no sentido de uma

21 i 10.257/2001 - Art. 21: O proprietdrio urbano podera conceder a outrem o direito de superficie do seu terreno,
por tempo determinado ou indeterminado, mediante escritura publica registrada no cartdrio de registro de imodveis.
22 Lei 10.406/2002 - Art. 1.369. O proprietério pode conceder a outrem o direito de construir ou de plantar em seu
terreno, por tempo determinado, mediante escritura publica devidamente registrada no Cartério de Registro de
Imdveis.

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 16, N.04., 2024, p. 68-95
Tarcyla Fidalgo Ribeiro e Felipe Cruz Akos Litsek
DOI: 10.12957/rdc.2024.83453 | ISSN 2317-7721




89

vocacgao do instrumento para a regularizacdo fundiaria, producdo habitacional e utilizacdao de terrenos
nao utilizados ou subutilizados.

Mas o direito de superficie é instrumento fundamental para o Termo Territorial Coletivo, bem
como para quaisquer modelos que pretendam estabelecer uma separacgdo entre titulagdes do terreno e
das construgdes/acessGes. Experiéncias de outros paises com a figura do Community Land Trust utilizam
o direito de superficie para estruturar sua modelagem juridica, como é o caso de Porto Rico?.

Conforme visto anteriormente, na estrutura juridica criada para o TTC no direito brasileiro, o
direito de superficie é responsavel pelo liame entre as dimensdes coletiva e individual, promovendo a
separacdo entre a propriedade da terra, sob titularidade de pessoa juridica formada e gerida pelos
moradores, e titularidade das construcdes, que pertencem aos moradores/familias. Por meio do direito
de superficie, é possivel um tratamento independente da terra e das construcdes/acessdes, o que garante
a retencdo da terra sob gestdo comunitaria e uma certa autonomia individual sobre o manejo das
construgbes/acessdes.

Assim, a partir do arranjo do TTC, o direito de superficie agrega as suas possibilidades de aplicacao
o potencial de servir como instrumento de garantia da seguranca da posse e desenvolvimento
comunitario protagonizado pelos moradores, assumindo uma maior importancia e centralidade no

ambito da politica urbana e do direito urbanistico.

4.4. O TERMO TERRITORIAL COLETIVO E A ASSISTENCIA TECNICA PARA HABITAGAO DE INTERESSE
SOCIAL

A Ultima relagdo a ser destacada no presente estudo entre o Termo Territorial Coletivo e o
Estatuto da Cidade se da a partir da Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse Social (ATHIS),
prevista no artigo 4, inciso V, alinea r da Lei 10.257/01 e regulamentada posteriormente pela Lei
11.888/08.

A ATHIS é, ao mesmo tempo, um instrumento de politica urbana e um direito definido pela lei
como parte integrante do direito a moradia adequada, assegurado a familias de baixa renda. Abrange
“todos os trabalhos de projeto, acompanhamento e execug¢do da obra a cargo dos profissionais das areas
de arquitetura, urbanismo e engenharia necessdrios para a edificacdo, reforma, ampliagdo ou
regularizacdo fundiaria da habitacdo” (BRASIL, 2008).

Trata-se de instrumento de politica urbana de suma importancia, em especial para assentamentos

informais consolidados, na medida em que permite o apoio técnico ndo apenas para novas construgdes e

23 Em Porto Rico, o instrumento foi regulamentado pela Lei 489/2004.
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reformas, mas também para o desenvolvimento e implementacao de projetos de intervencao construidos
a partir do protagonismo dos moradores.

Podemos tracar importantes correlagdes entre a ATHIS e o TTC, evidenciando uma relagdo de
beneficio mutuo entre ambos os instrumentos, em que um ajuda a ampliar o potencial do outro.

Em primeiro lugar, é preciso reconhecer o papel crucial que tem a assessoria técnica para o
desenvolvimento histérico do TTC enquanto modelo efetivo para a gestdo territorial coletiva e a provisdo
de moradia acessivel economicamente. Ao longo do desenvolvimento do modelo nas ultimas décadas, o
papel de técnicos parceiros da comunidade foi se tornando cada vez mais relevante, ultrapassando a
funcdo de consultores externos e passando a ocupar um lugar de destaque na prdpria gestao territorial.
Isso se evidencia pelo arranjo cldssico do conselho gestor do TTC, a chamada “estrutura tripartite”, na
gual % de seus membros é composto por moradores, % por vizinhos do entorno, e % de aliados técnicos
(DAVIS, 2010, p. 10). Apesar desse arranjo ndo ser uma regra universal em TTCs, a grande maioria das
experiéncias reserva algumas vagas no conselho para técnicos parceiros da comunidade, reconhecendo a
importancia destes para a concretizacdo de seus objetivos.

Além disso, no ambito do TTC, a ATHIS tem um espaco privilegiado de atuacdo. O arranjo do TTC
e a mobilizagdo que |Ihe é inerente constituem um ambiente propicio para a compreensao da importancia
da assessoria técnica e para sua atuacao ndo apenas em melhorias de habita¢des individuais, mas também
como parte essencial da realizacdo de iniciativas de planejamento territorial comunitario, que vem se
tornando um elemento fundamental na experiéncia de TTCs, especialmente os aplicados no contexto de
assentamentos informais.

Considerando que o foco do planejamento territorial comunitario, estabelecido a partir do
processo de formacdo do TTC, é o protagonismo dos moradores nas decisGes sobre intervencées
territoriais, a ATHIS tem o papel fundamental de, com o aporte do conhecimento técnico, permitir que as
ideias e decisGes dos moradores sejam passiveis de aplicagado pratica.

Por fim, a manutencao da acessibilidade econdmica das moradias obtida pelo arranjo do TTC
permite que as melhorias habitacionais e territoriais possibilitadas por meio da ATHIS permane¢am
servindo a pessoas de baixa renda, sem que o trabalho sirva para a valorizacdo do territério com

consequente expulsdo dos mais pobres ou que seja apropriado por pessoas com maior poder aquisitivo.

5. CONCLUSAO: OS RUMOS DA POLITICA URBANA E O TERMO TERRITORIAL COLETIVO

Os instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade ndo devem ser compreendidos como
ferramentas isoladas, mas sim como um sistema que procura intervir sobre a politica urbana a partir de
objetivos comuns. Estes objetivos sdo encontrados no ideario da Reforma Urbana, bandeira que inspirou
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o capitulo da politica urbana na Constituicdo Federal e, posteriormente, o préprio Estatuto da Cidade.
Considerando o baixo grau de efetividade de muitos dos instrumentos urbanisticos trazidos pelo Estatuto,
é importante destacar possibilidades de sua aplicacdo conjunta e articulada, de modo a alcangar os
principios da politica urbana nacional.

O Termo Territorial Coletivo oferece uma possibilidade de utilizacdo conjunta de diferentes
instrumentos do Estatuto da Cidade. A regularizacdao fundidria corresponde ao passo inicial para a
construcdo de um TTC, devendo resultar na formalizagcdo da propriedade nas mdos de uma organizagao
sem fins lucrativos, composta e gerida pelos moradores. O direito de superficie permite a separagao entre
a propriedade da terra e das construgdes, aspecto fundamental do modelo que tem como finalidade
promover a desmercantilizacdo da terra, autonomia individual no manejo das casas e acessibilidade
econOmica da moradia. O enquadramento do local enquanto uma Zona Especial de Interesse Social
garante uma flexibilizacdo dos parametros urbanisticos importante para a gestao territorial sob o modelo
e, mais que isso, estda em perfeita harmonia com o propdsito do TTC: garantir a permanéncia das
comunidades em seus territdrios. Por fim, a Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse Social traz o
potencial de estimular o desenvolvimento comunitario, que sob o TTC deve sempre ser protagonizado
pelos moradores.

Para além da conjugacdo dos instrumentos, o TTC pode ajudar a vincular sua aplicacdo aos
preceitos que justificaram a sua criagcdo. Ao examinar as bandeiras da luta pela Reforma Urbana, vemos
qgue o modelo estd em harmonia com os objetivos do movimento, especialmente no que tange a
efetivacdo da fungdo social da propriedade, o combate a processos especulativos sobre a terra urbana e
a defesa da gestdo democratica das cidades. O TTC proporciona ferramentas e seguranca para que
comunidades possam se autogerir de forma democratica, rompe com a concep¢do da terra enquanto
mercadoria e vincula o territério a finalidade social de prover moradia acessivel economicamente para
populagdes urbanas vulnerabilizadas.

Este trabalho buscou analisar um novo instrumento urbanistico amplamente utilizado no mundo
e cuja introdugdo no direito brasileiro se deu através de Planos Diretores Municipais. Ainda que nao
previsto no Estatuto da Cidade, o TTC é condizente com o espirito da lei e oferece novas oportunidades
para efetivar alguns de seus objetivos. Trata-se de um trabalho de indole exploratéria, cujo objetivo
central foi verificar se o TTC pode proporcionar novos caminhos para a potencializacdo dos instrumentos
urbanisticos brasileiros.

Se hd uma coisa que os 20 anos de Estatuto da Cidade nos mostra é que ndo faltam leis ou

instrumentos para realizar a transformacdo almejada pelos defensores da pauta da Reforma Urbana, mas
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sua efetividade é baixa, em especial dos instrumentos que pretendem incrementar a protecao de
populacdes vulnerabilizadas.

Apesar de uma legislacdo progressista, a realidade da vida nos centros urbanos revela que ainda
temos muito a avangar na concretizacao dos direitos a cidade e a moradia no Brasil. A defesa do TTC como
um caminho para a efetivagdo dos principios do Estatuto ndo se da apenas no sentido de apresentar mais
uma ferramenta, mas sim de permitir a construgcdo de um modelo em que diferentes instrumentos

possam ser utilizados de forma articulada e alcancem os objetivos a que se destinam.
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