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RESUMO

CARUSO, Alice Souza Ramos. Termo Territorial Coletivo e o acesso a moradia digna
permanente: os desafios para a sua implementacdo no Brasil. 2024. 104fls. Dissertacao
(Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito - Universidade do Estado do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, 2024.

O presente trabalho busca compreender a nova era dos direitos humanos, apos a experiéncia
com regimes totalitarios, por meio do pensamento desenvolvido pela filosofa-politica Hannah
Arendt, de que o primeiro direito humano ¢ o direito a ter direitos, utilizando do seu
pensamento para a constru¢do do conceito de moradia digna enquanto o direito a ter direitos,
em virtude da realidade brasileira de constante aumento do déficit habitacional, com o
crescimento de assentamentos irregulares, sem integracdo com a cidade formal, que
impossibilita o exercicio dos demais direitos fundamentais. A pesquisa visa a investigagao da
aplicacdo do Termo Territorial Coletivo no Brasil como o instrumento capaz de alterar a
realidade das favelas brasileiras e garantir o alcance a moradia digna de forma perpétua,
amparado na experiéncia positiva da sua utilizagdo em Porto Rico, no Canal San Martin Pena,
como o instrumento que foi capaz de auxiliar as comunidades ali estabelecidas na luta com o
poder publico para melhor desenvolvimento do espago, bem como para a manutencdo dos
moradores apds os projetos de infraestrutura realizados. Este trabalho busca ainda analisar a
implementagdo do TTC com os instrumentos ja disponiveis no ordenamento juridico
brasileiro ou a necessidade de uma legislagdo propria para o sucesso da sua utilizagdo, de
forma que a regularizag¢do fundiaria ndo se limite a regularizacdo sob a otica dominial-formal
e garanta a regularizacao fundiéria plena. Por fim, estuda os desafios a sua aplicacdo e o
atingimento de seu objetivo de garantir moradia digna a populacdo mais vulneravel de forma
continua.

Palavras-chave: moradia digna; direito a ter direitos; regulariza¢do fundiéria plena; termo
territorial coletivo.



ABSTRACT

CARUSO, Alice Souza Ramos. Collective Territorial Term and access to permanent decent
housing: the challenges for its implementation in Brazil. 2024. 104fls. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) — Faculdade de Direito - Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro, 2024.

This paper seeks to understand the new era of human rights, after the experience with
totalitarian regimes, through the thinking developed by political philosopher Hannah Arendt,
that the first human right is the right to have rights, using her thinking to construct the concept
of decent housing as the right to have rights, due to the Brazilian reality of constant increase
in the housing deficit, with the growth of irregular settlements, without integration with the
formal city, which makes it impossible to exercise other fundamental rights. The research
aims to investigate the application of the Collective Territorial Term in Brazil as an
instrument capable of changing the reality of Brazilian slums and ensuring the achievement of
decent housing in perpetuity, supported by the positive experience of its use in Puerto Rico, in
the San Martin Pena Canal, as the instrument that was able to assist the communities
established there in the struggle with the public authorities for better development of the
space, as well as for its maintenance after the infrastructure projects carried out. This paper
also seeks to analyze the implementation of the CTT with the instruments already available in
the Brazilian legal system or the need for specific legislation for its successful use, so that
land regularization is not limited to regularization from the formal-dominium perspective and
guarantees full land regularization. Finally, it studies the challenges to its application and the
achievement of its objective of ensuring decent housing for the most vulnerable population on
an ongoing basis.

Keywords: decent housing; right to have rights; full land regularization; collective territorial
term.
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INTRODUCAO

O Brasil ¢ um pais com enorme desigualdade social e uma das consequéncias desta
desigualdade ¢ o elevado nimero de pessoas que residem em favelas, local de moradias
precarias, sem acesso a saneamento basico e infraestrutura adequada, muitas vezes isolado das
areas centrais dos centros urbanos.

Por se tratar de um problema que sé cresce — a cada ano, as pesquisas apontam para o
aumento do nimero de pessoas que residem em moradias inadequadas, o acesso a moradia
digna permanece como um problema a ser combatido no pais, especialmente quando se olha
para ele como a fonte de acesso aos demais direitos fundamentais e também a fonte de outros
problemas sociais, como a violéncia urbana. Além disso, resultam em violagdes ambientais,
sendo a populagdo vitima de desastres climaticos ano ap6s ano com as chuvas de verao.

A falta de acesso por parte da populagdo a moradia digna ndo resulta somente do
quadro economico de desigualdade social, mas também da relagdo direta que a moradia
adequada tem com o instituto da propriedade no ordenamento juridico brasileiro e a adogao de
uma logica capitalista para a sua aquisi¢do, impossibilitando o acesso a propriedade por parte
da populagao.

Dessa forma, a impossibilidade de acesso a moradia digna por toda a populagao resulta
em um problema social e politico, mas também juridico, quando se pensa nas legislacdes
vigentes que sao desrespeitadas para que a manutencdo da desordem urbana permaneca,
legislagdes estas que foram editadas com base nos principios constitucionais da dignidade da
pessoa humana e da fun¢@o social da propriedade, j& estabelecidos também para possibilitar
melhor utilizagao do solo urbano.

A manutencao do problema, portanto, ndo decorre da falta de leis ou de instrumentos
que sejam capazes de mudar a realidade das cidades brasileiras, mas sim da ndo utilizagao ou
da pouca utilizag@o das politicas publicas disponiveis pelos gestores publicos competentes.

Enfrentar o problema da falta de acesso a moradia digna nesse contexto possibilita o
enfrentamento da pesquisa sob diversas oOticas. Neste trabalho, o recorte se voltara a
investigagdo de um novo instrumento — o Termo Territorial Coletivo - que propde a
manuten¢do e a protecdo das familias que residem em comunidades brasileiras de alcangar a
moradia digna por meio da gestdo coletiva da propriedade se valendo de experiéncias

internacionais de sucesso com a utilizacdo do Community Land Trust.
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Para tanto, a constru¢do do desenvolvimento desta pesquisa se dard tendo como base a
teoria desenvolvida pela filosofa politica Hannah Arendt apds as experiéncias com os regimes
totalitarios e as violagdes aos direitos humanos caracteristicos deste periodo, que levaram,
com o seu fim, a reflexdo da prote¢ao dos direitos humanos de forma coletiva.

A filésofa politica desenvolve o seu pensamento a partir da andlise da forma inédita de
atuacdo dos regimes totalitarios para atingir os seus objetivos, com a extin¢do da diversidade e
da pluralidade da populagdo, que alcaram seres humanos a condi¢ao de supérfluos e
descartaveis simplesmente por serem quem sdao. O fim do regime, apos o fim da segunda
guerra mundial, trouxe a necessidade de um olhar mais atento a reconstrug¢do dos direitos
humanos, superando a protecdo somente pela Otica individual e abrindo espago para a
protecao coletiva destes direitos.

Nessa perspectiva, sua teoria conclui, a partir dos impactos que a desnacionalizagao
gerou aos apatridas e refugiados, que o direito a ter direitos deve ser reconhecido como o
primeiro direito humano. Celso Lafer, que dedicou sua vida académica a analise dos trabalhos
desenvolvidos pela filosofa estabeleceu que o direito a ter direitos que ela traz em sua teoria
se qualifica pelo exercicio da cidadania.

Partindo da premissa de que o direito a ter direitos se da pelo exercicio da cidadania,
com base na construcdo de que os apatridas e refugiados, sem um lugar no mundo ndo podem
recorrer a prote¢do de seus direitos traga-se o paralelo necessario para a constru¢do da
moradia digna enquanto o primeiro direito humano, capaz de garantir o acesso aos demais
direitos constitucionais previstos no ordenamento juridico brasileiro.

A adocdo da sua teoria neste trabalho propde o direito a moradia digna enquanto o
direito a ter direitos e a possibilidade do exercicio da sua cidadania, atraindo para si a ideia de
pertencimento que a precariedade, a violéncia, a falta de seguranca da posse e o medo de
desastres ambientais impde a vida cotidiana dos moradores de comunidades.

Por se tratar de um trabalho que investiga um instrumento que pressupde a gestiao
coletiva da terra para o alcance da moradia digna, faz-se um paralelo também com o
pensamento de Hannah Arendt quanto a desobediéncia civil enquanto forma de resposta nao
violenta para reagir as opressdes, assim como o direito de associagdo, ressaltando a
importancia da atuacdo coletiva para resultados mais eficazes.

Assim, equipara-se as ocupagdes a uma forma de desobediéncia civil como uma forma
nao violenta de resistir a opressdo de ter o direito a moradia digna constantemente negado,

que ¢ exercido coletivamente, trazendo o direito de associagdo, independente dos motivos
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pessoais que movem cada um dos ocupantes, maior for¢a a luta social pela perseguicdo,
manuten¢do e protecdo do direito a moradia digna.

A constru¢do do direito de moradia digna enquanto um direito humano decorre do
constitucionalismo, fendmeno que irradiou pelos paises da Europa com o fim da segunda
grande guerra e chegou ao Brasil apds o periodo da ditadura militar.

A redemocratizag¢@o no pais, positivada pela promulgagdo da Constituicdo Federal de
1988, traz o principio da dignidade da pessoa humana como um dos pilares do ordenamento
juridico brasileiro, devendo ser observada em todas as relacdes, sejam elas publicas ou
privadas. Ainda, a Carta Magna previu o necessdrio atendimento da funcdo social da
propriedade como um de seus principios norteadores, sendo, a partir da conjugacio dos dois
principios, que afetaram diretamente o exercicio do direito de propriedade, a construgao do
direito a moradia digna enquanto um direito humano.

Expressamente, o direito a moradia foi introduzido no texto constitucional em 2000,
pela emenda constitucional n°® 26, dentro do rol dos direitos sociais fundamentais. Por moradia
digna entende-se o espago fisico adequado, com a sua inser¢ao na cidade, ndo sendo possivel
pensar no cumprimento do principio da dignidade humana sem que a moradia digna seja uma
realidade de toda a populagdo brasileira.

Por outro lado, ¢ importante estabelecer que o alcance da moradia digna ndo ¢
sinbnimo da aquisicdo da propriedade e que o acesso a este direito ndo garante a moradia
digna, sendo parte dos problemas enfrentados pelo pais ainda hoje a respeito do tema
relacionados a imposi¢do da regularizacdo da posse vir atrelada ao instituto da propriedade,
que carrega consigo a logica patrimonialista do instituto. Ao adotar a propriedade como um
dos requisitos para o alcance da moradia digna, ¢ necessario ter em mente que em conjunto
devem ser estabelecidas medidas pelo poder publico para combater a especulagdo imobilidria
e a gentrificacao.

Apos o alcance da moradia digna, seus ocupantes precisam ter garantido o direito de
permanecer, notadamente quando se pensa nas ocupagdes que ocorrem em 4areas nobres da
cidade, como as favelas da zona sul do Rio de Janeiro, por exemplo.

As ocupacgdes se dao em lugares inadequados tanto do ponto de vista da infraestrutura
quanto do ponto de vista ambiental, o que resulta no constante medo com que essa populagao
precisa viver, que passa pela possibilidade de desastre climatico, de remoc¢ao ou de retomada
da terra pelo proprietario registral, ndo sendo capaz de garantir a seguranga da posse que €

também componente indispensavel a uma moradia digna.
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Quando se pensa em moradia digna, portanto, necessario preencher os seguintes
requisitos: (i) seguranga da posse, (ii) disponibilidade de servicos, infraestrutura e
equipamentos publicos, (iii) custo acessivel, (iv) acessibilidade de grupos mais vulneraveis,
(v) localizagdo adequada e (vi) adequagao cultural, (vii) adequagao construtiva, e (viii) regular
do ponto de vista registral.

Mas, mesmo com diversas previsdes constitucionais e infraconstitucionais capazes de
garantir a toda populagdo o acesso a moradia digna, bem como para realizar uma adequada
regularizagdao fundiaria urbana, o déficit habitacional ainda ¢ um dos principais problemas
enfrentados no pais, o que torna a presente pesquisa relevante.

Além das dos principios constitucionais da dignidade da pessoa humana e da funcao
social da propriedade, que utilizados em conjunto sdo capazes de concluir pelo necessario
acesso de toda populagdo a moradia digna, ao longo dos anos, diversas leis
infraconstitucionais foram editadas com o objetivo de atender o adequado e racional uso do
solo, tais como o Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, que foi editada para regular o art. 182
e 183 da Constitui¢ao Federal.

O Estatuto disponibiliza diversos instrumentos para a regulariza¢ao da ocupacao do
solo urbano, seja em areas publicas ou em areas privadas, como: (i) usucapido; (ii) concessao
real de uso; (iv) direito de superficie, entre outros. Ainda, traz também a previsdo de
instrumentos que obriguem os proprietarios a utilizarem as suas propriedades com
responsabilidade coletiva, podendo perdé-la pelo mau uso ou ndo uso, como ¢ o caso do
parcelamento e a edificacdo compulsdrias.

A Medida Provisoria com forca de lei n® 2220/2001 regula a concessao de uso especial
para fins de moradia - revogada do Estatuto sob o argumento de necessidade de legislagdo
propria. Além destes, as leis responsaveis especificamente pela regularizagcdo fundiaria urbana
- Lei 11.477/2009 e Lei 13.465/2017 — acrescentaram mais dois instrumentos para possibilitar
o melhor uso do solo urbano, sdo eles a legitimagdo de posse ¢ a legitimagdo fundiaria, sendo
este uma nova forma de aquisi¢do da propriedade.

Mas, mesmo com todas essas previsoes legais, o déficit habitacional s6 aumenta no
pais. E necessario, portanto, se pensar em medidas que protejam, de forma efetiva, a
populacdo de baixa renda em habitacdo de qualidade, nela incluida o saneamento basico, mas
também o rapido acesso aos demais direitos fundamentais.

Os avancos no tema, com a positivacdo de instrumentos que se voltem ao
enfrentamento do déficit habitacional, sdo decorrentes das lutas sociais, sendo possivel

concluir que o problema nao esta na falta de legislagdo, mas na forma como essa legislacdo ¢
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utilizada (ou ndo) pelo poder publico. Contudo, sdo instrumentos que acabam por buscar a
protecdo das posses por meio da protegdo individual do direito, ainda que a ocupacao se dé de
forma coletiva.

Neste cendrio, a proposta inovadora do TTC em relagdo aos demais instrumentos ja
postos no ordenamento juridico se da pela gestdo coletiva da propriedade, sendo um
instrumento que, ao voltarmos os olhos para as experiéncias no direito comparado,
supostamente poderia atender a moradia digna, pois se preocupa com a regularizacao da terra,
a titulagdo da propriedade em favor da pessoa juridica que o ird administrar, a separacao da
propriedade da terra da propriedade das construgdes respeitando a individualidade de cada
morador e a gestdo coletiva da terra, fazendo da tomada de decisdes uma responsabilidade de
todos.

O Termo Territorial Coletivo no Brasil como instrumento de protecdo das familias de
baixa renda nos lugares que se encontram, por meio de uma prote¢do coletiva da posse
exercida por essas familias ¢ pensado a partir das experiéncias internacionais do Community
Land Trust, sendo a utilizacao do instrumento em Porto Rico a maior fonte de inspiragao para
0 pais.

Este trabalho visa investigar o TTC, que concilia a ideia de gestdo coletiva, com o
exercicio da moradia desatrelado do exercicio da propriedade individual pelos moradores. Ou
seja, traz um afastamento da ideia de casa propria enquanto propriedade privada, a fim de
garantir a moradia digna, protegendo-a das investidas do mercado imobiliario, bem como do
abuso de autoridade do poder publico, quando se tem o objetivo de remover as milhares de
familia que residem em ocupacgdes irregulares.

Busca ser o instrumento capaz de alcancar a moradia digna, pois o seu objetivo no
direito comparado ¢ fornecer moradia de qualidade a um preco acessivel a populagdo de baixa
renda de forma permanente. Portanto, a manuten¢ao dos moradores em seus locais de origem
traz para o instrumento a no¢ao de pertencimento que € indispensavel a sua constitui¢ao.

Sua implementagdo pressupde a regularidade da terra e, nos Estados Unidos, pais de
sua origem, sua aplicacdo se da por meio de organizagdes sem fins lucrativos, que na
qualidade de pessoas juridicas, adquirem propriedades com o intuito de construir moradias
acessiveis e de qualidade, perpetuando a moradia popular e protegendo-as, em especial, da
gentrificacdo. A regularidade da propriedade para sua implementacdo ¢ um desafio no Brasil,
onde a maior parte das comunidades — espago ocupado pela populagdo de baixa renda — se

encontra em areas irregulares.
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Por isso, a aplicabilidade do instrumento no pais se espelha no modelo de Termo
Territorial Coletivo adotado em Porto Rico, o Fideicomiso de La Tierra Del Canal Martin
Pena, onde foi utilizado para a regularizacao e prote¢do de uma area ja ocupada de forma
irregular pela primeira vez.

O objetivo deste trabalho, portanto, ¢ analisar se o TTC ¢ um instrumento juridico
capaz de garantir a permanéncia de familias de baixa renda em assentamentos irregulares e a
seguranca da posse, ao separar a propriedade da terra da “propriedade” das construgdes,
afastando, assim a investida do mercado imobiliario e protegendo do poder publico,
garantindo, de forma perpétua e protegida a moradia digna com precos acessiveis.

Outrossim, visa investigar a necessidade de lei propria para o alcance desta protecao
das familias mais vulneraveis ou se os instrumentos ja previstos no ordenamento juridico
brasileiro sao capazes de atingir a finalidade desejada, bem como averiguar se o instrumento
realmente se caracteriza pela gestdo coletiva, ante as peculiaridades politicas e registrais do
pais, se valendo da experiéncia de Porto Rico para cada um destes pontos.

Para tanto, este trabalho sera dividido em trés capitulos. No primeiro como revisao do
marco tedrico, a partir da teoria de Hannah Arednt apds as experiéncias totalitarias, o
estabelecimento da moradia digna decorrente do principio da dignidade da pessoa humana e
da funcdo social da propriedade; a sua equivaléncia quanto ao direito a ter direitos, que se
caracteriza pelo exercicio da cidadania, voltada a constru¢do da prote¢do dos direitos
humanos sob a 6tica coletiva.

No segundo capitulo esta pesquisa se dedicara a analise de todas as peculiaridades da
experiéncia do Termo Territorial Coletivo em Porto Rico, utilizado em éreas de ocupagao
irregular pela primeira vez, com exame de todo o contexto historico, social e juridico que
fizeram da escolha do TTC a solug¢do para a regularizagdo e protecdo dos moradores que
residiam nas oito comunidades estabelecidas no entorno do Canal. Outrossim, se voltara a
implementag¢do do instrumento nas areas ocupadas por favelas brasileiras, com analise das
peculiaridades da ocupagdo, dos proprietarios de suas terras, dos instrumentos disponiveis no
ordenamento juridico para a regulariza¢ao fundiaria, para a transferéncia da propriedade em
favor da pessoa juridica e para a separagdo da propriedade da terra da construgao,
problematizando cada um deles para o sucesso do TTC no Brasil.

O terceiro e ultimo capitulo, por sua vez, serd responsavel por delimitar a forma de
implementagdo do instrumento no pais, com o exame da necessidade (ou nao) de edi¢do de lei

propria a respeito do TTC, como também se dedicard ao exame dos obstaculos que se acredita
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o instrumento pode enfrentar no Brasil, ante as peculiaridades registrais para uma efetiva
gestao coletiva da terra; bem como para impedir a captura politica do instrumento.

Estabelecido todos os pontos que permeiam a investigagdo, a pesquisa concluird pela
indicacdo (ou nao) da utilizagdo do instrumento no Brasil, trazendo as razdes que justificam a
sua conclusao.

A pesquisa proposta se dard a partir do método hipotético-dedutivo, que se mostra o
mais adequado, pois ha uma lacuna no ordenamento juridico quanto ao instrumento, € com a
pesquisa, pretende-se confirmar (ou nao) a sua aplicabilidade, com o estudo dos instrumentos
do ordenamento juridico que permitam o alcance da separacdo da propriedade da terra da
“propriedade” da construcdo, bem como se o modelo proposto ¢ capaz de proteger a posse das
familias de baixa renda e a sua manutengao perpétua em suas moradias, ante as peculiaridades
politicas e registrais do pais, para o alcance da moradia digna.

A técnica a ser utilizada serd a pesquisa bibliografica e documental, a respeito das
caracteristicas do Termo Territorial Coletivo em Porto Rico, bem como estudo da legislagao
brasileira, notadamente o Estatuto da Cidade, direito de propriedade, posse, direito de
superficie, legitimagao de posse e legitimagao fundidria, além das Lei de Registros Publicos e

de Parcelamento do Solo Urbano.
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