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INTRODUCAO

A propriedade possui um significado historico inegavel. A possibilidade de
interven¢ao do Estado na propriedade, mediante a desapropriagao, € decorréncia
da supremacia que este tem sobre a coletividade. O processo de urbanizacdo,
resultado do crescimento das cidades e das propriedades urbanas, deveria primar
pelo planejamento, estabelecendo as condicoes de reparti¢do e de uso adequado
dos espacos, buscando proporcionar 0os meios para que o homem possa exercer
as quatro fungoes previstas na Carta de Atenas', do ano de 1933, que definiu
parametros para as cidades, quais sejam, “habitar, trabalhar, recrear-se e circular.”

Nessa perspectiva de controle do poder publico sobre o processo de
urbanizagao surge a desapropriagao, que pode ser definida como a interven-
¢ao do poder publico no patrimonio do particular, retirando este do seu antigo
proprietdrio, que perde assim todos os direitos que possuia sobre o bem,
dando-lhe nova destinagio.

!' A Carta de Atenas € resultado do Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, realizado na Grécia
no ano de 1933, e que resultou em documento estabelecendo importantes aspectos da vida urbana, inclusive
determinando as quatro chaves do urbanismo acima referidas e que sao parametros da vida urbana.
Pesquisa no sitio da Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho. Disponivel em < http://
ns.rc.unesp.br/igce/planejamento/carta%?20de %20atenas.pdf> Acesso em: 20 dejaneiro de 2004.
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Constitui-se a desapropriagdo em ferramenta para a formalizagdo do
processo de organizacdo do espago urbano. Associar sua utilizagdo a um pro-
cesso de politicas publicas e de participagdo da coletividade na organizagao da
cidade € a possibilidade que se apresenta para a formatacdo de uma nova
forma de administragao.

PROPRIEDADE, DESAPROPRIACAO E POLITICAS PUBLICAS

A propriedade enquanto objeto € retratada ao longo da Histéria. O
homem a conheceu em seus primdrdios, como descreve Jean-Jacques

Rousseau:

Em breve, deixando de dormir sob a primeira drvore ou de enfurnar-se
nas cavernas, encontraram-se algumas espécies de machados de pedras
duras e cortantes que serviram para partir madeira, cavar a terra e cons-
truir cabanas de ramarias, revestidas, mais tarde, de argila ou de lodo.
Foi essa a época de uma primeira revolugao que formou o estabeleci-
mento e a distingao das familias e introduziu uma classe de propriedade,
de que, provavelmente, nasceram bastante pendéncias e combates. (1969,
p. 183).

Ainda como referéncia historica, John Gilissen? (1995) relata que quan-
do os povos entram na Historia algumas institui¢des civis ja existiam, como o
casamento, o poder paternal e o direito a sucessao e a propriedade. A proprieda-
de era tida como absoluta, como pregava o Direito Romano e como se reafir-
mou na Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, apenas para citar
dois momentos historicos importantes. Nesta tltima, em 1789, encontra-se a
condi¢do da propriedade “inviolavel e sagrada, bem como pelo direito de go-
zar e de dispor das coisas de maneira a mais absoluta.”

2 O autor em sua obra /ntrodug¢io Historica ao Direito afirma que os povos entram na
Historia quando descobrem a escrita e que, neste momento, a maior parte das instituicoes
civis ja existem: casamento, poder paternal, propriedade, sucessao. Muitos povos, sem
conhecer a escrita, dominavam a estrutura social juridica, mesmo que de forma simples.
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As transformagdes da sociedade alteraram o conceito de propriedade
tanto no sentido do termo como na dimensao que se passou a dar a ela. A
existéncia de direitos absolutos transforma-se em condicional quando inclui a
necessidade de ocupacdo social desta propriedade. Este sentido social torna
mais flexivel a nogao que se tem de propriedade, com interesses supra-indivi-
duais, inclusive na Constitui¢ao Federal, conforme assevera Varella:

Note-se que nao se diz “o direito de propriedade atenderd sua fungdo
social” ou “o exercicio do direito de propriedade atenderd sua fungdo
social”. Logo, ndo se trata de uma limitagdo de direitos, mas de um
proprio elemento constitutivo da categoria propriedade, um elemento
novo, pela primeira vez presente no ordenamento juridico e consolidada
por estar em um diploma constitucional, em cldusula pétrea. A averigua-
¢do da existéncia da propriedade, agora vinculada ao cumprimento da
fun¢do social, deve ser averiguada com base na andlise da categoria
“fungdo social” também presente no texto constitucional. (apud Brandao
2001, p. 109).

Sobre a possibilidade de interven¢do do Estado na propriedade, trata-se
de forma do ente publico realizar, no espaco urbano, as adaptagdes necessarias
na busca de melhores condigoes de sua utilizagao, realizando sua prerrogativa
de superioridade dos interesses que proclama para a consecucao dos interes-
ses da coletividade. Percebe-se, a partir das consideragdes, que a desapropria-
¢do, mais que um poder da administragdo publica, ¢ um dever, pautado pela
Constituicao, e que deve ser seguido, conforme apresenta Mello:

Trata-se de verdadeiro axioma reconhecivel no moderno direito publico.
Proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a
prevaléncia dele sobre o do particular, como condi¢do, até mesmo, de
sobrevivéncia e asseguramento deste dltimo. (2000, p. 30).

Na formalizacdo das politicas publicas urbanas, a partir da Constitui-
cao Federal de 1988, o Municipio encontra legislagio que auxilia neste pro-
cesso, como o plano diretor municipal, obrigatério para municipios com mais
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de vinte mil habitantes, que deve conter a politica de desenvolvimento urbano.
Esta previsdo ¢é contida na Constituigdo Federal, em seu art. 182. Traduz-se no
ordenamento que deve ser formalizado pela sociedade, buscando estabelecer
os parametros de suas aspiragdes, enquadrados nos ditames constitucionais,
como assegura Leal:

Dessa forma, acreditamos e sustentamos nesse trabalho, que compete
fundamentalmente ao municipio, através do plano diretor e outros instru-
mentos juridicos que existem a sua disposicao, tomar as medidas necessa-
rias para promover a adequada organizacdo de seu espaco, visando ao
pleno desenvolvimento das funcoes sociais da cidade e da propriedade
urbana e garantindo qualidade de vida a toda populagdo. (1998, p. 24).

Também ocupa papel destacado neste processo a Lei 10.257, de 10/07/
2001, que “estabelece as diretrizes da politica urbana”, denominada Estatuto
da Cidade, regulamentando os arts.182 e 183 da Constitui¢cdo Federal, pres-
crevendo “normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar
dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental.”

Os artigos da lei pautam temas importantes, como a possibilidade de
implantacdo do IPTU progressivo no tempo, mecanismos de desapropriacao,
estudo de impacto de vizinhanga e refor¢o a implantagao da gestao orgamen-
taria participativa, diminuindo a discricionariedade administrativa e aumen-
tando o controle social, como prega Ricardo Stanziola Vieira:

O eixo de nossa problemdtica € justamente a mudanga de perspectiva
ocorrida em relacdo as atividades de administracdo publica, especial-
mente municipal. Merecem destaque os recentes dispositivos, Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (com destaque para o artigo 48, paragrafo tnico) e
o Estatuto da Cidade. Nestas novas legislacoes percebemos uma dimi-
nui¢do da discricionariedade administrativa e um aumento do controle
social. Isto pode implicar também uma altera¢ao do paradigma da con-
dicdo humana na sociedade moderna, que passa a ser regida pela
interdisciplinaridade e pela participagdo politica. (2004).
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A nova legislagdo € resultado de uma nova forma social, que exige
participac¢do e fiscaliza¢do social, como aborda J. Miguel Lobato Gomez, ao
fazer reflexdes sobre o Estatuto € o Novo Cédigo Civil, afirmando a existéncia
de novos paradigmas nas relacoes juridicas que traduzem o comportamento
do cidadao:

Esta nova técnica legislativa, da qual € expressdo o Estatuto da Cidade,
surgiu para enfrentar as novas realidades e os novos problemas juridicos.
E expressdo normativa da complexidade social, economica e politica da
vida contemporanea e traduz as mudangas e as transformacoes dos va-
lores e principios caracterizadores da organizagdo social atual. Por isso,
se desenvolve em torno as normas, principios e valores proprios do atual
Estado democratico de Direito. (2004).

Nao ha manifestagao especifica, na referida lei, de como se estabe-
lecerd essa democratizaciao das relagdes administrativas urbanisticas; faz
referéncia a orgdos colegiados de politica urbana, confirmando a necessi-
dade de sua criagdo. E possivel que se afirme ser esta defini¢ao, em boa
medida, uma forma para que a propria sociedade estabeleca as formas de
participacao.

O que alegislacdo aponta € para um sistema democratico de gestao das
cidades, ideal a ser perseguido, ainda ausente da maioria das atividades admi-
nistrativas, no qual o novo cidadio € agente da transformagao, permitindo a
sua interferéncia objetiva no processo, uma pequena democracia direta, den-
tro de uma estrutura de democracia indireta ou representativa.

NOVOS DIREITOS, DESCENTRALIZAGAO )
E PARTICIPACAO COLETIVA NA ORGANIZACAO DA CIDADE

A participacdo da populagao em todo o processo de formatacao da
estrutura municipal € destacado pela legislagao, inclusive na Carta Magna, em
seu art. 29:
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Art. 29. O municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com
ointersticio minimo de dez dias... atendidos os principios estabelecidos nesta
constitui¢ao, na constituicao do respectivo estado e os seguintes preceitos:

XII - Cooperacdo das associacdes representativas no planejamento
municipal.

E possivel entender-se que, estando essa orientacao contida na Consti-
tui¢do, deve estar presente em todo o processo decisorio, buscando aproxi-
mar as atividades publicas das demandas sociais. Um estudo sobre a participa-
¢ao da coletividade encontra-se no livro Comunidade e Democracia: a expe-
riéncia da [talia Moderna. O autor Robert D. Putnam cita a forma de adminis-
trar criada naquele pais, no inicio dos anos 70, por meio de um processo de
descentralizagdo, criando organiza¢des mediante “governos regionais”, bus-
cando atingir os interesses da coletividade: “Para ter um bom desempenho,
uma instituicdo democrdtica tem que ser a0 mesmo tempo sensivel e eficaz:
sensivel as demandas de seu eleitorado e eficaz na utilizacdo de recursos limi-
tados para atender a essas demandas.” (1996, p. 25).

Ainda em seu estudo o autor destaca a importancia da cooperacdao
como forma de superar os problemas e buscar o projeto de interesse da cole-
tividade, refor¢cando a importancia de fatores como a confianga, normas e
sistemas de participagdo que, segundo o texto, tendem a “ser cumulativos e
reforgar-se mutuamente”, sendo que a inexisténcia destes fatores, em comu-
nidades por ele definidas como ndo-civicas, também tendem a reforcar-se,
surgindo a “deser¢do, a desconfianca, a omissao, a exploragdo, o isolamento e
a estagnacdo”, criando enormes dificuldades para resolver as questoes coleti-
vas, diferentemente do que acontece nas sociedades com maior interesse da
coletividade, por ele definidas como civicas, que, por sua participagio, acabam
gerando solugOes mais acessiveis € comprometidas.

Essa forma de participacdo descentraliza a decisdo sobre o interesse no
projeto publico a ser construido, formalizando uma democracia participativa ou
semidireta, que ¢ uma espécie de democracia em que se alteram formas cldssi-
cas da representativa, para aproxima-la cada vez mais da democracia direta.
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Ao referir-se ao conceito de democracia participativa, Boaventura de
Sousa Santos (2002, p. 42) afirma que as experiéncias que assumiram esse
nome geralmente se opdem ou buscam complementar a forma de democracia
representativa. As iniciativas da democracia participativa buscam resgatar a
dimensao publica e cidada da politica.

Ainda sobre o tema, Santos apresenta a seguinte consideracdo acerca
da participa¢do dos movimentos populares nas decisdes publicas:

Os processos hegemonicos de globalizacdo tém provocado, em todo o
mundo, a intensificacdo da exclusio social e da marginalizagdo de gran-
des parcelas da populagdo. Esses processos estao sendo enfrentados por
resisténcias, iniciativas de base, inovagdes comunitarias ¢ movimentos
populares que procuram reagir a exclusao social, abrindo espagos para a
participagdo democrdtica, para a edificagdo da comunidade, para alter-
nativas as formas dominantes de desenvolvimento e de conhecimento,
em suma, para a inclusao social. Estas iniciativas sdo, em geral, muito
pouco conhecidas, dado que nao falam a linguagem da globalizacao
hegemonica e se apresentam, freqiientemente, como defensoras da causa
contra a globalizacdo. (p. 457).

Dessa forma, ¢ possivel que se defenda a participagao de conselhos
municipais de habitagao, satide, cultura e meio ambiente, na formatacao de
processos de urbanizacdo e, por conseqiiéncia, nos processos de desapropria-
¢do, situagdo que agrega a decisdo a legitimidade para a a¢do, ndo em seu
aspecto de legalidade, mas de soberania do interesse coletivo, referendado de
forma direta. Referindo-se a novos direitos, caso da supremacia dos interesses
da coletividade, é necessario considerar a inexisténcia de uma univocidade
sobre o contetido que se pretende denotar. Os direitos da coletividade decor-
rem de relacoes de cidadania.

As relagoes juridicas, que espelham as relagdes sociais, sao entendidas
de acordo com a concepcao de Estado e de sociedade vigente na época em
que se manifestam. Toda a evolugao da sociedade tem repercussdo nos estatu-
tos juridicos que a regulam. Paulo de Tarso Brandao, citando Roberto Atila
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Amaral Vieira, afirma que o direito ndo tem histdria propria, pois “cada fase de
desenvolvimento da sociedade determina uma forma de organiza¢do e um
direito adequado a ambos.” (2001, p. 78).

Talvez seja melhor raciocinar com a idéia da preponderancia de direi-
tos’. No caso em estudo, para exemplificar, o proprietario tem a preponderan-
cia sobre o imével, mas a perde para a sociedade se ndo cumprir a funcdo
social desta propriedade, sendo esta transferéncia realizada pelo poder publi-
co por meio de um processo de desapropriacdo. Essa caracteristica de pre-
ponderancia € recente, espelhando esta nova ordem e permitindo a formatacdo
desta nova estrutura social, que requer a participagao do cidaddo e a democra-
tizagao das relagdes entre ele e o poder publico.

CONCLUSAO

A partir das consideragoes feitas € possivel reafirmar a importancia da
presenca do Poder Ptblico na formatacido da estrutura fisica das cidades.
Ressalte-se, também, a necessidade de estabelecer a funcdo social da proprie-
dade urbana como uma meta administrativa. A desapropriagao se enquadra
como uma importante ferramenta na consecucio destes objetivos, devendo
constituir-se em um processo integrado de politicas publicas e participacdo da
sociedade.

E possivel, também, que se manifeste o surgimento de uma nova
ordem juridica, fundada na preponderancia de direitos, resultado de uma
sociedade mais integrada e ativa, descrita, no proprio texto, como civica. A

3 Apesar de constituir-se em tema recente, questoes que envolvem a coletividade ja sao
citados de longa data. Veja-se a referéncia de Rousseau: “Pode também acontecer que os
homens comecem a unir-se antes de nada possuirem, e que, apropriando-se em seguida de
um terreno suficiente para todos, o desfrutem em comum ou o dividam entre si, seja em
iguais porgoes, seja segundo as proporc¢des estabelecidas pela soberania. De qualquer
modo que se faga tal aquisicdo, o direito de cada particular sobre sua parte do solo estia
sempre subordinado ao direifo da comunidade sobre o todo, sem o que ndo haveria solidez
no laco social nem forca real no exercicio da soberania.” (1969, p. 37 — grifo nosso).
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partir dessa nova ordem € necessdrio buscar a democratiza¢ao das rela-
¢oes administrativas e a criacao de espacos que se destinem a participagdo
de todos na busca de solugdes para a consecu¢ao de uma sociedade mais
justa.

Utilizando-se a estrutura legislativa existente, integrando-a a projetos
coletivos e apropriando-se dos mecanismos de participagio da coletividade, é
possivel a formatacdo da propriedade urbana na dimensdo que atenda aos
interesses de toda a coletividade e diminua as desigualdades sociais.
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