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DESAPROPRIACAO PAVA FINS
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1. A propriedade urbana e sua fungéo social; 2. Objeto e com-
peténcia; 3. Pressupostos; 4. Indenizacéo; 5. Destinacdo do bem ex-
propriado; 6. Palavras finais.

1 A PROPRIEDADE URBANA E SUA FUNGCAO SOCIAL.

Desde principios da centuria passada, a nogéo de propriedade foi avo,
sob o prisma juridico, de notavel transformacdo. Da concepcdo sacré et
inviolable, plasmada pelo art. 17 da Declaracéo dos Direitos do Homem e
do Cidad&o de 1789, legado da Revolucéo Francesa, com os adornos inscri-
tos no art. 544 do posterior Codigo Civil de 1804", capitulou ante a neces-
Sidade de ser harmonizada com os imperativos da sociedade.

O abandono da exploracéo da coisa, ou a sua destruicéo, outrora fa
culdade do titular do dominio, passou a ser reputada como ilicito, hgja visa
a caréncia de bens pela grande maioria das pessoas, destinatérios finais da
ordem juridica, para a satisfacéo de suas necessidades basicas de producéo,
moradia e consumo.

A tonica das novidades vem assmilada pelo enunciado da parte fina
do art. 153, da Congdtituicdo de Weimar, ao proclamar: “A propriedade obri-
ga e seu uso e exercicio devem ap mesmo tempo representar uma funcéo
socid”. Esta mensagem, que semeara 0 conditucionaismo do segundo pés-

! Eisoteor do preceptivo, obtido em traduco livre: “ A propriedade € o direito de gozar e dispor das coisasda
maneiraamais absol uta, desde que ndo sefacaum uso proibido pelasleisou regulamentos’.
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guerra (art. 42, Congtituicéo italiana de 1948; art. 33°.1 da Congtituicéo da
Espanha; o art. 14.2 da Congtituicdo alema de 1949; o Predmbulo da Cons-
tituicdo francesa de 1946, possuidor de vaor congtitucional por Remissdo
do Predmbulo da Lei Fundamental de 04 de outubro de 1958), teve 0 seu
conteido bem sumariado por Gustav Radbruch, ao acentuar que “a propri-
edade privada aparece ja hoje como um campo de acéo livre, confiado pela
colectividade a iniciativa privada do individuo, mas confiado somente na
expectativa de que este faga dela um uso socia, sob pena dela lhe ser retira
da, se esta expectativa se ndo verificar. Por outras palavras. a propriedade
passou a ser condderada um direito limitado e condicionado, e deixou de
ser um direito sem condigBes e limites, <sagrado e invioldvel>, que se judti-
fica por § mesmo”:

O direito condtituciona pétrio ndo ficou fora dessa sintonia, empres-
tando acerto ao dito do mestre Caio Té&cito: “Ingressa, por forma, no
direito publico, a no¢do de que a propriedade corresponde uma fungéo so-
cid: ao poder do proprietério se acresce o dever perante a comunidade na
qua de se integra’® .

Dai que a Condtituicdo de 1934 condgnara, dém da garantia do direi-
to de propriedade, que 0 seu uso n&o poderia ser exercido em contraposi ¢ao
a0 interesse socid ou coletivo, na forma determinada em lei (art. 113, §17,
primeira parte). Por sua vez, o documento resultante da assembléa consti-
tuinte de 1946, no seu art. 147, outorgara ao legidador competéncia para
que os entes politicos pudessem desapropriar por interesse social, promo-
vendo, assm, o justo reparto da propriedade, sendo, para tanto, editada a
Le 4.132, de 10-09-62. Posteriormente, a Emenda Constitucional 10, de
09-11-64, foi mais dém, indituindo, entre nds, a possibilidade de desapro-
priacdo por interesse socia como forma de sancionar o proprietério remisso
em adequar a utilizacdo de imbves rurais a sua funcéo socid, procedendo-
Se a0 pagamento da indenizagdo mediante 0 pagamento em titulos especiais
da divida publica, a qua, com dgumeas variantes, foi mantida pela Condtitui-

? Filosofiado Direito . TradugZo e prefacios do Professor L. Cabral deMoncada. 6. ed. Coimbra: Arménio Amado
Editor, 1979. p. 280.

® O direito de propriedade e o desenvolvimento urbano. In: Temas de Direito Piblico (Estudos e Pareceres) .Riode
Janeiro: Renovar, 1997.v. 1, p. 582.
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¢ao de 1967 (art. 157, 88 1° a 6°) e pela Emenda Congtituicdo 01/69 (art.
161, §81° a59)".

Esse, em sintese, 0o quadro existente antes da promulgacéo da Lei
Fundamental de 05-10-88, estando a desapropriagao-sangdo restrita aos
iméves rurais.

As radicais mudancas experimentadas pela sociedade moderna, com a
substituicdo da fonte de producdo campesina pela industrid, forjaram, como
cenario complementar, o elevado aumento populaciona das cidades, ocas-
onando o grave problema da fadta de moradia, erigida a estatura de direito
social com a ateracéo imprimida ao art. 6°, caput, da CF/88, pela EC 26/00.

A seriedade da questéo do déficit habitacional em nosso pais € de-
mongtrada pelo ato grau de densidade populaciona nas cidades, revelado,
com clareza, pelos dados colhidos pelo IBGE no Censo Demoacratico 2000,
a0 gportar na constatacdo de que a populacdo urbana chegara ao patamar
de 81,25%, remanescendo no campo apenas 18,75% dos habitantes de nos-
S0 vasto territorio.

Por razéo, providencial a acéo do Condtituinte de 1988, ao pio-
neiramente tracar, no texto congtituciond, os contornos da funcéo socia da
propriedade, fazendo ndo somente para fins rurais, mas igualmente para
urbanos.

*No solo patrial, os autores costumam, pelo didatico habito de classificar, bipartir adesapropriagio por interesse
social. CarlosMério daSilvaVelloso (Desapropriacdo parafins de reformaagréria— apontamentos. Revista de
Direito Publico, Sdo Paulo, n. 34, p. 13, abr./jun. 1975) a udiraaexisténciade umaespécie genérica, fundadano
art. 153, §22, e, ao seu lado, outra, de cunho especifico, lastreadapel o art. 161, ambos da Constituigdo pretérita.
Adilson de Abreu Ddlari (Desgpropriacéo: conceitos e preconceitos.In: MELLO. Ceso Antonio Bandeirade (Coord.).

Curso de Direito Adminigtrativo. S8o Paulo: Revistados Tribunais, 1986. p. 34) sereportava, naordem constituci-
onal anterior, asdenominagdes” desapropriagdesordindriaeextraordinaria’ . Apds05-10-88, Jost AfonsodaSilva
(O Municipio na Constitui¢do de 1988. Sdo Paulo: RT,1989. p. 63) diz que apropriedade urbanapode ser expro-
priadade duasmaneiras, qual sgjaadesapropriacdo comum, agque serefereoart. 5°, X X1V, daCF, mediante prévia
ejustaindenizagdo em dinheiro, e adesapropriacéo-sancado, voltadaareprimir o ndo cumprimento de obrigacéo
impostaao proprietério, regidapelo art. 182, §4°, do mesmo diploma. Reportando-se adesapropriagio como sangéo,
Clévis Beznos (Desgpropriagéo. In: MELLO, Cdso Antonio Bandeirade (Coord.). Direito AdministrativonaCons-

tituicio de 1988. Sdo Paulo: RT, 1991. p. 112-113e115.) declaraque, umavez fixado no ordenamento o dever de
atribuir umafuncao apropriedade, exsurge que o seu descumprimento configurailicito, licdo aque sesubmetea
desapropriacdo parareformaurbana, nacondicao deverdadeirapenalidade. Noutras plagas, o termo desapropria
¢do-sancao jaforautilizado por Garrido Falla( Tratado de Derecho Aministrativo. 3. ed. Madri: Ingtituto de Estu-

dos Politicos, 1966. v. || (Parte Geral —Conclusao), p. 255, notade rodapé B), ao fazer referénciaaexpropriagdo
pelo ndo cumprimento dafungao social, disciplinadapelosarts. 71 a 75 da espanholaley de 16 de dezembro de
1954, aindavigente. Parao autor, o caréter sancionador ndo sereflete naminoragao do justo prego, masnacircuns-

tanciade o proprietério haver postergado normalega quelhe conferiaaoportunidade de utilizar um bem, ouuma
classe de bens, no sentido de uma determinadafuncdo socidl.
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No que concerne a propriedade urbana, o art. 182, 82°, da Lei Bésica,
digpde que aquela tem por cumprida a sua fungdo socid quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade, expressas no plano dire-
tor. Este, conforme frisado no art. 182, caput, do mesmo diploma, havera
de respeitar as diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano, fixa
das em lei, de estatura ordin&ia e ndo necessariamente complementar, cuja
competéncia legidativa é da Unido’, cuja edico teve lugar com a promul-
gacdo da Lea 10.257, de 10-07-01, batizada sob a denominacdo de Estatuto
da Cidade.

Integrando o mandamento congtitucional, a Lei 10.257/01 detaha,
em seu art. 39, caput, o conceito de funcéo social da propriedade urbana,
dispondo que as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade, constan-
tes do plano diretor, devem voltar-se a assegurar o atendimento das neces-
Sidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, ajustica socia e ao desen-
volvimento das aividades econdmicas, observadas as diretrizes inscritas em
seu art. 20

Mas ndo é s0. Embora tenha o art. 182 da Lel Maxima sido omisso,
contrariamente a0 que sucedera com o seu art. 186, 1, relativo & missdo
socia da propriedade rural, ndo se pode perder de vista que, no plano urba-
nigtico, tal ndo é integraizado sem a observancia da preservacdo ambientd,
imposta pelo art. 225 daguele diploma’ .

Nesse sentido, a Lel 10.257/01 trouxe a baila inmeros dispositivos
dessa ordem, entre os quais 0 que inclui o estudo de impacto ambiental —
EIA (art. 4° V1), sem contar que, entre as diretivas gerais, destinadas a
ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da propri-
edade urbana, constam vérias de ordem ambientd, tais como: @) a conside-
racéo de que o direito a cidades sustentaveis passa pelo direito ao sanea
mento ambienta; b) a ordenac@o e o controle do uso do solo como forma de
evitar a deterioracéo das areas urbanizadas, a poluicdo e a degradacdo am-

® Além disso resultar implicito do teor do art. 182, caput, daCF, ao audir adiretrizesgerais, adar idéiademodelo

uniforme, o que, em um estado federal, étarefado entecentral, o art. 24, |, daCF, afirmacompetir aUni&o, aos
Estadoseao Distrito Federa, legislar concorrentemente sobredireito urbanistico, incumbindo-seaUni&o gizar as
normasde caréter geral. Por essemotivo, aL ei 10.257/01 seimpde aobservanciaobrigatériados Estados, Distrito
Federd eMunicipios.

®Oliameentrefuncéo social dapropriedade e meio ambientefoi bem explanado por Anténio Herman V. Benjamin

(Desapropriacao, reservaflorestal legal e dreasde preservagio permanente. Revisado CEJ, Brasilia, v.1,n. 3p. 33
41. set./dez. 1997).
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biental; ¢) a adogdo de padrfes de expansdo urbana compativels com 0s
limites de sustentabilidade ambiental; d) protecdo, preservacdo e recupera
¢ao do meio ambiente naturd; €) audiéncia do Poder PUblico municipd e da
populacdo interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos
ou atividades com efeitos potencidmente negativos sobre o meio ambiente
natural’ .

Ao ndo cumprimento da funcdo social pelo proprietario urbano, a
Congtituicéo vigente reservou, no seu art. 183, 84°, 11, a sujeicdo a desa
propriago cujo pagamento é feito mediante titulos da divida publica®. So-
bre a andise deste novo indtituto recai o presente trabalho, a ser desenvolvi-
do nas cderes linhas abaixo.

Antes do delineamento mais detalhado do tema, mister néo confundir
a desapropriacdo para reforma urbana, hipétese de interesse social, com
aquela vocacionada a execucdo de planos de urbanizacdo ou reurbanizacgo,
definida como integrante do rol das causas de utilidade publica (art. 5°,
dineai, DL 3.365/41), cujo espeque condtituciona reside no art. 5°, XXI1V,
daLe Maior.

2. OBJETO E COMPETENCIA.

A medida em exame incide sobre objeto restrito, consstente no solo,
porcéo da superficie terrestre onde se anda ou se constréi. N&o €, todavia,
todo e qualquer tipo de solo, mas apenas 0 urbano, excluindo-se o rurd,
conforme definicdo constante do art. 4°, |, da Le 8.629/93.

Faz-se preciso que e trate de imovel inserido em area delimitada no
plano diretor do respectivo Municipio. Alfim, tera que referir-se a solo ur-
bano que ndo edtgja edificado, ou estgja subutilizado, ou néo utilizado. Em
suma, ha que se cuidar de imével ndo adequadamente gproveitado.

T Cf.art. 20,1, VI, dineafeg, VIII, X1l eXIll, daLei 10.257/01. Ver também: a) o art. 49, 111, alineac, queprevé
0 zoneamento ambiental como instrumento da politicaurbana; b) o art. 32, §2°, 1, ao tratar do estudo deimpacto
ambiental nasoperagdes urbanas consorciadas; ¢) o art. 41, ao tornar obrigatério o plano diretor paraascidades
compreendidas naéreadeinfluénciade empreendimentos, ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regiona ou naciond.

® Pervagando-se o sistemajuridico lusitano, constata-se figura semel hante quanto & desapropriagio parafinsde

composi¢do urbana, previstano art. 48° do Decreto-lei n° 794, de 05 de novembro de 1976, dirigidaaosterrenos
préprios para construcgo, adjacentes as vias publicas de aglomerados urbanos, quando os proprietarios, umavez

notificados paraaprove tarem-nos em edificagdes, venham, sem motivo legitimo, aquedarem-seinertes pelo prazo

dedezoito meses. A indeni zago, solvidaem moedacorrente, salvo acordo, é cal culadatomando-secomo baseadata
em queo proprietario foranotificado paraaproveitar o bem.
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Tendo em vida a ndo existéncia de maiores dificuldades de, no plano
vernacular, definir-se 0 que se deva compreender por solo ndo edificado, ou
ndo utilizado, o legidador houve por conceituar o iméve subutilizado como
sendo agquele cujo gproveitamento sgja inferior ao minimo definido no plano
diretor, ou em legidacdo deste decorrente (art. 5° 81°, Le 10.257/01).

A competéncia para a expropriacéo em foco, como se pode ver do
art. 182, §4°, da Norma Apice, € privativa dos Municipios e do Distrito
Federal, este Ultimo por forca do art. 32, 81°, do mesmo diploma, ao lhe
atribuir os afazeres legidativos reservados aos primeiros e aos Estados.

Iss0, vae advertir, ndo impede que a Uni&o e os Estados desapropri-
em imoveis urbanos por interesse socid. Mas ta havera de proceder-se com
base no art. 5°, XXI1V, da Le Fundamental, com o pagamento de prévia e
justa indenizacdo em dinheiro, aplicando-se, com as devidas adaptacies,
predominante entendimento doutrinério’ e pretoriano™ relativo & desapro-
priacéo de imoveis rurais por interesse socid. Nessa hipotese, a desapropri-
aca0 haverd de fundar-se nas situagdes descritas pelo art. 29, 1, IV a VI, da
Le 4.132/62.

Apesar do art. 182, 84° da CF, bem como o art. 8% caput, da Lei
10.257/01, servirem-se do vocabulo “propriet&io”, nada impede que a pos-
se de boafé, como exteriorizacdo do dominio, sga alcancada pela medida
em tda

Do mesmo modo, os terrenos pertencentes as pessoas paliticas e ad-
ministrativas ndo se encontram excluidos da desapropriacéo para reforma
urbana. A uma, porque ao Poder Publico, em face de subordinar-se aos
ditames da ordem juridica que eabora, incumbe, com maior razéo, legar aos
seus bens uma fungdo, quer projetando-o a fruicdo de toda a coletividade
(bens publicos de uso comum do povo), quer afetando-o0 a determinado
servigo publico (bem de uso especid), quer, no tocante ao dominiais, permi-
tindo a sua utilizacdo especifica por particulares, ou mesmo a dienagcdo do

° José Bonifécio Borges de Andrade (Aspectos constitucionais dadesapropriacio parafinsdereformaagréria. Re-
vista da Procuradoria-Geral da RepUblica, Brasilia, n. 4, p. 114), RubensPestanade Andrade (Desapropriagdode
iméveisruraise urbanos por necessidade publica, utilidade pablica, interesse socia e parafinsdereformaagréria.
Revistados Tribunais, n. 501, p. 234, jul. 1977) eFlavio Sant’ AnnaXavier (Desapropriaidade por interessesocial,
pelos Estados e Municipios, deimével rurd parafinsdereformaagréria. RevistadeDireito Administrativo, Riode
Janeiro, n. 225, p. 107-108, jul./set. 2001).

0 Cf. STF, Pleno, mv, MS22.193, rel. Min. Mauricio Corréa, DJU de 29-11-96, p. 47.160; STJ, 22T, ac. un., re.
Min. ElianaCalmon, DJU de 13-12-99.
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seu dominio til, a fim de que agudles os empreguem em um uso licito. Em
segundo lugar, é sabido néo exigtir dbice a expropriacéo dos bens publicos,
guando estes ndo estegjam afetados a uma finalidade publica, ndo se cogitan-
do nem mesmo da observancia da gradacdo prevista no art. 2°, 82°, do De-
creto-lei 3.365/41".

3. PrRESSUPOSTOS.

De logo, mister admoestar que o art. 182, 84° da CF, qualifica-se,
como inelutavelmente decorre do seu texto, ao reportar-se a interpositio
legislatoris, concretizavel mediante a edicdo de leis federa e municipal,
como norma de eficacia limitada

Assm, 0s primeros pressupostos para que a medida pudesse lograr
operatividade se centram na edicdo de lei federa, delimitando a maneira
como devera ser exigido do proprietario do solo urbano néo edificado, su-
butilizado, ou n&o utilizado, a promogéo do seu adequado aproveitamento,
cujo advento ocorreu com a Lei 10.257/01%, e leé municipal especifica,
responsavel por definir a area sobre a qud ta providéncia devera incidir.

O ndo aproveitamento do imovel urbano implicard, inicidmente, na
imposicao ao proprietario ou possuidor da obrigacdo de parcelamento, edi-
ficacdo ou utilizago compulsdrias. Assm n&o laborando nos prazos menci-
onados no art. 5°, 84° da L& 10.257/01, langara mé&o o Poder Publico mu-
nicipal da aplicacdo do imposto sobre a propriedade predia e territoria

" Cf. STF, RE 85.550-SP, rel. Min. MoreiraAlves, RTJ87/548; TFR, 6" T., ac. un., AC 40.526, rel. Min. Carlos
MérioVelloso, RDA 173/132. Idem Cel so Antdnio Bandeirade Mello (Desapropriacao debem publico. Revistade
Direito Publico, Sdo Paulo, n. 29, p. 47, jan./mar. 1974). Assim também acontece no estrangeiro. Naltdlia, por

exemplo, como nos diz Pietro Virga (Diritto Amministrativo—I principi. 4. ed. Mil&o: Giuffréeditore, 1995. p.

484), osbensdo patriménio publico disponivel dosentes plblicos podem ser objeto de expropriagéo.

2 Vitor Rolf Laubé (Desapropriagio Urbanistica. Revista de | nformac&o Legisativa, Brasilia, ano 29, n. 114, p.
227, abr./jun. 1992) defendeu que, mesmo ausenteale federa redlamadapelo art. 182, 84°, daCF, poder-se-ia, num
recurso ainterpretagdo sistemética, suprir-setal omissio mediante o exercicio, pelo Municipio, dacompeténcia
suplementar insertano art. 30, |1, do mesmo diploma. Essafoi aposi¢éo também expostapor Carlos Ary Sundfeld
(Desapropriagdo. S Paulo: Revistados Tribunais, 1990. p. 37). Com o merecido respeito quetributamosatais
opinides, somosdequeoart. 30, 11, daConstitui¢éo, somente permite autilizacdo dalegislagdo municipal, como
fonte supletivadas|egid agoesfederal e estadual, naquilo em quefor possivel aatividade do Municipio suprir. Nao
abrange ahip6tese, como aandisada, onde o Constituinte, asexpressas, fez referénciaalei federa, por ser gpanégio
destauniformizar os padres fundamentais agizar apoliticaurbanaem nossafederagdo. Assm, mais aconselhavel
o entendimento de Celso Ribeiro Bastos & |ves Gandrada SilvaMartins ( Comentariosa Constituicao do Brasil .
S&o0 Paulo: Saraiva, 1990. v. 7, p. 223), ao indicar que, enquanto ndo adviesseamencionadalei federal, o art. 182,
84’, daCF, serianormainaplicavel.
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urbana (IPTU) progressivo no tempo, 0 que se da com a mgoracéo de sua
aliquota durante cinco anos Consecutivos.

Permanecendo inerte o propriet&rio, ao depois do transcurso do res-
pectivo lustro, em dar cumprimento ao encargo de parcelamento, edifica
¢ao, ou utilizacdo, o Municipio lancara méo da desapropriacéo prevista no
art. 182, 84°, 11, da CF, editando o titular do Poder Executivo municipd,
mediante decreto, a competente declaracio de interesse social®™® .

N&o obsta a desagpropriacéo para reforma urbana a auséncia de norma
a definir o seu processo judicid, na hipdtese de discordancia do proprietéio
com o valor da oferta. A mingua de diploma especifico, devera ser aplicado
o regramento do Decreto-lei 3.365/41, na condicéo de Lel Geral das Desa
propriacoes.

4, INDENIZAGAO.

A compensacdo financeira devida ao proprietério apresenta, na mo-
daidade aqui examinada, dgumas peculiaridades que a disinguem das veri-
ficadas nos demais tipos de expropriacéo.

Inicialmente, impende asseverar que, contrariamente a desapropria-
¢do ordinaria (art. 5°, XXIV, CF), e a desapropriacdo-sancdo para reforma
agréria (art. 184, caput, CF), aLe Maior, no art. 182, 84°, |11, somente fez
referéncia ao vaor red da indenizacdo, em nada precisando se 0 pagamento
da indenizacdo deverd ou ndo anteceder a perda da propriedade.

 Escrevendo antesdal el 10.257/01, Carlos Ary Sundfeld (Desapropriagio. S3o Paulo: Revistados Tribunais,
1990. p. 37-38) sustentava que o vocabul o “ sucessivamente” nao obrigaao Municipio que primeiro exijao
parcelamento ou aedificagdo compul sorios para, fracassados estes, passar acobrancado IPTU deformaprogressiva
e, apenasaderradeira, efetuar adesapropriacdo. Adentrando no terreno exemplificativo, diz que pensar contrério
poderaconduzir aabsurdos, como quando, com relagdo aedificio desabitado, e que por isto também deixade
cumprir asuafuncdo socid, veja-se 0 Municipio nainjuncdo deimpor aprovidénciade edificacdo compulséria A
Lei 10.257/01, por seu turno, determinou que asmedidaselencadasno art. 182, 84°, | alll, daCF, sgamtomadasde
modo sucessivo. Parapdr cobro apossivel contendae, a0 mesmo tempo, evitar situagdes disparatadas, conformea
adverténciado mestre bandeirante, faz-se mister aadoggo deinteligénciaque libere o Poder Plblico deumadasfases
antecedentesquando tal for invidvel. Desse modo, no caso de edificio ndo habitado poderia, de pronto, o Municipio
proceder aexigibilidadedo | PTU com aiquotasdotadasde progressividade para, posteriormente, seaindafor neces-
sario, desapropriar. Jao direito espanhol, ao cuidar daexpropriacdo pel o ndo cumprimento dafuncdo social da
propriedade, aexempl o dadesapropriacéo parafins de composi¢éo urbanadalegidacdo portuguesa, preconizaiter
maissimplificado. Assim, o art. 72 daLey de 16 de dezembro de 1954 enumera 0s seguintes antecedentes: a)
declaracdo, originariadelel ou decreto do Conselho deMinistros, dequeum certo bem, ou umacategoriade bens,
deve sofrer determinadastransformagdes, ou ser utilizado de maneiraespecifica; b) anecessdadedeale ou decreto
conter acominagao de expropriagdo, no caso de seu descumprimento; c) fixacdo de prazo paraareaizacdo da
fungdo social e que, apdso seu vencimento, aquelando resulte, total ou parcialmente, adimplida.
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Isso equivale a dizer que, na espécie em comento, ndo ha garantia de
gue a indenizagcdo segja prévia. Podera, portanto, o legislador estabelecer
gue a mutacdo dominial no registro imobiliario se dé antes de quitado o
vaor do ressarcimento devido a0 proprietario ou possuidor.

Essa orientagio goza de prestigio na doutrina*, sem contar que ou-
trora esse pensar fora sufragado pela jurisprudéncia quanto a desapropria-
¢ao por interesse socid para fins de reforma agraria. Sob a consideracéo de
gue o art. 161 da Constituicdo de 1967, com aredacéo ofertada pela EC 01/
69, somente se reportava a indenizagdo justa, 0 Supremo Tribuna Federal
entendeu constitucional o art. 3°, Il e lll, do Decreto-lel 554/69, a cuja
aplicagdo estava subordinado o seu famigerado art. 7°, que determinava,
initio litis, a transcrico do imével em favor do expropriante™ .

Havendo, no entanto, omisséo legal nesse sentido, forgosa a incidén-
cia do art. 29 do Decreto-lei 3.365/41, na condi¢do de norma genérica a
disciplinar a matéria, estabelecendo que a imissdo definitiva na posse, junta-
mente com a transcri¢do no registro imobiliario, somente ocorrera com o
pagamento da indenizagcdo, ou consignacéo de seu prego.

Ao contr&rio de respeitavels opinides, ndo restou afastada a necessi-
dade de compensacdo justa. Diferentemente, Carlos Ary Sundfeld™® indica
gue a expressdo “vdor red”, insculpida no art. 182, 84° 111, da CF, ndo se
confunde com vaor justo, visando gpenas assegurar que o vaor da indeni-
zacao, expresso em titulos, ndo sofra os efeitos da desvalorizacdo da moeda
entre a sua consgnacdo e 0 seu efetivo resgate.

Ouso discordar. A dicgdo congtitucional ndo da azo a dividas. Repor-
tarse a “vaor red da indenizagdo”, mostrando que a coisa ndo podera ser

* Cf. LuciaVaeFigueiredo (Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1994. p. 217). Ensing, a
propésito, Carlos Ary Sundfeld que* o pagamento (édizer, aentregadostitulos dadividapublica) pode, nostermos
doquevier aprever alei, ser feito apdsaaguisi¢ao dapropriedade pelo Municipio” (Desapropriagéo . Sdo Paul o:
Revistados Tribunais, 1990. p. 40). No mesmo sentido, Cl6vis Beznos (Desapropriagdo. In: MELL O, Celso Antd-
nio Bandeira de. Direito administrativo na Constituicao de 1988. Sdo Paulo: RT, 1991. p. 115).

> Pleno, mv, RE 99.849-PE, rel. Min. MoreiraAlves, RTJ 108/793. Dessejulgamento bom destacar o voto do Min.
Jos2Néri daSilveira, aoinvocar anterior pronunciamento no Tribuna Federal deRecursos (Al 38.537—-MG), onde
seexpressou: “Desdeo Ato Ingtitucional n°9, de 1969, portanto, retirou-se do texto constitucional, no que concerne
adesapropriacdo por interesse socid, parafinsde reformaagréria, aexpressio <prévia> indenizac&o, mantendo-se,
porém, aférmula<justaindenizagio> acrescidadaclausula<fixadasegundo oscritériosque alel estabelecer>.
(RTJ108/808).

' Loc. cit., p. 40. Idem L GiciaVale Figueiredo (Curso de Direito Administrativo. S30 Paulo: Malheiros, 1994. p.

217) eCelso Ribeiro Bastos & Ives Gandrada SilvaMartins (Comentariosa Constituicdo do Brasil. SdoPaul o:
Saraiva, 1990.v.7, p. 223).
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expropriada por preco inferior a0 que ostenta. A expressao “valor red”, em
sede expropriatoria, ndo tem o seu significado reduzido a necessidade de
incidéncia de correcdo monetaria. Absolutamente. Como bem nos mostrou
0 Min. Morera Alves, ao conduzir votagdo no RE 99.849-PE, “indenizagéo
justa €, sem duvida alguma, a compensacdo em dinheiro que reponha, 0
mais exatamente possivel, no patriménio do desapropriado, o valor real da
coisa dai retirada™’ .

Em harmonia com o entendimento de que a expressao “valor rea”
ndo deve ser agqui concebida como substitutivo de atualizacdo monetéria,
tem-se que o legidador, no pdrtico do 82° do art. 8°da Le 10.257/01, dela
se utiliza como se estivesse se referindo a0 montante da retribuicdo a ser
paga pelo expropriante.

E ndo poderia ser diferente, ja que a aividade legidativa ha de seguir
0s padrfes gerais constantes do arcabougo congtitucional, de onde ndo se
pode sonegar 0 principio da justica, consagrado como objetivo fundamental
da Republica Federativa do Brasil no art. 3°, I, da CF. Dai decorre, portan-
to, que, na ponderacéo das vertentes exegéticas a disputar a primazia do
significado do que se deva depreender por “vaor red”, o primado tocara
aquela que e incline pela justeza da indenizac8o, até porque, em caso de
suposta lacuna no texto do art. 182, 84°, IlI, da CF, a franquia da justa
reparacdo ao expropriado ha de ser inferida como direito fundamental im-
plicito (art. 5° 82°, CF), resultante do regime e dos principios inerentes ao
Estado Democrético de Direito.

A aceitacdo do ponto de vista de que, na desapropriacéo em comento,
0 ressarcimento ha de ser justo, implica incompatibilidade vertical do art.
8% 82° |, da Lel 10.257/01, quando diz que o valor real da indenizagdo
refletira a importancia da base de caculo do IPTU.

N&o nego a possibilidade de o legidador estabelecer os parametros
mediante 0os quals possa o0 aplicador do direito aportar na fixacdo da justa
indenizacd0. No entanto, ha de atuar em aencdo a critérios de razoabilida
de, desviando-se de tracar limites absolutos que impegam o propriet&rio de
questionar a busca do vaor devido.

N&o teria visto maiores problemas se perfilhado o critério do vaor de
mercado, porquanto este condiz com a perda a ser suportada pelo proprie-
tario e, portanto, habil para o fim a que busca a garantia da justa indeniza-

' A parte em negrito ndo constado original (RTJ108/801).
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¢éo. Contrariamente se tem quando eeito, como limite insuperdvel da com-
pensacdo, um vaor abstrato, muitas vezes distanciado, na prética, da avali-
acdo atud do imovel, como se tem com a escolha do vaor vend do imévd,
constante nos cadastros municipais para fins de cobranga do 1PTU, na mai-
oria das vezes desatudizado e, aém mesmo, irred.

O Supremo Tribuna Federal, em caso similar, retratado pelo citado
RE 99.849 — PE, ja manifestou seu desgpreco com tal opcéo legidativa, ao
reputar incongtitucional o art. 11 do Decreto-lel 554/69 que, para fins de
desapropriacdo por interesse, para fins de reforma agréria, dispunha que, a
revisdo do valor da indenizacdo, deveria ser respeitado, em qualquer caso,
como limite maéximo, a estimativa declarada pelo proprietério, para efeito
de céculo do Imposto Territoria Rural™.

Assm, muito embora sga de uma maior preticidade ao Municipio, ao
agitar o procedimento expropriatério, estabelecer a sua oferta com obser-
vancia da importancia com base na qual € cdculado o IPTU, nada estard a
impedir que o proprietario, citado, conteste tal quantum como representati-
vo do vaor rea do bem.

A Le 10.257/01, no seu art. 8% 820, |1, exclui a possibilidade de ple-
to, pelo expropriado, de lucros cessantes ou expectativas de ganho, o que
nem precisava ser enfética, hga vista que a medida tem como avo imével
ndo adequadamente aproveitado.

O mesmo dispogtivo, em sua parte find, exclui a condenacéo do ex-
propriante no pagamento de juros compensatérios. Pergunta-se: podera,
em face disso, vir a sofrer censura do Judici&io? Sou pela negetiva

O primeiro argumento se origina de meditacio de Cretella Jinior'®, ao
chamar a aten¢o para o fato de se distinguirem imovels que possuem valor,
mas também produzem renda, dos que apenas podem ser suscetiveis de
avaliacdo em dinheiro. Sendo assim, somente quanto aos primeiros € que
caberia faar-se em juros compensatérios. Da licdo do mestre, forcosa seria
a conclusio de que, na desapropriacéo para reforma urbana, incidente sobre
iméveis que relegam a sua fun¢do socid, etaria excluida a possibilidade de
serem devidos juros compensatorios.

*® I nteressante, sem sombrade ddvida, aleiturado voto discordante do Min. Francisco Rezek, ao ndo vidumbrar
abusivaacondutado legislador ordinario ao escolher como parametro do val or daindenizago o declarado pelo
proprietério parafinsdelancamento do I TR (RTJ108/802).

* Desisténciadadesapropriagdo, RT 617/10-11.
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E certo que esse pensar, embora recentemente tenha sensibilizado a
jurisprudéncia® , ao provocar uma reabertura na discussio do tema, fora
rechacado pelo Supremo Tribunal Federal na ADINMC 2.332-DF**, poden-
do-se, com isso afirmar ser incompativel a exclusdo dos juros compensato-
rios. Ledo engano. Outro raciocinio merece ser exposto nas linhas seguin-
tes.

No referido julgamento, resultou incongtituciond o art. 15 — A, 881°
e 2°, do Decreto-lel 3.365/41, introduzido pela MP 2.027-43/00, que reser-
vara aos juros compensatérios o papel de reparar a perda de renda efetivar
mente sofrida pelo proprietario com a medida edtatd. Para esse fim, fé-lo o
Pretdrio Excelso sob 0 argumento de que a rubrica em questéo serve, ao
invés de lucros cessantes, para remunerar o capital que o particular deixou
de receber desde a perda da posse do bem, por o expropriante ndo haver
diligenciado, de logo, o pagamento da indenizagéo realmente devida, tanto
gue a base de céalculo para a incidéncia da rubrica corresponde a diferenca
entre o vaor fixado na sentenca e 80% do depdsito prévio, cuja disponibili-
dade a0 expropriado ndo esta obstada. Assm, considerando-se que, na ex-
propriacdo para reforma urbana, a despeito de sua indenizagdo encontrar-se
jungida ao imperativo de justeza, ndo se impde sga prévia, razéo pea qua
0 Seu ndo pagamento integral, quando da imissio ha posse, Ndo ensga com-
pensacdo em prol do proprietario. A infringéncia a justa indenizagdo, con-
forme se pode perceber da noticia do julgamento do Supremo Tribunad Fe-
derd, estd ligada a circungtancia de, antes da imissdo na posse, hdo haver
sido respeitado o postulado da prévia indenizac@o, de cujo cumprimento na
espécime ndo se cogita.

De concluir-se, por isso, que a exclusdo dos juros compensatorios,
procedida pelo legidador, ndo colide com os ditames congtitucionals regen-
tes da matéria

S0 devidos juros de mora, a aiquota anua de seis por cento, conta-
dos desde o transito em julgado®, incidente sobre o resultado da subtracéo

» Cf. o decidido nos arestos, asaber: REsp 228.481- MA (STJ, 12T, ac. un., rel. Min. José Delgado, DJU de
20-03-00, p. 00046), REsp 108.896 —SP (STJ, 12 T., mv, rel. Min. Milton Luiz Pereira, DJU de 30-11-98,
p. 00049), AgRg no REsp 296.431-SP (STJ, 22 Turma, ac. un., rel . Min. Eliana Calmon, julgado em
24.04.2001, Informativo STJn° 93, de 23 a27 de abril de 2001) e AC 205.767-CE (TRF—-52Reg., 23T,
mv, rel. Des. Fed. Edilson Nobre (convocado), DJU - |1 de09.11.2001, p. 666/732).

2 Pleno, mv, rel. Min. MoreiraAlves, Informativo—STF no. 240.

% S0mula 70-STJ.
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do vaor daindenizacdo e o0 da oferta, ambos corrigidos. Também a diferen-
ca encontrada entre o vaor devido e a oferta sofrera corregdo, a partir do
laudo pericid® .

Outra especificidade da desgpropriacdo em foco esta em que 0 mon-
tante da indenizacdo é solvido, na sua inteireza, em titulos da divida publica,
cuja emissao, j& existente quando da instauragdo do procedimento, deverd
lograr prévia agprovacdo do Senado Federa. Tais titulos, resgataveis no in-
tervalo de até um decénio, em prestagbes anuais, iguais e sucessivas, dém
de portarem clausula de corregdo monetaria, pena de diminuicdo de seu
vaor com o0 desgaste da moeda, sofrem o computo de juros legais de seis
por cento ao ano até o seu efetivo resgate. Interditou o art. 8, §83°, da Lei
10.257/01, que os titulos em causa ostentem poder liberatdrio para a quita:
G0 de tributos.

Cuidando-se de pagamento a ser efetuado em titulos, poderia haver o
legidador adotado regra semelhante a congtante do art. 15 da Lei Comple-
mentar 76/93, dispensando a expedicdo de precatdrio, providéncia em con-
certo com o art. 100 da CF, o qual, nos termos do deliberado pelo Supremo
Tribunal Federal no RE 247.866-1-CE™, refere-se unicamente as quantias
devidas pela fazenda publica em dinheiro.

Contestado o prego indicado pelo expropriante, a sentenca, caso con-
clua pela sua eevacdo, condenara aquele ao pagamento, em prol do expro-
priado, de honorarios advocaticios, calculados sobre a diferenca entre a
indenizacZo e a oferta, ambas corrigides”™ . Nessas hipéteses, arcard ainda o
expropriante com as despesas que teve 0 expropriado para contratar asss-
tente técnico.

% Simulas561-STF e 67-STJ.

# A ementadojulgado estdassmredigida: “ ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAOQ. INDENIZAGAO DE
BENFEITORIAS. ALEGADA OFENSA DOSARTS. 14, 15E 16 DA LEI COMPLEMENTARN°76/93 AO
ART. 100 DA CONSTITUICAO FEDERAL. O art. 14 daLei Complementar n° 76/93, ao dispor queovaor da
indeni zaco estabel ecido por sentencaem processo dedesapropriagdo parafinsdereformaagréariadeveraser depo-
sitado pelo expropriante em dinheiro, paraas benfeitorias Uteis e necessarias, inclusive culturas e pastagens artifici-
al's, contrariao si stemade pagamento das condenagesjudiciai's, pelaFazendaPlblica, determinado pelaConstitui-
¢80 Federa noart. 100 e parégrafos. Osarts. 15 e 16 dareferidalel complementar, por suavez, referem-se, exclusi-
vamente, asindenizagesaserem pagasem titulosdadividaagréria, posto ndo estar esse meio de pagamento englo-
bado no sistemade precat6rios. Recurso extraordinario conhecido e provido, paradeclarar ainconstitucionalidade
daexpressdo “emdinheiro, paraasbenfeitorias Uteis e necessérias, inclusive culturas e pastagens artificiais€”,
contidanoart. 14 daLei Complementar n°76/93.”. (Pleno, mv, rel. Min. limar Galvéo, DJU de 24-11-00).

% Siimulas 617-STF e 141-STJ.
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5. DESTINACAO DO BEM EXPROPRIADO.

No que concerne a0 destino do seu objeto vicga trago digtintivo entre
as expropriagdes por utilidade ou necessidade publica e por interesse socid.
E que, enquanto nas primeiras o bem adquirido permanece com o expropri-
ante, a fim de ser afetado a obras e servigos publicos, nas segundas a sua
vocacdo € para entrega a terceiros, proporcionando-se, assm, a justa distri-
buicéo da propriedade.

A medida em andise, magrado encaixar-se no género de desapropri-
acao para interesse socid, traduz excecdo a regra gera, havendo a possibi-
lidade, prevista no art. 8°, 84° da Le 10.257/01, de o Municipio promover
0 adequado gproveitamento do imével no prazo maximo de um lustro, com-
putado desde a incorporacdo deste em seu acervo patrimonid.

Faculta o art. 8°, 85°, da Lei 10.257/01, que o Municipio, no lugar de
diretamente patrocinar o correto aproveitamento do imovel, aiene ou con-
ceda 0 seu uso a terceiros mediante procedimento de licitagdo. Assm ocor-
rendo, o benefici&io com o dominio ou posse do bem passara a ser respon-
savel pelos encargos previstos no art. 5° do mencionado diploma.

Td obrigagdo deverd figurar, no ato de aguisSi¢ao ou CoNCeSsaD, CoMOo
condicdo resolutiva, apta a ensgar, de pleno direito, o retorno do bem ao
Poder Publico, que podera deliberar por explor&lo diretamente, ou medi-
ante transferéncia de seu dominio ou posse a hovo interessado. Silente o
contrato, restard a0 Municipio a via, assaz delongada, de langar méo do
IPTU progressivo para, ao final de cinco anos, se for o caso, promover nova
desapropriacdo, 0 que, dém de ndo aconsadhave, € ineficiente.

Merece ainda destague que, na reforma urbana, mesmo cuidando-se
de expropriacdo por interesse social, outra excecdo aos postulados gerais
desta consiste na possibilidade de cogitar-se dos pressupostos do ingtituto
da retrocessdo, com o retorno do bem ao expropriado.

Essa assertiva agui se impde sem a menor margem de divida. Podera
ocorrer, por exemplo, que o Municipio, assumindo a obrigagdo de levar a
cabo 0 adequado aproveitamento do bem, mantenha-se inerte em fazé-lo ao
depois do transcurso do prazo de cinco anos, demarcado no art. 8°, 84° da
Lel 10.257/01. Estard, em tese, corporificada a situagdo de abandono, a dar
azo a retomada do bem.

No particular da transferéncia do imove a terceiro, poder-se-4, caso
0 Municipio ndo atue com o cuidado necessario, inerente a fiscalizagdo do
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adequado aproveitamento do bem, restar caracterizado, no mundo fético,
desvio de findidade, em virtude da indevida permanéncia do bem com aquele.
E que ter-se-4, sem causa juridica, expropriaco em beneficio de interesse
privado, resultado vergastado pelo Supremo Tribunal Federal® .

A peremptéria negativa do direito a retrocessdo, nessa hipdtese, sera
capaz de favorecer a ocorréncia de desgpropriacdo como maneira de enri-
guecimento de terceiros, possivels diados dos governantes da entidade ex-
propriante. Para obviar situagdes desse jaez, a Ley de 16 de dezembro 1954,
no seu art. 74, comina multa ao beneficiario da expropriacdo, por iguamen-
te ndo haver, no prazo assnado, legado ao bem sua funcdo socid.

6. ALGUMAS CONCLUSOES.

Ao término do exposto, dignas de serem sumariadas as seguintes con-
clusoes:

a) apropriedade deixou de ser concebida como um indtituto ilimita-
do, representando, inversamente, um direito jungido ao cumpri-
mento de uma fun¢do socid pelo seu titular, 0 que se impde, em
nossa sociedade, assinadada pela explosdo demogréfica nas cida
des, ndo gpenas No setor campesino, mas, com maior razéo, na
provincia urbana, a fim de satisfazer frente a aguda crise de mora-
dia, cujo desrespeito poderd ensgar o mango, pelo Poder Publi-
co, da desapropriacdo-sancao;

b) a figura expropriatdria do art. 182, 84°, Ill, da Lel Béasica, cuja
competéncia pertence, com exclusividade aos Municipios, tem por
alvo imoveis urbanos, particulares ou publicos disponiveis, sitos
em area ddimitada no plano diretor, ndo adequadamente gprovei-
tados pelo proprietario, ou possuidor;

c) aimplementacdo da desapropriacdo para fins de reforma urbana
reclama, inicidmente, a edicdo de el federa, disciplinando a ma
neira como o propriet&rio de imével urbano deve proceder ao seu
devido aproveitamento, juntamente com lei municipa, a qua to-
cara individudizar as aess de sua incidéncia; integrado o quadro
legidativo, caberd ab Municipio, antes de lancar mdo da expro-

% 23T, ac. un., RE 64.559- SP, rel. Min. Eloy daRocha, DJU de 21-05-71, p. 301.
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d)

priacdo, impor ao proprietério ou possuidor o parcelamento, ou
edificacdo compulsorios, e o IPTU com a aliquota progressiva;
a despeito de ndo haver obrigacao de ser prévia a compensacao a
ser paga ao expropriado, mediante a entrega de titulos da divida
publica, aquele ndo se encontra privado do direito a que tal paga
mento se paute em critérios de justeza, tendo em vista o Congtitu-
inte haver posto em destague que deveria ser assegurado o valor
real da indenizacao;

0 destino do bem expropriado caberd ao Municipio, ou a terceiro,
mediante licitacdo, os quais dever&o promover 0 seu adequado
aproveitamento dentro de cinco anos, Ndo se descartando, de for-
ma decisva, que 0 ndo adimplemento de ta encargo poderg, em
tese, caracterizar, no mundo fético, desvio de findidade a ser re-
parado mediante pleito de retrocesséo.

88




