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|NTRODUQAO: A DESAPROPRIACAO COMO INSTRUMENTO URBANISTICO.

Desde o0 sculo X1X, quando a Revolugéo Indudtrid foi o dpice de um
processo de mutacdo da sociedade para 0 modelo capitdista, acivilizagcdo oci-
denta vem presenciando profundas transformacgdes ndo gpenas econdmicas,
mas, principamente, sociais e politicas. A trangposicéo do modo de producéo
agricola pelo industrid propiciou uma gama de mudancas como a dteracdo na
distribuicéo territoria da populacdo. De fato, as pessoas deixaram o campo,
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passando aviver proximas aos aglomerados indugtriais, onde haviamaise“me-
Ihores’ oportunidades de trabalho, néo restritas as propriasindlstrias, mastam-
bém em todas as atividades e servigos que com das se relacionavam. Eis o
surgimento das grandes cidades.

No entanto, o adensamento populacional em areas urbanas ocorreu de
forma desordenada, ensgjando, em contrapartida, a ecloséo de problemas es-
truturais como a precariedade das vias de acesso, do saneamento e dos meios
de trangporte, a degradacéo do patrimonio histérico e paisagistico, ainexistén-
ciade &eas de lazer, a ocupaco irregular do solo e, ainda, o déficit habitacio-
nal. Na tentativa de disciplinar o plangamento urbano, o uso e ocupacdo do
s0l0 e a ordenacdo urbanigtica da atividade edilicia, desenvolveu-se o Direito
Urbanistico, como “ramo do direito publico que tem por objeto expor, interpre-
tar e Sstematizar as normas e principios reguladores da atividade urbanistica™.
E, nesse migter, foram desenvolvidos diversos instrumentos de atuagéo e inter-
vencao do Poder PUblico na organizacéo e na atividade urbana.

Dentre osinstrumentos de intervencdo, destacam-se as limitagdes ou res-
trigdes urbanigticas a propriedade privada. Sdo elas formas de adequacéo do
direito de propriedade as bases da ordenacéo da realidade urbana, a0 planga-
mento e aos projetos urbanosfixadosem e, ou sga, trata-se daconformagéo a
funcgo socia urbana. José Afonso daSilva’, costumaapontar como espéciesde
limitag&o & propriedade privada, as restrigdes, as servidbes e adesapropriacéo,
conforme atinjam, respectivamente, o carater absoluto, exclusivo ou perpétuo
da propriedade.

Dentre esses instrumentos, a desapropriacéo €, certamente, 0 mais drés-
tico, pois se traduz na transferéncia compul sdria de um bem do patriménio par-
ticular para 0 patrimonio pdblico municipa ou para outro particular, mediante
uma reposi¢do financeira. A conceltuacéo do ingituto em muito se assemehaa
desapropriaco tradicional. No entanto, o trago ditintivo giraem torno dosfins
aque sedegtina. Com efeito, em matériade Direito Urbanistico, a desapropria
¢ao tem por escopo a conformacdo da propriedade privada ao plangamento
urbanistico, oraporque determinado bem imdve encontra-se em &reaintegrante
de projeto de urbanificacdo, ora porque Seu proprietario esta remisso no cum-
primento da funcdo socid que lhe é legdmente atribuida

L SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 32.

> SILVA, José Afonso da. Op. cit. p. 359.
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A desapropriaco urbanistica, em seu diplice aspecto, foi congtitucional-
mente previstano art. 182 da CartaMagnade 1988°, quetratou dadesapropri-
acdo para urbanificagdo no 8§ 3°, fazendo, ainda, expressa mencao a desapro-
priacéo por descumprimento da funcdo socia da propriedade urbanano 8 4°,
do mesmo dispositivo, atribuindo-lhe cardter sancionatdrio que se verificapelo
pagamento da indenizacdo ndo em dinheiro, mas em titulos da divida publica.

E é acerca dessa desapropriacéo de feicdo sancionatdria que se ocupara
este trabalho, por ser modaidade ainda pouco difundida e apreciada pela dou-
trina pétria, mas que, no entanto, apds a edicdo do Estatuto da Cidade®, em
julho de 2001, recebeu aregulamentaco infracongtituciona de que careciapara
ser efetivamente utilizada como instrumento de conformagéo da propriedade
aos interesses urbanisticos.

Defato, j& é assente na disciplina da propriedade em geral, que ndo mais
detém ela o caréter absoluto de outrora. Ao contrério, se lhe atribui hoje uma
funcéo, umafindidade, qual sgaade produzir riquezas para o crescimento e 0
desenvolvimento da coletividade. N&o é diferente com a propriedade urbana.
N&o pode ser utilizada de acordo com 0 “bel prazer” do seu titular ou, pior, néo
pode ser inutilizada ou mesmo manter-se inerte com objetivos egoisticos de
mera especulacéo imobilidria. O imovel urbano deve fazer parte de um projeto
maior, adegquar-se ainteresses metarindividuais no sentido de auxiliar naexpan-
séo da urbanificacdo, visando, sempre, 0 bem-estar e o interesse coletivo.

Assm é que a desgpropriacdo para fins de reforma urbana torna-se ins-
trumento imprescindivel do administrador municipa para, pendizando o propri-
etério negligente, atribuir ao bem o seu aproveitamento adequado.

No entanto, conforme se demonstrara a seguir, a disciplina conferida ao
ingtituto em exame pelo Edtatuto da Cidade |he imp0e caracteridticas particula-

®“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Plblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢6es sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. (...) 8 2°- A propriedade urbana cumpre suafuncéo social
guando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor. § 3° - As
desapropriacfes de iméveis urbanos seréo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro. § 4° - E
facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para éreaincluida no plano diretor, exigir,
nostermos dalei federal, do proprietério do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagéo
compulsdrios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Il -
desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida pablica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados
o valor real daindenizacdo e os juros legais.” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988).

*Lei n.°10.257, de 10 de julho de 2001.
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res e requisitos especificos, cujainobservanciaimpossibilitardo sua utilizacdo e
Ihe esvaziaréo o contetido.

Redmente, aedicdo daLe n.° 10.257/2001, intitulada Estatuto da Cida
de, eraans osamente aguardada pel os estudiosos do Direito Urbanistico e pelos
proprios administradores pois, Ndo SO criou instrumentos inéditos no ordena
mento brasileiro, como também trouxe a regulamentacéo de diversos ingtitutos
condtitucionais que careciam de disciplinalega para serem amplamente difundi-
dos. Dentre esses Ultimos encontra-Se a desapropriacdo sancdo parafins urba-
nisticos, que foi disciplinada pelo art. 8° do Estatuto’, e em cuja diregdo nos
voltamos a partir de agora.

1. FUNQAO SOCIAL DA PROPRIEDADE DA PROPRIEDADE URBANA.

A andise de quaquer instrumento de intervencéo do Estado na proprie-
dade privada, como o é adesapropriacdo e, mais especificamente aquela desti-
nada a reforma urbana, ndo pode prescindir de prévio estudo acerca da carac-
terizac8o dafuncdo socid e de suaevolucéo no Direito.

1.1. FUN(;AO SOCIAL DA PROPRIEDADE. CONSIDERAGOES PRELIMINARES.

A relevanciaconferidaao direito de propriedade néo é uma caracteristica
do estégio atud dacivilizagio. E bem verdade, que em umasociedade capitalis-
tacomo aatual, aquestdo da propriedade dos bens e dos meios de producéo é
indissocidvel do préprio contetido ideoldgico e das formas de opressio e de
concentrac@o de riqueza e poder. No entanto, a0 estudarmos os mais diversos

*“Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que o proprietério tenhacumprido
aobrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo, 0 Municipio podera proceder a desapropriagdo do
imovel, com pagamento em titulos da divida publica. § 1° Os titulos da divida publica terdo prévia
aprovagao pelo Senado Federal e seréo resgatados no prazo de até dez anos, em prestagdes anuais, iguais
esucessivas, assegurados o valor real daindenizacdo e osjuros legais de seis por cento ao ano. 8§ 2° O valor
real daindenizacéo: | —refletirdo valor dabase de célculo do IPTU, descontado o montante incorporado
em funcédo de obras realizadas pelo Poder Plblico na &rea onde o mesmo selocaliza apés a notificagédo de
quetrata o § 2° do art. 5° desta Lei; || — ndo computard expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatorios. § 3° Os titulos de que trata este artigo néo terdo poder liberatério para pagamento de
tributos. § 4° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo maximo de cinco
anos, contado a partir da sua incorporagdo ao patrimonio publico. § 5° O aproveitamento do imével

poderé ser efetivado diretamente pelo Poder Publico ou por meio de alienagdo ou concessao aterceiros,

observando-se, nesses casos, 0 devido procedimento licitatorio. § 6° Ficam mantidas para o adquirente de
imovel nos termos do § 5° as mesmas obrigagdes de parcelamento, edificagdo ou utilizag8o previstas no
art. 5° desta Lei.
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periodos da histéria da Humanidade, deparamo-nos com um dado irrefutavel-
mente presente, qual sga, aimportancia atribuida ao direito de propriedade, o
qua sempre esteve intrinsecamente ligado adivisdo dasociedadeem classesea
detencdo do poder politico e socid.

Contudo, apesar de sua presenca constante, a nogao de propriedade ndo
tem contelido estético, imutavel. Ao contrério, como bem sdientado por José
Carlos de Moraes SALLES, “o direito de propriedade tem sido entendido de
maneira diversa pelos povos, no tempo e no espaco, em razéo das diferencas
existentes entre os sistemas econdmicos, politicos e juridicos que adotaram”®.

Com efeito, anogéo de propriedade evol uiu bastante desde os contornos
gue ostentava no Império Romano até os dias atuais.

De fato, na Roma Antiga, detinha a propriedade caréter absoluto’, o do-
minus soli poderia ndo apenas usar, gozar e dispor da coisa, como também ndo
usar, nd gozar e ndo dispor dela, até mesmo abandonando-a sem utilidade. Na
|dade Média, por seu turno, devido aacentuadaintervencéo do Estado naesfe-
ra patrimonia do individuo, o exercicio do direito de propriedade passou por
profundas restricdes quanto aos caracteres de exclusividade e extenso.

Natentativadeinsurgir-se contraesse model o deintervencéo estatal des-
medida, eclodiu a Revolugéo Francesa e o pensamento libera, cuja Declaracéo
dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789, em seu art. 17, consagrou a
propriedade como inviolave e sagrada, somente permitindo que alguém fosse
dela privado nos casos de manifesta necessidade publica e mediante justa e
préviaindenizacfo.

Durante esse periodo, a caracterizacao da propriedade como direito ab-
soluto parecia ser a nogdo mais coerente, “talhada para garantir um modelo
econdmico e uma consequiente necessidade pratica: a de proteger o individuo
contra o excessivo poder do Estado, permitindo-Ihe o desempenho, totalmente

®SALLES, José Carlosde Moraes. A desapropriagso aluz dadoutrinae dajurisprudéncia. 4. ed., So Paulo:
RT, 2000 p. 82. A esse respeito acrescenta ainda 0 mesmo autor: “em determinada época da vida de um
povo, a propriedade privada é tida como condiggo indispensavel ao progresso social; noutra, submetido
esse mesmo povo aos influxos de um novo sistema econdémico e politico (como o socialismo, por
exemplo), passa o direito de propriedade a ser limitado ou até suprimido, encarado como obstaculo que
emperra a producdo e impede a justa distribuicdo dariqueza’.(SALLES, José Carlos de Moraes, ab cit., p.
87).

" Acercada natureza absol uta ou ndo do direito de propriedade naRomaAntiga, conferir SALLES, op. cit.,
p. 61.
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auténomo, de sua atividade™®. Qualquer interferéncia sobre o direito de propri-
edade somente poderia ser justificada pelo regular exercicio do poder de poli-
cia

Td concepcdo sucumbiu em face da necess dade crescente de harmoni-
zacao entre o direito de propriedade, enquanto exercicio daautonomiadavon-
tade, com o interesse social e com as prioridades de uma sociedade cada vez
mai s divididaentre aguel es poucos que detém grande parte dos bens, e aqueles
gue, ao contrario, N80 possuem riqueza alguma.

Foi entdo que surgiu ateoriadafuncéo socia dapropriedade, idedizada,
dentre outros, por Leon DUGUIT, o qud assm ajudtificava

Pero la propiedad no es um derecho; es umafuncion socid. El propieta:
rio, es decir, & poseedor de unariqueza, tiene, por ee hecho de poseer
estariqueza, una funcidn socid que cumplir; mientras cumple esta mison
sus actos de propietario estén protegidos. S no la cumple o la cumple
ma, s por gemplo no cultiva su tierra o dgaarruinarse su casa, lainter-
vencion de los gobernantes es legitima para obligarle acumplir su funcion
socid de propietario, que consiste en asegurar & empleo de las riquezas
que posee conforme a su destino.’

Ademais, toda a ideologia socia surgida no contexto da Revolugéo In-
dustrial, no século X1 X, refletiu no contetido do direito de propriedade, conver-
gindo para 0 estdgio em que se encontra na atualidade.

Odiretoindividua de propriedade continua protegido. Contudo, passaa
gpresentar uma funcdo socid, qual sga, a de possibilitar o crescimento econé-
mico do Estado, diminuindo as desigualdades sociaiseregionas. A funcdo soci-
a, portanto, delimita o direito de propriedade, condiciona-0 a0 interesse da
sociedade e Ihe confere a definicéo e o contetido.

Assm, anogdo de fungdo socid € parteintegrante do préprio conceito de
propriedade, ndo se confundindo, porém, com os diversos sistemas de limita
¢éo. Estes, como bem diferenciou Jose Afonso da SILVA, “sfo externos ao
direito de propriedade, vinculando smplesmente a atividade do proprietério,

® SUNDFELD, CarlosAri. “Fung&o social dapropriedade’. In DALLARI, Adilson Abreu; FIGUEIREDO,
Lucia Valle (coord.). Temas de Direito Urbanistico. V. 1, Sdo Paulo: RT, 1987, p. 04.

° DUGUIT, Leon. Las Transformaciones generales del Derecho privado desde el Cédigo de Napoledn.
Trad. Carlos G. Posada. 2. ed. Madrid: Beltran, 1920, p. 37.
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interferindo t&o-s6 com o exercicio do direito, e se explicam pela smples aua-
30 do poder de policia™. A funcdo social, ao revés, diz respeito & estrutura
interna do direito mesmo, a propriedade e ao contelido que ela encerra.

Por outro lado, o contelido desta fungéo socia dependerd, como afirma-
do anteriormente, das necess dades e escolhas do proprio ordenamento juridi-
co. A ele assste afaculdade de, submetendo a propriedade aos objetivos soci-
as, fazer emergir certos deveres e obrigagtes consstentes em uma atuacéo
positiva do proprietério para utilizaco do bem em prol da coletividade.

Conseguintemente, 0 descumprimento das imposicOes legais, pelo uso
nocivo ou, Smplesmente, pelo ndo uso, confere ao Poder PUblico o dever de
Ujeitar 0 proprietario a penaidades, dentre as quais a mais dréstica é, sem
dividas, a desapropriacéo.

1.2. AFUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO.

A sujeicdo da propriedade ao interesse publico adentrou no ordenamento
brasileiro por meio daCartade 1934 aqud, em seu art. 113, 8 17, emborasem
fazer expressamencao ao principio da funcdo socid, garantia o direito de pro-
priedade, destacando que 0 seu uso N&o poderiaser exercido em contraposicao
a0 interesse socid ou coletivo™.

A Condtituicdo de 1946, por suavez, também seinspirou no principio em
comento quando da criacdo da, até entdo inédita, modalidade de desapropria-
¢ao por interesse socid, aqual, conforme redacéo que lhefoi dadapela Emenda
n.° 10 de 1962, passou a prever a possibilidade dessa forma expropriatoria
COmMo san¢do ao proprietario rurd que ndo adequiasse a utilizagdo de seu imével
a0 bem-estar socia, assegurando-Ihe, em contrapartida, indenizacéo aser paga
em titulos da divida publica.

YSILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12. ed., S&o Paulo: Malheiros, 1996,
p. 273.

"“Art 113 - A Constituic&o assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais ainviol abilidade dos
direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e a propriedade, nos termos
seguintes: [...] 17) E garantido o direito de propriedade, que n&o podera ser exercido contra o interesse
socia ou coletivo, naforma que a lei determinar. A desapropriagéo por necessidade ou utilidade publica
far-se-anostermosdalei, mediante prévia e justaindenizagdo. Em caso de perigo iminente, como guerra
ou comocdo intestina, poderdo as autoridades competentes usar da propriedade particul ar até onde o bem
publico o exija, ressalvado o direito aindenizagéo ulterior.”
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A funcéo social da propriedade, de forma gerd, desatrelada do ingtituto
dadesgpropriacao, b foi mencionadaexpressamente pela Constituicdo de 1967,
cujo art. 157, 111, elencou-a como um dos principios da ordem econdmica e
social™.

No entanto, foi somente o Congtituinte de 1988 que tratou de definir o
contetido dafuncéo socia dapropriedade. E o fez ndo sb quanto apropriedade
rurd™ (art. 186), mas, também, quanto ao cumprimento da funcéo socid pela
propriedade urbana (art. 182, §29)*.

1.3. A PROPRIEDADE URBANA E SUA FUNGCAO SOCIAL.

A questdo urbana comegou aganhar relevo nas discussies juridicas gpos
aRevolucdo Indudtrid. Defato, aindustridizacéo impds, a sociedade da época,
profundas dteragbes quanto a distribui¢do populaciona. A0S poucos as pesso-
as foram se fixando nas proximidades das indUgtrias, formando os primeiros
grandes aglomerados urbanos.

A eevacdo da concentracéo populaciond fez, entéo, emergir problemas
tipicos de grandes cidades, como escassez de espagos habitavel's, precariedade
do saneamento e do transporte e elevacdo dos indices de poluicdo. A necessi-
dade de organizar o desenvolvimento e o crescimento urbano e de diminuir o
déficit habitacional, deu ensgjo a criag@o de politicas publicas, redlizadas por
meio do plangamento urbanistico e de normas quanto ao Uso e a ocupacdo do
s0lo, direcionadas as &reas consideradas prioritarias e a solugdo dos problemas
derivados da urbanizacdo moderna.

2« Art 157 - A ordem econdmicatem por fim realizar ajustica social, com base nos seguintes principios:
| - liberdade de iniciativa; |1 - valorizag&o do trabalho como condi¢do da dignidade humana; 111 - funcéo
socia da propriedade; 1V - harmonia e solidariedade entre os fatores de produg&o; V - desenvolvimento
econdémico; VI - represséo ao abuso do poder econdmico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia e 0 aumento arbitrario dos lucros.”

B“Art. 186. A fungdo social € cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabel ecidos em lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamento raciona e
adequado; 11 - utilizac8o adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; I11 -
observancia das disposi¢des que regulam as rel agbes de trabal ho; 1V - exploragdo que favorega o bem-estar
dos proprietérios e dos trabalhadores.”

“eArt. 182. A politica de desenvol vimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes geraisfixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢fes sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. [...] 8 2°- A propriedade urbana cumpre suafun¢o social
quando atende as exigéncias fundamentai s de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor.” (Constitui-
¢ao da Replblica Federativa do Brasil de 1988).
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Como parte da politica implantada, sfo atribuidas aos proprietarios de
imoveis Stuados nessas areas, certas obrigagtes, que passam aimprimir apro-
priedade urbana significacéo publica especifica. Nao mais se admite 0 ndo uso
doiméve com fins meramente especul ativos ou sua utilizacéo parasatisfacdo de
interesses exclusvamente privados.

Trata-se da submissdo da propriedade urbanaa umafuncéo socia, como
bem sumariado por Antonio Carceller FERNANDEZ:

L os propietarios de toda clase de terrenosy construcciones deberan des-
tinarlos ausos que no resulten incompatibles con @ planeamiento urbanis-
tico y mantenerlos en condiciones de seguridad, salubridad y ornato pU-
blico. Quedaran sujetos iguamente d cumplimiento de las normas sobre
proteccion del medio ambiente y de |os patrimonios arquitectonicosy ar-
queol dgicos y sobre rehabilitacion urbana.™

Degta forma, a fungdo socia da propriedade urbana esta vinculada ao
contetido dessas paliticas de plangjamento e ordenacéo urbana, que so delimi-
tadas e especificadas no denominado plano diretor do Municipio.

2. A ConsrtiTuicAo FEDERAL DE 1988 E A QUESTAO URBANA.

No Brasil, como de resto em todo 0 mundo moderno, o problema da
superlotacéo das grandes cidades sempre preocupou os administradores e es-
tudiosos, que clamavam por normatizacdo e desenvolvimento de politicas publi-
cas nesse sentido. A escassez de moradia e afavelizaco congtituem alguns dos
maiores problemas enfrentados pel os urbanistas brasileiros e, naverdade, cons-
tituem gpenas uma vertente do problema maior que € a mis&ria em que se en-
contra grande parte da populacdo naciond.

A estiagem no Nordeste, bem como a automagéo da producéo agricola,
tém expulsado o homem do campo e o levado em direcéo as cidades, onde
anseiam obter melhores empregos. No entanto, esse “éxodo rura” tem causa-
do, desde a década de 70, o inchaco das capitais brasileiras, as quais, ndo
possuindo infra-estrutura paraabsorver essa popul acdo excedente, marginaliza
a, ensgjando o surgimento das denominadas favelas. Assm € que a congtitucio-

% FERNANDEZ, Antonio Carceller. Introduccién al Derecho Urbanistico. 3. ed., Madrid: Tecnos, 1997,
p.38.
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nalizacdo de normas de direito urbanistico no Pais era mais do que necessaria,
eraimperiosa.

No entanto, ndo obstante o Municipio, enquanto ente da Federacéo, ja
fosse objeto de disciplinamento pelas Congtitui¢ces anteriores, aquestéo urba-
na'® s recebeu regramento constitucional por meio da Carta de 1988, que, de
formainédita, ndo SO repartiu as competéncias legiddtivas e executivas em ma-
téria urbanistica, como também dedicou um capitulo especifico a palitica urba-
na.

2.1. COMPETENCIAS EM MATERIA URBANISTICA.

Em relaco ao direito urbanistico, o Congtituinte de 1988 atribuiu compe-
téncias as trés ingtncias da Federacdo, o que foi bastante salutar porque a
todas elas interessa obter a adegquada ordenacdo do espaco urbano. A princi-
pio, reservou a Unido Federal a competéncia para a edicdo de normas gerais
(art. 24, 1) e das “diretrizes para 0 desenvolvimento urbano” (art. 21, XX),
resguardando aos Estados e ao Didtrito Federal acompeténcia suplementar, por
setratar de competéncia concorrente, nos termos do art. 24, 88 1° e 2°.

Por outro lado, aos Municipios, por serem eles os entes politicos mais
proximas dos problemas e das redidades dos cidadaos, a Constitui co assegu-
rou a competéncia legidativa urbanistica, nostermos do art. 30, inciso |. Asss-
te-lhes, também, o encargo de “promover, no que couber, adequado ordena-
mento territorial, mediante plangamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupagéo do solo urbano” (art. 30, VIII).

A reparticdo de competéncias, nos moldes em que procedida pelo Texto
Condtituciona pétrio, obedece aumadivisio |égicae coerente, em que cabem a
Unio os assuntos de repercussao e interesse naciond, atribuindo, por seu tur-
no, aos Estados e Municipios, 0s assuntos de interesse regiond e loca, confor-
me sdientou Hely Lopes MEIRELLES:

[...] competem & Uni&o o estabelecimento do Plano Nacional de Urba-
nismo e as imposi ¢oes de normas gerais de Urbanismo que assegurem

** Na verdade, o urbanismo transcende os limites estritos do Municipio, pois, conforme nos ensina Hely
LopesMeirelles, “[...] prescreve imp8e normas de desenvolvimento, de funcionalidade, de conforto e de
estética da cidade, e planifica suas adjacéncias, racionalizando o uso do solo, ordenando o tragado urbano,
coordenando o sistemaviario e controlando as construcées que vao compor o agregado humano, aurbe”.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 12. ed., S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 483.

244




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

a0 pais a unidade de principios essenciais a integracdo e ao desenvolvi-
mento nacionais, dentro do regime federativo, mas que permitam aflexi-
bilidade das normas de adaptacdo das normas de adaptacdo dos Esta
dos-membros e Municipios para atendimento das peculiaridades regio-
naiselocals, no uso de suas autonomias politico-adminigtrativas (CF, arts.
21, XX, 24 e 8§, c/c arts. 25 e 30, VI, €182)."

2.2. A POLITICAURBANA.

Consoante ressaltado em péaginas anteriores, a politica urbanistica tem
por escopo ordenar 0 meio urbano, propiciando condi¢des adequadas de habi-
tacdo, trabalho, recreacéo e circulacdo humana. Assm é que a Condtituicéo
Federa de 1988 disciplinaa politicanacional de expansio urbana, cujo objetivo
€ a ordenacdo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a
garantia do bem-estar de seus habitantes (art. 182, caput) e, cujo insrumento
de implantagéo € o plano diretor (art. 182, § 19).

Por outro lado, 0 § 2° do mesmo art. 182 define o contetido da funcéo
socid a ser cumprida pela propriedade urbana, remetendo-a as exigéncias de
ordenacdo expressas no plano diretor.

Paraimplantacdo da politicaingtituida pel os dispositivos citados, o Cons-
tituinte conferiu a0 Municipio instrumentos para compelir o proprietario do solo
urbano n&o edificado, subutilizado ou néo utilizado, apromover o seu adequado
aproveitamento. Desae modo, de acordo com o art. 182, 8§ 4°, poderaimpor-
Ihe o parcelamento ou edificacdo compulsorios e, sucessivamente, o IPTU pro-
gressivo no tempo. Se, contudo, ainda assm persigtir 0 descumprimento da
funcdo socid atribuida ao imovel, podera determinar a respectiva desapropria:
¢a0, cujo pagamento serd redizado em “titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo senado Federal, com prazo de resgate de até dez
anos, em parcelas anuais, iguals e sucessvas, assegurados o valor red dainde-
nizacdo e osjuroslegais’ (art. 182, § 4°, 111).

Daandise das prescrigdes congtitucionai s acerca da questéo urbanistica,
uma primeiraconclusdo restaevidente: anecessidade de edicdo deumale fede-
ral (no exercicio da competéncia definida no art. 24, | da CF/88), ndo apenas
parafixar as diretrizes gerais referidas no caput do art. 182, mas também para

" MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 491.
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regulamentar a utilizacdo dosinstrumentos ingtituidos pelo parégrafo 4° do mes-
mo artigo.

A imprescindibilidade da edi¢do damencionada normafederd foi, deini-
cio, questionada por aguns autores, os quais degavam que o Poder Publico
Municipa poderia, fundamentando-se unicamente no preceito do art. 182, §4°,
vaer-se dos instrumentos mencionados, ainda que néo houvesse le federd re-
gulamentando-os. Nesse sentido posicionavam-se Carlos Ari SUNDFELD™,
bem como Vitor Rolf LAUBE, o qua justificava sua posic2o:

“Todavia, vaendo-se de umainterpretacdo sitematica do Texto Congti-
tucional, de logo se percebe que afdta dessa normafederal ndo congtitui
oObice a aplicacdo da desapropriacéo ‘para fins de reforma urbana , ja
gue, com base no artigo 30, Il, combinado com o artigo 24, § 39, 1,
poderd o Municipio, valendo-se de sua competéncia suplementar, regular
amatéria[..]*

No entanto, tal posicdo restou ultrapassada tendo em vista a edicéo da
Le n.°10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade.

3. O EsTATUTO DA CIDADE.

Atendendo aos reclamos dos urbanistas e dos administradores munici-
pais, apos 12 anos de tramitacdo, foi editado o Estatuto da Cidade, alel federa
de diretrizes de politica urbana exigida pelo art. 182 do Texto Congtituciona
para regulamentacéo e implantacéo de seus dispositivos, e cuja inspiracéo é
atribuida ao direito urbanistico de paises como Espanha, Portugd e Itdia

Trata-se, de certo, de diplomainovador, cujo objeto, conforme estatuido
pelo paragrafo Unico, do art. 1°, congtitui o estabel ecimento de “normas de or-
dem publicaeinteresse socia que regulam o uso da propriedade urbanaem prol
do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadéos, bem como do
equilibrio ambiental”. Dispde ainda, em seu art. 2°, acerca dos objetivos da
politica urbana no sentido de ordenacéo do desenvolvimento das fungdes soci-

8 SUNDFELD, Carlos Ari. Desapropriacéo. SAO PAULO: RT, 1990

¥ LAUBE, Vitor Rolf. Desapropriacéio Urbanistica. Revista de Informacéo L egislativa, Brasilia, v. 29, n.
114, p. 205/229, abr./jun. 1992, p.227.
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aisdacidade e da propriedade urbana, de acordo com as diretrizes que estabe-
lece.

O Edtatuto da Cidade “nasce em meio a grande polémica, propria dos
textos que introduzem limitagdes ao exercicio de direitos individuais, ensgando
(uestionamentos acerca da constituci onalidade de vérios de seus dispositivos™.
Sem embargo, néo se restringe a regulamentar os instrumentos indtituidos pela
Carta Magna como o parcelamento e edificacdo compulsdrios, o IPTU pro-
gressivo e a desapropriacdo, dispde também acerca de indtitutos até entdo iné-
ditos no direito urbanistico brasileiro, como os direitos de superficie (arts. 21 a
23) e de preempcdo (arts. 24 a 27), e aoutorga onerosa do direito de construir
(arts. 28 a31).

Com efeito, € mister destacar que, ndo obstante aLe n. © 10.257/2001
sgjade sumaimportancia paraaimplantacdo da politica urbana, dguns de seus
ingitutos, para serem plenamente gplicavels, ainda necessitam de regulamenta
¢ao, mediante a edicéo do respectivo plano diretor e, posteriormente, de leis
epecificas, ambos de competéncia do ente municipd.

3.1. OEstatuto bA CIDADEEOS INSTRUMENTO S CONSTITUCIONAIS DE POLITI -
CA URBANA.

Consoante referenciado, o Estatuto da Cidade tratou de regulamentar os
instrumentos criados pela Constituicdo para adequacéo da propriedade urbana
néo edificada, subutilizada ou ndo utilizada, a fun¢do socid fixada pelo plano
diretor de cada Municipio, disciplinando o procedimento que pode culminar na
desapropriacdo para fins urbanisticos.

3.2. PARCELAMENTO, EDIFICAGAO OU UTILIZAGAO COMPULSORIOS.

O art. 5.° do Estatuto repete aprevisdo congtitucional deimposi¢éo com-
pul sbriado parcelamento, da edificacdo ou da utilizacdo ao imove urbano, situ-
ado em areaincluidano plano diretor, descumpridor de suafuncéo socia. Note-
se, porém, que“ emboraa Congtituicao refira-se, tdo-somente, a0 parcel amento
e aedificacd compul sorios, 0 Estatuto da Cidade agregou também a‘ utilizagéo

® COSTA, ReginaHelena. “ O Estatuto da Cidade e os novos instrumentos da politica urbana’. Revistade
Direito Imobiliario, Sdo Paulo, v. 24, n. 51, jul./dez . 2001, p. 81.
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compulsdria”**. Ta acréscimo foi elogidvel, pois se ndo houvesse apossibilida:
de deimposi¢céo dautilizaggo, como determinar que um imove jaedificado para
os fins previstos no plano diretor, mas que estivesse abandonado pelo proprie-
tério, pudesse ser parcelado ou edificado? Logicamente, 0 mais adequado é
impor sua efetiva utilizacéo.

O Egtatuto conceituou unicamente 0 imével subutilizado, definindo-ono 8
1°do art. 5°, como aguel e cujo gproveitamento sgainferior ao minimo definido
no plano diretor. N&o seria real mente necessario caracterizar o imove néo edi-
ficado ou 0 ndo utilizado, cujos conceitos decorrem da prépria interpretacéo
literd.

Quanto ao seu procedimento, determing, em linhas gerais, que o proprie-
tario deimével remisso seranotificado para cumprir suaobrigacao, apresentan-
do projeto nesse sentido em prazo ndo inferior aum ano e, apds aprovacdo do
projeto, disporade, no minimo, doisanos parainiciar asobras. Acrescentaque
anotificacdo deve ser averbada no cartério de registro de iméveis parafins de
conhecimento de terceiros, bem como que a transmissao do iméve por ato
inter vivos ou causa mortis posterior a notificagéo transfere as obrigacoes,
sem interrupcao de quaisguer prazos.

3.3. IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO.

Mantendo-seinerte o proprietario, mesmo gpos as condigdes e 0s prazos
concedidos, assiste ao Poder Piblico Municipa aimposicao de sancdes admi-
nigtrativas, escalonadas e sucessvas, sendo aprimeradeasaaplicacdo do IPTU
progressivo no tempo.

A progressividade do |PTU?, nesse caso, dar-se-4 mediante a mgjora-
¢ao anual de suadiquota, cujo vaor serafixado por lei municipa e ndo excede-
raaduas vezes o vaor referente ap ano anterior, respeitada a diquota méxima
de 15% (art. 7°, 8 19). Além disso, o art. 7° do Estatuto determing, ainda, que a
progressividade sera mantida por um periodo de 5 anos. No entanto, acrescen-

? COSTA, Regina Helena. Ob. Cit., p. 87.

* Note-se que, conforme dispde o art. 156, § 1°, |, da CF/88, o IPTU pode apresentar aliquotas progres-
sivas também em raz&o do valor do imével, com o que ndo se confunde a progressividade previstano art.
182, 84°, 1l, do Texto Constitucional. Aquele preceito autoriza o aumento da aliquota em fungdo do
aumento da base de célculo do imposto (progressividade fiscal), enquanto que este artigo em comento
disciplinaa progressividade em func¢éo do tempo, como sang&o pelo descumprimento da fungéo social da
propriedade urbana (progressividade extra-fiscal).
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taque, se aobrigacéo de parcdar, edificar ou utilizar ndo for atendida no quin-
quénio legd, o Municipio mantera a cobranca da exacéo pela diquota méaxima,
até que sgaadimplidaa obrigacao™ (art. 7°, § 2°), podendo, se preferir, valer-
se da desgpropriacdo do imovel, nos termos do art. 8°, do mesmo diploma

legd.
4, DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA URBANA.

A desapropriacéo €, indubitavel mente, aformamais dragticade interven-
¢ao do Estado na propriedade privada. Constitui-se natransferéncia compul so-
riade um bem, daesferapatrimonia do particular, parao dominio estatal, o qual
poderg, ainda, em casos excepcionals, atribui-lo a outrem. De qualquer sorte,
sempre sera o expropriado ressarcido pela privacao patrimonia sofrida, medi-
ante pagamento de indenizagéo.

Por ser medida extremamente invasiva, a desapropriacdo sO podera ser
utilizada pelo Poder PUblico em casos previamente definidos pelo legidador, 0s
quais, no Brasil, enquadram-se nas hipoteses de necessidade ou utilidade publi-
cas (Decreto-lei n.2 3365/41) einteresse socia (Lei n.° 4.132/62)>.

Assm, no dizer de Cdso Antonio Bandeirade MELLO:

A luz do Direito Positivo brasileiro, desapropriagio se define como o
procedimento através do qual o Poder Publico, fundado em necessidade
publica, utilidade publica ou interesse socia, compul soriamente despoja
aguém de um bem certo, normamente adquirindo-o para s, em caréter
originério, medianteindenizacdo prévia, jusae pagavel em dinheiro, sdvo
no caso de certos imévels urbanos ou rurais, em que, por estarem em
desacordo com a funcdo socia legamente caracterizada para des, ain-

# Os dispositivos contidos nos 88 1° e 2° do art. 7° do Estatuto tém gerado certa discusso doutrinria posto
que alguns, como Maria Helena Costa (Instrumentos Tributérios para a Implementagdo da Politica
Urbana. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentériosa L ei
Federal 10.257/2001, Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 111) sustentam o caréter confiscatério de uma
aliquota de 15%, bem como da manutengdo por prazo superior a 5 anos dessa aliquota maxima. Ha
autores, porém, que fundamentando-se no carater sancionatério e na funcdo extrafiscal do IPTU nesse
caso, entendem-no perfeitamente constitucional . Nesse sentido, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de.
Comentérios: arts. 4°. a 8.° In: MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando dias Menezes de (coord.).
Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001: Comenté&rios. S&o Paulo: RT, 2002, p. 63.

* Acerca da caracterizagio dos conceitos de necessidade ou utilidade publicas e interesse social, consulte-
se MELLO, Celso Anténio Bandeirade. Curso de Direito Administrativo. 15. ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 735.
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denizacéo far-se-a4 em titulos da divida publica, resgatavels em parcelas
anuais e sucessivas, preservado seu valor red .

No ambito da intervencdo urbanigtica, a desapropriacdo também é es-

sencid para a execucdo de paliticas de desenvolvimento e ordenagéo urbana,
adém de ser importante instrumento no combate a retencdo especulativa e a0
déficit habitaciona . Nessas hipoteses, € entdo denominada peladoutrina* desa-
propriacdo urbanistica’ ou “desapropriacdo para fins de reforma urbana’ .

No direito dienigena, principamente em paises como Espanha, Itdia,

Francae Portugal, em que o direito urbanistico € bastante avancado em relacéo
a0 direito urbanistico pétrio, adesgpropriacdo urbanisticagozade regimejuridi-
co proprio, diferenciado daguel e adotado para os casos gerais.

Assm € que, na Espanha, por exemplo, amatériaé disciplinada pdalLey

dd Sudoaqud:

[...] acabd definitivamente com las pretensiones unificadoras del régimen
expropriatorio d insertar la expropiacion como umapiezamésa sarvicio
de um sistema ingpirado em unos principios propios, sustancidmente di-

vergentes de los de la LEF que, desde esse momento, quedo relegada a
um pape secundario, limitada a integrar las lagunas de la Ley urbanigtica
en |os casos concretos en que ésta le llamase en su auxilio.”

E o artigo 206 da L S espanhola estabel ece os fundamentos de aplicacéo

da expropriacéo no ambito urbanistico:

Por incumplimiento de lafuncion socia de lapropiedad, como sisemade
gecucion dd planeamiento, como medio para la gecucion de los Sste
mas generalesy delas donacioneslocaes previgasenlosplaneso parala
obtencion anticipalda del suelo necesario para estos fines, como instru-

mento parala congtitucion o ampliacion de patrimonios publicos de sueo
y como mecanismo parala obtencion de terrenos destinados en € plane-

amiento alaconstruccién de viviendas de proteccion oficia 0 aotrosusos
declarados expresamente de interés social.”’

» MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Op. cit., p. 735.

% ENTERRIA, Eduardo Garcia; e FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho Administrativo.
Cuarta Edicion, Madrid: Civitas, 1996, p. 339-340.

7 ENTERRIA, Eduardo Garcia, FERNANDEZ, Toméas-Ramén, op. cit., p. 340.
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No direito brasileiro, consoante asseverado no item 3 deste trabaho, a
producéo e a Sstematizacdo legidativa em matéria urbanistica ainda séo muito
recentes eincipientes, de modo que adesapropriacdo urbanisticando apresenta
caracteres individudizadores em rel acéo a desapropriacdo comum, o que seria
extremamente aconsdhavel, tendo em vista 0 escopo especifico de sua inter-
vencao na organizacdo do espaco urbano. O Estatuto da Cidade é, sem dlvi-
das, um primeiro passo em direcdo a um regramento especifico nesse sentido.
Contudo, vale ressdtar que disciplina a matéria unicamente em um artigo e so-
mente se refere a hipotese de descumprimento da funcdo socia da propriedade
urbana, aqua, como ressdtado na L S espanhola, ndo condtitui a tnica hipdtese
de desapropriacéo de imdveis urbanos.

Com efeito, no Brasil, apropriedade urbana pode ser objeto de desapro-
priagéo como qual quer outro bem de propriedade privada. No entanto, 0 nosso
ordenamento juridico constituciona prevé dois tipos de desapropriacdo parao
imovel urbano. Inicia mente, dispde a Cartade 1988 acerca dadesapropriacio
comum, como sendo aquela decorrente de necessidade ou utilidade pablicaou
interesse socid e ressarcida mediante indenizacdo prévia, justa e em dinheiro,
prevista nos arts. 5.°, XXIV, e 182, § 3.°, ambos da Congtitui¢do Federal. A
segunda hipotese congtituciond diz repeito adenominadadesapropriacio-san-
¢ao, que “é aquela destinada a punir 0 ndo cumprimento de obrigacdo ou 6nus
urbanistico imposto ao proprietério de terrenos urbanos’*®. Este caso tem carég
ter sancionatério porque, como pendidade pelo descumprimento de um dever
urbanistico, o Poder PUblico desapropriara o imovel remisso e impor-lhe-a o
pagamento mediante titulos especiais da divida publica resgataveis em parcelas
anuais e sucessivas”. Tal modalidade de desapropriacio urbanistica esta pre-
vista no art. 182, § 4.5 111, do Texto Condtituciona e no art. 8°, da L& n.°
10.257/2001, o Estatuto da Cidade, e € 0 objeto do nosso estudo a partir deste
momento.

4.1. OsJETO.

Consoante se depreende da andlise dos preceitos normativos constantes
do art. 182, 8§ 4.% 111, da CF/88, e do art. 8. do Estatuto da Cidade, a desa-
propriacéo aqui estudada e denominada pela doutrina “desapropriacéo para

B SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12. ed., S80 Paulo: Malheiros, 1996,
p. 749.

» Acerca da diferenciagio entre desapropriagdo comum e desapropriagdo-sanc&o, consultar MELLO,
Celso Anténio Bandeira de, op. cit., p.735.
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fins dereformaurband’, tem por objeto 0 solo urbano. No entanto, ndo é qud-
quer imove urbano que podera ser objeto do procedimento expropriatorio ai
disciplinado. A esse respeito, oportuna a adverténcia de Edilson Pereira NO-
BRE JUNIOR:

Faz-se preciso que setrate de imével inserido em &readeimitadano pla-
no diretor do respectivo Municipio. Alfim, terd que sereferir asolo urba
Nno gque néo estga edificado, ou estgja subutilizado, ou ndo utilizado. Em
suma, h& que se cuidar de imével ndo adequadamente aproveitado.™

Degtarte, como visto em linhas anteriores, essa hipétese de desapropria-
¢a0 condlitui uma san¢do impogta ao proprietéario que, titular de imével situado
em area urbanaaque o plano diretor atribui certa obrigacdo, quedou-se inerte.
O seu “fato gerador” consubstancia-se, destaforma, unicamente no descumpri-
mento de dever ou 6nus urbanigtico. N&o hd, portanto, exclusio dos iméveis
publicos pertencentes aos demais entes paliticos, e pessoas adminigtrativas, 0s
quais, umavez remissos em relacdo ao aproveitamento urbanistico e ndo afeta
dosaumafinalidade publica, podem perfeitamente se sujeitar a desapropriacéo
em comento™,

4.2. COMPETENCIA EXPROPRIATORIA.

Consoante enunciado no caput do art. 8.°, do Estatuto da Cidade, a
competéncia para promogao dessa espécie expropriatéria é aribuidaao Muni-
cipio. No entanto, tal competénciando |he é privativa, sendo certo que o Didtrito
Federdl, por forga do art. 32, § 1.9, da Congtitui¢do da Republica, detém as
mesmas competéncias que sao proprias do ente municipal.

Didgenes GASPARINI® ressdlta que antes da edicdo do Estatuto da
Cidade havia certadiscussdo doutrinaria acerca da extensio ao Digtrito Federa
da competéncia em foco, informando que alguns autores, como Celso Ribeiro
Bastos, entendiam que, ndo obstante o disposto no art. 32, § 1°, da Constitui-

® NOBRE JR., Edilson Pereira. Desapropriagio para fins de reforma urbana. Revista de Informagio
Legislativa, Brasilia, v. 39, n. 156, out./dez. 2002, p. 83.

* NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 84.

¥ GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo, 7. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 654.
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¢80, acompeténcia era privativado Municipio. Porém, o debate perdeu funda:
mento em face da prescri¢do do art. 51, daL e n.° 10.527/2001, no sentido de
se gplicar ao Digtrito Federal as digposi¢ies legais referentes ao ente municipa.

Feitaessa adverténciainicia, € mister ressdtar, ainda, que aexisténciade
competéncia privativa do Municipio e do Digtrito Federd para a matéria néo
significa, conforme adverte Edilson Pereira NOBRE JUNIOR™, que estjam a
Unido e os Estados impedidos de expropriar imévels urbanos por interesse so-
cid. Ao contréario, poderdo fazé-lo. No entanto, se assm desgjarem proceder,
deverdo obedecer as exigéncias do art. 5.°, XXIV, da CF/88, mediante paga-
mento de indenizacdo prévia, justa e em dinheiro e se adaptando as hipdteses
dosincisos|, IV aVIll, daLe& n.°4.132/62.

Por outro lado, consoante ressaltado anteriormente, a desapropriacdo
em foco n&o € o Unico meio de que digpde 0 Municipio para expropriacéo de
imoveis urbanos. Como bem sdlientado por José Afonso da SILVA **, a desa-
propriacéo de tais bens pode ter por objetivo ainda a execucgéo de planos de
urbanizacgo. Nesse caso, por ndo ter cardter sancionatdrio, o ressarcimento do
proprietario é redizado mediante pagamento de indenizacdo justa, préviae em
dinheiro e se fundamenta nos casos de utilidade ou necessidade pablicaou inte-
resse socid, disciplinados, respectivamente, no Decreto-lei n.° 3.365/41 e na
Lel n.°4.132/62.

Ainda no tocante a competéncia municipal para proceder a desapropria-
cdo parafins de reformaurbana, € mister destacar a existéncia de certa discus-
Sa0 no ambito doutrinério acerca da configuracéo ou ndo da discricionariedade
da competéncia do ente municipa, ao qua seria atribuida a “faculdade’ de,
apGs 0 decurso da cobrangado IPTU progressivo por 5 anos, optar entre man-
ter tal exacdo, nos termos do art. 7.°, § 2.° ou efetivar a desapropriacdo. H&
gquem entendaquetal atribuico condgtiria, em verdade, em um poder-dever do
Municipio e néo mera faculdade. Filiam-se a primeira posi¢cdo Fernando Dias
Menezesde ALMEIDA* e ClévisBEZNOS™, afirmando esse que o dispositi-

® NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 84.

¥ SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, 2 ed. rev.e atual., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p.
358.

*® ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Comentarios: arts. 4°. a8.2. In: MEDAUAR, Odete; ALMEI-
DA, Fernando dias Menezes de (coord.). Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001: Comentérios.
S&o Paulo: RT, 2002, p. 69.

% BEZNOS, Clévis. Desapropriagdo em Nome da Politica Urbana. In: DALLARI, Adilson Abreu; FER-

RAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentariosal ei Federal 10.257/2001, S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 130.
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VO mencionado “ estabel ece uma faculdade ao Municipio no que tange a desa-
propriacdo, vez que utiliza o termo ‘ poderd, e néo ‘deverd”. E judifica-se:

Essa faculdade se explica, vez que ostitulos que se congtituem na moeda
do pagamento da desapropriacdo dependem de prévia aprovacdo do
Senado Federa, o que retira das méos do Municipio a decisio plena
sobre a efetivacdo das desapropriacoes.

Em sentido oposto, entendendo configurar verdadeiro dever, Maria He-
lena COSTA dfirma

Ademais, adiccio lega parece deixar transparecer que e trata de uma
competéncia discricionaria, cabendo ao Poder Executivo avaiar da con-
veniénciae daoportunidade de efetivar-se tal desapropriacéo. No entan-
to, se assm se entender, ensgar-se-4ao Municipio adotar indefinidamen-
te o IPTU progressivo, incorrendo na incongtitucionaidade apontada.
Estamos, em verdade, diante de auténtico poder-dever, umavez esgota
dos 0s instrumentos para aimplementaczo da politica urbana..]*".

Entendemos defensavels ambas as posigdes. De fato, sendo necessriaa
prévia autorizacdo do Senado Federd para emissio dos titulos ensgadores da
desapropriacdo, o Municipio néo poderia, aprincipio, ficar obrigado a€efetivar a
expropriacdo se 0 Senado ndo conferir tal autorizacdo. De seu turno, a cobran-
ca indefinida do IPTU pela aiquota méxima de 15% parece mesmo deixar o
caraer meramente sancionatdrio paraadquirir felgdes nitidamente confiscatori-
as. No entanto, 0 mais coerente, supomos, ainda € esse segundo entendimento,
desde que acrescido das ponderactes de Clovis BEZNOS. Ou sgja, umavez
autorizada a emissao de titulos municipais pelo Senado, 0 Municipio tem o po-
der-dever de aplicar o art. 8.°, do Estatuto da Cidade.

4.3. PRESSUPOSTOS.
A espécie expropriatéria em comento ndo pode ser efetuada de forma

deatdria pelo Municipio. Alguns pressupostos s20 exigidos pela doutrinacomo

¥ COSTA, ReginaHelena. “ O Estatuto da Cidade e os novos instrumentos da politica urbana’. In Revista
de Direito Imobiliario, Sdo Paulo, v. 24, n. 51, jul./dez. 2001, p. 94.
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pré-requisitos para suaadogdo. O primeiro deles, requisito constituciona, con-
ddia na edicéo de le federd disciplinadora da matéria. Esse requisito ja foi
atendido com aentradaem vigor daLe n.° 10.527/2001, le disciplinadoradas
diretrizes gerais sobre politica urbana

E imprescindivel, também, aexisténcia de um plano diretor, o qual, edita-
do pelo Municipio nos termos da competéncia atribuidapela Lel Fundamentd,
deverd “peculiarizar as necessidades de urbanificacéo existentes em concreto,
impondo-se maiores ou menores exigéncias, cujo descumprimento configura a
subutilizaggo ou ndo-utilizacio dos iméveis urbanos™. A prévia existéncia de
plano diretor éimprescindivel paraque o Poder Pablico municipa possatilizar-
se da desapropriacao parareformaurbana, aindaque possuamenosde vinte mil
habitantes. E o que dispde o art. 41, 111 do Estatuto da Cidade.

Alguns autores entendem ser necessaria ainda a promulgacdo de umallei
municipa de caréter concreto, dém do plano diretor, aqua determinara, con-
forme o caso, 0 parcelamento, aedificacdo ou a utilizacdo de solo urbano subu-
tilizado ou néo utilizado™. Posicionando-se de forma diversa, ha doutrinadores
qu?Oentendem que tal delimitacéo pode ser redlizada pelo proprio plano dire-
tor™.

Por fim, antes de viabilizar a desapropriacao, € necessario 0 exaurimento
de todas as medidas previstas como precedentes pelo diploma, consstentes na
determinacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compuldrias e, suces-
sSvamente, naimposicao de IPTU progressivo no tempo por mais de 5 ancs.

4.4. INDENIZAGAO.

E pressuposto de qual quer hipotese de desapropriagio, seja ela urbanis-
tica ou tradiciona, o ressarcimento do expropriado, mediante pagamento de
indenizacdo. Conforme ressdtado anteriormente, aregra geral, contida no art.
5.2 XXIV, daLe Maior, éde que essadesapropriacdo sgjajusta, préviae paga
em dinheiro.

Porém, quando se trata de desgpropriagdo por descumprimento de fun-
¢ao socia, a chamada desapropriacdo-sancao, a indenizacéo estara ujeitaa

¥ BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 126.
¥ BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 129.

“ Nesse sentido, NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 84.
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peculiaridades, exatamente pelo cardter sancionatdrio ostentado. Assim € que
aguns ordenamentos juridicos, como o espanhol, optaram por conferir aindeni-
zacao valor menor que o de mercado. Outros, como 0 portugués, no qua se
espelhou o legidador pétrio nessa parte, a san¢do consiste no pagamento medi-
ante titulos especiais da divida publica.

No Brasil, o Condtituinte adotou a sistemética de pagamento integralmen-
te realizado mediante titulos da divida publica. Deste modo, acrescentao 8 1.°,
do art. 8.9, do Edtatuto, quetaistitulos deverdo ser previamente aprovados pelo
Senado Federa e seréo resgatéveis no prazo maximo de 10 (dez) anos, por
meio de parcelas anuais e sucessivas, sendo-lhe assegurado o valor redl.

Ademais, relativamente aos titulos emitidos para ressarcimento da desa-
propriacdo, dispde aindao 8 3.%, do art. 8.°, que néo terdo eles poder liberato-
rio para pagamento de tributos, ou sga, sendo os titulos emitidos para paga
mento parcelado de indenizacdo, aqueles ainda ndo vencidos ndo poderdo ser
utilizados para pagamento de tributos em atraso™.

Por outro lado, 0 § 2.° do mesmo art. 8°, gerou certa pelgja doutrinéria,
pois, a0 inves de Uutilizar os termos “prévia e justa’, consagrados para a desa
propriacéo tradiciond, referiu-se unicamente ao “vaor red daindenizac&o’, o
que levou aguns doutrinadores a supor que, para a desapropriacdo urbanistica
sancionatdria, estariam afastados os requisitos de anterioridede e justicada in-
denizacdo.

Acerca da possibilidade de o pagamento da indenizacéo ndo anteceder a
perda da propriedade, a questdo parece ser menos tormentosa de modo que,
entendemos como o Edilson Pereira NOBRE JUNIOR, segundo o qua “na
espécie em comento, ndo ha garantia de que aindenizacéo sgaprévia. Poderd,
portanto, o legidador estabel ecer que amutacdo dominia no registroimobiliario
se dé antes de quitado o valor do ressarcimento devido ao proprietario™.

No que tange ajusticadaindenizacéo, durante certo tempo, havia doutri-
nadores que supunham estar af astada a exigéncia de indenizagéo em valor justo

“! Sobre esta quest&o afirma Regis Fernandes de OLIVEIRA que* as parcel as vencidas e caso néo resgatadas
pelo Poder Publico, evidentemente que adquirem poder liberatério, pelo s ndo pagamento no tempo”
(OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Comentérios ao Estatuto da Cidade. Sao Paulo: RT, 2002, p. 49). No
entanto, trata-se de matéria controvertida na jurisprudéncia, cujo deslinde dependera de cada caso.

“ Op. cit., p. 85. Porém, adverte o referido autor: “Havendo, no entanto, omiss3o legal nesse sentido,
forcosa aincidéncia do art. 29 do Decreto-lei 3.365/41, na condigéo de norma genérica a disciplinar a
matéria, estabelecendo que a imissdo definitiva na posse, juntamente com a transcricdo no registro
imobiliario, somente ocorrerd com o pagamento da indenizagéo, ou consignagdo de seu prego.”
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por ter o Congtituinte, bem como o legidador de 2001, utilizado a expresséo
“vaor red”. Entretanto, também discussio resta esvaziada de fundamen-

tos. Em verdade, naatudidade, amaior parte dos autores perfilha-se no sentido
inverso. Clévis BEZNOS®, por exemplo, conclui que “o desapropriado j& é
suficientemente sancionado pelo fato de néo receber aindenizacéo préviae em
dinheiro, mas Sm em parcelas anuais, em aé dez anos, em titulos que ndo se
prestam sequer como meio de pagamento de tributos’. Acrescenta que da de-

sapropriacéo parafins de reformaagréria, que tem amesma natureza sanciona

toria, ndo foi excluida a indenizacdo em vaor justo, ndo havendo, portanto,
“razéo juridica para o discrimen em idéntica Stuacdo de descumprimento da
funcio social da propriedade’™.

No mesmo sentido posiciona-se Edilson Pereira NOBRE JUNIOR:

Dai decorre, portanto, que, na ponderacdo das vertentes exegéticas a
disputar a primazia do significado do que se deva depreender por ‘valor

red’, o primado tocara aquela que se incline pelajusteza daindenizaco,

até porque, em caso de suposta lacuna no texto do art. 182, 8§49, 111, da
Condtituicao Federd, afranquiadajustareparacéo ao expropriado hade
ser inferida como direito fundamenta implicito (art. 5°, 8 2°, CF), resul-

tante go regime e dos principios inerentes ao estado Democrético de Di-

reito.

De quaquer sorte, ainda que ndo congte do texto lega expressareferén-
ciaao vaor justo daindenizacdo, somente aduzindo ao valor red, temos que 0s
entender como sinbnimos, sendo certo que, mesmo em setratando de desapro-
priacdo-sancdo, a indenizacdo ha de ser justa e corresponder ao valor integral
do bem, pois o carater sancionatorio advém da propria privacao da proprieda-
de, como também do pagamento mediante titulos da divida publica.

Uma vez concluindo que o “vaor red da indenizagdo” afina-se com o
conceito de*justaindenizacao”, parece-nosincongtituciona o dispositivo conti-
dono art. 8.5 8 2, I, do Estatuto da Cidade, segundo o qua “o vaor dainde-
nizac2o refletira a base de caculo do IPTU [...]”. Com €efeito, nem sempre o

“ BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 132.
“BEZNOS, Clovis, op. cit., p. 133.

“ NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 85.
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vaor dabase de clculo do IPTU traduz, com precisdo, o valor de mercado de
um bem, n&o havendo como atrelar-Ihe a fixacdo da indenizacéo, sob pena de
ndo estar conferindo ao iméve seu justo vaor, quando o valor vend for superior
aquele apurado para fins de cobranca da exaco referida. Nesse sentido, bas-
tante € ucidativo é o posicionamento de Edilson PereiraNOBRE JUNIOR que,
pugnando pelaincongtituciondidade do dispositivo suprareferido, assm sema
nifesta

N&o teria visto maiores problemas se perfilhado o critério do vaor de
mercado, porquanto esse condiz com a perda a ser suportada pelo pro-
prietério e, portanto, habil para o fim a que busca a garantia da justa
indenizacéo. Contrariamente se tem quando eeto, como limite insuper&
vel dacompensacdo, um valor abstrato, muitas vezes distanciado, napré
tica, da avaiacéo atud do imével, como se tem com a escolha do vaor
vend do iméve, congtante nos cadastros municipais para fins de cobran-
cado IPTU, namaioria das vezes desatualizado e, até mesmo, irred.*

Crelo que o preceito em comento resultade inspiracéo no modelo dalL ey
del Suelo espanhola, aqual, conforme congta de andlise anterior, atrelao vaor
da indenizac® a0 vaor fiscd®’. No entanto, repita-se, naguele ordenamento
juridico aindenizacdo ndo h& de corresponder avaor justo, 0 que ndo pode ser
concebido no modelo pétrio™.

O dispositivo do inciso |, do paragrafo segundo, em sua partefind, esta
belece, ainda, que sera descontado do montante indenizatério, o vaor incorpo-
rado ao bem em razéo de obras redlizadas pelo Poder PUblico na area onde o

“ NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 86.

* No sistema espanhol o valor da indenizag&o n&o é o valor de mercado. Consoante ensina Garcia de
ENTERRIA, “la base de cédlculo es, pues, siempre el valor fiscal [...], como para el valor urbanistico
(aplicable a suelo urbanizable una vez urbanizado y adquirido, por lo tanto, po sus titulares el derecho al
aprovechamiento urbanistico), que se fijara por aplicacion a aprovechamiento adquirido del valor bésico
unitario de repercusion establecido por la Administracion tributaria para cada poligono, corregido en
funcién de la concreta situacion de |os terrenos dentro de éste (art. 53). (ENTERRIA, Eduardo Garcia;
FERNANDEZ, Toméas-Ramon, op. cit. P. 350.

* Ainda a esse respeito, interessante € a lig&o de Fernando Dias Menezes de Almeida, para quem o inciso
I, ao dispor que o valor daindenizagao “refletird o valor da base de célculo do IPTU”, quis apenas sugerir
um parametro. Segundo ele, “isso significaque o valor daindenizagao levard em consideragdo o valor da
base de célculo do IPTU; e ndo que o valor daindenizagéo sera 0 mesmo que o valor da base de calculo do
IPTU”. (ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., p. 73.)
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mesmo e locdiza. Comentando o preceito, Clovis BEZNOS, suscita suaim-
propriedade, afirmando:

Com €feito, td previsdo nada mais configura que uma contribuicdo de
melhorig; portanto, tributo que somente pode ser cobrado como tal medi-
ante aedicdo dele especificaoriundada pessoa politicadele beneficiaria,
gue obedeca a uma série de requisitos previstos nos arts. 81 e 82 do
Caodigo Tributério Naciona™.

No entanto, o desconto constitui, em verdade, forma de o Poder Pablico
ressarcir-se de dispéndios por deredizado e geradores de valorizacdo em imo-
vel cujo proprietario ndo esta sequer cumprindo os 6nus a ee incumbido. Por-
tanto, adequa-se as diretrizes gerais de palitica urbana. Nesse sentido, posicio-
na-se Fernando Dias Menezes de ALMEIDA:

N&o parece ser regrainjusta ou violadora da isonomia.

Em primeiro lugar, o proprietario est sofrendo sancéo por ndo fazer sua
propriedade cumprir a fungdo socid. Aliés, de estara plenamente ciente
disso, por forca da notificacéo. E vale sempre lembrar que todas essas
sancles podem ser evitadas caso 0 proprietario cumpra em tempo sua
obrigacao.

Em segundo lugar, no mesmo periodo em que 0 municipio serabeneficia-
do com a cobranca de IPTU sobre base de cdculo valorizada, o propri-
et&rio podera ser beneficiado se vender um imével vaorizado.™

Oinciso Il do mesmo 8§ 2°, do art. 8.°, exclui ainda, do quantumindeni-
zatorio, os lucros cessantes e 0s juros compensatorios.

Acerca dos lucros cessantes, por certo que ndo hd como serem desin-
cluidos, pois, se o proprietario esta sendo penalizado exatamente por ndo estar
conferindo ao seu iméve o aproveitamento decorrente do cumprimento de sua
funcéo socid, ndo hacomo sefaar em lucros que poderiam ter Sido obtidos néo
fosse a expropriaczo. Eis a posicio majoritéria entre os doutrinadores™.

“ BEZNOS, Clovis, op. cit., p. 134.
* ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., 74.
5! Nesse sentido, conferir ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., 75 e NOBRE JUNIOR, Edilson

Pereira, op. cit., p. 86. Em sentido contréario, entendendo inconstitucional aexclusao dos lucros cessantes
do valor daindenizagdo, BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 134.
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Questéo mais tormentosa é areferente aincidéncia dos juros compensa:
torios. Segundo ensinamento de Celso Antdnio Bandeira de MELLO®, juros
compensatorios sao devidos ao expropriado como compensacdo pelaperdada
posse. Tém, entdo, o objetivo de compensar a perda da renda que poderiater
auferido o proprietario e que ndo o fez em razéo da privacdo ab initio daposse
do bem.

Embora alguns autores entendam que a “imissio antecipada na posse,
anterior a efetivacdo da desgpropriacdo, que implique sua perda antecipada
havera de ser compensada pelo pagamento de juros compensatérios’, susci-
tando aincongtitucionalidade do dispositivo referido, parece-me mais acertada
a posicao dagueles que entendem sua exclusdo condizente com o regime da
desapropriacdo-sancéo. De fato, se 0 imével ndo estava sendo utilizado ou o
uso que Ihe era atribuido contrariava o plano diretor, ndo h&d como suscitar a
existéncia de renda a ser compensada. Nesses termos, lucidativa € alicdo de
Edilson Pereira NOBRE JUNIOR, que ressdta:

Assim, considerando-se que, na expropriacdo para reforma urbana, a
despeito de suaindenizac@o encontrar-se jungida ao imperativo de juste-

za, ndo se impde sgja prévia, razéo pelaqua o seu ndo pagamento inte-

gra, quando da imissdo na posse, ndo ensgja compensacao em prol do
proprietério.>

Assm, somente seréo devidos ao expropriado os jurcs legals de 6% ao
ano paraatualizacéo do vaor dostitul os, e 0s juros moratorios, também de 6%
a0 ano, nos termos da Simula n.° 70 do STJ e incidentes, desde o trénsito em
julgado, sobre adiferencaobtidaentre o vaor daindenizagéo e aquel e ofertado.

4.5. DESTINACAO DO BEM EXPROPRIADO.

A questdo referente a destinacéo deferida ao bem apds a efetivacdo da
retirada compul sdriado imovel do patriménio do ex-proprietério, é disciplinada
pelo Estatuto da Cidade nos 88 4.°a 6.2, do art. 8.°. Nessamatériatransparece

*MELLO, Celso Antonio Bandeira de, op. cit., p. 729.
*® BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 135.

* NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 87.
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uma das vérias particul aridades da desapropriacéo parareforma urbanaem re-

lacdo & desapropriaczo tradiciond. E que nestas, via de regra, 0 bem passa a
integrar o patrimdnio do ente expropriante, enquanto que naguelas, embora o
imével possa permanecer em poder do Municipio que o utilizarade acordo com
sua funcéo socia, aregra gera € que hga uma transferéncia a terceiros, aos
quais ser atribuida a obrigacéo urbanigtica

Dedtarte, 0 8§ 4.° do dispositivo mencionado determina que o Municipio
tera o prazo de 5 (cinco) anos para proceder ao adequado aproveitamento do
imével, prazo a ser contado a partir de suaincorporacdo ao patrimonio publico.
E 0 8 5.° por seu turno, dispondo acerca das formas de aproveitamento do
bem, faculta ao ente municipa procedé-lo diretamente, ou por meio de diena
CA0 OU concessao a terceiros, obedecendo-se, nesse caso, ao respectivo pro-
cedimento licitatorio.

Do cotejo desses dispositivos extrai-se que, apés a efetivacdo da desa-
propriacdo, 0 Municipio tem um prazo para dar a0 bem a destinacéo que lhe
impde o plano diretor e daqua o0 ex-proprietario estava remisso, ou sga, para
efetuar o parcelamento, aedificacao ou a utilizacdo compul sorios. Poderaainda
o Poder Publico optar por transferi-lo aterceiros. De qualquer sorte, ndo efetu-
ando o adequado aproveitamento dentro do prazo estipulado, o préprio Estatu-
to da Cidade imp&e ao administrador municipa as penas daimprobidade admi-
nistrativa, conforme preceituado no art. 52, 11.

O preceito do referido 85° € sem dividas, importante instrumento paraa
moralidade do procedimento expropriatdrio e para o desenvolvimento daorde-
nacdo urbana, pois fixaao Municipio prazo pararedizar o gproveitamento cuja
omissao, por parte do expropriado, deu ensgo a desapropriacéo. Exaltando
suaimportancia, Fernando Dias Menezesde ALMEIDA afirmaque“ seriainad-
missivel que o imovel fosse retirado forgosamente do proprietario, em virtude
do descumprimento da funcdo socia da propriedade, e que tal funcdo socia
continuasse N&o sendo atendida estando o imével sob o dominio municipa”®.

Por seu turno, adquirindo o iméve por aienacdo ou concessan, o benefi-
ciario passard a ser o responsavel pelo cumprimento daquelas obrigacdes im-
postas ao bem no plano diretor e constantes do art. 5.° do Estatuto.

N&o fixaale, como fez em relacéo ao gproveitamento direto pelo Muni-
cipio, prazo parao cumprimento das obrigactes que |he assi stem. Nesse aspec-

* ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., p. 78.
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to, conforme advertem Edilson PeréiraNOBRE JUNIOR™ e ClévisBEZNOS”
cabera a0 Poder Publico estipular um prazo no préprio editd licitatorio e no
contrato aquisitivo ou de concessdo, que constitua verdadeira condicéo resolu-
tiva Desta forma, ndo cumprido o prazo, o bem retornaria imediatamente ao
Municipio, sem necessidade de obediéncia dos prazos dos arts. 5.° € 6.°. N&o
constando, porém, do ato tal condig&o, ndo restard outra aternativa ao Poder
Municipal sendo aguardar 0 decurso de um ano para apresentacao de projeto,
outro, parainicio das obras e, posteriormente, a aplicaco por cinco anos do
IPTU progressivo.

Por fim, ainda no que se refere a destinacéo do bem expropriado, impor-
tante discussio doutrin&ia tem sido travada em torno da possibilidade ou néo
de visdumbrar nesses casos de desapropriacdo parareforma urbana, o ingtituto
da retrocesséo. Este, consoante ensinamento do professor Celso Anténio Ban-
deira de MELLO, “em sentido técnico préprio, € um direito real, o do ex-
profgrietério de reaver o bem expropriado, mas ndo preposto afinalidade publi-
ca™”.

No caso de desapropriacéo parareformaurbana, poderiamos vidumbrar
hip6tese de retrocessao para o caso de 0 Municipio, assumindo a obrigacéo de
proceder diretamente 0 gproveitamento do imoével expropriado, ndo a cumpra
dentro do prazo fixado pelo art. 8.°, § 4.2 do Estatuto. Seria entéo o caso de
conferir ao ex-propriet&rio o direito de preferéncia para aquisicéo de tal bem,
pois, consoante ensina Fernando Dias Menezes de ALMEIDA:

Ainda que se trate de desapropriacdo-sancdo, ndo ha porque se concluir
de modo diverso: se tanto o antigo proprietério (expropriado) quanto o
Poder Publico expropriante descumprem a obrigacao, é preferivel que o
imovel retorne ao expropriado, em respeito ao direito congtituciona de
propriedade.”

Acercadaretrocessao nadesapropriacéo em foco, duas questbes devemn
aindaser discutidas. A primeiraélevantadapor Edilson PereiraNOBRE JUNI-

* NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 88.
¥ BEZNOS, Cldvis, op. cit., p. 135.
¥ MELLO, Celso Antonio Bandeira de, op. cit., p. 760.

* ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, op. cit., p. 79.
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OR ediz respeito apossibilidade de exercer 0 ex-proprietério aretrocessdo nos
casos em que 0 Municipio, ao invés de cumprir diretamente as obrigagdes de-
correntes da funcdo socid, atribui tal encargo ao terceiro, o qua mantém-se
inerte. Segundo agquele professor, a inadmissdo da retrocessio nesses casos
poderia configurar desvio de finalidade. Séo suas paavras.

No particular da transferéncia do imével aterceiro, poder-se-a, caso 0
Municipio ndo atue com o cuidado necessario, inerente a fiscalizacéo do
adequado aproveitamento do bem, restar caracterizado, no mundo féti-
co, desvio de findidade, em virtude da indevida permanéncia do bem
com aquele. E que seterd, sem causajuridica, expropriagio em beneficio
de interesse privado [...].%

Com efeito, aretrocessio nesse caso também se impde em vista damo-
ralidade adminigtrativa e do respeito a protegcdo congtituciona da propriedade
privada. No entanto, somente mediante andlise do caso concreto, sera adequa
do faar de suared utilidade, ndo obstante, repita-se, sgja a providéncia mais
justa

Uma segunda questéo cuja discusséo ainda ndo foi solvida, refere-se &
hipdtese de o Poder Publico Municipa, expropriando um imdvel por descum-
primento da obrigacdo de adequacéo a fungdo socia imposta no plano diretor,
ao final do prazo de 5 anos (art. 8°, § 4° do Estatuto), ndo |he da a destinacéo
determinada pelo plangiamento urbano, mas, confere-lhe destinagdo também
de interesse social ou utilidade pUblica (como nos demais casos de desapropri-
acao urbanistica contidos no Decreto-lei n.° 3.365/41 e na Lei n.° 4.132/62).
Entendemos que, também nesse caso, teria o expropriado direito de retroces-
S80.

Com relacdo a desgpropriacao tradicional, a doutrina naciond e estran-
geira costuma entender que, sendo conferido ao bem expropriado destino que
atenda a0 interesse publico, ainda que diverso daquele parao qua o imovd foi
expropriado, n&o ha direito de retrocessio®. No entanto, em se tratando de
desapropriacdo parareforma urbana essa orientacdo merece ser vistacom cer-
tareserva, pois, como se sabe, nas outras modalidades de desapropriacdo ur-

® NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 88.

® Nesse sentido, MELLO, Celso Antonio Bandeira de, op. cit., p. 771.
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banigtica, 0 pagamento da indenizaco é efetuado em dinheiro e ndo em titulos
da divida publica e uma dteracéo de destinacéo como a aqui aventada, pode
estar encobrindo uma tentativa do Poder PUblico municipal de eximir-se do pa-
gamento em dinheiro e protelar o ressarcimento do expropriado, medianteemis-
S20 detitulos pablicos.

4.6. PROCEDIMENTO EXPROPRIATORIO.

Conforme ressdtado no item 5.1., a desgpropriacdo urbanistica ainda
Nao possui UM regramento especifico, como em outros paises. Desse modo,
somente dispomos do art. 8.° do Estatuto da Cidade o qual, no entanto, ainda
carece de maior regulamentacdo. Fata, por exemplo, norma disciplinando o
procedimento judicid aser adotado pelo ente municipal paraimplementacéo da
expropriagdo em caso de discordancia do expropriado com o valor ofertado.

Nesse digpasio, 0 mais coerente €, sem dividas, autilizacéo dalL el Gera
de Desapropriages, 0 Decreto-lei n.° 3.365/41, por regular procedimento mais
assemelhado ao da desapropriacdo para fins de reforma urbana®™.

CoNCLUSOES: A INAPLICABILIDADE PRATICA DA DESAPROPRIAGCAO PARA REFOR-
MA URBANA.

O advento do Estatuto da Cidade, indubitavel mente, trouxe avangos nun-
caantes alcancados no Direito Urbanistico Brasileiro, o qual desde a Condtitui-
¢ao Federal de 1988 clamava por mais destague e regulamentacéo adequada.
Defato, tanto osingtitutosinéditos, como aqueles ja constantes do Texto Cons-
tituciona, visam a conformar a estrutura hoje existente nas grandes cidades ao
plangamento e a ordenacao do solo urbano, reduzindo os entraves causados
por problemas como déficit habitaciona e a consequiente favdizacdo, aém de
questdes referentes ainfra-estrutura e a0 meio ambiente.

E certo, também, que dentre os meios de que dispde hoje o Poder Pabli-
co paraimplementacéo de sua politicaurbana, o procedimento expropriatério é
0 mais dragtico, porquanto impde ao particular a efetiva perda de seu bem.
Porém, diante de casos como anecessidade premente de regul arizacdo popul a

® No mesmo sentido, NOBRE JR., Edilson Pereira, op. cit., p. 84. Em sentido diverso, entendo que deve
ser aplicavel o procedimento ordinario em face do art. 271 do Cédigo de Processo Civil (BEZNOS,
Clovis, op. cit., p. 135).
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ciond e o combate a acumulagéo de bens com fins meramente especulativos,
além das hipoteses de s mples ordenacdo urbana, a desapropriacdo serg, clara-
mente, o indrumento mais eficaz a servico do efetivo cumprimento da funcéo
socid da propriedade urbana. Mesmo em paises onde a palitica urbana é bas-
tante desenvolvida, como na Espanha, o ingtituto da desapropriacéo tem impor-
tancia crucid paraaconformacdo da propriedade privada ao plangamento ur-
bano.

No entanto, ndo obstante os avancos efetuados pel o Estatuto da Cidade,
0 regime da desgpropriacéo para reforma urbanistica existente atual mente, res-
tringe cons deravel mente sua aplicabilidade aos casos concretos de descumpri-
mento da funcéo socid da propriedade urbana.

Um primeiro entrave a sua utilizacdo consubstancia-se na necessdade de
prévia producdo legidativa e de adogdo de procedimento preliminar, quanto a
obrigacao de apresentacdo de projeto e posterior imposicdo do IPTU progres-
svo. Defato, verifica-se que, antes de se utilizar da desapropriacéo em comen-
to, 0 Municipio devera editar plano diretor e, depois, lei especifica determinan-
do o parcelamento, a edificacéo ou a utilizacdo compulsorios. Deverg, entéo,
notificar o proprietério para apresentar projeto em até um ano e, depois, aguar-
dar outros dois anos para o inicio das obras. Desatendida a obrigago dentro
desses prazos, deveraimpor acobrancado IPTU progressivo ho tempo por, no
minimo, cinco anos. SO entdo, restando ainda inerte o proprietario, poderd o
ente municipa efetuar a desapropriacéo do bem.

Maria SylviaZandla Di PIETRO, verificando td Stuacéo, critica-a, &fir-
mando que “sem considerar 0s prazos para aprovacao do plano diretor edale
especifica, 0s demais prazos previstos no Edtatuto da Cidade estdo a indicar
que o decreto de desapropriacdo ndo poderd ser expedido antes do transcurso
de aproximadamente oito anos™®.

Outro obstaculo a sua aplicacdo reside no fato de que o Condtituinte vin-
culou a emissao de titulos da divida pablica municipa a prévia autorizacdo do
Senado Federal e este, por suavez, editou a Resolucéo n.° 78, de 01/07/1998,
que vedou aos Municipios a emissao de titulos da divida publica, salvo para
financiamento do principal de suas obrigaces existentes representadas por
espécie detitulo, até dezembro de 2010. Assm, os Municipios estéo impossibi-

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 16. ed., S&0 Paulo: Atlas, 2003, p. 155.
SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12. ed., Sao Paulo: Malheiros, 1996.
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Iitados1 de emitir titul os paraafinalidade da desgpropriacdo por pelo menos sete
anos ™.

De tudo que foi demonstrado e comentado nesse trabaho, verificase
que sb o tempo dira se adesapropriacdo parareformaurbana sera efetivamente
adotada pel os adminstradores muni cipai s como parte deimplementacéo do pla-
nejamento urbano indtituido pelo plano diretor.

A principio, somente gpds 0 transcurso de aproximadamente 10 anos
poderemos nos deparar com algum caso de desgpropriacdo por descumpri-
mento da funcdo socid da propriedade privada. Ta previsio é, defato, lamen-
tavel, tendo em vista o papd que esse ingtituto poderia apresentar na solucéo
dos problemas habitacionai s enfrentados hoje por todas as grandes cidades bra-
dleras.

No entanto, é imprescindivel, ainda, umamaior regulamentacéo do ingti-
tuto com vistasainibir administiradoresinescrupul osos de utilizarem-se dadesa-
propriacao como formade retaliacdo politica, ou mesmo como ingrumento para
privilegiar seus gpaziguados.
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