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INTRODUGCAO

Segundo Ely Lopes Meirelles, desapropriagdo € o procedimento
de direito publico pelo qual o Poder Publico transfere para si a propriedade
de terceiro, por razdo de utilidade publica ou interesse social, normalmente
mediante o pagamento de indenizacgao.

O objetivo da desapropriagdo é a transferéncia do bem
desapropriado para o acervo do expropriante, sendo que esse fim sé pode
ser alcangado se houver os motivos mencionados no conceito. E a
indenizagdo pela transferéncia constitui a regra geral para as
desapropriagoes.

O fato de ser um procedimento de direto publico retrata a
existéncia de uma seqiéncia de atos e atividades do Estado e do
proprietario, desenvolvidos nas esferas administrativa e judicial. Sobre esse
procedimento, incidem normas de direito publico, sobretudo quanto aos
aspectos relacionados a supremacia do Estado sobre o proprietario.

O urbanismo, disciplina fisico-social dos espagos habitaveis, que,
como doutrina Diogo de Figueiredo, “tem necessidade de arrimar-se sobre
normas cogentes que tornem gerais e compulsérias suas determinagoes”.
Dai o nascimento do Direito Urbanistico, constituido do conjunto de normas
que disciplina, orienta e impde, dentro de um sistema legal, o cumprimento

dos preceitos urbanisticos.



Tem. o parcelamento do solo urbano o objetivo de
regulamentagdo, pondo o interesse coletivo acima do particular, evitando
loteamentos inadequados, sem o0s requisitos minimos de urbanizagao, com
areas reservadas as pracgas, jardins, edificios publicos, escolas, hospitais e
templos religiosos.

Entre as hipéteses consideradas pela lei, esta a desapropriagao
urbanistica, que consta no art. 182, § 4°, lll, da Constituicdo Federal. Na
verdade essa forma expropriatéria & prevista como o que pode ser adotado a
titulo de penalizagdo ao proprietario do solo urbano que ndo atender a
exigéncia de promover o adequado aproveitamento de sua propriedade ao
plano diretor municipal. Neste caso, o Poder Publico desapropria para
adequar o solo as necessidades urbanisticas expressas no plano. Todavia, a
eficacia do mandamento constitucional dependia de lei Federal. Para tanto,
foi editada, a titulo de regulamentagédo e como diploma geral definidor dos
termos em que a desapropriagdo poderia ser processada conforme exigéncia
do dispositivo constitucional, a lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001,
autodenominada de Estatuto da cidade, cujo art. 8°, com seus paragrafos,
cuida do assunto. Com o advento desse Estatuto Federal, cabe a cada
municipio, que vai figurar como expropriante, editar sua lei municipal
especifica para a area em que se implementardo as agbes de politica
urbana, devendo ser lembrado que essa area ja devera estar incluida no

plano diretor da cidade.



Considera-se aqui desapropriacao urbanistica aquela pela qual o
Poder Publico pretende criar ou alterar planos de urbanizagado para as
cidades, s6 sendo possivel a sua implementagdo mediante a retirada de
algumas propriedades das maos de seus donos.

Esse tipo de desapropriagdo, como € facil observar, costuma
alcancar bairros inteiros e, por isso, o Poder Publico tem o dever de definir
previamente seus projetos urbanisticos, ja que sao eles os proprios motivos
das desapropriagbes. Ressalve-se, porém, que nem sempre a
desapropriagdo acarreta a possibilidade de transferéncia quando, ultimado o
projeto urbanistico, o Poder Publico, desinteressados de permanecer com os
bens expropriados, tenha mesmo que repassa-los a terceiros.

O Plano Diretor transporta para o caso concreto municipal os
principios da ciéncia urbanistica, dentro das condigbes especificas do
municipio, buscando organizar e normalizar o funcionamento da vida em
coletividade urbano. O Plano Diretor tem por finalidade primeira evitar
improvisagdes, muitas vezes ditadas pelas conveniéncias casuisticas ou pelo
crescimento natural desordenado da cidade e das vilas.

Toda construgdo urbana depende de licenga, existindo Plano
Diretor, no uso do Poder de Policia, a administracao impde as restricdes
necessdarias dentro das limitagbes do plano, além das restricbes de

vizinhanga, regulamentadas pelo Cédigo Civil. Essas limitagées dizem com a



estética, a segurancga, a higiene, a salubridade e da funcionalidade urbana,
estas definidas no Plano Diretor.

O planejamento urbano, que legalmente se impde ao municipio,
via do Plano Diretor, abrange aspectos vastos da vida comunitaria.

A desejada unidade de planejamento da vida urbana levou o
legislador constituinte a impedir a criagdo, a incorporagdo, a fusdo ou o
desmembramento de municipio em prejuizo da continuidade e da unidade
historico cultural do ambiente urbano (art. 18, § 4° CF).

Tém as cidades, acima de tudo, uma fungédo social, que se
consubstancia na promogdo do bem-estar de seus habitantes.

A politica de desenvolvimento urbano efetiva-se de forma
ordenada atraves do Plano Diretor, por ser este, como define a Constituigao
Federal, “o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansio
urbana” (art. 182, § 2°, da CF).

As cidades existem para atender as necessidades do homem de

forma coletiva, nao individual.
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CAPITULO |

1 - DESAPROPRIAGAO

1.1 - Conceito

E uma das formas em que o Estado intervém na propriedade,
sendo esta a forma mais drastica.

Desapropriagdo €& a transferéncia compulsoéria da propriedade
particular ou publica ao patriménio publico do Estado, que o fara alegando os
seguintes motivos: necessidade publica, utilidade publica ou interesse social.

O Estado so6 intervém na propriedade quando reclamado pelo
interesse publico, necessidade publica ou para atender uma fungéo social.

Somente a Unido pode desapropriar quando em fungdo de
reformas agrarias, porém os Estados e Municipios, podem desapropriar,
desde que observado a legislagao federal, praticamente qualquer bem pode
ser desapropriado, os que nao podem sao os bens personalissimos, como a
honra, imagem, nome os direitos politicos e o dinheiro em moeda corrente.

O bem publico também pode ser desapropriado de acordo com
uma regra a ser seguida, onde a Unido pode desapropriar bens dos Estados
e Municipios, ja os Municipios resta a desapropriagdo mediante autorizagdo
expropriar bens da administragéo publica indireta.

A desapropriagao s6 se dara pelos seguintes motivos:



- Necessidade publica, nos casos de emergéncias, calamidades
publicas, etc.

- Utilidade publica, conveniente da Administragao Publica, casos
de aberturas de ruas, estradas, construcbes de prédios publicos, zonas
industriais, etc e,

- Interesse social, que visa a distribuicdo de propriedades com
vista ao bem-estar social, casos de propriedades desapropriadas para
construcdo de casas populares, para protegdo do meio ambiente, reforma
agraria e possivel venda ou locagdo para quem possa Ihe dar a destinacao

adequada.

1.1.1- Indenizacdo ou pagamento da area desapropriada.

A desapropriagdo s6 se dara com a indenizagdo ao
desapropriado; ela deve ser justa, prévia, e em dinheiro. Sendo considerada
justa quando o desapropriado nao venha a sofrer nenhuma diminuigéo de
seu patriménio; o montante da indenizagdo devera alcangar e representar
todo o desfalque causado pela desapropria¢cao ao desapropriado.

Excecdes ao pagamento em dinheiro:

- O acordo entre as partes e tera de ser de forma bilateral
estipulando outra forma de pagamento; e outras duas de carater punitivo que

sao:



- Titwos da divida publica para serem resgatados em 10 anos,
quando para propriedades urbanas cujo proprietario nao os adequou a
funcao social. e,

- Titulos da divida agraria, resgatados em 20 anos para terrenos
agrarios.

O confisco é a transferéncia de bens adquiridos ou utilizados
para o crime ou pela pratica dele em carater punitivo sem nenhuma

indenizagao.

1.1.2 — O processo de desapropriacdao

Este processo se divide em duas fases que séo:

Fase declaratéria: € um ato condigdo que tem seu inicio com
uma declaragdo chamada de declaragao expropriatoria regular, a qual
indicara em seu conteido o bem a ser expropriado e especificara a sua
destinagao que podera ser por necessidade publica, utilidade publica ou
interesse social, e ela se fara sempre por decreto do chefe do poder
executivo ou pelo poder legislativo através de lei, essa declaragao gera
alguns efeitos que sao:

- A submissdo do bem a forga expropriatéria do Estado;

- A fixacdo do estado do bem, como, suas condigcoes e

benfeitorias existentes;



—
—
=
-
—
—
)
)
)
=]
)
—
—
=
-

10

- Conferem ao poder publico, ou seja, ao Estado o poder de
penetracdo no bem, para que sejam feitos todas as verificagées, mediagdes,
levantamentos topograficos e avaliagbes e outros tais, desde que nao
prejudiquem sua normal utilizagdo pelos proprietarios, respeitando assim os
principios da dignidade humana e da existéncia digna, agindo com
moderagdo e sem abuso de poder,. pois qualquer dano causado nestes
transitos gerara responsabilidade a administragdo publica e também ao
servidor.

Essa declaracéo expropriatéria perdera sua validade em 5 anos,
quando por motivo de utilidade publica e, 2 anos quando por interesse social;
tais prazos comegam a contar a partir da citagdo valida e expirado tais
prazos o poder publico s6 podera editar nova declaragio apés 1 ano, nio
podendo dispor do bem ou impedir sua utilizacdo pelo expropriado.

A desapropriagdo s6 tem seu inicio com o acordo administrativo,
onde a Administragéo oferece indenizagéo, e o proprietario a aceita, e caso
nao aceite, pela citagdo para a agdo judicial, com a oferta do preco
provisoriamente estimado para depésito.

A acédo de desapropriagido s6 podera ser contestada em funcao
do valor da indenizagéo, pois qualquer outra forma de contestagao s6 podera
ser argiida em outro tipo de acéo. Se o Estado apds a desapropriagdo nio
efetuar a obra de interesse social, necessidade ou utilidade publica, nada

acontecera, pois podera nao té-lo ainda feito por falta de verbas, porém se
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houver um desvio de finalidade quanto a utilizagdo do bem, podera ser
anulada a desapropriagao através de uma acao direta ou de uma acao
popular, porém se o patriménio ja estiver incorporado ao patriménio da
administragao publica ndo saira mais dele.

Podera a Administragao desistir da desapropriagdo, através da
revogacao do ato expropriatorio, e assim ela podera devolver o bem no
mesmo estado em que o recebeu, ndo podendo o expropriado se opor a
desisténcia, tendo o direito de pedir ressarcimento dos prejuizos suportados

com a expropria¢ao iniciada e nao concluida.

1.1.3 — Desapropriacao indireta ou Apossamento administrativo.

E quando o Estado efetua uma desapropriagdo sem seguir o
devido procedimento legal fixado, ou seja, ele simplesmente toma posse do
bem, e isto constitui mero ato de esbulho contra o qual o proprietario pode se
opor até mesmo com interdito possessorio.

Casos em que o proprietario retarda com as medidas cabiveis de
reten¢ao da posse, dando-se assim o apossamento consumado, com isso 0
bem passa a ser do dominio publico restando ao proprietario o direito a
indenizacgao, inclusive correcdo monetaria, juros, honorarios advocaticios,

que intentara através de agao com prazo prescricional de 5 anos. E se o
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proprietario ndo se utilizar direito, a indenizagdo cabera ao poder ptblico

para regularizar a situagéo do imével e promover agéo de usucapiao.

1.2- A desapropriacdo por descumprimento da fungdo social da

propriedade urbana.

Esta disciplinada pela lei n° 10.257, de 10/07/2001 (Estatuto da
Cidade), que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicido Federal e
estabelece diretriz geral da politica urbana.

Nessa lei, a desapropriagdo é prevista como um dos institutos
juridicos que constitui instrumento da politica urbana. O artigo 8° trata da
desapropriagdo com pagamento em titulos, regulamentando a modalidade
prevista no artigo 182, § 4°, da Constituigado.

Pela interpretacdo conjunta do dispositivo constitucional e dos
artigos 5° a 8° do Estatuto da Cidade, podem ser apontadas as seguintes
exigéncias para essa modalidade de desapropriag&o:

a) E de competéncia exclusiva dos municipios;

b) Depende da existéncia de um plano diretor que defina as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade ( art. 182, §§
1° e 2°, da Constitui¢do); em consonancia com o § 1°, o plano
diretor, aprovado pela Camara Municipal, somente é

obrigatorio para cidades com mais de 20.000 habitantes,
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constituindo-se em instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana; contudo, o Estatuto,
com o objetivo de dar efetividade a fungdo social da
propriedade urbana, ampliou, no artigo 41, a exigéncia
constitucional, ao tornar obrigatério o plano diretor para as
cidades: |- com mais de 20.000 habitantes; Il- integrantes de
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; Ill- onde o
Poder Puablico Municipal pretenda utilizar os instrumentos
previstos no § 4° do art. 182 da Constituicao Federal; IV-
integrantes de areas de especial interesse turistico; V-
inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional, em Consonancia com o art. 42 do mesmo
Estatuto, o plano diretor devera conter, entre outras medidas, a
delimitagdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoria,
considerando, para esse fim, a existéncia de infra-estrutura e
de demanda para utilizagao.

Tem que ser precedida de lei municipal especifica para area
incluida no plano diretor, determinando o parcelamento, a
edificagdo ou a utilizagdo compulséria do solo urbano nao

edificado, subutilizado ou nao utilizado, devendo fixar as
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condigbes e os prazos para implementacio da referida
obrigacgao (art. 5° caput, do Estatuto da Cidade).

O imével deve estar subutilizado, ou seja, com aproveitamento
inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislagéo
dele decorrente (art. 5°, § 1°);

O proprietario deve ser notificado para o cumprimento da
obrigagédo, devendo a notificacdo ser averbada no cartério de
registro de imoéveis (§ 2° do mesmo dispositivo); recebida a
notificagdo, o proprietario tem o prazo minimo de 1 ano para
protocolar o projeto no érgao municipal competente e 2 anos, a
partir da aprovacdo do projeto, para iniciar as obras do
empreendimento (§ 4°); excepcionalmente, em
empreendimentos de grande porte, a lei municipal especifica
podera prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que o
projeto compreenda o empreendimento como um todo (§ 5°);
Desatendidos a notificagdo e os prazos estabelecidos, o
municipio aplicara o IPTU progressivo no tempo, mediante a
majoragao da aliquota pelo prazo de 5 anos consecutivos (art.
7°) ou até que se cumpra a obrigacao (§ 2° do art. 7°); o valor
da aliquota a ser aplicada a cada ano sera fixado em lei e ndo
excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior,

respeitada a aliquota maxima de 15%;
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g) S6.apos decorridos 5 anos de aplicagcado do IPTU progressivo
em que o proprietario tenha cumprido a obrigagdo de
parcelamento, edificagcdo ou utilizacdo € que o municipio
podera desapropriar com pagamentos em titulos da divida
publica (art. 8°, § 1°) aprovados pelo senado e regataveis em
até 10 anos (art. 182, § 4°, lll, da Constituicao).

Como se verifica, trata-se de modalidade de desapropriacao
somente aplicavel nos municipios que tenham planos diretores aprovados
por lei; além disso, exige-se lei especifica determinando o parcelamento,
edificagdo ou utilizagdo compulsoria; cumpridos esse requisitos, tem de
haver notificagdo ao proprietario averbada no registro de imoveis;
desatendida a notificagdo nos prazos legais, o proprietario fica sujeito ao
IPTU progressivo no tempo pelo prazo maximo de 5 anos; sé apos esse
prazo € que o municipio podera efetuar a desapropriagdao com pagamento
em titulos. Sem considerar os prazos para a aprovagao do plano diretor e da
lei especifica, os demais prazos previstos no Estatuto da Cidade estdo a
indicar que o decreto de desapropriagdo nao podera ser expedido antes do
transcurso de aproximadamente 8 anos. Vale dizer que o atendimento de
todas as exigéncias constitucionais e legais passara por trés mandatos de
prefeito, no minimo, o que torna o instituto dificil de ser aplicado, ainda que

juridicamente possivel.
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1.3—- O destino dos bens desapropriados.

Como regra os bens desapropriados passam a integrar o
patrimdénio das pessoas juridico politicas que fizeram a desapropriagéo
(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) ou das pessoas publicas ou
privadas que desempenham servigos publicos por delegagdo do Poder
Publico.

No entanto, pode ocorrer que os bens se destinem a ser
transferidos a terceiros. Isto ocorre nos casos em que a desapropriagédo se
faz:

a) Por zona;

b) Para fins de urbanizagao;

c) Para fins de formagéao de distritos industriais;

d) Por interesse social;

e) Para assegurar o abastecimento da populagéo;

f) A titulo punitivo, quando incide sobre terras onde se cultivem
plantas psicotropicas.

A desapropriagdo por zona, também chamada extensiva, é
modalidade de desapropriagdo por utilidade publica prevista no art. 4° do
decreto lei n® 3.365/41, caracterizando-se por abranger:

a) a area contigua necessaria ao desenvolvimento posterior da

obra a que se destine; ou

$3338838383333383333333339333333338333383833330333333309
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b) as zonas que se valorizem extraordinariamente em
consequéncia da realizagédo do servigo.

O ato expropriatério deve especificar qual a area que se destina
a continuidade da obra e qual o que se destina a revenda, em decorréncia de
sua valorizagdo. Nesta ultima hipotese, o bem ndo é expropriado para
integrar o patriménio publico, mas para ser revendido, com lucro, depois de
concluida a obra que valorizou o imével.

O efeito, para o Poder Publico, € o mesmo da contribuigdo de
melhoria; nas duas hipéteses, experimenta extraordinaria valorizagdo em
decorréncia de obras publicas; o poder publico pode simplesmente cobrar a
contribuicdo de melhoria (art. 145, Ill, da Constituigdo 88) ou desapropriar,
antes da realizagdo da obra, a area contigua que sera valorizada, para
revendé-la apds o término da obra, beneficiando-se com a diferenga entre o
prego da aquisi¢do e o da revenda.

Muita controvérsia doutrinaria suscitou o artigo 4° do decreto lei
n® 3.365/41, por alguns entendem que a desapropriagdo por zona é
inconstitucional, em decorréncia do carater especulativo a ela inerente,
fugindo aos pressupostos constitucionais do instituto; outros a consideram
valida, como sucedanea da contribuigdo de melhorias; no entanto, como
observa Antonio de Padua Ferraz Nogueira (1981: 39), depois de apontar as
divergéncias, o fato é que essa modalidade tem sida admitida na totalidade

dos tribunais brasileiros, inclusive pelo STF que, em acérdao relatado pelo
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Ministro Aliomar. Balleiro (RTJ 46/550), conclui que “é licito ao poder
expropriante, ndo expropriar para satisfazer os interesses de particulares,
mas ao interesse publico, sem limitagdes, inclusive para auferir, da revenda
de terrenos, um proveito que comporte e financie execucdo da obra

pretendida.”
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CAPITULO Il

2 - ESTATUTO DA CIDADE

2.1 — O Estatuto da Cidade e os instrumentos de politica urbana.

Atendendo aos reclames dos urbanistas e dos administradores
municipais, apés 12 anos de tramitagao, foi editado o Estatuto da Cidade, a
lei federal de diretrizes de politica urbana exigida pelo art. 182 do Texto
Constitucional para regulamentagdo e implantagao de seus dispositivos, e
cuja inspiragado é atribuida ao direito urbanistico de paises como Espanha,
Portugal e Italia.

Trata-se de diploma inovador, cujo objeto, conforme estatuido
pelo paragrafo Gnico, do art. 1°, constitui o estabelecimento de “normas de
ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana
em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental”. Dispée ainda, em seu art. 2°, acerca dos
objetivos da politica urbana no sentido de ordenagdo do desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, de acordo com as
diretrizes que estabelece.

O Estatuto da Cidade “nasce em meio a grande polémica, prépria
dos textos que introduzem limitagbes ao exercicio de direitos individuais,

ensejando questionamentos acerca da constitucionalidade de varios de sus
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dispositivos”’. Sem embargo, ndo se restringe a regulamentar os
instrumentos instituidos pela Carta Magna como o parcelamento e edificacdo
compulsérios, o IPTU progressivo e a desapropriacdo, dispde também de
institutos até entao inéditos no direito urbanistico brasileiro, como os direitos
de superficie (arts. 21 a 23) e de preempcao (arts. 24 a 27), e a outorga
onerosa do direito de construir (arts. 28 a 31).

E valido destacar que, ndo obstante a Lei n® 10.257/2001 seja de
suma importancia para a implantagcdo da politica urbana, alguns de seus
institutos, para serem plenamente aplicaveis, ainda necessitam de
regulamentagdo, mediante a edicdo do respectivo plano diretor e,
posteriormente, de leis especificas, ambas de competéncia do ente
municipal.

O Estatuto da Cidade tratou de regulamentar os instrumentos
criados pela constituicdo para adequacdo da propriedade urbana néo
edificada, subutilizada ou nao utilizada, a fungdo social fixada pelo plano
diretor de cada Municipio, disciplinando o procedimento que pode culminar
na desapropriagao para fins urbanisticos.

O art., 5° do Estatuto repete a previsdo constitucional de
imposi¢gao compulsoéria do parcelamento, da edificagdo ou da utilizagao do

imével urbano, situada em area incluida no plano diretor, descumpridor de

' COSTA, Regina Helena. “O Estatuto da Cidade e os novos instrumentos da politica urbana”. Revista
de Direito Imobilidrio, Sdo Paulo, v. 24, n. 51, jul./dez. 2001, p. 81.
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sua fungdo social. Note-se que “embora a Constituigdo refira-se, tao-
somente, ao parcelamento e a edificagao compulsérios, o Estatuto da Cidade
agregou também a utilizagdo compulséria™. Tal acréscimo foi elogiavel, pois
se nao houvesse a possibilidade de imposicdo da utilizagdo, como
determinar que o imével ja edificado para os fins previstos no plano diretor,
mas que estivesse abandonado pelo proprietario, pudesse ser parcelado ou
edificado? Logicamente, o mais adequado é impor sua efetiva utilizaggo.

O Estatuto conceituou unicamente o imével subutilizado,
definindo-o no § 1° do art. 5°, como aquele cujo aproveitamento seja inferior
ao minimo definido no plano diretor. Nao seria realmente necessario
caracterizar o imovel ndo edificado ou ndo utilizado, cujos conceitos
decorrem da prépria interpretagéo literal.

Quanto ao seu procedimento, determina, em linhas gerais, que o
proprietario de imovel remisso sera notificado para cumprir sua obrigagao,
apresentando projeto nesse sentido em prazo n&o inferior a um ano e, apés
aprovagao do projeto, dispora de, no minimo, dois anos para iniciar as obras.
Acrescenta que a notificacdo deve ser averbada no cartério de registro de
iméveis para fins de conhecimento de terceiros, bem como que a
transmiss@o do imével por ato infer vivos ou causa mortis posterior a

notificacéo transfere as obrigagdes, sem interrupgao de quaisquer prazos.

? COSTA, Regina Helena. Ob. Cit., p. 87.
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Mantendo-se inerte o proprietario, mesmo apés as condigdes e
os prazos concedidos, assiste ao Poder Publico Municipal a imposi¢ao de
sangdes administrativas, escalonadas e sucessivas, sendo a primeira delas a
aplicagéo do IPTU progressivo no tempo.

A progressividade do IPTU, nesse caso, dar-se-a mediante a
majoracdo anual de sua aliquota, cujo valor sera fixado por lei municipal e
ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a
aliquota maxima de 15% (art. 7°, § 1°). Além disso, o art. 7° do Estatuto
determina, ainda, que a progressividade sera mantida por um periodo de 5
anos. No entanto, acrescenta que, se a obrigagdo de parcelar, edificar ou
utilizar ndo for atendida no qiinqgiiénio legal, o Municipio mantera a cobranca
da exacao pela aliquota maxima, até que seja adimplida a obrigagéo (art. 7°,
§ 2°), podendo, se preferir, valer-se da desapropriagao da imével, nos termos

do art. 8°, do mesmo diploma legal.

2..2 — Plano Diretor e o Estatuto da Cidade.

O modelo de desenvolvimento brasileiro, baseado em forte
concentracdo da renda e em uma segregacdo socio-espacial
conseqiientemente significativa, fez com que a espoliagdo urbana se

tornasse, j4 em meados da década de 70, a principal caracteristica dos



23

grandes centros- urbanos do pais. Ainda em pleno regime militar, os
excluidos do “milagre brasileiro” comegaram a se mobilizar na questido
urbana, multiplicando os movimentos de reivindicagao pela regularizagao dos
loteamentos clandestinos, pela solugao para a falta de acesso a terra e a
moradia, pela oferta de servigos plblicos adequados, por infra-estrutura
urbana nas favelas e nas periferias distantes, etc. Iniciava-se um processo
de mobilizagdo social significativo, que passou a ser conhecido como o
movimento pela Reforma Urbana.

Um primeiro resultado dessa mobilizagao se deu em 1979, coma
a aprovacao da lei 6.766, que regulava o parcelamento do solo e
criminalizava o promotor de loteamentos irregulares. Na Constituinte de
1988, 130.000 eleitores subscreveram a Emenda Constitucional de Iniciativa
Popular pela Reforma Urbana, e com isso conseguiram inserir na
Constituicdo Federal os artigos 181 e 182, que introduzia o principio da
funcdo social da propriedade urbana, e estabelecia alguns instrumentos
urbanisticos, como o IPTU progressivo, supostamente capazes de dar ao
Poder Puablico melhores condigdes de regular a produgao e apropriagao do
espaco urbano segundo critérios mais democraticos e socialmente justos.

Tais artigos, no entanto, ainda precisam ser regulamentados. E
apesar do crescimento dos problemas urbanos brasileiros, serem
necessarios 11 anos de espera para que o capitulo da reforma urbana da

nossa constituicdo — o Estatuto da cidade — fosse definitivamente aprovado.
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O Estatuto estabelece a necessidade de mecanismos de gestéao
democratica e participativa das cidades, por exemplo, oficializando a
obrigatoriedade do Orgamento Participativo. E regulamenta instrumentos
legislativos de controle do uso e ocupacdo do solo e de regularizagéo
fundiaria que podem dar aos Poderes Publicos Municipais uma nova
possibilidade de resgatar para o beneficio da sociedade a valorizagao
provocada por seus proprios investimentos em infra-estrutura urbana, e de
frear a retencéo especulativa de imoéveis vazios em areas urbanas.

Mas é importante destacar que o Estatuto da Cidade atrela os
novos instrumentos a existéncia de um Plano Diretor Municipal, o que por um
lado é importante, ja que se trata de problemas urbanos cuja solugéo € de
ambito local, mas por outro faz com que mais uma vez sua regulamentagao
definitiva sofra o risco de tramitar por uns bons anos nas camaras
municipais. Além disso, muitos dos instrumentos citados podem, no momento
de sua regulamentagdo no municipio, sofrer interpretagées variadas, sendo
que alguns deles, introduzidos no Estatuto no bojo de negociagdes
parlamentares entre varios grupos politicos no Congresso Nacional, acabam
tendo um sentido oposto aos objetivos democraticos do Estatuto. As
Operagbes Urbanas, por exemplo, que estabelece a possibilidade de
parcerias entre o Poder Publico e a Iniciativa Privada na urbanizagdo da
cidade, sdo uns perigosos instrumentos de reafirmacéo do primado absolutos

do mercado. A elaboragdo dos Planos Diretores Municipais podera ou nao
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evitar interpretagées que contemplem exclusivamente os interesses de lucros
privados, fazendo sumir os efetivos avangos sociais do Estatuto. Nesse
sentido, a mobilizagdo da sociedade em cada municipio torna-se
fundamental.

A Constituicdo Federal, ao incorporar pela primeira vez um
capitulo especifico sobre politica urbana, estabeleceu como competéncia do
poder publico municipal a responsabilidade pela execugéo da politica de
desenvolvimento urbano, podendo contar, para tanto, com a cooperagao das
associagdes representativas no desenvolvimento de agdes de promogao do
planejamento municipal (art. 29, inciso X) e, a0 mesmo tempo, articulando-se
as agdes promovidas pelo governo federal.

Ao longo dos anos 90, varias foram as prefeituras que iniciaram o
processo da politica de desenvolvimento urbano e de elaboragéo do plano
diretor, valendo-se dos preceitos constitucionais de 1988 e com o resgate do
planejamento urbano em novas bases.

O Estatuto da Cidade reafirma os principios basicos
estabelecidos pela Constituigdo da Uniao, preservando o carater
municipalista, a centralidade do plano diretor como instrumento basico da
politica urbana e a énfase na gestao democratica. Nessa perspectiva, 0
Estatuto da Cidade, ao regulamentar preceitos constitucionais estabelecidos
no contexto das discussdes acerca do papel do Estado nos anos 80, retoma

a centralidade da fungdo do poder publico na regulagao das relagdes sociais

f«q{qqfﬂ
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em matéria urbana. Os institutos juridicos e urbanisticos regulamentados sao
as condigdes institucionais necessarias, sem que sejam obrigatoriamente
suficientes, oferecidas ao poder publico municipal para a produgao de bens
publicos e o cumprimento de func¢des sociais.

O Estatuto da Cidade mantém a divisdo de competéncias entre
os trés niveis de governo, concentrando na esfera municipal as atribuigcdes
de legislar em matéria urbana. A permanéncia desse quadro significa, em
outras palavras, circunscrever o tratamento e a proposi¢ao de solugdes as
questées urbanas nos limites do territério municipal, pois compete aos
poderes executivo e legislativo municipal equaciona-las. O reverso dessa
orientagdo expressa-se na auséncia de instancias decisorias legalmente
instituidas para o tratamento de muitos dos problemas urbanos que
extrapolam os limites de municipios, configurando as areas metropolitanas e
as aglomeragdes urbanas.

Sem perder o carater municipalista, o Estatuto da Cidade amplia
a obrigatoriedade do plano diretor, estabelecida genericamente na
Constituicao de 1988, aos municipios com populagao superior a 20 mil
habitantes. Assim, o plano diretor € também obrigatério aos municipios
integrantes de regibes metropolitanas e aglomeragoes urbanas, as areas de
especial interesse turistico e as areas de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou

nacional, além das situagcées em que o poder publico municipal pretende
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utilizar os instrumentos previstos no paragrafo 4° do art. 182 da Constituigéo,
qual seja, exigir, mediante lei especifica incluida no plano diretor, do
proprietario do solo urbano nao-edificado, subutilizado ou nao-utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento.

A centralidade no plano diretor como instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansdao urbana e de gestdo da cidade
permanece reforgada com o Estatuto da Cidade, que a ele articula uma série
de instrumentos, ampliando suas possibilidades de éxito. De um lado,
situam-se as pecgas orcamentarias, especialmente aquelas introduzidas pela
constituicdo, quais sejam, o plano plurianual de investimentos, a lei de
diretrizes orgcamentarias e o orcamento anual, para que o perfeito ajuste
possa permitir a viabilidade financeira do plano diretor. Assim, o paragrafo 1°,
art. 40, estabelece que o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o
orcamento anual devem incorporar as diretrizes e prioridades contidas no
plano diretor.

Por fim, o Estatuto da Cidade mantém, reforcando-a, a natureza
democratica da politica, ao estabelecer que os poderes executivo e
legislativo deverao garantir, no processo de elaboragdo do plano diretor e na
fiscalizagao de sua implementagdo, os seguintes institutos: promogao de
audiéncias publicas e debates com a participagdo da populacdo e de

associagbes representativas de varios seguimentos da comunidade;
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publicidade e informagbes dos documentos produzidos; e acesso de
qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

Portanto, o Estatuto da Cidade, instrumento de regulamentagao
dos arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, contém as referéncias e
institutos juridicos e politicos basicos para a intervengao urbana. Mas, ao seu
lado, a lei federal aprovada contém um conjunto de enunciados — ordenacao,
desenvolvimento, expansdo, fun¢do social da cidade, bem-estar dos
cidadaos, fungéo social da propriedade, adequado aproveitamento, direito de
propriedade... — que sao, em realidade, proposi¢ées genéricas e abstratas,
as quais somente poderdao expressar realidades histéricas, definidas
temporal e espacialmente, quando do exercicio do processo de
planejamento.

O procedimento geral que se propde seja adotado, portanto,
consiste na reunido articulada e integrada da politica, do planejamento e do
plano diretor, uma vez que € pela agao publica planejada que se buscara
estabelecer as diretrizes e os objetivos da politica, a qual se materializara, no

momento presente, na forma do plano diretor.
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CAPITULO Il

3 - DESAPROPRIAGAO URBANISTICA.

3.1 — A desapropriagdo como instrumento urbanistico.

Desde o século XIX, quando a Revolugéo Industrial foi o apice de
um processo de mutagdo da sociedade para o modelo capitalista, a
civilizagdo ocidental vem presenciando profundas transformacdes néo
apenas econdmicas, mas, principalmente, sociais e politicas. A transposicao
do modo de produgdo agricola pelo industrial propiciou uma gama de
mudancgas como a alteragéo na distribuigo territorial da populagao. De fato,
pessoas deixaram o campo, passando a viver préximas aos aglomerados
industriais, onde havia mais e melhores oportunidades de trabalho, nao
restritas as préprias industrias, mas também em todas as atividades e
servicos que com elas se relacionavam. Eis o surgimento das grandes
cidades.

No entanto, o crescimento populacional em areas urbanas
ocorreu de forma desordenada, causando, em contrapartida, o aparecimento
de problemas estruturais como a precariedade das vias de acesso, do
saneamento e dos meios de transporte, a degradagéo do patriménio histérico
e paisagistico, a inexisténcia de areas de lazer, a ocupacao irregular do solo

e, ainda, o deéficit habitacional. Na tentativa de disciplinar o planejamento
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urbano, o uso e .ocupagdo do solo e a ordenacgdo urbanistica da atividade
edilicia, desenvolveu-se o Direito Urbanistico, como “ramo do direito pablico
que tem por objeto expor, interpretar e sistematizar as normas e principios
reguladores da atividade urbanistica” 3_E, dessa forma, foram desenvolvidos
diversos instrumentos de atuagdo e intervencdo do Poder Publico na
organizagao e na atividade urbana.

Dentre os instrumentos de intervencdo, destacam-se as
limitagbes ou restrigbes urbanisticas a propriedade privada. Séo elas formas
de adequacao do direito de propriedade as bases da ordenacdo da realidade
urbana, ao planejamento e aos projetos urbanos fixados em lei, ou seja,
trata-se da conformacdo a fungdo social urbana. José Afonso da Silva *
costuma apontar como espécies de limitacdo a propriedade privada, as
restricbes, as servidbes e a desapropriagao, conforme atinjam,
respectivamente, o carater absoluto, exclusivo ou perpétuo da propriedade.

Dentre esses instrumentos, a desapropriacdo €, certamente, o
mais drastico, pois se traduz na transferéncia compulséria de um bem do
patrimdénio particular para o patriménio publico municipal ou para outro
particular, mediante uma reposi¢ao financeira. A conceituagao do instituto em
muito se assemelha a desapropriacao ftradicional. No entanto, o trago

distintivo gira em torno dos fins a que se destina.Com efeito, em matéria de

* SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico. 3. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2000, p. 32.
*SILVA, José Afonso da. Op. Cit. P. 359.
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Direito Urbanistico, a desapropriagdo tem por escopo a conformagédo da
propriedade privada ao planejamento urbanistico, ora porque determinado
bem imovel encontra-se em area integrante de projeto de urbanizagao, ora
porque seu proprietario esta remisso no cumprimento da fung¢édo social que
lhe é legalmente atribuida.

A desapropriagdo urbanistica, em seu duplice aspecto, foi
constitucionalmente prevista no art. 182 da Carta Magna de 1988, que tratou
da desapropriagcdo para urbanizacdo no § 3° fazendo, ainda, expressa
mengdo a desapropriagdo por descumprimento da fungao social da
propriedade urbana no § 4°, do mesmo dispositivo, atribuindo-lhe carater
sancionatério que se verifica pelo pagamento da indenizagdo ndo em
dinheiro, mas em titulos da divida publica.

Assim & que a desapropriagcdo para fins de reforma urbana
tornou-se instrumento imprescindivel do administrador municipal para,
penalizando o proprietario negligente, atribuir ao bem o seu aproveitamento
adequado.

Realmente, a edigao da Lei n® 10.257/2001, intitulada Estatuto da
Cidade, era ansiosamente aguardada pelos estudiosos do Direito Urbanistico
e pelos préoprios administradores pois, ndo s6 criou instrumentos inéditos no
ordenamento brasileiro, como também trouxe a regulamentagéo de diversos

institutos constitucionais que careciam de disciplina legal para serem
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amplamente difundidos. Dentre esse Ultimos encontra-se a desapropriagéo

sangao para fins urbanisticos, que foi disciplinada pelo art. 8° do Estatuto.

3.1.1 — Modalidades

A desapropriacdo para urbanizacdo ou reurbanizagdo
encontra-se fundamentada no art. 5° i, do Decreto n°® 3.365/41, que
enquadra como utilidade publica a execu¢do de planos de urbanizagédo; o
loteamento do terreno edificado ou ndo para sua melhor utilizagéo
econdmica, higiénica e estética. Nesses casos, a jurisprudéncia vem se
firmando de que o poder publico, depois de concluida a urbanizagdo ou
reurbanizagdo, pode alienar as dreas que excedem as necessidades,
respeitando o direito de preferéncia dos expropriados. (acorddo in RTJ
86/155, 90/217, RDA 132/175).

A esse proposito, a lei n® 6.766, de 19/12/1979, que dispbe sobre
o parcelamento do solo urbano, determina, no art. 44, que “o Municipio, o
Distrito Federal e o Estado poderdo expropriar areas urbanas ou de
expansdao urbana para reloteamento, demolicdo, reconstrugdo e
incorporagao, ressalvada a preferéncia dos expropriados para aquisicdo de
novas unidades’.

Novo avango em beneficio da urbanizagdo é dado pela

Constituicdo de 1988, que praticamente consagra, a nivel constitucional, a
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possibilidade de desapropriagdo para reveda, ao permitir que o solo urbano
nao edificado, subutilizado ou n&o utilizado, fique sujeito a expropriagio, na
forma prevista no art. 182, § 4°.

A desapropriacdo para fins de construcdo ou ampliagdo de
distritos industriais esta prevista no mesmo art.5°, i, in fine, do Decreto-lei
n° 3.365/41, exigindo, o § 2°, que a efetivagdo da medida seja precedida de
‘aprovagao prévia e expressa, do respectivo projeto de implantagédo”. No §
1°, esta expressamente determinado que a construgdo ou ampliagio de
distritos industriais inclui o loteamento das areas necessarias a instalagao de
industrias e atividades correlatas, bem como a revenda ou locagdo dos
respectivos lotes para empresas previamente qualificadas.

Nos casos de desapropriagdo por interesse social, a
transferéncia dos bens a terceiros constitui em regra, a prépria finalidade da
medida, como ocorre na desapropriagao para reforma agraria, cujo objetivo é
precisamente fazer a justa distribuigdo da propriedade para que ela cumpra a
sua fungao social tal qual definida no art. 186 da Constituicdo; nos termos do
art. 189, os beneficiarios da distribuicdo de imdveis rurais pela reforma
agraria receberao titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegociaveis
pelo prazo de 10 anos.

Também no caso previsto no art. 182, § 4°, em que o objetivo é
assegurar o adequado aproveitamento do solo urbano por seu parcelamento

e edificagdo, a possibilidade de transferéncia decorre implicitamente de
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preceito constitucional e esta previsto no art. 8°, § 5° da lei n® 10.257/2001.
O § 4° determina que “o Municipio procedera ao adequado aproveitamento
do imoével no prazo maximo de cinco anos, contado a partir de sua
incorporagdo ao patrimdnio publico”; e o § 5° estabelece que ‘o
aproveitamento do imoével podera ser efetivado diretamente pelo Poder
Publico ou por meio de alienagao ou concessao a terceiros, observando-se,
nesses casos, o devido procedimento licitatério”. A pessoa que adquirir o
imével, seja por alienagdo ou concessao de uso, fica sujeito as mesmas
obrigagbes de parcelamento, edificagdo ou utilizacdo a que se sujeita o
expropriado (§ 6° do art. 8°). Embora a lei ndo o diga, é evidente que, se ndo
houver atendimento as exigéncias quanto ao aproveitamento, o novo
proprietario ficara sujeito as mesmas sang¢bes previstas no art. 182, § 4°, da
Constitui¢ao, inclusive a desapropriagdo sancionatoéria.

Diversa ndo & a situagdao nos casos de desapropriagdo por
interesse social baseados no art. 5°, XXIV, da Constituicdo, pois a lei n°
4.132/62, que os define, estabelece que, “os bens desapropriados serdo
objeto de venda ou locagdao a quem estiver em condicées de dar-lhes a
destinacao social prevista”;, o STF tem entendido ndao serem possiveis
doagdes, ja que ndo sao previstas expressamente na lei (RDA 162/208 e RF
294/194).

Outra hipétese em que o bem expropriado ndao se destina a

integrar o patrimdénio publico € a prevista no art. 2° inciso lll, da lei n°®
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3.365/41, que permitem a desapropriagdo para assegurar o abastecimento
da populagao.

Finalmente, na nova modalidade de desapropriagdo prevista no
art. 243 da Constituicdo, as terras onde se cultivam plantas psicotropicas,
uma vez desapropriadas, serdo destinadas a assentamento de colonos, para
o cultivo de produtos alimenticios e medicamentos. No entanto, pelo art. 15
da lei n® 8.257/91, “transitada em julgado a sentenga expropriatéria, o imével
sera incorporado ao patriménio da Unido”. Nos termos do paragrafo unico, se
a gleba expropriada, apds o transito em julgado da sentenga, nao puder ter
em cento e vinte dias a destinagéo prevista (assentamento de colonos para o
cultivo de produtos alimenticios e medicamentos), ficara incorporada ao
patriménio da Unido, reservada, até que sobrevenham as condigdes

necessarias aquela destinagéo.

3.2 — A Constituigdo Federal de 1988 e a questdo urbana.

No Brasil, como em todo o mundo moderno, o problema da
superiotacdo das grandes cidades sempre preocupou os administradores e
estudiosos, que clamavam por normalizagdo e desenvolvimento de politicas
publicas nesse sentido. A escassez de moradia e a favelizagao constituem

alguns dos maiores problemas enfrentados pelos urbanistas brasileiros e, na
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verdade, constituem apenas uma vertente do problema maior que € a miséria
em que se encontra grande parte da populagéo nacional.

A estiagem no Nordeste, bem como a automagédo da produgao
agricola, tém expulsado o homem do campo e o levado em diregdo as
cidades, onde anseiam obter melhores empregos. No entanto, esse éxodo
rural tem causado, desde a década de 70, o inchago das capitais brasileiras,
as quais, ndo possuindo infra-estrutura para absorver essa populagao
excedente, marginaliza-a, ensejando o surgimento das denominadas favelas.
Assim é que a constitucionalizagdo de normas de direito urbanistico no Pais
era mais do que necessario, era imperiosa.

No entanto, ndo obstante o Municipio, enquanto ente da
Federagdo, ja fosse objeto de disciplinamento pelas Constituicdes anteriores,
a questao urbana ° s recebeu regramento constitucional por meio da Carta
de 1988, que, de forma inédita, ndo sé repartiu as competéncias legislativas
e executivas em matéria urbanistica, como também dedicou um capitulo

especifico a politica urbana.

5 Na verdade, o urbanismo transcende os limites estritos do Municipio, pois, conforme nos ensina Hely
Lopes Meirelles, “[...] prescreve impde 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 sistema viario e controlando as construgBes que vdo compor o agregado
humano, a urbi”. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 12. ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 483.
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3.2.1 - Competéncias em matéria urbanistica.

Em relagéo ao direito urbanistico, o Constituinte de 1988 atribuiu
competéncias as trés instancias da Federacdo, o que foi bastante salutar
porque todas elas interessa obter a adequada ordenacgao do espaco urbano.
A principio, reservou a Unido Federal a competéncia para a edigdo de
normas gerais (art. 24, 1) e das diretrizes para o desenvolvimento urbano (art.
21, XX), resguardando aos Estados e Distrito federal a competéncia
suplementar, por se tratar de competéncia concorrente, nos termos do art.
24, 8§ 1°e 2°

Por outro lado, aos Municipios, por serem eles os entes politicos
mais proximos dos problemas e das realidades dos cidaddos, a
Constituicao assegurou a competéncia legislativa urbanistica, nos termos
do art. 30, inciso |.

Assiste-lhes, também, o encargo de promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagao do solo urbano (art. 30, VIII).

A reparticao de competéncias nos moldes em que procedida pelo
Texto Constitucional patrio, obedece a uma divisdo légica e coerente, em
que cabem a Unido os assuntos de repercussdao e interesse nacional,
atribuindo, por seu turno, aos Estados e Municipios, os assuntos de interesse

regional e local, conforme salientou Hely Lopes MEIRELLES:
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[...] competem a Unido o estabelecimento do Plano Nacional de
Urbanismo e as imposi¢gées de normas gerais de Urbanismo que assegurem
ao pais a unidade de principios essenciais a integragdo e ao
desenvolvimento nacional, dentro do regime federativo, mas que permitam a
flexibilidade das normas de adaptagdo dos Estados-membros e Municipios
para atendimento das peculiaridades, regionais e locais, no uso de suas
autonomias politico-administrativas (CF, arts. 21, XX, 24 e §§, c/c arts. 25 e

30, VIII, e 182)° .

3.2.2 - A politica urbana.

Conforme ja foi dito, a politica urbanistica tem por escopo
ordenar 0 meio urbano, propiciando condigbes adequadas de habitagao,
trabalho, recreagdo e circulagdo humana. Assim & que a Constituicao
Federal de 1988 disciplina a politica nacional de expansdo urbana, cujo
objetivo é a ordenagdo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes (art. 182, caput) e, cujo
instrumento de implantagéo é o plano diretor (art. 182, § 1°).

Por outro lado, o § 2° do mesmo art. 182 define o conteudo da
funcdo social a ser cumprida pela propriedade urbana, remetendo-a as

exigéncias de ordenagao expressas no plano diretor.

¢ MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit., p. 491.
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Para implantagdo da politica instituida pelos dispositivos citados,
o Constituinte conferiu ao Municipio instrumentos para compelir o proprietario
do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, a promover o seu
aproveitamento. Desse modo, de acordo com o art. 182, § 4°, podera impor-
lhe o parcelamento ou edificagdo compulsorios e, sucessivamente, o IPTU
progressivo no tempo. Se, contudo, ainda assim persistir o descumprimento
da fungdo social atribuida ao imével, podera determinar a respectiva
desapropriacédo, cujo pagamento sera realizado em titulos da divida publica
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 da indenizagio e os juros legais (art. 182, § 4°, Ill).

Da analise das prescrigbes constitucionais acerca da questao
urbanistica, uma primeira conclusao resta evidente: a necessidade de edi¢ao
de uma lei federal, ndo apenas para fixar as diretrizes gerais referidas no
caput do art. 182, mas também para regulamentar a utilizagdo dos
instrumentos instituidos pelo paragrafo 4° do mesmo artigo.

A imprescindibilidade da edigdo a mencionada norma federal foi,
de inicio, questionada por alguns autores, os quais alegavam que o Poder
Publico Municipal poderia, fundamentando-se unicamente no preceito do art.

182, § 4°, valer-se dos instrumentos mencionados, ainda que n@o houvesse
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lei federal regulamentando-os. Nesse sentido posicionavam-se Carlos Ari
SUNDFELD 7, bem como Vitor Rolf LAUBE, o qual justificava sua posigao:

“Todavia, valendo-se de uma interpretacao sistematica do Texto
Constitucional, de logo se percebe que a falta dessa norma federal nao
constitui 6bice a aplicacao da desapropriagao para fins de reforma urbana, ja
que, com base no art. 30, Il, combinado como o art. 24, § 3° |, podera o
Municipio, valendo-se de sua competéncia suplementar, regular a matéria
[..J5

No entanto, tal posi¢cao restou ultrapassada tendo em vista a

edigao da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade.

3.3- A funcao social da propriedade urbana.

A analise de qualquer instrumento de intervengdo do Estado na
propriedade privada, como o € a desapropriagao e, mais especificadamente
aquela destinada a reforma urbana, ndo pode prescindir de prévio estudo
acerca da caracterizagdo da fungao social e de sua evolugao no Direito.

A relevancia conferida ao direito de propriedade ndo € uma
caracteristica do estagio atual da civilizagdo. E bem verdade, que em uma

sociedade capitalista como a atual, a questao da propriedade dos bens e dos

d SUNDFELD, Carlos Ari. Desapropriagdo. Sdo Paulo: RT, 1990.
¥ LUBE, Vitor Rolf. Desapropriagio Urbanistica. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, v. 29, n.
114, p. 205/229, abr./jun. 1992, p. 227.
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meios de produgdo € indissociavel do proprio contetdo ideologico e das
formas de opressdo e de concentragao de riqueza e poder. No entanto, ao
estudarmos os mais diversos periodos da humanidade, deparamo-nos com
um dado irrefutavelmente presente, qual seja, a importancia atribuida ao
direito de propriedade, o qual sempre esteve intrinsecamente ligado a divisédo
da sociedade em classes e a detengéo' do poder politico e social.

De fato, na Roma Antiga, detinha a propriedade carater absoluto
° o dominus soli poderia ndo apenas usar, gozar € dispor da coisa, como
também nao usar, ndo gozar e nao dispor dela, até mesmo abandonando-a
sem utilidade. Na Idade Média, por outro lado, devido a acentuada
intervengdo do Estado na esfera patrimonial do individuo, 0 exercicio do
direito de propriedade passou por profundas restricoes quanto aos
caracteres de exclusividade e extensao.

Na tentativa de insurgir-se contra este modelo de intervencéo
estatal desmedida, eclodiu a Revolugdo Francesa € 0 pensamento liberal,
cuja Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789, em seu art.
17, consagrou a propriedade como inviolavel e sagrada, somente permitindo
que alguém fosse dela privado nos casos de manifesta necessidade publica

e mediante justa e prévia indenizagao.

9 GALLES, José Carlos de Moraes. A desapropriagdo a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 4. ed., S&o
Paulo: RT, 2000 p. 61.
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Durante esse periodo, a caracterizagdo da propriedade como
direito absoluto parecia ser a nogdo mais coerente, “talhada para garantir um
modelo econémico e uma conseqiente necessidade pratica: a de proteger o
individuo contra o excessivo poder do Estado, permitindo-lhe o desempenho,
totalmente auténomo, de sua atividade’'®. Qualquer interferéncia sobre o
direito de propriedade somente poderia ser justificado pelo regular exercicio
do poder de policia.

Tal concepgao sucumbiu em face da necessidade crescente de
harmonizagdo entre o direito de propriedade, enquanto exercicio da
autonomia da vontade, com o interesse social e com as prioridades de uma
sociedade cada vez mais dividida entre aqueles poucos que detém grande
parte dos bens, e aqueles que, ao contrario, ndo possuem riqueza alguma.

Ademais, toda a ideologia social surgida no contexto da
Revolugdo Industrial, no século XIX, refletiu no conteudo do direito de
propriedade, convergindo para o estagio em que se encontra na atualidade.

O direito individual de propriedade continua protegido. Contudo,
passa apresentar uma fungdo social, qual seja, a de possibilitar o
crescimento econdmico do Estado, diminuindo as desigualdades sociais e

regionais. A fungdo social, portanto, delimita o direito de propriedade,

' SUNDFELD, Carlos Ari. “fungo social da propriedade”. In DALLARI, Adilson Abreu;
FIGUEIREDQ, Licia Valle. Temas de Direito Urbanistico. V. 1, Sdo Paulo: RT, 1987, p. 04.
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condicionando-o ao interesse da sociedade e lhe confere a definicdo e o
conteudo.

Assim, a nocdo de fungdo social € parte integrante do proprio
conceito de propriedade, ndo se confundindo, porém, com os diversos
sistemas de limitagdo. Estes como bem diferenciou José Afonso da Silva,
“sé@o externos ao direito de propriedade, vinculando simplesmente a atividade
do proprietario, interferindo tdo s6 com o exercicio do direito, e se explicam

pela simples atuacdo do poder de policia”’

. A funcao social, ao reveés, diz
respeito a estrutura interna do direito mesmo, a propriedade e ao contetdo
que ela encerra.

Por outro lado, o contetido dessa fungao social dependera, como
afirmado anteriormente, das necessidades e escolhas do proprio
ordenamento juridico. A ele assiste a faculdade de, submetendo a
propriedade aos objetivos sociais, fazer emergir certos deveres e obrigagdes
consistentes em uma agéo positiva do proprietario para a utilizagdo do bem
em prol da coletividade.

Conseguintemente, o descumprimento das imposi¢goes legais,
pelo uso nocivo ou, simplesmente, pelo nao uso, confere ao Poder Publico, o

dever de sujeitar o proprietario a penalidades, dentre as quais a mais

drastica é, sem duvida, a desapropriacgao.

"SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12. ed., Sio Paulo: Malheiros,
1996, p. 273.
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A questdo urbana comegou a ganhar relevo nas discussoes
juridicas apés a Revolugdo Industrial. De fato, a industrializagéo impds, a
sociedade da época, profundas alteragbes quanto a distribuigao
populacional. Aos poucos as pessoas foram se fixando nas proximidades das
industrias, formando os primeiros grandes aglomerados urbanos.

A elevacdo da concentragdo populacional fez, entdo, emergir
problemas tipicos de grandes cidades, como escassez de espacos
habitaveis, precariedade de saneamento e de transporte e elevagao dos
indices de poluicdo. A necessidade de organizar o desenvolvimento e o
crescimento urbano e de diminuir o déficit habitacional deu ensejo a criagao
de politicas publicas, realizadas por meio de planejamento urbanistico e de
normas quanto ao uso e a ocupagdo do solo, direcionadas as areas
consideradas prioritarias e as solugbes de problemas derivados da
urbanizagdo moderna.

Como parte da politica implantada, s&do atribuidas aos
proprietarios de imoveis situados nessas dreas, certas obrigagdes, que
passam a imprimir & propriedade urbana significagdo publica especifica. Nao
mais se admite o nao uso do imével com fins meramente especulativos ou
sua utilizagéo para satisfagao de interesses exclusivamente privados.

Desta forma, a fungdo social da propriedade urbana esta

vinculada ao conteido dessas politicas de planejamento e ordenagao
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urbana, que sao delimitadas e especificadas no denominado plano diretor do

Municipio.
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CONCLUSAO

O advento do Estatuto da Cidade, indubitavelmente, trouxe
avangos nunca antes alcangados no Direito Urbanistico Brasileiro, o qual
desde a Constituicdo Federal de 1988 clamava por mais destaque e
requlamentagdo adequada. De fato, tantos os institutos inéditos, como
aqueles ja constantes no Texto Constitucional, visam confrontar a estrutura
hoje existente nas grandes cidades ao planejamento e a ordenagéao do solo
urbano, reduzindo os entraves causados por problemas como déficit
habitacional e a conseqiiente favelizacdo, além de questdes referentes a
infra-estrutura e ao meio ambiente.

E certo, também, que dentre os meios de que dispde hoje o
Poder Publico para implementagcdo de sua politica urbana, o procedimento
expropriatério € o mais drastico, porquanto impde ao particular a efetiva
perda do seu bem. Porém, diante de casos como a necessidade premente
de regularizagdo populacional e o combate a acumulagao de bens com fins
meramente especulativos, além das hipéteses de simples ordenagao urbana,
a desapropriagdo sera, claramente, o instrumento mais eficaz a servigco do
efetivo cumprimento da fungédo social da propriedade urbana. Mesmo em

paises onde a politica urbana €& bem desenvolvida, o instituto da
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desapropriagdo tem importancia crucial para a conformagao da propriedade
privada ao planejamento urbano.

No entanto, ndo obstante os avangos efetuados pelo Estatuto da
Cidade, o regime para desapropriagao para reforma urbanistica existente
atualmente, restringe consideravelmente sua aplicabilidade aos casos
concretos de descumprimento da fung¢édo social da propriedade urbana.

Um primeiro entrave a sua utilizagdo consubstancia-se na
necessidade de prévia produgao legislativa e de adocao de procedimento
preliminar, quanto a obrigagdo de apresentacdo de projeto e posterior
imposicao do IPTU progressivo. De fato, verifica-se que, antes de se utilizar a
desapropriagdo em comento, 0 Municipio devera editar plano diretor e,
depois, lei especifica determinando o parcelamento, a edificagdo ou a
utilizagdo compulsorios. Devera, entdo, notificar o proprietario para
apresentar projeto em até um ano e, depois, aguardar outros dois anos para
o inicio das obras. Desatendida a obrigagdo dentro desses prazos, devera
impor a cobranga do IPTU progressivo no tempo por, no minimo, cinco anos.
S6 entdo, restando ainda inerte o proprietario, podera o ente municipal
efetuar a desapropriagao do bem.

De tudo que foi demonstrado e comentado, verifica-se que sé o
tempo dira se a desapropriagdo para reforma urbana sera efetivamente
adotada pelos administradores municipais como parte de implementagéo do

planejamento urbano instituido pelo plano diretor.
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A principio, somente ap6s o transcurso de aproximadamente 10
anos poderemos nos deparar com algum caso de desapropriagcdo por
descumprimento da funcgéo social da propriedade privada. Tal previsdo &, de
fato, lamentavel, tendo em vista o papel que esse instituto poderia apresentar
na solugdo dos problemas habitacionais enfrentados hoje por todas as
grandes cidades brasileiras.

No entanto, é imprescindivel, ainda, uma maior regulamentacédo
do instituto com vistas a inibir administradores inescrupulosos de utilizarem-
se da desapropriagdo como forma de retaliagdo politica, ou mesmo como

instrumento para privilegiar seus apaziguados.
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