DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA URBANA
EDILSON PEREIRA NOBRE JUNIOR*

1. A propriedade urbana e sua fungdo social; 2. Objeto e competéncia; 3.
Pressupostos; 4. Indenizacdo; 5. Destinagdo do bem expropriado; 6. Pala-
vras finais.

1. A propriedade urbana e sua fun¢do social

Desde principios da centiria passada, a nogdo de propriedade foi alvo, sob o
prisma juridico, de notdvel transformagdo. Da concepgdo sacré et inviolable, plas-
mada pelo art. 17 da Declaragido dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789,
legado da Revolugdo Francesa, com os adornos inscritos no art. 544 do posterior
Cédigo Civil de 1804!, capitulou ante a necessidade de ser harmonizada com os
imperativos da sociedade.

O abandono da explora¢do da coisa, ou a sua destrui¢do, outrora faculdade do
titular do dominio, passou a ser reputada como ilicito, haja vista a caréncia de bens
pela grande maioria das pessoas, destinatirios finais da ordem juridica, para a
satisfag3o de suas necessidades basicas de produgéo, moradia e consumo.

A tdnica das novidades vem assimilada pelo enunciado da parte final do art.
153, da Constituicio de Weimar, ao proclamar: “A propriedade obriga e seu uso ¢
exercicio devem ao mesmo tempo representar uma fungdo social” . Esta mensagem,
que semeara o constitucionalismo do segundo pés-guerra (art. 42, Constituicio
italiana de 1948; art. 33°.1 da Constitui¢do da Espanha; o art. 14.2 da Constituigdo
alema de 1949; o Preimbulo da Constitui¢io francesa de 1946, possuidor de valor
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1 Eis o teor do preceptivo, obtido em tradugdo livre: ““ A propriedade € o direito de gozar e dispor
das coisas da maneira a mais absoluta, desde que ndo se fagca um uso proibido pelas leis ou
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constitucional por Remissao do PreAmbulo da Lei Fundamental de 04 de outubro de
1958), teve o seu contelido bem sumariado por Gustav Radbruch, ao acentuar que
‘“a propriedade privada aparece ja hoje como um campo de agfo livre, confiado pela
colectividade 2 iniciativa privada do individuo, mas confiado somente na expectativa
de que este faca dela um uso social, sob pena dela lhe ser retirada, se esta expectativa
se ndo verificar. Por outras palavras: a propriedade passou a ser considerada um
direito limitado e condicionado, e deixou de ser um direito sem condig¢des e limites,
‘sagrado e invioldvel’, que se justifica por si mesmo”?:

O direito constitucional patrio ndo ficou fora dessa sintonia, emprestando acerto
ao dito do mestre Caio Técito: “Ingressa, por essa forma, no direito piblico, a nogio
de que a propriedade corresponde uma fungéo social: ao poder do proprietario se
acresce o dever perante a comunidade na qual ele se integra”?.

Dai que a Constitui¢do de 1934 consignara, além da garantia do direito de
propriedade, que o seu uso ndo poderia ser exercido em contraposi¢ao ao interesse
social ou coletivo, na forma determinada em lei (art. 113, § 17, primeira parte). Por
sua vez, o documento resultante da assembléia constituinte de 1946, no seu art. 147,
outorgara ao legislador competéncia para que os entes politicos pudessem desapro-
priar por interesse social, promovendo, assim, 0 justo reparto da propriedade, sendo,
para tanto, editada a Lei 4.132, de 10-09-62. Posteriormente, a Emenda Constitu-
cional 10, de 09-11-64, foi mais além, instituindo, entre nds, a possibilidade de
desapropriagdo por interesse social como forma de sancionar o proprietario remisso
em adequar a utilizagdo de iméveis rurais a sua fungdo social, procedendo-se ao
pagamento da indenizagdo mediante o pagamento em titulos especiais da divida
publica, a qual, com algumas variantes, foi mantida pela Constituicdo de 1967 (art.
157, §§ 1° a 6°) e pela Emenda Constituigdo 01/69 (art. 161, §§1° a 5°)%.

2 Filosofia do Direito. Tradugdo e prefacios do Professor L. Cabral de Moncada. 6. ed. Coimbra:
Arménio Amado Editor, 1979. p. 280.

3 O direito de propriedade € o desenvolvimento urbano. In: Temas de Direito Piblico (Estudos
e Pareceres). Rio de Janeiro: Renovar, 1997. v. 1, p. 582.

4 No solo patrial, os autores costumam, pelo didatico hébito de classificar, bipartir a desapropria-
¢do por interesse social. Carlos Mario da Silva Velloso (Desapropriagdo para fins de reforma agraria
— apontamentos. Revista de Direito Piiblico, Sao Paulo, n. 34, p. 13, abr./jun. 1975) aludira &
existéncia de uma espécie genérica, fundada no art. 153, § 22, e, ao seu lado, outra, de cunho
especifico, lastreada pelo art. 161, ambos da Constituigdo pretérita. Adilson de Abreu Dallari
(Desapropriagao: conceitos e preconceitos. In: MELLO. Celso Ant6nio Bandeira de (Coord.). Curso
de Direito Administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1986. p. 34) se reportava, na ordem
constitucional anterior, as denominag¢des “desapropriac6es ordindria e extraordindria”. Apés 05-
10-88, José Afonso da Silva (O Municipio na Constituigdo de 1988. Sdo Paulo: RT,1989. p. 63)
diz que a propriedade urbana pode ser expropriada de duas maneiras, qual seja a desapropriagdo
comum, a que se refere o art. 5°, XXIV, da CF, mediante prévia e justa indenizagio em dinheiro,
e a desapropriag@o-sangio, voltada a reprimir o ndo cumprimento de obrigagdo imposta ao proprie-
tario, regida pelo art. 182, § 4°, do mesmo diploma. Reportando-se a desapropriagdo como sangao,
Clévis Beznos (Desapropriacao. In: MELLO, Celso Antdnio Bandeira de (Coord.). Direito Admi-
nistrativo na Constitui¢cdo de 1988. Sao Paulo: RT, 1991. pp. 112-113 e 115.) declara que, uma
vez fixado no ordenamento o dever de atribuir uma fungdo a propriedade, exsurge que o seu
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Esse, em sintese, o quadro existente antes da promulgacdo da Lei Fundamental
de 05-10-88, estando a desapropriagdo-sangio restrita aos iméveis rurais.

As radicais mudangas experimentadas pela sociedade moderna, com a substi-
tuicdo da fonte de produgido campesina pela industrial, forjaram, como cendrio
complementar, o elevado aumento populacional das cidades, ocasionando o grave
problema da falta de moradia, erigida & estatura de direito social com a alteragio
imprimida ao art. 6°, caput, da CF/88, pela EC 26/00.

A seriedade da questdo do déficit habitacional em nosso pais é demonstrada
pelo alto grau de densidade populacional nas cidades, revelado, com clareza, pelos
dados colhidos pelo IBGE no Censo Democriético 2000, ao aportar na constatagio
de que a populagiio urbana chegara ao patamar de 81,25%, remanescendo no campo
apenas 18,75% dos habitantes de nosso vasto territdrio.

Por essa razdo, providencial a agdo do Constituinte de 1988, ao pioneiramente
tragar, no texto constitucional, os contornos da fun¢o social da propriedade, fazendo
ndo somente para fins rurais, mas igualmente para urbanos.

No que concerne a propriedade urbana, o art. 182, § 2°, da Lei Basica, dispde
que aquela tem por cumprida a sua fun¢fio social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade, expressas no plano diretor. Este, conforme
frisado no art. 182, caput, do mesmo diploma, havera de respeitar as diretrizes gerais
da politica de desenvolvimento urbano, fixadas em lei, de estatura ordindria e nao
necessariamente complementar, cuja competéncia legislativa é da Unido’, cuja edigao
teve lugar com a promulgacio da Lei 10.257, de 10-07-01, batizada sob a denomi-
nagio de Estatuto da Cidade.

Integrando o mandamento constitucional, a Lei 10.257/01 detalha, em seu art.
39, caput, o conceito de fungdo social da propriedade urbana, dispondo que as
exigéncias fundamentais de ordenaciio da cidade, constantes do plano diretor, devem
voltar-se a assegurar o atendimento das necessidades dos cidadfios quanto a qualidade
de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, observadas
as diretrizes inscritas em seu art. 2°.

descumprimento configura ilicito, licdo a que se submete a desapropriagdo para reforma urbana,
na condi¢do de verdadeira penalidade. Noutras plagas, o termo desapropriagdo-sangdo ja fora
utilizado por Garrido Falla (Tratado de Derecho Aministrativo. 3. ed. Madri: Instituto de Estudos
Politicos, 1966. v. II (Parte Geral — Conclusio), p. 255, nota de rodapé B), ao fazer referéncia a
expropriacdo pelo ndo cumprimento da fungao social, disciplinada pelos arts. 71 a 75 da espanhola
Ley de 16 de dezembro de 1954, ainda vigente. Para o autor, o caréter sancionador ndo se reflete
na minoragio do justo preco, mas na circunstincia de o proprietirio haver postergado norma legal
que lhe conferia a oportunidade de utilizar um bem, ou uma classe de bens, no sentido de uma
determinada fung@o social.

5 Além disso resultar implicito do teor do art. 182, caput, da CF, ao aludir a diretrizes gerais, a
dar idéia de modelo uniforme, o que, em um estado federal, é tarefa do ente central, o art. 24, I,
da CF, afirma competir 2 Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, legislar concorrentemente sobre
direito urbanistico, incumbindo-se & Unido gizar as normas de caréter geral. Por esse motivo, a Lei
10.257/01 se impGe a observancia obrigatéria dos Estados, Distrito Federal e Municipios.
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Mas nio é s6. Embora tenha o art. 182 da Lei Médxima sido omisso,
contrariamente ao que sucedera com o seu art. 186, II, relativo a missdo social da
propriedade rural, ndo se pode perder de vista que, no plano urbanistico, tal ndo
é integralizado sem a observancia da preserva¢do ambiental, imposta pelo art. 225
daquele diploma®.

Nesse sentido, a Lei 10.257/01 trouxe a baila iniimeros dispositivos dessa ordem,
entre os quais o que inclui o estudo de impacto ambiental — EIA (art. 4°, VI), sem
contar que, entre as diretivas gerais, destinadas a ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, constam vérias de ordem
ambiental, tais como: a) a consideragdo de que o direito a cidades sustentdveis passa
pelo direito ao saneamento ambiental; b) a ordenagio e o controle do uso do solo
como forma de evitar a deterioragdo das dreas urbanizadas, a poluigao e a degradagio
ambiental; ¢) a adogio de padrdes de expansdo urbana compativeis com os limites
de sustentabilidade ambiental; d) prote¢do, preservag¢do e recuperagio do meio
ambiente natural; e) audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada
nos processos de implanta¢io de empreendimentos ou atividades com efeitos poten-
cialmente negativos sobre o meio ambiente natural’.

Ao ndo cumprimento da fungio social pelo proprietdrio urbano, a Constitui¢do
vigente reservou, no seu art. 183, § 4°, IIl, a sujei¢do a desapropriagdo cujo paga-
mento € feito mediante titulos da divida piblica®. Sobre a anélise deste novo instituto
recai o presente trabalho, a ser desenvolvido nas céleres linhas abaixo.

Antes do delineamento mais detalhado do tema, mister ndo confundir a desa-
propriagdo para reforma urbana, hipétese de interesse social, com aquela vocacionada
a execugdo de planos de urbanizagio ou reurbanizagdo, definida como integrante do
rol das causas de utilidade publica (art. 5°, alinea i, DL 3.365/41), cujo espeque
constitucional reside no art. 5°, XXIV, da Lei Maior.

6 O liame entre fungfio social da propriedade e meio ambiente foi bem explanado por Antdnio
Herman V. Benjamin (Desapropriagdo, reserva florestal legal e dreas de preservagdo permanente.
Revista do CEJ, Brasilia, v.1, n. 3 p. 33-41. set./dez. 1997).

7 Cf. art. 2°, 1, VI, alinea fe g, VIII, XII e XIII, da Lei 10.257/01. Ver também: a) o art. 4°, III,
alinea c, que prevé o zoneamento ambiental como instrumento da politica urbana; b) o art. 32, §
2°,1, ao tratar do estudo de impacto ambiental nas operagdes urbanas consorciadas; c) o art. 41, ao
tornar obrigatdrio o plano diretor para as cidades compreendidas na 4rea de influéncia de empreen-
dimentos, ou atividades com significativo impacto ambiental de mbito regional ou nacional.

8 Pervagando-se o sistema juridico lusitano, constata-se figura semelhante quanto a desapropria-
¢do para fins de composigdo urbana, prevista no art. 48° do Decreto-lei n° 794, de 05 de novembro
de 1976, dirigida aos terrenos proprios para construgao, adjacentes as vias piblicas de aglomerados
urbanos, quando os proprietdrios, uma vez notificados para aproveitarem-nos em edificagdes,
venham, sem motivo legitimo, a quedarem-se inertes pelo prazo de dezoito meses. A indenizagio,
solvida em moeda corrente, salvo acordo, é calculada tomando-se como base a data em que o
proprietario fora notificado para aproveitar o bem.
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2. Objeto e competéncia

A medida em exame incide sobre objeto restrito, consistente no solo, por¢do da
superficie terrestre onde se anda ou se constréi. Nao &, todavia, todo e qualquer tipo
de solo, mas apenas o urbano, excluindo-se o rural, conforme defini¢do constante
do art. 4°, I, da Lei 8.629/93.

Faz-se preciso que se trate de imével inserido em 4rea delimitada no plano
diretor do respectivo Municipio. Alfim, terd que referir-se a solo urbano que nio
esteja edificado, ou esteja subutilizado, ou néo utilizado. Em suma, h4 que se cuidar
de imével ndo adequadamente aproveitado.

Tendo em vista a ndo existéncia de maiores dificuldades de, no plano vernacular,
definir-se o que se deva compreender por solo ndo edificado, ou nio utilizado, o
legislador houve por conceituar o imével subutilizado como sendo aquele cujo
aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor, ou em legislacdo
deste decorrente (art. 5°, § 1°, Lei 10.257/01).

A competéncia para a expropria¢do em foco, como se pode ver do art. 182, §
4°, da Norma Apice, é privativa dos Municipios e do Distrito Federal, este dltimo
por forga do art. 32, § 1°, do mesmo diploma, ao lhe atribuir os afazeres legislativos
reservados aos primeiros e aos Estados.

Isso, vale advertir, ndo impede que a Unido e os Estados desapropriem iméveis
urbanos por interesse social. Mas tal havera de proceder-se com base no art. 5°,
XXI1V, da Lei Fundamental, com o pagamento de prévia e justa indenizagdo em
dinheiro, aplicando-se, com as devidas adaptagdes, predominante entendimento dou-
trindrio® e pretoriano'® relativo & desapropriagio de iméveis rurais por interesse
social. Nessa hipétese, a desapropriag@o havera de fundar-se nas situagdes descritas
pelo art. 2°, 1, IV a VIII, da Lei 4.132/62.

Apesar do art. 182, § 4°, da CF, bem como o art. 8°, caput, da Lei 10.257/01,
servirem-se do vocdbulo “proprietario”, nada impede que a posse de boa fé, como
exteriorizagdo do dominio, seja alcangada pela medida em tela.

Do mesmo modo, os terrenos pertencentes as pessoas politicas e administrativas
ndo se encontram excluidos da desapropria¢do para reforma urbana. A uma, porque
ao Poder Piblico, em face de subordinar-se aos ditames da ordem juridica que
elabora, incumbe, com maior razio, legar aos seus bens uma fungéo, quer projetan-
do-o a frui¢do de toda a coletividade (bens piiblicos de uso comum do povo), quer
afetando-o a determinado servigo publico (bem de uso especial), quer, no tocante

9 José Bonificio Borges de Andrade (Aspectos constitucionais da desapropriagdo para fins de
reforma agrdria. Revista da Procuradoria-Geral da Repiiblica, Brasilia, n. 4, p. 114), Rubens Pestana
de Andrade (Desapropriagdo de imdveis rurais e urbanos por necessidade publica, utilidade
ptiblica, interesse social e para fins de reforma agrdria. Revista dos Tribunais, n. 501, p. 234, jul.
1977) e Flavio Sant’ Anna Xavier (Desaproprialidade por interesse social, pelos Estados e Muni-
cipios, de imovel rural para fins de reforma agrdria. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n. 225, pp. 107-108, jul./set. 2001).

10 Cf. STF, Pleno, mv, MS 22.193, rel. Min. Mauricio Corréa, DJU de 29-11-96, p. 47.160; STIJ,
2* T, ac. un., re. Min. Eliana Calmon, DJU de 13-12-99.
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ao dominiais, permitindo a sua utilizagdo especifica por particulares, ou mesmo a
alienacio do seu dominio util, a fim de que aqueles os empreguem em um uso licito.
Em segundo lugar, é sabido ndo existir ébice a expropriacdo dos bens publicos,
quando estes ndo estejam afetados a uma finalidade publica, ndo se cogitando nem
mesmo da observancia da gradagdo prevista no art. 2°, § 2°, do Decreto-lei 3.365/41'".

3. Pressupostos

De logo, mister admoestar que o art. 182, § 4°, da CF, qualifica-se, como
inelutavelmente decorre do seu texto, ao reportar-se a interpositio legislatoris, con-
cretizdvel mediante a edigdo de leis federal e municipal, como norma de eficicia
limitada.

Assim, os primeiros pressupostos para que a medida pudesse lograr operativi-
dade se centram na edicdo de lei federal, delimitando a maneira como devera ser
exigido do proprietario do solo urbano nio edificado, subutilizado, ou néo utilizado,
a promog¢do do seu adequado aproveitamento, cujo advento ocorreu com a Lei
10.257/01'2, e lei municipal especifica, responsavel por definir a drea sobre a qual
tal providéncia deverd incidir.

O ndo aproveitamento do imével urbano implicar4, inicialmente, na imposi¢do
ao proprietdrio ou possuidor da obrigagdo de parcelamento, edificacdo ou utilizagio
compulsdrias. Assim ndo laborando nos prazos mencionados no art. 5°, § 4°, da Lei
10.257/01, langard méo o Poder Publico municipal da aplicag¢ao do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, o que se da
com a majoragio de sua aliquota durante cinco anos consecutivos.

1t Cf. STF, RE 85.550-SP, rel. Min. Moreira Alves, RTJ 87/548; TFR, 6* T., ac. un., AC 40.526,
rel. Min. Carlos Mério Velloso, RDA 173/132. Idem Celso Antdnio Bandeira de Mello (Desapro-
priagdo de bem piiblico. Revista de Direito Pablico, Sdo Paulo, n. 29, p. 47, jan./mar. 1974). Assim
também acontece no estrangeiro. Na Itdlia, por exemplo. como nos diz Pietro Virga (Diritto
Amministrativo — I principi. 4. ed. Mildo: Giuffre editore, 1995. p. 484), os bens do patrimdnio
publico disponivel dos entes piiblicos podem ser objeto de expropriagio.

12 Vitor Rolf Laubé (Desapropriacdo Urbanistica. Revista de Informagio Legislativa, Brasilia,
ano 29, n. 114, p. 227, abr./jun. 1992) defendeu que, mesmo ausente a lei federal reclamada pelo
art. 182, § 4°, da CF, poder-se-ia, num recurso & interpretagdo sistemdtica, suprir-se tal omissio
mediante o exercicio, pelo Municipio, da competéncia suplementar inserta no art. 30, II, do mesmo
diploma. Essa foi a posi¢do também exposta por Carlos Ary Sundfeld (Desapropriagdo. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1990. p. 37). Com o merecido respeito que tributamos a tais opinides, somos
de que o art. 30, II, da Constitui¢do, somente permite a utilizagdo da legislacdo municipal, como
fonte supletiva das legislagdes federal e estadual, naquilo em que for possivel a atividade do
Municipio suprir. Ndo abrange a hip6tese, como a analisada, onde o Constituinte, as expressas, fez
referéncia a lei federal, por ser apanégio desta uniformizar os padrées fundamentais a gizar a politica
urbana em nossa federag@o. Assim, mais aconselhdvel o entendimento de Celso Ribeiro Bastos &
Ives Gandra da Silva Martins (Comentdrios a Constitui¢cdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. v.
7, p. 223), ao indicar que, enquanto nao adviesse a mencionada lei federal, o art. 182, § 4°, da CF,
seria norma inaplicavel.
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Permanecendo inerte o proprietdrio, ao depois do transcurso do respectivo lustro,
em dar cumprimento ao encargo de parcelamento, edificagdo, ou utiliza¢do, o Mu-
nicipio lancard méao da desapropriagao prevista no art. 182, § 4°, I1I, da CF, editando
o titular do Poder Executivo municipal, mediante decreto, a competente declaragio
de interesse social'>.

Nio obsta a desapropriacdo para reforma urbana a auséncia de norma a definir
o seu processo judicial, na hipétese de discordancia do proprietdrio com o valor da
oferta. A mingua de diploma especifico, deveré ser aplicado o regramento do De-
creto-lei 3.365/41, na condigdo de Lei Geral das Desapropriagdes.

4. Indenizagdo

A compensagdo financeira devida ao proprietario apresenta, na modalidade aqui
examinada, algumas peculiaridades que a distinguem das verificadas nos demais
tipos de expropriagio.

Inicialmente, impende asseverar que, contrariamente a desapropriag@o ordinéria
(art. 5°, XXIV, CF), e a desapropriacdo-sancio para reforma agrdria (art. 184, caput,
CF), a Lei Maior, no art. 182, § 4°, III, somente fez referéncia ao valor real da
indenizagdo, em nada precisando se o pagamento da indenizag¢do deverd ou ndo
anteceder a perda da propriedade.

Isso equivale a dizer que, na espécie em comento, ndo hd garantia de que a
indenizagio seja prévia. Podera, portanto, o legislador estabelecer que a mutagdo
dominial no registro imobilidrio se dé antes de quitado o valor do ressarcimento
devido ao proprietario ou possuidor.

13 Escrevendo antes da Lei 10.257/01, Carlos Ary Sundfeld (Desapropriagdo. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1990. pp. 37-38) sustentava que o vocdbulo “sucessivamente” ndo obriga ao
Municipio que primeiro exija o parcelamento ou a edificagdo compulsérios para, fracassados estes,
passar a cobranga do IPTU de forma progressiva e, apenas a derradeira, efetuar a desapropriagao.
Adentrando no terreno exemplificativo, diz que pensar contrario poderé conduzir a absurdos, como
quando, com relagdo a edificio desabitado, € que por isto também deixa de cumprir a sua fungao
social, veja-se 0 Municipio na injungdo de impor a providéncia de edificagdo compulsdria. A Lei
10.257/01, por seu tumo, determinou que as medidas elencadas no art. 182, § 4° I a III, da CF,
sejam tomadas de modo sucessivo. Para pdr cobro a possivel contenda e, a0 mesmo tempo, evitar
situagdes disparatadas, conforme a adverténcia do mestre bandeirante, faz-se mister a adogio de
inteligéncia que libere o Poder Piiblico de uma das fases antecedentes quando tal for invidvel. Desse
modo, no caso de edificio nao habitado poderia, de pronto, o Municipio proceder a exigibilidade
do IPTU com aliquotas dotadas de progressividade para, posteriormente, se ainda for necessério,
desapropriar. J4 o direito espanhol, ao cuidar da expropriag¢do pelo ndo cumprimento da fungéo
social da propriedade, a exemplo da desapropriagédo para fins de composig¢do urbana da legislagdo
portuguesa, preconiza iter mais simplificado. Assim, o art. 72 da Ley de 16 de dezembro de 1954
enumera os seguintes antecedentes: a) declarac@o, originéria de lei ou decreto do Conselho de
Ministros, de que um certo bem, ou uma categoria de bens, deve sofrer determinadas transformagdes,
ou ser utilizado de maneira especifica; b) a necessidade de a lei ou decreto conter a cominagio de
expropriagdo, no caso de seu descumprimento; ¢) fixagdo de prazo para a realizagéo da fungdo
social e que, apés o seu vencimento, aquela ndo resulte, total ou parcialmente, adimplida.
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Essa orientagdo goza de prestigio na doutrina'®, sem contar que outrora esse
pensar fora sufragado pela jurisprudéncia quanto a desapropriagdo por interesse
social para fins de reforma agraria. Sob a consideragio de que o art. 161 da Cons-
tituicdo de 1967, com a redagdo ofertada pela EC 01/69, somente se reportava a
indenizagdo justa, o Supremo Tribunal Federal entendeu constitucional o art. 3°, II
e III, do Decreto-lei 554/69, a cuja aplicagdo estava subordinado o seu famigerado
art. 7°, que determinava, initio litis, a transcri¢ao do imével em favor do exproprian-
te's,

Havendo, no entanto, omissdo legal nesse sentido, for¢osa a incidéncia do art.
29 do Decreto-lei 3.365/41, na condigao de norma genérica a disciplinar a matéria,
estabelecendo que a imissdo definitiva na posse, juntamente com a transcri¢do no
registro imobilidrio, somente ocorrerd com o pagamento da indenizagdo, ou consig-
nagao de seu prego.

Ao contrério de respeitaveis opinides, ndo restou afastada a necessidade de com-
pensagdo justa. Diferentemente, Carlos Ary Sundfeld!® indica que a expressdo “ valor
real”, insculpida no art. 182, § 4°, III, da CF, nio se confunde com valor justo, visando
apenas assegurar que o valor da indenizag@o, expresso em titulos, nio sofra os efeitos da
desvalorizagio da moeda entre a sua consignagao e o seu efetivo resgate.

Ouso discordar. A dicgao constitucional nao da azo a dividas. Reporta-se a
“valor real da indeniza¢3o”, mostrando que a coisa ndo podera ser expropriada por
pre¢o inferior ao que ostenta. A expressdo ““valor real”, em sede expropriatdria, ndo
tem o seu significado reduzido a necessidade de incidéncia de corre¢io monetdria.
Absolutamente. Como bem nos mostrou o Min. Moreira Alves, ao conduzir votagao
no RE 99.849-PE, “indenizagio justa €, sem divida alguma, a compensagdo em
dinheiro que reponha, o mais exatamente possivel, no patrimdnio do desapropriado,
o valor real da coisa daf retirada”!".

Em harmonia com o entendimento de que a expressdo “valor real” ndo deve
ser aqui concebida como substitutivo de atualizagdo monetéria, tem-se que o legis-

14 Cf. Liicia Vale Figueiredo (Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1994. p.
217). Ensina, a propésito, Carlos Ary Sundfeld que “o pagamento (¢ dizer, a entrega dos titulos
da divida piblica) pode, nos termos do que vier a prever a lei, ser feito apds a aquisi¢do da
propriedade pelo Municipio™ (Desapropriagdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 40). No
mesmo sentido, Clévis Beznos (Desapropriacao. in: MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Direito
administrativo na Constitui¢cdo de 1988. Sio Paulo: RT, 1991. p. 115).

15 Pleno, mv, RE 99.849-PE, rel. Min. Moreira Alves, RTJ 108/793. Desse julgamento bom
destacar o voto do Min. José Néri da Silveira, ao invocar anterior pronunciamento no Tribunal
Federal de Recursos (Al 38.537 — MG), onde se expressou: “ Desde o Ato Institucional n® 9, de
1969, portanto, retirou-se do texto constitucional, no que concerne a desapropriagdo por interesse
social, para fins de reforma agrdria, a expressio ‘prévia’ indenizagdo, mantendo-se, porém, a
férmula ‘justa indenizag@o’ acrescida da clausula ‘fixada segundo os critérios que a lei estabelecer’.
(RTJ 108/808).

16 Loc. cit., p. 40. Idem Licia Vale Figueiredo (Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo:
Matheiros, 1994. p. 217) e Celso Ribeiro Bastos & Ives Gandra da Silva Martins (Comentdrios a
Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. v. 7, p. 223).

17 A parte em negrito ndo consta do original (RTJ 108/801).
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lador, no pértico do § 2° do art. 8° da Lei 10.257/01, dela se utiliza como se estivesse
se referindo ao montante da retribui¢do a ser paga pelo expropriante.

E ndio poderia ser diferente, ja que a atividade legislativa hd de seguir os padrdes
gerais constantes do arcabougo constitucional, de onde nfio se pode sonegar o
principio da justi¢a, consagrado como objetivo fundamental da Repuiblica Federativa
do Brasil no art. 3%, 1, da CF. Daf decorre, portanto, que, na ponderagio das vertentes
exegéticas a disputar a primazia do significado do que se deva depreender por “ valor
real”, o primado tocara aquela que se incline pela justeza da indenizagio, até porque,
em caso de suposta lacuna no texto do art. 182, § 4°, III, da CF, a franquia da justa
reparagdo ao expropriado hd de ser inferida como direito fundamental implicito (art.
5°, § 2°, CF), resultante do regime e dos principios inerentes ao Estado Democrético
de Direito.

A aceitagdo do ponto de vista de que, na desapropriagdo em comento, O ressar-
cimento ha de ser justo, implica incompatibilidade vertical do art. 8°, § 2°, 1, da Lei
10.257/01, quando diz que o valor real da indenizagdo refletird a importincia da
base de cdlculo do IPTU.

Nio nego a possibilidade de o legislador estabelecer os parametros mediante os
quais possa o aplicador do direito aportar na fixa¢do da justa indenizag¢do. No entanto,
héd de atuar em aten¢@o a critérios de razoabilidade, desviando-se de tracar limites
absolutos que impeg¢am o proprietdrio de questionar a busca do valor devido.

Nio teria visto maiores problemas se perfilhado o critério do valor de mercado,
porquanto este condiz com a perda a ser suportada pelo proprietdrio e, portanto,
hébil para o fim a que busca a garantia da justa indenizag@o. Contrariamente se tem
quando eleito, como limite insuperavel da compensagdo, um valor abstrato, muitas
vezes distanciado, na prética, da avaliagdo atual do imével, como se tem com a
escolha do valor venal do imével, constante nos cadastros municipais para fins de
cobranga do IPTU, na maioria das vezes desatualizado e, atém mesmo, irreal.

O Supremo Tribunal Federal, em caso similar, retratado pelo citado RE 99.849
— PE, ja manifestou seu desaprego com tal op¢do legislativa, ao reputar inconsti-
tucional o art. 11 do Decreto-lei 554/69 que, para fins de desapropriag@o por interesse,
para fins de reforma agraria, dispunha que, a revisdo do valor da indenizag@o, deveria
ser respeitado, em qualquer caso, como limite maximo, a estimativa declarada pelo
proprietario, para efeito de calculo do Imposto Territorial Rural'®.

Assim, muito embora seja de uma maior praticidade ao Municipio, ao agitar o
procedimento expropriatdrio, estabelecer a sua oferta com observancia da importan-
cia com base na qual é calculado o IPTU, nada estard a impedir que o proprietério,
citado, conteste tal quantum como representativo do valor real do bem.

18 Interessante, sem sombra de divida, a leitura do voto discordante do Min. Francisco Rezek, ao
ndo vislumbrar abusiva a conduta do legislador ordinério ao escolher como pardmetro do valor da
indenizag3o o declarado pelo proprietdrio para fins de langamento do ITR (RTJ 108/802).
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A Lei 10.257/01, no seu art. 8°, § 2°, II, exclui a possibilidade de pleito, pelo
expropriado, de lucros cessantes ou expectativas de ganho, o que nem precisava ser
enfética, haja vista que a medida tem como alvo imével n3o adequadamente apro-
veitado.

O mesmo dispositivo, em sua parte final, exclui a condenag¢do do expropriante
no pagamento de juros compensatérios. Pergunta-se: poderd, em face disso, vir a
sofrer censura do Judiciario? Sou pela negativa.

O primeiro argumento se origina de meditago de Cretella Jinior'®, ao chamar
a atengdo para o fato de se distinguirem imgveis que possuem valor, mas também
produzem renda, dos que apenas podem ser suscetiveis de avaliagdo em dinheiro.
Sendo assim, somente quanto aos primeiros é que caberia falar-se em juros compen-
satérios. Da ligdo do mestre, forgosa seria a conclusio de que, na desapropriagao
para reforma urbana, incidente sobre imdveis que relegam a sua fungio social, estaria
excluida a possibilidade de serem devidos juros compensatdrios.

E certo que esse pensar, embora recentemente tenha sensibilizado a jurispru-
déncia®, ao provocar uma reabertura na discussio do tema, fora rechagado pelo
Supremo Tribunal Federal na ADInMC 2.332-DF?!, podendo-se, com isso afirmar
ser incompativel a exclusao dos juros compensatérios. Ledo engano. Outro raciocinio
merece ser exposto nas linhas seguintes.

No referido julgamento, resultou inconstitucional o art. 15 — A, §§ 1°¢ 2°, do
Decreto-lei 3.365/41, introduzido pela MP 2.027-43/00, que reservara aos juros
compensatdrios o papel de reparar a perda de renda efetivamente sofrida pelo
proprietdrio com a medida estatal. Para esse fim, fé-lo o Pretério Excelso sob o
argumento de que a rubrica em questdo serve, ao invés de lucros cessantes, para
remunerar o capital que o particular deixou de receber desde a perda da posse do
bem, por o expropriante nio haver diligenciado, de logo, o pagamento da indenizagio
realmente devida, tanto que a base de cédlculo para a incidéncia da rubrica corresponde
a diferenca entre o valor fixado na sentenga e 80% do depésito prévio, cuja dispo-
nibilidade ao expropriado ndo estd obstada. Assim, considerando-se que, na expro-
priagdo para reforma urbana, a despeito de sua indenizagdo encontrar-se jungida ao
imperativo de justeza, ndo se impJe seja prévia, razio pela qual o seu ndao pagamento
integral, quando da imissdo na posse, ndo enseja compensagio em prol do proprie-
tario. A infringéncia a justa indenizagio, conforme se pode perceber da noticia do
julgamento do Supremo Tribunal Federal, estd ligada a circunstincia de, antes da

19 Desisténcia da desapropriagio, RT 617/10-11.

20 Cf. o decidido nos arestos, a saber: REsp 228.481- MA (STJ, 1* T., ac. un., rel. Min. José
Delgado, DJU de 20-03-00, p. 00046), REsp 108.896 — SP (STJ, 1* T., mv, rel. Min. Milton Luiz
Pereira, DJU de 30-11-98, p. 00049), AgRg no REsp 296.431-SP (STJ, 2* Turma, ac. un., rel . Min.
Eliana Calmon, julgado em 24.04.2001, Informative STJ n° 93, de 23 a 27 de abril de 2001) e AC
205.767-CE (TRF — 5* Reg., 2* T., mv, rel. Des. Fed. Edilson Nobre (convocado), DJU — II de
09.11.2001, p. 666/732).

21 Pleno, mv, rel. Min. Moreira Alves, Informativo — STF no. 240.
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imissdo na posse, ndo haver sido respeitado o postulado da prévia indenizagio, de
cujo cumprimento na espécime nio se cogita.

De concluir-se, por isso, que a exclusdo dos juros compensatérios, procedida
pelo legislador, ndo colide com os ditames constitucionais regentes da matéria.

Sdo devidos juros de mora, a aliquota &nua de seis por cento, contados desde o
transito em julgado®?, incidente sobre o resultado da subtragio do valor da indeni-
zagdo e o da oferta, ambos corrigidos. Também a diferenga encontrada entre o valor
devido e a oferta sofrerd corregdo, a partir do laudo pericial®.

Outra especificidade da desapropriagio em foco estd em que o montante da
indenizagdo € solvido, na sua inteireza, em titulos da divida publica, cuja emissdo,
ja existente quando da instauragdo do procedimento, devera lograr prévia aprovagio
do Senado Federal. Tais titulos, resgatdveis no intervalo de até um decénio, em
prestacdes anuais, iguais e sucessivas, além de portarem cldusula de corre¢do mo-
netaria, pena de diminuigio de seu valor com o desgaste da moeda, sofrem o cOmputo
de juros legais de seis por cento ao ano até o seu efetivo resgate. Interditou o art.
8°, § 3° da Lei 10.257/01, que os titulos em causa ostentem poder liberatério para
a quitagdo de tributos.

Cuidando-se de pagamento a ser efetuado em titulos, poderia haver o legislador
adotado regra semelhante a constante do art. 15 da Lei Complementar 76/93, dis-
pensando a expedic¢do de precatério, providéncia em concerto com o art. 100 da CF,
o qual, nos termos do deliberado pelo Supremo Tribunal Federal no RE 247.866-1-
CE?*, refere-se unicamente 2s quantias devidas pela fazenda piblica em dinheiro.

Contestado o prego indicado pelo expropriante, a sentenga, caso conclua pela
sua elevacido, condenard aquele ao pagamento, em prol do expropriado, de honordrios
advocaticios, calculados sobre a diferenga entre a indeniza¢io e a oferta, ambas
corrigidas?. Nessas hip6teses, arcar4 ainda o expropriante com as despesas que teve
o expropriado para contratar assistente técnico.

22 Sidmula 70-STJ.

23 Sumulas 561-STF e 67-STJ.

24 A ementa do julgado est4 assim redigida: “ ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAQ. IN-
DENIZACAO DE BENFEITORIAS. ALEGADA OFENSA DOS ARTS. 14, 15 E 16 DA LEI
COMPLEMENTAR N° 76/93 AO ART. 100 DA CONSTITUIGAO FEDERAL. O art. 14 da Lei
Complementar n® 76/93, ao dispor que o valor da indenizagao estabelecido por sentenga em processo
de desapropriacéo para fins de reforma agraria devera ser depositado pelo expropriante em dinheiro,
para as benfeitorias tteis e necessarias, inclusive culturas e pastagens artificiais, contraria o sistema
de pagamento das condenagbes judiciais, pela Fazenda Piblica, determinado pela Constitui¢do
Federal no art. 100 e parigrafos. Os arts. 15 e 16 da referida lei complementar, por sua vez,
referem-se, exclusivamente, as indenizagdes a serem pagas em titulos da divida agréria, posto ndo
estar esse meio de pagamento englobado no sistema de precatdrios. Recurso extraordinario conhe-
cido e provido, para declarar a inconstitucionalidade da expressao “em dinheiro, para as benfeitorias
iiteis e necessdrias, inclusive culturas e pastagens artificiais ¢”, contida no art. 14 da Lei Comple-
mentar n°® 76/93.” . (Pleno, mv, rel. Min. limar Galvido, DJU de 24-11-00).

25 Sdmulas 617-STF e 141-STJ.
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5. Destinagdo do bem expropriado

No que concerne ao destino do seu objeto viceja trago distintivo entre as
expropriagdes por utilidade ou necessidade piblica e por interesse social. E que,
enquanto nas primeiras o bem adquirido permanece com o expropriante, a fim de
ser afetado a obras e servigos publicos, nas segundas a sua vocagio € para entrega
a terceiros, proporcionando-se, assim, a justa distribui¢do da propriedade.

A medida em anélise, malgrado encaixar-se no género de desapropriacdo para
interesse social, traduz excec¢do a regra geral, havendo a possibilidade, prevista no
art. 8%, § 4°, da Lei 10.257/01, de o Municipio promover o adequado aproveitamento
do imével no prazo méximo de um lustro, computado desde a incorporagdo deste
em seu acervo patrimonial.

Faculta o art. 8°, § 5°, da Lei 10.257/01, que o Municipio, no lugar de diretamente
patrocinar o correto aproveitamento do imdével, aliene ou conceda o seu uso a
terceiros mediante procedimento de licitagcdo. Assim ocorrendo, o beneficidrio com
o dominio ou posse do bem passard a ser responsivel pelos encargos previstos no
art. 5° do mencionado diploma.

Tal obrigagéo deverd figurar, no ato de aquisi¢cio ou concessao, como condigao
resolutiva, apta a ensejar, de pleno direito, o retorno do bem ao Poder Piblico, que
podera deliberar por explord-lo diretamente, ou mediante transferéncia de seu do-
minio ou posse a novo interessado. Silente o contrato, restard ao Municipio a via,
assaz delongada, de langar mao do IPTU progressivo para, ao final de cinco anos,
se for o caso, promover nova desapropriacdo, o que, além de ndo aconselhdvel, &
ineficiente.

Merece ainda destaque que, na reforma urbana, mesmo cuidando-se de expro-
priagdo por interesse social, outra exce¢fio aos postulados gerais desta consiste na
possibilidade de cogitar-se dos pressupostos do instituto da retrocessdo, com o
retorno do bem ao expropriado.

Essa assertiva aqui se impde sem a menor margem de ddvida. Poder4 ocorrer,
por exemplo, que o Municipio, assumindo a obrigagdo de levar a cabo o adequado
aproveitamento do bem, mantenha-se inerte em fazé-lo ao depois do transcurso do
prazo de cinco anos, demarcado no art. 8°, § 4°, da Lei 10.257/01. Estar4, em tese,
corporificada a situagido de abandono, a dar azo & retomada do bem.

No particular da transferéncia do imével a terceiro, poder-se-4, caso 0 Municipio
ndo atue com o cuidado necessdrio, inerente A fiscalizag@o do adequado aproveita-
mento do bem, restar caracterizado, no mundo fatico, desvio de finalidade, em virtude
da indevida permanéncia do bem com aquele. E que ter-se-4, sem causa juridica,
expropriagdo em beneficio de interesse privado, resultado vergastado pelo Supremo
Tribunal Federal®.

A peremptdria negativa do direito a retrocessdo, nessa hipétese, serd capaz de
favorecer a ocorréncia de desapropriagdo como maneira de enriquecimento de ter-
ceiros, possiveis aliados dos governantes da entidade expropriante. Para obviar

26 2* T, ac. un., RE 64.559- SP, rel. Min. Eloy da Rocha, DJU de 21-05-71, p. 301.
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situagdes desse jaez, a Ley de 16 de dezembro 1954, no seu art. 74, comina multa
ao beneficidrio da expropriago, por igualmente nio haver, no prazo assinado, legado
ao bem sua fung@o social.

6. Algumas conclusdes

Ao término do exposto, dignas de serem sumariadas as seguintes conclusdes:

a) a propriedade deixou de ser concebida como um instituto ilimitado, repre-
sentando, inversamente, um direito jungido ao cumprimento de uma fungio social
pelo seu titular, o que se impde, em nossa sociedade, assinalada pela explosdo
demografica nas cidades, ndo apenas no setor campesino, mas, com maior razio, na
provincia urbana, a fim de satisfazer frente a aguda crise de moradia, cujo desrespeito
poderé ensejar o manejo, pelo Poder Piblico, da desapropriagio-sangio;

b) a figura expropriatéria do art. 182, § 4°, IIl, da Lei Bésica, cuja competéncia
pertence, com exclusividade aos Municipios, tem por alvo imdveis urbanos, parti-
culares ou piblicos disponiveis, sitos em drea delimitada no plano diretor, nio
adequadamente aproveitados pelo proprietdrio, ou possuidor;

¢) a implementac¢do da desapropriacio para fins de reforma urbana reclama,
inicialmente, a edigdo de lei federal, disciplinando a maneira como o proprietirio
de imé6vel urbano deve proceder ao seu devido aproveitamento, juntamente com lei
municipal, a qual tocard individualizar as 4reas de sua incidéncia; integrado o quadro
legislativo, caberd ao Municipio, antes de lancar mao da expropriagio, impor ao
proprietario ou possuidor o parcelamento, ou edificacdo compulsdrios, e o IPTU
com a aliquota progressiva;

d) a despeito de ndo haver obrigagio de ser prévia a compensagéo a ser paga
ao expropriado, mediante a entrega de titulos da divida piblica, aquele ndo se
encontra privado do direito a que tal pagamento se paute em critérios de justeza,
tendo em vista o Constituinte haver posto em destaque que deveria ser assegurado
o valor real da indenizacgio;

e) o destino do bem expropriado caberd ao Municipio, ou a terceiro, mediante
licitagdo, os quais deverdo promover o seu adequado aproveitamento dentro de cinco
anos, nio se descartando, de forma decisiva, que o ndo adimplemento de tal encargo
podera, em tese, caracterizar, no mundo fatico, desvio de finalidade a ser reparado
mediante pleito de retrocessdo.
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