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1. A propriedade urbana e sua
funcdo social

Desde principios da centUria passada, a
nocao de propriedade foi alvo, sob o prisma
juridico, de notavel transformacdo. Da
concepcao sacré et inviolable, plasmada pelo
art. 17 da Declaracdo dos Direitos do Ho-
mem e do Cidad&o de 1789, legado da Revo-
lucdo Francesa, com os adornos inscritos no
art. 544 do posterior Codigo Civil de 18044,
capitulou ante a necessidade de ser harmo-
nizada com os imperativos da sociedade.

O abandono da explorac¢édo da coisa, ou
asua destruicdo, outrora faculdade do titu-
lar do dominio, passou a ser reputado como
ilicito, haja vista a caréncia de bens pela
grande maioria das pessoas, destinatarios
finais da ordem juridica, para a satisfacdo
de suas necessidades béasicas de producéo,
moradia e consumo.

Atbnicadas novidades vem assimilada
pelo enunciado da parte final do art. 153 da
Constituicdo de Weimar, ao proclamar: “A
propriedade obriga e seu uso e exercicio
devem ao mesmo tempo representar uma
funcéo social”. Essa mensagem, que semea-
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ra o constitucionalismo do segundo pés-
guerra (art. 42, Constituicao italiana de
1948; art. 33°.1 da Constituicdo da Espanha;
art. 14.2 da Constituicdo alema de 1949; o
PreAmbulo da Constituicdo francesa de
1946, possuidor de valor constitucional por
Remisséo do PreAmbulo da Lei Fundamental
de 4 de outubro de 1958), teve o0 seu contetido
bem sumariado por Gustav RADBRUCH, a0
acentuar que
“a propriedade privada aparece ja
hoje como um campo de acéo livre,
confiado pela colectividade a iniciati-
va privada do individuo, mas confia-
do somente naexpectativa de que este
faca dela um uso social, sob pena dela
Ihe ser retirada, se esta expectativa se
ndo verificar. Por outras palavras: a
propriedade passou a ser considerada
um direitolimitadoe condicionado, e dei-
xou de ser um direito sem condicGes e
limites, <sagrado e inviolavel>, que se
justifica por si mesmo” (1979, p. 280):

O direito constitucional patrio néo ficou
fora dessa sintonia, emprestando acerto ao
dito do mestre Caio TACITO: “Ingressa, por
essa forma, no direito publico, a no¢do de
gue a propriedade corresponde uma funcao
social: ao poder do proprietario se acresce o
dever perante a comunidade na qual ele se
integra” (1997, p. 582).

Dai que a Constituicdo de 1934 consig-
nara, além da garantia do direito de pro-
priedade, que o seu uso hao poderia ser exer-
cido em contraposicdo ao interesse social
ou coletivo, na forma determinada em lei
(art. 113,817, primeira parte). Por suavez, o
documento resultante da assembléia cons-
tituinte de 1946, no seu art. 147, outorgara
ao legislador competéncia para que os en-
tes politicos pudessem desapropriar por
interesse social, promovendo, assim, o justo
reparto da propriedade, sendo, para tanto,
editada a Lei 4.132, de 10-09-62. Posteri-
ormente, a Emenda Constitucional 10, de
09-11-64, foi mais além, instituindo, entre
nos, a possibilidade de desapropriagédo por
interesse social como forma de sancionar o

proprietério remisso em adequar a utiliza-
¢do de imdveis rurais a sua funcéo social,
procedendo-se ao pagamento da indeniza-
¢cdo mediante o0 pagamento em titulos espe-
ciais da divida publica, a qual, com algu-
mas variantes, foi mantida pela Constitui-
cadode 1967 (art. 157,88 1°a6°) e pelaEmen-
da Constituicédo 01/69 (art. 161, 88 1°a5°)2

Esse, em sintese, o quadro existente an-
tes da promulgacao da Lei Fundamental de
05-10-88, estando a desapropriacdo-san¢ao
restritaaos imdveis rurais.

As radicais mudancas experimentadas
pela sociedade moderna, com a substitui-
¢do da fonte de producédo campesina pela
industrial, forjaram, como cenario comple-
mentar, o elevado aumento populacional
das cidades, ocasionando o grave proble-
ma da falta de moradia, erigida a estatura
de direito social com a alteracdo imprimida
aoart. 6°, caput, da CF/88, pela EC 26/00.

A seriedade da questdo do déficit habita-
cional em nosso pais é demonstrada pelo alto
grau de densidade populacional nas cidades,
revelado, com clareza, pelos dados colhidos
pelo IBGE no Censo Democrético 2000, ao
aportar na constatacdo de que a populagdo
urbana chegara ao patamar de 81,25%, rema-
nescendo no campo apenas 18,75% dos ha-
bitantes de nosso vasto territério.

Por essa razdo, providencial a acdo do
Constituinte de 1988, ao pioneiramente tra-
¢ar, no texto constitucional, os contornos da
funcao social da propriedade, fazendo ndo
somente para fins rurais, mas igualmente
para urbanos.

No que concerne a propriedade urbana, o
art. 182,820, da Lei Béasica dispde que aquela
tem por cumprida a sua funcéo social quan-
do atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade, expressas no plano
diretor. Este, conforme frisado no art. 182,
caput, do mesmo diploma, havera de respei-
tar as diretrizes gerais da politica de desen-
volvimento urbano, fixadas em lei, de esta-
tura ordinéria e ndo necessariamente com-
plementar, cujacompeténcialegislativa é da
Uniad®, cujaedicdo teve lugar coma promul-
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gacdo da Lei 10.257, de 10-07-01, batizada
sob adenominacéo de Estatuto da Cidade.

Integrando o mandamento constitucio-
nal, a Lei 10.257/01 detalha, em seu art. 39,
caput, o conceito de funcao social da
propriedade urbana, dispondo que as exi-
géncias fundamentais de ordenacéo da ci-
dade, constantes do plano diretor, devem
voltar-se aassegurar o atendimento das ne-
cessidades dos cidaddos quanto a qualida-
de devida, ajustica social e ao desenvolvi-
mento das atividades econémicas, observa-
dasasdiretrizesinscritasem seu art. 2°.

Mas ndo é s6. Emboratenhaoart. 182 da
Lei Maxima sido omisso, contrariamente ao
gue sucederacom o seu art. 186, 11, relativo a
missdo social da propriedade rural, ndo se
pode perder de vista que, no plano urbanis-
tico, tal ndo é integralizado sem a observan-
ciada preservacdo ambiental, imposta pelo
art. 225 daquele diploma®.

Nesse sentido, a Lei 10.257/01 trouxe &
baila inumeros dispositivos dessa ordem,
entre 0s quais o que inclui o estudo de im-
pacto ambiental - EIA (art. 4°, VI), sem con-
tar que, entre as diretivas gerais, destinadas
aordenar o pleno desenvolvimento das fun-
¢des sociais da cidade e da propriedade ur-
bana, constam vérias de ordem ambiental,
tais como: a) a consideracdo de que o direito
acidades sustentaveis passa pelo direito ao
saneamento ambiental; b) a ordenacéo e o
controle do uso do solo como forma de evi-
tar a deterioracdo das areas urbanizadas, a
poluicdo e a degradacdo ambiental; c) aado-
¢do de padrdes de expansdo urbana com-
pativeis com os limites de sustentabilidade
ambiental; d) protecdo, preservacao e recu-
peracdo do meio ambiente natural; e) audién-
ciado Poder Publico municipal e da popu-
lacdo interessada nos processos de implan-
tacdo de empreendimentos ou atividades
com efeitos potencialmente negativos sobre
0 meio ambiente natural.

Ao ndo cumprimento da funcdo social
pelo proprietario urbano, a Constituicao vi-
gente reservou, no seu art. 183, 8 4° 11l a
sujeicdo a desapropriacdo cujo pagamento

é feito mediante titulos da divida publica®.
Sobre a andlise desse novo instituto recai o
presente trabalho, a ser desenvolvido nas
céleres linhas abaixo.

Antes do delineamento mais detalhado
do tema, mister ndo confundir a desapro-
priacdo para reforma urbana, hipétese de
interesse social, com aquela vocacionada a
execucdo de planos de urbanizacao ou reur-
banizacédo, definida como integrante do rol
das causas de utilidade publica (art. 59, ali-
neai, DL 3.365/41), cujo espeque constitu-
cional reside no art. 5°, XXIV, da Lei Maior.

2. Objeto e competéncia

A medida em exame incide sobre objeto
restrito, consistente no solo, por¢ao da su-
perficie terrestre onde se anda ou se cons-
troi. N&o é, todavia, todo e qualquer tipo de
solo, mas apenas o urbano, excluindo-se o
rural, conforme defini¢do constante do art. 4°,
I, daLei8.629/93.

Faz-se preciso que se trate de imdvel in-
serido em &rea delimitada no plano diretor
do respectivo Municipio. Alfim, terd que se
referir a solo urbano que nao esteja edifica-
do, ou esteja subutilizado, ou n&o utilizado.
Em suma, ha que se cuidar de imével nédo
adequadamente aproveitado.

Tendo em vista a ndo existéncia de maio-
res dificuldades de, no plano vernacular,
definir-se o que se deva compreender por
solo néo edificado, ou néo utilizado, o le-
gislador houve por conceituar o imével su-
butilizado como sendo aquele cujo aprovei-
tamento seja inferior ao minimo definido no
plano diretor, ou em legislacdo deste decor-
rente (art. 5°,8 1°, Lei 10.257/01).

A competéncia paraaexpropriacdo em
foco, como se pode ver do art. 182, § 4°, da
Norma Apice, é privativa dos Municipios e
do Distrito Federal, este tltimo por forcado
art. 32, 8§ 1°,do mesmo diploma, ao lhe atri-
buir os afazeres legislativos reservados aos
primeiros e aos Estados.

Isso, vale advertir, ndo impede que a
Unido e os Estados desapropriem iméveis
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urbanos por interesse social. Mas tal have-
rdde proceder-se com base no art. 5°, XXIV,
da Lei Fundamental, com o pagamento de
préviae justaindenizagdo em dinheiro, apli-
cando-se, com as devidas adaptacdes, pre-
dominante entendimento doutrinério (AN-
DRADE, 1993,M p. 114; ANDRADE, 1977,
p. 234; XAVIER, 2001, p. 107-108) e pretoria-
no’ relativo a desapropriacdo de iméveis
rurais por interesse social. Nessa hipétese,
a desapropriacdo havera de fundar-se nas
situacgdes descritas pelo art. 29, I, IV a VI,
daLei4.132/62.

Apesar de o art. 182, § 4°, da CF, bem
comooart. 8°,caput, da Lei 10.257/01 servi-
rem-se do vocabulo “proprietario”, nada
impede que a posse de boa-fé, como exterio-
rizacdo do dominio, seja alcancada pela
medidaem tela.

Do mesmo modo, os terrenos pertencen-
tes as pessoas politicas e administrativas
ndo se encontram excluidos da desapropria-
¢do parareformaurbana. A uma, porque ao
Poder Publico, em face de subordinar-se aos
ditames da ordem juridica que elabora, in-
cumbe, com maior raz&o, legar aos seus bens
uma funcao, quer projetando-o a fruicdo de
toda a coletividade (bens publicos de uso
comum do povo), quer afetando-o a deter-
minado servico publico (bem de uso especi-
al), quer, no tocante ao dominiais, permitin-
doasuautilizacéo especifica por particula-
res, ou mesmo a alienacédo do seu dominio
atil, afim de que aqueles os empreguem em
um uso licito. Em segundo lugar, é sabido
nao existir 6bice a expropriacdo dos bens
publicos, quando esses ndo estejam afeta-
dos a uma finalidade publica, ndo se cogi-
tando nem mesmo da observancia da gra-
dacdo previstanoart. 2°, § 2°, do Decreto-lei
3.365/418

3. Pressupostos

De logo, mister admoestar que o art. 182,
84° da CF qualifica-se, como inelutavelmen-
te decorre do seu texto, ao reportar-se ain-
terpositio legislatoris, concretizavel median-

te aedicdo de leis federal e municipal, como
normade eficacia limitada.

Assim, 0s primeiros pressupostos para
gue a medida pudesse lograr operatividade
se centram na edicdo de lei federal, delimi-
tando a maneira como devera ser exigida
do proprietario do solo urbano néo edifica-
do, subutilizado, ou ndo utilizado a promo-
¢do do seu adequado aproveitamento, cujo
advento ocorreu com a Lei 10.257/01°% e lei
municipal especifica, responsavel por defi-
nir a &rea sobre a qual tal providéncia deve-
ré incidir.

O ndo aproveitamento do imével urba-
no implicarg, inicialmente, a imposi¢do ao
proprietario ou possuidor da obrigacao de
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo com-
pulsérias. Assim néo laborando nos prazos
mencionados no art. 5°2,§4°, da Lei 10.257/
01, langard méao o Poder Publico municipal
daaplicacdo do imposto sobre a proprieda-
de predial e territorial urbana (IPTU) pro-
gressivo no tempo, o que se dd com a majo-
racdo de sua aliquota durante cinco anos
consecutivos.

Permanecendo inerte o proprietario, ao
depois do transcurso do respectivo lustro,
em dar cumprimento ao encargo de parce-
lamento, edificagdo, ou utilizacdo, o Muni-
cipio lancara mao da desapropriagdo pre-
vistano art. 182, §4°, 111, da CF, editando o
titular do Poder Executivo municipal, me-
diante decreto, acompetente declaracdo de
interesse social®.

Na&o obsta a desapropriacao para refor-
ma urbana a auséncia de normaa definiro
seu processo judicial, na hipdtese de dis-
cordancia do proprietario com o valor da
oferta. A mingua de diploma especifico, de-
verd ser aplicado o regramento do Decreto-
lei 3.365/41, na condicdo de Lei Geral das
Desapropriaces.

4. Indenizagéo

A compensacado financeira devida ao
proprietario apresenta, na modalidade aqui
examinada, algumas peculiaridades que a
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distinguem das verificadas nos demais ti-
pos de expropriacao.

Inicialmente, impende asseverar que,
contrariamente a desapropria¢do ordinaria
(art. 5°, XX1V, CF) e a desapropriacdo-san-
cdo parareformaagraria (art. 184, caput, CF),
aLei Maior, noart. 182, §4°, 111, somente fez
referénciaao valor real daindenizacéo, em
nada precisando se 0 pagamento da inde-
nizacdo devera ou ndo anteceder a perda
da propriedade.

Isso equivale a dizer que, na espécie em
comento, ndo ha garantia de que a indeni-
zacao seja prévia. Poder, portanto, o legis-
lador estabelecer que a mutacdo dominial
no registro imobiliario se dé antes de quita-
do o valor do ressarcimento devido ao pro-
prietario ou possuidor.

Essa orientacdo goza de prestigio na
doutrina®, sem contar que outrora esse pen-
sar fora sufragado pela jurisprudéncia
guanto a desapropriacao por interesse social
parafins de reformaagraria. Sob a conside-
racdo de que o art. 161 da Constituicédo de
1967, com a redacdo ofertada pela EC 01/
69, somente se reportava a indenizacao jus-
ta, o Supremo Tribunal Federal entendeu
constitucional o art. 3°, Il e 111, do Decreto-lei
554/69, a cuja aplicacdo estava subordina-
do o seu famigerado art. 7°, que determina-
Va, initio litis, a transcricdo do imével em
favor do expropriante®.

Havendo, no entanto, omissao legal nes-
se sentido, forcosa a incidéncia do art. 29 do
Decreto-lei 3.365/41, na condicdo de nor-
ma genéricaadisciplinar a matéria, estabe-
lecendo que a imisséo definitiva na posse,
juntamente com a transcricdo no registro
imobiliario, somente ocorrera com o paga-
mento da indenizac¢do, ou consignacéo de
seu prego.

Ao contrario de respeitaveis opinides,
néo restou afastada a necessidade de com-
pensacdo justa. Diferentemente, Carlos Ary
SUNDFELD (1990, p.40; FIGUEIREDO,
1994, p. 217; BASTOS, MARTINS, 1990,
p. 223). Indica que aexpressao “valor real”,
insculpidano art. 182, 8 4°, 111,da CF, ndo se

confunde com valor justo, visando apenas
assegurar que o valor da indenizacéao, ex-
presso em titulos, ndo sofra os efeitos da
desvalorizacdo da moeda entre a sua con-
signacao e o seu efetivo resgate.

Ouso discordar. A diccdo constitucional
ndo da azo a duvidas. Reporta-se a “valor
real daindenizac¢do”, mostrando que a coi-
sa ndo podera ser expropriada por prego
inferior ao que ostenta. A expressao “valor
real”, em sede expropriatéria, ndo tem o seu
significado reduzido a necessidade de inci-
déncia de correcdo monetéaria. Absoluta-
mente. Como bem nos mostrou o Min. Mo-
reira Alves, ao conduzir votacdo no RE
99.849-PE, “indenizacdo justa é, sem duvi-
daalguma, acompensacdo em dinheiro que
reponha, 0 mais exatamente possivel, no pa-
trimdnio do desapropriado, o valor real da
coisadai retirada”(grifo nosso) (RT 108/801).

Em harmoniacom o entendimento de que
aexpressao “valor real” ndo deve ser aqui
concebida como substitutivo de atualizacdo
monetéria, tem-se que o legislador, no porti-
codo§2°doart.8°dalei10.257/01, delase
utiliza como se estivesse se referindo ao
montante daretribuicdo a ser paga pelo ex-
propriante.

E ndo poderia ser diferente, ja que a ati-
vidade legislativa ha de seguir os padrdes
gerais constantes do arcabougco constitucio-
nal, de onde ndo se pode sonegar o princi-
pio da justica, consagrado como objetivo
fundamental da Republica Federativa do
Brasil no art. 3°, I, da CF. Dai decorre, por-
tanto, que, na ponderacgao das vertentes exe-
géticas a disputar a primazia do significado
do que se deva depreender por “valor real””, o
primado tocara aquela que se incline pelajus-
tezada indenizacdo, até porque, em caso de
suposta lacuna no texto do art. 182, § 4°,11l,
da CF, a franquia da justa reparacéo ao ex-
propriado ha de ser inferida como direito fun-
damental implicito (art. 5°,§2°, CF), resultan-
te do regime e dos principios inerentes ao Es-
tado Democrético de Direito.

A aceitacdo do ponto de vista de que, na
desapropriacdo em comento, 0 ressarcimen-
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to ha de ser justo, implica incompatibilida-
de vertical doart. 8°,§2°,1,daLei 10.257/01,
guando diz que o valor real daindenizacéo
refletir4 a importéncia da base de calculo
do IPTU.

Na&o nego a possibilidade de o legisla-
dor estabelecer os parametros mediante os
guais possa o aplicador do direito aportar
na fixacdo da justa indenizagdo. No entan-
to, ha de atuar em atencdo a critérios de ra-
zoabilidade, desviando-se de tracar limites
absolutos que impecam o proprietario de
guestionar a busca do valor devido.

Nao teria visto maiores problemas se per-
filhado o critério do valor de mercado, por-
guanto esse condiz com a perda aser supor-
tada pelo proprietario e, portanto, habil para
o fima que busca a garantia da justa indeni-
zacdo. Contrariamente se tem quando eleito,
como limite insuperavel dacompensagéo, um
valor abstrato, muitas vezes distanciado, na
pratica, da avaliacdo atual do imével, como
se tem com a escolha do valor venal do imo6-
vel, constante nos cadastros municipais para
fins de cobranca do IPTU, na maioria das ve-
zes desatualizado e, até mesmo, irreal.

O Supremo Tribunal Federal, em caso
similar, retratado pelo citado RE 99.849 —
PE, jA manifestou seu desapreco com tal
opcao legislativa, ao reputar inconstitucio-
nal oart. 11 do Decreto-lei 554/69 que, para
fins de desapropriacdo por interesse, para
fins de reformaagraria, dispunhaque, are-
visdo do valor da indenizacéo, deveria ser
respeitada, em qualquer caso, como limite
maximo, a estimativa declarada pelo pro-
prietério, para efeito de calculo do Imposto
Territorial Rural®.

Assim, muito embora seja de uma maior
praticidade ao Municipio, ao agitar o pro-
cedimento expropriatorio, estabelecer a sua
oferta com observéancia da importancia com
base naqual é calculado o IPTU, nada esta-
rdaimpedir que o proprietério, citado, con-
teste tal quantum como representativo do
valor real do bem.

A Lei 10.257/01, no seu art. 8°, § 2°, II,
exclui a possibilidade de pleito, pelo expro-

priado, de lucros cessantes ou expectativas
de ganho, no que nem precisava ser enfati-
ca, haja vista que a medida tem como alvo
imovel ndo adequadamente aproveitado.

O mesmo dispositivo, em sua parte fi-
nal, exclui a condenacédo do expropriante
no pagamento de juros compensatérios. Per-
gunta-se: poderd, em face disso, vir a sofrer
censura do Judiciario? Sou pela negativa.

O primeiro argumento se origina de me-
ditacdo de Cretella Junior#, ao chamar aaten-
¢do para o fato de se distinguirem imoveis
gue possuem valor, mas também produzem
renda, dos que apenas podem ser susceti-
veis de avaliacdo em dinheiro. Sendo assim,
somente quanto aos primeiros é que caberia
falar-se em juros compensatérios. Da licdo
do mestre, forcosa seriaa conclusao de que,
na desapropriacdo para reforma urbana,
incidente sobre imoveis que relegam a sua
funcéo social, estaria excluida a possibilida-
de de serem devidos juros compensatérios.

E certo que esse pensar, embora recente-
mente tenha sensibilizado a jurisprudén-
cia®, ao provocar umareabertura nadiscus-
sdo do tema, fora rechacado pelo Supremo
Tribunal Federal na ADINMC 2.332-DF?,
podendo-se, com isso afirmar ser incompa-
tivel a exclusdo dos juros compensatérios.
Ledo engano. Outro raciocinio merece ser
exposto nas linhas seguintes.

No referido julgamento, resultou incons-
titucional o art. 15— A, 88 1°e 2°, do Decre-
to-lei 3.365/41, introduzido pela MP 2.027-
43700, que reservara aos juros compensaté-
rios o papel de reparar a perda de renda
efetivamente sofrida pelo proprietario com
amedida estatal. Para esse fim, fé-lo o Pre-
torio Excelso sob o argumento de que aru-
brica em questao serve, ao inves de lucros
cessantes, para remunerar o capital que o
particular deixou de receber desde a perda
da posse do bem, por o expropriante ndo
haver diligenciado, de logo, o pagamento
daindenizacdo realmente devida, tanto que
a base de célculo para a incidéncia da ru-
brica corresponde a diferenca entre o valor
fixado na sentenca e 80% do depdsito pré-
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vio, cuja disponibilidade ao expropriado
néo esta obstada. Assim, considerando-se
gue, naexpropriacdo para reforma urbana,
adespeito de sua indenizacao encontrar-se
jungida ao imperativo de justeza, ndo se
imp0e seja prévia, razdo pelaqual o seu hdo
pagamento integral, quando da imissdo na
posse, ndo enseja compensacdo em prol do
proprietario. A infringéncia a justa indeni-
zacao, conforme se pode perceber da noti-
ciado julgamento do Supremo Tribunal Fe-
deral, est4 ligada a circunstancia de, antes
daimisséo na posse, ndo haver sido respeita-
do o postulado da prévia indenizagao, de
cujo cumprimento na espécime nao se co-
gita.

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

S&o devidos juros de mora, a aliquota
anua de seis por cento, contados desde o
transito em julgado (Sumula 70 - STJ), inci-
dente sobre o resultado da subtracdo do va-
lor daindenizacéo e o da oferta, ambos cor-
rigidos. Também a diferenca encontrada
entre o valor devido e a oferta sofreré corre-
¢do, a partir do laudo pericial (Simulas 561 —
STFe67-STJ).

Outraespecificidade da desapropriacédo
em foco estd em que o montante da indeni-
zacao é solvido, na sua inteireza, em titulos
dadivida publica, cujaemisséo, ja existente
guando da instauracdo do procedimento,
devera lograr prévia aprovacéo do Senado
Federal. Tais titulos, resgataveis no interva-
lo de até um decénio, em presta¢des anuais,
iguais e sucessivas, além de portarem clau-
sula de correcdo monetaria, pena de dimi-
nuicdo de seu valor com o desgaste da moe-
da, 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
gue os titulos em causa ostentem poder libe-
ratério para a quitacao de tributos.

Cuidando-se de pagamento a ser efetua-
do em titulos, poderia haver o legislador
adotado regra semelhante a constante do

art. 15daLei Complementar 76/93, dispen-
sando aexpedicao de precatério, providén-
ciaem concerto com o art. 100 da CF, o qual,
nos termos do deliberado pelo Supremo Tri-
bunal Federal no RE 247.866-1-CE", refere-
se unicamente as quantias devidas pela fa-
zenda publicaem dinheiro.

Contestado o preco indicado pelo expro-
priante, a sentenca, caso conclua pela sua
elevacdo, condenara aquele ao pagamento,
em prol do expropriado, de honorarios ad-
vocaticios, calculados sobre a diferenca en-
tre aindenizacdo e a oferta, ambas corrigi-
das (Sumulas, 617 —-STF e 141 - STJ). Nessas
hipéteses, arcard ainda o expropriante com
as despesas que teve o expropriado para
contratar assistente técnico.

5. Destinagdo do bem expropriado

No que concerne ao destino do seu obje-
to, viceja trago distintivo entre as expropria-
¢Oes por utilidade ou necessidade publicae
por interesse social. E que, enquanto nas
primeiras 0 bem adquirido permanece com
o expropriante, a fim de ser afetado a obras
e servicos publicos, nas segundas a sua vo-
cacdo é para entrega a terceiros, proporcio-
nando-se, assim, a justa distribuicéo da pro-
priedade.

A medida em anélise, malgrado encai-
xar-se no género de desapropriacdo para
interesse social, traduz exce¢do a regra ge-
ral, havendo a possibilidade, prevista no
art. 8°, §4° daLei 10.257/01, de o Munici-
pio promover o adequado aproveitamento
do imével no prazo maximo de um lustro,
computado desde a incorporac¢do deste em
seu acervo patrimonial.

Faculta o art. 8°, § 5°, da Lei 10.257/01
gue o Municipio, no lugar de diretamente
patrocinar o correto aproveitamento do imé-
vel, aliene ou conceda o seu uso a terceiros
mediante procedimento de licitacdo. Assim
ocorrendo, o beneficiario com o dominio ou
posse do bem passaraaser responsavel pe-
los encargos previstos no art. 5°do mencio-
nado diploma.
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Tal obrigacdo deveré figurar, no ato de
aquisicdo ou concessao, como condicao re-
solutiva, apta a ensejar, de pleno direito, o
retorno do bem ao Poder Publico, que pode-
réd deliberar por explora-lo diretamente, ou
mediante transferéncia de seu dominio ou
posse a hovo interessado. Silente o contra-
to, restara ao Municipio a via, assaz delon-
gada, de lancar méo do IPTU progressivo
para, ao final de cinco anos, se for o caso,
promover nova desapropriacao, o que, além
de ndo aconselhavel, é ineficiente.

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

Essa assertiva agui se impde sem a me-
nor margem de davida. Podera ocorrer, por
exemplo, que o Municipio, assumindo a
obrigacéo de levar a cabo o adequado apro-
veitamento 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. Estara, em tese, corporifica-
daasituacdo de abandono, adar azo a reto-
mada do bem.

No particular da transferéncia do imo-
vel aterceiro, poder-se-4, caso 0 Municipio
n&o atue com o cuidado necessario, ineren-
te afiscalizacdo do adequado aproveitamen-
to do bem, restar caracterizado, no mundo
fatico, desvio de finalidade, em virtude da
indevida permanéncia do bem com aquele.
E que setera, sem causa juridica, expropria-
¢cdo em beneficio de interesse privado, re-
sultado vergastado pelo Supremo Tribunal
Federal®.

A peremptoria negativa do direito a re-
trocessdo, nessa hipétese, sera capaz de fa-
vorecer a ocorréncia de desapropriacédo
como maneira de enriquecimento de tercei-
ros, possiveis aliados dos governantes da
entidade expropriante. Para obviar situa-
¢cOes desse jaez, a Ley de 16 de dezembro
1954, no seu art. 74, comina multa ao bene-

ficidrio da expropriacéo, por igualmente nédo
haver, no prazo assinado, legado ao bem
sua funcao social.

6. Algumas conclusdes

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

a) a propriedade deixou de ser concebi-
da como um instituto ilimitado, represen-
tando, inversamente, um direito jungido ao
cumprimento de uma funcao social pelo seu
titular, o que se impde, em nossa sociedade,
assinalada pela explosdo demogréfica nas
cidades, ndo apenas no setor campesino,
mas, com maior razdo, na provincia urba-
na, a fim de satisfazer frente a aguda crise
de moradia, cujo desrespeito podera ense-
jar o manejo, pelo Poder Publico, da desa-
propriacdo-sancao;

b) afiguraexpropriatériadoart. 182,§4°,
111, da Lei Bésica, cuja competéncia perten-
ce, com exclusividade, aos Municipios, tem
por alvo iméveis urbanos, particulares ou
publicos disponiveis, sitos em area delimi-
tada no plano diretor, ndo adequadamente
aproveitados pelo proprietario, ou possui-
dor;

¢) aimplementacéo da desapropriagdo
para fins de reforma urbana reclama,
inicialmente, a edicdo de lei federal, disci-
plinando a maneira como o proprietario de
imovel urbano deve proceder ao seu devido
aproveitamento, juntamente com lei muni-
cipal, a qual tocara individualizar as areas
de suaincidéncia; integrado o quadro legis-
lativo, caberd ao Municipio, antes de langar
mao da expropriacdo, impor ao proprieta-
rio ou possuidor o parcelamento, ou edifi-
cacdo compulsérios, e o IPTU com aaliquo-
taprogressiva;

d) a despeito de ndo haver obrigacédo de
ser préviaacompensacao a ser paga ao ex-
propriado, mediante a entrega de titulos da
divida publica, aguele ndo se encontra pri-
vado do direito a que tal pagamento se pau-
te em critérios de justeza, tendo em vista o
Constituinte haver posto em destaque que
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deveriaser assegurado o valor real da inde-
nizacao;

) o destino do bem expropriado cabera
ao Municipio, ou a terceiro, mediante licita-
¢ao, 0s quais deverdo promover o seu ade-
guado aproveitamento dentro de cinco anos,
nao se descartando, de forma decisiva, que
o ndo adimplemento de tal encargo podera,
em tese, caracterizar, no mundo fatico, des-
vio de finalidade a ser reparado mediante
pleito de retrocesséo.

Notas

! Eis o teor do preceptivo, obtido em traducdo
livre: “A propriedade é o direito de gozar e dispor
das coisas da maneira a mais absoluta, desde que
ndo se faga um uso proibido pelas leis ou regula-
mentos”.

2 No solo patrial, os autores costumam, pelo
didatico héabito de classificar, bipartir a desapro-
priacdo por interesse social. Carlos Mario da Silva
Velloso (1975, p. 13) aludira a existéncia de uma
espécie genérica, fundada no art. 153, § 22, e, ao
seu lado, outra, de cunho especifico, lastreada pelo
art. 161, ambos da Constitui¢do pretérita. Adilson
de Abreu DALLARI (1986, p. 34) se reportava, na
ordem constitucional anterior, as denominagdes
“desapropriagdes ordindria e extraordinaria”. Apos
05-10-88, José Afonso da SILVA (1989, p. 63) diz
que a propriedade urbana pode ser expropriada de
duas maneiras, qual seja a desapropriacdo comum,
a que se refere o art. 5°, XX1V, da CF, mediante
prévia e justa indenizagdo em dinheiro, e a desa-
propriagdo-sancao, voltada a reprimir o ndo cum-
primento de obrigacdo imposta ao proprietario, re-
gida pelo art. 182, § 4°, do mesmo diploma. Re-
portando-se a desapropriagdo como sangdo, Cldvis
BEZNOS (1991, p. 112-113 e 115) declara que, uma
vez fixado no ordenamento o dever de atribuir uma
fungdo a propriedade, exsurge que o seu descum-
primento configura ilicito, licdo a que se submete a
desapropriagdo para reforma urbana, na condigdo
de verdadeira penalidade. Noutras plagas, o termo
desapropriacdo-sancdo ja fora utilizado por Garri-
do FALLA (1996, p. 255), ao fazer referéncia a
expropriacdo pelo ndo cumprimento da funcéo so-
cial, disciplinada pelos arts. 71 a 75 da espanhola
Ley de 16 de dezembro de 1954, ainda vigente. Para
o0 autor, o carater sancionador néo se reflete na mino-
racdo do justo preco, mas na circunstancia de o pro-
prietario haver postergado norma legal que lhe con-
feria a oportunidade de utilizar um bem, ou uma
classe de bens, no sentido de uma determinada fun-
¢éo social.

® 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 a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar concorrentemente sobre di-
reito urbanistico, incumbindo-se a Unido gizar as
normas de carater geral. Por esse motivo, a Lei
10.257/01 se impde a observancia obrigatdria dos
Estados, Distrito Federal e Municipios.

4 O liame entre fungdo social da propriedade e
meio ambiente foi bem explanado por Antonio Her-
man V. BENJAMIN (1997, p. 33-41).

5 Cf.art. 20,1, VI, alinea fe g, VIII, XII e Xlll, da
Lei 10.257/01. Ver também: a) o art. 4°, II, alinea
¢, que prevé o zoneamento ambiental como instru-
mento da politica urbana; b) o art. 32, §2°, 1, ao
tratar do estudo de impacto ambiental nas opera-
¢des urbanas consorciadas; c¢) o art. 41, ao tornar
obrigatério o plano diretor para as cidades com-
preendidas na area de influéncia de empreendimen-
tos, ou atividades com significativo impacto am-
biental de &mbito regional ou nacional.

¢ Pervagando-se o sistema juridico lusitano,
constata-se figura semelhante quanto a desapro-
priacdo para fins de composi¢do urbana, prevista
no art. 48° do Decreto-lei n° 794, de 5 de novembro
de 1976, dirigida aos terrenos préprios para cons-
trucdo, adjacentes as vias publicas de aglomera-
dos urbanos, quando os proprietarios, uma vez
notificados para aproveitarem-nos em edificacdes,
venham, sem motivo legitimo, a quedarem-se iner-
tes pelo prazo de dezoito meses. A indenizacéo,
solvida em moeda corrente, salvo acordo, é calcu-
lada tomando-se como base a data em que o pro-
prietario fora notificado para aproveitar o bem.

" Cf. STF, Pleno, mv, MS 22.193, rel. Min. Mau-
ricio Corréa, DJU de 29-11-96, p. 47.160; STJ, 22 T,
ac. un., re. Min. Eliana Calmon, DJU de 13-12-99.

8 Cf. STF, RE 85.550-SP, rel. Min. Moreira Al-
ves, RTJ 87/548; TFR, 62 T., ac. un., AC 40.526, rel.
Min. Carlos Mério Velloso, RDA 173/132. Celso
Antdnio Bandeira de MELLO (1974, p. 47). Assim
também acontece no estrangeiro. Na Itélia, por
exemplo, como nos diz Pietro VIRGA (1995, p. 484),
0s bens do patriménio publico disponivel dos entes
publicos podem ser objeto de expropriagéo.

° Vitor Rolf LAUBE (1992, p. 227) defendeu
que, mesmo ausente a lei federal reclamada pelo
art. 182, § 4° da CF, poder-se-ia, num recurso a
interpretacdo sistematica, suprir-se tal omissdo
mediante o exercicio, pelo Municipio, da compe-
téncia suplementar inserta no art. 30, I, do mesmo
diploma. Essa foi a posi¢cdo também exposta por
Carlos Ary SUNDFELD (1990. p. 37). Com 0 mere-
cido respeito que tributamos a tais opinides, somos
de que o art. 30, I, da ConstituicAo somente permi-
te a utilizacdo da legislacdo municipal, como fonte
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supletiva das legislagdes federal e estadual, naqui-
lo em que for possivel a atividade do Municipio
suprir. Ndo abrange a hipotese, como a analisada,
em que o Constituinte, as expressas, fez referéncia
a lei federal, por ser apanagio desta uniformizar os
padrdes fundamentais a gizar a politica urbana em
nossa federagdo. Assim, mais aconselhavel o en-
tendimento de Celso Ribeiro BASTOS e Ives Gan-
dra da Silva MARTINS (1990, p. 223), ao indicar
que, enquanto ndo adviesse a mencionada lei fede-
ral, o art. 182, § 4°, da CF, seria norma inaplicavel.

0 Escrevendo antes da Lei 10.257/01, Carlos
Ary SUNDFELD (1990, p. 37-38) sustentava que o
vocébulo “sucessivamente” ndo obriga ao Munici-
pio que primeiro exija o parcelamento ou a edifica-
¢do compulsoérios para, fracassados estes, passar a
cobranga do IPTU de forma progressiva e, apenas
a derradeira, efetuar a desapropriagdo. Adentran-
do no terreno exemplificativo, diz que pensar con-
trario podera conduzir a absurdos, como quando,
com relacgdo a edificio desabitado, e que por isso
também deixa de cumprir a sua fungao social, veja-
se 0 Municipio na injuncdo de impor a providéncia
de edificacdo compulséria. A Lei 10.257/01, por
seu turno, determinou que as medidas elencadas
no art. 182, §4°, | a lll, da CF sejam tomadas de
modo sucessivo. Para por cobro a possivel conten-
da e, ao mesmo tempo, evitar situacdes disparata-
das, conforme a adverténcia do mestre bandeiran-
te, faz-se mister a adogao de inteligéncia que libere
o Poder Publico de uma das fases antecedentes
quando tal for inviavel. Desse modo, no caso de
edificio ndo habitado poderia, de pronto, o Munici-
pio proceder a exigibilidade do IPTU com aliquo-
tas dotadas de progressividade para, posteriormen-
te, se ainda for necessario, desapropriar. Ja o direi-
to espanhol, ao cuidar da expropriagdo pelo ndo
cumprimento da funcéo social da propriedade, a
exemplo da desapropriacdo para fins de composi-
¢do urbana da legislacdo portuguesa, preconiza iter
mais simplificado. Assim, o art. 72 da Ley de 16 de
dezembro de 1954 enumera 0s seguintes antece-
dentes: a) declaragdo, originaria de lei ou decreto
do Conselho de Ministros, de que um certo bem, ou
uma categoria de bens, deve sofrer determinadas
transformacdes, ou ser utilizado de maneira espe-
cifica; b) a necessidade de a lei ou decreto conter a
cominacdo de expropriacdo, no caso de seu des-
cumprimento; c) fixacdo de prazo para a realizagao
da funcdo social e que, apds o seu vencimento, aque-
la ndo resulte, total ou parcialmente, adimplida.

1 Cf. Lucia Vale FIGUEIREDO (1994, p. 217).
Ensina, a propésito, Carlos Ary SUNDFELD que
“0 pagamento (é dizer, a entrega dos titulos da
divida publica) pode, nos termos do que vier a pre-
ver a lei, ser feito ap6s a aquisicdo da propriedade
pelo Municipio” (1990, p. 40). No mesmo sentido,
Clovis BEZNOS (1991, p. 115).

2Pleno, mv, RE 99.849-PE, rel. Min. Moreira
Alves, RTJ 108/793. Desse julgamento, bom des-
tacar o voto do Min. José Néri da Silveira, ao
invocar anterior pronunciamento no Tribunal
Federal de Recursos (Al 38.537 — MG), em que
se expressou: “Desde o Ato Institucional n°® 9,
de 1969, portanto, retirou-se do texto constitu-
cional, no que concerne a desapropriacao por
interesse social, para fins de reforma agraria, a
expressdo <prévia> indenizacdo, mantendo-se,
porém, a féormula <justa indenizagdo> acrescida
da clausula <fixada segundo os critérios que a lei
estabelecer> (RTJ 108/808).

¥ Interessante, sem sombra de divida, a leitura
do voto discordante do Min. Francisco Rezek, ao
ndo vislumbrar abusiva a conduta do legislador
ordinario ao escolher como parametro do valor da
indenizacdo o declarado pelo proprietario para fins
de langamento do ITR (RTJ 108/802).

1 Desisténcia da desapropriagdo, RT 617/
10-11.

% Cf. o decidido nos arestos, a saber: REsp
228.481- MA (STJ, 12 T., ac. un., rel. Min. José Del-
gado, DJU de 20-03-00, p. 00046), REsp 108.896 —
SP (STJ, 22 T., mv, rel. Min. Milton Luiz Pereira,
DJU de 30-11-98, p. 00049), AgRg no REsp
296.431-SP (STJ, 22 Turma, ac. un., rel. Min. Eliana
Calmon, julgado em 24.04.2001, Informativo STJ
n° 93, de 23 a 27 de abril de 2001) e AC 205.767-
CE (TRF - 52 Reg., 22 T., mv, rel. Des. Fed. Edil-
son Nobre (convocado), DJU - Il de 09.11.2001,
p. 666/732).

% Pleno, mv, rel. Min. Moreira Alves, Informati-
vo — STF no. 240.

7 A ementa do julgado esta assim redigida:
“ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIAGAO. IN-
DENIZAGAO DE BENFEITORIAS. ALEGADA
OFENSA DOS ARTS. 14, 15 E 16 DA LEI COM-
PLEMENTAR N° 76/93 AO ART. 100 DA CONS-
TITUICAO FEDERAL. O art. 14 da Lei Comple-
mentar n° 76/93, ao dispor que o valor da indeni-
zacdo estabelecido por sentenca em processo de
desapropriacdo para fins de reforma agraria deve-
ré ser depositado pelo expropriante em dinheiro,
para as benfeitorias Gteis e necessarias, inclusive
culturas e pastagens artificiais, contraria o sistema
de pagamento das condenagdes judiciais, pela Fa-
zenda Publica, determinado pela Constituigdo Fe-
deral no art. 100 e paragrafos. Os arts. 15 e 16 da
referida lei complementar, por sua vez, referem-se,
exclusivamente, as indenizagGes a serem pagas em
titulos da divida agréaria, posto ndo estar esse meio
de pagamento englobado no sistema de preca-
torios. Recurso extraordinario conhecido e pro-
vido, para declarar a inconstitucionalidade da
expressdo “em dinheiro, para as benfeitorias
Uteis e necessarias, inclusive culturas e pasta-
gens artificiais e”, contida no art. 14 da Lei Com-
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plementar n°® 76/93”(Pleno, mv, rel. Min. limar
Galvéao, DJU de 24-11-00).

22T, ac. un., RE 64.559- SP, rel. Min. Eloy da
Rocha, DJU de 21-05-71, p. 301.
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