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1. Consideragdes introdutérias

Cumpre, preliminarmente, evidenciar que o presente estudo n3p
pretende acrescer novidades acerca do tema proposto, eis que o assunto,
embora objeto de rarissimas monografias, foi por seus estudiosos analisado
de forma percuciente e magistral.

Assim, busca-se, tdo-apenas, neste trabalho, tecer algumas poucas
consideragbes, de forma genérica, sobre o instituto da desapropriagio urba-
nistica, também nominado desapropriagio para fins urbanisticos, com base
na doutrina acima referida e em face da nova ordem constitucional instalada
com a promulgagdo da Constituigdo da Republica de 5 de outubro de 1988.

Definida, destarte, a abrangéncia desse estudo, impede que se veja,
inicialmente, algo sobre o urbanismo e o direito urbanfstico, acerca da pro-
priedade privada, bem como relativamente as diversas formas de intervengio
estatal na propriedade, para, depois, s¢ tratar especificamente do instituto da
desapropriagao e, por fim, de suas aplicacGes na seara urbanistica.
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2. Urbanismo e direito urbanistico

O fendmeno da urbanizagdo, que nada mais significa que o cresci-
mento maior do nmimero de habitantes nos centros urbanos em relagdo ao
meio rural, representa realidade recente, que ganhou forte impulso com
a industrializagio advinda da Revolugdo Industrial.

Contudo, diante da urbanizagdo crescente e absolutamente predomi-
nante nos tempos atuais, a qualidade de vida do homem vem se dete-
riorando, ji que o referido fendmeno se dd de forma desordenada e, por
conseguinte, njo planejada.

Dai haver JOSE AFONSO DA SILVA distinguido a urbanizacdo da
urbanificagdo. Aquela para designar o “processo pelo qual a populagio
urbana cresce em proporgdo superior & populagdo rural”, provocando a
“desorganizagio social, com caréncia de habitagdo, desemprego, problemas
de higiene”, além do que também ‘“‘modifica a utilizagdo do solo e trans-
forma a paisagem urbana”. Enquanto que esta, a urbanificagdo, para
designar o “processo deliberado de corregio da urbanizagdo, consistente
na renovagdo urbana, que € a reurbanizacdo, ou na criagdo artificial de
aglomerados urbanos, como as cidades novas da Gra-Bretanha e Brasilia
entre nés” !,

A vista das conseqiiéncias oriundas da urbanizagio é que surge o
urbanismo, enquanto disciplina voltada para a ordenagfo satisfatéria dos
espagos hahitdveis.

No entanto, o urbanismo, na busca da organizacdo do espago urbano
visando o bem-estar coletivo, ndo é disciplina exclusiva do Direito, mas
sim uma técnica inferdisciplinar, visto que exige a participacdo de diversos
setores cientificos. Assim € que dele participam, conjuntamente, técnicos
de diversos ramos do saber, como engenheiros, socidlogos, gedgrafos, admi-
nistradores, urbanistas, arquitetos e profissionais do Direito, entre outros.

Para LUCIA VALLE FIGUEIREDO, o urbanismo, “de maneira singe-
la, € uma arte, uma ciéncia. A arte de tornar a vida urbana mais agrs-
dével” B,

Ocorre que o urbanismo néo se cinge unicamente aos espagos urbanos.
Ele desborda das urbs, das cidades, para atingir os espagos rurais, pois,
como anota EURICO ANDRADE AZEVEDO, nfc obstante a origem
etimolégica da palavra urbanismo, seu significado ¢ mais amplo, j& que
“abrangente ndo s das aglomeragBes citadines, como também da orga-
niza¢&o racional de todo o territério do pafs, através de uma politica de

desenvolvimento econdmico e social da nacdo” ®.

1 JOSgE AFONSO DA SILVA, Direito Urbanistico Brasileiro, pp. 9-10.

2 LUCIA VALLE FIGUEIREDO, “Licencas urbanisticas”, RDA 57-58:222.

3 EURICO ANDRADE AZEVEDO, “Desapropriacfio para fins urbanisticos™,
RAM 125:49,

206 R. Inf. logisi. Brasiia o, 29 w. 114 abr./jwn. 1992



Nesse sentido também se posiciona ADILSON ABREU DALLARI,
averbando que *“j4 ndo se pode, hoje em dia, pretender um estudo isolado
das 4reas urbanas (em sentido estrito) em oposigdo s dreas rurais, dada
a mobilidade das populagbes ¢ a total interdependéncia entre tais areas”.
Mais adiante arremata 0 mestre: O urbanismo atualmente transcende o
espago da cidade, do municipio e da regifio, atingindo niveis nacionais” *.

O direito urbanistico, por seu turno, num sentido objetivo, vem de
significar o conjunto de normas juridicas disciplinadoras do ordenamento
dos espagos habitdveis, ou seja, da atividade urbanistica. ®

Acerca da abrangéncia do direito urbanistico, impossivel é se olvidar
a ligdo de HELY LOPES MEIRELLES. Leciona ele que “cabem no ambito
do direite urbanistico ndo s6 a disciplina do uso do solo urbano e urba-
nizdvel, de seus equipamentos e de suas atividades, como a de qualquer
drea, clemento ou atividade em zona rural, que interfira no agrupamento
urbano, como ambiente natural do homem em sociedade®. Evidente,
portanto, a abrangéncia dessa disciplina.

Entretanto, a legislagdo urbanistica ¢ escassa entre nds, uma vez
que constituida de algumas poucas normas esparsas, com nada existindo
de forma codificada, a exemplo do que se verifica em outros Estados
soberanos como Itdlia, Espanha, Franga, Bélgica etc,

A par das poucas normas urbanisticas existentes, importa frisar que
inexistia, até a Constituigio de 1967, com redagio imposta pela Emenda
Constitucional n.® 1/69, qualquer previsio constitucional expressa acerca
do direito urbanistico; o pouco que havia era, sim, sempre de forma impli-
cita. Foi tdo-somente com a Carta de 1988, que se passou a fer estatuigio
constitucional atinente ao urbanismo. Assim é que o art. 24 do referido
texto outorga competéncia 4 Unido, aos Estados e ao Distrito Federal para,
concorrentemente, legislar sobre o direito urbanistico, sendo que, com
referéncia &4 competéncia atribuida aquela primeira, certo € que ficou
apenas circunscrita ao esbelecimento de normas gerais. Relativamente aos
Municipios, pessoas politicas 4s quais o assunto toca mais de perto, tem-se
sua competéncia para legislar sobre a matéria plenamente garantida pelo
inciso I do art. 30 da Lei Fundamental, j4 que se trata indiscutivelmente
de assunto de interesse local, assim como pelo incise VIII do mesmo
preceptivo, que também lhes assegura competéncia para “promover, no
que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano”.

Contudo, no que pertine ao direito urbanistico, nio se limitou o cons-
tituinte de 1988 apenas ao pronunciamento sobre os entes com capacidade

4 ADILSON ABREU DALLARI, Desapropriagio para fins urbanisticos, p. 10.
5 Cf. JOSE AFONSO DA BILVA, ob. cit, p. 21
8 HELY LOPES MEIRELLES, Direilo Municipul Brasileiro, p. 381,
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politica para sobre ele legislar, pois também dedicou um capitulo & politica
urbana, no qual sio trazidos pontos de suma importincia para a disciplina
urbanistica da propriedade urbana, além de reservar capitulos 2 politica
agricola e fundidria e & reforma agrdria, como também ao meio ambiente.
Isso, além de outros dispositivos esparsos € conexos com a disciplina ur-
banistica.

No entanto, apesar do contido na Carta ora em vigor, ndo se pode
falar ainda em autonomia cientifica do direito urbanistico, eis que se
enconira esse poucc desenvolvido entre nds, com suas normas, na dicgéo
de JOSE AFONSO DA SILVA, apresentando entre si “pura conexdo de
cardter material, ou seja, sé se relacionam em fungdo de seu objeto espe-
cffico, que é o da ordenagdo dos espacos habitdveis ou da sistematizagfo
do territério em fungdo da habitagdo, do trabalho, da recreagdo e da
circulagio dos agrupamentos urbanos”?. Assim, carece ainda o direito
urbanistico dos atributos necessirios & sua categorizagfio como ramo autd-
nomo da Ciéncia do Direito.

3. A propriedade privada

A vista das repercussdes provenientes do direito urbanistico sobre
os espagos habitdveis, necessério se faz tecer algumas considerages, mesta
que breves, acerca de seus reflexos em relagdo & propriedade privada.

Por oportuna e valiosa, cumpre lembrar a ligio de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO acerca dos significados de propriedade e de
direito de propriedade. Observa o administrativista que ndo se deve con-
fundir propriedade com direito de propriedade, posto que este (ltimo é
a expressdo daquela como admitida em dado sistema normativo ®.

Distintas, entdo, tais categorias, eis que o direito de propriedade nada
mais € do que o delineamento, o perfil emprestado & propriedade pelo
direito positivo, Desse modo, conforme o sistema normativo em que consi-
derada a propriedade, diversa serd a configuragdo do respectivo direito de
propriedade, pois cada estado soberano pode sobre ela dispor de modo
distinto, do que logicamente decorrerd um direito de propriedade com ca-
racteristicas préprias.

Nesse passo, torna-se evidente que o direito de propriedade tem a sua
primeira- conformagdo e delimitagio no préprio Texto Constitucional, lei
das leis que traga os contornos bésicos da propriedade, atribuindo suas
caracteristicas e limitagSes primordiais. Resulta disso que a fonte primeira
do direito de propriedade €é o direito publico, especificamente o direito
constitucional, € ndo o direito privado por intermédio do direito civil. Este
ramo do Direito deve, sim, guardar estrita consonéncia e obediéncia aquele

7 1d. ibvid, pp. 54-6.
8 Cf. CELBO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Elementoz de Direlio
Administrative, p. 184,

208 R. Inf. logiel. Brosilla o. 29 n. 114 abr./jum. 1992



(o direito constitucional), posto que informador de todo sistema juridico
estatal .

A atual Lei Fundamental garante expressamente o direito de proprie-
dadade; no entanto, dispde também que deverd essa mesma propriedade
atender & sua fungdo social (art. 5.°, XXII e XXIII). De imediato, entdo,
se percebe que a fungdo social exsurge como primeira caracteristica inerente
ao direito de propriedade.

Diversamente do verificado no sistema constitucional precedente, onde
o termo fungfo social era simplesmente citado como nota que deveria ser
atendida pela propriedade, cuidou o constituinte de 1988 de explicitar o
seu sentido. Estabeleceu ele que a “propriedade urbapa cumpre sua fungio
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagfio da cidade
expressas no plano diretor” (art. 182, § 2.°).

Em conseqiiéncia, deve a propriedade cumprir sua fungdo social esta-
belecida nos objetivos tragados no plano diretor do Municipio relativa-
mente & ordenagdo da cidade. Deve ela, pois, se conformar com os aspectos
definidos no plano diretor de desenvolvimento integrado, atendendo, destar-
te, as exigéncias da comunidade local, assim como as diretrizes de planeja-
mento prefixadas.

Cite-se ainda que a atual Lex Mater, em seu artigo 186, também esta-
beleceu sobre as hipGteses em que hd o cumprimento da fungdo social da
propriedade rural.

De logo se denota que o cumprimento da fungéo social é condicionante
primeiro e inafastivel da propriedade, conforme o constitucionalmente
apregoado.

Nesse sentido, oportuna é a colocagdo de LUCIA VALLE FIGUEI-
REDQ: “Nio cabe mais, no estigio atual do Direito, a utilizagao da pro-
priedade conhecida no Direito Romano. Tal seja, como direito de usar,
dispor ¢ sbusar (jus utendi, fruendi et abutendi). Assim a propriedade
privada, em face das normas legais, ndo mais espelha o perfil delineado no
antigo Direito Romano™ ®.

Atualmente, diante de como constitucionalizada a propriedade, tem-se
que o seu uso (jus utendi) deve, necessariamente, amoldar-se as limitagSes
e delineamentos tragados pelo sistema positivo constitucional.

Assim sendo, resta inquestiondvel que a propriedade sofre as limi-
taches tragadas tanto pela Carta Magna, como pelas normas subconstitu-
cionais, de sorte que, 2 vista dessas limitagdes de ordem piblica ao seu
uso, tem-se demarcado o direito de propriedade enquanto garantia indi-
vidual,

# Ob. cit, p. 222
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Dessa maneira, em face de tais imposi¢des normati. as, salta incontro-
versa a importincia da atuagdo estatal tocantemente ao uso da propriedade
e ao cumprimento de sua fungdo social, o que, reflexamente, demonstra que
a atividade urbanistica néo prescinde da imposigao legal emanada do Poder
Pablico, para a eficaz obteng@io do regular ordenamento dos espagos habi-
tdveis.

4. Formas de atuacio estatal na propriedade privada

Consoante o anteriormente tratado, incumbe ao Estado, buscando a
realizaciio dos interesses sociais da coletividade, assegurar o cumprimento
da fungdo social da propriedade. Pois bem, para o exercicio dessa com-
peténcia dispGe o Poder Piblico de vérios instrumentos de atuagdo, os
quais tém sido denominados pela doutrina como instrumentos de atuagdo
urbanistica.

Sado basicamente trés esses instrumentos: as limitagSes administra-
tivas, a servidio e a desapropriacéo.

As limitagbes administrativas decorrem do poder de policia em sentido
amplo e caracterizam-se por configurarem os préprios contornos do direito
de propriedade. Séo elas, pois, como j4 visto, que tragam o perfil e deli-
mitam esse direito, configurando-o.

Séo notas caracterizadoras das limitagBes a generalidade e a gratuidade,
visto que se consubstanciam em imposi¢des gerais resultantes dé normas
que atingem indistintamente a todos os proprictrios, sem contudo lesé-los
no exercicio de seu direito, j&§ que nada mais fazem do que o delimitar,
do que resulta, logicamente, a inexisténcia do dever estatal de indenizar.

Outro instrumento de atuagdo urbanistica é a serviddo administrativa,
cuja intensidade de interveng@o na propriedade ndo se apresenta de forma
tao amena como a que se d4 com as limitagBes.

BIELSA define a servidio administrativa como: *“un derecho piiblico
real, constituido por una entidad pidblica sobre un bien privado, con el
objeto de que éste sirva al uso pidblico, como una extensién o dependencia
del dominio priblico” !°. Na doutrina pétria, todavia, insuperdvel & o
conceito formulado por HELY LOPES MEIRELLES: “Servidao administra-
tiva ou piiblica € o dnus real de uso, imposto pela Administragéo 2 proprie-
dade particular, para assegurar a realizacdo e comservaciic de obras e
servicos pdblicos ou de utilidade piiblica, mediante indenizagio dos prejuf-
zos efetivamente suportados pelo proprietdrio” '*,

Diante da exceléncia desta Gltima conceituagdo, importa somente men-
cionar ainda que as servidGes podem ser tanto especificas como genéricas.
10 RAPAXL BIELSA, Restricciones y servidumbres administrativas, 1923, p.

108, apud HELY LOPES MEIRELLES, Direiio Admisistrativo Brasilsiro, p. 523.
11 Ob. cit, nota anterior, p. 533,
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Serdo especificas aquelas que recafrem sobre propriedade certa e indivi-
duada, ao passo que serdio genéricas aquelas que incidirem sobre diversas
propriedades, mediante instituicio através de norma geral ¢ abstrata. Habi-
tualmente, aquelas serdo indenizdveis e estas gratuitas.

Por fim, tem-se também como instrumento de atuagdo urbanistica a
desapropriagdo, a qual se apresenta como a forma mais dréstica de inter-
vencao estatal na propriedade privada (e piblica, em determinados casos).
uma vez que a aniquila, a extingue, criando, em contrapartida, a proprie-
dade piiblica. Entretanto, diante da dimenséo dessa intervengéio, claro esté
que a mesma sempre se dard mediante indenizagdo.

Sdo esses, pois, de forma perfuntéria, os principais instrumentos de
atuacdo estatal na propriedade privada 12,

5. A desapropriagdo

Sem sombra de divida, é a desapropriacdo um eficiente meio para o
atingimento dos fins urbanistico.' Segindo HELY LOPES MEIRELLES &
ela “o moderno e eficaz instruments de que se vale o Estado para remover
obstdculos & execugo de obras e servigos pdblicos; para propiciar a im-
plantagio de plancs de urbanizagfio; para preservar o meio ambiente contra
devastagbes e poluigdes; e pata realizar a justica social com a distribuigdo
de bens inadequadamente utilizados pela iniciativa privada. A desapro-
priacdo &, assim, a forma conciliadora entre a garantia da propriedade in-
dividual e a fungdo social dessa mesma propriedade, que exige uso com-
pativel com bem-estar da coletividade” *®. Inegdvel, por conseguinte, a
importincia que assume a desapropriagio perante o Poder Pdblico, como
forma eficaz para o alcance de seus objetivos sociais, bem assim para a
atuacdo no que se refere ao urbanismo.

Na percuciente colocagdo de CELSO ANTONIO BANDEIRA DF
MELLO, tem-se o seguinte conceito desse instituto juridico: “Do ponto
de vista teérico, pode-se dizer que desapropriacio € o procedimento admi-
nistrativo através do qual o Poder Piblico compulsoriamente despoja alguém
de uma propriedade ¢ a adquire para si, mediante irdenizagdo, fundada
em um interesse publico™ 4.

Dessa forma, resta claro que a desapropriagio constitui modalidade
de aquisicio da propriedade puiblica. Todavia, esse modal de aquisicdo se
dd de forma origindria, ou seja, totalmente desvencilhado do tftulo de
propriedade anterior, do qual se despreende, extinguindo-se, assim, entre

12 Sobre as formas de Intervencfio do Estade na propriedade privads, veja-se
ADILSON ABREU DALLARI, “Serviddes Administrativas” RDP 59-60:90-91. Prise-
88 gue essa exposicic seguiu tal artigo.

13 Ob. cit., nota 10, p. 500.

14 GCb. cit, nota 8, p. 188,
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outras conseqiiéncias, os eventuais dnus reais que incidia:1 sobre o imovel
expropriado, os quais ficam sub-rogados no prego atribuido a titulo de
indenizagdo pela expropriagio verificada,

O fundamento constitucional basilar da desapropriagéo, impende assi-
nalar, é fornecido pelo art. 5.°, inciso XXIV, do Texto Maior de 1988. 14
em nivel infraconstitucional, tem ela como principais diplomas que a regu-
lam o Decreto-Lei n.® 3.365, de 21 de junho de 1941, e a Lei n° 4.132,
de 10 de outubro de 1962.

De acordo com o preceptivo constitucional hd pouco citado, poderd
a desapropriagdo ocorrer por necessidade ou utilidade piiblica, ou por inte-
resse social. Essas condigdes ou requisitos aptos a ensejar & desapropriagho,
apesar de ndo definidos pelo constituinte ou pelo legislador ordindrio, tive-
ram as hipdteses em que presentes previstas por esse Gltimo legislador, visio
que catalogou ele os casos considerados de necessidade ou utilidade publica
no art. 5° do Decreto-Lei n° 3.365/41, procedendo de igual maneira,
reiatuivamente as hipfteses em que presente o interesse social, no art. 2.°
da Lei n® 4.132/621%,

De se trazer a luz, por extremamente esclarecedora, a licio de SEABRA
FAGUNDES, que, acerca das trés causas motivadoras da desapropriagéo,
ji dizia "que poderiam ser elas resumidas no conceito tinico de utilidade
|piiblica, j& “que € em si tdo amplo, que a mengad apenas dessa causa bas-
taria a autorizar a incorpora¢io ao patrimdnio estatal da propriedade. priva-
da, tanto quanto fosse itil fazé-lo, como quando tal se afigurasse rnecessdrio
ou de interesse social”'®.

Mas, niio obstante a inexcedivel ligio desse jurista, converge a dou-
trina em distinguir as preditas condicSes da desapropriagfo. Assim € que,

15 Vale citar, com referéncla &z duas enumeracles citadas, que os doutri-
nadores tém divergido sobre s sun natureza: se sho exemplificatives cu taxativas.
Adqueles que ee inclinam em entendd-la taxativa, o fazem com arrimo ho art. 5°,
P, da “Lel das Desapropriacles”, que fag referéncis aos “demais casos previstos
em lei especial”. J& os gque consideram exemplificativa, fazem.-no calcs. v no
entendimento de que as expressdes necessidade on utilidade pablica ¢ in  esse
soclal sfic conceitos vagos, cuje adequeda interpretacfio cabe & Administracfic =
néo ao legislador ordindrio (cf. TOSHIO MUKAIL, Direito e legisiapdo urbanis ‘va
no Brasil, pp. 114-15). Com a devida vénia dos integrantes desass Gltima correne,
é de se entender mais acertada a primeira, isto &, aquela que considera as refe-
ridas catalogagbes como taxativas. Alids, o proprio STF também assim entende,
Sem didvida, esse & .0 posicionamenio mais adequado, pois impossivel é desconsl-
derar gque & atividade administrativa deve necessariamente ser rub lege ¢, em
assim sendo, deve observar rigorosamente o estabelecido pela lel; nesse passo,
tem-se que a alinea p do art. 5° do DL n° 3.365/41 vincula o administrador ks
hipdteses 14 expressadas, ou outras em lel existentes, como é o caso do art, 4
da Lel n* €.766/79, a chamada “Lel de Loteamentos”. Afirmar-se o contrirlo, ou
sejn, entender 8 menclonads enumeraclio como exemplifieative, & querer airibulr
a0 Administrador um poder discriciondric que o legisiador ordindrio néio lhe
conferiu.

16 Ob, cit., nota &, p. 507,
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de acordo com o magistério d¢ HELY LOPES MEIRELLES Y%, ocorre
necessidade piiblica quando hi situacdo de emergéneia, sendo imperativa
a transferéncia urgente do bem ao patrimdnio piblico, bem como o seu
uso imediato; j& no caso de utilidade piblica tal transferéncia é conve-
niente, porém nac imprescindivel; e, por dltimo, ocorre a hipétese de
interesse social “quando as circunstdncias impdem a distribuigdo ou o con-
dicionamento da propriedade para o seu melhor aproveitamento, utilizagéo
ou produtividade em beneficio da coletividade, ou de categorias sociais
merecedoras de amparo especifico de Poder Pablico”.

Apesar disso tudo, evidente resta que o constituinte de 1988 esta-
beleceu como requisitos indispensdveis da desapropriagio tratada no artigo
5.2, XXIV, da CF, ou seja, da desapropriagio ordiniria ou comum, a
utilidade ou necessidade piiblica e o interesse social. Em uma dessas causas,
pois, dever4 essa modalidade expropriatéria se fundar. No entanto, convém
desde logo fazer mengio ao fato de que outras duas modalidades de desa-
propriagio existem, as quais se enconiram delineadas nos artigos 182, § 4.°
II1, e 184, caput, ou seja, e respectivamente, a desapropriagdo para ‘“‘fins
de reforma urbana” e a desapropriacdo para fins de reforma agritia. O
objeto de ambas, na dicgao da Lei Suprema, é o imével urbano ou rural,
conforme o caso, ndo cumpridor da sua fung@o social. Patente, entdo, a
configuragiio dessas duas modalidades como espécies de “desapropriacGes-
sangdo”. Necessdrio se faz agora abrir um paréntese para aludir ao esta-
tuido no art, 243 da Constituigdo Federal. Prevé esse dispositivo que
“as glebas de qualquer regido do Pafs onde forem localizadas culturas
ilegais de plantas psicotrépicas serdo imediatamente expropriadas e espe-
cificamente destinadas ao assentamento de colonos, para o cultivo de pro-
dutos alimenticios ou medicamentosos, sem qualquer indenizagdo ao pro-
prietdrio e sem prejuizo de outras sangdes previstas em lei”. Pois bem,
considerando-se os termos em que balizada a desapropriagio no art. 5.°,
XXIV, da Constitui¢gio Federal, para logo ficar claro que, na hipétese
cuidada no artigo 243, nfo se estd diante de uma desapropriacdo em seu
sentido tradicional, mas sim de instituto diverso, cuja natureza é a de
confisco, isto &, uma sanctio juris consistente na perda de um bem em face
de um ato criminoso, sem qualquer tipo de indenizagio. Logo, é de se
concluir que o citado art. 243 ndo encerra mais uma modalidade de desa-
propriagdo, porém, sim, um instrumento diverso: a confiscagéo.

Outro requisito insculpido na Constituigdo acerca do instituto in exa
mine é a indenizagdo, que deverid ser prévia, justa e em dinheiro. Tal,
além de contido no preceito bésico da desapropriagéo (art. 5.7, XXIV),
foi, no atinente acs iméveis urbanos, iterado no pardgrafo terceiro do
artigo 182. Trata-se, portanto, de um principio geral da desapropriagio
comum, que, todavia, sofre alteragdes concernentemente s desapropriagdes

17 SEABRA PAGUNDES, "A desapropriacho do Direlto Constiticional bra-
sileiro”, RDA 14:01.
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especiais. Assim € que tanto na desapropriagio para “fins de reforma
urbana” como naquela para fins de reforma agréria, apesar da indenizagdo
também ser jusia e prévia, ndo o serd em dinheiro, mas sim em titulos —
em titulos da divida publica na primeira e em titulos da divida agréria
(TDA) na segunda.

O procedimento expropriatério, como se sabe, é necessariamente prece-
dido pela declaragdo expropriatéria, que pode se dar por lei ou por decreto,
em que conste imprescindivelmente a identificagdo do bem objetivado, a sua
destinagdo e o preceito normativo que a autoriza. Somente apds a decla-
ragado de utilidade piiblica, ou de interesse social, é que se tem o inicio da
desapropriagfio, que poderd ser amigével ou judicial. No primeiro casa,
hé acordo sobre o prego no 4mbito da prépria Administragéo, enquanto
que na via judicial, frustrada a amigdvel, é o preco fixado, geralmente apés
avaliagdo pericial, pelo Poder Tudicidrio. Paga a indenizagdo, consuma-se
a da desapropriagdo.

S@o essas as consideragdes achadas convenientes ao presente estudo,
que, mesmo singelas, sdo suficientes & anélise da temaética proposta.

6. A desapropriagdo aplicada ao direito urbanistico

Em primeiro lugar, importa observar que inexiste uma desapropria-
¢io urbanistica 0o rigor da palavra, mas sim a desapropriagio tradicional
que ¢ utilizada para fins urbanisticos pelo Poder Pdblico, para a conse-
cugiio da atividade urbanistica. Aquilo que se denomina costumeiramente
por desapropriagdo urbanistica ou para fins urbanisticos, nada mais &, pois,
que a desapropriacdo comum estabelecida pela “Lei das Desapropriagdes”
(Decreto-Lei n.° 3.365/41), com fundamento em uma das hipéteses de
necessidade ou de utilidade piblica que guarde pertinéncia com o urbanis-
mo; isso sem s¢ desconsiderar aqueles casos de interesse social arrolados
no artigo segundo da Lei n.° 4.132/62, cuja grande maioria também pode
ser aplicada aos fins urbanisticos.

Entretanto, consideradas teleologicamente tais desapropriagdes, ou seja,
relativamente ao fim que se destinam, que nada mais ¢ que a execugdo do
mister urbanistico, recebem elas a categorizacio de urbanisticas ou para
fins urbanisticos.

A desapropriacio enquanto instrumento de atuacgdo urbanistica assume
inegavelmente grande importfincia ao urbanismo, uma vez que, por ela,
adquire o Estado a propriedade privada; isso quando os outros instrumentos
de atvagdo estatel sB0 inapliciveis ao caso ou ja se demonsireram insufi-
cientes para se atingir o fim desejado, ou seja, a obtengdo do fim urbanfs-
tico colimado. Nesse sentido sfio as palavras de SPANTIGATI: “La ex-
propriacién es, en ¢l cuadro de la disciplina urbanistica, un instrumento
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de aplicacién prevista para alcanzar la utilizacién prevista del suelo a
través de la sustitucién del titular del derecho por otro nuevo” 8.

No Brasil, a desapropriacio urbanistica, diversamente do verificado
no direito estrangeiro, onde possui regime juridico préprio, apresenta-se
regulada pelos textos normativos bdsicos das desapropriacdes, razdo pela
qual se lhe aplica o mesmo regime juridico destas.

A desapropriagéo urbanistica, conforme ligio de JOSE AFONSO DA
SILVA, se conceitua “como um instrumento de realizacio da politica do
solo urbano em fungdio da execugio do planejamento urbanistico” **. A
tal conceito aduz-se, ainda, o solo rural, isso com base na j4 mencionada
interdependéncia entre as dreas urbanas e rurais,

Ainda sobre a definigio da desapropriag@o urbanistica, licido é o ma-
gistério de HELY LOPES MEIRELLES, para quem: “Desapropriagio para
urbanizagdo ¢ toda aquela que se decreta por necessidade ou por utilidade
plblica mas visando a formagdo de um novo nicleo urbano ou a reurbani-
zagio de uma cidade ou de um bairro envelhecido ou inadequado para
sua nova destinagdo.” **. No entanto, como aponta com muita proprie-
dade ADILSON ABREU DALLARI, tal definigo é restrita 4 urbanizagio,
nio se referindo ao urbanismo como um todo, que é muito mais abran-
gente. Dai afirmar este Gltimo que “a grande dificuldade pata se precisar
& desapropriaghio para fins urbanisticos estd exatamente na amplitude uni-
versal do urbanismo hoje em dia. De certo modo, até mesmo a desapro-
priacio para fins de reforma agrédria poderia ser considerada como urbe-
nistica, j& que se definiu o urbanismo como abrangendo os assentamentos
humanos em geral, além do fato de que uma melhoria das condigBes de
vida no campo necessariamente refletiria sobre a cidade”. Prossegue, ainda,
o referido jurista afirmando que: “Essa questdo foi objeto de anélise por
parte de Martin Gamero, para quem dificilmente se encontrard uma desa-
propriagdo que nio tenha entranhada uma finalidade urbanistica, pois todas
visam a melhoria das condigGes de vida comunitiria” 2,

O acerto da ligho do mestre espanhol, mesmo se referindo ao sistema
juridico de seu pafs, é inegdvel, de sorte que & totalmente aplicével em
relagio 20 nosso sistema juridico. Basta uma répida leitura nas hipéteses
langadas no Decreto-Lei n.* 3.365/41, para se constatar & inequivoca vali-
dade de suas consideracgdes.

Mas, a despeito da desapropriagio urbanistica carecer de um regime
juridico préprio e valer-se do pertinente as desapropriagdes comuns, algu-
mas diferencas emergem entre elas, pois, enquanto por estas dltimas se

18 FEDERICO SPANTIGATI, Manual de Derecho Urbanistico, p. 375.
19 Ob, cit, nota 1, p. 537,

20 Estudos e pareceres de Direito Piublico, p. 426, v. 2.

21 Ob. cit.,, nota 4, pp. 52-8.
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objetivam, de forma casuistica, im6veis determinados, naquelas sio geral-
mente visados diversos iméveis; mais ainda, conquanto nas desapropria-
¢Oes tradicionais passa a propriedade a incorporar-se definitivamente ao
patrimdnio ptblico, nas desapropriacies para fins urbanisticos ela passa
temporariamente a0 dominio piblico, para, aps urbanificados ou reurba
nizados os bens expropriados, conforme o previsto no respectivo plano
urbanistico, voltarem ao dominio privado %,

Amnaa no que toca ao msituto ora em anéilise, nfo € demals registrar
gue na Espanha, cujo sistema relativo as expropriagBes ¢ havido como dos
mais avang¢ados, a preocupagiio com a disciplina urbanistica nio € recente,
uma vez que a sua “Ley de Urbanismo” remonta a 1942, ao passo que
entre nés, como j& dito, nada existe, atualmente, sistematizado sobre a
matéria,

7. A desapropriagio por zona

Esse tipo de desapropriacio estd inserto em nosso sistema juridico
positivo desde 1941, j4 que previsto na “Lei das Desapropriagies” em
seu artigo 4.°, com esse rezando que: A desapropriagdo poderd abranger
a frea contigua necesséria ao desenvolvimento da obra a que se destina
e as zonas que se valorizarem extraordinarimente, em conseqiiéncia da
realizacdo do servico. Em qualquer caso, a declaragio de utilidade publi-
ca deverd compreendé-las, mencionando-se quais as indispensdveis a4 con-
tinuagéo de obra e as que se destinam a revenda”.

Logo se percebe que a desapropriagiic por zona admite duas hipSteses
em que € possivel se desapropriar érea maior que aquela que serf efeti-
vamente utilizada na execucio do servigo piblico: 1.*) para posterior de-
senvolvimento e ampliagiic da prépria obra; 2.*) em face da extraordinéria
valorizagiio das éreas lindeiras decorrentes da obra executada, para ulte-
rior revenda.

Em tais casos, pois, o legislador exigiu que essas &dreas excedentes
fossem tdo-apenas compreendidas na declaracio de utilidade piblica, nada
mais.

Todavia, como j4 apontado por ANTONIQO DE PADUA FERRAZ
NOGUEIRA, ni@o possui ela grande expressic na realizac@o de obras pl-
blicas, mas, mesmo assim, tem ensejado posigGes contrérias A sua constitu-
cionalidade 2, como adiante se ver4.

Quanto a esse caso de aesapropriagio, é de se notar que nio foi els
arrolado dentre os de utilidade pfiblica constantes do artigo quinto da “Lei
das DesepropriagSes”, mas sim- tratado em dispositivo destacado, ou seia,

22 Cf. JOSE AFPONSO DA SILVA, ob. cit, p. 538,
28 Desapropriacdo e urbanifsmo, . 38.
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no artigo quarto da mencionada norma. Ora, se assim procedeu o Jegisla-
dor, certo & que quis diferencid-la dos demais.

Acerca desse fato, percuciente é a andlise levada a efeito por ADILSCN
ABREU DALLARI, que afirma possuir a desapropriacio prevista no artigo
quarto finalidades distintas dos casos de desapropriagido por utilidade pd-
blica em sentido estrito, posto que, contrdrio fosse, ndo haveria necessidade
de separé-las, j que se submetem ao mesmo regime juridico. Dai apontar o
referido mestre que a primeira finalidade especifica é a imediata aquisigéo,
através da expropriatéria, de dreas destinadas 2 futura ampliagao da obra,
como consta do préprio texto legal **. No entanto, é de se ter como pres-
suposto para tal, que ditas dreas excedentes ji devam constar efetivamente
de plano para a ampliagdo da futura obra, sem 0 que a sua necessidade
s¢ demonstrard inexistente, de forma a caracterizar um desbordamento do
poder de expropriar conferido ao Pader Piblico. H4, pois, a nosso ver,
necessidade de que, além de expressamente discriminadas no ato declara-
tério de utilidade ou de necessidade piblica como legalmente exigido, essas
éreas contiguas 3 obra constem do plano para futuro desenvolvimento da
mesma, de modo que reste inequivocamente justificada a sua necessidade.
Isso porque € imanente a atividade administrativa o devido planejamento,
eis que ¢ impossivel, no caso, uma atuagdc eminentemente empirica. Tal,
ante ¢ nosso sistema juridico, se demonstra inconceptivel.

No que se refere & segunda finalidade especifica da desapropriagio
por zona, tem-se que reside ela na “absorcdo da mais-valia decorrente
dada realizacdo de uma obra pdblica”. Assim entende ADILSON ABREU
DALLARI, estribado em ARAUJQ LIMA, porque a valorizagic ndo é
abrangida pelo justo preco devido ao expropriado, sendo injusto que, ha-
vendo aquela de forma substancial, dela o proprietdrio se assenhore inte-
gralmente *°, Tratar-se-ia, pois, de enriquecimento sem causa. Ora, se a
propria norma legal permite a revenda, parece pacifico que a mens legis
se encaminhou no sentido de que a Administracio absorva o referido lucro
oriundo da “plus”-valia, revertendo-o, indireta ¢ indiscriminadamente, a
todos os administrados, com o que, pode-se dizer, se estard fazendo justica
social e atendendo ao princfpio da isonomia preconizados pela Magna
Carta,

Visto isso e considerando-se que a desapropriagio por zona tem apli-
cagdo, nessa segunda hipGtese, tdo-somente no caso de valorizagio extraor-
dinéria decorrente da execugéio do servigo pdblico, em que o Estado obtém
o reembolso de parte ou de toda a importéncia despendida com a mencio-
nada obra através da revenda das freas atingidas, ou melhor, beneficiadas
pela mais-valia e que foram desapropriadas, evidente resta que tal faculdade
n#o estd a ensejar uma atuagdo estatal no mercado imobilidrio com inten-
¢8o especulativa, em concorréncia com a iniciativa privada; o que, cite-se,

34 Ob. cit, nota 4, p. 82.
25 1d. ibid, p. 84,
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pem serin licito caso ocorresse, j4 que se constituiria em evidente desvio
da funcdo estatal.

Necessdrio se faz frisar, com referéncia 4 desapropriagéo por zona,
que tem ela recebido severas criticas no que pertine & sua constitucionali-
dade, relativamente 3 possibilidede de, mediante expropriagiio, se adqui-
tir compulsoriamente determinada 4rea que se valorizard extraordinaria-
mente pela execugdo da obra piblica, com a sua posterior revenda.

MARIA GARCIA, por exemplo, conclui que o artigo quarto do De-
creto-Lei n.° 3.365/41 ndo encontrou fundamento de validade no art. 122,
n.° 14, da Constituicio de 1937, pois esta ndo cogitou da hipdtese da
revenda, tal qual também verificado nos textos constitucionais que lhe
sucederam ¢,

Com efeito, se o préprio preceptivo constitucional citado pela autora,
que garante o direito de propriedade, salvo a desapropriagio por necessi-
dade ou utilidade publica, é claro ao estabelecer que o seu contefido e o0s
seus limites serfio os definidos nas leis que lhe regularem o exercicio, ina-
fastivel € que a Carta de 1937 deu ensanchas & possibilidade de revenda
prevista pela norma infraconstitucional. Além do mais, se ndo harménico
com o Texto de 1937 e os demais que lhe sucederam, como explicar a sua
plena vigéncia até os dias de hoje, sem que se declarasse a sua inconstitucio-
nalidade? Na pior das hipéteses, gozaria o dispositivo legal em tela de uma
:fc?ntua;ctl)lssima presuncdo de constitucionalidade, como ji anteriormente

irmado,

Contrariamente ainda 2 constitucionalidade da desaproptiagéo por zona
em casos de extraordindria valorizac#o, manifestaram-se PONTES DE
MIRANDA, JOSE CRETELLA JUNIOR e OLIVEIRA FRANCISCO
SOBRINHO. Os dois primeiros afirmando ser o instituto inconcilidvel com
as hipéteses constitucionalmente previstas de necessidade ou utilidade pibli-
ca ¢ de interesse social. J4 o dltimo, “pela incompatibilidade da revenda
com as origens constitucionais do instituto da desapropriagéo’ *'. SEABRA
FAGUNDES também se posiciona com esses juristas, visto que entende
“inexistente o interesse piblico qualificado em termos de autorizar o
uso do poder expropriatério”, além do que a entende ilegitima como fonte
de receita decorrente da mais-valia provocads pela obra phblica, o que
deve ser auferido pela via tributéria, mediante contribui¢io de melhoria 2%,

Nesse aspecto, oportuna € a assertiva de ADILSON ABREU DALLARI:

“E curiosa essa incompatibilidade no direito brasileiro, pois a contribuigio
de melhoria ¢ a desapropriagiio por zona convivem na mais completa
harmonia em diversos sistemas juridicos estrangeiros.” Logo depois arremata

% Desapropriagio para wrbenizacdo = rewrbanisogdo: o guestfio da revenda,
p. 23

37 Citados por SEABRA FAGUNDES, in “Desspropriscio para urbanizscho
e reurbanizsacio. Validade da revenda”, RDA 128:33.

38 Id. ibid., pp. 33-4.
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o jurista que, entre nds, “positivamente, ndo hd qualquer incompatibilidade
entre a contribuigdo de methoria e a desapropriagéo por zona.” 2

No respeitante 3 incompatibilidade desses dois institutos, lapidar € a
ligio de GERALDO ATALIBA, da qual também se vale o mestre ante-
riormente citado. Assim é que o referido tributarista esclarece que a desa-
propriagdo em questdo €, pois, instituto afim e “alternativo” da contribui-
¢do de melhoria no que pertine a apropriagéo da mais-valia. Cumpre, en-
tio, ao Poder Piblico optar, perante o caso concreto, pelo instituto thais
satisfatério: ou pela contribuigdo de melhoria, ou pela desapropriacio por
zona %,

Ora, em sendo assim, ndo obstante a previsdo constitucional da con-
tribuicio de melhoria, ndo estd ela, como querem alguns, a elidir a desa-
propriagdo por zona. O que ndo se admite, ¢ corretamente, € a incidéncia
de ambos institutos, concomitantemente, em decorréncia de um mesmo fato
gerador, uma vez que, se alternativos, a adogio de um impede a utilizaggo
de outro.

Reversamente, no sentido da admissibilidade do modal expropriatério
em referéncia, por constitucional, perfilham-se EURICO SODRE, VICENTE
RAQO, CASTRO NUNES, THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTE,
ADILSON ABREU DALLARI e TOSHIO MUKAI *.

A corroborar a doutrina que entende constitucional essa espécie ex-
propriatéria estdo ainda as Cortes de Justiga, que j& tiveram oportunidade
de se pronunciar sobre o assunto,

A nossa Suprema Corte, em acérddo relatado pelo eminente Ministro
ALIOMAR BALEEIRO, assim se manifestou: “E licito ao Poder Expro-
priante — ndo expropriar para satisfazer a interesses de particulares —
mas ao interesse ptblico, sem limitagBes, inclusive para auferir, da reven-
da de terrenos, um proveito que comporte ¢ financie a execugdo da obra
pretendida.” 3

De fora parte a questdo da constitucionalidade, que parece atualmente
inalterada, com o que se evidencia, pelo exposto, assistir razéio a segunda
corrente citada, certo € que a desapropriagéio por zona, em ambas hipéte-
ses, pelos seus proprios fins, pode se constituir em instrumento eficiente
para a atuagfio urbanistica, o qual, importa repetir, nem por issc tem sido
utilizado pelas Administragdes Pablicas.

8. A desapropriagdo para urbonizacio e reurbanizacdo

A modalidade expropriat6ria que se convencionou chamar de desapro-
priacio para urbanizagdio, cujos fins urbanisticos se revestem de inequi-
voca certeza, encontra-se prevista na alinea i do artigo 5.° do Decreto-Lej

20 Oh. cit.,, nota 4, p. 90.

30 Cf A natureza furidica da contribuicdo de melhoria, pp. 1TL ¢ segs.
31 Citados por TOSHIO MUKAI, ob. cit., nots 15, p. 130.

32 Cf. RTJSTF 45.550 e RDA 95:105,
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n° 3.365/41. Prevé esse dispositivo legal que: “Consideram-se casos de
utilidade piblica (...) a abertura, conservagdo e melhoramentos de vias
ou logradouros piblicos; a execugdo de planos de urbanizagdo; o lotea-
mento de terrenos, edificados ou ndo, para sua melhor utilizagio econd-
mica, higiénica ou estética; a construgio ou ampliagdo de distritos indus-
triais™.

De imediato se nota que o mencionado preceptivo é de extrema abran-
géncia, ensejando larga atuacdo estatal no que pertine aoc ordenamento ur-
bano. Tanto ¢ assim que CELSQ ANTONIO BANDEIRA DE MELLO i4
afirmou que: “Se hd uma alinea na qual se revela, com clareza, o propé-
sito de abrir portas & satisfagdo do interesse ptblico, primando sobre o
interesse puramente individual, é garantidamente a letra i do artigo 5. %%,

Com efeijto, dentre o consignado na mencionada letra i, merece realce,
para a atuagdo urbanistica, a hipdtese de execugdo de planos de urbanize-
¢do, pois € de indiscutivel utilidade & consecugdo do desiderato urbanistico
¢, como hd pouco considerado, possui enorme abrangéncia.

Nesse passo, através da citada execugdio de planos de urbanizagéo, pode
a Administragio, desde efetuar uma urbanizagdo inicial, até proceder a uma
reurbanizagdo em 4rea cuja urbanizacio seja inadequada, quer por mé-for-
macio quer por envelhecimento, além de efetivar “‘remembramento de 4dreas
mal parceladas, para dar-lhes a conveniente destinagdo e funcionalidade em
face das novas exigéncias da cidade ou do bairro.” Mencionados planos
de urbanizagdo, importa dizer, “tanto podem ser globais como setoriais,
integrais como especificos; a curto, médio ou a longo prazo. O essencial
¢ que estejam regularmente aprovados pela administragio competente que,
normalmente, é a municipal, mas poderé ser 2 metropolitana, a estadual e até
mesmo a federal” ®; o que continua encontrando guarida na atual Carta
Constitucional. '

Indiscutivelmente, a abrangéncia da desapropriagfio para “‘execugdo de
planos de urbanizagdo” é de enorme utilidade, eis que raras séo as éreas
ou cidades, como Brasflia, que se originaram de um plano diretor, sendo
a maioria fruto de crescimento desordenado e, portanto, possuidoras de
todos os inconvenientes dos efeitos do fendmeno da “urbanizagio”. Ors,
através desse tipo de desapropriagdo, tem o Poder Pdblico a oportunidade,
calcado em fundamento legal de necessidade ou utilidade pfiblica, de pro-
mover, mediante adequado planejamento, a reurbanizacio dessas 4reas de-
terioradas e desconformes com seu uso social. Qu, ainda, criar ¢ desenvol
ver centros urbands, como o acima citado, cujo ordenamento, por alicer-
cado em efetivo planejamento, persistird insofismavelmente por longo lapso
temli‘oral, resultando, consegiientemente. num methor bem-estar da coleti-
vidade.

33 Cf. “Desaproprinclo — Interesse social — Plano de urbanizacie”, RDA
130:386.

34 Cf. HELY LOPES MEIRELLES, “Desapropriscio para urbsnizsacho”, RD&
116:1-18.
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Entretanto. a desapropriagéio para urbanizagdo, ou reurbanizagio, num
sentido lato, ndio se limita 2 hipStese da “execugiio de planejamento urba-
no”, uma vez que abarca vs demais casos previstos na alinea j, como o do.
“loteamento de terrenos, edificados ou ndo, para sua melhor utiliza¢io eco-
ndmica, higiénica ou estética”, o da “construgio ou ampliagio de distritos
industriais”, bem assim o da ‘“abertura, conservagio e melhoramento de
vias ou logradouros pdablicos”.

A exemplo do jé verificado com a desapropriagio por zona, com a
qual ndo se confunde, j4 que nitidamente distintas entre si quanto a seus
fins, a desapropriagéio para urbanizagdo ou reurbanizagéo também jé expe-
rimentou criticas no que tange # efetiva possibilidade de revenda das 4reas
que lhe sobejaren,

Hé que se considerar que, nesses casos, a revenda é conseqgiiéncia 16-
gica da atividade urbanistica, pois inconcebivel seria se pretender que, reur-
banizadas determinadas fireas, continuasse o Poder Piblico a deter o domi-
nio das propriedades e edificagdes objeto dos melhoramentos urbanisticos.
Se assim fosse, importaria concluir na estatizagdo da propriedade, o que
n@o se coaduna, por 6bvio, com nosso regime constitucional. Doutra feita,
no mesmo sentido, impossivel seria se lotear tetrenos para a sua melhor
utilizagio, bem assim construir ou implantar distritos industriais. Alids,
nesse tltimo caso, a “Lei das Desapropriagbes” dispde expressamente acer-
ca da admissibilidade da revenda, o que ndc poderia ser diferente, j& que
tal atividade — empresarial — ndo se adapta com a atividade estatal.

Ora, imanente a tais casos é a revenda, pois inexiste interesse pelo
Poder Expropriante em acumular essas 4reas objeto de melhoramentos rea-
lizados em favor da prépria coletividade. Trata-se, pois, de atuagéo estatal
necesséria que vem de encontro, inclusive, ao cumprimento do pleno desen-
volvimento da fungdo social das cidades e da garantia do bem-estar de seus
habitantes, previstos no artigo 182 da atual Constituigdo. Mais ainda, tal
revenda, a nosso ver, ficou, mesmo que de forma implicita, plenamente
legitimada pela pr6pria Carta Magna vigente, no caso da desapropriagdo
prevista no inciso HI do parigrafo quarto do sobredito dispositive cons-
titucional, j4 que admite esse a desapropriagio como medida extrema em
caso do ndo-cumprimento da fungdo social da propriedade urbana quando
regularmente exigida. Evidente é que, em se verificando essa modalidade
expropriatéria, nfo incorporard definitivamente o Poder Piblico a drea ex-
propriada ao seu patrimSnio, mas sim, com certeza, a revenderd posterior-
mente, mediante procedimento préprio, aquele que lhe empregue em con-
sonancia com sua vocagdo constitucional de cumprimento da fungdo social.

Mas, ndo obstante alguns terem qualificado essa revenda de incons-
titucional perante a CF de 1967, com a redagdo imposta pela EC n.° 1/69,
tal foi rechagado por nossos Tribunais. O mais conhecido julgade nesse
sentido & o referente A reurbanizacio dos bairros de Santana e Jabaquara,
cometida pela Municipalidade Paulistana & EMURB, ¢ cujo relator foi o
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Desembargador KAZUQO WATANABE. Cite-se que esse ac6rdao, prolatado
pela 2. Camara Civil do Tribunal de Justiga de Sao Paulo, ¢ mais outros
dois referentes a0 mesmo caso e também apreciados por outras Cématas
da mesma Corte, restaram confirmados pelo Supremo Tribunal Federal *.

Em face do expendido, em especial o pertinente & nova Constituigéo,
tem-se como admissfvel a licitude da alienagdo de bens resultantes das
chamadas desapropriagbes para fins de urbaniza¢do e reurbanizagéo.

9. OQutras hipdteses previstas no artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 3.365/41
com aplicagdes urbanisticas

Dentre as hipéteses de desapropriagiio por utilidade piblica elencadas
no artigo 5.° da “Lei das Desapropriagdes”, ndo é somente aquela prevista
na letra { que se presta A consecugdo dos fins urbanisticos, porquanto ou-
tras h4.

Assim ¢ que aptos ao mister urbanistico apresentam-se também os casos
de utilidade ptblica expressados nas alineas d, e, k ¢ n, ou seja, nas hipé-
teses de “salubridade ptblica”, de “criagio e melhoramento de centros de
populagiio, seu abastecimento regular de meios de subsisténcia”, de *‘pre-
servacio e conservagio dos monumentos histéricos e artisticos, isolados ou
integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as medidas neces-
sdrias a manter-lhes e realcar-lhes os aspectos mais valicsos ou caracteris-
ticos, e, ainda, a protecfio de paisagens e locais particularmente dotados
pela natureza” e de “criagio de estddios, aer6dromos ou campos de pousos
de aeronaves®,

Todos esses casos, entfio, constituemn hipGteses plenamente idéneas 3
atuagiic estatal no setor urbanistico. No entanto, acerca dos mesmos néo
se deterd, eis que se afigura evidente o fim urbanistico neles contido, de
sorte a nac necessitarem de maiores comentérios 6.

10. A desapropriagdo por interesse social

Como faz claro ¢ Texto Constitucional de 1988, em seu artigo 52,
inciso XXIV, o interesse social é um dos motivos capazes a ensejar a de-
sapropriacdo.

Interesse social, impende ressaltar, consoante o dizer de HELY LOPES
MEIRELLES, “n#io é interesse¢ da Administragio, mas sim da coletividade
administrada. Dai porque, os bens expropriados por interesse social, na
maioria das vezes, 0 830 para traspasse aos particulares que lhes
dar melhor aproveitamento ou utilize¢do em prol da comunidade” *”.

35 Vide RTs 450:50, 461:55 e 464:69 acerca dos julgados do TIESP, bem
assim, respectivamente, o8 pertinentes RREE e seus sacirdfios prolatados pelo
STF nas RTJr 86:155, 80:917 e 90:217.

38 Acerca de tais hipfteses veja-se ADILBEON ABREU DALLARIJ, ob. cit.,
nots 4, pp. 58 & segs.

37 Ob. cit, nota 10, pp. 5056-8.
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Ora bem, se interesse social é aquele atinente 3 “coletividade admii-
nistrada”, 6bvio fica que ndo é interesse de uma sé das pessoas juridicas
de direito publico com capacidade politica, mas sim de todas, pois a todas
cumpre garantir o interesse de seus administrados. Tal € importante desde
j& evidenciar.

Com efeito, relativamente ao citado requisito autorizador da expro-
priagdo, tem-se sobre ele dispor a Lei n.° 4.132/62, que “define.os casos
de desapropriagdo por interesse social e dispde sobre sua aplicagdo”, bem
assim o estabelecido nos artigos 184 e seguintes da Carta Magna vigente,
que tratam da desapropriagio por interesse social para fins de reforma
agréria.

Desse modo, de pronto se¢ denota que existem dois tipos de desapro-
priagéo por interesse social, ou seja, um tratado pela norma legal de forma
genérica e que descreve os casos considerados de interesse social, e outro
tratado pela prépria Constituigio e que dispde, de modo especifico, de
um tnico tipo de desapropriagio por interesse social, que é o para fins
de reforma agréria.

No entanto, a Carta Constitucional ndo se cingiu téo-apenas em firmar
mais um caso além daqueles j4 infraconstitucionalmente estabelecidos, mas
sim cuidou de prever um modal nitidamente diferenciado dos demais, quer
de interesse social, quer de utilidade piblica. Assim é que, o Texto Maior
de 1988, a exemplo dos anteriores, lhe outorgou regime juridico distinto,
a0 diferencié-lo quanto 2 forma de se proceder & indeniza¢do, bem como
tocantemente ao ente federado com capacidade para promové-lo, cuja com-
peténcia é exclusiva, isso além de lhe conferir procedimento. judicial pré-
prio.

Deveras, no que pertine & desapropriagdo para fins de reforma agré-
ria, o legislador constituinte de 1988 houve por bem em tdo-sé 2 Unido
atribuir competéncia para expropriar o imével rural que ndo esteja cum-
prindo sua fun¢iio social.

Acerca da forma de indenizagdo, que também, como as demais, deveré
ser prévia e justa, preceituou que se daré mediante “titulos da divida
agréria, com cléusula de preservagio do valor real, resgatdveis no prazo
de até vinte anos, a partir do segundo ano de suas emisséo” (cf. art. 184).

Demais disso, de acordo com o j& mencionado, incumbiu ao legislador
ordinério editar lei complementar estabelecendo “procedimento contradité-
rio especial, de rito sumédrio, para o processo judicial de desapropriagéo”
{art. 184, § 3.9.

Como visto, a mens constifutionis se encaminhou no sentido de cons-
tituir como objeto da desapropriagio para fins de reforma agréria toda
propriedade rural que nfio esteja cumprindo a sua fungdo social. Ocorre
que o referido legislador ndo se limitou a tal assertiva, visto que foi mais
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além, elencando os requisitos que, se¢ cumpridos, evidenciam a adequada
observincia da fungéio social do imével rural. Nesse passo, pois, dever-se-&
observar, simultanecamente, segundo os critérios a serem estabelecidos em
lei: “I — aproveitamento racional e adequado; 11 — utﬂmagao adequada
dos recursos naturais disponiveis e preservagio do meio ambiente; 111 —
observincia das disposigbes que regulam as relagbes do trabalho; IV —
exploragio que favoreca o bem-estar dos proprietérios ¢ dos trabalhado-
res” (art. 186). A par disso, convém citar que o artigo 185 consignou
insuscetiveis de desapropriagdo as pequenas e médias propriedades rurais,
desde que seus proprietérios ndo possuam outras, bem como todas aquelas
que se apresentem produtivas,

Importa aqui abrir um paréntese relativamente 4 expressa mengiio, no
texto constitucional, dos requisitos que denotam o cumprimento da fungéo
social da ptopnedade rural. Assim se faz uma vez que, dessa forma pro-
cedendo o constituinte, ao implicitamente definir e delimitar constitucic:
nalmente a fungdo social da propriedade rural, acaba por indiretamente
reduzir & discricionariedade do administrador para tanto, elidindo, destarte,
eventuais desvios de poder, além de criar verdadeira trincheira ao proprie-
tdrio cumpridor da fungfo social de sua propriedade, na defesa do seu
direito.

A vista do exposto, induvidosa € a disting@o existente entre a desa-
propriac@io para fins de reforma agriria e as demais,

No que se refere 3 desapropriagio por interesse social enfocada pela
Lei n° 4.132/62, tem-se que a mesma se destina precipuamente ao con-
dicionamento do uso da propriedade e toca muito mais de perto 3 ativi-
dade urbanistica.

Essa segunda modalidade de desapropriagio por interesse social, dife-
rentemente daquela para fins de reforma agriria, sujeita-se a0 mesmissimo
regime juridico imposto as desapropriagcdes por necessidade pidblica, por
forga do contido no artigo 5.° da Lei n.° 4.132/62, que manda a ¢la
aplicar, no que omissa, as normas do Decreto-Lei n.® 3.365/41, bem
assim as pertinentes ao processo e & justa indenizagio devida ao expro-
priado.

Resta induvidoso, portanto, que esse tipo de desapropriacéio se distin-
gue tdc-apenas daquela por necessidade publica no respeitante aos casos
de interesse social que elenca no artigo 2.° da lei que a disciplina, visto
que, até com relagio Aqueles que podem promové-la, sio idénticas, j4
que a Lei n° 4.132/62 nada disp3e sobre tal competéncia, do que, con-
soante o seu artigo 5.°, € de se remeter a “Lei das Desapropriagbes”, que,
em seu segundo artigo, confere poder para expropriar 3 Unifio, Estados,
Municipios e Territdrios. Assim, a essas pessoas de direito ptblico com-
pete promover a desapropriagiio por interesse social prevista na Lei n.°
4.132/62. Frise-se, todavia, que hé posicdes contririas relativamente a
esta interpretagiio.
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ADILSON ABREU DALLARI diz acertadamente que: “Entre os casos
elencados no artigo 2.° dessa lei, somente um tem aplicabilidade especifi-
camente voltada para a atividade rural e todos os demais, com maior ou
menor intensidade, se aplicam a situagdes enquadrédveis no campo do direi-
to urbanistico.” ¥ Ato continuo, declina o eminente mestre essas ultimas
hip6teses do artigo 2.%; incisos I, 1II, IV, V, VI e VIIL,

Assim considerado, € interesse social, com inafastével incidéncia na
seara urbanistica, ““o aproveitamento de todo bem improdutivo ou explo-
rado sem correspondéncia com as necessidades de habita¢fio, trabalho e
consumo dos centros de populagdo a que deve ou possa suprir por seu
destino econdmico” (inc. 1); “o estabelecimento ¢ a manuten¢&o de colénias
ou cooperativas de povoamento e trabalho agricola” (inc. 1II); “a manu-
tengéo de posseiros em terrenos urbanos onde, com tolerincia expressa ou
técita do proprietério, tenham construido sua habitagio, formando ndcleos
residenciais de mais de dez familias” (inc. IV); *“a construcio de casas
populares” (inc. V); “as terras e Aguas suscetiveis de valorizag@io extraor-
dindria, pela conclus@o de obras ou servigos piblicos, notadamente de sa-
neamento, portos, transporte, elefrificagio, armazenamento de dgua e irri-
gacdio, no caso em nado sejam ditas dreas socialmente aproveitadas” (inc.
VI); “a protegiio do solo e a preservagido de cursos e mananciais de dgua
¢ de reservas florestais” (inc. VII).

Considerando-se que a atividade urbanistica, além de se cingir &s zonas
citadinas, também se ocupa das rurais, em face da interdependéncia entre
elas existentes, quer & vista das constantes migragOes verificadas destas
para aquelas, que causam sérios problemas habitacionais ¢ sociais, quer
relativamente ao abastecimento, etc., manifestamente claros ficam os refle-
x0$ no setor urbanfstico dessas hipéteses de interesse social que, pela sim-
ples leitura, tornam ociosas ¢ desnecessérias maiores ponderaces.

Frise-se, porém, que, relativamente & hipdtese expressada no inciso VI,
que trata da valorizagdo extraordindria de determinadas dreas em fungio
da conclusio de obras ou servigos pdblicos, cuja alienagio ou locagdio
sdo explicitamente permitidas aqueles que tenham condigSes de lhes con-
ferir a destinagAo social prevista pelo artigo 4.° da Lei n.° 4.132/62, véli-
dos séo os comentdrios acerca de sua licitude e constitucionalidade, que
aqueles jd feitos por ocasiio da andlise da desapropriacio por zona, jé
que, mutatis muiandis, se lhes aplicam integralmente,

11. A desapropriagdo para “fins de reforma urbana”

Preliminarmente, cumpre observar que se nominou a desapropriagfio
prevista no Capitulo II do Titulo VII da Constituigio de 1988, que cuida
da politica urbana, de desapropriagdo para “fins de reforma urbana”, ante
as suas semelhangas com aquela prevista no artigo 184 e seguintes do
mesmo texto constitucional e que trata da expropriagio para fins de refor-

38 Obh, cit, nota 4, p, 96
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ma agréria; isso em face da identidade de causa qu as ensejam, que
consiste no ndo-cumprimento da fungdo social da propriedade, além de
outras explicita e implicitamente existentes, como a semelhante forma de
indenizagdo e a expressa competéncia a lnico ente com capacidade poli-
tica para decretéd-las,

E de se observar, ainda, que a modalidade expropriatéria “para fins
de reforma urbana” estd inserida em capitulo por demais expressivo &
atividade municipal. Assim, jd no artigo 182, primeiro do referido capitulo
que versa sobre a politica urbana, € cometida &s municipalidades a politica
de desenvolvimento urbano, que serd, por Sbvio, executada pelos respec-
tivos Poderes Piblicos, em acatamento & lei de diretrizes gerais. O obietivo
de tal norma & o pleno desenvolvimento das fungdes sociais das cidades,
bem assim & gerantia do bem-estar dos seus habitantes. De acordo com o
parfgrafo primeiro de aludido dispositivo, o “planc diretor, aprovado pela
Céimara Municipal, obrigatério para as cidades com mais de vinte mil habi-
tantes, é o instrumento bésico da politica do desenvolvimento ¢ da expansdo
urbana.”

Oras, incontestdvel é a abrangéncia e a importincia de que se reveste
tal artigo para a atividade urbanistica municipal, visto que induvidosa-
mente é o Municipio, entre outros aspectos, o aglutinador dos centros
habitacionais urbanos.

No entanto, o mérito desse capitulo nfio se esgota por af, jA gque no
parégrafo segundo do citado artigo 182 & previsto que a fungd@o social da
propriedade urbana serd cumprida quando atendidas as “‘exigéncias fun-
damentais expressas no plano diretor”. Aqui, pois, como ji dito quando
da anélise de expropriag@o para fins de reforma agréria, hd expressa refe-
réncia ac conteido da fungio social da propriedade, o que ndo ocorria na
ordem constitucional anterior, que simplesmente a ela referia sem que fosse
definida ou, pelo menos, expressado e delimitado o seu contetido, o que
acabou gerando algumas conceituagbes ou concepgBes diversas pela doutri-
na ¢ jurisprudéncia. Agora, todavia, tal certamente nfo mais se dard em
face da clareza da Constituigiio.

J4 no parégrafo terceiro, é ratificado, de modo genérico, que as desa-
propriacdes de imdveis urbanos se farfio mediante prévia e justa indeniza-
¢do em dinbeiro. Trata-se insofismavelmente de princfpio de ordem geral
das expropriagdes, que, sem ddvida, admite excegdes, j4 que, no caso espe-
cifico da desapropriagBo tratada no inciso III do pardgrafo quarto do
preceito constitucional em comento, ela nio se dard em dinheiro, mas sim
em titulos da divida pfiblica.

No que tange especificamente 3 desapropriagio “para fins de reforma
utbana”, vem ela cuidada no pardgrafo quarto do artigo 182.

Esse preceptivo, importa apontar, faculta ao Poder Pdblico municipal,
mediante lei especifica para frea inclufda no plano dirctor, exigir, de
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acordo com a lei federal, do proprietdrio do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena de, ndo ¢ fazendo, se dar, sucessivamente: “I — parcelamento
ou edificagdo compulsérios; 1] — imposto sobre a propriedade predial ¢
territorial urbana progressivo no tempo; II1 — desapropriagio com paga-
mento mediante titulos da divida pdblica de emisséo previamente apro-
vada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indeni-
zagio e os juros legais.”

De pronto se observa a vinculagdo desse modal expropriatério a duas
leis, uma municipal e outra federal. Quanto a primeira, maiores tormentos
inexistirdo, eis que de competéncia do préprio ente expropriante. Jd mo
que pertine a segunda norma, cuja competéncia legislativa pertence & Unigo,
tem-se, & primeira vista, que poderia ela constituir sério entrave enquanto
ndo editada, inviabilizando a utilizagio pelos Municipios da aludida espé-
cie de desapropriagio. Todavia, valendo-se de uma interpretagio sistems-
tica do Texto Constitucional, de logo se percebe que a falta dessa norma
federal ndo constitui 6bice 2 aplicagio da desapropriagdc “para fins de
reforma urbana”, j4 que, com base no artigo 30, II, combinado com o
artigo 24, § 3.°, 1, poderd o Municipio, valendo-se de sua competéncia
suplementar, regular a matéria, sendo que a eficcia dessa norma persis-
tird at¢ o momento em que editada a lei federal, quando se dar4 a derro-
gagdo daquela no que incompativel com essa tltima .

Desse modo, para que se dé a mencionada desapropriagio, necessdrio
¢ que, além da sobredita norma federal, a propriedade urbana ndio edifi-
cada, subutilizada ou n#io utilizada, seja previamente inclufida em lei mu-
nicipal especifica que exija, relativamente & 4rea j4 compreendida no plano
diretor, que se lhe promova o adequado aproveitamento sob pena de, su-
cessivamente, serem aplicadas ao seu proprietirio as san¢bes anteriormente
citadas, entre as quais, a dltima ¢ mais grave, € o despojamento da pro-
priedade mediante desapropriagdo. Daf, vale lembrar, ter-se a essa moda-
lidade expropriatéria (e aquela prevista no artigo 184) categorizado de
*desapropriagdo-sangao”,

Demais dessas hipSteses de incidéncia, tem-se que, conforme o capf-
tulo da Constituigio em aprego, somente o Municipio é competente pars
promover esse tipo de desapropriagdo. Todavia, tal competéncia néo se
lhe apresenta privativa, pois, por forga do artigo 38, § 1.°, da CF, sfo
as suas atribuiges estendidas mo Distrito Federal, do que decorre que
esse Ultimo também poderd se valer dessa forma de intervencfio estatal
na propriedade privada.

A sua indenizagio, como jé visto, sujeita-se a regime especial, uma
vez que nio se dé em dinheiro, mas sim através de titulos da divida pd-

39 Em igual sentido vide CARLOS ARI SUNDFELD, Desaproprigodo, D. 37.
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blica de emissdo previamente aprovada pelo Senado, ¢cc . prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, garantindo-se
ao expropriante o valor real da indenizagdo, bem como os juros legais.

A desapropriacdo aqui nominada “para fins de reforma urbana” cons-
titui-se, com cetteza, como as demais modalidades id vistas, em eficiente
instrumento A atuagdo urbanfstica, a ser utilizado pelos Municipios, prin-
cipalmente no que guarda pertinéncia com o crescimento ordenado das
cidades, como também para a imposi¢io do efetivo cumprimento da fun-
¢ad social da propriedade urbana, e, ainda, para a solugdo da caréncia
habitacional atualmente verificada.
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