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RESUMO

O avanco da industrializagdo gerou um crescimento desordenado da
populagdo urbana, deteriorando o meio ambiente e diminuindo a qualidade de vida
daqueles que o habitam. A atividade urbanistica vem com a preocupacgao de propor
solugdes para o melhor aproveitamento do espacgo urbano a fim de favorecer ao
maximo o habitat do individuo e proporcionar o seu bem estar social. Surge entao o
Direito Urbanistico como um conjunto de normas juridicas destinadas a ordenar os
espacos habitaveis. O direito de propriedade ndo € mais visto como um direito
absoluto, ele agora esta limitado dentro das condi¢cbes estabelecidas pelo Poder
Publico para que a propriedade atenda aos interesses da coletividade. E na
ordenacdo dos espacos habitaveis o Poder Publico dispde de instrumentos de
intervengao urbanistica para atuar na urbanizacdo e renovacédo urbana, sendo a
desapropriacdo urbanistica um dos instrumentos mais eficazes para que a

propriedade atinja a sua funcao social.



ABSTRACT

The advance of industrialization has generated a disorderly growth of
the urban population, deteriorating the environment and diminishing the quality of life
of those who inhabit it. The urban activity comes with the concern of proposing
solutions for the best use of urban space in order to maximize the habitat of the
individual and provide their social well-being. Urban Law appears as a set of legal
norms aimed at ordering living spaces. The right of property is no longer seen as an
absolute right; it is now limited within the conditions established by the Public Power
so that property meets the interests of the collectivity. Aiming at ordering the
habitable spaces, the Public Power has instruments of urban intervention to act in
urbanization and urban renewal, and urban expropriation is one of the most effective
instruments for the property to attain its social function. Known as expropriation
sanction, the urban expropriation is used when the owner does not fulfill his duties
and urban charges. The purpose of this instrument is the realization of the social
function of urban property, and if the owner does not promote the proper use of his
property, he will not have the absolute right over it, and this individual property may

be expropriated in the interest of the community.
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INTRODUGAO

O avango da industrializagdo, a partir de 1930, gerou crescimento
desordenado da populagcdo urbana no pais. A formacdo de nucleos urbanos em
nenhum tipo de planejamento acarretou a deterioragdo do meio ambiente e a queda

na qualidade de vida daqueles que o habitam.

Recentemente, com os estudos dos aspectos juridicos do processo de
urbanizagdo, notou-se que os problemas surgidos com o crescimento urbano nao
podem ser resolvidos com contengéo e sim através de planejamento que permita a

ocupacgao racional do espacgo urbano.

A cada dia o Direito Urbanistico se desenvolve mais, com a
preocupacao de propor solugdes para o melhor uso do solo urbano, ao racionalizar o
crescimento das cidades e impedir a especulagédo imobiliaria, com o objetivo maior

de promover o bem-estar social.

E um dos instrumentos de intervencéo urbanistica mais importantes é a
Desapropriacao Urbanistica, que € indispensavel para as atividades de urbanizacao

e renovacgao urbana, que é o objeto de estudo deste presente trabalho.

Uma nova mentalidade gerada em face de modernas diretrizes passou
a estimular a colaboragao entre particulares e a Administracéo Publica para a melhor
realizacdo dos interesses publicos e privados. Mesmo a urbanizagdo sendo
atividade fundamentalmente publica, nos ultimos tempos o seu exercicio por

particulares tem se desenvolvido bastante.

O tema do presente trabalho foi melhor aprimorado com algumas
consideragdes sobre a urbanizacao e a fungao social da propriedade, passando pelo
fendbmeno da urbanizacdo e o urbanismo, a evolugdo do direito de propriedade
urbana e a funcdo social desta propriedade. Posteriormente foram analisados os
instrumentos geradores da funcao social da propriedade e a constitucionalizagao
normativa desta fungdo. Passou-se entdo ao estudo dos instrumentos usados no
caso de descumprimento dessa funcdo, comecando pelo parcelamento e a
edificacdo compulsérios, passando pelo IPTU progressivo e por fim a

desapropriacao urbanistica.



Apos analisar esses instrumentos, passou-se ao estudo especifico da
desapropriacédo urbanistica, em que o particular pode ser o beneficiario da
expropriagdo. Esse instituto, que ainda ndo tem sido muito utilizado, pode alcangar
as finalidades urbanisticas como instrumento de cumprimento da fungao social da

propriedade.



1 A URBANIZAGAO E A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

O avanco da industrializagcdo gerou um crescimento desordenado da
populagdo urbana, deteriorando o meio ambiente e diminuindo a qualidade de vida
daqueles que o habitam. A atividade urbanistica vem com a preocupacao de propor
solugdes para o melhor aproveitamento do espaco urbano a fim de favorecer ao
maximo o habitat do individuo e proporcionar o seu bem estar social. Surge entdo o
Direito Urbanistico como um conjunto de normas juridicas destinadas a ordenar os
espacos habitaveis. O direito de propriedade ndo € mais visto como um direito
absoluto, ele agora esta limitado dentro das condi¢cbes estabelecidas pelo Poder
Publico para que a propriedade atenda aos interesses da coletividade. E na
ordenacdo dos espacos habitaveis o Poder Publico dispde de instrumentos de
intervengao urbanistica para atuar na urbanizacdo e renovacido urbana, sendo a
desapropriacdo urbanistica um dos instrumentos mais eficazes para que a

propriedade atinja a sua funcao social.

1.1 A urbanizagao

O surgimento das cidades n&o ocorreu bruscamente, foi sim resultado
de um longo processo de organizagao cultural, politica e econémica. As cidades
estdo em constante evolugdo, sua formacdo € dindmica, assumindo formas

diferentes ao longo da histodria.

Com o nascimento das cidades, inicia-se a chamada sociedade pré-
industrial, em que era comum a estocagem de alimentos vindos da agricultura e do
pastoril. O processo de urbanizacdo seguiu lentamente, no entanto, o que marcou
uma mudanga radical no modo de vida das cidades foi a Revolugao Industrial. A
economia que antes era predominantemente domeéstica, passou a ser uma
economia de manufatura, que causou uma aglomeragcdo de méo de obra e a
formacao do mercado. Os problemas decorrentes da urbanizagdo comegaram a
surgir. As populagdées do campo procuraram as cidades em busca de melhores

condigdes de vida e acomodagdes que as cidades ndo conseguiam ofertar.

Num primeiro momento a explosdo demografica ndo levou a expansao

do limite das cidades, ao contrario, comegou a aglomerar um numero de pessoas



10

muito maior dentro dos limites existentes, gerando inumeros problemas decorrentes
dessa urbanizagao sem planejamento. O progresso tecnoldgico e o desenvolvimento
das ciéncias contribuiram para a elevacdo da taxa de natalidade e a diminui¢cdo da
taxa de mortalidade, aumentando ainda mais as populagcbes das cidades e

contribuindo para a caréncia das condi¢des de vida da populagao.

No Brasil, a industrializacdo teve um arranque a partir da crise cafeeira,
resultante da crise mundial de 1929. Entretanto, os aglomerados de trabalhadores
que se dirigiam as cidades, ndo encontraram infraestrutura urbana suficiente para
atender as novas demandas. E em todo o pais, a tendéncia que se revela € uma
expansao e uma intensificagdo ainda maiores no processo de urbanizagao, gerando,
na visao de Renata Peixoto Pinheiro “... um crescimento desordenado, a ocupacéao
irracional do solo, o uso insuficiente de recursos e a reducdo dos niveis de bem-

estar e qualidade de vida para grande parte da populagéo”.’

Uma grande consequéncia do processo de producdo da estrutura
urbana é a invasao de areas publicas e privadas para a formacao de favelas. Este
processo de favelizagdo esta estreitamente relacionado com a faléncia da politica

habitacional brasileira e com a pratica da atividade de especulagao imobiliaria.

Com a especulagao imobiliaria, em que os proprietarios retém seus
terrenos aguardando sua valorizagdo, acarretou a surgimento de assentamentos
cada vez mais distantes, impondo distancias de deslocamento cada vez maiores aos
trabalhadores, que encontram dificuldades pela insuficiéncia do transporte coletivo e
a falta de planejamento viario compativel com as novas massas nas areas
ocupadas, ocasionando a queda da produtividade dos trabalhadores que gastam

parte da sua energia no percurso de casa ao trabalho.

Entre os principais problemas decorrentes da urbanizagéo
descontrolada, podemos destacar a degradacdo do meio ambiente e a dificuldade
de deslocamento das pessoas, este ultimo problema gerado especialmente pela
insuficiéncia do transporte de massa e a auséncia de planejamento de um sistema

viario compativel com a concentracédo de populagdo nessas areas.

' PINHEIRO, Renata Peixoto. Desapropriagcdo para fins urbanisticos em favor do particular; Belo
Horizonte; ed. Férum; 2004, p. 20.
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Através do estudo da urbanizacao, é possivel perceber a necessidade
do uso racional do solo e a criagdao de novos instrumentos juridicos destinados a
organizacgéao do territorio, podendo permitir as geragdes futuras, a satisfagdo de suas

necessidades e do seu bem-estar social.

1.2 O urbanismo

A Revolugcao Industrial, estimulou um cadtico desenvolvimento das
aglomeracgdes e a degradagao de bairros inteiros. Com todos os problemas gerados
por essa urbanizacdo descontrolada, surge entdo a ciéncia do urbanismo com a

necessidade de organizar o ambiente urbano.

A principio, o urbanismo surgiu de um conceito arquiteténico, com
maior preocupacao com a estética e o embelezamento das cidades. Apds, um novo
conceito foi dado ao urbanismo, para o melhor aproveitamento do espaco para
favorecer o ambiente e bem-estar social do individuo. Na visdao de Renata Peixoto
Pinheiro, podemos considerar os seguintes aspectos.

A atividade urbanistica, atualmente, deve levar em consideragdo os
aspectos econdmico, social, demografico e espacial. A organizacdo da
cidade e de suas zonas limitrofes, a criagdo e a preservagdo de zonas
verdes, o planejamento do territério, a formacdo de um sistema viario

adequado e a preservagao do patrimdnio cultural sdo questdes que fazem
parte do pensamento urbanista. 2

Além de atentar a aspetos variados, o urbanismo possui distintos
objetivos como seguranga, salubridade, economia, conveniéncia e estética. O
urbanismo nao visa sO a transformacdo das localidades, mas também sua
manutengado, conservagao e preservagao das paisagens nos seus aspectos naturais,

histéricos e artisticos.

1.3 O Direito Urbanistico

Diferentemente da preocupacao dos urbanistas, como a criacdo de
zonas verdes e paisagens para proporcionar uma harmonia estética, o Direito
Urbanistico surge como um conjunto de regras juridicas, direcionadas a organizagao

do territério. José Afonso da Silva define direito urbanistico como “conjunto de

2 PINHEIRO. Desapropriagdo para fins urbanisticos em favor do particular; 2004, p. 24.
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normas juridicas reguladoras da atividade do Poder Publico destinadas a ordenar os
espacos habitaveis — o que equivale dizer: conjunto de normas juridicas reguladoras
da atividade urbanistica”.® E bom lembrar que o vocabulo “urbis” no se opde a rural,

mas se relaciona a todos os espacgos habitaveis.

Hely Lopes Meireles, nos seus ensinamentos sobre Direito Urbanistico,
diz que o urbanismo atua por meio de normas de duas ordens: normas técnicas de
planejamento e constru¢do e normas juridicas de conduta social exigidas e impostas
pelo ordenamento legal vigente. Ou seja, as segundas tém a obrigagao de assegurar
o cumprimento das primeiras, pois como afirma o sabio autor que “ndo ha, nem pode

haver atuag&o urbanistica sem imposicao legal”.*

E importante destacar que os principios formados do Direito
Urbanistico, ainda estdo espalhados nos varios ramos do direito, e até entdo nao
alcangou uma autonomia cientifica. José Afonso da Silva, considera o Direito
Urbanistico como um “ramo multidisciplinar do Direito, que aos poucos vai
configurando suas proprias instituicdes”.®> Afirma o autor que o Direito Urbanistico
“forma-se de um conjunto de normas que ainda pertence a varias instituicbes

juridicas.”®

Sem sombra de duvidas, o ramo do Direito a qual o Direito Urbanistico
mais se aproxima € o Direito Administrativo. Enquanto o Direito Administrativo regula
as relacdes entre a Administracao e os particulares, o Direito Urbanistico trata das
relagdes da mesma espécie, todavia com um elemento identificador, a propriedade

imével como seu objeto.

Renata Peixoto Pinheiro posiciona o Direito Urbanistico como ramo do
Direito Publico, “uma vez que regula a atividade do Poder Publico, que interfere na

esfera do interesse particular, visando a realizagdo de interesse da coletividade.” E

3 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro, 3. ed. rev. e atual. S0 Paulo: Malheiros,
2000, p. 36.

4 MEIRELLES, Helly Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 8. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p.
371.

5 SILVA, op.cit., p. 43.
6 SILVA, op.cit., p. 43.
7" PINHEIRO. Desapropriagéo par fins urbanisticos em favor do particular, 2004. p. 31.
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apesar da atividade urbanistica ser uma fungao publica, ela ndo exclui a participagao
do particular, como o proprietario de um imovel urbano que deve ser visto como um
colaborador da atividade estatal. Nessa l6gica de pensamento Renata Peixoto
Pinheiro diz que:

A tbnica das administragbes modernas € a participagado cada vez maior dos

administrados, para que seja conferido as suas decisbes um consenso
social, fornecendo assim uma nova legitimidade a atuagdo administrativa.®

Nesse caminho, a Lei Federal n°® 10.257 de 10 de julho de 2001,
também chamada de Estatuto das Cidades, que regulamenta os artigos 182 e 183
da Constituicdo Federal de 1988, teve grande contribuicdo ao Direito Urbanistico,
estabelecendo diretrizes para o desenvolvimento das fun¢gdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, também traz como diretriz geral da politica urbana a gestao
democratica por meio da participacdo da comunidade na formulagdo, execucgao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano no

inciso Il, do artigo 2°.

Ndo se pode, entretanto, afirmar que a vontade individual dos
proprietarios ira prevalecer no ordenamento do territério. E indispensavel a fixacéo
de diretrizes, pela Administragao Publica, para o uso e a ocupacao do solo, “uma
vez que a cidade € um fato coletivo que condiciona a vida de todos os seus
habitantes™, evidenciando assim uma ligagdo direta entre a ma utilizagdo do solo

urbano e os problemas sociais.

A Constituicao Federal de 1988, no artigo 21, incisos IX e XX, no artigo
23, inciso IX e no artigo 30, inciso VI, que fala sobre a competéncia dos entes

federativos, traz alguns instrumentos para a pratica da atividade urbanistica.’®

8 PINHEIRO. Desapropriagdo par fins urbanisticos em favor do particular, 2004, p. 37.
9 Ibid., p. 38.

10 Art. 21. Compete a Unido: IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacgéo do
territério e de desenvolvimento econdmico e social; XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitagcdo, saneamento basico e transportes urbanos; Art. 23. E competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: IX - promover programas de
construgado de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico; Art. 30.
Compete aos Municipios: VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano;
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E na mesma linha de raciocinio, o artigo 182 da Carta Magna Brasileira
diz que a politica de desenvolvimento urbano a ser executada pelo Poder Publico
municipal em conformidade com as diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-

estar de seus habitantes.

Podemos dizer entdo que os proprietarios poderao ter limitagbes e

imposigdes positivas de acordo com as normas urbanisticas.

E n&o é possivel falar de Direito Urbanistico sem mencionar o principio
da funcéo social da propriedade, que esta repetido por diversas vezes no texto

constitucional, sendo objeto central do Estatuto das Cidades.

1.4 Evolucgao do direito de propriedade urbana

No inicio da civilizagdo humana, havia o0 uso comum das coisas
apropriadas pelos homens para a satisfagdo de suas necessidades basicas. Apesar
da propriedade ser predominantemente coletiva, as coisas de uso pessoal como

vestuario e utensilios eram de propriedade individual.

A propriedade familiar surgiu com a fixagdo do homem em
determinados lugares. As coisas deixaram de ser utilizadas por toda a coletividade e
passaram a ser usadas pelos grupos familiares. Depois da exclusividade do uso da
coisa, passou para a exclusividade da propria coisa, iniciando um conceito de

propriedade individual.

A expansao das formas de propriedade individual iniciou ja no antigo
mundo classico, Grécia e Roma, com um aumento de atribuicdes e faculdades ao
proprietario em relagdo aos demais homens e ao Estado. O regime feudal, na Idade
Média, gera uma fragmentagcdo no conceito de propriedade individual. O senhor
feudal (nobreza) possuia o dominio superior, e o vassalo (classe servil) tinha o

dominio util, ou seja, admitia-se a cotitularidade.

A propriedade individual regressa na Idade Moderna, fundamentada no
Jusnaturalismo, sendo considerado como direito humano inviolavel. Em 1789, com a

Revolucdo Francesa, foi proposta uma nova ordem, baseada nos principios da
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igualdade e da liberdade. E na Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, o
direito de propriedade foi declarado como inviolavel e sagrado, sendo considerado
como um direito natural no mesmo patamar das liberdades fundamentais. O direito
de propriedade assume entdo, conforme a tradicdo romana, caracteristica de
exclusivo, absoluto e perpétuo. O Codigo de Napoledo trouxe o direito de
propriedade como “o direito de gozar e dispor das coisas da maneira mais absoluta,

desde que delas nio se fizesse uso proibido pelas leis e pelos regulamentos.”"

Essas caracteristicas individualistas do direito a propriedade

comegaram a gerar reagdes contra o Estado Liberal, situagdo agravada com a

industrializagdo e o crescimento da miséria pela classe do proletariado. Nesse
contexto, Renata Pinheiro diz que:

A concepgéo individualista do direito de propriedade comegou a entrar em

conflito com os novos movimentos de cunho coletivo. Tornou-se necessaria

a intervengdo estatal, uma vez que os principios de liberdade e da

igualdade, como concebidos a época, s6 agravaram as desigualdades
sociais.?

A propriedade deixa de ser um direito do individuo e passa a ser uma
funcdo social. Nas palavras de Léon Duguit “a propriedade n&o é mais o direito
subjetivo do proprietario, é fungdo social do detentor da riqueza.”'® E apds o término
da Primeira Guerra Mundial, o conceito de fungdo social da propriedade foi se

expandindo, chegando a ser considerado como principio fundamental do Direito.

A Constituicdo de Weimar, de 1919, foi a primeira a positivar a funcéo
social da propriedade, no seu artigo 153, que diz que “a propriedade € garantida
pela Constituigdo. Seu conteudo e limites serdo fixados em lei. A propriedade
acarreta obrigacdes. Seu uso deve se igualmente no interesse geral”. A partir dai,
nos novos sistemas juridicos criados, o exercicio do direito de propriedade passou

ao se condicionar ao bem-estar coletivo. A concepgao absoluta do direito de

" RABAHIE, Mariana Mariani Macedo. Fungdo Social de propriedade, In: DALLARI, Adilson Abreu;
Figueiredo, Lucia Valle (Coord.). Temas de Direito Urbanistico 2. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1991. p. 220.

2 PINHEIRO. Desapropriagdo par fins urbanisticos em favor do particular, 2004, p. 43

3 SUNDFELD, Carlos Ari. Fungdo Social da Propriedade. In: DALLARI, Adilson Abreu; FIGUEIREDO,
Lacia Valle (Coord.). Temas de Direito Urbanistico 1. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1987. p. 5.
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propriedade foi sendo substituida pelos novos conceitos em torno do direito de

propriedade voltados para a sua fungao social.

Diante desse novo conceito do direito de propriedade o proprietario
passa a estar investido na funcdo de satisfazer certas finalidades em prol do

interesse de outrem.

1.5 Func¢ao social da propriedade urbana

A Constituicdo da Republica Brasileira, traz em seu artigo 5°, inciso
XXII, o direito de propriedade como um direito individual, ja no inciso XXIlI, diz que a
propriedade atendera sua funcao social. Essa aparente contradicdo nao € juridica, e
sim historica e ideoldgica. A propriedade como direito individual vem para “proteger
o individuo contra o excessivo poder do Estado, permitindo-lhe o desempenho,
totalmente autdbnomo, de sua atividade”'4, esclarece Carlos Ari Sunfild. Ja o principio
da funcéo social da propriedade trazido na Constituigdo, ndo veio para extinguir a
propriedade privada, mas sim para “vincula-la a interesses outros que nao os

exclusivos do proprietario”'®, conclui o citado autor.

Ao inserir o principio da fung¢ao social da propriedade, a Constituicao
positivou um principio geral de direito que é o principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado. A situacgao juridica do proprietario é claramente

alterada nessa nova concepgao.

A atuacdo do proprietario tem que ocorrer de maneira que atinja
também os interesses de toda a coletividade. O proprietario tem o direito de usar,
gozar e dispor de sua propriedade como direito individual que Ihe é assegurado pela
Constituicdo. Todavia, esse proprietario também “um dever que se exterioriza
quando do exercicio deste mesmo direito, com vistas ao alcance de finalidade
sociais”'®, esclarece Renata Pinheiro. O direito do proprietario estara entdo limitado
dentro das condi¢cbes estabelecidas pelo poder publico, para que a propriedade
atenda aos interesses da coletividade.

4 SUNDFELD. Fungéo Social da Propriedade, 1987, p. 4.
5 |bid., p. 5.
6 PINHEIRO. Desapropriagdo par fins urbanisticos em favor do particular, 2004, p. 47.
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O principio da funcéo social da propriedade também aparece no artigo
170 da Constituicdo Federal, em que determina que “a ordem econdmica e social
tem por fim assegurar a todos uma existéncia digna, coforme os ditames da justica
social”. E importante observar que foi atribuida & propriedade uma qualidade de ser
cumpridora da funcdo social com meio de alcangar alguns dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, tais como a constru¢do de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais. José Maria Pinheiro esclarece que
“a propriedade individual esta imersa no compromisso com a ordem econdmica no

seu sentido social.”!”

Embora o texto constitucional use a terminologia fungcdo social da
propriedade, € importante esclarecer que esta fungdo na verdade é do proprietario.
‘ndo é a coisa objeto da propriedade que tem a fungdo, mas o titular da

propriedade”8, é o que salienta Eros Roberto Grau.

Existe ainda uma outra questdo de grande debate na doutrina: se a
propriedade é em si fungao social, ou se ela apenas deve cumprir essa funcéo. Para
Eros Roberto Grau, o principio da funcao social da propriedade integraria o conceito
juridico-positivo de propriedade, causando profundas alteragcbes estruturais na sua
interioridade.'® Para Renata Pinheiro, a propriedade n&o ¢ em si mesma uma fungéo
social. Pois se a propriedade ndo cumprisse sua fungdo social, ndo haveria
propriedade desapropriavel, pois ndo haveria propriedade.?° E como esta previsto na
nossa Constituicdo, o descumprimento da fungao social ndo leva ao perdimento do

bem, e sim a desapropriagao.

7 MADEIRA, José Maria Pinheiro. A questédo juridico-social da propriedade e de sua perda pela
desapropriagdo. Rio de Janeiro: Lumens juris, 1998. p. 91.

8 GRAUS, Eros Roberto. Direito Urbano: regides metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle
ambiental, projeto de deenvolvimento urbano. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1983. p. 70.

91d., A ordem econémica na constituicdo de 1988. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 256.

20 PINHEIRO. Desapropriagéo par fins urbanisticos em favor do particular, 2004, p. 51.
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2 INSTRUMENTOS GERADORES DA FUNCAO SOCIAL

Iremos analisar a seguir as sangdes previstas pela Constituicdo nos
casos de descumprimento pelo proprietario do dever de dar a propriedade a sua
destinacdo social. O primeiro instrumento a ser utilizado para que a propriedade
atinja a sua fungao social € o parcelamento e edificagdo compulsorios, no caso de
permanecer o descumprimento, sera aplicado o IPTU progressivo no tempo por até
cinco anos. E por fim se o proprietario deixar de cumprir com a obrigagdo de dar

destinacao social a propriedade, o Poder Publico podera desapropriar o imovel.

2.1 Constitucionalizagdao normativa

De acordo com a Constituicao de 1988, em seu artigo 182, §1°, o plano
diretor € o instrumento basico da politica urbana do Municipio, com o objetivo de
ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-

estar da comunidade local.

O conteudo da fungdo social da propriedade, é fixado no §2° do
referido artigo, que diz que a propriedade urbana deve atender as exigéncias

fundamentais de ordenacao da cidade expressa no plano diretor.

E importante salientar que, de acordo com o citado artigo, a execucéo
da politica urbana pelo Poder Publico Municipal sera em conformidade com as
diretrizes gerais a serem fixadas por lei ordinaria e seu instrumento basico sera o
plano diretor. Entretanto as diretrizes ja foram tragadas pela prépria Constituigao:
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais e garantir o bem-estar de seus

habitantes.

O texto constitucional traz também a obrigatoriedade do plano diretor
para cidades com mais de vinte mil habitantes. Assim o administrador publico fica
vinculado as diretrizes tragas pelo plano. A critica surge da obrigatoriedade exigida
apenas para esses municipios. De acordo com o ultimo senso realizado pela
Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, menos de um ter¢co dos
municipios brasileiros estariam obrigados a elaborar este fundamental plano, que

sistematiza o desenvolvimento fisico, econdémico e social do territério nacional.
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Nao se deve interpretar a Constituigao para reduzir a eficacia da fungao
social. Os municipios com menos de vinte mil habitantes tém o dever de cumprir os
principios constitucionais e estabelecer as diretrizes da ordenagéo urbana de acordo

com as necessidades locais, mesmo sem o plano diretor.

E o descumprimento desse dever publico pelo proprietario gera a sua
responsabilizagdo. A inovagao trazida pela Constituicdo de 1988 nao é por apenas
instituir o principio da fungédo social da propriedade, mas também ao estabelecer

sangdes para o seu descumprimento, que sao trazidas no §4° do artigo 182.

Ao Poder Publico Municipal, é facultado, mediante lei especifica para a
area incluida no plano diretor, exigir nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano nao edificado, subtilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena sucessivamente de: parcelamento ou edificacdo
compulsérios, imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo, desapropriagdo com pagamento mediante titulo da divida publica, com prazo
de resgate de até dez anos, assegurados o valore real da indenizagdo e os juros

legais.

Com este dispositivo, o legislador constituinte procurou organizar o
avancado e indisciplinado processo de urbanizacdo em que é fundamental a
atuacao do proprietario como colaborador do Poder Publico. Infelizmente o quadro
que se mostra nas cidades é o uso do direito de propriedade com o objetivo
exclusivo de interesses proprios, deixando de lado os interesses sociais. Um caso
comum deste abuso é a especulagao imobiliaria, em que o proprietario escolhe por
esperar as obras publicas para valorizar sua propriedade, para depois entdo dar a

ela uma destinagao que desejar.

A aclamacéo do principio da funcao social da propriedade por si s6 néo
é razoavel para a mudanca da concepcdo tradicional de propriedade individual. E
necessario a existéncia de instrumentos que possam concretizar tal principio. A

seguir iremos esclarecer melhor estes instrumentos.
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2.2 Parcelamento e edificagao compulsérios

Para Oliveira Filho, parcelamento ou edificagdo compulsorios, é o
instrumento empregado com o objetivo de obrigar os proprietarios de imdveis

urbanos a fazer uso social destes, de acordo com o Plano Diretor do municipio.

E o primeiro instrumento utilizado, na ordem estabelecida no artigo 182
da Constituicdo Federal, pelo Poder Publico Municipal para incidir na propriedade
urbana nao edificada, subutilizada ou nao utilizada, para que esta possa cumprir sua
funcado social, atendendo as exigéncias de ordenacéo expressas no plano diretor da

cidade.

O Estatuto da cidade, lei Federal n.10287 de 10 de julho de 2001,
regulamentou o capitulo da Politica Urbana da Constituicdo Federal, e nos artigos 5°
e 6° deste estatuto estdo regulados o parcelamento, a edificagcdo ou utilizagdo

compulsorios.?!

Este instrumento visa a incidéncia sobre vazios urbanos nocivos que
nao cumprem a sua fungdo social, ou seja, a area vazia para a qual ndo ha

disponibilidade de infraestrutura ndo devera ser objetivo de identificagao.

O conceito de subutilizagao é trazido no paragrafo 1° do artigo 5°, do
citado estatuto, como imovel cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no
plano diretor ou em legislacdo dele decorrente. Ja os paragrafos 2° e 3° tratam da
notificacdo do proprietario que sera pessoal, ou se frustrada por trés vezes sera por
edital. Esta notificacdo devera ser averbada no cartério de registro de iméveis, que

vinculara entdo o imovel ao gravame.

O projeto deve ser protocolado no 6rgao publico municipal, no prazo
nao inferior a um ano, contado a partir da notificacdo. E as obras devem ser

iniciadas no prazo nao inferior a dois anos, contados da aprovagao do projeto.

21 Art. 59 Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o
parcelamento, a edificagdo ou a utilizagado compulsérios do solo urbano nao edificado, subutilizado
ou nao utilizado, devendo fixar as condigbes e os prazos para implementagdo da referida
obrigacao.



21

No caso de empreendimento de grande porte, em tratamento
excepcional, a lei municipal podera estabelecer a conclusdo das obras em etapas, €

0 que traz o paragrafo 5° do artigo 5° do Estatuto da Cidade.

Uma regra de grande importancia € trazida no artigo 6°, a fim de evitar

o descumprimento da lei feito pela transmissdo do imovel.??

O dispositivo vem estabelecer que eventual transmissdao da
propriedade apdés a notificagdo, ira transferir também a obrigagdo de parcelar,
edificar ou utilizar sem interromper os prazos correntes previstos no artigo 5°. Para
a eficacia desta norma, € necessario que a notificacdo prevista no artigo 5° seja
averbada no Cartorio de Registro de Imoveis, nos termos do seu paragrafo 2°, para
que se dé publicidade a tais gravames, gerando o efeito “erga omnes”, ou seja,

atingindo a todos, inclusive terceiros.

2.3 IPTU progressivo no tempo

O IPTU Progressivo no Tempo €& um instrumento de natureza
extrafiscal, que se caracteriza como sang¢ao ao proprietario que nao destinou sua
propriedade a uma funcéo social. Ndo se pode caracteriza-lo como uma forma de
aumento da arrecadagao municipal, mas sim com o objetivo de levar o proprietario a

cumprir com as obrigacdes de parcelar ou edificar previstas no Plano Diretor.

Uma vez indicada a area em que foi determinado o parcelamento, a
edificacao ou a utilizacdo compulsodrios, e sendo o proprietario do imovel notificado,
0s prazos para o cumprimento das obriga¢des passam a fluir sob pena de incidéncia
da progressividade do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), o que ja foi
previsto no artigo 182 §4° da Constituicado Federal e foi requlamentado pelo artigo 7°

do Estatuto das Cidades.??

22 Art. 69 A transmissao do imdvel, por ato inter vivos ou causa mortis, posterior a data da notificagdo,
transfere as obrigagbes de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo previstas no art. 5° desta Lei,
sem interrupgao de quaisquer prazos.

23 Art. 72: Em caso de descumprimento das condigbes e dos prazos previstos na forma do caput do
art. 52 desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no §52 do art. 52 desta Lei, o
Municipio procedera a aplicagdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU)
progressivo no tempo, mediante a majoracéo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.
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Devemos observar que, nos termos do artigo acima citado, o limite
maximo de crescimento anual da aliquota apds o inicio da cobranga do IPTU
progressivo no tempo é o seu dobro. Apesar das aliquotas poderem dobrar a cada
ano ela tera um limite maximo de 15% ao final de cinco anos. Numa situagao
hipotética de no primeiro ano aplicar a aliquota de 1%, no segundo ano seria 2%, no
terceiro teriamos a aliquota de 4% e no quarto ano seria 8%, ja no quinto ano estaria

no limite de 15%.

Para alguns doutrinadores o limite de 15% caracteriza-se como
aliquota confiscatéria, diante da substancial absor¢cdo da propriedade. Outra parte
da doutrina entende que esta medida nao seria abusiva por ter carater sancionador
e nao carater fiscal, e que depende do proprietario a manutencao desta tributacao
pela aliquota maxima, uma vez que bastaria que ele cumprisse sua obrigagao de

edificar ou parcelar compulsoriamente, para que a cobranca fosse cessada.

2.4 Desapropriagcao Urbanistica

Depois de findado o prazo maximo de cinco anos da aplicacédo do IPTU
progressivo, independente ou ndo do pagamento do tributo, o Poder Publico
Municipal pode desapropriar o imovel no caso de o proprietario deixar de cumprir
com a obrigacao de dar destinagao social a propriedade. O Estatuto das Cidades em

seu artigo 8° dispbe sobre o referido instrumento.?*

§12: O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se refere o
caput do art. 52desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada
a aliquota maxima de quinze por cento. §22 Caso a obrigagdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo
esteja atendida em cinco anos, o Municipio mantera a cobranga pela aliquota méaxima, até que se
cumpra a referida obrigagdo, garantida a prerrogativa prevista no art. 82. §32 E vedada a
concessao de isengdes ou de anistia relativas a tributacao progressiva de que trata este artigo.

24 Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha
cumprido a obrigagdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o Municipio podera proceder a
desapropriacdo do imével, com pagamento em titulos da divida publica. § 12 Os titulos da divida
publica terao prévia aprovagao pelo Senado Federal e serao resgatados no prazo de até dez anos,
em prestagdes anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagéo e os juros
legais de seis por cento ao ano. § 22 O valor real da indenizacéo: | — refletird o valor da base de
calculo do IPTU, descontado o montante incorporado em fungao de obras realizadas pelo Poder
Publico na area onde o mesmo se localiza apos a notificagdo de que trata o § 22 do art. 52 desta
Lei; Il — ndo computara expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatérios. § 32 Os
titulos de que trata este artigo ndo terdo poder liberatério para pagamento de tributos. § 42 O
Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo maximo de cinco anos,
contado a partir da sua incorporagdo ao patriménio publico. § 52 O aproveitamento do imdvel
podera ser efetivado diretamente pelo Poder Publico ou por meio de alienagdo ou concesséao a
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O Estatuto das Cidades regulamentou a desapropriagéo para fins de
reforma urbana prevista pela Constituicdo Federal no artigo 182, paragrafo 4°, inciso
lll. A atual Carta Magna previu também o pagamento mediante titulos da divida
publica cuja emissao fosse previamente aprovada pelo Senado Federal, resgataveis

em até dez anos, em parcelas iguais, anuais e sucessivas.

Ja o valor real da indenizagao foi regulamentado no artigo 8°, §2° do
Estatuto das Cidades, que definiu como sendo o valor da base de calculo do IPTU,
porém, descontando a valorizacdo referente as obras publicas, e sendo
desconsideradas as expectativas de ganho, afastando assim o valor de mercado

como base de calculo para a indenizagao.

Nao se trata de um ato punitivo, mas sim um ato de adequacgao do
imével a funcéo social da propriedade. Estabelece ainda o Estatuto que o Municipio
devera proceder ao adequado aproveitamento do imovel no prazo de cinco anos, e
que podera ser feito por alienagado ou concessao do imovel a terceiro, transferindo-

se a este a obrigacéo inicial.

A desapropriacéo para fins de reforma urbana decorre juntamente do
fato de que a obrigacao se transmite ao poder Publico ou ao terceiro, e so6 se efetiva
o cumprimento da fungao social com o efetivo cumprimento da obrigacao, através da
conclusao das obras. Este instrumento gerador da fungao social da propriedade sera

0 objeto de nosso estudo a seguir.
3 A DESAPROPRIAGAO URBANISTICA

Apos serem aplicado o parcelamento e edificagdo compulsérios e o
IPTU progressivo no tempo por até cinco anos e permanecer o descumprimento pelo
proprietario do dever de dar a propriedade a sua destinagao social o Poder Publico
podera desapropriar o imével mediante o pagamento da indenizacdo em titulos da
divida publica resgataveis em até dez anos, em presta¢des anuais, assegurado o
valor real da indenizacdo. Apesar da Constituicio Federal proteger o direito

terceiros, observando-se, nesses casos, o devido procedimento licitatério. § 62 Ficam mantidas
para o adquirente de imdvel nos termos do § 52 as mesmas obrigacdes de parcelamento,
edificagao ou utilizagao previstas no art. 52 desta Lei.
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individual da propriedade, esta propriedade devera atingir os interesses da

coletividade.

3.1 Desapropriagao

Por meio de um procedimento expropriatorio, podera o Estado,
transferir compulsoriamente a propriedade em razdo de necessidade, utilidade
publica ou interesse social. O Estado ao promover a desapropriagdo busca impedir o
abuso no exercicio do direito de propriedade, e promover o bem comum,

predominando, sempre, o principio do interesse publico sobre o privado.

A desapropriacao é considerada exceg¢ao a garantia da propriedade. O
poder de desapropriar impde a faculdade maxima de interferéncia do Estado na
esfera do direito de propriedade, contudo o ato de desapropriar € um meio de

conciliar a propriedade individual e a funcéo social da propriedade.

Para Carlos Ari Sunfeld,

A desapropriagdo se define como procedimento estatal destinado a
substituir compulsoriamente um direito de propriedade pelo equivalente
econdmico, de modo a permitir sua afetacdo a um interesse publico ou
social.?®

Ja Celso Antdnio Bandeira de Melo diz que:

Desapropriagao [...] o procedimento administrativo através do qual o Poder
Publico compulsoriamente despoja alguém de uma propriedade e a adquire
para si, mediante indenizagdo, fundado em um interesse publico.

Nesse mesmo sentido, Didgenes Gasparine define desapropriacéo

comao:

[...] procedimento administrativo pelo qual o Estado, compulsoriamente,
retira de alguém certo bem, por necessidade ou utilidade publica ou por
interesse social e o adquire, originariamente, para si ou para outrem,
mediante prévia e justa indenizacdo, paga em dinheiro, salvo nos casos em
que a propria Constituicdo enumera, em que o pagamento é feito com

25 SUNDFELD, Carlos Ari. Desapropriagdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p.15.

26 MELO. Celso Antodnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 1996. p. 504.
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titulos da divida publica (artigo 182, §4°, lll) ou da divida agraria (artigo
184).27

O instituto da desapropriagdo é considerado pela doutrina majoritaria
como sendo um procedimento administrativo, pois a sua efetivagcdo ocorre por meio
de uma sucessao ordenada de atos (declaragao de utilidade publica ou interesse
social, avaliagdo, pagamento de indenizagdo) com o objetivo de adjudicar o bem ao
beneficiario da expropriagdo. E se caso ndo seja possivel resolver na esfera

administrativa, a desapropriagao exigira a esfera judicial.

O objetivo do procedimento estatal € permitir a afetacdo de uma
propriedade a um interesse publico ou social, e ndo ter exclusivamente como

beneficiario o Estado, mas sim aquele que melhor utilize o bem desapropriado.

Existe uma grande divergéncia doutrinaria para enquadrar o instituto da
desapropriacdo a um ramo especifico do Direito. Considerando que o ato de
desapropriar consiste na retirada de um bem de um patriménio para atender o
interesse publico, podemos dizer que o ramo do Direito a que mais se identifica o
instituto expropriatério, € o Direito Publico, especificamente o Direito Administrativo,
tendo em vista que um bem s6 pode ser retirado de um patrimbénio visando o
interesse da coletividade. A desapropriagdo € prevista na Constituicdo que
estabelece os fundamentos e condigdes pelos quais o Estado pode obrigar os
proprietarios a transferir certos bens. Vejamos a seguir alguns condicionantes

constitucionais.

O Estado ao desapropriar exercita o dever de prover o bem comum,
porém deve sempre respeitar a norma maior constitucional. O primeiro condicionante
constitucional é trazido no inciso XXVI do artigo 5° da Constituigdo da Republica,
que diz sobre as hipoteses de necessidade, utilidade publica e interesse social.
Seabra Fagundes esclarece sobre esta triplice divisao.

A necessidade publica aparece quando a Administragcdo se encontra diante
de um problema inadiavel e premente, isto €, que ndo pode ser removido
nem procrastinado e para cuja solugdo € indispensavel incorporar no
dominio do Estado o bem particular. A utilidade publica aparece quando a

utilizacdo da propriedade privada é conveniente e vantajosa ao interesse
coletivo, mas nao constitui imperativo irremovivel. Havera motivo de

27 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p. 435.
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interesse social quando a expropriagdo se destine a solucionar os
chamados problemas sociais, isto &, aqueles diretamente atinentes as
classes pobres, dos trabalhadores e a massa do povo em geral, pela
melhoria das condi¢cbes de vida, pela mais equitativa distribuicao da riqueza,
enfim, pela atenuacgao das desigualdades sociais.?

O segundo condicionante constitucional € o pagamento de prévia e
justa indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos na propria
constituicdo. E necessaria a preservacéo do patriménio do particular que foi privado
da propriedade que ele escolhera por sua vontade, resguardando-o contra a
eventual perda. Apesar de o objetivo da desapropriagdo ser o interesse publico
sobre o privado, n&o seria justo desfalcar o patriménio de um particular, tendo em

vista que a desapropriagcao nao tem carater confiscatoério.

A indenizacéo, cujo valor fixado deve ser o mais proximo do real, deve
recompor a perda patrimonial no exato momento em que ocorre, ja que o texto
constitucional fala em prévia indenizagao. E ainda a indenizacado deve ser justa, ou
seja, aquela que nao propicia enriquecimento ao particular nem aumento patrimonial
ao Estado. A indenizagdo deve repor o patriménio atingido pela expropriagdo nas
mesmas condigdes de antes, para que o antigo proprietario possa trocar por um bem

de igual valor.

E importante ressaltar que a prépria Constituicdo excepciona a regra
do inciso XXIV do artigo 5°. Em seu artigo 182, §4°, inciso Ill, determina que o
pagamento da indenizagédo na desapropriagéo da propriedade urbana nao edificada,
subutilizada ou nao utilizada sera feito mediante titulos da divida publica. No artigo
184, a Constituicdo estabelece que a desapropriacdo por interesse social para fins

de reforma agraria sera feita por titulos da divida agraria.

A Constituicao protege o direito a propriedade, porém essa propriedade
tem que atingir sua fungéo social. Se o proprietario ndo cumprir essa fungéo, ou se o
Poder Publico necessitar dessa propriedade, havera obrigatoriamente o pagamento

da indenizacao, que podera ser em dinheiro ou em titulos da divida publica.

28 FAGUNDES, Seabra. Da desapropriagdo no Direito Constitucional brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, v. 14, out./dez. 1948. p. 3-4.
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Na desapropriagdo pelo descumprimento da fungdo social da
propriedade, também havera o pagamento da indenizagdo, porém esta nao sera

prévia em dinheiro e sim mediante titulos da divida publica.

Pela analise do texto constitucional, concluimos que os principais
condicionantes de que o legislador ordinario ndo podera se afastar no procedimento
desapropriatorio consistem na ocorréncia da utilidade, necessidade publica,

interesse social e no pagamento de uma indenizagéo justa.

3.2 Espécies de desapropriagao

Adilson Abreu Dallari classifica desapropriagdo em ordinaria e

extraordinaria.?®

A desapropriagado ordinaria esta baseada no inciso XXIV, do artigo 5°
da Carta Magna, que consiste no despojamento compulsorio de alguém de uma
propriedade pelos motivos de necessidade ou utilidade publica e de interesse social,
mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro. Esta espécie ainda se divide em
desapropriacdo por utilidade publica, a desapropriagdo por interesse social, e a
desapropriagcdo por zona. A desapropriacdo por utilidade publica abrange as
situagdes previstas no artigo 5° do Decreto Lei n. 3.365/41, e a desapropriagao por

interesse social abrange os casos previstos no artigo 2° da Lei n. 4.132/62.

A analise das duas primeiras sera dispensada em razao da abordagem
do tema quando analisados os condicionantes constitucionais da desapropriagao. Ja
a terceira subespécie sera analisada a seguir. A definigdo de desapropriagdo por

zona foi trazida pelo artigo 4° do Decreto Lei n° 3365/41.

Art. 4° A desapropriacdo podera abranger a area contigua necessaria ao
desenvolvimento da obra a que se destina, e as zonas que se valorizarem
extraordinariamente, em consequéncia da realizagdo do servico. Em
qualquer caso, a declaragao de utilidade publica devera compreendé-las,
mencionando-se quais as indispensaveis a construcdo da obra e as que se
destinam a revenda.

29 DALLARI, Adilson Abreu. Desapropriagées para fins urbanisticos. Rio de Janeiro: Forense, 1981.
p.51.
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Sao duas as hipdteses que o dispositivo permite a desapropriagao de
uma area maior do que a estritamente necessaria: para ampliacado futura da obra e

em virtude de um previsivel aumento extraordinario dos imoveis adjacentes.

Na primeira hipétese, para desapropriar area contigua para o
desenvolvimento da obra, é necessario planejamento especificando a area que sera
utilizada no momento e aquela que tera sua utilidade postergada. O professor
Adilson Dallari diz que para que a desapropriagdo seja realiza validamente, “é
necessaria a imediata aplicacdo do bem desapropriado a finalidade pretendida ou a

reserva de area para utilizagéo futura, de acordo com o planejamento existente.”3°

Ja na segunda hipétese, objetivo é a aquisicdo da mais valia gerada
pela realizagdo da obra publica. Sempre que for previsivel uma extraordinaria
valorizagcao das areas proximas as obras realizadas pelo poder publico, € permitido
que se desaproprie essas areas, indenizando o proprietario com o valor calculado
antes da realizagdo da obra, gerando assim uma diferenca entre o prego da
aquisicao e o preco da revenda a ser realizada posteriormente. Renata Peixoto diz
que “a revenda traduz-se em instrumento de custeio das obras publicas, ou pelo

menos de amortizagdo das vultosas quantias despendidas pelo erario para tal fim.”3

Ha, porém, uma divergéncia entre os doutrinadores para a
desapropriacdo por zona quando utilizada para custear obras publicas, tendo em
vista os que consideram a contribuicdo de melhoria o Unico meio para a obtencao da
mais valia decorrente da execugdao de obras publicas. Entretanto, os dois
instrumentos ndo sdo excludentes, podendo até ser utilizados conjuntamente numa
mesma obra publica. Numa situagdo hipotética, pode-se aplicar a desapropriacéao
por zona aos imoveis contiguos a uma determinada obra publica que sofreram uma
valorizagao extraordinaria, e aplicar a contribuicido de melhoria aos demais imoveis

proximos a esta obra publica que nio tiveram esta extraordinaria valorizagao.

Enfim, a desapropriagdo ordinaria se refere a propriedade que esta

cumprindo sua funcado social, enquanto que a desapropriagdo extraordinaria se

30 DALLARI. Desapropriagées para fins urbanisticos. 1981. p.83.
31 PINHEIRO. Desapropriagao para fins urbanisticos em favor do particular, 2004. p. 70.
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fundamenta no descumprimento da fungédo social da propriedade e se divide em

duas subespécies:

A primeira delas é a desapropriagao por interesse social para fins de
reforma agraria, trazida no artigo 184 da Constituigdo Federal, objetivando sancionar
0 proprietario pelo descumprimento da fungao social rural. Os requisitos para o
cumprimento da fungao social da propriedade rural estado dispostos no artigo 186 da

atual Carta Magna.®?

A Constituicdo traz ainda que sé podem ser objeto desse tipo de
desapropriagcdo imoveis rurais improdutivos e de grande extensao, ou possuidos por
proprietarios de outras areas. A indenizagao deve ser prévia e justa, em titulos da
divida agraria, resgataveis em até 20 (vinte) anos, exceto a indenizagdo das
benfeitorias uUteis e necessarias, que sera em dinheiro. O longo prazo de resgate
vem como forma de sancionar o proprietario pelo descumprimento da fung¢ao social
da propriedade. Esta subespécie distingue-se também pelo fato de somente a Uniao

Federal ter a competéncia para decreta-la.

A segunda subespécie de desapropriagdo extraordinaria € uma
inovacao trazida pela Constituicdo, num capitulo voltado para as cidades
denominado “Da Politica Urbana”. O artigo 182 da atual Carta Magma estabeleceu
que a atividade do Poder Publico Municipal tera como objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. Foram fixados ainda alguns instrumentos para atender a fungéo social da
propriedade: o parcelamento ou edificagdo compulsérios, o imposto sobre a
propriedade territorial urbana progressivo no tempo, a desapropriagdo de imoéveis

urbanos e a usucapiao especial de iméveis urbanos.

Essa modalidade de desapropriagao para fins de reforma urbana foi

justamente a inovacao trazida no ordenamento. Renata Ribeiro usa a terminologia

32 Art. 186. A fungéo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamento
racional e adequado; Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente; Il - observancia das disposi¢cdes que regulam as relagbes de trabalho; IV -
exploragao que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.
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desapropriagdo sancéo?3, tendo em vista o descumprimento e 6nus urbanisticos por
parte do proprietario. Esse regime, em que o legislador tenta coibir a especulagao
imobiliaria, é considerado o mais gravoso, tendo em vista que o pagamento da
indenizagdo se faz por titulos da divida publica resgataveis em parcelas anuais,
iguais e sucessivas em até dez anos, diferente do que ocorre na desapropriagao

ordinaria, na qual a indenizagao é prévia e em dinheiro.

O artigo 182, em seu paragrafo 4° traz que o Poder Publico Municipal,
mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, podera exigir do
proprietario urbano o adequado aproveitamento do seu imoével, ndo edificado,
subutilizado ou nao utilizado, nos termos da lei federal. E no caso de
descumprimento da obrigagdo de utilizar o imovel para o atendimento da fungao
social da propriedade, o Municipio procedera a aplicacdo do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, mediante a majoracao
da aliquota por cinco anos consecutivos. No caso de permanecer o
descumprimento, o Municipio procedera a desapropriagdo sang¢ao, sendo assim
considerada como punigao pelo “ndo cumprimento da obrigagdo ou 6nus urbanistico

imposto ao proprietario de terrenos urbanos”*, salienta Renata Peixoto.

3.3 Eficacia da desapropriagdo wurbanistica como instrumento de

cumprimento da func¢ao social da propriedade

A desapropriagao € considerada uma das formas mais eficazes que o
Poder Publico dispde no exercicio de agao na gestao urbanistica. Este instrumento é
indispensavel no caso de necessidade de retirar a propriedade do particular, para
que a Administracdo Publica realize nela as obras e servigos publicos em beneficio

da comunidade urbana.

O instituto da desapropriacdo urbanistica ainda ndao se encontra
individualizado no Direito Brasileiro, pois € necessario considerar todas as
peculiaridades que ele deve ter quando se presta ao fim de intervir na organizacao

do espaco urbano. Entretanto, no Direito Estrangeiro, o citado instrumento goza de

33 PINHEIRO. Desapropriagao par fins urbanisticos em favor do particular, 2004, p. 74.
34 PINHEIRO. Desapropriagao par fins urbanisticos em favor do particular, 2004, p. 74
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regime juridico proprio em capitulos das leis urbanisticas, em que se constata a

existéncia de uma teoria geral das desapropriagdes urbanisticas.

José Afonso da Silva caracteriza a desapropriacdo urbanistica como
um instrumento de realizacdo da politica do solo urbano em fungédo da execucéo do
planejamento urbanistico, “ela consubstancia um instrumento de execucdo da
atividade urbanistica do Poder Publico, que tem no planejamento seu principio

nuclear.”s®

Renata Ribeiro diz que:

A desapropriagao urbanistica visa dar uma determinada utilizagéo positiva a
alguns bens, consentanea ao interesse coletivo, propiciando no espago
fisico da cidade um melhor desenvolvimento das atividades de habitar,
trabalhar, recrear e circular.3¢

E quando o interesse da coletividade n&o coincide com o interesse
individual de um proprietario, uma solugdo apontada para o alcance de objetivo € a
desapropriacdo. Podemos dizer que em regra a desapropriagao tradicional possui
um carater individualizado, ja a desapropriagcado urbanistica, no geral, atinge areas e

setores completos.

Com a desapropriacéo urbanistica, € possivel a renovagao de areas ja
urbanizadas ou a transformacao de terrenos baldios em areas urbanas, a serem

edificadas de acordo com as leis de zoneamento.

Com relagdo a um ordenamento especifico, falta uma disciplina propria
para a desapropriagao urbanistica em nosso pais. Este instituto utiliza como base
legal as mesmas normas que tratam da desapropriagéo tradicional, especialmente a
lei de Desapropriacbes por utilidade publica, o Decreto Lei n° 3.365/41,
especialmente no seu artigo 5°, e também a Lei n°® 4.132/62, que define os casos de

desapropriacio por interesse social.

Podemos afirmar assim que na legislagdo brasileira, existem apenas

hipoteses em que sao destinadas para fins urbanisticos. O artigo 5° do Decreto Lei

35 SILVA. Direito Urbanistico Brasileiro, 2000, p. 401.
36 PINHEIRO. Desapropriagao par fins urbanisticos em favor do particular, 2004. p.78.
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n° 3.365/41, em sua alinea i, traz varias hipoteses que se destinam aos fins
urbanisticos. A “abertura, conservagdo e melhoramento de vias e logradouros
publicos”, sdo hipdteses trazidas. Sao consideradas vias publicas: as ruas, calcadas,
avenidas, estradas, ferrovias, pontes... E entende-se por logradouros publicos as

vias publicas mais os espacgos abertos, como pragas e jardins.

Ainda no citado artigo, podemos encontrar a referéncia a execugao de
planos de urbanizagdo. E de conhecimento de todos que no Brasil as cidades ndo
tém se desenvolvido de forma planejada. Grande parte de nossos centros urbanos
cresceu e ainda cresce de forma desordenada. A obrigatoriedade do plano diretor
para cidades com mais de vinte mil habitantes, € uma inovacao trazida pela
Constituicdo somente em 1988. A renovagéo urbana é de grande importancia no
momento atual, todavia, em funcdo das consequéncias que podem advir da
interferéncia no espaco urbano ja ocupado, ela deve ser realizada de forma

planejada.

Pode-se ainda citar uma hipotese que possibilita a desapropriagao, que
€ trazida também na alinea i do artigo 5° do Decreto Lei n. 3.365/41, pelo
“parcelamento do solo, com ou sem edificacdo, para a sua melhor utilizagao
econdmica, higiénica e estética.” De acordo com o artigo 2° da Lei n. 6.766/79 o
parcelamento do solo é feito mediante loteamento ou desmembramento. O primeiro
paragrafo deste artigo define loteamento como a “subdivisdo de gleba em lotes
destinados a edificagdo, com a abertura de novas vias de circulagdo de logradouros
publicos ou prolongamento, modificagdo ou ampliacdo de vias existentes”. Ja o
conceito de desmembramento é trazido no segundo paragrafo do citado artigo como
sendo “a subdivisdo da gleba em lotes destinados a edificacdo, com o
aproveitamento do sistema viario existente”. Com esta temos um suporte legal para
adquirir grandes areas sem utilizacdo, para lotea-las e destina-las a habitagcdo de

baixa renda.

E para finalizar a analise do artigo 5° do Decreto Lei n. 3.365/41, pode-
se observar na alinea “k” que prevé como caso de utilizagdo publica para fins de
desapropriacdo, “a preservacao dos monumentos histéricos e artisticos, isolados ou

integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as medidas necessarias a
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manter-lhes e realcar-lhes os aspectos mais valiosos ou caracteristicos, e ainda, a
protecdo de paisagens e locais particularmente dotados pela natureza”. A
desapropriacdo urbanistica ndo se limita ao desenvolvimento e transformacao das
cidades, mas também a preservagdo das paisagens nos seus aspectos historicos e

artisticos.

Ja a Lei n. 4132/62 define os casos de desapropriagdo por interesse
social, em que sera analisada a relagdo com a atividade urbanistica. E considerado
de interesse social, de acordo com o inciso | do artigo 2° da referida lei, como “o
aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado sem correspondéncia com as
necessidades de habitagado, trabalho e consumo dos centros de populagdo a que
deve ou possa suprir por seu destino econdmico”. No caso de um proprietario deixar
seu imovel totalmente improdutivo, ele estara contribuindo para o desequilibrio

urbano e podera estar sujeito a desapropriagao.

Também é considerado de interesse social, de acordo com o inciso |l
do artigo analisado, “o estabelecimento e a manutencgéo de colonias ou cooperativas
de povoamento e trabalho agricola”, tendo em vista que o urbanismo esta

diretamente relacionando com a organizagao e ocupagao das cidades.

Outra hipotese de desapropriacdo € encontrada no inciso IV do artigo
2° da analisada lei, em que se “Considera-se de interesse social, a manutencao de
posseiros em terrenos urbanos onde, com a tolerancia expressa ou tacita do
proprietario, tenham construido sua habilitacdo, formando nucleos residenciais de

mais de 10 (dez) familias”

Com essa hipotese, é possivel a regulamentagao das favelas, que séo
um dos mais graves problemas de habitagdo no pais. Uma solugédo encontrada pela
populacdo de baixa renda foram os assentamentos informais, na falta de politicas
publicas direcionadas para a solugao do problema de moradia e considerando que
esta faixa da populagdo ndo consegue adquirir uma unidade habitacional

regularizada.

Pode-se ainda destacar que, com a finalidade de especulacio

imobiliaria, os proprietarios deixam seus imoveis sem utilizagdo, formando grandes
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areas vazias nos centros urbanos, o que acaba por gerar uma ocupacgao irregular
pela populagdo de baixa renda, trazendo uma das mais ocorrentes hipoteses de
desapropriacdo com fins urbanisticos para atender ao principio da fungado social da

propriedade.

No Municipio de Uberlandia-MG, encontramos em diversas localidades,
grandes areas desocupadas com o intuito da especulagao imobiliaria. Podemos citar
a titulo exemplificativo o loteamento tardio do bairro Jardim Patricia, que se localiza
mais proximo do centro da cidade que se situa ao lado do bairro Luizote de Freitas,
porém mais afastado da area central da cidade. Acontece que por muitos anos, a
area que hoje se situa o bairro Jardim Patricia, ficou totalmente sem ocupacéao, néo
cumprindo a sua fungdo social por mais de vinte anos. Esse é apenas um de

iniumeros casos que ocorrem no Municipio.

E seguindo a analise do problema habitacional, podemos destacar o
inciso V do artigo 2° do diploma legal anteriormente citado, que considera de
interesse social a construgdo de casas populares, amparando assim uma futura
habitacdo, diferentemente do que ocorre no inciso anterior que trata de assegurar e

manter uma ocupacgao ja existente.

Outra hipotese de desapropriagcao € encontrada no inciso VI da Lei n.
4132/62, em que é permitido a desapropriacdo de areas suscetiveis de valorizagcao
extraordinaria, por obras e servicos publicos de saneamento, portos, transportes,
eletrificacdo, armazenamento de agua e irrigagdo, nos casos em que nao sejam
essas areas socialmente aproveitadas, diferenciando assim da desapropriagao por

zona pelo fato dessas areas nao cumprirem a fungao social da propriedade.

O inciso VIl da lei em analise, contempla a “a protecdo do solo e a
preservacdo de cursos e mananciais de agua e de reservas florestais”. Essa
finalidade esta colocada na atividade urbanistica como um dos seus objetivos de
conservar, preservar € manter as paisagens nos seus aspectos naturais. O inciso VII
foi acrescido no artigo 2° da lei 4.132/41 pela Lei 6.543/77, que dispde como
interesse social “a utilizacdo de areas, locais ou bens que, por suas caracteristicas,

sejam apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas”. A atividade turistica
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esta ligada também com o urbanismo, tendo em vista que contribui para o

desenvolvimento socioecondmico do local.

Essas foram algumas das hipoteses do Decreto Lei 3.365/41 e da Lei
4.132/62 de desapropriagdo urbanistica no cumprimento da func&o social da
propriedade. Porém iremos dar uma atengcdo especial a uma subespécie de

desapropriagao urbanistica, a desapropriagao por zona.

Um dos objetivos da desapropriagdo por zona € o reembolso ao Estado
pelos valores gastos para a execug¢ao das obras publicas, por meio da revenda das
areas que se valorizaram extraordinariamente. Dessa maneira pode se evitar que os
proprietarios dessas areas se enriguegam individualmente as custas dos
investimentos feitos pelo Poder Publico. E ainda, além de ser uma boa forma de
custeio das obras publicas que se destinam a urbanizacdo, essa subespécie de

desapropriagéo funciona como meio para alcangar a fungao social.

Comumente, a realizacdo de obras publicas gera a valorizagdo dos
imoveis adjacentes. E os proprietarios desses imoveis valorizados, preferem vender
sua propriedade e obter lucro com a valorizacdo, e adquirem imdveis mais baratos
em locais mais distantes e com menos infraestrutura e servigos urbanos. E o intuito
da desapropriagao por zona € justamente interromper esse processo, pois a revenda
nao teria o lucro como principal objetivo, pelo contrario, as areas seriam vendias a
um custo baixo para a construgao de casas populares. Adilson Abreu Dallari, em seu
livro Desapropriagao para fins urbanisticos, salienta que:

[...] valorizagdo da area autoriza a desapropriagdo e até permite a sua
venda com lucro, mas nao impede que, em lugar de obter vantagens

financeiras, a administragdo logre em obter vantagens sociais ao principio
consagrador da fungao social da propriedade.3”

Mesmo que na desapropriagao por zona nao haja a obteng¢ao de lucro,
isso ndo descaracteriza esta subespécie de desapropriagdo, pois as vantagens

financeiras podem ser substituidas pelas vantagens de cunho social.

E em ultima analise temos a desapropriagao prevista no artigo 182 da

Constituicao Federal, que € o objeto desse presente estudo, que € a desapropriagao

37 DALLARI. Desapropriagées para fins urbanisticos. 1981, p.87.
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urbanistica. O objetivo desse instituto, como vimos anteriormente, €& o
aproveitamento do imével por seu proprietario, para cumprir a sua fungéo social. Um
imovel que esteja desocupado, para nao ira atingir a sua fungdo social, em nada
contribuindo para o bem da coletividade, por isso a obrigacdo de se dar uma
destinagao ao imével é trazida no citado artigo. O objeto principal desse instrumento
€ o cumprimento da fungéo social da propriedade urbana, cujos critérios de medigao

estao inseridos no plano diretor das cidades.

Pode-se observar assim que em diferentes diplomas legais s&o
encontrados fundamentos para as hipoteses de desapropriacédo, fator este que
dificulta a criacdo de uma teoria geral para a formagao de um regime juridico proprio.
E pela importancia do tema da urbanizacéo e pala eficiéncia que a desapropriacéo
urbanistica tem no ordenamento dos espacos habitaveis, é de extrema importancia a

edicao de lei especifica que discipline suas modalidades e peculiaridades.

Concluimos assim que a desapropriacao devera ser utilizada quando
nao houver meio menos danoso para alcangar o objetivo almejado, ou seja, quando
0s outros instrumentos que a administragdo dispde ja fracassaram ou nao sejam
eficientes para o caso. E no caso de utilizar esse instrumento, a Administragcao
Publica devera fazer da maneira menos onerosa ao erario, menos gravosa aos

proprietarios e que melhor alcance a fungao social da propriedade.
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CONCLUSAO

O avanco da industrializagdo gerou um crescimento desordenado da
populagdo urbana, deteriorando o meio ambiente e diminuindo a qualidade de vida

daqueles que o habitam.

A atividade urbanistica bem com a preocupacédo de propor solugdes
para o uso racional do solo urbano para favorecer ao maximo o habitat do individuo

€ proporcionar o seu bem-estar social.

O Direito Urbanistico surge como um conjunto de normas juridicas
destinadas a ordenar os espacos habitaveis. E um ramo multidisciplinar do direito

que aos poucos vem configurando suas proprias instituicdes

O Estatuto das Cidades teve grande contribuigdo no Direito
Urbanistico: regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal;
estabeleceu as diretrizes para o desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e
da propriedade urbana; fixou o conteudo minimo do plano diretor e estabeleceu, por

fim, formas para o alcance da fungao social da propriedade.

O direito de propriedade ndo € mais visto como um direito absoluto, ele
agora esta limitado dentro das condi¢des estabelecidas pelo Poder Publico para que
a propriedade atenda aos interesses da coletividade. E em caso de necessidade,
utilidade publica ou interesse social, o Poder Publico podera realizar a
desapropriacédo da propriedade mediante o pagamento de justa indenizagdo, que
sera prévia em dinheiro ou no caso de a propriedade ndo cumprir sua fungao social,

a indenizacao sera em titulos da divida publica.

Os instrumentos de intervengao urbanisticas sdo meios pelos quais o
Poder Publico possui para ordenar os espacos habitaveis. E um dos instrumentos
mais eficazes na urbanizagao e renovagao urbana, para que a propriedade atinja a

sua funcao social é a desapropriagao urbanistica.

A desapropriagao urbanistica, prevista no artigo 182 da Constituicao

Federal, ainda ndo possui um ordenamento especifico no Direito Brasileiro, contudo
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utiliza a Lei de Desapropriagbes, o Decreto Lei n. 3.365/41 e a Lei 4.132/62, como

fundamento legal.

Conhecida como desapropriacdo sangao, a desapropriagao urbanistica
é utilizada quando n&o cumpre seus deveres e 6nus urbanisticos. O objetivo desse
instrumento é a concretizagao da fungao social da propriedade urbana, e caso o
proprietario ndo venha a promover o adequado aproveitamento do seu imoével, ele
nao tera o direito absoluto sobre ela, podendo esta propriedade individual ser

desapropriada no interesse da coletividade.
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