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CAPITULO IV

DESAPROPRIACAO PARA FINS URBANISTICOS

Sumdrio: 60. Crescimento urbano, urbanismo ¢ urbanizagido. 61. Atividade
urbanistica, planos urbar.isticos ¢ desapropria¢do. 62. Desapropriagdo ur-
banistica na Espanha. 63. Desapropria¢do urbanistica na Franga. 64. Desa-
propriagdo urbanistica na [talia. 65. Desapropriagio urbanistica no Brasil.
66. Desapropriagdo urbanistica: controvérsias e destina¢io dos bens.

60. Crescimento urbano, urbanismo, urbanizacao

Fendmeno tipico da segunda metade do século XX é o processo
pelo qual a populacdo urbana cresce em propor¢ao superior a popula-
¢ao rural. Tal fato possibilita a previsao freqiiente de que em 1990 mais
da merade da populagdo mundial estara vivendo em cidades com mais
de cem mil habitantes.

A superpopulacio das cidades, considerada por Konrad Lorenz!?0
como um dos 0ito erros capitais do homem, acarreta graves problemas,
sobretudo nos paises de lenta industrializagdo, nos quais o desenvolvi-
mento esta aquém do crescimento da populacao nos grandes centros:
aumento desordenado na demanda de servigos piblicos; devastacdo do
meio ambiente (outro dos oito erros capitais da humanidade, segundo
Lorenz); deterioragdo edilicia; aumento da marginalidade social; tran-
sito caotico; pregos elevados dos aluguéis; auséncia de areas verdes, por
exemplo.

Em decorréncia da configuragdo atual da vida humana nessas ci-
dades e dos problemas apontados, adveio a busca de solugdes, de um

120. Civilizagdo e Pecado, editado pelo Circulo do Livro, pag. 23-26 e 133.
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lado para evitar que os mesmos problemas atinjam nucleos ainda inci-
pientes ou com tendéncias a alcangar a condigdo de metrépoles e, de ou-
tro, para tentar corrigir os inconvenientes ja consolidados, com a finali-
dade de tornar a vida social mais humana, agradavel e sadia.

O urbanismo, na sua concepgio contemporanea, encarrega-se de
investigar os modos de projetar, planejar, renovar ou reconstituir os cen-
tros de populagdo para proporcionar condigdes de vida mais adequada
e dignas ao ser humano.

““O urbanismo exige o conhecimento do que é a vida urbana, me-
diante andlise de suas necessidades e das causas que as provocam; re-
quer o exame dos meios disponiveis para remediar as necessidades, quan-
do descobertas, e postula a aplicagdo de métodos idéneos para obter fim
considerado desejavel.””12!

As solugdes técnicas oferecidas pelo urbanismo acarretam, na pré-
tica, transformagdes no solo mediante a constru¢do ou reconstrugao de
ruas, casas, pragas, edificios publicos, a atribuicdo de determinados usos
ou de novos usos a areas da cidade e a instalagdo de certos servigos ao
publico; essas transformagdes criam novos nucleos, direcionam novos
nucleos ou renovam éreas inadaptadas a usos modernos. Todo o pro-
cesso recebe a denominagdo genérica de urbanizacdo, que inclui, desse
modo, a implanta¢do de novos nucleos e a renova¢do, melhoria, rees-
truturagdo e modernizacdo de antigos, no todo ou em parte.

61. Atividade urbanistica, planos urbanisticos e desapropriacgido

Para que se alcancem os resultados previstos pelos técnicos de ur-
banismo, no sentido da melhoria das condi¢des dos ambientes em que
o homem vive, é preciso o desempenho de agdo especifica, voltada para
a urbanizagdo do solo de uma érea. E a atividade urbanistica, ‘‘um meio
de interveng¢do na ordem econdmica privada’’, como ensina José Afon-
so da Silva!22, sobretudo na propriedade. Semelhante intervengéo sé po-

121.  Carceller Fernandez, Instituciones de Derecho Urbanistico, Madri, 1979, pag.
36. Mas o urbanismo ndo abrange somente os temas do meio ‘‘urbano”, no sentido da
sua etimologia; preocupa-se, antes, com “‘as aglomeragdes humanas, tanto as densas co-
mo as disseminadas’’; ...*‘na atualidade, urbanismo nio significa’’ urbano, mas *‘do so-
lo”. (Spantigati, Manual de Derecho Urbanistico, (trad. espanhola), 1973, pags. 28 e 29).

122, Direito Urbanistico, em Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Sio Pau-
lo, n? 10, jun. 1977, pags. 203-219.
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de ser realizada pelo poder piblico. Visando a ordenar os espagos habi-
taveis, ‘‘a atividade urbanistica € uma fun¢do do poder puiblico’’ 123, a
ser desenvolvida segundo regulamentagéo juridica, que em seu conjun-
to denomina-se Direito Urbanistico.!24

A atividade urbanistica do poder piblico ‘‘é exercida basicamente
por meio de procedimentos e operagbes faticas ou materiais’’; os pri-
meiros constituem ‘‘uma sucessdo ordenada de atos destinados a siste-
matizar os espagos habitdveis, como por exemplo, os planos urbanisti-
cos; as segundas significam operac¢des materiais de execugdo que vdo pro-
duzir, assim, concretamente, os efeitos urbanisticos objetivados.125

Momento inicial da atividade urbanistica é o planejamento, que
se materializa em planos. O plano urbanistico estabelece previsdes so-
bre a localizagdo dos centros de produgdo e de residéncia; regula a orde-
nagdo e utilizagdo do solo urbano para seu destino piblico e privado
e programa o desenvolvimento da gestdo urbana; o plano estabelece o
seu proprio fluxo, de modo a coordenar as atuagdes e inversées publi-
cas e, em geral, constitui 0 eixo em torno do qual gira toda a atividade
urbanistica.126 A tipologia dos planos urbanisticos apresenta-se varia-
da: ha planos gerais, planos especiais, planos particularizados, planos
de urbaniza¢dao (nome genérico que abrange os planos de renovagio ur-
bana ou reurbanizag¢io), os planos de edificacdo, etc. Em geral, o plano
urbanistico contem a identificagdo dos problemas de um determinado
espago, a indicacdo de solugdes para alcancar fins estabelecidos, assim
como os meios e a¢des necessarios a consecu¢do de tais fins.

No Brasil, todo tipo de plano, inclusive o urbanistico, deve ser apro-
vado por lei; a Constituicdo Federal, no seu artigo 43, inciso 1V, faz
depender de aprovagio, pelo Congresso Nacional, os planos nacionais
e regionais de desenvolvimento, que abrangem os planos nacionais de
urbanismo, aplicando-se a regra aos planos estaduais € municipais. Quan-

123. José Afonso da Silva, Direito Urbanistico, em Revista da Procuradoria Geral
do Estado de Sdo Paulo, n? 10, jun. 1977, pag. 211.

124. No conceito de José Afonso da Silva o *’Direito Urbanistico objetivo consiste
no conjunto de normas que tem por objeto organizar os espagos habitdveis, de modo a
propiciar melhores condig¢des de vida ao homem na comunidade’’ Direito Urbanistico Bra-
sileiro, (1981, pag. 34).

125.  José Afonso da Silva, Direito Urbanistico, em Revista da Procuradoria Geral
do Estado, n® 10, jun. 1977, pags. 215 e 216.

126.  Carceller Fernandez, Instituciones de Derecho Urbanistico, Madrid, 1979, pags.
98 e 99.
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to aos ultimos, a Lei Organica dos Municipios do Estado de Sao Paulo
(Decreto-Lei Complementar n® 9, de 31 de dezembro de 1969) atribui
a Camara Municipal competéncia para aprovar o Plano Diretor de De-
senvolvimento Integrado do Municipio, que é plano urbanistico (artigo
24, inciso XI).

Para aplicar os planos e conseqlientemente para executar as ope-
racbes materiais e faticas que vdo transformar determinado espago ha-
bitavel, o poder publico utiliza procedimentos ou edita atos, juridica-
mente disciplinados, alguns tipicos ou prdoprios da matéria urbanistica
cOmo 0 zoneamento, o arruamento, o reparcelamento de terrenos, etc;
servem também de instrumentos da atividade urbanistica institutos do
Direito Administrativos, como a serviddo, o poder de policia, a desa-
propriacio e outros!?7, 3

A desapropriagdo configura, assim, no momento atual, instrumento
de a¢do na gestdo urbanistica, sendo considerada mesmo a formula mais
operativa c eficaz de que dispde o poder publico no exercicio dessa ati-
vidade.!2® Para Seabra Fagundes ‘“o instituto da desapropriagdo apa-
rece como instrumento indispensavel para a conversao das solug¢des pro-
gramadas em solugGes concretizadas’’, no contexto de recuperagdo da
qualidade do meio ambiente e de urbanizagdo, sob planos diretores do
desenvolvimento citadino.!29 Hely Lopes Meirelles, depois de mencio-
nar as serviddes, as limita¢des administrativas e os incentivos e agrava-
mentos fiscais como instrumentos de atuagdo urbanistica, utilizaveis para
implantagao de planos de urbaniza¢io ou reurbanizac¢io das cidades, as-
severa que ‘‘nenhum deles impede, dispensa ou substitui a desapropria-
¢do, quando se torna necessaria a retirada da propriedade particular,
para a administragdo realizar necla as obras e servi¢os publicos, planeja-
dos em beneficio da comunidade urbana.’’130

A desapropriagio urbanistica é aquela que envolve ‘‘ndo um bem
ou alguns poucos bens, sendo amplos conjuntos de imoveis destinados
a demolicdo para que tenha lugar a implantac¢do de novo quadro de lo-
gradouros (ruas, avenidas, jardins, vias expressas, etc.) e de edificagoes,
algumas bens publicos, outras bens privados, mas engastadas nas dimen-

127.  José Afonso da Silva, Direito Urbanistico, em Revista da Procuradoria-Geral
do Estado, n® 10, jun. 1977, pag. 214. .

128. Salamanca, Naturaleza y Alcance de la Expropriacion por Razon de Urbanis-
mo, Madrid, 1973, pdg. 193.

129.  Desapropriagdo para Urbanizagdo e Reurbaniza¢do, Validade da Revenda, em
Revista de Direito Adniinistrativo, n°® 128, abr. jun. 1977, pag. 28.

130.  Desapropriagdo para Urbanizagéo, em Revista de Direito Administrativo, n°
116, abr. jun 1974, pag. 6.
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soes (lotes e gabaritos) e nos padrdes de estilo do projeto aprovado’’,13!

Hely Lopes Meirelles acentua que a desapropriagao urbanistica visa
“‘a formagao de um novo niicleo urbano ou a reurbaniza¢do de uma ci-
dade ou de um bairro envelhecido ou inadequado para sua nova
destinagdo.”’132

A respeito, Martin Gamerc nota que essa desapropriagio ¢ gene-
ralizada, afetando zonas ou setores completos, para proporcionar ex-
tensdes de terrenos necessdrias a execu¢do dos planos urbanisticos.!33

Além do envolvimento de drea ou setor completo, a-desapropria-
¢ao urbanistica caracteriza-se também pelo vinculo a um plano, previa-
mente aprovado. Aspecto igualmente peculiar é a destinagao dos bens:
a tendéncia estd na retirada de areas do setor privado para devolugio
ao privado, uma vez urbanizados e utilizadas algumas parcelas para lo-
gradouros e vias publicas (bens de uso comum) e para construgio de edi-
ficios publicos (bens de uso especial).

A desapropriagao urbanistica vem sendo empregada em varios pai-
ses, na atualidade. Para propiciar comparagao com seus contornos no
ordenamento brasileiro, serdo expostas as linhas basicas do tratamento
que o direito espanhol, o direito francés e o direito italiano lhe conferem.

62. Desapropriagao urbanistica na Espanha

A desapropriacao urbanistica na Espanha vem disciplinada pela
chamada ‘‘Lei do Solo’’, de 12 de maio de 1956, alterada por lei de 2
de maio de 1975, aplicando-se subsidiariamente, a lei geral de desapro-
priacdo de 1954,

Referida Lei do Solo prevé como sistemas de atua¢do ou execugdo
dos planos urbanisticos em cada drea a ‘‘compensagao’’ e a ‘‘coopera-
¢a0’’, em que os particulares colaboram, participam e atuam; e a desa-
propria¢ao — sanc¢do. Confere preferéncia aos dois primeiros sistemas,
salvo quando motivos de urgéncia ou necessidade exijam a
desapropriagao.

Na desapropria¢do como ‘‘sistema de atuag¢do’’ a aprovagdo do
plano urbanistico traz implicita a declaracdo de utilidade publica dos
bens necessdrios as transformagdes previstas de todo um territério ou

131. Seabra Fagundes, Desapropriagcdo para Urbanizacdo e Reurbanizagdo. Vali-
dade da Revenda, em Revista de Direito Administrativo, n® 128, abr. jun. 1977, pdg. 29.

132.  Desapropriagio para Urbanizagdo, em Revista de Direito Administrativo, n?
116, abr. jun. 1974, pag. 7.

133,  Expropriaciones Urbanisticas, Madrid, 1967, pdg. 210.
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de parte dele. O custo dessas desapropriacGes poderd repercutir sobre
os proprietdrios especialmente beneficiados, mediante a imposi¢do de
contrugdes especiais. Aplica-se o procedimento estabelecido na Lei de
Desapropriac¢do de 1954, mas os critérios de avaliagdo dos bens, na de-
sapropria¢do urbanistica, estdo previstos na Lei do Solo.

Na aplica¢do desse sistema, o sujeito expropriante podera liberar,
da expropriagdo, determinados bens, se o particular oferecer colabora-
¢do voluntéria no cumprimento de disposi¢cdes do plano e de uma série
de requisitos. Gonzales Perez!34 observa que a Administragdo opta li-
vremente pela aceitagdo ou negagdo do pedido do proprietdrio e que,
até o momento em que escrevia seu trabalho (1965), registrava-se siste-
matica recusa de todos os pedidos de liberacdo formulados.

A Lei do Solo dispde também sobre a chamada ‘‘desapropriagao-
san¢do’’, no caso em que os proprietdrios de uma drea ou um unico pro-
prietario de toda uma zona, descumpram as obrigagdes inerentes ao sis-
tema de compensacdo, ja referido, na execucdo dos planos urbanisti-
cos; e na hipéStese em que proprietdrios desatendam imposigoes ou en-
cargos estabelecidos na Lei do Solo.

A desapropriagdo, na Lei do Solo espanhola, aparece ainda, na
condicdo de instrumento de coagdo para obrigar proprietarios a edifi-
car em seus terrenos ou a demolir e reconstruir edificios, para adequa-
los a usos ou dimensdes previstos em planos de urbanizagéo.

A partir da entrada em vigor do Plano ou Programa de Atuagido
Urbanistica comega a correr o prazo de cinco anos para que se realize
a desapropriagdo; transcorrido esse prazo, ao proprietdrio dos bens ou
seus herdeiros, confere-se o direito de notificar a Administragdo quanto
ao seu intento de iniciar expediente de indenizagdao que, nos termos da
Lei do Solo, devera efetuar-se se transcorrerem outros dois anos, a con-
tar do momento da notifica¢do; o proprietdrio podera oferecer, na oca-
sido, estimativa de prego e passados trés meses, sem que a Administra-
¢do aceite, tem a possibilidade de dirigir-se ao Juri Provincial de Desa-
propriagao, quc fixard a indenizagdo justa, segundo os critérios da Lei
do Solo e de acordo com o procedimento estabelecido pela I.ei de
Desapropriagdo. 33

Os bens expropriados poderdo integrar o patrimdnio de particula-
res, pessoas fisicas ou juridicas, os ‘‘beneficidrios’’ da desapropriagdo,

134.  La Expropriacion Forzosa por Razon de Urbanismo, Madrid, 1965, pags. 27
¢ 28. .

135.  Carceller Fernandez, Instituciones de Derecho Urbanistico, 1979, pdg. 200.
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que adquirirdo tais bens para destina-los aos usos previstos no plano de
ordenacgio.

Se o proprietario concordar, em vez da indenizagdo em dinheiro,
receberd, por permuta, outras parcelas do beneficidrio da desapropria-
¢a0 ou serd indenizado por outro modo convencionado. Observe-se a
respeito que os critérios de avalia¢do na desapropria¢do urbanistica
diferenciam-se dos critérios da desapropriagdo em geral, no sentido de
menor valoriza¢do dos bens, o que tem propiciado criticas da doutrina.

No tema da destinagdo dos bens expropriados para fins urbz aisti-
cos o ordenamento espanhol apresenta aspecto de muito relevo, pois de-
termina que tais bens, qualquer que seja a espécie, deverdo ser destina-
dos ao fim especifico previsto no plano correspondente; se houver pre-
tensdo de alterar a destinacdo ou se transcorrer o prazo de vigéncia do
Plano, ocorreré retrocessdo em favor dos ex-proprietarios, mesmo que
os bens estejam na posse dos beneficidrios.

63. Desapropriacao urbanistica na Fran¢a

No direito francés o Coédigo da Desapropriagio, aprovado pelos
Decretos n? 77-392 e 77-393, de 28 de margo de 1977, regulamenta o
procedimento da desapropriacao em geral e da desapropria¢do urbanis-
tica, apresentando-se quase nenhuma diferen¢a de regime. A lei de Or-
denac¢do Imobilidria (‘‘la Loi d’Orientation Fonciére’’) de 30 de dezem-
bro de 1967 trouxe algumas alteragdes na Lei Expropriatdria de 1958
e posteriormente, com a edi¢do do Cédigo de Desapropriagio tudo fi-
cou incorporado num unico texto.

Uma das alteragdes diz respeito ao prazo no qual devera ser efe-
tuada a desapropriagao, obrigatoriamente indicado na declaragdo de uti-
lidade publica. Para as operagdes previstas nos projetos de ordenagdo,
nos planos de urbanismo e nos planos de ocupagao do solo aprovados
esse prazo ¢ de, no maximo dez anos, enquanto para os demais casos
¢é de cinco anos.

Os casos de desapropriagdo urbanistica no direito francés vem pre-
vistos, ndo somente na Lei de Ordenagdo Imobilidria de 1967, mas em
textos anteriormente em vigor.

Assim, lei de 14 de dezemtro de 1964, modificada por lei de 12
de julho de 1966, dispde sobre a desapropriagdo de ‘‘bidonvilles”’, isto
¢, de 4areas nas quais sdo utilizadas, para fins de habitagdo, instalagdes
insalubres, improéprias a esse fim, por auséncia de requisitos de higiene,
seguranca e salubridade. O fim da desapropriagdo de toda a drea ¢ a
construgdo de casas populares ou a realizagdo de operac¢des urbanisti-
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cas. Aos ocupantes das instalagGes deverd ser assegurado alojamento,
a0 menos provisdrio, e concedida indenizagdo de mudanga; a recusa do
novo alojamento permite a expulsdo sem indenizagdo; os proprietarios
podem liberar-se da desapropriagdo se oferecerem plano minucioso de
ordenacdo e construgdo, a ser executado as suas expensas, desde que apro-
vado pela Administracdo.136

As operagbes urbanisticas (ordenacdo de aglomeragdes ou de zo-
nas, renovagio urbana, etc.) apresentam-se, no ordenamento francés como
operagdes de execugdo dos planos de urbanismo, aos quais se vinculam.
A aprovagio do piano urbanistico implica declaragdo de utilidade publica
para os bens necessarios as operagdes nele previstas, salvo os casos em
que a utilidade publica deva ser declarada por ato do Conselho de Esta-
do; os planos aprovados ficam & disposigao do publico, para conhecimento.

A operagdo urbanistica, sobretudo a renovagao urbana, pode ser
conduzida pelos proprietdrios dos imoveis, reunidos em associagdo sin-
dical; nesse caso, quem for contrdrio ao projeto tem a faculdade de aban-
donar seu imodvel em beneficio da associagdo, mediante indenizagio fi-
xada por acordo ou pelo mesmo procedimento previsto na lei expropria-
téria.!37 Nos casos de demoli¢do de imdveis, antes da desapropriagdo
torna-se obrigatério oferecer aos proprietdrios participagdo na opera-
¢do pelo consentimento na demoli¢do ou reconstrugdo, sem exigéncia
de indenizagdo pelo valor do bem, mas com a aquisi¢do de crédito que
lhe confere direito de receber, ao final da operagdo, ou a propriedade
de um dos novos imoveis construidos na drea, ou agdes de uma socieda-
de de construgdo ou um terreno onde podera edificar.!38

Ponto a ser ressaltado no ordenamento francés é a desapropria-
¢do de areas para formagdo de reservas, com objetivo de extensao de
algomeragdes, de ordenagdo de espagos naturais circunvizinhos a essas
aglomeragdes e de criacdo de novas cidades ou estggdes de turismo.

Os imédveis expropriados para execugdo de pﬁ;la:s urbanisticos po-
dem ser cedidos de modo definitivo, ou concedidos temporariamente.a
pessoa de direito privado ou de direito publico, desde que tais pessoas
os utilizem para os fins previstos no caderno de encargos que acompa-
nha o ato de cessdao ou de concessao temporaria. O mesmo se aplica aos
imdveis desapropriados para formacgdo de reservas, desde que se reali-
zem as operag¢des para as quais a reserva se constitui. (art. L. 21-1 do
Cddigo de Desapropriacdo).

136. Waline, Précis de Droit Administratif, tomo 11, 1970, pag. 285.
137.  Waline, Précis de Droit Administratif, tono 11, 1970, pag. 325.
138. Waline, idem, ibidem, pig. 326.
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64, Desapropriagio urbanistica na Itdlia.

No direito italiano os casos de desapropriag¢do urbanistica vem in-
dicados na Lei urbanistica basica de 1942, alterada por leis de 1967, 1968,
1972, 1973, 1974 e 1977.139

Al a aprovagdo dos planos urbanisticos (particularizados) equiva-
le a declaragdo de utilidade publica dos bens situados na drea a ser
beneficiada.

Os principais casos de desapropriagdo urbanisticas previstos na Lei
Urbanistica de 1942 sdo apontados por Spantigatil40:

a) nas zonas de expansio do nucleo urbano e segundo as indica-
¢oes do plano regulador geral, podem ser desapropriadas dreas sem edi-
ficacOes e depois de realizada a urbanizagédo sdo vendidos a particulares
os espacos destinados a edificagdo, cabendo direito de preferéncia aos
antigos proprietdrios.

b) se os particulares nio realizarem, dentro de prazo razodvel, cons-
trugdes, reconstrugdes ou modificagdes para adequagdo do imével ao
plano particularizado, o poder publico expropria; é a mesma
desapropria¢do-san¢do do ordenamento espanhol;

¢) desapropriagdo utilizada para retificar limites de propriedades,
a fim de adaptar os bens a determinagdes de uso fixadas por normas
urbanisticas; por exemplo, dreas que depois da execugdo de plano parti-
cularizado deixaram de integrar o dominio publico ¢ devem anexar-se
a edificios ou terrenos de particulares que lhes sdo limitrofes; se o pro-
prietario nega-se a adquiri-las ou se deixa correr o prazo para manifes-
tar sua vontade, o poder publico pode desapropriar os imédveis dos par-
ticulares aos quais as dreas remanescentes iriam incorporar-se.

d) desapropriac¢do para formagao de conjuntos urbanos, com a pos-
sibilidade de formagdo de consércio de proprietarios para realizar as
transformagées de acordo com o plano para a drea; se o consércio nao
se forma ou se o inico proprietdrio ndo se dispoe efetuar as alteragdes,
os bens sdo expropriados; depois se promove concurso entre 0s expro-
priados para entrega dos bens, desde que utilizados de acordo com as
previsdes do plano; ndo havendo interesse dos expropriados, podera ser
realizado concurso aberto ao piiblico ou entio efetua-se venda a inicia-
tiva privada.

139. José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Comparado, em Enciclopédia Sa-
raiva de Direito, vol. 28, pdg. 382.
140. Manual de Derecho Urbanistico (trad. espanhola), 1973, pags. 378-385.
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Na matéria de desapropriagdo urbanistica importante decisdao foi
dada pela Corte Constitucional italiana em 1968 (sentenga n° 55), que
declarou inconstitucionais dispositivos da lei urbanistica de 1942 que nédo
previam indeniza¢do por imposicdo de limitagdes de direitos reais, de
efeito imediato e prazo indeterminado, quando tais limita¢gdes eram es-
tabelecidas para fins de desapropriagdo; em conseqiiéncia dessa decisao,
lei de 1968 prescreveu que as disposi¢des do plano que acarretam ao imo-
vel sujeicdes quanto ao direito de construir, perdem efeito apds cinco
anos. 141

65. Desapropria¢do urbanistica no Brasil

Inexiste, até o presente, no direito brasileiro, lei urbanistica geral
ou lei geral de desenvolvimento urbano que indique, de modo especifi-
o, os casos de desapropriagdo urbanistica ou lhe confira procedimento
diferenciado.

Tomados os elementos caracteristicos basicos da desapropriagao
para urbanizagdo — envolvimento de drea ou setor completo, implan-
ta¢do de novo quadro de logradouro e de edificagées, vinculo a um pla-
no previamente aprovado, tendéncia a que parte dos bens retornem ao
setor privado — verifica-se que, no ordenamento patrio, a lei geral ex-
propriatdria (Decreto-Lei n® 3365/41) aponta alguns casos, como a exe-
cucdo de planos de urbanizagio, o funcionamento dos meios de trans-
pcrte coletivo (quando vinculados a plano e abrangerem area comple-
ta), a construcdo ou ampliacdo de distritos industriais, hipotese intro-
duzida recentemente pela Lei n® 6602/78, com previsdo expressa de vin-
culo a projeto e venda ou locagdo posterior dos bens expropriados.

A desapropriagao por utilidade publica para execugao de planos
de urbanizagdo, a espécie mais tip'fc‘a de desapropriacdo urbanistica, ja
¢ permitida no direito brasileiro desde a vigéncia do Decreto-Lei 3365/41,
mas as controvérsias a respeito somente surgiram quando, em 1973, foi
promulgada a lei do Municipio de Sdo Paulo — Lei n® 7.859, de 8 de
marg¢o de 1973 — que aprovou planos de renovagao urbana em Sartana
¢ Jabaquara, areas terminais da linha Norte-Sul do metrd paulista; a
lei atribuiu 8 EMURB (Empresa Municipal de Urbanizagio) a execugio
dos planos e a promogdo das desapropriagdes; previu a implantacgdo,
naquelas areas, de terminais de nibus, estacionamentos de veiculos, equi-

-

141.  Spantigati, L 'Urbanisme dans la Récente Legislation Italienne, em Revue In-
ternationale des Sciences Adminisiratives, 1971, n° 1-2, pag. 75.
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pamentos comunitdrios, servicos publicos, edificios comerciais, institu-
cionais e residenciais; assegurou prioridade aos expropriados ou anti-
gos locatarios, na aquisicdo de edificagoes a serem executadas nas areas
abrangidas pelo plano; no caso de locagdo das novas edificagdes, asse-
gurou prioridade aos antigos locatarios.

Alguns proprietarios de imdveis atingidos impetraram mandado
de seguranga contra referida Lei e apresentaram, entre outros, argumento
fundado na pretensa inconstitucionalidade da revenda dos bens, sem jus-
tificagdo da necessidade ou utilidade piblica, € no intuito, da EMURB,
de especulagdo imobilidria.

Na ocasiio Hely Lopes Meirelles, em parecer juntado aos autos!*2,
demonstrou a constitucionalidade da lei, discorrendo sobre as caracte-
risticas da desapropriagdo para fins urbanisticos, ja praticada ou regu-
lada em outros paises, a constitucionalidade da venda posterior ¢ a dife-
renga entre desapropria¢do urbanistica e desapropriagdo por zona.

Os trés mandados de seguranca foram denegados, por unanimida-
de, pelas 1%, 22 e 52 Camaras Civis do Tribunal de Justi¢ca de Sdo Paulo
que, desse modo, admitiram a desapropriagcdao para urbanizagido, com
fundamento no art. 52, alinea *‘i’’ (execu¢do de planos de urbaniza¢ao)
do Decreto-Lei 3365/41, com possibilidade de venda dos bens que res-
tassem do tratamento urbanistico, a particulares, pois a venda ou alie-
nag¢do ulterior é inerente a essa modalidade de desapropriagdo, como
¢ demonstrado pela legislagdo de varios paises, sobretudo a da Franga,
Italia e Espanha. .

Carlos Medeiros Silva, posteriormente, admitiu a revenda, nas de-
sapropriag¢des urbanisticas, vinculadas a planos de urbaniza¢do que fi-
xem a destinagdo dos bens, a prévia qualificacdo dos futuros adquiren-
tes, para que se evite enriquecimento de um particular em detrimento
de outro; e com observancia das normas sobre licitagdes na alienagdo
dos bens. 143

O entendimento recebeu o aval qualificado de Seabra Fagundes
niao somente quanto ao conceito moderno de ‘“‘plano de urbanizagdo”’,
mas também no tocante & legalidade da posterior transferéncia de bens
a terceiros, mediante licitagdo; ensina o Mestre que ‘‘a revenda, no ca-
so0, ndo constitui finalidade das desapropriagdes. Aparece como solu-
¢do secundaria, como conseqiiéncia eventual no desdobramento do

142. Cf. A Reurbanizagdo de Santana e Jabaquara, publicacdo da EMURB, Sdo
Paulo, 1973, pags. 27-49.

143.  Planificagdo Administrativa — Urbanismo — Desapropriagio — Venda de
Bens, Parecer, em Revista de Direito Administrativo, n° 119, jan. mar. 1975, pags. 411-452.
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plano renovador da drea; ndo como uma finalidade do ato expropriaté-
rio. Néo se desapropria para revender. Desapropria-se para urbanizar
e revende-se quando, ante circunstincias eventuais, somente revenden-
do se possa atingir o objetivo primdrio de urbanizagio’’.144

O Supremo Tribunal Federal, no recurso extraordinario n° 82.300,
em abril de 1978, manteve a denegacdo de um dos mandados de segu-
ranga, afirmando, igualmente, a possibilidade da venda posterior a par-
ticulares e a concepgdo moderna de plano de urbanizagio.

A decisdo obteve grande repercussdo no Brasil, nio sé no ambito
forense; a imprensa abriu amplo espago para o assunto (por exemplo,
pagina inteira do Jornal da Tarde de 13/4/1978) merecendo, mesmo,-
dois editoriais do jornal ‘O Estado de Sio Paulo’’. Num deles, depois
de salientar os beneficios da decisdo na busca do desenvolvimento har-
monioso das cidades, apontam-se possiveis e eventuais deturpagdes na
prética, como instrumento de coagdo e de intranqiiilidade social ou co-
mo instrumento disfar¢ado de tributacdo e gravame; sugere o editoria-
lista, em vez da venda das dreas recuperadas, a locagdo a pregos corren-
tes para que se poupasse a Administragdo e o povo do 6nus financeiro
e da comogéo social de nova desapropriagdo, caso surgisse necessidade
de conferir nova destinagdo a drea.

66. Désapropria(,'ﬁo urbanistica: controvérsias e destinagio dos bens

A preocupacdo demonstrada pelo editorialista é expressdo de re-
flexdes e cuidados despertados pela decisdo do Supremo, especialmente
no tocante a venda dos bens expropriados e a manuteng¢do da garantia
do direito de propriedade consagrada na Constitui¢io Federal. A mes-
ma preocupagdo transparece nos escritos, ja citados, de Carlos Medei-
ros Silva e de Seabra Fagundes quando preceituam a vinculagido da de-
sapropriagdo a plano urbanistico previamente aprovado que indicaria
a destinagdo dos bens expropriados.

Na doutrina estrangeira, Gonzales Perez afirma que as desapro-
priagdes urbanisticas acarretam redugio das garantias do direito d¢ pro-
priedade e dos direitos dos proprietdrios e sugere modificagdes no orde-
namento espanhol para que a aplicagao da desapropriagdo urbanistica

144.  Urbanizagdo-Renovagdo-Desapropriagdo, Parecer, em Revista de Direito Ad-
ministrativo, n® 132 abr. jun. 1978, pag. 241; do mesmo autor v. também Desapropria-
¢do para Urbanizacdo e Reurbanizagéo. Validade da Revenda, em Revista de Direito Ad-
ministrativo, n® 128, jun. 1977, pags. 27-35.
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se reconduza aos seus justos limites, pois os principios de respeito a pro-
priedade privada e subsidiariedade da intervengédo publica nas operacdes
urbanisticas ficaram vulnerados, na Espanha, pelo ‘‘alegre’’ emprego
do poder expropriatério. 143

Garcia — Trevijano Fos!46, ao prefaciar obra de Salamanca so-
bre desapropria¢do urbanistica, tece criticas a legislacdo espanhola pela
desigualdade de tratamento entre expropriados por razdes urbanisticas
e expropriados por outros motivos, mormente pela menor valorizag¢io
conferida ao bem nas primeiras; e propde a recondugdo da desapropria-
¢do urbanistica aos principios gerais do instituto expropriatorio.

Salamanca igualmente faz reparos a disciplina espanhola da desa-
propriacdo urbanistica; aponta a hostilidade criada contra tais desapro-
priagdes; refere-se também a questdo da menor valorizagdo dos bens,
resultando, de um lado a situagdo do proprietario expropriado median-
te prego inferior ao mercado e, de outro, a situagdo de proprietdrio de
area limitrofe beneficiando-se de *‘plusvalias’’ da urbaniza¢do, sem con-
trapresta¢do alguma; afirma, ainda, que na maioria dos casos o resulta-
do da expropriagdo nio foi langar no mercado solo urbanizado barato,
mas a cessdo da area expropriada e urbanizada a outros érgédos publicos
para construgdo, por estes, de edificacdes para uso oficial.!47

A exposigdo de tais criticas demonstra as controvérsias que a de-
sapropriagdo para fins urbanisticos vem despertando e a necessidade de
busca de tratamento equilibrado do assunto, para que nido se desvirtue
um dos meios de realizacdo das operagdes urbanisticas, necessdrias a vi-
da mais humana nas cidades. Fungdo social da propriedade nao signifi-
ca sua elimina¢do do quadro das institui¢des, nem sua transformacio
em mero interesse. A exigéncia de indenizagdo em dinheiro, prévia e justa
deve ser mantida.

No tocante 2 destinagdo dos bens expropriados, parece peculiar
a desapropriagdo urbanistica a possibilidade de posterior venda ou lo-
cagdo a particulares, embora muitos dos bens passem a integrar o domi-
nio publico (ruas, pragas, prédios de reparti¢des, etc.).

Relevante é a vedacao de mudanga na destinacdo fixada nos pla-
nos de urbanizagao, dai a importancia, sempre ressaltada na doutrina
patria e estrangeira, da prévia aprovagdo de tais planos, pois neles se

145. La Expropriacion Forzosa por Razon de Urbanismo, 1965, pags. 13, 18 ¢ 26.

146. Prefdcio & obra de Salamanca, Naturaleza y Alcance de la Expropriacion por
Razon de Urbanismo, Madrid, 1973, pags. 13-20.

147. Salamanca, Naturaleza y Alcance de la Expropriacion por Razon de Urbanis-
mo, Madri, 1973, pag. 27.
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encontra estabelecida a utilizagdo futura dos bens expropriados. Na de-
sapropriagdo urbanistica o vinculo ao fim, existente na declaragio de
utilidade publica das desapropriagdes em geral, passa a ser o cumpri-
mento rigoroso, a total congruéncia, com as prescri¢des do plano de ur-
baniza¢do, que, em outros ordenamentos, equivale a declaragido de uti-
lidade publica; no ordenamento brasileiro a declaracdo de utilidade pi-
blica nas desapropria¢des urbanisticas ha de vincular-se ao.plano apro-
vado por lei, sem possibilidade de estabelecer novo destino dos bens que
serdo expropriados.



