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Introducao

Este trabalho estd inserido em um projeto de pesquisa realizado por um
grupo de vinte e cinco pessoas, alunos da Escola de Formagao de 2002 - curso

anual promovido pela Sociedade Brasileira de Direito Publico.

A pesquisa acima referida concentrou seus esforcos em uma coleta
minuciosa de referéncias jurisprudenciais produzidas pelo Supremo Tribunal
Federal. Foram pesquisadas e trabalhadas decisdes que tivessem por objeto de
andlise o poder de policia, entre os anos de 1964 e 2001. Apds a coleta de
decisOes e as reflexdes sobre elas, aprofundamos nossa analise nos dividindo
em trés sub-grupos. Estes grupos ficaram incumbidos de tratar de cada um
dos diferentes campos onde mais recorrentemente o tema “poder de policia”
era encontrado, qual seja, as liberdades fundamentais, a intervencgao
econdmica e a propriedade. Cada sub-grupo produziu um relatério dissertando
sobre as recorréncias tematicas e os questionamentos que poderiam ser

levantados para a discussao.

Fica evidente, assim, que este trabalho individual tem respaldo em um
contingente de decisOes coletadas, de analises construidas e discutidas, e
reflexdes acerca do tema poder de policia. Ele ndo parte, assim, da estaca
zero, mas € a continuidade, o viés individual, de um trabalho que vem sendo

produzido em grupo durante algum tempo.

Quando da separacao do grupo de pesquisa em trés partes, fui
direcionada a pesquisa sobre propriedade. O aspecto mais interessante que
encontramos neste tema foi a gradagao das intervengdes administrativas, que
variavam desde pequenas multas, restricoes ao direito de construir, até
intervencbes muito mais severas, como as desapropriacdes sancionatdrias

decorrentes do descumprimento da fungao social da propriedade.



Buscamos estabelecer um limite para a atuacao do poder de policia.
Analisamos casos de tombamento, desapropriacao indireta, para tentar definir
0 que era considerado poder de policia, e o que ja ndo se enquadrava nesta
classificacdo, como por exemplo a desapropriacao. O critério que adotavamos
como hipdtese era que o poder de policia ndo implicava em um sacrificio de
direito, somente dizia respeito a limitagdes ao exercicio deste. A
desapropriacao ficava, portanto, excluida do conceito. Mais controversos, no
entanto, eram os casos de desapropriagao indireta e tombamento. Optamos
por este entendimento do conceito do poder de policia, estimulados pelo jurista
Celso Antonio Bandeira de Mello, que parecia trazer a compreensao mais
esclarecedora sobre qual a peculiaridade do conceito de poder de policia,
quando comparado com as possiveis limitacgdes administrativas. A
jurisprudéncia veio acrescentar mais um elemento, nos casos onde nao havia
sacrificio de direito, ndo havia direito a indenizacdo, ou seja, poderiamos
chegar a conclusdo de que poder de policia ndo gerava indenizacdo, enquanto
outras intervengdes na propriedade geravam. Nos deparamos, entao, com
casos de desapropriacdo indireta, em que o direito de propriedade, apds

limitado, se resumia a prerrogativa de disposicao do bem.

O trabalho de discussdo da atuacao do poder de policia da propriedade
ficou centrado nestes tépicos, ou seja, na delimitacao dos limites do instituto
do poder de policia. Ao terminarmos a discussdo e apresentarmos o primeiro
produto ao grupo, comecei a refletir sobre qual contribuigao pessoal eu poderia

trazer para este trabalho.

Comparando-nos ao grupo de liberdades fundamentais, pude perceber
algumas peculiaridades referentes ao nosso tema. A primeira delas foi o fato
de que as intervengOes administrativas nas esferas dos direitos fundamentais,
pessoais, foram diminuindo e sendo cada vez mais limitadas por
procedimentos rigidos. As intervencdes na area do direito a propriedade, no
entanto, ndao tiveram tamanha variacao no tempo. Ndo houve uma época em

que as intervencdes eram justificadas pelo bem-comum e seguranca juridica



para passar por cima de procedimentos ou mesmo principios constitucionais,
como era comum na época da ditadura quanto as liberdades fundamentais. A
propriedade sempre foi um direito respeitado, contra o qual poucas vezes o

Estado se insurgiu desrespeitando as formalidades requeridas.

Contemporaneamente, no entanto, recorre-se mais freqlientemente a
um dispositivo constitucional que de certa forma amplia as possibilidades de
intervencdo do Estado na propriedade. E o conceito de funcdo social da
propriedade. Enquanto lia acérddaos para a andlise do poder de policia na
propriedade, diversas vezes me deparei com tal conceito e, como sempre tive
curiosidade de conhecer tal instituto, intui que pesquisar a maneira como ele

era aplicado no STF seria um bom caminho para conhecer mais sobre ele.

Suscitado o interesse em estudar o instituto da fungao social da
propriedade, comecei a me questionar qual era o potencial deste conceito na
delimitacdo das dareas de atuacao do poder de policia. A funcdo social da
propriedade tem sua utilidade enquanto conceito juridico para justificar atos de
desapropriacdao, e tem também uma forte relacdo com a questao do exercicio
do direito & propriedade. E um limite a forma de exercer a propriedade, que se
nao respeitado, justifica a desapropriagao. Se ao mesmo tempo o conceito de
funcao social da propriedade fundamenta atos administrativos, tais como a
desapropriacdao e o IPTU progressivo, e da os limites dentro dos quais o
exercicio desta propriedade é legitimo, obriga o proprietario a exercer seu
direito, muitos elementos comuns ele tem com a nocdo de poder de policia.
Estudando-o e analisando a maneira como ele é utilizado, certamente eu traria

contribuicdes para as reflexdes quanto a este conceito.

Buscando na jurisprudéncia como esta sendo aplicada a fungao social da
propriedade, pudemos perceber desde logo uma diferenca fundamental: a
funcdo social da propriedade urbana e rural. A propriedade rural € um méddulo
produtivo, enquanto a urbana em geral tem fins residenciais. A fungao social

da propriedade que se pode exigir de cada uma delas é diferente. Esta reflexao



se deu a partir da andlise de trés acorddos: o Recurso Extraordinario RE n.
153771-0, que versa sobre a funcdao da propriedade urbana e a possibilidade
ou nao dela ser fundamento do IPTU progressivo fiscal. E os acérddaos Mandado
de Seguranca MS n. 21348, e o Mandado de Seguranca MS n. 22319-7, que
versam sobre a funcao social da propriedade rural, ambos tratando de
desapropriacdao. No primeiro caso, o impetrante defende seu direito de nao ser
desapropriado sem uma lei que regulamente os dispositivos constitucionais e
dé paréametros sobre quais os requisitos objetivos para que uma propriedade
seja ou nao considerada cumpridora de sua fungao social. O segundo mandado
de seguranca tem seu processo de desapropriacao ja regulamentado pela Lei
n. 8.629/93, porém, quando houve a vistoria realizada pelo INCRA que veio a
produzir as provas da improdutividade da propriedade, o seu proprietario ndo
foi previamente notificado. Ha a discussdo se tal notificacdo era necessaria

para a validagcao do processo de desapropriagao.

Outro elemento que se faz presente nos acorddos é o fato que o conceito
nao tem sido utilizado para ampliar os poderes limitadores da administragao
em relacdo a propriedade. No caso do IPTU progressivo ha a definicao explicita
de inUmeros Ministros de que a funcdo social da propriedade urbana se resume
ao disposto no artigo 182 § 2°. da Constituicao Federal, ou seja, a propriedade
urbana que respeita o disposto no plano diretor, que define a politica
urbanistica da cidade, cumpre sua funcdo social. A funcdo social fica, neste
caso, restrita as diretrizes urbanisticas, sem ter nenhum outro elemento que a
componha. Esse é o encaminhamento do acérdao, embora haja nele um voto

vencido.

Outro acérdao que ndo permite a preponderancia do conceito de fungao
social da propriedade no confronto com outros principios da administracao, é
aquele que exige a notificacdo prévia no processo de vistoria - que tem como
objetivo a coleta de dados para a determinagao sobre a situacao produtiva da
fazenda, se improdutiva ou ndao. A Turma em questdao decidiu que sem tal

notificacdo ndo era possivel que o proprietario se defendesse na coleta de



dados. Houveram votos vencidos que argumentaram que a falta de notificagao
nao fora provada e, além disso, ha outros meios para a coleta destes dados.
Pode-se chegar a conclusdo que a fazenda é improdutiva sem que se faca uma
vistoria. A vistoria ndo é o momento adequado para o exercicio do
contraditério e da ampla defesa. Mesmo assim foi decidido pelo deferimento do
Mandado, comprovando-se mais uma vez que a administracdo ao agir esta
fortemente limitada pela legalidade e pelos procedimentos que esta

estabelece.

O terceiro caso argumenta pela falta de atos legislativos definindo quais
seriam os procedimentos e os critérios objetivos que fariam os dispositivos
constitucionais poderem se tornar efetivos. Também, neste caso por
unanimidade de votos, houve deferimento do mandado. Nos trés casos
analisados houve uma limitacdo a prerrogativa da administracao de limitar a
propriedade. Isso mostra que a potencialidade trazida pelo conceito abstrato e
inerente ao instituto da propriedade, sua funcdao social, é encarada com
desconfianca pelo judiciario, que sé permite seu exercicio nos parametros
legais, e sé naqueles em que ha disposicdes objetivas (como, por exemplo, os

ministros limitarem sua atuacao ao plano diretor).

O terceiro ponto que pretendo tratar, foi construido a partir de uma
reflexdo do conceito de funcdo social da propriedade somada a reflexdao e
outros acérdaos anteriores que tratavam sobre poder de policia. Sdo poder de
policia, as intervencdes produzidas a partir do conceito de fungdo social da
propriedade, (fundamentadas por ele)? Responder a essa pergunta &
extremamente penoso nesta etapa do trabalho. O acérddo que trata de IPTU
progressivo cita o conceito de poder de policia. H4, em um quarto acérdao
(Agravo Regimental no Agravo de Instrumento AGRAG n. 147.561-7) uma
definicdo de poder de policia: “Ndo ha ofensa ao principio da ampla defesa,
tendo a municipalidade agido com base no poder de policia que, segundo o
magistério do Prof. Caio Tacito, invocado, alids, no acérddo, “é, em suma, o

conjunto de atribuicbes concedidas a administragcdo para disciplinar e



restringir, em favor de interesse publico adequado, direitos e liberdades
individuais. Essa faculdade administrativa nao violenta o principio da legalidade
porque € da propria esséncia constitucional das garantias do individuo a
supremacia dos interesses da coletividade. Ndao ha direito publico subjetivo
absoluto no Estado Moderno. Todos se submetem, com maior ou menor
intensidade, a disciplina do interesse publico, seja em sua formagao ou em seu
exercicio. O poder de policia € uma das faculdades discricionarias do Estado,

visando a protecao da ordem, da paz e do bem-estar sociais.”

Poder de policia, neste caso, era utilizado como limitador do direito de
utilizagao. A administragdao determinou uma regiao da cidade como sendo
estritamente residencial e o impetrante quer o direito de manter seu

consultério veterinario instalado naquela localidade.

Esta definicdo de poder de policia de maneira nenhuma excluiria o
conceito de funcdo social da propriedade. O acdérdao trata, inclusive, de
determinagdes relativas ao zoneamento, determinacdes que podem vir
consagradas no plano diretor, o qual a Constituicdo vincula explicitamente a
funcdo social da propriedade. O plano diretor estabelece diretrizes de politicas
de urbanizacao. Sao limitagbes que facilmente seriam inclusas no conceito
restrito de poder de policia, ou seja, limitagdes que restringem o exercicio
legitimo do direito, com o interesse coletivo como fundamento, e sem sacrificar
direitos. A fungao social da propriedade é ao mesmo tempo uma restricao ao
exercicio, através dela a administracdo traz os parametros para que a
propriedade seja bem utilizada, e ao mesmo tempo, quando descumprida,

pode gerar efeitos que sacrifiqguem o direito.

Trago a discussdo terminolégica para meu trabalho. Os elementos que
apresento sao as observacdes da utilizagao indiscriminada do conceito de
poder de policia. Muitas vezes é citado como um elemento que deveria ser pré-
conhecido, e que, no entanto, sua exata compreensdao € dificil. Qual o

encaminhamento a se dar a esse conceito, que nao se consegue delimitar com



precisdao? Neste trabalho trarei, a partir da discussao do conceito de fungao
social da propriedade, o questionamento sobre qual deve ser o melhor
entendimento e utilizacdo do conceito de poder de policia, conceito que traz
enormes dificuldades explicitadas tanto nas analises jurisprudenciais, como
doutrinarias. A funcdo social da propriedade s6 vem desmistificar a divisdo que
anteriormente haviamos proposto. Ndo pode haver uma divisdo rigida entre
limitagdes no exercicio e limitacdes expropriatdérias porque por vezes quando
nao respeitadas as limitacdes no exercicio do direito a conseqiéncia é
exatamente a perda deste direito. Se dois elementos sdo conjugados através
de uma ligacdo de causa e conseqliéncia ndao se pode dizer que eles sejam

completamente distintos entre si.

Defendo a tese de que ndo mais é interessante mantermos na disciplina
de direito publico o conceito de poder de policia como prerrogativa da
administracdo. A administracdo tem a tutela juridica dos interesses publicos.
Esses interesses, por vezes, requisitam a limitacao de alguns direitos
individuais, ou seja, nenhum direito é absoluto em si, pode sofrer restricoes
vindas dos agentes estatais. Tais limitacdes, para serem legitimas, precisam
seguir certos procedimentos e serem fundamentadas, demonstrando-se o
legitimo interesse publico e a proporcionalidade das medidas interventivas em
relacdo ao bem que se quer proteger. O conceito de poder de policia torna-se
confuso no momento que cobre todas as possibilidades de limitacdo, porém,
como tal nocdo é muito ampla, fica-se buscando restricbes a ela. Em nosso
trabalho anterior discutimos diversos critérios, entre eles se o poder de policia
era ato do poder legislativo ou administrativo, se atuaria no exercicio ou
poderia sacrificar o direito. Tais tentativas de delimitar o conceito, por
exemplo, dizer que ele é um ato administrativo e que nao sacrifica direitos,
apenas limita o exercicio; ndao nos auxilia. Tal conceito fica sem sentido, pois o
fundamento do potencial de limitar o exercicio assim como o de expropriar é o
mesmo - a supremacia do interesse publico, coletivo, sobre o privado,

individual.



Na jurisprudéncia encontram-se conceitos pouco precisos, ora utilizando
o termo poder de policia, ora ndao o citando, mas claramente mencionando a
competéncia da administracao para limitar. Recorre-se ao termo sempre que a
limitacdo ndo tem uma nomenclatura prépria, como, por exemplo no caso de
limitagdes ao direito de construir. Ai usa-se que a administracdo estad no pleno
exercicio de seu poder de policia, ou no momento em que ela define as regides
residenciais, comerciais e mistas da cidade. Tratando-se de uma limitagao para
fins de preservacdo histérica, fala-se em tombamento, pois ai ja se tem uma
nomenclatura consagrada. A administracdao tem competéncia para determinar
quais prédios deverao ser preservados, tombados. Em outras palavras, a
administracdo tem a competéncia de limitar o direito a propriedade, por
supremacia do interesse publico de ter tal propriedade com suas caracteristicas
preservadas. A administracdo tem a competéncia de desapropriar determinada
propriedade para fins de reforma agraria por ela ser improdutiva. Em outras
palavras: a administracdo compete impor aos proprietarios que utilizem suas
terras, e pode limitar, como sangao ao nao cumprimento desta determinacao,

seu direito a propriedade, retirando-o.

Todas as hipbteses sdo restricoes ao direito de propriedade e nao faz
sentido classifica-las diferentemente quando ndo ha um critério preciso a ser
utilizado. A utilizacdo do conceito de poder de policia ao invés de contribuir
para a aplicacdo e o entendimento da matéria de limitacdes aos direitos
individuais, justificados pela supremacia do interesse publico sobre o privado,
apenas tornam seu entendimento mais dificil, fazendo-nos buscar explicacbes
sobre o porqué da utilizacgdo ou ndao do conceito em diversos casos
jurisprudenciais. Tal opgao parece um tanto quanto aleatéria, e fica-se
tentando achar uma constante nesta aleatoriedade. A prerrogativa de tutela
dos interesses publicos detida pela administracdo estatal é suficiente para
embasar a limitacdo, ndao sendo necessaria a criacdo de um conceito para a

consolidagao desta prerrogativa.
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Nas paginas a seguir tracarei um breve relato de cada um dos casos que
serao utilizados, e em seguida explorarei cada um destes questionamentos
levantados. A diferenca entre a funcao da propriedade urbana e rural; a
permanéncia do respeito a instituicdo da propriedade privada onde nao se
pode interferir ao menos que haja disposicdes explicitas nos diplomas legais,
ou seja, o conceito de fungao social da propriedade nao amplia, por sua carga
abstrata, a potencialidade de limitacdo administrativa. Por ultimo, o debate
sobre a pertinéncia ou ndao da manutencdo da terminologia poder de policia
como conceito juridico, ja que ele pouco acrescenta na discussdo

contemporanea das limitacdes administrativas.
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Relato Jurisprudencial

Recurso Extraordinario RE n.153771-0: Este acdérddo versa sobre o IPTU
progressivo instaurado na cidade de Belo Horizonte através de uma lei. Trata-
se de um recurso e nao uma acao direta de inconstitucionalidade. Neste
recurso contesta-se a constitucionalidade da lei, que instaura imposto
progressivo. E a progressividade da aliquota, ou seja, ao invés de se usar uma
mesma porcentagem para todos os imdveis - e o valor do imposto aumentaria
proporcionalmente ao valor do imével - utiliza-se diferentes porcentagens. Ha
divergéncias no entendimento dos Ministros do Supremo (ha um voto vencido,
do relator Ministro Carlos Velloso). Segundo o relator, que considera a lei
constitucional, e vota pelo ndo provimento do recurso, o artigo 156 §1° CF
garante que possa haver progressividade fiscal e, tal progressividade, difere da
mencionada no artigo 182 § 4°. CF, que é uma progressividade extrafiscal, de
carater sancionatorio pelo ndo cumprimento dos dispositivos do plano diretor,
que da as diretrizes do desenvolvimento urbano. O segundo ponto abordado
trata-se da capacidade econémica do contribuinte, se deve ou nao ser levada

em conta quando se considerado um imposto real, como é o IPTU.

A controvérsia se da porque no artigo 156 se admite a progressividade
de forma a assegurar a funcdo social da propriedade, e no artigo 182 é
definido que a propriedade urbana ird cumprir sua funcao social se respeitar o
disposto no plano diretor. No descumprimento deste Ultimo caso a Constituicao
prescreve IPTU progressivo no tempo, ou seja, havera acréscimos anuais no
imposto caso o seu direito a propriedade urbana ndo esteja sendo cumprido de
maneira conveniente. Além dessa punicdo, a progressividade do IPTU, o artigo

182 estabelece outras sangoes.

O Ministro Carlos Velloso defende que ndo ha palavras vas na lei, e,
portanto a Constituicao Federal deve estar tratando de duas formas distintas
de progressividade, entende também que o conceito de fungdo social da

propriedade é mais amplo do que o descrito no artigo 182, e por isso cabe

12



pensarmos em duas progressividades, ambas fundamentadas na fungdo social
da propriedade: no artigo 156 visando a melhor distribuicao de renda, a
instauragao de um imposto que promova justica social; e no art. 182 visando

melhor organizagao urbana.

Ja a outra corrente, vencedora no caso em questdo, entende que como o
artigo 156 admite a progressividade somente para assegurar a funcao social
da propriedade, e a fungao social da propriedade urbana encontra-se descrita
exaustivamente no art. 182 (tese defendida por eles para dar provimento ao
recurso), sO6 nos casos descritos nesse artigo € possivel estabelecer
progressividade de IPTU. Nao ha, portanto, progressividade fiscal, uma vez
que trata-se de um imposto real, independente da capacidade econémica do
contribuinte, e, por sua vez deve haver apenas uma aliquota sujeitando a

todos, o proprio valor do imoével se incumbira de trazer a tona as diferencas.

Nos votos vencedores podemos perceber um conceito um tanto quanto
singelo de fungdo social da propriedade. Defendem que tal conceito se resume
as hipdteses estabelecidas no artigo 182. O Ministro Carlos Velloso ndo admite
tal hipotese. Para ele faz parte da funcdo social da propriedade a justica social,
e em um pais como o Brasil que temos altas taxas de impostos regressivos, ou
seja, que todos pagam a mesma coisa, mas obviamente a porcentagem de
imposto afeta muito mais quem tem uma capacidade contributiva menor
(todos os impostos implicitos nos precos de produtos finais, por exemplo),
faria parte da funcdo social da propriedade buscar uma taxacao maior sobre
aqueles imodveis que, por suas caracteristicas, evidenciem uma maior

capacidade contributiva dos seus proprietarios.

A corrente contraria ao Ministro defende que tal imposto ndo pode ter
um carater pessoal. Ha duas classes de impostos, os pessoais, como o imposto
de renda, avaliam a potencialidade contributiva da pessoa a ser tributada, e os
impostos reais, que incidem sobre coisas, ndao admitem a consideracao de seus

proprietarios. O que tal corrente ndo parece perceber é que os critérios que

13



levariam a progressividade sdo critérios também fundamentados em
caracteristicas do imédvel, por exemplo, o valor venal e o numero de
melhoramentos realizados pela prefeitura na regidao do imoével, e de tais
caracteristicas do mesmo é que se deduz a maior capacidade econémica do

contribuinte, aplicando-se uma aliquota maior.

A decisao vencedora, ou seja, a decisao que considera a lei questionada
inconstitucional (controle difuso) traz o problema do controle da autonomia do
municipio na definicdo dos contornos da fungao social da propriedade. O poder
de fundamentar a progressividade nos mais diversos critérios é tolhido, apesar
da amplitude do conceito. Defendem que, mesmo podendo o municipio definir,
o conceito de funcdo social da propriedade estd naturalmente vinculado ao
exercicio da propriedade, nao podendo assim trazer como critério para
progressividade condicdes e caracteristicas dela, somente se poderia falar em
progressividade para alguém que ndo esteja cumprindo regularmente o

exercicio de sua fungao social.

E notavel que a definicdo do conceito de funcdo social da propriedade
seja imprescindivel para delimitar a atuacdao e a autonomia dos municipios
para exercer suas limitagdes ao direito de propriedade. Vejamos alguns trechos
desta decisao que explicitam as discussdes aqui trabalhadas, e servem para
mostrar a controvérsia a respeito da definicdo do conceito funcdo social e como
ele da os contornos para as limitagdes possiveis a propriedade, ou seja, para o

poder de policia.

"b) o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana sob
QUALQUER forma PROGRESSIVA ha, necessariamente, de ser
instituido "de forma a assegurar o cumprimento da funcao social da

propriedade"." - pag. 513

Carlos Velloso citando HUGO DE BRITO MACHADO, "Progressividade do

IPTU" - "Essa progressividade deve ser instituida de forma a assegurar o
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cumprimento da funcao social da propriedade. Do ponto de vista da Politica
Urbana, a propriedade cumpre funcao social quando atende as exigéncias
fundamentais de orientagao expressas no plano diretor (art. 182, § 2°. ). Isto,
entretanto, ndo significa a inexisténcia de outras formas pelas quais tenha de
cumprir a propriedade sua funcao social, até porque a propriedade ha de ser
encarada como riqueza, e ndo apenas como um elemento a ser tratado pelas
normas de Politica Urbana. Nem seria razoavel, alids, admitir que a funcao
social da propriedade restasse inteiramente vinculada a diretrizes de politica

urbana. "- pag. 521.

O ministro Moreira Alves em sua exposicao de motivos pelos quais vai
dar provimento ao recurso: "Ora, a fungao social da propriedade, como bem
salienta MARCO AURELIO GRECO, ndo esta diretamente ligada & qualidade de
certos bens ou a faculdades atribuidas ao proprietario, "mas esta ligada ao
uso, a utilizacdo concreta que é dada aquele determinado bem", ou seja, diz
respeito ao exercicio do direito de propriedade, atuando como limitacdo ao

conceito individualista deste direito." Pag. 538

O ministro Francisco Rezek: "A Carta diz em seguida, que o imposto
predial e territorial urbano podera ser progressivo, nos termos da lei municipal,
de forma a assegurar o cumprimento da funcao social da propriedade. A
mesmissima Carta estampa no art. 182 o conceito do que seja a funcdo da

propriedade urbana." - pag. 544

O Sr. Ministro Moreira Alves, em intervencao no voto do Ministro
Francisco Rezek: "V. Exa. Me permite? Vamos ter uma fungao social definida
por cada um dos cinco mil e quinhentos municipios. Isso é restricdo a
propriedade. E garantia fundamental: a Constituicdo o diz especificamente;
isso seria como se pretender que, com relagdo a desapropriacdo de imodveis
improdutivos, pudesse vir a lei e estabelecer um outra fungao social que nao

aquela prevista na Carta Magna." - pag. 546
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Conclusdo do voto do Sr. Ministro Francisco Rezek: "(...) : ndo consigo
ver a expressao "funcao social da propriedade", consignada em dispositivos
qguase que vizinhos da Constituicao, como significando coisas diferentes num e
noutro. Pergunto-me quais seriam as conseqiéncias de dar ao municipio a
prerrogativa de entender que a Constituigcao faculta mais de uma forma, mais

de um fundamento, mais de uma premissa de progressividade..." - pag. 548

Como vemos nos trechos acima, a discussdao aborda pontos
interessantes para a analise do poder de policia. O conceito de “funcdo social
da propriedade” justifica alguns casos de intervencao no direito de
propriedade, ou seja, serve para fundamentar acoes do Estado que limitem o
direito a propriedade, mas, por outro lado, pode ser também um grande limite
para a atuacao estatal. Segundo a corrente vencedora no STF os critérios que
definem se estd ou ndo sendo cumprida a funcao da propriedade urbana, estao
delimitados na Constituicdo, o que significa dizer que a precisao terminolégica
deste conceito traz mais claramente os contornos do poder de policia
administrativo. O conceito ajuda a definir quando o interesse publico torna
ilegitima a utilizagdo de determinadas prerrogativas caracteristicas do direito

de propriedade.

Para o voto vencido, do Ministro Carlos Velloso, a fungao social da
propriedade é um conceito muito mais profundo e contundente. De forma
nenhuma ele se resume a respeitar as diretrizes da Politica Urbana,
concretizada nos planos diretores municipais. Para ele o objetivo da fungao
social da propriedade é maior do que aquele determinado pelas diretrizes
urbanisticas, isso acontece pela prépria razao de ser do conceito. Esta definido,
na Carta Constitucional, como um dos principios da ordem econ6mica que visa
“assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social”.
Tal justica social traria para o conceito o objetivo de, por exemplo, redistribuir
renda. Em um pais onde a maioria dos impostos sdo regressivos é praticar a
justica social e pode ser uma das fungdes da propriedade, aplicar um imposto

progressivo que favorega a distribuicao de renda.
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Percebe-se que o conceito utilizado pelo voto vencido, Ministro Carlos
Velloso, nao considera a fungao social da propriedade como um grande
limitador do poder de policia, pelo contrario, quando defende que a
Constituicao Federal nao exaure os casos em que ele pode ser aplicado, deixa
sob a tutela do poder estatal um conceito abstrato, amplo, que deve ser
definido em concreto, ou seja, aumenta o potencial de limitagao da
administragdo municipal, em nome de um conceito de fungdao social da
propriedade urbana, que ndo seja simples sin6bnimo de aplicacdo do plano
diretor. O Ministro faz uma analise mais aprofundada sobre este conceito e nao

o reduz a um caso explicitado na Constituigao.

A Emenda Constitucional 29 de 13/09/00, resolve a discussao travada
neste acorddo. O artigo 156 da CF foi por ela reformulado passando a deixar
explicito em seu texto que a progressividade admitida no artigo 156, era
diferente da progressividade no tempo do artigo 182, que representa uma
sancao ao nao cumprimento do plano diretor, ou mesmo a sub-utilizagao do
terreno urbano. Ao esclarecer que ha uma progressividade possivel para o
IPTU, mesmo nado vinculada as diretrizes da politica urbana, explicita a
possibilidade da progressdo das aliquotas mesmo que elas ndo sejam

sancionatdrias, motivadas pelas diferentes caracteristicas dos imoveis.

O legislativo caminhou no sentido do voto do Ministro Carlos Velloso,
admitindo que a funcdo social da propriedade é mais ampla que o conceito de
plano diretor, porém, diverge, no entanto, da compreensdo de que qualquer
medida seja possivel, com a justificativa de funcdao social da propriedade. Ao
admitir um novo tipo de progressividade exaure as situagdes em que seja
possivel aplica-la, qual seja, em razao do valor do imdvel, de sua localizagcao
ou uso do imével. Identifica-se nestes trés casos uma forte tendéncia
redistributiva, taxa-se mais imodveis com valores mais altos, imdveis sub-
utilizados, classificados pelo seu uso e localizagdo. Ou seja, admitiu-se uma

nova progressividade, amplia-se o significado do conceito de fungao social da
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propriedade, porém, continua sendo ela uma limitante do poder de policia da
administracdo, que sO0 pode interferir com os critérios estabelecidos

constitucionalmente.

Ha, portanto, uma enorme tendéncia a restringir os critérios com os
quais se considera legitima ou ndao a atuacdo da administracdao, aqueles
enumerados constitucionalmente e suas decorrentes regulamentagoes em leis

federais.

Outra discussao levantada por esta mudanga Constitucional, sancionada
no ano de 2000, é a possibilidade de progressao pelo tipo de uso que se da ao
imovel. Diferentemente do critério estabelecido no art. 182 § 4°, em que o
solo é sub-utilizado e cabe uma sangdao com o IPTU progressivo no tempo, o
artigo 156, § 1°, II estabelece que a progressividade pode se dar com o critério
de os dois imdveis terem usos diferentes. Tal distingao explicita muito bem um
outro elemento que vém a tona, quando tratamos do conceito de fungdo social
da propriedade. Ela s6 pode ser considerada quando encaramos os imdveis em
suas diversidades de utilizacdo. Por isso os critérios estabelecidos pela
propriedade urbana diferem tanto dos critérios da propriedade rural. A
propriedade rural é uma unidade de producdo, e como tal, para cumprir sua
funcao social deve ser explorada (a improdutividade gera sancgao), deve
respeitar em suas atividades o meio ambiente e justos e legais vinculos
trabalhistas, devendo trazer beneficios tanto para os seus proprietarios como

para os empregados que nela trabalham(Lei 8.629/93).

Ja a propriedade urbana na maioria das vezes tem uso residencial,
tendo menores implicagdbes em questdoes como as trabalhistas e produtivas.
Porém, tal propriedade ndo se exime do respeito a sua funcdo social, por
exemplo, quando em solos nao edificados aplicam-se sangdes previstas no
artigo 182. Obviamente o artigo 156 admite diferentes aliquotas para
propriedades com diferentes usos, pois percebe que mesmo boa parte das

propriedades urbanas tendo uso residencial, hd também aquelas que sdo
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unidades produtivas, e para estas cabe diferente disposicao. As
regulamentacgOes sao diversas para as propriedades urbanas e rurais, mas em
nosso direito nacional atual, onde ha propriedade, ha a presuncao de que ha
uma funcdo social que deva ser exercida, e quando descumprida ou ignorada
tal presuncao, cabe ao poder publico agir para promover, incentivar o seu
exercicio, ou mesmo aplicar sangdes aqueles que ndo conseguem através dela
promover o interesse publico. O descumprimento da funcdo social pode se dar
de duas formas: omitindo a acao que utiliza a propriedade e agrega valor

social, ou com agOes que contrariem o interesse da coletividade.

Cabe agora analisarmos como a decisao do Mandado de Seguranga MS
21348-5 no STF entende o conceito de fungao social da propriedade rural e a
partir dela estabelecer os devidos pontos divergentes e convergentes com o

conceito utilizado para a propriedade urbana.

Ministro Celso de Mello (relator) em seu voto: “A crescente intensificagao
do processo de modernizacao do direito, no que pertine a propriedade da terra,
acentua o dever juridico, que inere ao proprietario, de cultiva-la e de explora-
la adequadamente, sob pena de incidir nas disposicoes restritivas, editadas
pelo Estado, que sancionam os senhores de imdveis ociosos e ndo cultivados.”
(Pag. 188)

Ainda no voto do Ministro Celso de Mello: “O que importa, na real
verdade, é dar concrecao e efetividade ao postulado do Estatuto da Terra,
inscrito em seu artigo 12, que assim preceitua: “A propriedade privada da
terra cabe, intrinsecamente, uma funcdo social e seu uso é condicionado ao

bem-estar coletivo, previsto na Constituicao Federal e caracterizado nesta lei”.
A nova Constituicdo trouxe, como ja referido, grandes inovacdes. Ela

estabelece, para efeito da desapropriagao-sancao, a inexpropriabilidade da

propriedade rural, em funcdo de sua area - desde que pequena ou média - e
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em fungdo de seu grau de produtividade, independentemente, nesta segunda

hipétese, de sua dimensao fisica.

A dimens&o fisica e o satisfatério grau de produtividade do imdvel rural
atuam, portanto, como insuperaveis limitacdes constitucionais ao poder

expropriatorio da Unido, para efeito de reforma agraria.

A inexploracdao do imdvel rural - a que equivale a auséncia de qualquer
coeficiente de produtividade decorrente de seu nao aproveitamento racional e
adequado -, que lhe fruste, objetivamente, a plena realizagao de sua fungao
social, constitui o pressuposto necessario de utilizacao, pelo poder publico, do

mecanismo expropriatoério.

A desapropriacdo por interesse social constitui instrumento juridico,
destinado, dentre outros fins explicitados no proprio Estatuto da Terra (artigo
18), (1) a condicionar o uso da terra a sua funcdo social; (2) a promover a
justas e adequada distribuicdo da propriedade; (3) a obrigar a exploragao

racional da terra; (4) a permitir a recuperacdo economica e social das regides.

Sendo assim, a reforma agraria, com as conseqléncias derivadas do art.
184 do texto constitucional, ndo atingira a area que estiver produzindo,

qualguer que seja sua extensao dentro do imdvel rural.

A propriedade da terra estara assegurada, na medida em que
desempenhe, integralmente, a sua fungao social. A satisfagao desse encargo
constitucional, que incide sobre a propriedade imobilidria rural, sé se realizara,
desde que o seu titular cumpra o dever (1) de favorecer o bem-estar dos que
nela labutam; (2) de manter niveis satisfatérios de produtividade; (3) de
assegurar a conservagao dos recursos naturais; e (4) de observar as
disposicOes legais que regulam as justas relacdes de trabalho entre os que a
possuem e cultivam (v. Estatuto da Terra, artigo 2°., par. 1°)” - pags.
191/192/193
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“A inexisténcia de lei, para os fins do art. 185 da Constituicao,
reveste-se de significativa importancia, pois a Carta Politica quis - e
a carga de intencionalidade do preceito em questdo é irrecusavel -
condicionar, normativamente, a atividade expropriatéria da Unido,
impondo para este efeito, a necessaria edicdo do ato legislativo.

Inexistente esta, tornar-se-ia inviavel o exercicio da competéncia
expropriatéria pelo Poder Publico federal, nas hipéteses que

versarem imaoveis rurais, para fins de reforma agraria.” - pag. 194

O ministro Celso de Mello neste trecho de seu voto faz referéncia ao
Estatuto da Terra, lei editada em 1964 (Lei 4.504/64). Esta lei ja trazia em
suas disposicoes definicdbes da fungao social da propriedade, antes deste
conceito ser consagrado na ordem constitucional, o que aconteceu em 1967,

como um dos principios da ordem econ6mica e social (artigo 160, III).

A fundamentacdao deste acdérddo que foi decidido por unanimidade de
votos, tem como ponto principal a impossibilidade de se realizar o
procedimento de desapropriagao previsto no artigo 184 da CF de 1988, sem
gue haja a lei complementar exigida pelo paragrafo 3°. deste mesmo artigo. A
desapropriagao-sancao, desapropriagao motivada pelo ndao cumprimento da
funcdo social da propriedade em que a indenizacdao é paga com titulos da
divida publica, é incompativel com as disposicdes do Decreto-lei 554/69 que
prevé o procedimento de desapropriacao por questdes materiais. O artigo 184,
§ 3°. vincula a este tipo de desapropriacao a necessidade de um processo de
contraditério especial, de rito sumario, ja o decreto-lei acima referido, dispde
gue o rito deve ser o ordinario. A legislacao anterior a ordem constitucional de

1988 é insuficiente no que diz respeito a desapropriacdo-sancao.
O Mandado de Segurancga pleiteado, e provido pela Turma de Ministros,

se fundamenta neste argumento, o de que sem legislagao requerida pelo artigo

184, § 3°., qualquer procedimento se torna inconstitucional. Tal entendimento

21



foi sustentado no STF, sob o argumento de que dessa forma a Constituicao

estaria tutelando o direito de propriedade.

No principal voto, o do Ministro Celso de Mello, nao se ignora os novos
contornos dados a nocdao de propriedade, que agora se encontra
intrinsecamente limitada pelo conceito de fungdo social da propriedade, ou
seja, seu exercicio é fundamental para a consideracdao deste direito. Porém,
uma vez mais, se escolhe pela nao intervengao neste direito, e espera-se uma
maior definicao por parte do legislativo. Muito embora o argumento para nao
admitir-se a recepgao dos instrumentos legais anteriores a Constituicao de
1988 sejam aqueles ligados ao contraditério e o rito ordinario, o voto do
Ministro relator menciona o problema da protecao que a Constituicdao da a
pequena e média propriedade, desde que ela seja a Unica do proprietario e a
toda e qualquer propriedade produtiva. Todos os trés casos ndao podem ser

desapropriados sob o regime estabelecido no art. 184.

Discorre o voto sobre a impossibilidade de se estabelecer com precisao o
que sejam pequenas e médias propriedades, ou mesmo qual o critério a ser
utilizado para considerar ou nao uma propriedade produtiva. Se a Constituicao
protege tais categorias, e estas categorias ndao sdo definiveis pela proépria
Constituicdo, fica explicito que nenhum ato desapropriatério com base no
artigo 184 pode ser executado até que legislacdo federal venha definir quais os

critérios para classificacdo das propriedades.

Ao lado da lacuna legislativa criada pela incompatibilidade do decreto-lei
e a nova ordem constitucional, cria-se com o artigo 185, que estabelece os
imoveis insuscetiveis de desapropriacdo, a necessidade de regulamentar por lei
os critérios que delimitem os conceitos constitucionais de pequena, média e
produtiva propriedade. Neste periodo em que o legislativo fica inerte ndo ha a
possibilidade de se iniciar um processo de desapropriagao baseado no art. 184
da Carta Constitucional, e portanto, o conceito de fungao social da propriedade

rural fica, no periodo entre 5 de outubro de 1988, até 1993 sem eficacia (em
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1993 se editou Lei Complementar n. 76 (06/07/1993) e a Lei n. 8.629/93 a
primeira tratava do rito sumario e dos procedimentos do processo
expropriatério, j@ a segunda estabelece os parédmetros para a consideracdo
sobre o tamanho da propriedade, medido em mddulos fiscais; e também o
critério para avaliacdo de sua produtividade GUT - grau de utilizacdao da terra,

e GEE - grau de eficiéncia na exploracao).

Nao se questiona, no caso em questdo, se havia outros meios de prova
de que o imodvel era realmente improdutivo. Nao se procurou esclarecer a
motivacdo do 6érgao coator que declara em seu parecer se tratar de um
latifindio. Apenas se acentua a impossibilidade de proceder uma
desapropriacao-sancao na falta de critérios e procedimentos precisos que a
regulem. Surge, entdao, uma sugestdo: a desapropriacdao poderia ser feita se
conforme o artigo 5°, inciso XXIV, cuja principal diferenca consiste que a justa
e prévia indenizacdo devera ser paga em dinheiro, e ndo em titulos da divida

publica.

Estes sdo os principais argumentos utilizados neste acérdao que ja nos
apresenta a discussao sobre a diferenca entre a fungao social da propriedade
urbana e a fungao social da propriedade rural. O diploma constitucional reserva
dispositivos diferentes para tratar destes dois tipos de propriedade. A fungao
social da propriedade urbana estd mencionada no art. 182 § 2% § 4° e a
funcao social da propriedade rural nos artigos 184 e 186. Cabe para a
propriedade rural uma exposicao dos critérios que devem ser utilizados para a
consideracao de como uma propriedade deve ser avaliada quanto a sua funcao
social, no art. 186. ]Ja a propriedade urbana ndo encontra a mesma disposicao,
aparentemente sendo mencionado o plano diretor como uma das maneiras de
se cumprir a funcdao social da propriedade urbana. Em ambos dispositivos,
porém, a nao observancia dos imperativos da funcao social da propriedade
pode gerar uma desapropriacdo-sancao, ou seja, se o direito a propriedade
ndao estda sendo exercido de acordo com sua funcdo social, o direito a

propriedade deixa de se constituir podendo ser desapropriado. Esta idéia vem
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fundamentada com a nogao de que a funcgdo social é caracteristica intrinseca
ao direito de propriedade, do que se conclui que quando ela esta sendo

descumprida perece parte do direito.

O acdérddo que analisdvamos até entdo limita a eficacia do conceito de
funcdo social da propriedade em decorréncia de uma lacuna legislativa que
deveria te-lo melhor definido. Sem esta regulamentagao infra-constitucional
fica impedida a implementacao do principio Constitucional. Trago agora para a
nossa analise um acérdao que decide uma desapropriacao feita sob a égide da
Lei Complementar 76/93 e Lei 8.629/93, em que a competéncia de fazer a
desapropriacao-sancao por parte da administracdo publica e justificada pelo
descumprimento da fungao social da propriedade é limitada pela auséncia de
um requisito formal: a notificacdo prévia ao ato de vistoria. H4 uma discussao
se tal elemento é fundamental para o processo desapropriatério, se cabe neste
momento o direito ao contraditério, e se este vicio pode ou ndo contaminar
todo o procedimento, a ponto de impedir, invalidar todo o processo

expropriatério subsequente.

Mandado de Seguranca MS 22.319-7, Voto do Ministro Ilmar Galvao -
Relator: “Contrariamente, portanto, ao que se possa entender, a primeira
vista, ndo se estd diante de ato pelo qual se instaure contraditério
administrativo sobre a natureza do imdvel e cuja falta acarrete a nulidade do
procedimento; nem, sequer, de solenidade essencial a autenticidade ou
validade dos dados e informagdes colhidos e transmitidos pelos encarregados
da diligéncia, cujos relatérios, como todo ato administrativo, gozam de

presuncao de legitimidade.

Veja-se que a lei sob apreciagdo nem mesmo institui o levantamento de
dados e informagdes como etapa que, necessariamente, deva ser cumprida na
fase administrativa da desapropriacdo, ndao parecendo haver duvida de que

sera ele de todo dispensavel na hipotese de o 6rgdo publico ja possuir dados e
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informacdes atualizadas sobre o imdvel, recolhidas de oficio ou por iniciativa

do proprietario, para fins de cadastramento, como previsto em lei.” - pag. 21

O Ministro Ilmar Galvdao acompanhado pelo Ministro Francisco Rezek,
que apenas acompanha o voto do relator, sao votos vencidos nesta decisao.

Ambos os dois defendem que o mandado de seguranca deva ser indeferido.

O que se discute é a necessidade ou nao de notificacdo prévia para a
execucao da vistoria que colhe dados sobre a situacao produtiva da
propriedade. Para o Ministro Ilmar Galvao nao ficou provado nos autos que a
notificagdao nao tenha sido feita. Para ele, como a lei nao impde formalidades
rigidas, a funcao da notificacdo é deixar o proprietario ciente de que a vistoria
serd realizada e em que data. Segundo os agentes do INCRA que foram
responsaveis por esta etapa do processo de desapropriacdo houve telefonemas
em que se combinou datas convenientes e fora mandada uma carta para o
endereco do proprietdario em Sdo Paulo - endereco aparentemente

desatualizado.

Pelas circunstancias em que a vistoria se deu, aparentemente houve
regularidade na acao do INCRA, afinal o administrador da fazenda recebeu os
técnicos, e concedeu-lhes as informacdes requeridas, assinando ainda o
documento da notificacdo. Seria cabivel que o administrador recebesse uma

equipe técnica sem o aval do proprietario?

Mesmo se a notificagao nao tivesse sido efetuada, este fato invalidaria
todo o processo subseqliente por falta de possibilidade de defesa? O Ministro
Ilmar Galvao responde negativamente a esta questdo. Para ele a vistoria nao é
procedimento obrigatério. E um dos meios de se conseguir dados sobre a
situacdo da propriedade rural. Se ha outros meios de conseguir estes dados,
obviamente este momento ndo deve ser essencial para que o proprietario
exerca seu direito de defesa. Nos votos contrdrios ao do Ilmar Galvao,

acredita-se que a ciéncia da vistoria geraria uma possibilidade do proprietario
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estar presente, acompanhar os trabalhos dos técnicos e assim defender-se de
possiveis avaliacOes distorcidas, desfavoraveis que se faca contra a
produtividade de sua propriedade. A tecnicidade da avaliacdao é desconsiderada
quando o argumento do contraditdrio passa a ser relevante na fase de vistoria
e avaliacdo da produtividade do imdvel. No entanto este é o entendimento

adotado pela maioria dos Ministros do STF.

O Ministro Ilmar Galvao defende que ha outros momentos no processo
de desapropriacdo em que o proprietario pode exercer seu direito a ampla
defesa e ao contraditério, e argumenta que o vicio na notificacdo da vistoria
nao pode ser o motivo da invalidacdo de um processo de desapropriagao-
sancao de uma propriedade que comprovadamente nao cumpre os padroes
estabelecido pela funcdo social da propriedade (relagdo entre mddulos fiscais,
tamanho da propriedade, GUT, grau de utilizagao da terra e GEE grau de

eficiéncia na exploragao).

Dois sdo seus argumentos principais: 1-o vicio ndo foi provado e 2-
mesmo se houvesse vicio nesta parte do processo nao incorreria em invalidade

de todo o procedimento de desapropriagao.

Os argumentos dos votos vencedores - Ministro Mauricio Corréa,
Ministro Marco Aurélio, Ministro Carlos Velloso, Ministro Octavio Gallotti e
Ministro Néri da Silveira - optam pelo entendimento que a notificacdo é
formalidade essencial. Ficam, também, demonstrando que as circunstancias
ndo dao legitimidade a notificagdo feita ao administrador, no dia de inicio da
vistoria, primeiro porque tal notificacdo ndao poderia ser considerada prévia,
segundo porque a desapropriacao deveria ser feita ao proprietario ou a seu
representante legal. Fica-se na maioria dos votos discorrendo sobre as
circunstancias que demonstram a falta de formalidade e o vicio na notificacao

deste processo.

26



Para sustentar a essencialidade do ato no processo de desapropriagao
argumentam que tal notificacdo ensejaria a possibilidade de contraditério. O
Ministro Octavio Gallotti chega a defender que o objetivo da notificacdo é
promover o exercicio do contraditdrio durante a vistoria:

“Sr. Presidente, considero que nao foi observado, no caso, o
disposto no art. 2°., § 2°, da Lei 8.629 ou, pelo menso, nao foi ele
cumprido, de modo a satisfazer a finalidade a que se destina: a de
assegurar o exercicio do direito de defesa pelo proprietario do imével

desapropriado.” - pag. 47

Ja levantei a questdo acima da falta de racionalidade de se considerar
possivel o exercicio do direito de defesa no dia da vistoria. Tal possibilidade s6
pode ser levada em conta por quem duvida dos critérios objetivos para a
verificacdo se uma propriedade é ou ndao produtiva. A notificacdo, como bem
lembra o Ministro Ilmar Galvao, tem o papel de assegurar que a concretizagao
de tal procedimento se dé de forma pacifica, podendo ser requerida um
mandado judicial, para substituir a notificacdo prévia. Inumeros sdo os
elementos que contribuem para o entendimento que ndo é elemento
fundamental, muito menos finalidade, desta notificacdo dar a possibilidade do
proprietario de exercer sua ampla defesa, e no entanto esta é a tese acatada

pela maioria de votos do STF.

A circunstancia do relatério produzido pela equipe técnica do INCRA ter
sustentado que a propriedade em questao claramente nao cumpria sua fungao
social, nao trouxe nenhuma reflexao material ao STF que ficou o tempo todo
preso as questdes formais dos procedimentos necessarios a legitimidade do
processo. Nao houve em nenhum momento o questionamento: “porventura o
fato da propriedade ser descumpridora evidente de sua funcao social nao
poderia ensejar uma decisao no sentido de manter a desapropriacao, afinal
com ou sem notificacdo ela seria considerada improdutiva? Sera que a forga do
principio da funcdao social da propriedade ndo vicia o direito a propriedade

intrinsecamente, desconstituindo-0?” Tal questionamento material nao foi feito
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- talvez apenas tangencialmente pelos Ministros Ilmar Galvao e Francisco
Rezek que nao reconheceram na notificagdo argumento suficiente para
invalidar todo o processo expropriatério. O entendimento da maioria, que por
fim gerou a decisdo, foi pelo respeito as formalidades, ao processo, o nao
aprofundamento sobre a profundidade da funcdo social intrinseca a

propriedade.

A critica construida no paragrafo anterior ndo é decorrente de uma
ingenuidade quanto a importéncia do processo nas acdes do Estado. Sempre
ao agir, o Estado deve seguir procedimentos rigidos, estabelecidos em lei que
trazem inUmeras garantias aos individuos. Seria muito cdbmodo para o Estado
agir sem estes procedimentos, porém, eles existem para que o Estado ndo
cometa abusos de poder e ingeréncias nos direitos privados, e aja de maneira
o mais impessoal possivel. E admirdvel, porém, que neste caso ndo tenha
havido nem uma tentativa de medir a proporcionalidade de se invalidar todo
um ato de desapropriagao motivado por uma notificagdo que tem sua

essencialidade e finalidade dubias.

Agora que apresentamos os trés casos principais que propusemos
analisar, comegaremos a tecer reflexdes surgidas a partir da identificacao de
constancias e diferencas nas maneiras de se abordar a fungdao social da

propriedade pelo STF.
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Quanto as diferencas entre a propriedade urbana e a propriedade rural

no que concerne a sua fungao social

Embora logo no artigo 5°. da CF, caput, seja assegurado o direito a
propriedade, e nos incisos XXII e XXIII se reafirme tal garantia, condicionando
a propriedade ao atendimento de sua fungao social, diferem os entendimentos

gue se da a esses dispositivos quanto a propriedade urbana e rural.

Logo de inicio se percebe que a funcdo social da propriedade urbana se
encontra regulamentada, exemplificada, no artigo 182, enquanto a funcdo da
propriedade rural nos artigos 184 e 186. Ambos os dispositivos se encontram
em um ponto extremo: se descumprida a fungao social, o proprietario corre o
risco de perder o direito sobre sua propriedade, ou seja, o direito a
propriedade é um direito que deve ser constantemente constituido, pois pode
esvair-se em funcdo de seu ndo exercicio. Os acdérdaos supra-analisados

podem nos trazer mais alguns elementos para estabelecer tal diferenciagao.

No RE n.153.771-0, hd inumeras passagens que tentam diferenciar o
IPTU progressivo sancionatorio, a progressividade no tempo decorrente do ndo
cumprimento dos requisitos impostos pela fungao social da propriedade, e de
outro lado a progressividade fiscal. Tal fato evidencia que uma das sangdes
admitidas para as propriedades urbanas que descumprem suas funcdes sociais
€ o aumento progressivo do IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano). Os
dois mandados de seguranca que tratavam de descumprimentos da fungao
social da propriedade rural, traziam como sangao a desapropriacao, ou seja, o
aniquilamento do direito de propriedade. Esta € uma primeira diferenca
depreendida dos acdérddos e que é interessante investigar a causa: a funcdo
social da propriedade urbana, quando descumprida, gera sangdes que podem
ser progressivas, passando desde um aumento no IPTU, o parcelamento ou
edificacdo compulsérios e chegando a desapropriacdao com indenizacao feita

por titulos da divida publica.
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A administragdao, no caso da propriedade urbana, procura promover o
seu exercicio de acordo com a funcdo social. Pressiona o proprietario através
de aumentos no impostos, obriga a edificacdo, ou, em ultimo caso, promove a
desapropriacao. Ha uma gradacdo de sancOes garantidas constitucionalmente.
O descumprimento da funcao social, na propriedade urbana, nao gera
automaticamente o aniquilamento da propriedade. H& um incentivo para se

enquadrar ao exercicio legitimo e depois faz-se a desapropriacao.

A propriedade rural ndo dispde dos mesmos privilégios. Constatado o
descumprimento da funcdo social, compete a unido federal desapropriar. O
descumprimento pode se dar pela ndo observancia de qualquer um dos

requisitos do artigo 186, que depois foram regulamentados pela Lei 18.629/93.

A Unica sancao possivel quando se constata que a propriedade rural ndo
esta cumprindo sua funcao social é a desapropriacao. Por que o constituinte, e
mesmo o STF, dao este tratamento diferenciado para a propriedade rural e
urbana? O primeiro elemento que se levanta nesta discussao é a diferenca de
destinacdo dos imdveis urbanos e rurais. A maioria dos imdveis urbanos tém
uso residencial. O problema de habitagdao nas grandes cidades existe, e nao
pode ser ignorado, porém, um imédvel ndo utilizado na area urbana nao traz
tantos prejuizos a coletividade quanto uma unidade de producdo, como é a
propriedade rural, que estd improdutiva. As conseqiiéncias de um e de outro
caso sdo muito diferentes para a coletividade. O 6nus de uma propriedade
rural ndo utilizada é muito maior para a coletividade do que o de uma
propriedade urbana residencial, a propriedade rural deixa de produzir riquezas

ao manter-se improdutiva.

O outro fundamento da diferenciacao entre os dois dispositivos legais é a
finalidade pela qual se desapropria uma propriedade rural. O caput do artigo
184 traz esclarecimentos quanto a esse ponto: “Compete a Unido desapropriar
por interesse social, para fins de reforma agraria, o imdvel rural que nao esteja

cumprindo sua fungao social, (...)” O objetivo da desapropriacao da
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propriedade rural é corrigir, nos limites do que Ihe é designado, uma tendéncia
histérica. O Brasil € um pais que apresenta até hoje grandes quantidades de
terras concentradas nas maos de poucos proprietarios. Tal concentragdo tem
explicagdes histéricas sobre as quais nao nos cabe tratar. Este dispositivo leva
em conta o enorme contingente de pessoas a espera da possibilidade de
cultivar. Se ha um proprietario que nao esteja disposto a tornar sua terra
produtiva, ou ao produzir ndo fazé-lo respeitando o meio ambiente ou os
vinculos de trabalho, muitas pessoas estdo a espera que esta terra seja
distribuida e que eles possam legitimamente exercer o seu recém conquistado
direito a propriedade. A finalidade distributiva da desapropriacao-sancdo da
propriedade rural que ndao cumpra sua fungdo social, € mais interventiva do
que as sangoes decorrentes do descumprimento da fungao social da
propriedade urbana pois o constituinte entendeu que a gravidade de se manter
uma propriedade rural sub-utilizada era maior do que manter na mesma

situagcao uma propriedade urbana.
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Quanto a funcgao social da propriedade na Constituicao de 1988 e seu

potencial limitador do direito de propriedade

Os trés casos analisados acima trazem elementos interessantes quanto a
potencialidade do principio constitucional de funcao social da propriedade de

limitar o direito ao qual ele se refere, ou seja, a propriedade.

No primeiro caso, que versa sobre o IPTU, os ministros do STF tém uma
visdo conservadora sobre o que seja o principio da funcdo social da
propriedade urbana, acreditavam que toda a matéria estava disposta no artigo
182, § 2° ou seja, que o Unico requisito que a propriedade urbana deveria
respeitar, para que a considerassem cumpridora de sua fungao social, eram as
diretrizes estabelecidas no plano diretor, ou seja, as diretrizes da politica
urbanistica da cidade. Nao admitiam que tal principio pudesse dar ensejo a
outros tipos de progressividade que ndo a sancionatéria, mas a fiscal, que se
tornaria mais um requisito de cumprimento da fungao social. Poderia se
enunciar esta idéia defendida pelo Relator Ministro Carlos Velloso, em seu voto
vencido assim: Para a propriedade cumprir sua fungao social é necessario que
ela pague aliquotas diferenciadas, progressivas, desde que das caracteristicas
do imodvel se possa deduzir a capacidade econdmica do contribuinte, tornando
assim o imposto mais pessoal e corrigindo a injustica difundida em nosso pais
que estabelece mais impostos regressivos do que progressivos. Tal
progressividade deduzida das caracteristicas do imdvel faz jus ao principio da

funcao social da propriedade ao buscar promover maior justica social.

Tal entendimento nao consolidado no STF, que preferiu preservar as
caracteristicas de imposto real do IPTU, seria uma forma revolucionaria de se
encarar o principio da fungao social, dando a ele a potencialidade de ser um
elemento a mais na andlise da propriedade. A propriedade tem intrinseca a ela
a nogao de que deva cumprir uma fungao social, deixar assim de ser um direito
particular para sempre ter um aspecto publico. O exercicio deste direito deve,

de alguma forma, trazer contribuicdes para a coletividade. Utilizar a
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propriedade para promover distribuicdo de renda e corrigir um traco de nosso
sistema tributario poderia ser o inicio da compreensao de como a propriedade
pode ser ao mesmo tempo um direito privado e publico. Ao mesmo tempo tal
entendimento traz o risco da abstracdo, pois passa ser possivel fundamentar
diversas intervengdes publicas sem parametros legais precisos, parametros
que limitam abusos. Os votos ficaram centrados no exercicio do direito, € nao
conseguiram vislumbrar que pagar impostos também pode ser considerado
uma parte do exercicio do direito a propriedade, parte esta que poderia dirigir-

se ao cumprimento de sua fungao social.

O segundo acérddo traz como entendimento que a desapropriacao-
sancao estabelecida pelo artigo 184 da Constituicao Federal, motivada pelo
descumprimento da funcdo social da propriedade rural sé pode ser aplicada
apos a regulamentacao deste artigo por leis infra-constitucionais, que tratem
do rito sumario para o contraditério e estabelecimento de critérios para
classificacdo das propriedades entre pequenas, médias e grandes; produtivas e
improdutivas. Tal regulamentacdao s6 veio a acontecer em 1993, Isso significa
que o STF, com o encaminhamento que deu para o caso, suspendeu a eficacia
do artigo 184 por 5 anos. E importante considerar que o artigo 184 é um dos
dispositivos mais efetivos para a implementacdo do principio da funcdo social
da propriedade como limitante do direito de propriedade. Nenhum modo de
tornar tal artigo mais eficaz foi buscada, apenas decretou que ele estava

suspenso por existir lacuna legislativa que tornam sua aplicagao impossivel.

O terceiro caso, em que a desapropriacao ja tinha sido executada sob a
regulamentacdao da legislagdo de 1993, o STF invalidou o processo de
desapropriacao por vicio no processo. Havendo novamente um voto vencido
que defendia a manutengao da validade do ato expropriatério, pois considerava
a notificacdo prévia viciada um elemento insuficiente para contaminar todo o
procedimento. Argumentava que havia outros meios de se conseguir os dados
gue a vistoria forneceu. O processo de vistoria ndao era o momento de se

proceder a defesa, tanto que ele ndo é requisito necessario na lei. A maioria
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dos votos do STF foi no sentido de que a falta desta formalidade impedia de
considerar valido o processo de desapropriacdo. Observacdo importante: o
laudo técnico produzido pela vistoria do INCRA indicava que tal propriedade
era classificadas como grande propriedade (91,88 modulos fiscais) e
propriedade improdutiva (GUT - grau de utilizagao da terra - 58.54%,
enquanto o padrdao para ser considerada produtiva é de 80%). O fato da
propriedade ser evidente descumpridora de sua fungao social foi ignorado. O
STF ateve-se as irregularidades do processo para impedir a desapropriacao,
irregularidades estas localizadas em partes do processo de desapropriagao que

podem ser compreendidas, segundo os votos vencidos, como desnecessarias.

A regularidade encontrada nestes trés casos indica que o STF vém
limitando a abrangéncia do conceito de funcao social da propriedade, poucas
vezes o considerando como elemento necessario para a existéncia dos direitos
de propriedade. Um conceito que tem em si a potencialidade de aumentar as
intervencdes estatais, pois poderia servir de forte fundamento a diversas
acdes, como, por exemplo, taxacdes progressivas, ou desapropriagoes
legitimas; vém sendo tolhido pelo STF que parece continuar tendo uma

reveréncia muito grande por este direito.

Outra anadlise, porém, pode-se depreender destas evidéncias: o STF vém
atendo-se a legalidade e a observancia rigida dos procedimentos para limitar o
poder estatal. Ha, portanto, a preocupacao de proteger o individuo frente a
possiveis abusos de tal poder; mas ao mesmo tempo limita os instrumentos
qgue o Estado tem para implementar agdes voltadas para a concretizagao do

bem-estar social.
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Quanto as relacoes entre o conceito de poder de policia e fungao social

da propriedade - questoes terminologicas

“Na verdade, a clausula da prévia notificacdo outra finalidade ndo
tem sendo regular o ingresso, no imdvel rural, dos agentes do Poder
Publico encarregados do levantamento de dados e informacodes
indispensaveis a um juizo de valor, ndo apenas acerca do
cumprimento de sua funcao social, mas também, em caso negativo,
da viabilidade de sua inclusdo no programa de reforma agraria.
Trata-se, com efeito, de formalidade indispensavel a legitimacdo
desse especifico exercicio do poder de policia, de parte do Poder
Publico. Por meio dela, previne-se eventual configuracao do ilicito do
artigo 150 do Cddigo Penal (violagao de domicilio), dando-se ciéncia
ao proprietario, ou ao responsavel pelo imdvel, da necessidade que
tém os agentes dos orgdos fundiarios, de adentrarem no imodvel,
para a consecucdo de sua tarefa.”( MS 22.319-7, pag. 20, Ministro
Ilmar Galvao)

“A progressividade pode justificar-se como concretizagao de uma
politica redistributivista, porque se reconhece estar a renda
distribuida de modo inconveniente a vista das aspiracOes éticas da
sociedade. Por fim, a progressividade pode ser utilizada como
recurso de chamada fianga de ordenamento ou, se preferir, como
recurso do poder de policia (police power).” (RE 153.771-0, pag.
524, Ministro Carlos Velloso)

“Ndo ha ofensa ao principio da ampla defesa, tendo a municipalidade
agido com base no poder de policia que, seqgundo o magistério do
Prof. Caio Tacito, invocado, alids, no acérddo, “é, em suma, o
conjunto de atribuicdes concedidas a administracao para disciplinar e
restringir, em favor de interesse publico adequado, direito e
liberdades individuais. Essa faculdade administrativa nao violenta o
principio da legalidade porque é da propria esséncia constitucional

das garantias do individuo a supremacia dos interesses da
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coletividade. Ndo ha direito publico subjetivo absoluto no Estado
moderno. Todos se submetem, com maior ou menor intensidade, a
disciplina do interesse publico, seja em sua formacdo ou em seu
exercicio. O poder de policia é uma das faculdades discricionarias
do Estado, visando a protecdo da ordem, da paz e do bem-estar
sociais.” (Direito Administrativos, 1975, pag. 141).” (AGRAG
147.561-7, pag. 589, Ministro Carlos Velloso)”

Observacdo: No acordao do MS 21.348-5 nao ha mencdo ao conceito de poder

de policia.

Busquei referéncia em um novo acérdao que definisse poder de policia
jurisprudencialmente - embora o faca recorrendo a doutrina. Esse compilado
de trechos que tém em comum o fato de trazerem expressamente a expressao
poder de policia, tem um sentido que vem se construindo desde o trabalho
coletivo. Varias sdao as decisdes lidas que traziam explicitados em algum
momento do texto o conceito de poder de policia, conceito que é nosso objeto

de analise desde o inicio do curso.

Desde entao buscamos uma definicao precisa do que seja este conceito,
e ao elaborarmos nosso trabalho sobre o poder de policia na propriedade
tinhamos uma hipotese: poder de policia era tudo aquilo que limitava direitos e
liberdades individuais em nome do interesse publico. Se tal limitacao
resultasse, porém, de um sacrificio de direitos, sua classificacao deixava de ser

a de poder de policia.

Como entdo discutir funcdo social da propriedade, um principio que
direciona o direito de propriedade para que em seu exercicio ndo tenha apenas
objetivos privados, mas também beneficie, de alguma forma, a coletividade,
sem associa-lo ao poder de policia? A administracdo tem a prerrogativa de
estabelecer um plano diretor que conste as politicas urbanisticas para
determinada cidade. Ao exercer o seu direito de propriedade, o detentor

devera observar estes critérios que a administracdo delimitou e se conformar a
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eles. Esta € uma limitacdo ao direito de propriedade, fundamentada com o
argumento da funcao social da propriedade, disposto no artigo 182, CF.
Acontece que o mesmo principio, a funcdao social da propriedade, estabelece
outras limitacbes. Desta vez a propriedade rural. Uma delas é que a
propriedade deve se manter com niveis satisfatérios de producdo. Outra
limitacdo que poderia ser considerada como legitimo exercicio do poder de
policia. Se descumprida tal limitagdo, porém, inicia-se um processo de
desapropriacao-sancao, € o que era uma limitagdo torna-se um sacrificio de
direito. Tal sacrificio estd, no entanto, fundamentado no mesmo principio que a
limitacdo anterior, ou seja, o principio de que os interesses publicos, coletivos

se sobrepde aos interesses privados.

Como podemos entender que dois atos estatais, ambos fundamentados
na funcao social da propriedade - a limitacao que impde a produtividade, ou
seja condiciona o exercicio da propriedade e a sancdo para o descumprimento
qgue gera a desapropriagao - poderiam ser classificados diferentemente, um
como exercicio do poder de policia, outro como nao? Nossa hipotese inicial esta
sendo, portanto, refutada. Nao pode haver diferencas entre as gradagoes de
intervencao do poder publico nos direitos, por quatro motivos: 1- a motivacao
tanto de uma desapropriacdo como do direito de construir sdo idénticas, ou
seja, a supremacia do interesse publico pelo privado; 2- tanto em um caso
como em outro o direito do particular estd sendo limitado, a diferenca se
estabelece em graus de intensidade, no extremo a limitacao pode chegar a
sacrificar o direito, mas nao deixa de ser um limite ao direito privado, que a
partir de entdo passa a inexistir; 3- muitas vezes ndo ha como definir com
precisao se o direito esta sendo limitado ou se a intervencdo é de tal grandeza
que sacrifica qualquer possibilidade de exercicio, sacrificando direito; 4- a
utilidade pratica de tal diferenciacdo é irrelevante, afinal sé serviria para
diferenciar casos indenizaveis de casos ndo indenizaveis. Tais disposicdes as
legislagdes tentam estabelecer e a controvérsia nao ficaria resolvida com a

adocdo de um conceito como poder de policia, a discussdo se deslocaria de
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“cabe ou ndo indenizacdo?” para “é ou ndo poder de policia?”, perguntas que

teriam exatamente o mesmo significado.

Como vemos a diferenciacdo que trabalhamos como hipotese para o
trabalho de poder de policia na propriedade ndo nos ajuda a compreender nem
0 que é poder de policia, tampouco qual sua contribuicdo para a matéria das

limitagOes ao direito de propriedade.

Vejamos agora se os trechos retirados dos acérddo que estamos a
analisar nos ajudam a entender tanto a definicdao precisa do conceito de poder
de policia quanto sua relevancia para a ciéncia do direito publico, afinal a
conclusdo de que um critério utilizado como hipétese deve ser descartado nao
significa que seja impossivel se encontrar outros critérios que sejam mais

adequados para a definicao dos contornos deste mesmo conceito.

O caso em que o Ministro Ilmar Galvao é relator, hd um trecho que ele
define como poder de policia a prerrogativa da administracdo, ou
representante do poder publico, de adentrar dentro da propriedade rural para
fazer uma vistoria e classifica-la como cumpridora ou nao da fungao social da
propriedade. A limitacdo a que ele se refere é, portanto, a da inviolabilidade da
propriedade privada, ou da intimidade, que tera que ser diminuida em funcao

da coleta de dados precisos sobre a propriedade.

Outro trecho, desta vez no voto do Ministro Carlos Velloso, identifica um

tipo de progressividade com o poder de policia.

O terceiro trecho, também faz parte de outro voto do Ministro Carlos
Velloso, ele da a conceituacao mais corrente de poder de policia, como uma
limitacao a direito ou liberdade individual, justificada pela supremacia do

interesse publico sobre o privado.
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A jurisprudéncia aponta para uma tendéncia onde ndo ha qualquer tipo
de diferenciacdo quanto aos tipos de limitacdo possiveis aos direitos e
liberdades. Toda a esfera de limitagdes justificadas como de interesse publico
podem ser nomeadas de poder de policia. E claro que este termo sé é utilizado
quando ndao ha uma outra nomenclatura ja consagrada. Assim chama-se de
poder de policia a prerrogativa da administracdo adentrar em propriedade
privada para fazer vistoria, mas a prerrogativa de limitar as mudancas na

fachada de um imovel com valor historico se da o nome de tombamento.

A disciplina contida sob o conceito de poder de policia é vastissima. Hoje
ndo se questiona mais se ha tal prerrogativa da administracdo, de limitar
direitos individuais em nome do interesse publico. As discussdes perpassam
sobre os pontos dos procedimentos que dao legitimidade para tais limitagoes,
como elas sao fundamentadas e se sao proporcionais. Cada vez mais o
conceito de poder de policia vem deixando de ser utilizado, e quando o é
aparece de maneira aleatdria, ora sendo citado ora deixando de ser. E
importante salientar que esta conclusao nao se fundamenta somente nas
decisdes aqui analisadas. Tal compreensao jurisprudencial vem acompanhada
da observacao longa, numerosa e continuada de decisdes proferidas no STF

entre os anos de 1964 e 2001 que versam sobre poder de policia.

Todo o tema discutido neste trabalho tratava de limitacdes ao direito de
propriedade, e sé nestes trechos supra-transcritos o poder de policia foi
mencionado. Tal conceito ndo é preciso, abrange uma quantidade muito
grande de casos e é abstrato, como tal ndo apresenta relevancia para o direito
publico atual, por ndao agregar nenhuma classificacdo com utilidade pratica,
apenas enuncia a prerrogativa estatal de limitar direitos individuais em nome
do interesse publico. Deve ser, por este motivo, repensado seu papel dentro da

disciplina juridica como um todo.
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Conclusoes

A partir de referéncias jurisprudenciais este trabalho buscou aprofundar
a compreensao que se tem sobre o conceito de funcao social da propriedade.
Este conceito, muito importante para a ordem constitucional vigente, limita o
direito de propriedade intrinsecamente, ou seja, sé ha direito de propriedade
de houver o exercicio de uma funcdo social através dele. Esta nova
compreensao de tal conceito, como um limitador ao exercicio e a nogao de
direito de propriedade, faz com que tal direito sé exista se continuamente
constituido, se continuamente exercido nos parametros benéficos a

coletividade, de acordo com sua fungao social.

Os acorddos além de imprimirem este carater de exercicio necessario ao
direito, suscitaram trés outros questionamentos: quanto a diferenca entre a
propriedade urbana e rural; quanto ao respeito a dispositivos legais precisos
quando se limita a esfera de direitos privados, prevenindo abusos por parte do
poder publico; e por ultimo o vinculo entre funcdao social da propriedade e
poder de policia, questionando-se a pertinéncia da manutencdo deste ultimo

conceito no ordenamento juridico.

A diferenca entre a propriedade rural e a urbana se encontra
primordialmente nas diferentes destinacdes que mais freqlientes se faz de
cada uma delas. A propriedade rural, sendo uma unidade produtiva, quando
utilizada inadequadamente pode trazer prejuizos para a riqueza da nagao - que
esta deixando de utilizar seu potencial; para o meio ambiente - que pode estar
sendo degradado; e para as relagdes humanas que se estabelecem sob
vinculos empregaticios - que se constituidos a margem da legislagao
trabalhista, trazem prejuizos sociais. Além disso, a questdo agraria brasileira
toca um ponto nevralgico de nossa sociedade: a concentracao de renda. Assim
como a renda é concentrada, a terra é concentrada. A nossa Constituicdo de
1988 entende ser muito oneroso para o interesse publico manter uma

propriedade rural que nao cumpra sua fungao social da propriedade. Quando
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ha a constatacao de tal descumprimento desconstitui-se a propriedade, através

da desapropriagdao-sancao.

Ja a propriedade urbana, quando se constata ndao cumpridora de sua
fungao social, utiliza-se instrumentos que estimulem o cumprimento da fungao
social da propriedade, por exemplo, o caso do IPTU progressivo. Ha, no caso
da propriedade urbana, uma graduacao, desde medidas pouco onerosas de
incentivo ao exercicio da funcdo social, até o caso extremo de desapropriacao-

sangao.

Esta graduacao de sangdes existente na propriedade urbana e
inexistente na propriedade rural denota que o constituinte entende mais
oneroso socialmente o nao cumprimento da fungao social da propriedade rural

quando comparado a ndo observancia da fungao social da propriedade urbana.

O STF é intransigente quando considera casos em que a acgao estatal
torna-se dubia ou insuficientemente justificada. Esta é a impressao que esta
instituicdo apresenta quando lida com a problematica da funcdo social da
propriedade. Em todos os casos analisados o STF limitou o poder estatal, por
um lado tal encaminhamento mostra uma preocupagcao em proteger o
individuo frente aos possiveis abusos do poder estatal, de outro o STF retira
instrumentos que o Estado teria garantidos constitucionalmente de intervencgao

na realidade social.

No que concerne ao conceito de fungao social da propriedade, sua
aplicacdao fica restrita ao que dispde os outros dispositivos legais que o
regulamentam. Tal conceito nao foi aceito em nenhum momento como um
principio que poderia ser ponderado, e eventualmente preponderado, com

outros que direcionam a atividade estatal.

O terceiro ponto trabalhado, a questdo da utilidade terminoldgica-

conceitual de poder de policia. Através do estudo da funcdo social da
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propriedade pode-se perceber que a atividade estatal pode sim limitar direitos
individuais em nome de interesse publico. Tais limites variam de intensidade
entre limitacdes do exercicio até sacrificio do direito. H& que se questionar se
tal potencialidade de limitar deve ser conceituada, e se é esta prerrogativa que
se quer descrever ao trazer a tona o conceito de poder de policia. Proponho
assim, através da identificacdo de imprecisdes na aplicacdo jurisprudencial
deste conceito, uma revisao de seu significado e do papel que exerce no

ordenamento juridico.
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