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INTERVENCAO DO ESTADO NA
PROPRIEDADE E NO DOMINIO
ECONOMICO

16.1. INTRODUGAO

Na época do liberalismo econémico (final do século XVIII e parte do século
XIX), defendia-se a ideia de que a interven¢do do Estado na economia e na pro-
priedade deveria ser minima. No século XX, diante das injusticas sociais geradas
pelo excessivo absenteismo do Estado liberal, eclodiram diversos movimentos so-
ciais que resultaram numa maior preocupag¢io dos Estados ocidentais com a ideia
de justica social, o que redundou na previsao e efetivagdo de direitos sociais e na
garantia de amplo acesso do povo aos servigos essenciais. A doutrina do Estado
minimo cedia passagem para a do Estado de bem-estar social (Welfare State).
Para tanto, em abandono ao liberalismo cldssico, os Estados passaram a intervir
na propriedade e no dominio econdémico, buscando corrigir as distor¢des de
mercado e as excessivas desigualdades sociais.

O que legitima o Estado a intervir na propriedade é o principio constitucio-
nal da fungdo social da propriedade (CE art. 5.°, XXIII). Segundo Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, a inspira¢do mais proxima do principio da fungio social da
propriedade é a doutrina social da igreja, na qual a propriedade é associada
a uma fun¢io social, ou seja, a fungdo de servir de instrumento para a criagao
de bens necessarios a subsisténcia de toda a humanidade (Enciclicas Master et
Magistra, do Papa Jodo XXIII, de 1961, e Centesimus Annus, do Papa Jodo Paulo
I, de 1991).!

1  Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo.
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O direito de propriedade é aquele que confere ao seu titular (pessoa fisi-
ca ou juridica) a faculdade de usar, gozar e dispor de uma coisa, corpérea ou
incorpérea, bem como de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a
possua ou detenha.
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A propriedade é um direito fundamental constitucionalmente protegido
(CE art. 5.° caput e inciso XXII). Contudo, como qualquer outro direito, nao ¢é
absoluto, podendo sofrer limitagdes e até mesmo, presentes certas circunstincias
e observado o devido processo legal, ser legitimamente suprimido pelo Poder
Estatal (desapropriacao), o que se justifica em razao do principio da supremacia
do interesse publico sobre o particular e da necessidade de a propriedade atender
a sua fungéo social (CFE art. 5.0, XXIII).

Dessa forma, a0 mesmo tempo em que o ordenamento juridico assegura o
direito de propriedade, também contempla mecanismos que possibilitam ao Estado
nela intervir, restringindo, condicionando ou adequando seu uso aos interesses
da coletividade.

A supremacia do interesse publico também tem justificado a intervengéo es-
tatal com intuito de prevenir e reprimir o abuso do poder econémico. No sistema
capitalista, a regra é que os agentes econdmicos podem organizar suas atividades
livremente. Na pratica, no entanto, observou-se que, em face da liberdade de
que gozam tais agentes, quando o Estado ndo se fazia presente, eram cometidos
diversos abusos.

Nesse contexto, visando evitar comportamentos econd0micos nocivos, o art.
173, § 4.°, da Constitui¢ao Federal prescreve que “a lei reprimira o abuso do poder
econdmico que vise a dominagdo dos mercados, a elimina¢ao da concorréncia e
ao aumento arbitrario dos lucros”.

Neste capitulo, inicialmente estudaremos os principais aspectos da inter-
ven¢ao do Estado na propriedade, para em seguida nos dedicarmos a analise da
intervencdo estatal no dominio econdmico.

Aplicando os ensinamentos anteriores acerca da funcdo social da propriedade, a
Fundacado Carlos Chagas, na prova para Defensor Publico do Estado do Amazo-
nas/2021, considerou correta a seguinte assertiva: “Tomando por base a fungao
social da propriedade, é correto afirmar que a doutrina social da Igreja a associa a
funcdo de servir de instrumento para a criacdo de bens necessarios a subsisténcia
de toda a humanidade”.

16.2. COMPETENCIAS LEGISLATIVA E ADMINISTRATIVA PARA

INTERVIR NA PROPRIEDADE

A Unido Federal é titular da competéncia privativa para legislar sobre
direito civil (inclusive direito de propriedade), desapropriacdo e requisicoes
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de bens (CF art. 22, I, II e III). No entanto, a competéncia para legislar sobre
as restrigdes e os condicionamentos ao uso da propriedade nao é privativa da
Uniao, sendo dividida entre todos os entes da federagao. A titulo de exemplo,
uma lei que restrinja o uso da propriedade com o objetivo de protecao ao
meio ambiente pode ser editada tanto pela Unido quanto pelos demais entes
da federacdo, devendo os entes menores respeitar as normas gerais editadas
pela Unido, tendo em vista que a matéria se encontra no ambito da legisla¢ao
concorrente (CF, art. 24, VI). Digno de nota que, considerando os incisos I e
IT do art. 30 da Constituicdo Federal, os Municipios também podem editar lei
sobre a matéria, apesar de nao haverem sido citados pelo art. 24 como deten-
tores de competéncia concorrente.

A competéncia legislativa para regular a matéria ndo se confunde com a
competéncia para praticar os atos administrativos necessdrios a imposi¢ao da
supressao ou das restricdes ao uso da propriedade. Esta ultima — designada com-
peténcia administrativa - é comum a todos os entes da federa¢ao (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios).

Assim, uma lei que discipline a desapropriagdo sera necessariamente federal,
por for¢a da previsdo contida no art. 22, II, da CF (competéncia legislativa). No
entanto, diante das hipoteses previstas na lei, tanto a Unido como os Estados,
Distrito Federal ou Municipios, no uso da competéncia administrativa, poderdao
praticar os atos administrativos necessarios a efetivacao da desapropriagao (efetuar
a declaragdo expropriatoria, promover a a¢ao de desapropriagio etc.).

16.3. MODALIDADES DE INTERVENGAO NA PROPRIEDADE

Existem diversos meios de intervenc¢do do Estado na propriedade. Seguindo
a licdo de José dos Santos Carvalho Filho,? é possivel dividi-los em duas formas
basicas de intervencio: 1.2) intervencao restritiva; e 2.2) intervenc¢ao supressiva.

A intervencgdo restritiva é aquela em que o Estado impde limites e condi¢oes
ao uso da propriedade, mas nao a subtrai do seu titular. A doutrina tradicional-
mente se refere aos seguintes meios de intervencdo restritiva: a) servidio admi-
nistrativa; b) requisi¢ao; c) ocupacio temporaria; d) limitacdo administrativa;
e) tombamento.

A intervengdo supressiva é aquela em que o Estado utiliza da sua supremacia
para transferir coercitivamente para si a propriedade de algum bem de terceiro;
¢ o que ocorre na desapropriacao.

2 José dos Santos Carvalho Filho, Manual de direito administrativo, p. 796.
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Os instrumentos de interven¢do na propriedade sdo, em regra, passiveis de
utilizagdo por todos os entes da federacao. Contudo, a Lei 10.257/2001 (Estatuto
da Cidade) previu outras modalidades especificas de interven¢do na propriedade
privada, aplicaveis apenas pelo Poder Publico Municipal. Os principais aspectos
da referida norma serdo tratados adiante em item especifico.

16.4. SERVIDAO ADMINISTRATIVA

A serviddo administrativa é o meio de intervencdo estatal na propriedade
mediante o qual é estabelecido um direito real de uso sobre a propriedade alheia,
em favor do Poder Publico ou de seus delegatarios, de modo a garantir a execugao
de um servigo publico ou de obras e servigos de interesse coletivo. E possivel
citar como exemplos de servidao administrativa a obrigagdo do proprietdrio em
consentir a passagem de fios elétricos ou telefonicos por sua propriedade ou a
colocagdo de placas indicativas de ruas em edificios privados.

A serviddo administrativa é forma de interven¢ao nao supressiva do direi-
to de propriedade, uma vez que, apesar de afetar o carater de exclusividade no
exercicio do direito, ndo acarreta sua perda.

16.4.1. Distincao entre servidao civil e servidao administrativa

O instituto juridico da serviddo nasceu e se desenvolveu no dmbito do direito
privado. Hoje, é possivel distinguir a serviddo administrativa (regida pelo Direito
Publico e objeto do presente estudo) e a serviddo civil (regulada pelos arts. 1.378
e 1.389 do Cédigo Civil).

Inicialmente, tragaremos os elementos comuns a ambas as modalidades do
instituto.
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A servidao é caracterizada pela submissao de um prédio alheio (coisa serviente
ou res serviens) a outro prédio, considerado dominante (res dominans), com a
ressalva de que na serviddo administrativa é também admissivel que a submissao
seja a um servico publico dominante.

A sujeigdo decorre da necessidade imperiosa de transferéncia de parcelas dos
poderes tipicos de dominio a um terceiro. Nesse ponto, destacamos que, mesmo
no caso de clara identificacdo de uma coisa dominante, os poderes destacados
sao transferidos para seu proprietario, uma vez que coisas sao objetos de direito
e nao existe relacdo juridica sem sujeitos. Percebe-se, portanto, que o instituto
tem a natureza de direito real sobre coisa alheia (jus in re aliena).

A parcela de poderes transferida restringe-se a possibilidade de usar ou gozar
de determinada utilidade inerente a coisa serviente ou, ainda, a de extrair determi-
nados produtos, como ocorre da servidao instituida em beneficio do proprietario
de imdvel vizinho (coisa dominante) sobre imével em que se localiza um agude
(coisa serviente), permitindo a retirada de agua.

Como decorréncia das caracteristicas comuns apontadas, Maria Sylvia Zanella
Di Pietro® aponta alguns principios que regem a serviddo de direito privado e que
sdo aplicados também a serviddo administrativa. Sdo eles:

a) Principio da perpetuidade (a serviddo perdura enquanto subsiste a
necessidade do Poder Publico e a utilidade do prédio serviente);

b) Principio de que a servidao ndo se presume (para a serviddo ter validade
erga omnes é necessario o seu assento no Registro de Imdveis, exceto
nas serviddes instituidas por lei);

¢) Principio da indivisibilidade (a serviddo ndo pode ser separada do
prédio serviente); e

d) Principio do uso moderado (o exercicio da serviddo deve se restringir
ao atendimento das necessidades para qual foi instituida, evitando-se,
quando possivel, agravar o encargo ao prédio serviente).

Contudo, apesar da existéncia de caracteristicas comuns, ha sensiveis dife-
rencas entre os dois tipos de servidio, conforme passamos a analisar.

7

Em primeiro lugar, a serviddo administrativa ¢ instituida para atender ao
interesse publico, sofrendo, por conseguinte, o influxo de normas de direito
publico. Ja a servidao civil, por visar a consecu¢do de fins privados, ¢ integral-
mente regida pelo direito privado.

Em segundo lugar, a tipica serviddo civil apenas impde ao proprietario da
coisa serviente a obrigacido passiva de deixar fazer, como a de permitir a passagem
de pessoas por uma fazenda ou a retirada de agua de um agude. Diferentemente,
a servidao administrativa também pode contemplar obrigacoes ativas de fazer.
Como exemplo, podemos citar a serviddo instituida para a coloca¢ao de linhas

3 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, p. 156.
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de transmissdo de energia elétrica, na qual, além da obrigagdo passiva de supor-
tar a instalacdo das torres e linhas, ao proprietario do prédio serviente também
poderdo ser impostas as obrigagdes ativas de rogar o mato e podar as arvores
com o objetivo de preservar o acesso e garantir a seguranca das referidas linhas.

Em terceiro lugar, a servidao administrativa, por atender ao interesse publico
e se vincular a um bem ou servi¢o publico, encontra-se fora do comércio, niao
estando sujeita a prescri¢ao. De forma oposta, a servidao civil, em virtude de
expressa previsdao legal (CC, art. 1.389, III), pode se extinguir em raziao do nio
uso continuo por dez anos.

Por fim, tendo em vista a supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado, ndo se admite que a serviddo civil (que visa a fins privados) incida
sobre bens publicos. A serviddo administrativa, por sua vez, apesar de ser ge-
ralmente constituida sobre bens privados, também pode gravar bens publicos,
hipétese na qual parcela da doutrina entende que deve ser aplicado, por analogia,
o “principio da hierarquia federativa’, previsto para os casos de desapropriagdo
(Decreto-lei 3.365/1941, art. 2.°, § 2.°). Sobre a discutivel existéncia de uma
“hierarquia federativa” e suas consequéncias préticas, remetemos o leitor para as
consideragoes tecidas no item 16.10.4. deste Capitulo.

Em suma, as diferencas apontadas entre a serviddo civil e a serviddo admi-
nistrativa podem ser visualizadas no quadro a seguir:

SERVIDAO ADMINISTRATIVA SERVIDAO CIVIL
Interesse publico Interesse privado
Sujeita-se as regras de direito publico Sujeita-se as regras de direito privado

Pode implicar obrigacoes de fazer e de deixar fazer = Impde apenas obrigacdes de deixar fazer

Nao esta sujeita a prescricao Extingue-se pela prescricio em razdo do ndo uso,
durante dez anos continuos

Pode incidir sobre bens publicos Néao incide sobre bens publicos

16.4.2. Instituicao da servidao e sua inscricio no registro imobiliario

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro,* as serviddes administrativas podem
ser constituidas de trés maneiras diferentes:

a) diretamente pela lei, por exemplo, a serviddo sobre as margens de rios
navegaveis e a servidao ao redor dos aeroportos;

b) por acordo entre as partes; ou

¢) por decisdo judicial, quando nido houver acordo entre o Poder Publico
e o particular.

4 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, p. 156.
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Contudo, ha autores que discordam desse posicionamento, a exemplo de
José dos Santos Carvalho Filho,” para quem a servidao administrativa somente
pode ser instituida por acordo ou por decisdo judicial. Segundo o referido autor,
a norma legal que pretende instituir uma serviddo administrativa estd, na verdade,
instituindo uma limitagdo administrativa genérica.

Apesar da opinido contraria do referido autor, existem varias leis que ins-
tituem servidao administrativa, a exemplo do disposto no art. 59 do Cddigo de
Mineragdo (Decreto-lei 227/1967), segundo o qual “ficam sujeitas a servidoes de
solo e subsolo, para os fins de pesquisa ou lavra, ndo sé a propriedade onde se
localiza a jazida, como as limitrofes”

A proposito da referida polémica no concurso para Procurador do Estado de
Roraima/2006, a Fundacao Carlos Chagas reconheceu a possibilidade de institui-
cdo de serviddo administrativa por meio de lei, considerando correta a seguinte
proposicdo: “As serviddes administrativas tém como caracteristica a possibilidade
de sua instituicdo diretamente por lei, prescindindo de ato administrativo para
essa finalidade”.

A constitui¢do de servidao administrativa, seja por acordo, seja por decisdo
judicial, deve sempre ser precedida de ato declaratorio de utilidade publica do
bem (na serviddo instituida por lei ndo ha necessidade de ato declaratério). Além
disso, a constituicio de servidio administrativa ndo é medida autoexecutdria
do Poder Publico, dependendo sempre de prévio acordo ou de decisao judicial
(exceto na hipotese de serviddo administrativa instituida por lei).

No entanto, em algumas situagdes excepcionais, o Poder Publico de forma
ilegitima pode passar a utilizar o bem sem que obedega ao procedimento legal,
ou seja, sem emitir o ato declaratério ou sem que haja acordo ou decisao judicial.
Se isso por acaso acontecer, o particular pode recorrer ao Judiciario para pleitear
o reconhecimento da serviddo e a reparacdo de eventuais prejuizos.

7

Realizado o acordo ou proferida a senten¢a judicial, é necessario que a
servidao seja inscrita no Registro de Imdveis para que terceiros tomem conhe-
cimento do fato e o gravame possa produzir efeitos contra todos (eficacia erga
omnes). Ja no caso da serviddo administrativa estabelecida por lei (para aqueles
que admitem essa forma de constituicdo) ndo ha necessidade desse registro, uma
vez que a publicidade decorrente da publicagdo da lei faz presumir que ela seja
conhecida por todos.

5 José dos Santos Carvalho Filho, Manual de direito administrativo, p. 799.



1124 DIREITO ADMINISTRATIVO - Ricardo Alexandre « Jodo de Deus

Em resumo, temos:

FORMA DE INSTITUICAO DA

SERVIDAO ADMINISTRATIVA CARACTERISTICAS

- nao precisa ser precedida de ato declaratério de utilidade publica do
bem;

Por lei - é medida autoexecutoria;

- aproducao de efeitos erga omnes nao depende de inscricdo no Registro
de Imoveis.

- precisa ser precedida de ato declaratério de utilidade publica do bem;

- nao é medida autoexecutoria;

Por acordo

- a producido de efeitos erga omnes depende de inscricdo no Registro
de Imoveis.

- precisa ser precedida de ato declaratério de utilidade publica do bem;

e . - néo é medida autoexecutoria;

Por decisao judicial

- a producdo de efeitos erga omnes depende de inscricdo no Registro
de Imoveis.

16.4.3. Indenizacao

Como a serviddo administrativa ndo implica supressdo da propriedade, em
regra o proprietario do imével serviente nao tem direito a indenizagdo. Contudo,
se da servidao decorrer efetivo prejuizo, os danos porventura existentes deverao
ser indenizados previamente. O 6nus de provar o prejuizo é do proprietario; nao
o fazendo, presume-se a inexisténcia de dano, nao havendo dever de indenizar
por parte do Poder Publico.

Como exemplo, podemos citar situacdo enfrentada pelo STJ quando do
julgamento do REsp 4.821/RS. O caso concreto tratava de uma serviddo para a
passagem de eletrodutos, sendo necessaria a colocagao de torre de transmissdo
no terreno serviente. Os prejuizos ao proprietario foram claramente apontados no
lapidar voto do Ministro Américo Luz (Relator), sendo pertinente a transcri¢ao
do seguinte excerto:

A vista panoramica do local fica afetada, tornando-se feia. Cria uma situagao
de perigo constante. Provoca, ainda, um ruido permanente com a passagem
de energia elétrica de alta-tensdo.
Limita a planta¢do e a constru¢iao imobilidria. Em caso de venda, no futuro,
o preco sofre tremenda redugéo.

Em casos como esses, o proprietario do prédio serviente fica em situacdo
semelhante a do desapropriado, sendo cabivel a indenizagdo que sera acrescida
das parcelas referentes a atualizagao monetaria, juros moratorios e honorarios
de advogado (quando o procedimento for judicial). Cabe também o pagamento
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de juros compensatorios, quando o uso efetivo do bem pelo Poder Publico an-
teceder o pagamento da indenizagao.

Foi seguindo a linha de raciocinio ora analisada que o ST] editou a Simula
56, afirmando o seguinte: “Na desapropriagdo para instituir serviddo administra-
tiva sdo devidos os juros compensatdrios pela limitacio de uso da propriedade”

A redagdo da Sumula transcrita merece critica porque, apesar de se referir a
“desapropriagdo’, caracteriza-a equivocadamente como uma “limitagdo de uso”, e ndo
como forma supressiva da propriedade. Alids, a propria expressao “desapropriacdo
para instituir servidao” é contraditdria, pois, se o Poder Publico desapropria um
imovel, ele passa a ser seu proprietario, o que inviabiliza a institui¢ao de servidao,
uma vez que ndo ha servidao sobre bem proéprio.

Registramos que um dos precedentes que deram origem a edi¢do da Sumula
56 do STJ foi justamente o REsp 4.821/RS, supracitado, e da analise do seu teor é
possivel perceber que o Tribunal, diante de uma serviddo severamente restritiva ao
direito de propriedade, equiparou-a a uma desapropriagdo para o efeito de indenizagao.

Outra situagdo interessante enfrentada pelo STJ diz respeito a um caso em
que a Santa Casa de Misericordia de Vassouras celebrou contrato de locagao com
a Embratel para instalacdo de torre, contéiner ou edicula, e também equipamentos
de telecomunicagdes, na area denominada Morro da Vaca. Depois que a Embratel
instalou sua antena e equipamentos no local, a TIM Celular adentrou arbitrariamente
no terreno e instalou sua antena e seus equipamentos dentro do mesmo espago,
infringindo clausula do contrato de locagao firmado com a primeira. A locadora,
afirmando acreditar que houve conivéncia da locatdria com a situagdo narrada e
alegando que houve violagao contratual em razdo da sublocagdo, ingressou com
acao de ressarcimento pelo uso do espago contra ambas as empresas. O conflito
chegou ao STJ em sede de recurso especial. Ao apreciar a questdo, a Corte regis-
trou que o art. 73, paragrafo unico, da Lei 9.472/1997 assegura as prestadoras de
servigos de telecomunica¢des de interesse coletivo o direito a utilizagdo de postes,
dutos, condutos e serviddes pertencentes ou controlados por prestadora de servi-
cos de telecomunicagdes ou de outros servicos de interesse publico, de forma nao
discriminatdria e a pregos e condi¢des justos e razoaveis. Assentou que, conforme
disciplina infralegal, o compartilhamento de infraestrutura entre prestadoras de
servicos de telecomunicagdes tem natureza compulsoria e sé pode ser negado por
razdes de limitagao técnica, tais como capacidade, seguranga, estabilidade, violagao
de requisitos de engenharia etc. Ressaltou também que o compartilhamento de
infraestrutura tem relevancia de interesse publico, pois propicia o barateamento
dos custos do servi¢o publico e minimiza os impactos urbanistico, paisagisticos
e ambientais; o que acaba criando condi¢des para a redugdo de tarifas cobradas
dos consumidores e para fomentar a concorréncia, a expansdao e a melhoria da
cobertura de telefonia. Nessa linha, entendeu que a operagdo em questiao nao pos-
suia carater de sublocacdo (que pressupde consentimento das partes), e tampouco
poderia ser considerada ilicito contratual. Para a Corte, o direito de uso previsto
no art. 73 da Lei Geral de Telecomunicacdes constitui servidio administrativa
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instituida pela lei em beneficio das prestadoras de servigos de telecomunicagdes
de interesse publico, constituindo-se em direito real de gozo, de natureza publica,
a ser exercido sobre bem de propriedade alheia, para fins de utilidade publica.
Assim, em razdo da caracteristica de servidio administrativa, s6 seria possivel
cogitar em indenizagdo se houvesse reduc¢ao do potencial de explora¢ao econé-
mica do imdvel, o que ndo aconteceu no caso concreto, posto que a locadora
estava recebendo regularmente os aluguéis, que em nada eram prejudicados pelo
uso compartilhado da infraestrutura pertencente a locatdria. Diante disso, deu
provimento ao recurso especial, afastando a indenizagdo pretendida pela autora
(STJ, 4.* Turma, REsp 1.309.158/R], Rel. Min. Luis Felipe Salomao, j. 26.09.2017).

A proposito, o CESPE/CEBRASPE, na prova para o cargo de Regulador de Novas Atribui-
coes |, da Agéncia Nacional do Petréleo - ANP, realizada em 2022, formulou questao
em que se propunha a seguinte situacdo hipotética: “Jodo, possuidor de um terreno
na beira da estrada, celebrou contrato de locacdo com empresa publica, permitindo
que esta instalasse, em seu imovel, uma torre e uma antena de telecomunicacoes,
em troca da percepcdo de alugueis, que ocorre regularmente desde a assinatura do
contrato. Alguns meses depois da celebracdo da avenca, a empresa publica locataria
permitiu que uma empresa privada de telefonia compartilhasse da infraestrutura dentro
dos limites da area objeto da locacdo”, para em seguida considerar incorreta a seguinte
assertiva: “Nessa hipotese, o compartilhamento da infraestrutura da estacdo radio-base
de telefonia celular por prestadora de servico de telecomunicacdo de interesse coletivo
caracteriza servidao administrativa, o que enseja a Jodo direito a indenizacdo e juros
compensatorios, em virtude da area utilizada para instalacdo dos equipamentos”.
Nota-se que a questdo anterior foi nitidamente inspirada no retrocitado acérdao do
STJ e que a referida assertiva esta incorreta pelo fato de Jo3o (locador) ndo possuir
direito a indenizacdo e juros compensatorios em razdo do compartilhamento da
infraestrutura entre prestadores de servico de telecomunicacoes.

E importante esclarecer também que as verbas eventualmente recebidas como
compensagio pela instituicdo de serviddo administrativa (ex.: a decorrente da insta-
lagdo de linhas de alta tensdo em propriedade privada) tém por finalidade recompor
o patrimonio, ndo gerando acréscimo patrimonial ao proprietario do imével. O ST],
reconhecendo a natureza indenizatdria desses valores, tem jurisprudéncia pacifica
no sentido de que tais verbas nao sofrem incidéncia do imposto de renda (Edigao
127 da Jurisprudéncia em Teses: Intervenc¢ao do Estado na Propriedade Privada).

16.4.4. Extincao

Apesar do seu carater de perpetuidade, conforme licdo da professora Di
Pietro,® as servidoes administrativas podem ser extintas nos seguintes casos:

6 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, p. 160.



1)
2)

3)

4)

Cap. 16 « INTERVENGAO DO ESTADO NA PROPRIEDADE E NO DOMINIO ECONOMICO 1127

perda da coisa gravada (ou seja, desaparecimento do bem gravado);

transformagao da coisa gravada por fato que a torne incompativel com
seu destino;

desafetacdo da coisa dominante (desinteresse do Poder Publico na uti-
lizagdo do bem imovel); e

incorporagdo do imdvel serviente ao patrimonio publico (porque nio
ha serviddo sobre coisa propria).

16.4.5. Caracteristicas

A partir dos comentdrios anteriores é possivel destacar as seguintes caracte-
risticas basicas do instituto da serviddo administrativa:

a)
b)
)
d)

e)

f)

g
h)

i)
)

k)

)

m)

natureza de direito real sobre coisa alheia;
incide sobre bens imdveis, publicos ou privados;
objetiva atender a uma finalidade publica;

o titular do direito real é o Poder Publico (Unido, Estados, Municipios,
Distrito Federal e Territérios) ou seus delegados (pessoas juridicas pu-
blicas ou privadas autorizadas por lei ou contrato);

podem implicar ndo apenas uma obriga¢do de deixar de fazer (negativa),
mas também uma obrigacao de fazer (positiva);

em regra ndo dao direito a indenizagdo, exceto se causarem prejuizos
(indenizados previamente);

estao fora do comércio;
observam o principio da indivisibilidade;
tendem a perpetuidade, mas em algumas situagdes podem ser extintas;

inexisténcia de autoexecutoriedade, dependendo a sua instituicdo de
acordo ou decisao judicial (exceto nas servidoes instituidas por lei);

nao se extinguem pela prescricao (ou seja, ndo se extinguem pelo nao
uso);

a utilizacdo da serviddo deve ser feita de forma moderada;

ndo se presumem, necessitando ser assentadas no Registro de Iméveis para
produzirem efeitos erga omnes (exceto as servidoes instituidas por lei).

16.5. REQUISICAO

A requisi¢do é a modalidade de intervencao estatal na propriedade mediante
a qual o Poder Publico, por ato unilateral e autoexecutorio, utiliza bens moveis,
imoveis e servicos de particulares para enfrentar situagdes transitérias de perigo
publico imediato ou iminente, sendo assegurada ao proprietario, se houver dano,
indenizagao posterior.
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A requisigdo tem previsao expressa na Constituicdo Federal:

Art. 5.°, XXV - no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente
podera usar de propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizacio
ulterior, se houver dano.

Em outro dispositivo a Constitui¢do estabelece a competéncia privativa da
Unido Federal para legislar sobre requisi¢des civis e militares (CF, art. 22, III).
No entanto, a competéncia para praticar atos materiais de requisi¢do é comum
as autoridades de todas as pessoas politicas, desde que presente a situacdo de
perigo publico ou sua iminéncia.

Uma das caracteristicas da requisicdo é seu carater transitorio, devendo se
extinguir quando cessar a situagdo de perigo publico. Como se trata de medida
tomada em situagdes emergenciais, a requisi¢dio nao depende de prévia mani-
festagdo do Poder Judiciario. Trata-se, portanto, de procedimento unilateral do
Poder Publico (independe da concordincia do particular) e autoexecutorio (ndo
requer autorizagdo judicial).

E digno de registro que o STE, no julgamento da ADI 3.454, julgou proce-
dente a agao direta para, atribuindo interpretagdo conforme a Constitui¢ao ao art.
15, XIII, da Lei 8.080/1990 (Lei Organica do Sistema Unico de Saude), excluir
a possibilidade de requisicio administrativa de bens e servicos publicos de
titularidade de outros entes federativos. Na oportunidade, o Supremo Tribunal
Federal deixou assentado que “a previsdo constitucional de requisi¢io adminis-
trativa de bens particulares, em caso de iminente perigo publico (art. 5.2, XXV,
da CF) tem aplicagdo na relacdo entre Poder Publico e patriménio privado, ndo
sendo possivel estender a hipdtese as relagoes entre Entes Federativos, que, sob
a Constituicdo de 1988, caracterizam-se pela horizontalidade e cooperagdo” Em
seu voto-vista, o Ministro Alexandre de Moraes explica que nas recentes decisdes
proferidas por aquela Corte “se firmou o entendimento de que constitui ofensa
ao principio federativo a requisi¢ao de bens ou servigos por uma unidade fede-
rativa a outra, sendo somente permitida a requisicio de bens publicos durante
as medidas excepcionais de Estado de Defesa (art. 136, § 1.°, II, da CF) e de
Estado de Sitio (art. 139, VII, da CF)”.

Atenta a jurisprudéncia atual do STF, a FGV, na prova para provimento do cargo
de Procurador do Estado de Santa Catarina/2022, elaborou questdo em que se
propunha o seguinte caso hipotético: “Durante evento epidémico, Jodo, médico
do Estado de Santa Catarina, diretor de hospital publico de Blumenau, recebe um
oficio da Unido Federal, subscrito pelo ministro da Saude, pelo qual se determina
a entrega, em 24 horas, de cem mil seringas, duzentas maquinas de dialise e trés
tomaégrafos adquiridos com recursos exclusivos dos cofres catarinenses. O ministro,
no oficio, informa que se trata de requisicdo do SUS, prevista na legislacao federal
de regéncia. Desesperado, Joao procura a PGE/SC e pede sua opinido legal sobre
o ocorrido”. Na sequéncia, a banca examinadora, ao indagar o candidato sobre a
correta manifestacdo do Procurador do Estado de Santa Catarina para a situacio
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narrada, considerou correta a seguinte assertiva: “a norma da legislacao federal que
permite a Unido Federal requisitar, no ambito do SUS, bens e servicos de outros
entes federativos, é inconstitucional, por violar a autonomia dos Municipios, dos
Estados e do Distrito Federal”.

16.5.1. Espécies, objeto e indenizacao

A requisi¢do pode ser civil ou militar, conforme a finalidade pela qual foi
realizada. De acordo com ensinamento de Hely Lopes Meirelles,” a requisicao ci-
vil é aquela que objetiva evitar danos a vida, a satude e aos bens da coletividade,
enquanto a requisi¢do militar tem por escopo o resguardo da seguranca interna
e a manutencdo da soberania nacional.

O objeto da requisicdo pode ser a utilizagdio de bens moveis, imoveis ou
servicos. Vale registrar que, para alguns autores, como Maria Sylvia Zanella Di
Pietro,® quando recai sobre bem imoével, a requisi¢cdo se confunde com a ocupagao
temporaria (espécie de interven¢do que sera vista adiante).

Por outro lado, se recair sobre bem movel fungivel (que sdo aqueles que
podem ser substituidos por outros de mesma espécie, qualidade e quantidade,
exemplo: dois sacos de feijao), assemelha-se a desapropria¢ao, mas com ela nao
se confunde. Primeiro, porque a indeniza¢ao na desapropriagdo é prévia, enquanto
na requisi¢do ¢ posterior e condicionada a existéncia de dano. Segundo, porque na
desapropriagao o Poder Publico necessita de ordem judicial para imissdo na posse
do bem, ao passo que na requisi¢do a posse do bem ndo depende de autorizagdo
judicial (é medida autoexecutdria). Terceiro, porque o fundamento da requisi¢ao
¢ a necessidade publica inadidvel e urgente, enquanto o fundamento da desapro-
priagdo pode ser a necessidade publica, a utilidade publica ou o interesse social.

A requisi¢do ndo da direito a indenizacdo pelo uso do bem. A indeniza¢ao
somente ¢é cabivel se houver prejuizo e sera paga posteriormente (ulterior), caso
fique provada a existéncia do dano. Essa regra se explica pelo fato de a requisicao
ser medida de urgéncia, incompativel com o processo moroso de apuragao prévia
do valor a ser indenizado.

16.5.2. Instituicao e extincao

Estando presente a situagdo de perigo ou sua iminéncia, a requisigdo pode
ser efetuada de imediato, ndo havendo necessidade de prévia autorizagdo judicial.
Segundo Hely Lopes Meirelles,” a requisigio “é sempre um ato de império do
Poder Publico, discricionario quanto ao objeto e oportunidade da medida, mas
condicionado a existéncia de perigo publico iminente e vinculado a lei quanto a
competéncia da autoridade requisitante, a finalidade do ato e, quando for o caso,
ao procedimento adequado”.

7  Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, p. 661.
8  Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, p. 144.
9  Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, p. 661.
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A requisi¢ao tem natureza transitoria e por isso deve durar somente enquanto
estiver presente o perigo publico. Contudo, ndo ha a especificagio legal de um
prazo certo para sua duragdo.

16.5.3. Caracteristicas

De modo resumido, sdo as seguintes as principais caracteristicas da requi-
sicdo administrativa:

a) ¢ direito pessoal da Administragdo;
b) ¢ efetivada por ato unilateral;
¢) ¢é medida autoexecutoria;

d) seu pressuposto ¢ o perigo publico imediato ou iminente;

e) incide sobre bens imdveis, mdveis ou servigos;

f) possui natureza transitoria;

g) a indenizagdo depende da existéncia de dano e é paga posteriormente; e

h) em regra, ndo se admite a requisicdo administrativa de bens e servigos
publicos de titularidade de outros entes federativos (ofensa a autonomia
do ente federado e ao pacto federativo). Excepcionalmente, durante a
vigéncia das medidas do estado de defesa ou do estado de sitio, admite-
-se a Unido requisitar bens e servigos dos entes federados, conforme
previsto na CF/1988.

16.6. OCUPACAO TEMPORARIA

A ocupagao tempordaria ou proviséria é a forma de intervencdo estatal na
propriedade que permite a utilizagdo transitoria, remunerada ou gratuita, de
imoveis de terceiros pelo Poder Publico, tendo por objetivo apoiar a execugdo de
obras, servicos ou atividades publicas ou de interesse publico.

Como exemplo de ocupagdo temporaria, pode-se citar a ocupagdo de terreno
a margem de uma rodovia que vai ser asfaltada, com o objetivo de possibilitar
a instalagdo do canteiro de obras, ou, ainda, a ocupac¢ao de uma escola ou clube
para servir de posto de apoio a campanhas de vacinagao.

Alguns autores defendem a possibilidade de o instituto da ocupagao tempo-
raria se aplicar também a moveis ou mesmo a servicos, da mesma forma que a
requisi¢do. Contudo, predomina na doutrina o entendimento de que a ocupagdo
incide apenas sobre bens imoéveis.

Nesse ponto é necessario destacar que a ocupagdo temporaria é instituto que
muito se assemelha a requisi¢ao de bens imdveis, diferindo desta dltima por nio
ter como requisito situa¢do presente ou iminente de perigo publico. Contréria a
esse entendimento, Maria Sylvia Zanella Di Pietro'® defende que a requisi¢do ad-
ministrativa, quando recai sobre imovel, confunde-se com a ocupacio tempordria.

10 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, p. 144.



Cap. 16 « INTERVENGAO DO ESTADO NA PROPRIEDADE E NO DOMINIO ECONOMICO 1131

A propésito da controvérsia, adotando essa Ultima posicdao, a ESAF, na prova de
Procurador do Distrito Federal/2004, considerou correta a seguinte afirmacdo: “Para
construir uma estacao de metro, o Distrito Federal necessita ocupar, temporariamente,
terreno particular adjacente, para nele implantar o canteiro de obras. Tal ocupacao
configura requisicdo administrativa cuja indenizacdo pode ser feita a posteriori”.

16.6.1. Instituicao, extincio e indenizacao

A instituicdo da ocupagdo tempordria ¢ tema que suscita algumas duvidas,
nao havendo consenso na doutrina. Alguns entendem que, por ser medida auto-
executdria, nao requer maiores formalidades; outros enxergam a necessidade da
edicdo de ato administrativo formal.

De qualquer modo, trata-se de medida interventiva de carater transitorio,
devendo ser liberado o uso do imével ao seu proprietario tio logo cesse a fina-
lidade pela qual foi instituida.

Quanto ao aspecto da indenizagao, de acordo com José dos Santos Carvalho
Filho," hao que se distinguir duas hipoteses. A primeira é a ocupagdo temporaria
vinculada a um processo de desapropriacdo. Nesse caso, em razdo da expressa
previsdo contida art. 36 do Decreto-lei 3.365/1941, o uso da propriedade deve ser
indenizado pelo Poder Publico.

A segunda hipotese é da ocupagdo temporaria desvinculada da desapro-
priagdo, em que se aplica a mesma regra da serviddo administrativa, ou seja, de
modo geral ndo havera direito a indenizagao, exceto se ficar comprovado que o
proprietario do imével ocupado sofreu algum prejuizo.

16.6.2. Caracteristicas

De forma resumida, é possivel apontar as seguintes caracteristicas da ocu-
pagdo temporaria:

a) cuida-se de direito de carater pessoal;

b) s6 incide sobre a propriedade imoével;

¢) tem carater de transitoriedade;

d) a situacdo constitutiva da ocupacido é a necessidade de realizacdo de
obras e servicos publicos normais;

e) a questdo da indenizagdo varia de acordo com a modalidade de ocupa-
¢do: se for vinculada a desapropriagdo, haverd obrigatoriamente dever
de indenizar; se nao for, somente sera indenizavel se houver prejuizo
para o proprietario.

11 José dos Santos Carvalho Filho, Manual de direito administrativo, p. 808-809.
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16.7. LIMITACOES ADMINISTRATIVAS

As limitagoes administrativas sdo determinagdes do Poder Publico, de carater
geral, unilateral e gratuito, veiculadas por meio de lei ou regulamento das di-
versas esferas de Governo, que impode a proprietarios indeterminados obrigagoes
positivas (fazer), negativas (ndo fazer) ou permissivas (permitir fazer), para fim
de condicionar o exercicio do direito de propriedade ao cumprimento de sua
fungédo social.

As limitagdes administrativas possuem carater geral porque sdo dirigidas a
propriedades indeterminadas, ou seja, atingem indistintamente a todos os que
estdo na mesma situacdo descrita na lei ou no regulamento. Essas limitagcoes
podem recair sobre qualquer tipo de bem (mdveis ou imdveis) ou mesmo sobre
servigos. O seu fundamento juridico é o exercicio do poder de policia. Como
exemplo de limitagdo administrativa é possivel citar a obrigacdo do particular
de manter o imdvel urbano rogado e limpo, ou ainda a obrigagdo de observar
determinado recuo na constru¢do de imével ou de ndo construir além de certo

nimero de pavimentos.

As limitagdes administrativas, por serem determinagdes gerais destinadas a
garantir o cumprimento da fung¢do social da propriedade, sdo consideradas ine-
rentes ao exercicio desse direito. Por isso ndo geram direito a indenizagao, salvo
em situagdes excepcionais. A titulo de exemplo, o Poder Publico pode estabelecer
uma limita¢do administrativa que consista na proibicao de edificagdes situadas
na faixa litoranea ultrapassarem determinado nimero de pavimentos. Nesse caso,
em regra, os proprietarios dos iméveis atingidos pela limitacao nao terdo direito
a indenizagdo. Contudo, cabera indenizagdo se o Poder Publico determinar que
haja demoligao de determinado prédio para se adequar a limitagao administrativa,
uma vez que restaria configurado dano efetivo ao prejudicado, cujo 6nus seria
desproporcional, quando comparado com o que atinge os demais. A propdsito,
o STJ tem entendimento de que “a indenizagdo pela limitagdo administrativa ao
direito de edificar, advinda da criagdo de area non aedificandi, somente é devida se
imposta sobre imdvel urbano e desde que fique demonstrado o prejuizo causado
ao proprietario da area” (Edigdo 127 da Jurisprudéncia em Teses).

16.7.1. Caracteristicas

De modo sintético sao apontadas as principais caracteristicas das limitagdes
administrativas:

a) sao atos legislativos ou administrativos de carater geral (todas as outras
formas interventivas vistas atingem individuos determinados);

b) tém carater de perpetuidade ou definitividade;
¢) podem incidir sobre bens mdveis, imdveis ou servigos;

d) em regra ndo dao direito a indenizagao.



