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. 369 s 1= .4 e o
. interligados. A serviddo civil surge como direito entre prédios, definigdo

C ada no direito civil pdtrio.’”

' 4 hoje CONS3E"
i Do direito romano extraem-se caracteristicas fundamentais s servidoes™ :
ulli 7€ S48 servis, Ol s¢ja, nio be pode instituir servidio sobre prédio de mesma
e Jridade do dominante. A atualidade do brocardo permanece e, especificamente
it ampo das servidoes administrativas, profbe que um mesmo ente piiblico seja
:?uiar dos prédios dominante c.scpl'viente; (ii) servitus in faciendo consistere nequit, ou
seja, 42 instituigdo de uma serviddo nao pode decorrer uma obrigacio de fazer, mas
penas UM dever de . abster ou de suportar. Em sede de serviddo administrativa,
1 doutrind diverge até a atualidade sobre a possibilidade de se utilizar o instituto

ura obrigar um particular a um fazer em beneficio da coletividade; e (iii) servitus
ruitutis €sse non potest, segundo a qual ndo se pode instituir servidio sobre servidio.

(i)

As servidoes administrativas distinguem-se das civis a0 menos por quatro
caracteristicas: podem impor ao proprietdrio obrigag6es de fazer; nio se extinguem
por usucapido; podem gravar bens do dominio piiblico, conforme ser4 adiante
mencionado; € em regra nao sio indenizéveis, podendo sé-lo quando comprovado
dano especifico ao proprietario.*”?

1. FUNDAMENTOS DO INSTITUTO NO DIREITO BRASILEIRO

A servidio administrativa ndo encontra expressa guarida constitucional no
direito brasileiro, que apenas disciplinou, em vérias oportunidades, a desapropria-
¢io. De acordo com a Constituigdo Federal, desapropriacoes podem ser por urili-
dade piiblica ou interesse social, ou ter natureza sancionatéria, como nos casos da
desapropriagio-sangdo urbana e desapropriagio-sangio rural (apliciveis a iméveis
que deixam de cumprir sua fungio social, nos termos da Constituicdo, e que sio
indenizadas, em titulo das dividas publica e agrdria, resgatdveis em até dez ou vinte
anos, respectivamente). A Constituigdo disciplina ainda as expropriages, que sio
0s casos de desapropriagio sem indenizagdo, possiveis apenas para as propriedades

-‘_-—'-'-"'——-—-

;’I;’IETRO. Maria Sylvia Zanella. Serviddo Administrativa. $ao Paulo: Revista dos Tribunais, 1978,
Nesse sentido, dispde o artigo 1378 do Novo Cédigo Civil (Lei n°® 10.406/2002): "A servidio propor-
€lona utilidade para o prédio dominante, e grava o prédio serviente, que pertence a diverso dono, e
“onstitui-se mediante declaragdo expressa dos proprietirios, ou por testamento, e subsequente registro

5 ICI}: bCartério de Registro de Iméveis”. 7Zanella Di Pietro
0s sdo mencionados PCIS Pm[mn Maria Syhdl a Di ob. cit. (19?8)1 P 4] e ss.

DIPIETRE Maria Sylvia Zanella, Direito administrativo. 31° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 182.
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onde forem localizadas culturas ilegais de plantas psicotrpicas o, "
trabalho escravo.’”? Xplor,

"[ﬁ:"i

"o g,
Embora a servidio administrativa ndo tenha sido €Xpressamence .
tem-se que, se a Constitui¢io Federal autoriza a medida majs Severa _‘Dnternp]adl
propriedade por meio da desapropriagio — também aceita a imposics, : Petdy ¢,
lares de restrigio administrativa menos grave, como a servidio adminis;rs. Plicy,
Brasil, a servidio administrativa ¢, inclusive, regida pelo mesmq diplomaa]nva. No
desapropriagdes por utilidade piblica — o decreto-lei 3365/1941, send,, i
mencionado em apenas um artigo da lei, que determina que se aplique 3 ¥ ‘
administrativas as normas sobre desapropriacio, no que couber 374 *ervidgey

A supremacia do interesse piiblico sobre o particular, considerado p,
Antdnio Bandeira de Mello “condigdo, até mesmo, da sobrevivénciy € Asseguramen
deste 4iltimo™", apresenta-se por vezes como principio justificador do direito:
o poder piblico restringir a propriedade privada. No entanto, se o direito bra:
leiro assegura poderes ao Estado para intervir sobre a propriedade particular, d:
outro lado, a visdo contemporinea do direito administrativo exige motivaciy 4,
ato estatal que declara um bem privado de utilidade piblica Para fins de jng;
tuicao de servidio administrativa; proporcionalidade nessa decisio; e 2 presenca
de uma finalidade piiblica clara que a justifique.?s Motivagio, proporcionalidade,
finalidade, impessoalidade, eficiéncia e economicidade, sio alguns dos principios
constitucionais que regem a atuagio discriciondria do gestor publico brasileiro, nio
sendo excecio as deliberagdes acerca da instituicio de serviddes adminiscrativas.

A fungao social da propriedade, principio explicito da Ordem Constituciond!
brasileira (art. 5°, XXIII e art. 170, III), também pode ser invocada como funda-
mento para as restrigoes estatais sobre a propriedade privada. Merece ser lembrado
que, para que seja imposta uma servidio administrativa nio é necessario que haja
violagdo da fungio social da propriedade; o ponto fulcral reside no fato de que e
exercicio do direito de propriedade pode sofrer restrigées para que seja atendido um

”* Constituicdo Federal. Art. 5°, XXIV; art, 182, § 4°, III; art. 184; art. 216, § 1 art. 243. iante
¢ Decreto-lei 3365/1941. Dispoe sobre as desapropriagdes por utilidade piblica, Art. 40. O expro?
poderd constituir servidoes, mediante indenizagio na forma desta lei. lo: Malheir
** BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 10. ed. Sio Paulo:
1998, p. 29. supremacid &
% Existe, de outro lado, corrente doutrinaria que sustenta a inexisténcia do principio da‘ deve-¥
interesse piblico, entendendo que, em casos de colisdo entre interesses piblicos € Pri Vela-s8 0%
ponderar as caracteristicas do caso concreto, 4 luz do principio da proportionahdade. ruindo®
sentido, SARMENTO, Daniel (org.). Interesses piblicos versus interesses privados: des¢
principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Iuris, 2005.
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{nteresse publico relevante, desde que de forma propotcional” e de acordo com 0
Jevido processo legal, cujas formalidades serio descritas adiante.

V. AS CARACTERISTICAS DA SERVIDAO ADMINISTRATIVA

4.1, Serviddes e limitagoes administrativas

Celso Antbnio Bandeira de Mello destaca a diferenca entre as servidoes de
direito publico e meras limitag6es administrativas, essas Gltimas préprias do poder
de policia”". Segundo o autor, enquanto as limitagées conformam o direito de
Propriedade, nas servidoes administrativas, o “bem é colocado sob parcial senhoria da
coletividade”, ou seja, “na servidio, o bem ¢ contemplado como jd sendo portador de
uma utilidade que o Poder Piiblico deseja captar em proveito da coletividade® . Ainda
para 0 autor, distinguem-se as servidoes administrativas das meras limitagées pelo
fato de que, nas primeiras, ou o gravame deriva de um ato especifico, ou a utilidade
oferecida por um bem gravado fica em condigio de ser singularmente fruivel pela

coletividade.®°

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro®®, se o poder publico institui uma res-
trigio em um imével em beneficio de interesse publico genérico e abstrato (como a
estética e 0 meio ambiente), existe limitagio administrativa; para que se caracterize
a servidio administrativa, faz-se necessdrio que, como dominante, exista coisa con-
creta, palpavel, a usufruir a vantagem fornecida pelo prédio serviente.

Parte da doutrina nacional distingue as servidoes das limitagées adminis-
trativas pelo critério da forma de sua constituigdo: se a restrigdo a propriedade €
criada por lei, seria caso de limitagdo administrativa, pois serviddes administrativas
requereriam ato administrativo ou decisao judicial contendo a individualizagio do

" Nas palavras de Marcal Justen Filho, “as liberdades e os direitos devem ser fruidos pelos particulares
com observincia das exigéncias da proporcionalidade. E as limitagdes estatais impostas ao gozo pelos
particulares de suas liberdades também se orienta pelo mesmo regime juridico”. JUSTEN FILHO, Mar-
cal. Curso de direito administrativo. 15* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Apontamentos sobre o poder de policia. Revista de Direito

Piblico, Sao Paulo, v. 2, n. 9, p. 55-68, jul./set. 1969, p. 61, Assim, poder de policia € definido como “a

atividade da Administracdo Publica, expressa em atos normativos ou concretos, de condicionar, com

fundamento em sua supremacia geral e na forma da lei, a liberdade e a propriedade dos individuos, me-
diante agao ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos particulares
um dever de abstengdo (‘non facere’) a fim de conformar-lhes 0 comportamento aos interesses sociais

consagrados no sistema normativo”. Ob, cit., p. 62.

Ob. cit., p. 59.

Ob. cit., p. 65.

Ob' cit, (ZO‘DU). P. 142,

¥
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objeto.** Como se verd adiante, a possibilidade de instituico de Setvids
trativa por lei constitui tema controvertido, havendo parcela 4 s
que admite essa possibilidade.

Em regra, considera-se que, no caso das limitagées, est4-ge diance g
e obrigagées de natureza pessoal que, a principio, pelo sey cardter g, ediftigus
generalidade e amplitude, ndo sio indenizdveis. De fato, o Pfianpi 04 t,raﬁn‘
as servidoes das meras limitagoes seria o de que as primeiras afetam atrilztmmr
exclusividade da propriedade, uma vez que impdéem ao Proprietirio ym, des Uto g,
mento do seu direito.?* Memby,

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justiga (STJ) negou direitg 3 e
¢40 a um particular em decorréncia de legislagio que instituiu 4req o @d;ﬁe
nas margens de rodovias, ao entendimento de que se tratava de mera linu:anfii
administrativa.” No entanto, também no caso das servidées adminis:mima@
denizagio nao se presume, ficando na dependéncia da prova, pelo titular 4o hn;v:-
serviente, de efetivo dano decorrente de sua imposigio.
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4.2 Direito sobre prédios ou em beneficio de utilidades publicas?

Outra questao sobre a qual se debruga a doutrina reside na natureza juridic;
do bem sobre o qual incide a servidio administrativa. Para uns, ser4 necessariamen.
te uma obrigagao a incidir sobre bens iméveis; para outros, podem ser instituidas
sobre diferentes espécies de bens privados, tendo por beneficidrio algum servico
publico.

Segundo José Cretella Janior, a servidio administrativa consticui “o dirie
piiblico real constituido por pessoa juridica de direito piiblico sobre imével do domi-
nio privado para que este, como prolongamento do dominio piiblico, possa atender 0

¥ Apresentando as diferentes correntes doutrindrias, veja-se OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende &
Curso de direito administrativo, 7, ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 609.

*  BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires: El Ateneo, 1947, tomo I1I, p. 406. todo

* "2.Criagio de drea non aedificandi decorreu de disposigio legal genérica, uma vez que impﬁmd:sw
titular do dominio de im6veis lindeiros a rodovias, in casu, o art, 4%, 11, da Lei de Parcelamento ®3°?
Urbano, antes da alteracio legislativa trazida pela Lei n.c 10.932/2004, e vigente época do al"f;m,:m-
que preceituava o seguinte: “Art. 4° - Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, 08 SEET.  iice
sitos: (...) III - ao longo das dguas correntes e dormentes e das faixas de dominio publico
ferrovias e dutos serd obrigatoria a reserva de uma faixa non aedificandi de 15 (quinze) melﬁm&fﬂ”
lado, salvo maiores exigéncias da legislagio especifica;” 3. A proibigio de construir advinda de ™"
preceito legal, tendo em vista o seu cardter geral e abstrato, ndo se constitui em serviddo Mmtt-
vaindenizével por natureza, mas, se caracteriza como mera limitagao administrativa & POf
néo gera direito & indenizacio” ST, Resp 750050/ SC, Rel Min. Luiz Fux, DJ 07/11/2006

sanp?
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interesse coletivo” > Maria Sylvia Zanella Di Pietro também conceitua a servidio
administrativa como “direito real, de natureza piiblica, instituido sobre imbvel de
p mpﬂ?‘ﬂ"df' alheia, com base em lei, por entidade priblica, ou por seus delegados, em
favor de coisa afetada a fins de utilidade puiblica.”*%
Hd quem entenda ter natureza de servidio administrativa o fato de uma
legislagio ou ato administrativo exigir que determinado prestador de um servigo
ublico o forneca gratuitamente a agentes piiblicos em servico. Nesse sentido,
adilson Dallari defende que “basta que algo seja suscettvel de apropriagdo e tenha
utilidade prdtica para que essa utilidade possa ser parcialmente absorvida pelo Poder
Piiblico, sem extinguir a propriedade privada, mediante a constituicio de uma servidio
administrativa”. O autor ilustra sua posicio: ‘7 obrigatoriedade, imposta por lei, das
empresas de transporte coletivo conduzirem gratuitamente militares fardados e carteiros
pode ser entendida como uma serviddo administrativa recaindo sobre servigo publico.*”

Trata-se, no entanto, de posi¢io minoritiria, que requereu & critica de José
dos Santos Carvalho Filho, para quem “¢ necessdrio diferenciar as servidoes prediais
das impropriamente denominadas servidoes pessoais, as quais ‘ndo passam de vantagens
proporcionadas a alguém’ e, dessa maneira, se caracterizam mais como direitos de crédito,
¢ ndo como direito real’ >*

Da perspectiva do beneficidrio da servidio administrativa, Ruy Cirne Lima
destaca que a “coisa” dominante na serviddo administrativa no é um imével, mas
“o servigo pablico, ou seja, a organizagdo de pessoas e bens constituida para executd-la”,
sendo que “a nogdo de servigo piblico ndo implica necessariamente a da propriedade
de um imdvel, no qual a organizagdo assente 0 seu funcionamento, e em favor do qual a
servidio administrativa se constitua” > Para o autor, uma das caracteristicas peculia-
res 4 servidio administrativa e que a distingue da civil é justamente a desnecessidade

de haver um prédio ou coisa dominante a se beneficiar da servidao.

Nessa linha, e da perspectiva do direito comparado, mostra-se interessante
trazer a doutrina que diferencia as servidoes administrativas entre prediais e pessoais.

CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 573.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Serviddo administrativa. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1978, p.

56.

* DALLARI, Adilson de Abreu, Servidoes administrativas. Revista da Procuradoria Geral do Estado do
 Rio Grande do Sul, v. 9, n. 25, 1979, p. 37.

*  CARVALHO FILHO, José dos Santos. Curse

Paulo: Atlas ,2023, p. 670.
™ 1IMA, Ruy Cirne. Das servidoes administrativas, In Revista de Direito Publico, n® 5, jul/set 1968, p. 24.

O professor cita como exemplo a serviddo administrativa de apoio de fios condutores de eletricidade,
na qual a “res dominans” seria o servigo piiblico de fornecimento de energia elétrica. Ob. cit., p. 26.

de direito administrativo. Sio Paulo: Atlas, 37* ed. Sio

André Sadey « Patricia Regina Pinheiro Sampaio
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A legislagao brasileira, ao exigir que a servidio admlnlstrat

uma “utilidade publica”, reconhece que essas restricoes adminisua
em favor de um bem juridico ~ a utilidade piblica - e nio de Prégi POy
De fato, a legislagio brasileira autoriza o chefe do Poder Executiy, " 31'0 by
tarquias a instituirem servidées administrativas em beneficio de Servic, my
ou atividades que, mesmo nio sendo servigos publicos, possuem televang, Plfll,l. |
para a sociedade (como ¢ o caso dos gasodutos de transporte), 3, o tlicag
costumam requerer a instalagio de servidoes administrativas 3 COnstruygy, I
¢do de linhas de transmissio de energia elétrica, ferrovias, gasodutos, tubu]: Ope,
saneamento, dentre outras.>” §0es gy

“"a tenh, 5

.

Ainda nessa perspectiva, outro elemento interessante a distinguir servids
administrativas e civis consiste nos seus efeitos sobre o serviente, Enquam -
servidGes civis constituem obrigagbes de ndo fazer (e.g., nio constryjr Pano_i"
retirar a vista do prédio situado atrds) e suportar (e.g., suportar 3 P“Sagem?;
dono do imével vizinho), as servidées administrativas podem acarreta, obripges
de fazer (ex. cercar, podar 4rvores)®'e de nio fazer, como nio cultivar na fi, o
aedificandi de seguranca das linhas de transmissio de energia elétrica

4.3 Servidao administrativa v. afetacio

Distingdo relevante também € a realizada pela doutrina encre servidio ad-
ministrativa e afetagao. Caso o imével serviente pertenca ao mesmo ente pliblico
que determina que o bem seja destinado a certa finalidade piblica, esti-se diane
do fendmeno da afetagio de um bem piiblico, mas nio de servidio administrati.

¥ As hipoteses que sustentam a imposio de servidio administrativa estao elencadas no % * ‘if""
creto-lei 3365/1941 e incluem temas de seguranga nacional, salubridade publica, provisio de serm::
piiblicos, construcio de edificios piiblicos, monumentos comemorativos e cemitério, pmf‘"""“
bens do patriménio histérico, dentre outras hipéteses previstas nesta norma e em lei?"*’“"‘b ol

¥ Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem “algumas serviddes adm"ﬂm“‘:mh
zem-se por obrigagdes positivas confiadas ao proprietdrio do prédio serviente, obrigando, por ou €nli
a rogar 0 mato, podar ou cortar drvores, tratando-se de estadas que atravessam uma ﬂ“’“;: poder
obrigando ao alinhamento particular”, Ob,. cit., (1978), p- 49 Em sentido contrario, negantr
servidoes administrativas consagrar obrigacdes de fazer, Rafael Bielsa, segundo o qual “1as ribucion®
de hacer, impuestas por la autoridad en razén de necesidad o utilidad ptiblica, pueden ser m:m a natt-

medidas de policia, etc, pero no servidumbres ni restricciones a la propiedad.” Segundo °:e fazer, 1%
reza do instituto, tanto na seara civil como na administrativa, nio comporta obrigagoes
somente obrigacbes de nio fazer e de suportar. Ob. cit., p. 409.

¥ O exemplo é de Margal Justen Filho, ob, cit.

. o sampé’
MMW.WWW
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Pressuposto da.semdao ¢ que haja um bem de propriedade alheia - ou, a0 menos um
cervigo = exercido por um terceiro distinto do ente piblico que impbe a servidio.””’

Em sentido contrdrio, Marcelo Caetano defendia que as servidoes adminis-
rativas podem ser instituidas em favor do mesmo ente titular do dominio do prédio
serviente: “as servidoes administrativas podem onerar um prédio pertencente ao mesimo
dono da coisa dominial. Assim, os prédios do Estado situados na margem das correntes
de dgua navegdveis e flutudveis estdo sujeitos & servidio de margem”. Em contraposicio
. esse entendimento, manifestou-se Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “E conhecida
2 ligdo de Marcelo Caetano, que aponta como uma das caracteristicas da serviddo ad-
ministrativa o fato de poderem onerar um prédio pertencente ao mesmo dono da coisa
dominante”. Para a autora, no caso ilustrado por Caetano, “no entanto, o que ocorre
¢ que se 0 prédio & margem do rio for do dominio do Estado, ndo existe propriamente
serviddo, mas tdo-somente, bem piiblico afetado a determinado fim; a utilizagdo da
margem do rio, no caso, ndo constitui servidio, mas a propria finalidade & qual o bem
estd aﬁtddo”ﬁ e

4.4 Formas de instituigio da servidao administrativa
Segundo Rafael Carvalho Rezende de Oliveira, as servidoes administrativas
podem constituir-se (i) por acordo, caso no qual, apés a declaragio de utilidade

piiblica, as partes firmardo instrumento de cardter consensual para fins de registro
no Registro Geral de Iméveis; (ii) por sentenga judicial; ou (iii) por usucapido.’”

Todavia, mesmo nos casos de acordo, a maioria da doutrina defende que para
2 instituicdo de serviddo administrativa é necessdria prévia declaracio de utilidade
piiblica pelo ente piiblico competente, sendo aplicvel o procedimento requerido
pelo decreto-lei n® 3.365/1941 para a desapropriagio.’

Cumpre, todavia, ressalvar a posi¢do minoritdria de José Carlos de Moraes
Salles, para quem a declaragdo de utilidade piblica somente teria lugar na desa-
propriagdo, pois nesse caso o agente privado vé-se destituido de seu bem. Uma vez
que nas servidées administrativas o administrado permanece proprietirio, apenas

%  CAETANO, Marcelo, Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1970, tomo II, p. 9757

Ob. cit. (1978), p. 57.

Ob. cit., 1978.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo, pp. 608-9.

396 Para Odete Medauar, a d-ngn de utilidade pﬁbﬂﬂ. é Pl'é’?il e necessdria independememente de a
sua instituicao ser por via amigdvel ou judicial, Explica a professora: “Apos editado o ato declaratério
da servidio, esta podera concretizar-se por acordo ou mediante senten¢a do Judicidrio em agio movida
Pdu podcr pﬁb]jco ou seu dElEsado:. MEDAUARg OdetE. Direito ddmimﬂﬂtﬂo moderno. 6 edigio.

Sao Paulo: RT, 2002, p. 423.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro*’ também admite a existéncia de servidoes le-
gais Para a autora, nesses casO;s, permanece a necessidade de registré-las no Registro
Ceral de Imoveis, em decorréncia de expressa previsio da Lei Geral de Registros
pyblicos (lei n°'6.01 5/1973), mas tal registro possui efeito meramente declaratério
(e 00 constitutivo, como nos demais casos), uma vez que o dnus real se constitui ou
o momento da promulgagio da lei, ou quando um fato coloca um determinado
prédio na situagio descrita na lei. Reconhecendo a possibilidade de instituigio de
cervidio administrativa por lei, 0 STJ decidiu que lei estadual de Sdo Paulo, ao criar

de Protegio Ambiental, havia esvaziado o contetido econdmico de iméveis,
«endo devida, por conseguinte, indenizagio. 2

No direito brasileiro, reconhece-se o direito de manutengio da servido
»dministrativa, com a correspondente indenizagio, quando o poder piblico, sem
respeitar 0 devido processo legal, apossa-se de 4rea em propriedade privada para um
fm de utilidade publica. Exemplo seria a passagem de uma linha de transmissao

- uma fazenda, sendo que o proprietdrio 6 descobre a obra uma vez que essa foi
concluida, e sem que o poder piblico tenha declarado a faixa utilizada do bem de
utilidade puiblica para fins de instituicio de servidio administrativa. Nesses casos, 2
jurisprudéncia reconhece ao proprietirio direito 2 indenizagio pela restricao sofrida
em sua propriedade, mas ndo exige o seu desfazimento. Desde que o bem privado
esteja aferado a uma utilidade puiblica, a servido administrativa permanecerd, ainda
que originalmente constituida de forma irregular.*”®

@ O, cit. (1978), p. 66.

“ “In casu, a despeito de respeitaveis opinides acerca da inexisténcia de efetivo apossamento administrati-
vo da 4rea, a0 fundamento de que a Lei Paulista n. 5.598/87, apenas, criou limitagdo administrativa ao
uso da propriedade, a referida limitagio administrativa ocasionou o esvaziamento econdmico do di-
reito de propriedade, (...) Como se vé, as restrigoes sdo de tal ordem que inviabilizam completamente
qualquer forma de exploragio econdmica da drea, especialmente segundo a sua natural vocagdo em
temos de realidade econdmica. Isto significa que, manietada a utilidade econdmica da drea por forca
de tantas restricbes, houve total esvaziamento do seu valor econdmico, que se assenta no bindmio
escassez-utilidade. Sem o elemento utilidade o valor econémico ¢ nenhum. Nem importa perquirir se
os autores tinham planos para efetiva exploragio econdmica da drea, bastando para ensejar o direito &
indenizacio o fato de um bem econdmico, que antes tinha valor de mercado, deixou de té-lo porque o
elemento utilidade foi completamente justificadas por interesses ambientais de indole coletiva, os nus
correspondentes devem ser igualmente ‘coletivados, indenizando com dinheiro publico o sacrificio
imposto ao particular”. ((STJ, REsp 439192/ SP, Re. Min. Teori Zavasski, DJe 08/03/2007).

“  ADMINISTRATIVO. SERVIDAO ADMINISTRATIVA. LINHAS DE TRANSMISSAO DE ENERGIA
ELETRICA. DECRETO DO PODER EXECUTIVO DE DECLARAGAO DE CONSTITUIGAO DA
SERVIDAO. AUSENCIA. 1. Segundo a doutrina, as serviddes administrativas, em regra, decorrem
diretamente da lei (independente de qualquer ato juridico, unilateral ou bilateral) ou constituem-se
por acordo (precedido de ato declaratério de utilidade publica) ou por sentenca judicial (quando nio
haja acordo ou quando adquiridas por usucapido). 2. Nao observadas as formalidades necessirias a
implementacio da servidao administrativa (decreto de declaragio de utilidade publica), em atengio
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4.5 Extingio

As servidées administrativas sdo, em principio, Permanenge
subsistir enquanto o bem serviente estiver destinado a uma ﬁnalidad; 5 d“"m
entanto, extinguem-se na ocorréncia de alguns atos ou fatos adminjstpy,; Ublic, No
as causas de sua extingio, José dos Santos Carvalho Filho cita ¢ desq V'OS.. i
da coisa gravada; os casos em que o bem for incorporado 2 pessoq Pﬁbiic: L
da qual a servidio administrativa havia sido instituida; ou, ainda, >y
de desinteresse superveniente do Estado em continuar usando o bem alhe; r':i%
servidoes administrativas, por integrarem o patriménio piblico, pj, pol;cm'&

adquiridas por usucapiio. “

4.6 A servidio administrativa é sempre indenizdvel?

A indenizagio pela instituicio de serviddo administrativa inclui-se, en, ,
dentro do capitulo da responsabilidade civil do Estado por ato licito, 4 qual ¢
fundamento no risco que a atividade piblica ocasiona para o administrady ce:;
possibilidade de acarretar danos a determinados individuos, ndo suportados pelos
demais.*” O principio da solidariedade social requer que aquele que sofre Prejuiz
especifico, em decorréncia da promocio de um interesse piblico, tenha reparado
dano sofrido.*%

A doutrina majoritdria reconhece o direito do particular 4 indenizagio pels
constitui¢do de servidio somente na ocorréncia de danos. Tratar-se-ia, inclusive,
de uma das caracteristicas a diferenciar esse instituto da desapropriagio: ness,
indeniza-se a perda do dominio; naquela, indenizam-se somente os prejuizos so-
fridos pelas delimitagoes impostas no exercicio de alguns dos atributos inerentes i

ao principio da eficiéncia e da continuidade do servico pitblico, deve ser mantida a servidio, com?
indenizagdo correspondente 4 justa reparagdo dos prejuizos e das restrigdes ao uso do imdvel, com?
ocorre com a desapropriagio indireta.3. Recurso especial ndo provido. REsp n. 857.596/RN, refators
Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 6/5/2008, DJe de 19/5/2008.
Ob. cit. (2023), p. 672. ‘ o
O fato de a compensagio ao particular ter natureza indenizatoria e ndo remuneratoria é e
na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga, que entende ndo incidir imposto de “nd'ms,n.
referido valor. Veja-se. TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. VERBA DECORRENTE DA Co,
TUIGAO DE SERVIDAO ADMINISTRATIVA. CARATER INDENIZATORIO. NAO INCIP
DE IMPOSTO DE RENDA., RECURSO ESPECIAL NAO PROVIDO. otifi0
1. O ganho de capital decorrente da institui¢io de servidio administrativa é imposto 30| d&
ou possuidor como indenizagio em virtude do uso do bem, motivo pelo qual ndo conitis 570.929135
incidéncia do imposto de renda. Precedentes. 2. Recurso especial nio provido. REsP “'41'
relator Ministro Afranio Vilela, Segunda Turma, julgado em 18/6/2024, DJe de 21/ 6/2024.
“  Ver, a respeito, WAMBIER, Luiz Rodrigues. Extensdo da indenizagdo da serviddo aéred:
Tribunais, Sdo Paulo, v. 80, n. 664, p. 27-33, fev. 1991 pp. 29 e 30.
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mpriﬂ{“de ¢, assim mesmo, somente na medida em que forem comprovados.*”

ecusa 4 indenizagio pela mera instituigio da servidio administrativa decorreria
do fato de a prop riedade permanecer de titularidade privada.*?

Hely Lopes Meirelles defendia, nesse sentido, que esse dano h4 de ser medido
considerando-se a normal destinagdo do bem.*'® Em que pese tratar-se de expressio
de grande amplitude, parece-nos indicar que ndo seria cabivel indenizarem-se s
danos causados pela instituicao de serviddo administrativa sobre um imével cujo
srular estivesse exercendo seu direito de propriedade em afronta 4 sua fungio social.

No direito comparado, Rafael Bielsa sustenta que, tendo em vista que a
imposigdo de serviddo obriga necessariamente ao desdobramento do direito de
propriedade, e que a Constituicdo protege o individuo contra toda privacdo de
propriedade — seja total ou parcial —a indenizagio € cabivel. Segundo o doutrinador,
cratar-se-ia de uma das caracteristicas a distinguir a servidio das demais limitacoes
administrativas 3 propriedade: na primeira, em decorréncia do desdobramento do
direito de propriedade, h4 direito 2 indenizagio, pelo dano patrimonial; nas dltimas,
considerando tratar-se de condigées necessirias que limitam o gozo normal da pro-
priedade, a indenizagdo nio pode ser pleiteada.*!!

Faz-se necessirio reconhecer as peculiaridades de cada espécie de servidio
administrativa para que se possa analisar quando é cabivel a indenizagdo, e quais os
critérios a serem considerados para a sua fixagdo. A titulo de ilustragio, observe-se
que as servidoes aéreas em dreas urbanas serdo quase sempre indenizdveis, por inci-
direm sobre terrenos que, em principio, prestar-se-iam A edificagio. Por outro lado,
as servidoes marginais de rios em 4reas rurais poderao ndo ser indenizdveis, se no
representarem qualquer perda econdmica ao proprietirio da terra gravada.

“ Esse entendimento encontra respaldo, inclusive, em acérdio do Supremo Tribunal Federal anterior
Constituigio de 1988, no qual o Tribunal decidiu nos seguintes termos: “Serviddo para passagem de
linha de transmissio de eletricidade. Devem ser indenizados os prejuizos sofridos pelos proprietirios,
causados pelo uso piblico e pelas restricdes estabelecidas ao uso da propriedade, nio porém o dominio,
que continua com os proprietérios” Recurso Extraordindrio n. 97.199-MA, j. em 09.1 1.1962, v.u.

“  Nesse sentido, dentre outros, José dos Santos Carvalho Filho, ob. cit., p. 673; Diégenes Gasparini, ob. cit.,
p. 591; Odete Medauar, ob. cit, p. 421; Hely Lopes Meirelles, ob. cit., p. 561.

" Essa concepgio acarreta a critica de Hely Lopes Meirelles quanto a jurisprudéncia tentar definir aprio-

risticamente o valor da indenizagdo, como, por exemplo, fixando-a com base em uma porcentagem

do valor do imével. “A indenizagio da serviddo faz-se em correspondéncia com o prejuizo causado
a0 imével. Ndo h4 fundamento algum para o estabelecimento de um percentual fixo sobre o valor do
bem serviente, como querem alguns julgados. A indenizagdo hd que corresponder ao efetivo prejuizo

causado ao imével, segundo sua normal destinagdo”. Ob. cit., p. 564.

0Ob. Cit., loc. cit.

Ob. cit., pp 418 a 422.
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Uma vez que o ordenamento juridico expressamente prevé que a Unido
oderd desapropriar bens dos Estados, dos municipios, do Distrito Federal e terri-
corios, € que 08 Estados poderio desapropriar bens dos municipios (art. 2°, §2° do
Jecreto-lei 3.365/41), forgosa ¢ a conclusio de que a Unido pode instituir servidoes
administrativas sobre os bens dos Estados, municipios, do Distrito Federal, bem
omo os Estados podem fazé-lo sobre bens dos municipios.”* Nos casos da desa-
Pmpriat;iﬂ e da serviddo administrativa sobre bens puiblicos, a legislagio brasileira
exige previa autorizagio legislativa, de modo que, nesses casos, a decisdo sobre a sua
instituigdo nao cabe apenas ao Poder Executivo.*™

v. A RELEVANCIA DAS SERVIDOES ADMINISTRATIVAS NO CON-
TEXTO DOS PROJETOS DE INFRAESTRUTURA

A liberalizagio dos servigos ptiblicos, com a exploracdo direta dessas ativida-
des cada vez mais outorgada a particulares (pelos institutos da concessao, permissio
¢ autorizacio), faz com que seja necessério conceder também aos agentes privados,
em algumas oportunidades, prerrogativas de que ¢ titular o poder publico no exer-
cicio dessas funcbes. Assim, em decorréncia do processo de concorréncia almejado
pela desestatizacdo, diversos agentes particulares (incumbentes e entrantes) passam
2 ser bencficidrios das prerrogativas de instituigio de serviddo, por delegagio do po-
der concedente, a quem sempre competird a defini¢do dos iméveis privados como
sendo de finalidade piblica.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o compartilhamento de infraestrutura
entre prestadoras de servigos publicos ostenta a natureza de servidio administrativa,
pois estabelece um regime juridico que permite a ocupagio parcial de bens privados
para viabilizar a prestagdo eficiente e continua de servigos publicos essenciais.

A autora trata do tema no contexto doart. 73 da Lei Geral de Telecomunicagoes
brasileira, que determina que “as prestadoras de servigos de telecomunicagées de inte-
resse coletivo terdo diveito & utilizagdo de postes, dutos, condutos e serviddes pertencentes
ou controlados por prestadora de servigos de telecomunicagdes ou de outros servigos de
interesse piiblico, de forma ndo discriminatdria e a pregos ¢ condigoes justos e razodveis” .
Nesse sentido, conclui que “no caso do direito assegurado pelo art. 73 todas essas
caracteristicas [da serviddo administrativa] estdo presentes: irara-se de direito real de
$020, de natureza piiblica, a ser exercido sobre bem de propriedade alheira (empresa
prestadora de servigos de telecomunicagdes ou owtros servigos de interesse puiblico), para

—

" Nesse sentido, CARVALHO FILHO, p. 670-671.
* Aglnt nos EDcl no REsp n. 1.732.819/CE, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado

em 3/10/2022, DJe de 5/10/2022.
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Dessa forma, a institui¢io de servidoes administrativas 10 cope,
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projetos de infraestrutura desempenha papel crucial na garantiz d, coni 0 oy
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VI. CONCLUSOES

O presente artigo teve como objetivo analisar as servidses admingy,
no direito brasileiro, explorando suas origens, fundamentos juridicog e diss e
em relagio a outros institutos de direito piblico. A partir da Pesquisa ey
constatou-se que as servidoes a.dmin.isn‘ari‘\r':‘ls.1"'51-"1""-'3311'-"5‘m uma fOl-'ma relw]:ii"
de restri¢do ao direito de propriedade, possibilitando ao Estado utilizar ge e
privados para a realizagio de servicos e atividades de interesse publico, sem que b
a perda da titularidade pelo proprietrio.

Verificou-se que, embora o instituto tenha rafzes no direito Tomano e tepf,
sido incorporado 2 tradigao juridica brasileira, sua interpretacio continyg sendo
objeto de controvérsias doutrindrias e jurisprudenciais, especialmente quanto 3 sy
distingao das limitagoes administrativas e quanto 2 exigéncia de indenizagio. Ficoy
evidenciado que a instituigdo da servidio administrativa deve respeitar principios
constitucionais, como a fungio social da propriedade, a supremacia do interess
ptiblico e a proporcionalidade, assegurando a justa compensagio a0 particular nos
casos de prejuizo efetivo.

No contexto contemporineo, as servidoes administrativas desempenhan
papel fundamental na viabilizagio de projetos de infraestrutura, especialmente e
setores como transporte, energia e saneamento. Com a crescente participagio d
iniciativa privada na prestagio de servigos ptiblicos, torna-se ainda mais relevante:
delimitagio clara dos direitos e deveres decorrentes da imposigao dessas restrigocs

“* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Parcerias na administragdo puiblica. 5* ed. Sio Paulo: Atlas, 2006
p. 428, : o sl

Y8 “g, O direito de uso previsto no artigo 73 da Lei Geral de Telecomunicagdes constitui sef;'em ;
nistrativa instituida pela lei em beneficio das prestadoras de servios de telecomunicagoes e
coletivo, constituindo-se direito real de gozo, de natureza publica, a ser exercido sobre bed':‘ salondt
dade alheia, para fins de utilidade piblica” REsp n. 1.309.158/R], relator Ministro Luis FeliP¢
Quarta Turma, julgado em 26/9/2017, DJe de 20/10/2017.
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Dessa forma, conclui-se que, apesar de consolidado no ordenamento juridico

brasileiro, © instituto da servidio administrativa permanece um tema de grande
relevincia tedrica e prdtica, exigindo constante atualizagio e aprofundamento, espe-
cialmente diante das novas demandas decorrentes do desenvolvimento urbano e das
qecessidades de infraestrutura. O avango tecnolégico e as mudangas na organizagio
dos servigos publicos, como a expansio de redes de telecomunicagoes e a intercone-
xdo de sistemas energeéticos, tornam cada vez mais necessiria uma regulamentagao
precisa € eficiente do instituto. Além disso, a crescente preocupagio com a protegao
ambiental e a sustentabilidade impée desafios adicionais 4 instituigio de servides

administrativas, exigindo um equilibrio entre o interesse piiblico e a preservagio do
meio ambiente.

Por isso, ¢ fundamental que a doutrina e a jurisprudéncia continuem evoluin-
do para garantir que a aplicagio das servidoes administrativas ocorra de maneira jus-
ta, proporcional e alinhada aos principios constitucionais, assegurando a prote¢do
tanto dos direitos dos particulares quanto das necessidades coletivas.
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