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~..Da Cobranca pela Utilizacao de Bens Publicos de Uso Comum para a
Prestacao de Servigos Publicos em Regime de Concessao’
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Rachel Pellizzoni da Cruz

Advogada espedializada em Direito Plblico

‘1 Introducao
| Procurar-se-a, no presente trabalho, delinear um dos aspectos mais atuais
-da concessio de servigo publico. Trata-se da cobranga pela utilizagio de bens
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‘publicos de uso comum para a prestagio do servigo concedido. Sdo servigos que
-aépendem da instalacio de dutos no subsolo e linhaS de transmissiao, como os de
telecomunicagoes e de distribuicio de energia®.

Esta cobranga vem sendo realizada através de prego instituido por concessio-
‘ndrias de ferrovias e rodovias para o uso de seu solo e subsolo. A utilizagao dos bens
,,-i)ﬁblicos para a instalagao de equipamentos de infra-estrutura voltados a prestagio
de servigos publicos esta condicionada a “contratos de licenga de uso a titulo one-
. 10s0” € “permissdo de uso”. As proprias concessiondrias tém firmado o contrato
referente a essa utilizagdo e estabelecido o preco sem a participagao do Poder
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Concedente. Nio ha qualquer regulamentacio desta pritica, sendo que os valores
- cobrados pelas concessiongrias tém sido os mais diversos, sem quaisquer critérios.
| Ressalte-se que, quando estes servicos eram prestados diretamente pelo
. Estado, n#o se cogitava em cobranga pelo uso do espago publico para a prestagio
[ - de servigos publicos. Tal pratica foi estimulada pela privatizagdo de empresas
publicas e conseqiiente prestacio de servigos publicos sob a forma de concessao.
| Destarte serem intimeras as facetas do problema, a andlise se restringird a
cobranca realizada por concessionarias de rodovias e ferrovias, abrangendo a
questio do interesse publico, as formas de utilizagdo dos bens publicos e as
" experiéncias francesa e espanhola. Essas constituem os aspectos mais relevantes,
* uma vez que essa discussdo decorre da privatizagio das empresas estatais € da
recente alteracio da disciplina de prestagao dos servigos publicos.
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TArtigo contemplado com o prémio Manoel de Oliveira Franco Sobrinho de melhor artigo juridico
no ITI Simpésio Paranaense de Direito Administrativo realizado e Curitiba, Parana, nos dias 23,
24 e 25 de outubro de 2002, pelo Instituto Paranaense de Direito Administrativo.

? A Resolugio 001/1999 traz a seguinte definigdo: “Art. 3°, V - Infra-estrutura: sdo as serviddes
administrativas, dutos, condutos, postes e torres, de propriedade, utilizados ou controlados, direta
ou indiretamente, pelos agentes que exploram os servigos publicos de energia elétrica, os servigos
de telecomunicacdes de interesse coletivo e os servigos de transporte dutoviario de petréleo e seus
derivados e gas natural, bem como cabos metalicos coaxiais e fibras épticas ndo ativadas.”
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2 Do uso especial de bens publicos de uso comum

Entende-se que dominio ptblico € o conjunto de bens de propriedade publica
do Estado afetados ao uso publico, direto ou indireto, dos habitantes € submetidos
a um regime juridico especial de direito publico e, portanto, exorbitante do direito
privado. Essa propriedade do Estado nio é semelhante nem equivalente a
propriedade privada ou de direito civil, mas uma propriedade especial, publica,
submetida a limitacées singulares, derivadas do interesse publico que lhes da
fundamento.

Héctor Escola reforca a destinagao da propriedade publica:

a natureza juridica do dominio pablico, dentro dessa concepgio,
¢ a de um dominio que estd condicionado pelas especiais
caracteristicas do sujeito que € seu titular e pela circunstincia de
que estd destinado a satisfazer necessidades, que sao, de forma
imediata ou mediata, de interesse publico®.

O interesse publico influi, também, na determinacio da modalidade de uso
do dominio piblico, desde que o emprego de qualquer bem ou coisa do dominio
publico deve ser sempre compativel e corresponder ao fim que motivou sua afeta-
cdo. Ha duas modalidades de uso do bem publico: uso comum ou uso especial.

O uso comum ¢é aquele partilhado pelos individuos, de acordo com a
destinacio do bem, como a utilizagdo de ruas para trafego. J4 o uso especial “é
todo aquele que, por um titulo individual, a Administragio atribui a determinada
pessoa para fruir de um bem publico com exclusividade, nas condigdes
convencionadas™.

O uso especial é concedido mediante contrato ou outorga unilateral, na
forma autorizada por lei ou regulamento da Administragao, € pode ser gratuito
Ou ONeroso, por tempo certo ou indeterminado. Entre as formas de uso especial
estio a autorizagio, a permissao de uso e outros institutos de direito administrativo
e direito civil. A utilizacio de bens piiblicos pelas concessiondrias de servico publico
que dependem da instalagdo de dutos e postes enquadra-se, portanto, no uso
especial de bens publicos. '

3 Da cobranca pela utilizacdo de bens de uso comum em regime de
concessao

As concessionarias de servico publico podem explorar fontes de receitas
alternativas, desde que estas estejam previstas no edital de licitagao (Lei Federal
n® 8987/95, art. 18, IV) e constem no equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

TESCOLA, Héctor Jorge. El interés puiblico como fundamento del derecho administrativo, p. 202.
+ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal, p. 229.
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A questio que se afigura é quanto a possibilidade de se prever no edital de
_."citagfio, como fonte de receita para a concessiondria, remuneragio pela ocupa-
'12"10 das faixas de dominio por outras concessiondrias de servigo pablico.

] Para Di Pietro, a previsdo no edital carece de fundamento juridico porque
contraria os principios do interesse publico, da razoabilidade, da legalidade e da
rodicidade das tarifas®. Por certo, é permitido ao Poder Pablico cobrar preco
ela utilizacio de seus bens por particulares. Do mesmo modo, poderiam as con-
essiondrias obter renda pela utilizacfio das faixas de dominio das rodovias por

arte de particulares. No entanto, alega Di Pietro: .

Ocorre que, se essa utilizagao € feita por concessionéria de servigo
ptiblico, como condigio mesma da prestagio desse servico, nao se
pode cogitar de remuneragio como a que se cobra de um particular.
As faixas de rodovia constituem bens de uso comum do povo; essa
é sua destinacio principal; mas essa destinagao coexiste com outros
usos de interesse coletivo, como ocorre com a canalizagio para
passagem de 4gua ou gds ou mesmo para instalagdo de equipamentos
de energia elétrica ou telecomunicagées, Ja que se trata de servigos
ptiblicos. O mesmo bem pode ser utilizado para muitos fins, desde
que compativeis com sua destinago principal®.

As concessiondrias tém o dever-poder de usar 0 dominio publico necessirio
.- A prestagio do servigo, bem como de promover desapropriacoes e constituir serviddes
de areas declaradas de utilidade publica pelo Poder Concedente. Este autoriza a
serviddo ou a desapropriagio, e a concessionéria o executa, conforme os arts. 30,
IX, e 31, VI, da Lei n® 8987/95. Seabra Fagundes ensina que “a permissao dada a
tais pessoas para promover a desapropriagao ndo constitui mais do que uma extensao
natural da atribuicio de executar o servigo publico concedido™.

Se a utilizacio pelo concessionario recaisse sobre propriedade privada, po-
deria ser instituida servidio administrativa, sem 6nus algum para o concessionario.
Porém, quando se trata de bem publico, a institui¢ao de servidao administrativa
nio se faz necessdria, precisamente porque a destinagdo puiblica € inerente a pré-
pria natureza do bem. E incoerente que em propriedade particular as concessio-
narias de servico publico estejam desobrigadas a pagar pela utilizagdo do subsolo,
a0 passo que, quando utilizam bens piiblicos de uso comum, sao oneradas.

5DI PIETRO, Maria Sylvia Z. Temas polémicos sobre licitagdes ¢ contratos, p. 318.
81d., ibid., p. 319.
7 FAGUNDES, Seabra. Da desapropriagdo no direito brasileiro, p. 69.



62  A&C|ANO3|N°11 | JAN/FEV/ MAR. 2003

Mesmo que esteja prevista no edital e no contrato, a exploragio de tais bens
deve ser regulada pelo Poder Concedente, a fim de coibir abusos por parte da
concessiondria. O concessiondrio apenas usa e goza da coisa enquanto durar o
prazo da concessao. Marcos Juruena reforga o dito: “alids, em regra, o concessio-
nério somente é proprietario das instalagdes e materiais préprios da concessao e
nio dos bens de dominio piiblico que utilizou no servigo™.®

O uso privativo de um bem publico de uso comum ¢é firmado via contrato
administrativo. Uma vez que tais bens estdo fora do comércio, todas as relacoes
juridicas que sobre eles incidam sio disciplinadas pelo direito publico®. Ora, se
sio contratos de direito administrativo e, portanto, regidos pelo direito publico,
devem ser firmados entre o Poder Concedente e a concessionaria que utilizara o
bem publico.Também Celso A. B. de Mello afirma:

[O] Poder Piiblico, em razao de suas fungbes, tem sempre
disponibilidade sobre o servigo publico € sobre a utilizagio de
um bem piiblico; inversamente, o particular jamais podera té-la,
pois estd envolvido na questio de um bem extra commercium. O
contrato jamais seria via idénea para propiciar aum admmistrado
senhoria, conquanto parcial, sobre um interesse publico, seja no
que respeita a forma de satisfazé-lo, seja no que atina ao prazo de
duracio de vinculo versando sobre ele'®.

Di Pietro e Hely Lopes Meirelles mantém posicionamento semelhante. Para a
primeira, “os bens afetados 3 concessdo tém natureza publica e estao submetidos a
regime de direito piblico, como os bens de uso comum™"'. Meirelles defende que:

pela concessdo o poder concedente ndo transfere propriedade
alguma ao concessionario, nem se despoja de qualquer direito
ou prerrogativa ptiblica. Delega apenas a prestagao do SErvigo
ou da obra, nos limites e condigdes legais e contratuais, sempre
sujeita a regulamentagio e fiscalizagdo do concedente!®.

Isto é, o contrato de concessdo, por si s6, nao autoriza as concessionarias a se
disporem do dominio ptiblico como se propriedade sua fosse. O uso deve contar
com a anuéncia do Poder Concedente. Por isso, conclui Di Pietro:

®SOUTO, Marcos Juruena V. Desestatizacdo, privatizacbes, concessoes e tercetrizacoes, p. 207.
¢ DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, p. 239.

10 MELLO, Celso A. B. de. Curso de direito administrative, p. 443.

1t DI PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na administragdo puiblica, p. 365.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Licilagdes e contratos administrativos, p. 270.
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Cabe ao Poder Pablico conciliar as multiplas formas de uso,
compatibilizando-as com o fim principal a que o bem est4 afetado.
O interesse publico constitui a baliza que orienta suas decisoes;
outorgard e extinguira, discricionariamente, 0s usos privativos,
bem como imprimir-lhes-a maior ou menor precariedade (...)".

Todavia, ha quem diga o contrario: as concessionarias podem extrair recei-
tas sobre implantacio de redes de suporte a servigos publicos e serviddes de pas-
sagem, “independentemente de se discutir se estas atividades sao ou néo relacio-
nadas a servigo publico” 1.

A Lei Paulista n® 7.835/92, que trata de concessoes, preceitua:

Art. 32. O disposto nessa Jei aplica-se a concessao de obra publica,
atendidas suas peculiaridades e observados os segumtes preceitos:
(...) II - além da tarifa, o concessionario de obra publica poderd ser
remunerado, nos termos previstos no edital e no contrato, dentre
outras fontes, pela renda proveniente de contribuicoes de melhoria
instituidas pelo Poder Publico, pela renda derivada da exploragio
direta ou indireta de areas de servigo, lazer, repouso, na faixa de
dominio da obra piblica ou em zona integrada ao patriménio
publico por desapropriagio extensiva ou qualquer outra forma,
bem como pela receita decorrente de projetos associados.

Ressalte-se que, aparentemente, é a concessiondria que despende pela
utilizacio. Na prética, esse 6nus pode acabar transferido aos usuarios, embutido
" pas tarifas. Nao parece razoavel que, para diminuir as tarifas das concessionarias
de rodovias e ferrovias, se aumentem as tarifas de outras concessionarias de servigo
ptblico. Tal idéia contraria a propria fungao puablica destes entes.

Cumpre mencionar a Lei Federal n°® 6.766/79, que dispde sobre o

parcelamento do solo urbano:

Art. 5°. O Poder Piiblico competente poderd completamente exigir,
em cada loteamento, a reserva de faixa non aedificandi destinada a
equipamentos urbanos. Pardgrafo inico. Consideram-se urbanos
os equipamentos ptiblicos de abastecimentos de 4gua, servicos de
esgoto, energia elétrica, coletas de dguas pluviais, rede telefonica e
gds canalizado.

Isto &, o legislador declara que as faixas de dominio dirigem-se a prestagao de
_servigo pablico. Nesse sentido, Eros Grau'® defende que as faixas de dominio, como

DI PIETRO, Maria Sylvia. Temas polémicos sobre licitagdes e contratos, p. 320.

14 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Algumas notas sobre a concessao de rodovias. Boletim de
Direito Administrativo, ano 17, n. 4, p. 248, abr. 2001.

.5 GRAU, Eros. Concessiondria de servico publico - bens publicos — direito de uso. RDA, n. 218,
p- 343-355, out./dez. 1999.
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bens publicos que sdo, podem instrumentalizar a prestagio de outros servigos
publicos. Trata-se de direito restritivo da concessiondria que depende da instalagao
de dutos no subsolo para prestar o servigo. Nao havendo restrigio de direitos ou
prejuizo da concessiondria que cede parcela de seu solo ou subsolo, continua o
autor, nao h fundamento para a cobranga. Seja lembrado o art. 2°, §1°, do Decreto
3.365/41: “A desapropriacio do espago aéreo ou do subsolo s6 se tornari necessaria
quando de sua utilizagio resultar prejuizo patrimonial do proprietério do solo.”

Logo, na ocupagio do solo ou subsolo dos bens de uso comum ha um direito
restritivo do prestador de servigo publico que o permite cumprir seu dever-poder
de prestar o servigo. O mesmo ocorre na instalagéo de postes para transmissdo de
energia elétrica. Sua instalagdo e manutengao sao obrigagées da concessiondria de
servico publico, sendo essenciais para a prestagao do servigo.

Segundo o Eros Grau, caso fosse admitida a cobranga para instalagio de
postes ou utilizagio do subsolo pelas concessionarias, teria que se admitir que os
postes ou dutos localizados em propriedades privadas pertenceriam aos seus pro-
prietirios. Isto porque, de acordo com o Cédigo Civil, art. 526, a propriedade do
imével implica o espago aéreo ¢ o subsolo. O problema se resolve, afirma o autor,
através da restricio do uso da propriedade, ou seja, tolera-se seu uso para determi-

nados fins.

4 Servicos de telecomunicacoes e o uso de bens publicos

As novas regras acerca do servigo publico implicam a divisao entre Servigos
de interesse coletivo, prestados em regime de direito ptblico, e servigos prestados
em regime de direito privado, ou autorizados.

Nos servicos de interesse coletivo o préprio contrato deveria definir as con-
di¢coes de prestagio do servico. No caso das telecomunicagdes, Licia Valle
Figueiredo afirma que somente as prestadoras de servigos de telecomunicagdes
de interesse coletivo terdo direito 2 utilizagio de dutos, condutos € servidoes per-
tencentes ou controlados por prestadoras de servigos de telecomunicacoes ou de
outros servicos de interesse publico®®.

Diz a Lei de Telecomunicacbes, de n® 9472/97:

Art. 73. As prestadoras de servicos de telecomunicages de interesse
coletivo teriio direito 2 utilizagdo de postes, dutos, condutos e
serviddes pertencentes ou controlados por prestadora de servigo
de telecomunicacdes ou de outros servigos de interesse piblico, de
forma nao discriminatéria e a pregos e condigdes justos € razoaveis.

©® FIGUEIREDO, Lacia V. Telecomunicagées ¢ infra-estrutura, p. 422.
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Como ainda mio existe o regulamento previsto pelo art. 62 da Lei de
Telecomunicagdes, ainda nio foram definidos quais sdao os servicos de interesse
restrito e de interesse coletivo. Para Floriano Marques, servico de telecomunicagoes
de interesse coletivo é todo aquele prestado a terceiros'’.

Cabe a concessiondria requerer e indenizar a servidiao ou desapropriagéo,

conforme ¢ art. 100 da Lei 9.472/97:

poderd ser declarada a utilidade ptblica, para fins de
desapropriacio ou instituigio de servidao, de bens iméveis ou
maveis, necessarios a execucio do servigo, cabendo a concessionaria
aimplementagio da medida e o pagamento da indenizacdo e das
demais despesas envolvidas.

Nas estradas de dominio da Unifo, esta pode cobrar indenizacio das
concessionarias de telecomunicacdes desde que este custo esteja previsto no edital
ou na afericio das tarifas a serem cobradas do usuario. Nas estradas privatizadas,
segundo Lucia Valle Figueiredo, as concessionarias podem cobrar preco publico,
mas apenas no caso de servigos em regime de direito privado'®.

_ Segundo Marcos Juruena Souto, o contrato pode permitir ao concessionario
de obra publica, através de subsididrias, explorar outras atividades nio relaciona-
das 2 concessio (n3o se incluindo entre as receitas complementares), desde que nao
' interfiram na qualidade do servigo. E o caso do distribuidor de gas que aproveita as
‘instalactes para passar os cabos de televisio por assinatura. Destas receitas ndo se
. prestam contas, O que torna mais valorizada a outorga do Estado'®.

5 Perspectivas a partir do Direito Europeu

Internacionalmente, as concessionarias de servigo puablico fixam valores
~ unitérios por metros utilizados e, observadas as condigdes técnicas, firmam com
'os interessados contratos de adesio para utilizagio de dutos, postes e subsolo?.
Em outras palavras, a cobranca de prego é encarada com naturalidade.

Na Franc¢a, quando o concessionério utiliza bens publicos para prestar o
servico, é considerado um particular, isento de prerrogativas piiblicas. Ensina
Laubadéré que “lorsque le service public auquel est affectée la dépendance
domaniale est un service public concédé, on se trouve en présence d’une utilissation

TMARQUES NETO, Floriano, op. dt., p. 107.

BFIGUEIREDQ, Licia Valle. Telecomunicagoes ¢ infra-estrutura, p. 424.

18SOUTO, Marcos Juruena Villela, op. cit., p. 202.

2 MARQUES NETO, Floriano A. Utilizagao de bens piiblicos para instalagio de redes aplicadas &
prestagio de servigos de telecomunicagbes. Revista dos Tribunais, v. 764, p. 98.
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par um particulier (...)"%". £ interessante destacar que, na Fran¢a, a S. N. C. F,

concessionaria das ferrovias,

exerce tous les pouvoirs de gestion sur les biens immobiliers
que lui sont remis ou qu’elle acquiert... (elle) peut notamment
accorder ou refuser des autorisation d’occupation, consentir de
baux, fixer e encaisser a son profit le montant des redevances,
loyers et produits divers™.

Na Espanha, Gaspar Orifio Ortiz esclarece que o acesso a rede de distri-

buicio e a cobranga de preco sdo compativeis:

pues bien, hay que reconecer a los operadores el derecho de acceso
alas redes que es el derecho de acceso al mercado. La efectividad
de dicho acceso determinaré la competencia real en la oferta de
servicios. Por ello, la asignacién de los derechos de acceso y sus
condiciones han de quedar definidos con toda precisién la
regulacién. Se pueden dejar a la negociacién bilateral algunos
extremos (por ejemplo, fijacién del peaje por pacto entre las partes),
pero si el acuerdo no llega deben establecerse reglas claras y una
decisién rapida y ejecutiva que obligue a todos.

De ahi que un elemento clave del nuevo modelo de regulaciéon
para la competencia sea la aprobacién del Estatuto juridico de
las redes, esto es, de las condiciones para ejercer el acceso en
términos objetivos, no discriminatorios, con fijacién de un canon
por su uso y determinacién exacta de las razones que pudieran
justificar una denegacién de acceso. Ello forma parte de la nueva
regulacién de las infraestructuras y de las redes sobre las que
descansan los servicios competitivos (...)*.

O espectro em que Ortiz trabalha € mais amplo, a Unido Européia. Por isso,

ja traz uma experiéncia mais rica e concreta de como devem ser regulados os servi-
cos publicos no Estado subsidiario. Nesse sentido, a rede de transmissio e distri-

P . - ~ - P . 4
buicio dos servicos deve ter uma gestio auténoma, nio burocratica e empresarial.
Ortiz nota que h4 uma ruptura no conceito tradicional de direito de propri-

edade. Para o direito, civil trata-se do direito de usar, fruir e dispor com exclusivida-
de. Com a nova regulagio dos servicos publicos a propriedade se separa do uso.
Aparece um novo tipo de propriedade vinculada ao seu destino, € néo a titularidade.
Nesse contexto, Ortiz defende que a fixacio dos pregos dos servigos € uma impor-
tantissima decisdo que “es la asignacién de um reparto justo de rentas entre consu-

midores y accionistas

»94

ML AUBADERE, André de. Traité de droit administratif. 10. ed. Paris, 1994. L. 2, p. 295,
22 Deviller, Jacqueline Morand. Cours de droit administratif de Biens, p. 250.

2 ORTIZ, Gaspar Orifio. Principios de derecho priblico econémico, p. 566.

2 QRTIZ, Gaspar Orifio, op. cit., p. 583.
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6 Conclusoes

Ha divergéncia na doutrina quanto a legalidade da cobranga de preco
efetuada pelas concessionérias de obra pablica sobre a instalagao de infra-estrutura
para a prestacdo de servigo pablico. Argumentam os autores que a finalidade dos
bens de uso comum ¢ atender ao interesse publico e que a prestagdo do servigo
publico € um dever cujo cumprimento nao pode ser impedido ou dificultado.

Se houvesse restricio de direitos ou prejuizo ao proprietirio do bem para a
instalagio de redes de distribui¢io haveria indenizacio, mas nio cobranga de pre-
¢o. Além disso, a exploragio dos bens de uso comum pela concessionaria deve ser
regulada pelo Poder Concedente através de contrato administrativo. No licido
entendimento de Eros Grau, trata-se de um direito restritivo das concessionarias
de servigo publico sobre os bens de uso comum.

Devem ser estabelecidos por lei os critérios de utilizagio dos bens publicos
por concessiondrias de servigos piblicos, bem como os parametros de uma possivel
cobranga. A discussio se deve a auséncia de regulagido e de uma indefini¢do da
propria Administragio sobre seus deveres no sentido de viabilizar a prestagao do
servigo de forma eficiente. Nesse novo cendrio de prestagio de servigos publicos,
nio pode o Estado omitir-se do controle do servico concedido, seja para coibir
abusos da concessiondria, seja para evitar que esta seja onerada desnecessariamente.
Assim, a discussio sobre os pardmetros segundo os quais deve ser realizada essa
cobranga é mais importante do que a cobranga em si.

Como salientou Gaspar Orifo Ortiz, poderia ser elaborado um estatuto
juridico de infraestrutura que disciplinasse o acesso as redes de distribuigio. Até o
momento, dispoe-se apenas do Estatuto da Cidade, Lei 10.257/01, que regulamentou
os arts. 182 e 183 da CF/88, estabelecendo os principios reitores do solo urbano.
Destaque-se que no art. 4°, que elenca os instrumentos utilizados pelos municipios
para regular o solo urbano, nio se encontram previstas taxas ou prego publico
referente 4 utilizacio dos bens de uso comum.
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