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A GESTAO DOS ESPAGOS PUBLICOS
E AS REDES SUBTERRANEAS

INTRODUGAO

O uso dos espagos ptiblicos tem enfrentado forte aumento de demanda para passagem de
equipamentos de infra-estrutura urbana ptblicos e privados.!

Por conta das significativas privatizacdes das empresas da Unido, fomentadas pelo
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), transferindo servi¢os ptiblicos para a iniciativa
privada, houve crescimento progressivo de pedidos de passagem de infra-estrutura para os
servi¢os concedidos, permitidos ou autorizados, nos espagos de dominio ptblico, especial-
mente telecomunicacdes, com a utilizacdo de cabos subterraneos de fibra ética (infovias).?

Essa nova demanda faz que fiquem mais evidentes os riscos e as conseqiiéncias asso-

ciadas as deficiéncias de gestdo dos espagos publicos que se verificam nas cidades brasileiras.

0S DESAFIOS E CONFLITOS DAS OBRAS E INTERVENGOES NOS ESPAGOS PUBLICOS

Quando se analisam os diversos tipos de obras que sdo realizadas nos espagos publicos, veri-
fica-se uma disputa acirrada. Disputam o mesmo espago obras relativas a distintos equipa-
mentos, tais como eletricidade, iluminagio, 4gua, esgoto, dguas pluviais, telefonia, cabos de
fibra ética, oleodutos, gasodutos. Quando se acrescenta a essa lista a arborizagio, as inter-
vengdes relacionadas ao sistema de transporte e seus acessorios (pavimentagio de vias, calga-
mento de passeios, sinaliza¢o de transito, pontos de dnibus etc.) e 0s demais componentes do

mobilidrio urbano, fica evidente o potencial de conflito na implantagio das obras. (Figura 1)



90 Andréa Cristina de Oliveira Struchel, Ricardo de Sousa Moretti

- =
ALGUMAS PESSOAS A OUTRAS PREFEREM
. o, NORMAL ESTE VISUAL... ESTE...
Figura 1 — Lixeiras, arvores, postes, placas e
cacambas estao entre os equipamentos que Figura 2 — Arvore mutilada pela poda, para evitar riscos na rede
disputam espaco no sistema viario piblico. elétrica. Fonte: Movimento Resgate Cambui — Campinas, SP.

Uma série de conlflitos esta associada a essa disputa. O 6rgio responsavel por um
determinado tipo de obra tende a considerar prioritdria a intervencao pela qual é respon-
sdvel, e as demais, como obstaculos para o fiel cumprimento de seu mandato. Para as com-
panhias de energia elétrica, as drvores sio grandes vilds. Para os 6rgdos responséveis pela
manutenc¢do do pavimento, as redes subterrineas constituem um foco de problemas. Os
6rgdos de trafego, por sua vez, tratam as ruas publicas como se sua tnica funcéo fosse a
rapida e eficiente circulagdo de veiculos automotores.

Com relagdo as redes subterrineas, cuja localiza¢do precisa é usualmente desco-
nhecida pelos gestores, tem-se a multiplicacdo dos problemas. A implantagido de obras
que envolvem ag¢des no espago subterrineo é sempre um empreendimento de risco, pela
auséncia de informacdes seguras e precisas dos diversos agentes.

A gestio do espago publico constitui assim um verdadeiro desafio, que envolve pla-
nejamento, coordenacdo de projetos, cadastro e fiscalizagdo das obras e intervengdes que
sdo propostas por uma grande quantidade de agentes. Esse organismo gestor tem um desa-

fio ainda maior de mediacdo de conflitos e de interesses divergentes. (Figura 2)

DINAMICA DOS MUNICiP10S BRASILEIROS QUANTO A

PASSAGEM DE EQUIPAMENTOS DE INFRA-ESTRUTURA URBANA

Cada municipio tem uma situacao local ou peculiar de gestdo de seus espagos ptblicos.
Todavia, nas cidades brasileiras predomina a auséncia de uma iniciativa integrada de ges-
tdo dos espagos publicos. Os diversos érgdos gestores tratam dos diferentes redes urba-
nas, dentro de suas estruturas administrativas burocraticas, focados em suas atividades-
fim, desprovidos de uma ac¢do integrada, com um olhar de planejamento e compatibilidade

dos indmeros sistemas.
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O CASO DE CAMPINAS - SP

Campinas ndo foge a realidade posta, tornando-se um exemplo da dinAmica da disputa
pelo uso das dreas publicas. Sdo diversos os agentes e interlocutores responsaveis pelas
diversas redes de infra-estrutura e equipamentos que sdo implantados nos espacos ptbli-
cos. No Quadro 1, apontam-se alguns dos principais sistemas, respectivos 6rgdos respon-

sdveis e natureza juridica de cada ente administrativo.

QUADRO 1 — Principais sistemas de infra-estrutura, respectivos drgaos responsaveis e sua natureza juridica, no
municipio de Campinas

SISTEMA DE INFRA-ESTRUTURA URBANA ORGAO RESPONSAVEL NATUREZA JURIDICA
Pavimentacao de vias e manejo de dguas pluviais ~ Departamento de Projetos, Obras e Viagdo Administracao pablica direta
Arborizagéo Departamento de Parques e Jardins Administracdo publica direta
Calgamento de passeios de pedestres Proprietario do imdvel lindeiro Pessoa fisica ou juridica

Agua e esgoto Empresa municipal (Sanasa) Administracao pablica indireta
Rede elétrica e iluminagéo Empresa particular concessionaria (CPFL) Pessoa juridica

Mobilidrio urbano Diversos drgaos, entre eles: Administracdo publica direta e

e Empresa piblica (Emdec) — trata dos pontos de dnibus indireta, pessoa juridica
e Empresa concessiondria de telefonia — Telefonica —

trata dos telefones publicos
o Secretaria Municipal (Infra-estrutura) trata das lixeiras

Comércio e publicidade nas areas publicas Autarquia municipal (Setec) Administracdo publica indireta

Cada 6rgdo, dentro de sua competéncia legal, direciona suas andlises de forma
casuistica, sem considerar a inter e multidisciplinaridade de seus estudos. Nem sequer
quanto ao cadastro existe uma iniciativa coordenada e integrada de registro de informa-
¢oes. A situacdo pode ser comparada a uma orquestra que ndo possui maestro e em que
cada musico toca sua prépria partitura.

Ademais, quando se foca a andlise das redes subterraneas e quando se consideram
as diversas etapas de elaboragio de projeto, licenciamento da obra, implantacdo e manu-

tencdo, verifica-se que o niimero de agentes envolvidos é ainda maior.

FIGURAS JURIDICAS DE USO DOS ESPAGOS URBANOS
PUBLICOS E PRIVADOS PELAS REDES DE INFRA-ESTRUTURA

A passagem de redes privadas em espacos publicos era pouco usual antes da privatiza¢do
dos servicos publicos pelo governo federal. Essa nova demanda traz a tona a reflexao sobre
os distintos regimes juridicos de uso dos espacos urbanos pelos equipamentos de infra-

estrutura. Identificam-se quatro situagdes distintas, conforme indicado no quadro adiante.

Quadro 2 —Propriedade das redes e propriedade dos terrenos onde sdo implantadas

REDE PUBLICA REDE PRIVADA

Espaco de propriedade privada Situagdo A Situagdo B

Espaco de propriedade publica Situacdo C Situacdo D
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SITUACAO A — REDES PUBLICAS NO ESPACO PRIVADO

Ao poder publico ¢ facultado fazer uso de dreas particulares para assegurar a realizagio e
conservac¢do de obras e servigos ptblicos ou de utilidade pablica, mediante indeniza¢do
dos prejuizos suportados pelo proprietédrio da drea (Meireles, 1999, p.560).

Os equipamentos publicos que utilizarem terrenos privados fardo uso de institutos
do direito administrativo como servidao administrativa3 e desapropria¢do.* Como exem-
plo, a passagem de equipamentos urbanos de energia elétrica ou saneamento podera ser
conceituada como serviddo administrativa ndo carecendo, a primeira vista, do uso da desa-
propriacdo, em especial se o cardter da obra for precério.

A serviddo administrativa, a similaridade da desapropriacao, é regulamentada pelo
Decreto-Lein®3.365/41 e nao depende de uma lei especifica para sua constitui¢do, sendo
necessdrio apenas ato administrativo declaratério da serviddo, da mesma forma que o

decreto de utilidade publica para desapropriacio.

SITUACAO B — REDES PRIVADAS NO ESPACO PRIVADO
Nesses casos, recorre-se aos instrumentos advindos do direito privado como a locacao, o
contrato de compra venda, a permuta, a doacdo ou mesmo o direito de superficie, nos ter-
mos do Cédigo Civil, Lei de Locacdes e outras legislagdes extravagantes.

Em sendo obra privada de interesse publico, poderdo ser utilizados os instrumen-
tos da desapropriagio e serviddo que, todavia, serdo implementados pelo 6rgdo publico

concedente.

SITUACAO C — REDES PUBLICAS NO ESPACO PUBLICO
Para a passagem de equipamentos publicos em dreas publicas de dominio do mesmo ente
federativo (Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio), existem apenas procedimen-
tos administrativos internos, que em alguns casos incluem algum tipo de tramitag¢@o urba-
nistica e ambiental.

No caso de entes federativos diferentes, deverd haver preferencialmente composi-
¢do entre as pessoas juridicas de direito publico ou, em tltima razdo, poderio ser utiliza-

dos os atos de império, a exemplo da desapropriacio e serviddo administrativa.

SITUACAO D —REDES PRIVADAS NO ESPACO PUBLICO

Nesses casos, sdo comumente utilizados instrumentos juridicos administrativos como
cessdo, concessdo, permissdo ou autorizacdo de uso de drea publica, que podem ser gra-
tuitos ou onerosos. Existe a necessidade de ampliar o debate publico quanto as exigéncias

de contrapartidas ou cobranca pelo uso do espago ptiblico, nesses casos.

A partir da aprovag¢io do Estatuto da Cidade (Lei Federal ne 10.257/2001), ha um

novo olhar para a questdo, com base no instrumento do Direito de Superficie (art. 21 a



A GESTAO DOS ESPACOS PUBLICOS E AS REDES SUBTERRANEAS

art. 24), que possibilita a dissociacdo do direito de propriedade do terreno do direito de
propriedade da edificacdo. O proprietério do terreno passa a poder conceder a outrem o
direito de superficie, de forma gratuita ou onerosa.’ Visa, fundamentalmente, flexibilizar
a utilizacdo dos terrenos, inclusive do subsolo.®

Questio a ser esclarecida presentemente é que o poder ptblico municipal e o parti-
cular poderdo atuar como cedentes, ou seja, conceder a terceiros o direito de superficie.
Note-se que a grande evolucdo do referido instrumento urbanistico é a possibilidade da tri-
pla utiliza¢do e/ou frui¢do da propriedade — solo, subsolo e espago aéreo. No caso apresen-
tado, pode a municipalidade fazer uso desse instrumento urbanistico direito de superficie

que efetivamente propicia a utilizagio racional do espaco ptiblico ou particular.

CONSIDERAGOES FINAIS

Os desafios para melhoria da qualidade da gestdo dos espacos e da propriedade publica
estdo colocados para a administracdo ptblica hd muitos anos. Alguns conflitos decorren-
tes da auséncia de uma agio coordenada e integrada ja se faziam sentir e estdo cada vez
mais presentes, na medida em que novos desafios de gestao sdo potencializados pelo pro-
cesso de privatizacdo. Os direitos de uso da propriedade publica nos casos em que a ope-
ragio do servigo foi concedida, como nos casos das ferrovias e rodovias, ¢ um exemplo
disso. Outro ponto emergente relaciona-se & implantagio de redes privadas em espagos
ptblicos, como nos casos das infovias.

Novos paradigmas de gestdo a exemplo do direito de superficie previsto no Esta-
tuto da Cidade trouxeram possibilidades inovadoras para a agdo municipal. Considera-se
muito importante que se amplie a discussdo sobre as prerrogativas e sobre o papel que
deve desempenhar um 6rgio de planejamento, na escala municipal, com a incumbéncia
de coordenar as iniciativas dos distintos interlocutores e agentes que atuam e executam

obras nos espagos ptblicos, inclusive no espaco subterraneo.

NOTAS

1. Paraconceituagio de equipamentos de infra-estrutura

urbana publicos e privados, adota-se a terminologia da
Lei Federal n.6766/79, em seu art. 2°, § 5°: “Conside-
ram-se infra-estrutura bdsica os equipamentos urba-
nos de escoamento das dguas pluviais, iluminagio
publica, redes de esgoto sanitdrio e abastecimento de
dgua potdvel, e de energia elétrica pblica e domiciliar
e as vias de circulagdo pavimentadas ou nao”.

Na questdo do uso do espago publico, os servigos
informacionais (infovias), que perfazem o maior
ndmero de demandas de passagem no subsolo,
também provocam significativas interferéncias nas
relag(")es comerciais, econdmicas e sociais da

cidade, o que mostra sua posi¢io estratégica nas

interferéncias nos espacos urbanos, econdmicos e
sociais. Pode-se afirmar que o impacto da tecnolo-
gia das telecomunicacdes, no século XXI, teve o
mesmo impacto da vinda do automével, no século

XX (Grant & Berquist, 2000, p.110).

. A serviddo administrativa refere-se a realizacao de

obras e servigos publicos em determinadas dreas
particulares. Em outras palavras, impde um 6nus de

suportar as obras e os servigos ptiblicos.

. Adesapropriagdo, por seu turno, retira a proprie-

dade do particular, despejando o proprietdrio do
dominio do imével, diferenciando-se da servidao
administrativa porque esta apenas impde um dnus

real, mantendo a propriedade com o particular.
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5. Veroquerezaoartigo 21 do referido Estatuto: “Art.

21. O proprietdrio urbano poderd conceder a outrem
o direito de superficie do seu terreno, por tempo
determinado ou indeterminado, mediante escritura
piiblica registrada no cartério de registro de imé-
veis. § 12O direito de superficie abrange o direito de
utilizar o solo, o subsolo ou o espago aéreo relativo ao
terreno, na forma estabelecida no contrato respec-
tivo, atendida a legislagdo urbanistica. § 22 A con-
cessdo do direito de superficie poder ser gratuita
ouwonerosa. \ 3° O superficidrio responderd integral-
mente pelos encargos e tributos que incidirem
sobre a propriedade superficidria, arcando, ainda,
proporcionalmente a sua parcela de ocupacao efe-
tiva, com os encargos e tributos sobre a drea objeto
da concessdo do direito de superficie, salvo disposi-
¢do em contrédrio do contrato respectivo” (grifos

acrescidos).

. Nalicdo de Elida Séguin (2002, p.158), “Melhor

compreensio do direito de superficie advém da cer-
teza de que a propriedade imével urbana é cibica,
possuindo trés dimensdes: comprimento, largura e

altura”. A propriedade do solo seria in6cua sem o

direito de superficie e ao subsolo. Ricardo Lira lem-
bra que a “propriedade imobilidria continua a ima-
ginosa abstragdo, surge assim claramente divisivel
em trés partes: 1* a por¢do subterrinea; 2* a super-

ficie; 3% a por¢do aérea”.
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RESUMO

O artigo trata dos multiplos interlocutores envolvidos no planejamento, projeto e implan-
tacdo de obras nos espacos publicos e os desafios relacionados ao aperfeicoamento da ges-
tdo desses espagos, na perspectiva de a¢des mais coordenadas e integradas. Os principais
problemas associados as recentes demandas de utiliza¢do do espago publico para a
implantacdo das redes subterraneas, inclusive dos servicos que foram privatizados, sdo

apresentados e analisados neste contexto.

PALAVRAS-CHAVE: gestao do espaco publico, equipamentos de infra-estrutura urbana, subsolo,
redes subterraneas.

ABSTRACT

The article deals with the multiple involved interlocutors in the planning, project and
implantation of workmanships in the public spaces and the challenges related to the perfec-
tioning of the management of these spaces, in perspective of co-ordinated and integrated
actions. The main problems associates to recent demands of use of the public space for the
implantation of underground nets, also of the services that had been privatized are presented

and analyzed in this context.

KEYWORDS: public spaces management, wrban infra-structure, underground infra-structure network.



