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RESUMO

O presente trabalho analisa se o pedagio comunitario gaucho € uma forma eficaz de
assegurar o direito constitucional de ir e vir. Na década de 1990, o Rio Grande do
Sul adotou o0 modelo privado, usual em diversos paises, com o repasse dos servigos
de pedagiamento a empresas privadas. Este modelo foi alvo de contestagdo por
importantes parcelas da populagdo gaucha. Em 2012, o governo gaucho encerrou
0s contratos com as empresas privadas e inaugurou a modalidade do pedagio
comunitario, sob responsabilidade da Empresa Gaucha de Rodovias - EGR. O
problema enfrentado pela pesquisa é: considerando o direito constitucional de ir e
vir, o pedagio comunitario € mais eficaz, de um ponto de vista democratico e
econdmico, se posto em comparagao com o modelo privado? A investigacao adota
como teoria de base o comunitarismo, corrente de pensamento que enfatiza a
relevancia social e politica da comunidade e os beneficios da participacéo
comunitaria nas politicas publicas, diferenciando-se da perspectiva liberal,
excessivamente centrada no individuo. Administrativamente, o pedagio comunitario
gaucho é uma forma de administragdo publica indireta, na qual o poder publico
descentraliza um servigo publico para uma pessoa juridica de direito publico, a EGR.
A dimensdo comunitaria do pedagio esta na participacdo de representantes das
comunidades na gestdo da EGR, conferindo-lhe transparéncia e contribuindo para a
sua eficacia. Considerando os dois primeiros anos de existéncia dessa forma de
pedagiamento, a comparagdo com o modelo privado de gestdo indica que, além de
vantagens econOmicas para 0s usuarios, 0 pedagio comunitario € um modelo
promissor especialmente no que tange a participagao popular e a transparéncia. A
dissertacdo se vincula a linha de pesquisa Politicas Publicas de Inclusdo Social do
Programa de P6s Graduagdo em Direito da Unisc e ao Mestrado em Direito das
Autarquias Locais da Uminho, tendo em vista que os pedagios comunitarios
proporcionam a participagdao social das comunidades das rodovias pedagiadas,
descentralizando e desconcentrando o poder decisério do poder central. O método
utilizado é o hipotético-dedutivo.

Palavras-Chave: pedagio comunitario; comunitarismo; administracdo publica;
concessoes.



ABSTRACT

This study aims to analyze if the gaucho communitarian tools are an effective way to
ensure the constitutional right to come and go. On the 90’s Rio Grande do Sul
adopted the private way that is usual in many other countries, givin the control of the
tools to private companies. This model was contested by the gaucho people. In 2012
the gaucho government ended the contracts with the private companies and
inaugurated the model of the communitarian tool under the responsibility of the
Gaucho Roads Company. The problem that the research seeks to analyse is:
considering the constitutional right to come and go, the communitarian tool is more
effective in a democratic and economic way, if compared with the private model? The
investigation adopts as foundation theory the base of communitarism, a current of
tought that emphasizes the social relevance and the community politics,
differentiating from the liberal perpective, excessively centered in the individual.
Administratively the gaucho communitarian tool is a way of the indirect administration
in which the public power decentralizes a public service to a person of public law, the
Gaucho Roads Company. The communitary dimension of the rool is in the
participation of the representatives of the communities in the management of the
company, giving it transparency and contributing to its effectiveness. Considering
the first two years of existence of this tool way the comparison of the private model of
the management indicates that beyond the economic benefits to the users the
community tool is a promising model especially to the popular participation. The
dissertation is bonded to the research line Public Politics of Social Inclusion of the
Post Graduation Program of UNISC and to the Masters in Local Autarchyes Law of
UMINHO, because the communitarian tools provides social participation for the
communities that are close by the tool road, providing decentralization of the
decisions from the central power. The method is hypothetical decuctive.

Keywords : communitarian tools; communitarism; public administration;
concessions.
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1 INTRODUGCAO

Este trabalho aborda os pedagios comunitarios no Estado do Rio Grande do
Sul, investigando se constituem uma forma eficaz de garantir o direito de ir e vir.
Pretende-se analisar os beneficios sociais proporcionados pelos pedagios
comunitarios no Rio Grande do Sul, entre os anos de 2012 a 2013, enquanto
instrumento democratico para assegurar o direito constitucional de ir e vir.

Inicialmente, o projeto se referia apenas ao polo de Venancio Aires por uma
questao de prudéncia, em vista de duvidas sobre a obtencido de informacao acerca
dos demais polos, mas a disponibilizagdo de informagdes referentes ao conjunto dos
pedagios comunitarios do Rio Grande do Sul por parte da Empresa Gaucha de
Rodovias em seu site permitiu ampliar a abrangéncia do estudo, focando todas as
pracas de pedagio geridas pela EGR.

O problema central da pesquisa é: considerando o direito constitucional de ir e
vir, o pedagio comunitario € mais eficaz, de um ponto de vista democratico e
econdmico, se posto em comparagao com o modelo privado? A intencao é verificar
se 0s pedagios comunitarios sdo mais benéficos para a sociedade de um ponto de
vista democratico, financeiro, qualidade das rodovias e dos investimentos
efetivamente produzidos, em comparagao com o modelo privado.

Duas hipoteses foram consideradas. A primeira € de que se toda a renda
gerada pelos pedagios comunitarios € aplicada integralmente nas obras, servigos e
demais investimentos na rodovia onde houve a arrecadacdo, deduzidos custos
operacionais e tributarios, bem como a participagédo social na gestdo é assegurada,
0 modelo comunitario de pedagios se mostra mais eficaz do que o modelo de
concessbes. A segunda hipétese € que o modelo privado é superior de
administragao das rodovias pedagiadas é mais eficaz do que o modelo comunitario,
mesmo com a participagdo social na sua gestdo e com a aplicagao integral dos
valores arrecadados nas obras, servicos € demais investimentos na rodovia onde
houve a arrecadacgao, deduzidos custos operacionais e tributarios.

O tema apresentado vai ao encontro da Linha de Pesquisa Politicas Publicas
de Inclusdo Social, em razdo da Constituicao Federal Brasileira de 1998 ter previsto
amplamente a participacdo da sociedade na execugao das politicas sociais. No caso

em tela, para a garantia do direito de ir e vir nado basta a simples liberdade de



locomogdo, mas também, é necessario que sejam proporcionados meios efetivos
para que a livre locomogao seja assegurada. Os pedagios comunitarios sao
instrumentos de politica publica caracterizados pela participacéo social.

Para o desenvolvimento deste trabalho, é utilizado o método de abordagem
hipotético-dedutivo, averiguando se o0 modelo de administragdo das rodovias
representado pela Empresa Gaucha de Rodovias mostra-se mais adequado para
garantir o direito de ir e vir, ou se 0 modelo privado € mais benéfico para a
sociedade.

O método de procedimento é o analitico e o histérico-critico. Apds descrever
sinteticamente as preocupacdes e contribuicdes do movimento comunitarista acerca
das politicas publicas, apresenta-se o contexto histérico em surgiu a proposta de
gestao de pedagios comunitarios no modelo da Empresa Gaucha de Rodovias, cuja
especificidade é analisada no contexto das formas de Administragcao Publica Direta e
Indireta.

A técnica de pesquisa € a pesquisa bibliografica, em livros e periddicos, e
documental, com a utilizacdo de documentacdo indireta e de informacdes
disponibilizadas em fontes oficiais.

O tema se vincula a linha de pesquisa Politicas Publicas de Inclusao Social do
Programa de P6s Graduagdo em Direito da Unisc e ao Mestrado em Direito das
Autarquias Locais da Uminho, tendo em vista que os pedagios comunitarios
proporcionam a participagdo social das comunidades das rodovias pedagiadas,
descentralizando e desconcentrando o poder decisério do poder central.

A dissertacdo esta organizada em trés capitulos. O primeiro capitulo
desenvolve o argumento de que a comunidade € uma categoria relevante para a
analise das politicas publicas. A relevancia politica e social da comunidade é tese
central do comunitarismo, recuperando a ideia aristotélica do homem como ser
social, em oposicdo aos excessivos individualistas do liberalismo. O movimento
comunitarista responsivo, especialmente o pensamento de Amitai Etzioni, ressalta
que a participacdo popular na execucdo e controle das politicas publicas € um
aspecto fundamental para repensar as politicas publicas nos dias atuais. O
comunitarismo propdée a quebra da dicotomia publico/privado, defendendo a
especificidade de um terceiro setor, nem estatal e nem privado. Para os
comunitaristas responsivos, a boa sociedade caracteriza-se pelo equilibrio entre

Estado, comunidade e mercado. A via comunitarista € uma terceira via entre os
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extremos do estatismo socialista e do privatismo neoliberal. Esses pressupostos
comunitaristas sdo compativeis com a Constituicido Federal do Brasil, bem como
com a Constituicdo Portuguesa, uma vez que ambas preveem a cooperagao entre o
Estado, a sociedade civil e o mercado em diversas areas de atuacao. O Brasil conta
com diversas legislagbes favoraveis ao entendimento cooperativo dos setores, como
a Lei das Organizagbes Sociais, a Lei das OSCIPS, a Lei das Instituicoes
Comunitarias de Educagao Superior e as referentes aos conselhos na gestdo da
Administracao Publica.

O segundo capitulo estuda as formas mediante as quais a Administragao
Publica desenvolve os servicos publicos, com particular atencdo as formas de
descentralizacdo administrativa. Analisa-se o funcionamento da Administragao
Publica Direta e Indireta, com especial atencdo as concessdes publicas na
modalidade indireta, especialmente no que tange ao contrato de concessédo e a
necessidade de licitagdo para a sua contratacdo. A Administracdo Indireta por
Autarquias é concebida no direito brasileiro diferentemente do direito portugués. No
caso em anadlise, trata-se de descentralizacdo administrativa e nao de
descentralizacdo territorial e administrativa, como é o caso de Portugal. E dada
especial atencdo, em razao das caracteristicas da EGR, as peculiaridades da
Administracao Indireta por meio de Empresa Publica, analisando o regime de bens,
dos empregados e de tributacdo. Destaca-se que o fato da EGR ser uma Empresa
Publica e ndo uma entidade do terceiro setor € fundamental para compreender a
especificidade de seu carater comunitario, diferenciando-a de outras politicas
publicas brasileiras.

No terceiro capitulo, descreve-se rapidamente a historia das rodovias
gauchas, como eram feitos os investimentos e a manutengcdo antes e depois da
Constituicdo Federal do Brasil de 1988. Detalha-se em que contexto surgiu a
Empresa Gaucha de Rodovias, empresa publica responsavel pela gestdo dos
pedagios comunitarios. Também ¢é analisada a estrutura e funcionamento dos
Conselhos Comunitarios das Regides das Rodovias Pedagiadas e como estes
proporcionam maior transparéncia a coisa publica e oportunidade de participacao
social, em linha com o movimento comunitarista responsivo. A comparagao entre o
modelo comunitario e o modelo privado confronta aspectos como o valor da tarifa,
investimentos em duplicagdes e melhorias, a necessidade de licitacido e hipoteses

de dispensa, a qualidade do servigo prestado e a participacdo popular. O modelo
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comunitario da EGR é também comparado com o modelo adotado anteriormente
pelo Departamento Autdbnomo de Estadas de Rodagem, abordando a gestdo dos
recursos (caixa unico), a participagao social, a qualidade das rodovias e a isengao
tributaria.

O tema em pauta é altamente oportuno para a pesquisa académica, pois a
classica dicotomia publico/privado, reproduzida pelo modelo liberal de Estado, ainda
encontra respaldo em grande parte da produgdo académica brasileira, mas cresce a
percepcao da necessidade de formas alternativas de gestao publica e de prestagao
de servigos publicos, ancoradas na cooperacao entre o setor publico, o setor privado
e o terceiro setor ou sociedade civil ou sociedade. O modelo comunitario gaucho de
pedagio € uma inovagao num cenario em que prevaleceram até 2012 os modelos
publico e privado, e vem a contribuir na reflexao sobre a cooperagao entre os entes

estatais, comunitarios e privados.
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2 COMUNIDADE, COMUNITARISMO E PARTICIPAGAO POPULAR

O presente estudo trata de uma organizagao auto-denominada de comunitaria
— 0s pedagios comunitarios do Rio Grande do Sul, sob responsabilidade da Empresa
Gaucha de Rodovias. Levando em conta que comunitario e comunidade sao termos
de longa trajetéria no pensamento ocidental, polissémicos e associados a distintos
idearios, faz-se necessario discutir seu sentido no ambito politico e juridico.

Nesse intento, o trabalho toma como referencial o comunitarismo, corrente de
pensamento cujo foco central € exatamente a comunidade (e ndo o Estado ou o
mercado). O comunitarismo traz consistentes aportes para a compreensao do
conceito de comunidade nos dias atuais, aponta a necessidade de superar a
dicotomia publico/privado e é fértil nas sugestées sobre a inovagdo nas politicas
publicas ao defender a cooperacao entre o setor publico, privado e terceiro setor e a

criacdo de modelos hibridos para a prestacao de servigos de qualidade.

2.1 O conceito de comunidade

Comunidade, termo vago e elusivo para muitos autores, no entendimento de
Amitai Etzioni apoia-se em duas bases. Primeiramente, comunidades devem prover
lagos de afeto que transformam um aglomerado de pessoas em entidades sociais
que se assemelham a uma extensao da familia. Segundo, as comunidades devem
necessariamente transmitir uma cultura moral em que todos os pertencentes
compartilham. Sao as caracteristicas principais que definem comunidades (ETZIONI,
2000, p 08).

Robert Nisbet define comunidade como:

[...] aquelas relagbes entre individuos que sao marcadas por um alto grau
de intimidade pessoal, de coesdo social ou compromisso moral, e de
continuidade no tempo. [...] O essencial é que a base contenha interesse e
durabilidade suficientes para interessar certo nUmero de seres humanos,
despertar lealdades e estimular um primordial sentido de identidade
caracteristica (NISBET, 1982, p.13).

Em um rapido olhar, sociedade e comunidade parecem sinénimos, ou ao
menos expressdes muito proximas, contudo, tal proximidade é refutada pela

doutrina. Na literatura sociolégica, a partir de Ferdinand Tonnies, o conceito de
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comunidade é definido como um “tipo puro” e € o oposto de conceito de sociedade
(LIFSCHITZ, 2011, p. 21).

O conceito de sociedade se encontra muito proximo da concepcgao liberal-
individualista e contratualista. Desta forma, a comunidade é espontdnea e a
sociedade pode ser considerada artificial. A comunidade € uma maneira de ser e a
sociedade € uma maneira de estar, ou seja, diferentemente da sociedade, fazer
parte de uma comunidade € uma escolha do individuo e ndo lhe é imposto. Na
comunidade ha hierarquia e integragao, ja na sociedade, ha uma soma convencional
de elementos. Na sociedade ha a predominancia de valores divergentes, sendo que
na comunidade prezam-se os valores. Preza-se pela predominancia do ético na
comunidade, sendo que na sociedade preza ha a predominancia do juridico. E no
que tange a justica, na comunidade a justica possui natureza distributiva, ja na
sociedade, possui natureza comutativa (LEAL, 2007, p. 56).

Tonnies explana as formas embrionarias de comunidade que advém como
formas afetividade natural, nomeadamente: (1) a relacédo entre mae e filho; (2) a
relacdo entre marido e mulher tanto quanto no seu significado natural quanto
bioldgico; (3) a relacdo entre irmaos e irmas, a saber, pelo menos aqueles que
sabem ser fruto da mesma mae (TONNIES, 1957, p.37) (Traduc&o do autor).”

Estas comunidades que tem relagdo com a consanguinidade e afetividade
sdo denominadas comunidades de sangue, contudo, o autor distingue outras formas
de comunidades que escapam desta premissa. Trata-se de comunidades de lugar e
de espirito.

A Gemeinshaft de sangue, denotando unidade do ser, € desenvolvida e se
diferencia em Gemeinschaft de localidade, que é baseada em um habitat comum.
Uma maior diferenciacao leva a Gemeinschaft de espirito, o que implica apenas uma
agao coordenada por um objetivo comum. A Gemeinshaft da localidade pode ser
concebida como uma comunidade de vida fisica, assim como a Gemeinshaft de
espirito expressa a comunidade de vida mental. Em conjunto com o outro, este
ultimo tipo de Gemeinshaft representa a forma verdadeiramente humana e suprema
de comunidade. Gemeinshaft de parentesco significa uma relagdo comum de

compartilhamento dos préprios seres humanos, enquanto que na Gemeinshaft de

! (1) the relation between a mother and her child; (2) the relation between husband and wife in its
natural or general biological meaning; (3) the relation among brothers and sisters, that is at least
among those who know each other as the being the offspring or the same mother.”
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localidade, uma relagao tdo comum, é estabelecida por meio da propriedade coletiva
de terra; e na Gemeinshaft de mente, o elo comum é representado por lugares
sagrados e divindades adoradas. Todos os trés tipos de Gemeinshaft estédo
intimamente relacionados no espaco, bem como no tempo. Elas s&o, por
conseguinte, também relacionadas em todos estes fendmenos individuais e no seu
desenvolvimento, bem como em cultura geral humana e da sua histéria. Sempre que
os seres humanos estao relacionados por meio de suas vontades de uma maneira
organica e afirmam o outro, nés nos encontramos em um ou outro tipo destas trés
Gemeinshaft. Ou o tipo anterior envolve o posterior, ou a do ultimo tipo desenvolveu
umaa relativa independéncia de algumas anteriores. E, portanto, possivel lidar com
(1) parentesco, (2) vizinhanga, e (3) a amizade como derivagdes concretas e
significativas destas categorias originais.? (TONNIES, 1957, p. 42) (Tradugo livre do

autor).

2 The Gemeinshaft by blood, denoting unity of being is developed and differentiates into Gemeinschaft
of locality, which is based on a common habitat. A further differentiation leads to the Gemeinschaft of
mind, which implies only co-ordinated action for a common goal. Gemeinshaft of locality may be
conceived as a community of physical life, just as Gemeinshaft of mind expresses the community of
mental life. In conjunction with the other, this last type of Gemeinshaft represents the truly human and
supreme form of community. Kinship Gemeinshaft signifies a common relation to, and share in, human
beings themselves, while in Gemeinshaft of locality such a common relation is established through
collective ownershid of land; and in Gemeinshaft of mind, the common bond in represented by sacred
places and worshiped deities. All three types of Gemeinshaft are closely interrelated in space as well
as in time. They are, therefore, also related in all such single phenomena and in their development, as
well as in general human culture and its history. Wherever human beigns are related through their
wills in an organic manner and affirm each other, we find one or another of the three types of
Gemeinshaft. Either the earlier type involves the later one, or the later type has developed to relative
idependent from some earlier one. It is, therefore, possible to deal with (1) kinship, (2) neighborhood,
and (3) friendship as definite and meaningful derivations of these original categories.A Gemeinshaft
de sangue, denotando unidade do ser, é desenvolvida e se diferencia em Gemeinschaft de
localidade, que é baseada em um habitat comum. Uma maior diferenciagcéo leva a Gemeinschaft de
espirito, o que implica apenas uma agado coordenada por um objetivo comum. A Gemeinshaft da
localidade pode ser concebida como uma comunidade de vida fisica, assim como a Gemeinshaft de
espirito expressa a comunidade de vida mental. Em conjunto com o outro, este ultimo tipo de
Gemeinshaft representa a forma verdadeiramente humana e suprema de comunidade. Gemeinshaft
de parentesco significa uma relagdo comum de compartilhamento dos préprios seres humanos,
enquanto que na Gemeinshaft de localidade, uma relagdo tdo comum, é estabelecida por meio da
propriedade coletiva de terra; e na Gemeinshaft de mente, o elo comum é representado por lugares
sagrados e divindades adoradas. Todos os trés tipos de Gemeinshaft estdo intimamente relacionados
no espago, bem como no tempo. Elas sado, por conseguinte, também relacionadas em todos estes
fendmenos individuais e no seu desenvolvimento, bem como em cultura geral humana e da sua
histéria. Sempre que os seres humanos estao relacionados por meio de suas vontades de uma
maneira organica e afirmam o outro, nés nos encontramos em um ou outro tipo destas trés
Gemeinshaft. Ou o tipo anterior envolve o posterior, ou a do ultimo tipo desenvolveu umaa relativa
independéncia de algumas anteriores. E, portanto, possivel lidar com (1) parentesco, (2) vizinhanga, e
(3) a amizade como derivagdes concretas e significativas destas categorias originais.
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Nesse sentido, as comunidades podem ser basicamente divididas em trés
tipos: de parentesco, de vizinhanga e de amizade, ou seja, comunidades de sangue,
de lugar e de mente.

As comunidades sdo um fendmeno permanente ao longo da histéria humana.
O mercado e o Estado sdo fenbmeno bem mais recente. Aldeias, tribos, clas,
guildas, comunas, mosteiros, burgos, condados e distritos, sdo considerados formas
comunitarias de antigas sociedades, vitais para a compreensédo da sua dindmica
econbmica, politica e social. Muito antes do Estado, as comunidades e as
organizagdes comunitarias ja cuidavam da saude, proteg¢ao social, administragao da
justica entre outros aspectos fundamentais para a vida em sociedade (SCHMIDT,
2014).

As comunidades contemporaneas apresentam-se em variadas formas,
congregando membros de uma profissdo, membros de um grupo étnico ou racial,
pessoas que compartiiham uma orientagdo sexual e intelectuais de mesma linha
politica ou cultural. Por outro lado, grupos que apenas tém um interesse em comum
nao sado considerados comunidades e sim grupos de interesse, pois hao possuem
lagos afetivos nem compartilham uma cultura em comum (ETZIONI, 2000, p.08).

Para os comunitaristas, o ser humano € um ser social. Viver em comunidade
€ uma caracteristica de sua propria natureza, sendo que a privacdo da vida em
comunidade, ou seja, o isolamento, traz consequéncias negativas de toda ordem,
inclusive severos problemas de saude fisica e mental humana. A vida em
comunidade traz varias vantagens, inclusive se traduz em uma vida mais saudavel.

A capacidade especial das comunidades de nos fazer mover em direcdo da
boa sociedade fica demonstrada pela descoberta que pessoas que vivem em
comunidades vivem mais tempo, mais saudavelmente e mais contentes do que
pessoas que sao tolhidas de tal associacdo. Elas também tém tendéncia de terem
significativamente menos doencgas psicossomaticas e problemas mentais do que
aqueles que vivem em isolamento. E, com a sua ansia por uma sociedade bem
definida, membros de uma comunidade tem uma tendéncia bem menor de entrar em
gangues violentas, cultos religiosos ou milicias. O fato de que o isolamento social é
perigoso para a saude mental foi destacado em 1955 durante a primeira missao para
instaurar uma base estadunidense na Antartica, onde o isolamento provocou psicose

paranoica. Desde entdo, varios estudos demonstraram que o isolamento aumenta
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significativamente variados riscos ligados a saude psiquica (ETZIONI, 2000, p. 16-
17).3

A vida em comunidade se traduz em vida mais longa e saudavel, sendo que o
isolamento provoca problemas psicolégicos ao homem.

Viver isoladamente nao €, e provavelmente nunca sera, uma opcao. “Nossos
ancestrais dependiam dos lagos sociais para a seguranga e para a replicagao bem
sucedida de seus genes na forma de uma prole que por si s6 sobrevivesse tempo
suficiente para reproduzir.” (CACIOPPO, 2010, p.23).

Se fosse possivel verificar o funcionamento de uma comunidade pré-agricola,

verificariamos que o isolamento ndo se mostra uma op¢ao, e sim uma questado de
vida ou morte. Cacioppo ilustra a vida em tempos antigos com o exemplo das
tribos 'Kung San, do Deserto de Kalahari, na Botsuana, considerando-as uma boa
ilustracdo dos nossos ancestrais. Para as referidas tribos, a vida em solidao e
privacidade nao faz nenhum sentido. Os !'Kung San vivem em uma planicie e uma
vila desta tribo normalmente € composta por cabanas dispostas em volta de um
pequeno circulo, sendo que todas as portas estao voltadas para o espago comunal.
Esta disposicao se justifica pelo fato de que a noite pode-se enxergar os olhos dos
ledes brilhando, muito préoximo do circulo de fogueiras (CACIOPPO, 2010, p. 77).
Em que pese os 'Kung San permanecerem vivendo no século XXI, podemos dizer
gue a sua organizagao comunitaria € préxima de uma comunidade pré-agricola. Seu
modo de vida mostra que a soliddo estd intimamente ligada ao medo e a
necessidade de sobrevivéncia, sentimento que leva o homem a viver em
comunidade, buscando vencer desafios de forma coletiva, que certamente nao
conseguiria solitariamente.

Polissémico, o termo comunidade em determinados contextos carrega
sentidos negativos e de exclusdo. Em certos ambientes brasileiros, a palavra
comunidade é utilizada como sindbnimo de “favela”, situagdo na qual se ressalta o

fato de que comunidades podem isolar o outro e manter distancia entre as pessoas,

*The special capacity of communities to move us toward the good society is highlighted by the finding
that people who live in communities live longer, healthier and more contente lives than people who are
bareft of such membership. They are likely to have significantly fewer psychomatic illnesses and
mental health problems than those who live in isolation. And, with their craving for sociality well sated,
community members are much less likely to join violent gangs, religious cults or militias.

The fact that social isolation is dangerou for mental health was highlighted in 1955 during the first
mission to estabilish a US base in Antartica, where isolation provoked paranoid psychosis. Since then,
numerous studies have shwon that isolation increases various psychological health risks.
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ndo somente entre as sociedades, mas inclusive dentro das sociedades. Ser de uma
comunidade/favela significa ter uma identidade distinta de outra comunidade/favela.
As comunidades podem ser vistas como algo que contribui, mas néo faz parte da
sociedade; podem ser vistas como espacgos intocaveis, ou seja, os valores ali
carregados devem ser preservados negando qualquer tipo de evolugdao (AMARAL
FILHO, 2008, p.75-79). As comunidades, em que pese serem essenciais para a
sobrevivéncia humana, também podem possuir conotagdo negativa, uma vez que

também existem comunidades “do mal”, a exemplo da klu klux klan e outras.

2.2 O comunitarismo e a dicotomia publico/privado

O significado politico do comunitarismo responsivo exige sua contextualizagao
no plano dos debates sobre os grandes sistemas sdcio-econdmicos dos ultimos
séculos. Numa primeira aproximagao, cabe lembrar que no periodo capitalista, no
Ocidente, podem ser destacadas trés formas estatais: o Estado liberal, o Estado de
Bem Estar Social e o Estado Democratico de Direito.

Na forma liberal, visa-se proporcionar grande liberdade a iniciativa privada,
afastando o ente publico das relacdes interprivadas. Associado a ideia do Estado
minimo, historicamente esse modelo se mostrou inviavel para assegurar o
desenvolvimento do capitalismo. A partir de meados do século XX consolida-se nos
paises do capitalismo central o chamado Estado Social, caracterizado por
conquistas no ambito da igualdade formal e da igualdade material. O Estado Social
presta uma protecdo mais efetiva, em outras palavras, o Estado ndo fica tao
afastado das relagdes interprivadas. O modelo social de Estado visa suprir as
caréncias da populacéao, trazendo consigo um carater mais humanitario e solidario.

Ao modelo social sucedeu-se nas ultimas décadas do século passado o
Estado Democratico de Direito, o qual trouxe uma carga valorativa, uma série de
principios e direitos fundamentais, bem como normas de carater pragmatico, visando
trilhar um caminho de maior efetividade para a Constituigdo (BALDO; DIAS, 2012, p.
124-126). No Estado Democratico de Direito contemporaneo, incluindo o Brasil, é
inegavel que “as atividades administrativas devem ser encaradas como instrumentos
necessarios a satisfacdo dos direito fundamentais” (OLIVEIRA, 2011, p. 24).

Contudo, esse Estado nao consegue cumprir efetivamente com a gama enorme de
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direitos e tarefas sociais que lhe foram atribuidas. Reside ai a maior critica ao

welfare state:

Los intentos de lograr el consenso desde el gobierno para hacer frente a los
diversos compromisos comporta el aumento de la democracia; pero el
estado cada vez es menos capaz de ofrecer una politica eficiente y eficaz al
haberse comprometido el gobierno con diversos grupos a sostener un
determinado nivel de gasto publico y, paralelamente, la expansion del
Estado destruye la iniciativa individual (SANCHEZ, 2006, p. 272).

O comunitarismo é um intento de trazer novos elementos para enfrentar
esses impasses do Estado nas sociedades democraticas. Suas raizes sédo antigas e
incorporam temas classicos do pensamento ocidental, especialmente a contribuicao
dos cidadaos organizados voluntariamente.

O termo comunitarismo deriva da palavra comunidade. Designa uma corrente
de pensamento que confere importancia central as comunidades, ou seja, a uma
grande variedade de grupos solidarios em diversos tipos de sociedade. O uso
intensivo do termo comunitarismo é relativamente recente, com destaque para os
Estados Unidos, a partir do debate liberais x comunitaristas (BELLAH, 1999, p. 295).

O liberalismo — derivado do lluminismo europeu, tendo na Revolugdo
Francesa importante referencial politico — € uma ideologia que da énfase as
liberdades individuais. Desde o final do século XVIIl, o liberalismo adquiriu um
significado econdmico, referindo-se a liberdade econémica, chamada de “livre
iniciativa”, que pode ser resumida no laissez-faire (BELLAH, 1999, p.296).

O liberalismo enfatiza a liberdade econémica, sendo que um Estado Liberal
busca garantir a livre iniciativa e o fortalecimento do mercado. Politicamente, o
liberalismo em uma sociedade democratica visa principios de justica, reconhecidos e
instituidos de maneira autbnoma pelos individuos que integram esta sociedade e os
reconhecem como manifestagao da liberdade de cada um (COSTA; SILVA, 2011, p.
161). E uma filosofia politica que defende a liberdade individual em diversos
campos, entre eles o econdmico, religioso, politico.

De outro lado, em contraponto ao pensamento liberal, o comunitarismo realga
a importancia sociopolitica das comunidades, o bem comum e 0 compromisso civico

dos cidadaos.

Na visdao comunitarista a sociedade estda embasada pela agao e pelo apoio
da coletividade, com o objetivo de construir uma comunidade de iguais com
valores e identidades analogas, voltadas para formas de unidao comunitaria,
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diferentemente do que apregoa a perspectiva liberal, que enfatiza o
individuo, direito e liberdades estritamente subjetivas (COSTA; SILVA,
2011, p. 161).

O liberalismo reafirma a dicotomia publico/privado, n&do considerando a
especificidade do modelo comunitario e do terceiro setor. JA o comunitarismo
reconhece a existéncia e a necessidade de uma terceira esfera social, que pode ser
chamado de sociedade, terceiro setor, comunidade ou sociedade civil. Nesse
contexto, mostra-se inerente o fortalecimento e reconhecimento do terceiro setor,
onde as acdes sao voltadas para o beneficio da comunidade.

Schmidt (2014) lembra que “etimologicamente, publico vem do latim publicus,
que deriva de populicus, que designa aquilo que pertence ao populus (povo). Assim,
publico é o que é de todos, do povo, o que diz respeito ao coletivo”. O setor publico
usualmente é entendido no sentido de publico estatal, ou seja, “o0 conjunto de érgéos
e empresas pertencentes e controladas pelo Estado, que proporcionam bens e
servigos de interesse publico.”

O privado e o setor privado costumam ser utilizados em contraposi¢cao ao
publico. “A palavra privus (particular) deu origem a duas variantes, privatus (privado)
e privus-lex ou privilegium (lei para um particular, privilégio)” (ALENCASTRO, 1997,
p.16). E comum identificar o privado com o mercado, o que é incorreto, segundo
Schmidt, dado que o segundo é mais amplo que o primeiro. O privado “ndo
compreende todo o mercado. O setor privado compreende o conjunto das empresas
e organizagbes que se caracterizam pela apropriagdo individual do lucro”
(SCHMIDT, 2014).

O que distingue o setor privado dos outros setores ndo é o lucro (sobra,
superavit), pois organizagbes de todos os setores buscam o lucro. A principal

diferenca do setor privado dos demais setores € a apropriagao individual do lucro.

Em outras palavras: o que distingue o setor privado ndo € a busca do lucro
entendido como superavit (resultado econdmico do empreendimento). A
busca de superavit é prépria ambém das empresas estatais e das entidades
do terceiro setor. O que caracteriza o setor privado &€ a apropriagao
individual ou particular do lucro, ou seja, o usufruto do resultado produzido
pela empresa por parte do proprietario. Todas as organizagdes que
permitem a apropriagdo do lucro para fins pessoais pertencem ao setor
privado, onde nao ha nenhum impedimento para que o superavit seja
aproveitado pelo dono da empresa de maneira que preferir, 0 que € motivo
para arriscar seu capital em novos empreendimentos (SCHMIDT, 2014).
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O pensamento comunitarista caracteriza-se por dar especial atencdo ao

comunitario e o terceiro setor. Sendo que

Comunitario deriva do latim cumunis (comum) e communitas (comunidade).
Comunidade designa a forma de vida social caracterizada por relagdes
personalizadas, de coesdo, de compromisso moral e de continuidade no
tempo, distinta das formas marcadas pela impessoalidade, anonimato e
contratualidade, denominadas na sociologia de sociedade ou associagao.
Comunitario diz respeito ao que € comum a um coletivo; é o terreno do bem
comum. Dai a proximidade do comunitario com o publico: ambos referem-se
aquilo que é comum a uma coletividade (SCHMIDT, 2014).

Em que pese haver previsdo na Constituicdo Federal do Brasil, a expressao
sem fins lucrativos nao € bem vista pela doutrina, uma vez que as organizagdes da
sociedade civil pautam-se, assim como as demais organizagdes dos demais setores,
pelo lucro. O que efetivamente distingue uma organizagéo do terceiro setor de um
ente publico é que o terceiro setor é criado e sustentado pela comunidade e o ente
publico é criado e custeado pelo Estado. E o que distingue uma organizagdo do
terceiro setor de uma organizagao do setor privado € que no terceiro setor, todo o
resultado econdmico € reinvestido na propria atividade ou socializado entre os
membros, enquanto no setor privado, o proprietario pode dar o destino que quiser ao
lucro obtido no negécio (SCHMIDT, 2014).

O terceiro setor € composto pelas organizagbes da sociedade civil. Nestas
organizagdes, ndo ha apropriagao privada e sim apropriagao coletiva do lucro, que é
reinvestido na propria atividade.

Como veremos no capitulo 3, neste aspecto (a apropriagdo coletiva do lucro,
com reinvestimento das sobras na propria sociedade), os pedagios/portagens
comunitarios estdo em linha com o terceiro setor.

A compreenséao dos trés setores na visdo comunitaria deve levar em conta as

esferas da sociedade, cujas caracteristicas estéo sintetizadas na tabela abaixo:

Tabela 1: Esferas da sociedade: publica, comunitaria e privada

Esfera publica Esfera comunitaria Esfera privada
Ambito social Estado Comunidade/sociedade | Mercado
civil
Setor Setor publico Terceiro setor Setor privado

Econbmico

Finalidade Bem publico Bem comum Bem individual
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Principios Lei e forga Moral e costume Auto-interesse e
razao individual

Valores centrais Legalidade e ordem Cooperacao e | Competicdo e busca

confianga do lucro

Poder predominante | Coercitivo Normativo Econdémico

Forma de gestao Hierarquica Autogestionaria Hierarquica

Organizagdes tipicas | Orgaos publicos e Organizagbes da Empresas privadas

empresas estatais sociedade civil

Fonte: SCHMIDT, 2014.

O pensamento comunitarista € um pensamento critico ao atual capitalismo,
mas assume-se como uma terceira via entre o socialismo e o liberalismo, uma
terceira via que concebe uma nova relagdo entre o publico, o privado e o
comunitario.

A terceira via € um enfoque ao qual até hoje, no Brasil, ndo tem se dado
devida atencdo. Em ambito internacional, de meados do século XIX até fins do
século XX as alternativas ao capitalismo foram pensadas em grande parte com base
no uso de categorias marxistas. A queda dos regimes do socialismo real ao fim da
guerra fria, com a vitéria da ideologia liberal, pré-capitalista, relegou o comunismo
praticamente ao esquecimento.

Na visdo marxista, a histéria do homem gira em torno de lutas de classes,

assumindo diversas formas em diferentes épocas.

A histéria de todas as sociedades que existiram até nossos dias tem sido a
historia das lutas de classes. Homem livre e escravo, patricio e plebeu,
bardo e servo, mestre de corporagdo e companheiro, numa palavra,
opressores e oprimidos, em constante oposi¢do, tém vivido numa guerra
ininterrupta, ora franca, ora disfargada; uma guerra que terminou sempre,
ou por uma transformagéo revolucionaria, da sociedade inteira, ou pela
destruigdo das duas classes em luta (MARX; ENGELS, 2001, p. 23-24).

Na visdo de Karl Marx e Friedrich Engels, € preciso superar a luta de classes
destruindo aquilo que esta a raiz dessa luta, que é a propriedade privada dos meios
de producédo. Socializando os meios de producéo criam-se as condigdes para o fim
da luta entre classes e da propria existéncia do Estado: na sociedade comunista,
“‘desaparecidos os antagonismos de classe no curso do desenvolvimento e sendo
concentrada toda a producdo propriamente dita nas maos dos individuos
associados, o poder publico perdera seu carater politico” (MARX; ENGELS, p. 61,
2001).
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O socialismo real ndo levou a sociedade comunista desejada por Marx e
Engels, e sim a regimes autoritarios, centralizados politica e economicamente, que
ruiram na década de 1980. Contudo, Giddens (1999, p. 11) constata que “o
socialismo e 0 comunismo sucumbiram, € no entanto continuam nos assombrando”.
Ou seja, o comunismo caiu em descrédito, mas a critica de Marx as contradicbes do
capitalismo continua exigindo respostas. O debate atual, para muitos autores, deve-
se centrar na melhor forma de humanizar o capitalismo ao invés do controle estatal
de toda forma de capital, conforme pregava o comunismo.

O Estado de Bem estar € um modelo que visa humanizar o capitalismo, que
para uns € o estagio final da luta democratica, enquanto para outros € seu passo
inicial. Nos regimes de welfare state, Estado tornou-se o principal responsavel pelas
demandas sociais na busca da efetivacado dos direitos. Na politica contemporanea, o
Estado é responsavel pela execugao de politicas publicas voltadas a suprir as mais
variadas necessidades da sociedade, que se torna mais complexa ao passar dos
anos, o que se traduz em mais investimentos e mais gastos (COSTA; AQUINO,
p.67, 2013).

No inicio deste século XXI, o debate gira em torno da socialdemocracia — uma
concepcao de forte intervengcdo do estado na vida social e econbmica — e o
neoliberalismo, o qual prega o governo minimo marcado pelo individualismo
econbmico. Este debate em boa parte se refere ao predominio de dois polos: o
Estado e o mercado e os ideais da igualdade e da liberdade.

Para Giddens (1999, p. 14), tanto a social-democracia como o neoliberalismo
estdo comprometidos com o welfare state, que, com o passar do tempo, os
socialistas passaram a reivindicar como seu. Ambas as formas de gestao de politica
perseguem o welfare state, entretanto, a forma em que o Estado de Bem Estar é
buscado é diferente nas visdes politicas.

Para explicar as duas visbes filosofas politicas, Giddens elaborou dois
quadros, com o resumo das suas principais diferencas. Relativamente a
socialdemocracia classica (a velha esquerda), o autor descreve suas principais
caracteristicas:

Envolvimento difuso do Estado na vida social e econémica, dominio da
sociedade civil pelo Estado, coletivismo, administragdo keynesiana da
demanda, somada ao corporativismo, papéis restritos para os mercados: a

economia mista ou social, pleno emprego, forte igualitarismo, welfare state
abrangente, protegendo os cidadaos “do bergo ao tumulo”, modernizagao
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linear, baixa consciéncia ecolégica, internacionalismo, pertence ao mundo
bipolar (GIDDENS, 1999, p. 17).

Ja no que toca ao neoliberalismo, Giddens descreve como suas principais
caracteristicas:

Governo minimo, sociedade civil auténoma, fundamentalismo de mercado,

autoritarismo moral, somando a forte individualismo econémico, mercado de

trabalho se depura como qualquer outro, aceitagdo da desigualdade,

nacionalismo tradicional, welfare state como rede de seguranga,

modernizagao linear, baixa consciéncia ecoldgica, teoria realista da ordem
internacional, pertence ao mundo bipolar (GIDDENS, 1999, p.18).

A social-democracia classica pretende alcancar o desenvolvimento por meio
da intervencao do Estado no mercado, fornecendo bens publicos que os mercados
sdo incapazes de suprir ou fazem de maneira fragmentada (GIDDENS, 1999, p. 18-
19). J&4 no que tange ao wellfare state almejado pelo neoliberalismo, o estado
excessivamente dilatado torna-se um inimigo da liberdade e independéncia; o
Estado de Bem Estar Social ndo é entendido pelos beneficios garantidos pelo
Estado, mas sim como forma de maximizar o progresso da economia, gerando,
portanto, a riqueza geral (GIDDENS, 1999, p. 23).

Ha um impasse que afeta os atuais modelos de Estado de Bem Estar. Para
cumprir os propositos da socialdemocracia o Estado acabou sendo visto como
excessivamente intervencionista na economia e na vida dos cidadaos, com
crescimento constante do gasto publico, o que proporcionou 0 ambiente para as
criticas dos neoliberais, relacionadas a crise de governabilidade e a sobrecarga do
Estado, que se traduz no fendbmeno da tax revolt (SANCHEZ, 2006, p. 270-275).

O gasto publico nos estados que regram-se pela social-democracia € maior
do que os estados que regram-se pelo viés neoliberal, uma vez que o naquele
modelo de gestdo o Estado € o provedor de muitos servigos. A sobrecarga do
Estado é evidente, o Estado torna-se demasiadamente pesado e ndo consegue gerir
todos os deveres que abracgou. Giddens entende que o “welfare state, visto pela
maioria como o cerne das politicas social-democraticas, gera hoje, mais problemas
do que resolve” (GIDDENS, 1999, p. 26). A tax revolt se traduz no
descontentamento da populagédo com o pagamento de impostos, cuja contrapartida
por diversas vezes sao servicos publicos burocratizados e ineficientes.

Por outro lado, “o neoliberalismo esta em apuros e é importante ver por qué.

A principal razdo é que suas duas metades — fundamentalismo de mercado e
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conservadorismo — estdo em tensado” (GIDDENS, 1999, p.25). Além disso, as
sociedades contemporaneas neoliberais, especialmente a sociedade estadunidense,
sdo consideradas extremamente individualistas, egoistas, sendo que homens e
mulheres se entendem demasiadamente protegidos por direitos inalienaveis. Walzer
(1996, p. 53-54) reforca esse ponto de vista dizendo que as sociedades
contemporaneas do oeste (em especial a sociedade norte americana) sao
conhecidas como o lar de individuos isolados radicalmente, egoistas racionais, e
agentes existenciais, homens e mulheres protegidos e divididos pelos seus direitos
inalienaveis (Tradugdo do autor).*

Portanto, se vé que ambos os sistemas possuem graves problemas, sendo
impositiva a ado¢do de uma terceira via, que mostra-se uma tentativa de ponderar a
social-democracia com o liberalismo. Para Bobbio (2000, p. 70), “o deslocamento do
angulo visual do estado para a sociedade civil nos obriga a considerar que existem
outros centros de poder além do estado. Nossas sociedades ndo sao monocraticas,
mas policraticas”.

Relativamente a necessidade de atentarmos a uma terceira via, assim se

manifesta Giddens:

Vou supor que a “terceira via” se refere a uma estrutura de pensamento e
de pratica politica que visa a adaptar a social-democracia a um mundo que
se transformou fundamentalmente ao longo das duas ou trés ultimas
décadas. E uma terceira via no sentido de que é uma tentativa de
transcender tanto a social democracia do velho estilo quanto o
neoliberalismo (GIDDENS, 1999, p. 36).

O comunitarismo responsivo apresenta uma abordagem propria no esforgo de
constituicdo de uma terceira via. Enquanto boa parte dos debates insiste no
dualismo Estado x mercado, os autores comunitaristas procuram evidenciar as
vantagens da adog¢ao de uma concepgao politica tripartite, com a inclusédo do polo
da sociedade civil ou comunidade ao lado do Estado e do mercado. O
comunitarismo integra o leque das teorias que afirmam a existéncia ndo de duas
(Estado e mercado) e sim de trés esferas sociais (Estado, mercado e sociedade civil,
ou comunidade).

Barber (2000) mostra a importancia do papel da sociedade civil na vida social:

4 “contemporary Western societies (American societ especially) are taken to be the home of radically
isolated individuals, rational egotists, and existential agents, men and women protected and divided by
their inalienable rights”
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[...] la desaparicion de una forma de republicanismo civico semejante a lo
que he denominado sociedad civil de la auténtica democracia; una sociedad
civil que postula la existencia de un tercer dominio para el compromiso
civico que ni es gubernamental ni estrictamente privado, si bien comparte
las cualidades de ambas. Este ambito ofrece un espacio para el trabajo
publico, el negocio civico y otras muchas actividades en comun cuyo fin no
es el beneficio ni la prosperidad de los servicios a los clientes por parte del
gobierno. También es un dominio comunicativo de urbanismo, donde el
discurso politico se basa en el respeto mutuo y en la busqueda de una
comprension comun incluso cuando surgen las diferencias y los conflictos
de identidad. En él se alaba el voluntarismo, pero insiste que el voluntarismo
es el primer paso hacia la ciudadania u no solo un ejercicio de caracter
privado de construccion filantrépica o de sensacion de que nobleza obliga.
Ese es el espacio que esta desapareciendo, un lugar que es realmente para
todos (BARBER, 2000, p. 52).

A sociedade civil, mencionada por Barber, ndo € nem publica estatal nem
privada, ou seja, ndo é composta por entes governamentais, nem faz parte do
mercado. A importdncia da sociedade civil reside em ser um espago onde as
pessoas podem expressar sua ansia de comunidade. Oferece um espago para o
trabalho publico e a negociagao civil, e também é um dominio onde se exerce a
urbanidade e a comunicacao.

Para Bellah (1998, p. 297), “o Estado tem tido a funcéo primaria — tanto para
conservadores quanto para liberais — de maximizar as oportunidades de mercado
para os individuos [...]". Na sua visao, a funcao primordial do Estado & proporcionar
para os seus governados um local no mercado, e quando tenta abragar outros tipos
de atividade, normalmente falha.

Quando o Estado procura monopolizar o bem publico acaba depreciando o
conceito de trabalho publico e termina por converté-lo em mera tarefa de servidores
publicos para servir a sua clientela, ou seja, os cidaddaos (BARBER, 2000, p. 51). Se
nas atuais sociedades capitalistas a fungao primordial do Estado & proporcionar um
local de trabalho para os individuos e o0 mercado nao se preocupa com 0S anseios
da coletividade, é de maxima relevancia o fortalecimento e reconhecimento do

terceiro setor, onde as agdes sao voltadas para o beneficio da comunidade.

2.3 A terceira via comunitarista

O comunitarismo responsivo apresenta-se como uma terceira via entre os

extremos do estatismo socialista e o privatismo neoliberal. Esse intento aproxima os
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comunitaristas, em certos aspectos, da terceira via social-democrata, cuja
formulagdo mais conhecida é a de Anthony Giddens.

Para Giddens o programa da terceira via deve seguir os seguintes valores: “o
centro radical, o novo Estado democratico (o Estado sem inimigos), sociedade civil
ativa, a familia democratica, a nova economia mista, igualdade como incluséao,
welfare positivo, o Estado do investimento social, a nacido cosmopolita, democracia
cosmopolita” (GIDDENS, 1999, p. 80).

A terceira via exposta por Giddens possui como pressuposto importante a
inexisténcia de direitos sem responsabilidades por parte dos cidadaos, de forma que
os cidadaos tenham consciéncia que fazem parte de uma comunidade como um
todo. Neste aspecto coincide com a visdo comunitarista, tendo em vista que o
comunitarismo da grande énfase aos deveres e responsabilidade, juntamente com a
importancia dos direitos (ADAN, 2002) (THE RESPONSIVE COMMUNITARIAN
PLATFORM, 1991)°.

Vejamos a posicao de Giddens:

Poder-se-ia sugerir como moto primordial para a nova politica, ndo ha
direitos sem responsabilidades. O governo tem todo um aglomerado de
responsabilidades para com seus cidadaos e outros, incluindo a protegao
aos vulneraveis. A social-democracia do velho estilo, no entanto, era
propensa a tratar direitos como exigéncias incondicionais. Com o
individualismo em expansdo deveria vir uma extensdo das obrigagdes
individuais. Auxilios desemprego, por exemplo, deveriam acarretar a
obrigacao de procurar trabalho ativamente, e cabe aos governos assegurar
que os sistemas de bem-estar social ndo desencorajem a procura ativa.
Como um principio ético, a maxima “n&o ha direitos sem responsabilidades”

deve se aplicar ndo apenas aos beneficiarios do welfare, mas também a
todos (GIDDENS, 1999, p. 75).

Efetivamente, verifica-se que nas sociedades ocidentais atuais a concepcéao
de cidadania é fortemente voltada para os direitos e ndo para os deveres com a
comunidade e com a sociedade como um todo. E comum que o cidaddo pleiteie
novos direitos sem querer dar nada em troca.

Etzioni diagnostica a situacdo norte-americana ao explanar que jovens
americanos esperam ter o direito de serem julgados perante um juri de seus pares,
mas sao relutantes para participar como jurados em um juri. Esta constatagéao ilustra
um desequilibrio social mais geral: de um povo que frequentemente se opde

programas governamentais maiores em muitas areas, a partir de cuidados infantis

® O comunitarismo afirma os deveres sobre os direitos. (Tradugéao do autor).
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ao seguro nacional de saude. E ha muitos patriotas que se orgulham do show de
forca norte-americano no Golfo Pérsico, mas que sao, simultaneamente, que se
opdem a servir nas forcas armadas, ou enviar seus filhos e filhas para servir.
(ETZIONI, 1993, p. 31) (Traducéo do autor)®.

E ndo é apenas nos Estados Unidos onde isto ocorre, verifica-se que no
Brasil, os cidadaos em diversos momentos pleiteiam direitos maiores, mas se opdéem
relativamente a contrapartida que lhes € demandada.

A sociedade deve ser pensada como um sistema em que as partes estéo
interconectadas, e ndo apenas como um simples agregado de pessoas. Todos 0s
membros da sociedade devem se considerar parte importante da comunidade que
vivem, de igual forma, toda pessoa, pertencente a uma comunidade deve estar
disposta a fazer a sua parte para contribuir na manutencao ou na propria melhoria
da comunidade.

A sociedade como "organismo", e ndo como um agregado de individuos que
desempenham papéis dentro da ordem social, & a realidade importante quando se
considera a cidadania. Cidadania sinaliza "filiagao" - da sociedade e suas partes
constituintes - e tal filiacdo proporciona identidade, seguranga, enraizamento e
posicao social. Em troca, embora ndo no sentido mecanicista ou contratual, os
membros da sociedade agem fora dos papéis e deveres prescritos pelos érgaos
corporativos das quais fazem parte. Como uma familia idealizada, a sociedade,
como "nagao", fornece uma histéria e um sentimento de pertenca, um ponto de
referéncia e um objeto de amor (BUTCHER; MULLARD, 1993, p. 223) (Tradugéao do
autor)’.

Etzioni, principal expoente do comunitarismo responsivo (que até este
momento n&o recebeu atengdo merecida no Brasil), explica que o comunitarismo é

uma terceira via que se confronta “por um lado com os social-conservadores e por

6 [...] young Americans expect to have the right to be tried before a jury of their peers, but are reluctant
to participate in jury duty. This finding illustrates a more general societal imbalance: of a people that
frequently opposes bigger governmental programs in many areas, from child care to national health
insurance. And there are the many patriots who are proud of the U. S. show of force in the Persian
Gulf, but who are simultaneously opposed to serving in the armed forces, or sending their sons and
daughters to serve.

7Society as ‘organism’, rather than as an aggregate of individual that fulfill roles within the social order,
is the important reality when considering citizenship. Citizenship signals ‘membership’ — of society and
its constituent parts — and such membership provides identity, security, rootedness and social
position.

In return, though not in any mechanistic or contractual sense, societal members act out the roles and
duties prescribed by the corporate bodies of which they are a part. Like an idealised Family, society,
as ‘nation’, provides a history and a sense of belonging, a point of reference and an object of love.
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outro lado com os liberais individualistas. Os primeiros por pecar pela énfase
excessiva na ordem social; os outros, pela énfase excessiva na autonomia
individual” (SCHMIDT, 2013, p. 46). Para Etzioni (2000, p. 13-14), o comunitarismo
responsivo assume a posi¢cao de que é corretamente localizado como nem uma
estrada pavimentada pelo estatismo socialista nem sustentada pelo neoliberalismo
do mercado livre. Ndo é nem para direita ou esquerda (Tradugao livre do autor)®.

O comunitarismo, como o préprio nome ja diz, prioriza a comunidade,
utilizando-se dos pressupostos da solidariedade e apoio a coletividade,
diferentemente do que apregoa a perspectiva liberal que enfatiza o individuo.

O termo comunitarismo deriva da palavra comunidade, que tem sido utilizada
para indicar uma grande variedade de grupos solidarios em diversos tipos de
sociedade. O termo comunitarismo € recente e tem sido utilizado muito nos Estados
Unidos, mas ndo somente nesta nagao, por criticos do liberalismo (BELLAH, 1999,
p. 295).

Na visdao comunitarista a sociedade esta embasada pela agao e pelo apoio
da coletividade, com o objetivo de construir uma comunidade de iguais com
valores e identidades analogas, voltadas para formas de unido comunitaria,
diferentemente do que apregoa a perspectiva liberal, que enfatiza o
individuo, direito e liberdades estritamente subjetivas (COSTA; SILVA,
2011, p,161).

O comunitarismo tem como ideal a boa sociedade, que requer o balanco entre
trés elementos que frequentemente sio vistos como incompativeis, a saber: o
Estado, o mercado e a comunidade. O governo (Estado) ndo deve ser visto como
problema ou solugcdo, mas como um parceiro indispensavel da boa sociedade. Da
mesma forma, o mercado néo deve ser visto como a fonte de todo o mal ou de todo
0 bem, mas sim como uma poderosa maquina econdmica que deve ter o seu espago
garantido para que faga o seu trabalho (ETZIONI, 2000, p. 6). As comunidades e
suas organizagdes sado a terceira perna do tripé da boa sociedade, que exercem
funcdes insubstituiveis na vida social, mas também n&o tém a capacidade de
substituir as fungdes do Estado e do mercado. O terceiro setor esta na esfera da
comunidade e é um elemento da “terceira via”, e tem grande importancia para o
atendimento das necessidades do publico (OLIVEIRA, 2011, p. 299).

8t is correctly stated as neither a road paved by statist socialism nor one underpinned by the
neoliberalism of the free market. It is neither to the right or the left.
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A participagdo da comunidade no atendimento de necessidades coletivas
pode ser dar através do mutualismo ou do voluntarismo. Etzioni (2000, p. 11)
argumenta que uma boa sociedade requer mais o mutualismo do que o
voluntarismo, sem se desmerecer com isso a relevancia de voluntarismo. Ha uma
diferenca marcante entre ambos. O mutualismo é uma forma de relagdo comunitaria,
onde a as pessoas envolvidas ajudam uns aos outros. Ja o voluntarismo foca as
suas forgcas em ajudar as pessoas necessitadas, sem esperar algo em troca, ou
seja, possui mais propriamente um carater caritativo.

A mutualidade € comumente e naturalmente aplicada por membros familiares,
amigos, vizinhos, colegas de trabalho e membros de associagdes voluntarias, sendo
que o mutualismo pode ser uma importante fonte de creches®, apoio moral, apoio
para as doencas e muitos outros. Cada membro da comunidade faz o seu papel e
ajuda os demais membros da comunidade da forma que pode. Essa ajuda nao deve
visar fins econdmicos, e da mesma forma ndo deve ser mantido um controle sobre
os débitos sociais que um devido membro da sociedade possui. O que se tem, neste
caso, € uma expectativa geral e um compromisso moral aberto de que os demais
irdo fazer a sua parte quando a necessidade aparecer (ETZIONI, 2000, p. 20).

A terceira via, portanto, caracteriza-se pela énfase na possibilidade e na
relevancia de organizagdes comunitarias/sociedade civil executarem com eficacia
uma parcela dos servicos de interesse publico. No Brasil, como sera detalhado
adiante, temos variadas experiéncias de instituicbes comunitarias que exercem ha
décadas servicos de interesse publico, especialmente na educagao superior
(universidades comunitarias) e na saude (hospitais comunitarios e filantrépicos).

Ao assinalar a participagdo da comunidade no desempenho de tarefas de
interesse comum, o comunitarismo responsivo nao diminui as responsabilidades do
Estado, mas assinala que o atendimento dos amplos anseios dos cidad&dos hoje
focados nos 6rgaos estatais pode ser melhor alcangado com a participagdo dos
entes comunitarios nas politicas publicas. Isso alivia a grande carga de deveres
absorvida pelo Estado moderno e possibilita que, em nome de mais direitos, acabe
se aumentando mais e mais os tributos e o gigantismo estatal, que € um dos

grandes reclames dos neoliberalistas.

® Neste caso n&o se refere ao modelo de creches onde as méaes e pais deixam os filhos para ir ao
trabalho, e sim em uma cooperagao parental, ou seja, os pais doam algumas horas do seu tempo por
semana acarretando em redugdo dos gastos publicos e consequentemente em diminuicao de
tributos.



30

O comunitarismo responsivo, diversamente do que alguns liberais alegam,
nao pretende cercear liberdades e sim protegé-las e fortalecé-las, reconhecendo
papel vital da sociedade.

Nosotros no pretendemos cercenar libertades, sino aumentarlas, queremos
incrementar las posibilidades de expresion humana, deseamos impulsar la
creatividad y aspiramos a que la sociedad pueda reconocerse también em
la vitalidad plural de las colectividades y agrupaciones humanas creadas por
lazos libres em torno a intereses, afinidades, o creencias comunes
libremente expuestas.

En este sentido, los liberales no deben vernos como sus opositores, sino
solo aquellos liberales que reducen el sujeto de la libertad al individuo,
impidiendo su reclamo y ejercicio a otros sujetos humanos. Pero estos,
como ya sabemos, no son liberales de verdad. EI comunitarismo esta del
lado de los liberales en el reclamo que la sociedad hace ante el estado de

mas libertad para la iniciativa social, para los asentamientos humanos, para
la libre expresion de identidades compartidas (ADAN, 2008, p. 26).

Os liberais ndo devem ver o comunitarismo como uma corrente opositora,
sendo que o comunitarismo responsivo encontra-se ao lado tanto dos liberais quanto
dos socialdemocratas. Ao abragar as comunidades a dignidade humana é
reconhecida, eis que as liberdades individuais dependem da manutencdo da
sociedade civil.

Uma perspectiva comunitaria reconhece tanto a dignidade humana de cada
individuo e a dimensao social da existéncia humana. A perspectiva comunitaria
reconhece que a preservacgao da liberdade individual depende da manutencéo ativa
das instituicbes da sociedade civil, onde os cidadaos aprendem o respeito pelos
outros, bem como a autoestima; onde nés adquirimos um sentido vivo de nossas
responsabilidades pessoais e civicas, junto com na apreciagao dos nossos proprios
direitos e os direitos dos outros; onde desenvolvemos habilidades de autogoverno,
bem como o habito de governar a n6s mesmos e aprender a servir os outros - € nao
apenas nés mesmos. A perspectiva comunitaria reconhece que as comunidades e
organizagodes politicas também tém obrigagdes - incluindo o dever de ser responsivo
com seus membros e fomentar a participacado e deliberacdo na vida social e politica
(ETZIONI, 1993, p. 253-254) (Tradugao do autor)'.

%A Communitarian perspective recognizes both individual human dignity and the social dimension of
human existence.

A Communitarian perspective recognizes that the preservation of individual liberty depends on the
active maintenance of the institutions of civil society where citizens learn respect for others as well as
self-respect; where we acquire a lively sense of our personal and civic responsibilities, along with an
appreciation o our own rights and the rights of others; where we develop the skills of self-government
as well as the habit of governing ourselves and learn to serve others — not just self.
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Na perspectiva comunitaria, os cidadaos aprendem o seu papel e suas
responsabilidades na sociedade civil, desenvolve-se o0 sentimento de nos
governarmos a aprender a servir 0s outros e ndo apenas o individuo. Reconhecem-

se as obrigagdes com a sociedade e com a participagao politica.
2.4 O comunitario na Constituicdo e na legislagao

Os principios e diretrizes do pensamento comunitario responsivo sao
convergentes com os principios da Constituicio Federal do Brasil de 1988,
particularmente no que diz respeito a relagao equilibrada entre Estado, comunidade
e mercado. A Carta Constitucional ndo tende nem ao estatismo nem ao privatismo.
‘O paradigma do Estado de Bem-Estar esta claramente presente na Carta
Constitucional. Subjaz a Constituicdo a concepgéo de um Estado forte, protetor dos
cidaddos, economicamente ativo e regulador do mercado.” (SCHMIDT; ARAUJO,
2012, p.337).

A Constituicdo Federal do Brasil prevé a cooperacdo entre o Estado e a
sociedade civil (comunidade) em todas as politicas sociais, incluindo a saude (art.
197), assisténcia social (art. 204), educagcao (art. 205), cultura (art. 216, §1°),
desporto (art. 217), meio ambiente (art. 225), comunicagao social (art. 223). Em
diversas passagens, a Constituicdo Federal do Brasil refere-se a interagao entre o
publico, o privado e a sociedade civil, tal como pretendido pelo comunitarismo
responsivo (BRASIL, 1988).

Schmidt e Araujo (2012) explanam que a Constituicdo traz os termos
comunidade e comunitario em diversos artigos, em cinco diferentes sentidos:

Primeiro: comunidade no sentido de conjunto de nagdes, de povos, que se
manifesta na expresséo “comunidade latino-americana de nagbes” (artigo
4°). Segundo: comunidade como o equivalente a sociedade, povo (artigo 9°,
198, 216 e 64 das disposicbes constitucionais provisoérias). Terceiro:
comunidade no sentido de comunidade étnica, particularmente as
comunidades indigenas e quilombolas (artigos 210, 231, 232 e 68 das
disposi¢cdes constitucionais transitorias). Quarto: o comunitario como
dimenséao distinta do publico, como na meng¢ao as escolas comunitarias e
aos equipamentos comunitarios (artigos 213 e 107). Quinto: comunidade

como rede de relagGes pessoais, proximas, afetivas (artigos 203, 226, 227 e
230) (SCHMIDT; ARAUJO, 2012, p.337).

A Communitarian perspective recognizes that communities and polities, too, have obligations —
including the duty to be responsive to their members and to foster participation and deliberation in
social and political life.
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Tendo em vista que a Constituicdo Federal do Brasil, ndo sé menciona as
expressdoes comunidade e comunitario, mas preza pelo equilibrio Estado-
comunidade-mercado, onde os cidadaos e comunidades estao fortemente presentes
em questdes de interesse publico, mostra-se evidente o amparo constitucional as
politicas com enfoque comunitario. Por consequéncia, rejeita a dicotomia
publico/privado.

A Constituicdo Portuguesa também explicita a possibilidade de participagéo
de organizagdes do terceiro setor nos servigos publicos de gestdo da seguranga
social (art. 63° - 2) e do servico de saude (art. 64° - 4), e referencia o processo
participativo no ensino publico basico, secundario (art. 77° - 1 e 2) e no ensino
publico superior (art. 76° - 1 e 2) (PORTUGAL, 1972).

No mesmo viés, o Tratado de Lisboa prevé a participagcdo dos cidadaos da
Uniao Europeia para formularem proposta legislativa que considerem necessario um
ato juridico da Unido para aplicar Tratados. Trata-se de um instrumento de
participacdo democratica direta no exercicio do poder soberano supranacional
(CARVALHAIS, 2010, p. 104).

Embora a legislacdo infraconstitucional brasileira aproveite de forma
insuficiente o viés comunitario e ainda reproduza a dicotomia publico/privado,
percebe-se também na legislagdo “uma maleabilidade do termo, eis que é
empregado tanto na area da educacgao, do policiamento, da assisténcia social, da
execucao de penas, da radiodifusdo” (ARAUJO, 2010, p. 72).

O enfoque comunitarista € compativel com as abordagens do publico nao
estatal. O comunitario pode ser considerado uma forma do publico, levando em
conta que o publico € mais que o estatal. No seu sentido originario, o publico é
definido como “1. Relativo, pertencente ou destinado ao povo, a coletividade, ou ao
governo de um pais. 2. Que € de uso de todos, ou que esta aberto ou acessivel a
quaisquer pessoas [...]” (FERREIRA, 2008, p.403). Nas palavras de Bresser Pereira

e Nuria Grau:

O publico, entendido como o que é de todos e para todos, se opde tanto ao
privado, que esta voltado para o lucro ou para o consumo, como ao
corporativo, que esta orientado para a defesa politica de interesses setoriais
ou grupais (sindicatos ou associagbes de classe ou de regido) ou para o
consumo coletivo (clubes). Por sua vez, dentro do publico, pode-se
distinguir entre estatal e ndo-estatal (BRESSER PEREIRA; GRAU, 1999, p.
21).
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O publico é distinguido em duas formas: estatal e ndo estatal. “O estatal, por
definicdo, tem (deve ter) finalidades exclusivamente publicas. Todavia, o publico é
mais abrangente que o estatal” (SCHMIDT; CAMPIS, 2009, p.18). Além disso, “o
entendimento de que publico é aquilo que pertence a todos, ao povo, esta na raiz do
postulado de que o comunitario € uma das formas do publico, do publico ndo estatal”
(SCHMIDT, 2010, p. 33).

Verifica-se que o publico € mais amplo que o estatal, pois pode se dividir em
estatal ou nao estatal. O estatal deveria sempre ser publico, contudo, ndo o é na
pratica. O Estado pré-capitalista era privado, pois encontrava a sua razao de
existéncia em atender as necessidades do principe; contudo, no mundo
contemporaneo o publico foi separado do privado, em que pese vermos diariamente
tentativas de apropriagcao do Estado por entes privados. O que é publico é de todos
e pode ser usado por todos. O estatal € o que faz parte do Estado. Por outro lado, a
propriedade é privada quando é voltada para o lucro ou consumo de determinada
pessoa ou grupo. As fundagdes, em que pese serem regidas pelo Direito Civil e ndo
pelo Direito Administrativo, s&o instituicbes publicas, uma vez que atentem o
interesse geral. Assim, a priori, todas as organizagdes sem fins lucrativos sdo ou
devem ser publicas nao estatais. Neste sentido, pode-se dizer a propriedade publica
se divide em estatal e ndo estatal (BRESSER PEREIRA, 1999, p. 26).

2.5 Terceiro setor, parcerias e participagdao comunitaria nas politicas publicas

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal do Brasil de 1988, ficou
consolidado o regime democratico e um conjunto de direitos sociais foram
estabelecidos. A partir dai foram institucionalizados conselhos em diversos
segmentos das politicas publicas, possibilitando novas formas representacdo dos
interesses, demandas e atores junto ao Estado. De igual forma, também restou
consolidada a participacdo da sociedade civil ou terceiro setor na prestacao de
servigos publicos, ou seja, na execugao de politicas publicas (SILVA; JACOUD;
BEGHNIN, 2005, p. 373).

A participacao da sociedade civil nas politicas publicas pode ocorrer, portanto,
de duas formas: na execugéo e no controle. Consoante Schmidt e Kirchheim (2014,
p. 176), pode-se falar de politicas comunitarias, em sentido amplo, quando ha

participacdo das comunidades na formulagdo e implementagdo das politicas. O
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envolvimento das comunidades em conselhos de politicas (como no caso dos
pedagios comunitarios aqui analisados) ou a prestacdo de servicos de carater
publico por entidades do terceiro setor constituem modalidades de politicas
comunitarias.

A relevancia do terceiro setor e a sua participacdo na economia formal no
Brasil esta dimensionada no Cadastro Geral de Empresas, do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2010): “o terceiro setor formal € um conjunto
heterogéneo de 512.195 entidades, com 3.520.413 pessoas ocupadas e com
remuneracdo total de R$ 63.220.340.000,00.” (SCHMIDT, 2014). Vale dizer, que
estas estatisticas ndo englobam as organizag¢des nao formais do terceiro setor.

O terceiro setor €, pois, um setor social e economicamente relevante hoje no
Brasil, que concretiza a possibilidade assegurada pela Constituigdo Federal de
participacdo da populacdo no desenvolvimento social, confirmando a expectativa
criada no processo constituinte de que a participacao social € “um poderoso antidoto
a burocratizacdo, a ineficiéncia, ao patrimonialismo e a corrup¢gdo que marcavam as
politicas sociais brasileiras” (SILVA, JACCOULD, BEGHIN, 2005, p. 378).

No presente trabalho, primeiramente iremos analisar como o terceiro setor
executa servigos sociais que servem para a garantia de direitos e o bem estar social,
posteriormente, sera averiguado como a sociedade civil pode participar do controle

da execugao de servigos publicos.

2.6 Execugao das politicas publicas pelo terceiro setor

O Estado tem sido auxiliado pela sociedade civil na execucédo das politicas
publicas, uma forma de fazer frente ao constante crescimento das responsabilidades
atribuidas ao poder publico, o que vem levando a grandes dificuldades de
atendimento dos anseios populares, mostrando-se necessaria a busca de novos
horizontes.

Rogério Gesta Leal explana que o Estado contemporaneo sofre de uma crise
de legitimacéao, tendo em vista que esta intervengcdo maior do Estado e a expansao
dos seus aparelhos nao possuem qualquer aprofundamento da participagao politica
democratica. Junto com a crise de legitimacao, existem duas outras crises, a de
identidade e a de eficacia. No que tange a crise de identidade, o Estado nao

distingue mais quais sdo as suas fungdes originarias, ou seja, aquelas que
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efetivamente possuem cunho publico, sendo que este acaba servindo apenas como
mero instrumento de assalto ao poder por interesses e corporacbes que nao
representam efetivamente o que a sociedade pretende. No tocante a crise de
eficacia, o Estado, por nao ter mais legitimidade e identidade, ja ndo consegue mais
atender as demandas efetivas da comunidade que representa de maneira oficial
(LEAL, 2010, p. 54).

A participacdo da sociedade civil se mostra essencial para a execucao das
politicas publicas. Inojosa (2001, p.107) explana que para a execugao eficaz das
politicas publicas, deve ser observada a intersetorialidade e a transdiciplinariedade,
sendo que o planejamento participativo deve agregar outros atores, ou seja, deve
compreender a sociedade civil. Para a maior eficacia na execugao das politicas
publicas, a participacido da sociedade civil € peg¢a fundamental.

As organizagbes da sociedade civil, pelo menos até meados dos anos 1990,
tiveram um papel sem grande relevancia, marginal, vistas como instrumentos de
assistencialismo e caridade, associadas a religido ou a movimentos politicos, a
ONGs ou, ainda, em busca de defesa de interesses corporativos ligados a sindicatos
e associagdes (LEAL, 2010, p. 58). Ao final da década de 1990, com a elaboragao
de leis voltadas ao estabelecimento de um marco regulatério das organizagdes
sociais, o terceiro setor passou a ser visto com menor desconfianca.

Vejamos as diversas legislagdes que normatizam a participagdo da sociedade

civil na execucéao das politicas publicas.

2.6.1 Lei das Organizagoes Sociais (Lei 9.637/1998)

As organizagdes sociais “representam uma forma de parceria do Estado com
as instituicdes privadas de fins publicos (perspectiva ex parte principe) ou, sob outro
angulo, uma forma de participagdo popular na gestdo administrativa (perspectiva ex
parte populi)” (MODESTO, 2011).

A Lei 9.637/1998 possibilitou a qualificacdo de pessoas juridicas de direito
privado como organizagdes sociais desde que nao tenham fins lucrativos e as
atividades sejam direcionadas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnolégico, a preservacédo e protecdo do meio ambiente, a saude e cultura
(BRASIL, 1998). Além destes requisitos,
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[...] demanda a lei que o pretendente a qualificagdo atenda aos seguintes
requisitos constitutivos: (a) comprove seu registro de seu ato constitutivo,
dispondo sobre os requisitos no art. 2, entre os quais, a natureza social de
seus objetivos, finalidade nao lucrativa, obrigando-se a investir o excedente
financeiro no desenvolvimento das préprias atividades; (b) preveja a
existéncia de um conselho de administragdo e uma diretoria; (c) o Poder
Publico e a comunidade deverdo estar representados nessas entidades,
cujos membros serado de notéria capacidade profissional e idoneidade moral
(LEAL, 2010, p. 63-64).

Se comprovados todos os requisitos previstos em lei, estas entidades serao
declaradas como entidades de interesse social e de utilidade publica e poderao ter
recursos orgamentarios e bens publicos destinados a perseguicédo do contrato de
gestao (BRASIL, 1998).

Dessa forma, em que pese o enquadramento das organizagdes sociais como
pessoas juridicas de direito privado, verifica-se que a legislagdo em comento as
declara como entidades de interesse social e utilidade publica, inclusive
possibilitando a destinagdo de orgamento publico para as referidas organizagoes,

assunto que sera retomado logo adiante.

2.6.2 Lei das Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIPS
(Lei 9.790/1999)

A Lei das Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIPS
trouxe algumas inovagdes ao elencar quais finalidades devem ter estas sociedades
para que sejam consideradas OSCIPs e instituindo a possibilidade de parceria com
o Poder Publico para cooperacao.

O art. 1° e paragrafos da legislagcdo em comento possibilita a qualificagao de
pessoas juridicas de direito privado como Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, desde que ndo possuam fins lucrativos, ou seja, desde que nao
tenha distribuicdo de excedentes para os seus socios, associados, conselheiros,
diretores, empregados ou doadores (BRASIL, 1999).

O art. 3° do mesmo texto legal identifica quais objetos a empresa deve
perseguir para ser considerada uma OSCIP, entre eles encontra-se a promogao da
assisténcia social, cultura, educacdo, saude, protecdo do meio ambiente,
desenvolvimento econdmico e social, entre outros (BRASIL, 1999).

Portanto, se uma pessoa juridica se encaixar nos ditames do art. 1° e 3° da

legislagdo em tela, bem como nao estiver enquadrada em quaisquer proibi¢ées do
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art. 2 da mesma lei, a organizagao podera ser considerada uma OSCIP, habilitada
para desenvolver atividades de natureza publica, por meio de parceria.

A parceria € identificada pela legislagdo, como o instrumento adequado e
firmado pelo Poder Publico e as organizagbes da Sociedade Civil de Interesse
Publico. Este instrumento € necessariamente destinado a formacdo de vinculo
cooperativo entre o Poder Publico e as organizagbes da Sociedade Civil para o
incentivo e execugdo das atividades publicas previstas na legislagdo (BRASIL,
1999).

2.6.3 Lei das Instituicoes Comunitarias de Educacgao Superior (Lei 12.881/2013)

A Lei 12.881 de 12 de novembro de 2013 dispde sobre a definicao,
qualificagao, prerrogativas e finalidades das Instituigdes Comunitarias de Educacéao
Superior, bem como disciplina o termo de parceria entre estas instituicdes e o Poder
Publico.

O art. 1° da referida lei estabelece os requisitos basicos as instituicoes
comunitarias, entre as quais patriménio pertencente a entidades da sociedade civil
e/ou poder publico, serem entidades sem fim lucrativos, ou seja, ndo poder distribuir
qualquer parcela de seu patriménio ou renda, aplicacdo de todos 0s seus recursos
na manutencdo dos objetivos institucionais, e devem necessariamente manter
escrituragcao das suas receitas e despesas. (BRASIL, 2013)

O art. 3° da lei estabelece as exigéncias que o estatuto social da Instituicao
Comunitaria de Educacao Superior deve possuir para postularem a qualificagcao de
comunitaria, entre elas a constituicdo de conselho fiscal e a adogao de praticas de
gestao administrativa suficientes para coibir a obtencéo de privilégios, beneficios ou
vantagens individuais (BRASIL, 2013).

Cumpridos os requisitos legais, a Instituicdo de Ensino Superior que pretenda
possuir a qualificacdo de instituicido comunitaria devera submeter o seu pedido para
o Ministério da Educacdo, o qual deferira ou ndo o pedido, no prazo de 30 dias,
conforme art. 4° e 5° da legislagcdo em comento (BRASIL, 2013).

A Lei das Instituicbes Comunitarias de Ensino Superior traz, portanto, uma
série de requisitos necessarios para que as Instituicdes de Ensino Superior possam
obter a qualificagdo de comunitarias. Essa qualificagcdo tem uma importante

consequéncia: legalmente, a instituicdo deixa de compor o segmento das instituicoes
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particulares (tipicamente privadas) e passa a integrar um segmento especifico da
educacao superior, o segmento privado. Entre as prerrogativas das comunitarias
esta a de receber recursos orcamentarios do poder publico para o desenvolvimento
de atividades de interesse publico (BRASIL, 2013). A transferéncias destes recursos
estd devidamente regulamentada pela Lei 13.019/2014. O termo de parceria € o
instrumento adequado para discriminar os direitos, responsabilidades e obrigagdes
das partes signatarias e é destinado a formagao de vinculo de cooperagao entre as
partes, para o fomento e a execugao das atividades de interesse publico(BRASIL,
2013).

2.7 Controle das politicas publicas pela sociedade civil

A promulgacdo da Constituicdo Federal do Brasil de 1988 possibilitou a
redemocratizacdo do processo decisorio e a busca pela eficiéncia da maquina
publica, por meio da participacdo da sociedade civil em conselhos de politicas
publicas: “distintos arranjos de participagao foram instituidos nas diversas areas das
politicas sociais, inserindo, no interior do Executivo, novos espacos institucionais
que contam com a presenca do governo e da sociedade civil” (SILVA; JACOUD;
BEGHNIN, 2005, p. 379).

Convém lembrar que “a ideia de conselhos permitindo a participacéo social na
gestao publica municipal é anterior a Constituicdo de 1988” (ALMEIDA, 2012, p. 68).
Com efeito, a participacdo da sociedade civil em processos deliberativos de politicas
sociais vem em constante evolucdo. Entre as décadas de 1930 e 1960, os conselhos
possuiam carater apenas consultivo e possuia como objetivos principais a escuta de
especialistas internos e a inclusao de trabalhadores e empregadores em certos
campos sociais, como a politica da previdéncia social. Somente a partir dos anos 90
ampliou-se a defesa da participacao social na execugao e no controle das politicas
publicas (SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005, p. 381).

A participacao social mostrou ser extremamente positiva, sendo que os
municipios mais participativos sao considerados mais organizados e présperos.

Foi possivel apontar, através de dados gerados sobre as politicas sociais
nessas cidades, que instituicdes participativas de alta intensidade tém um
efeito positivo sobre as politicas sociais, em especial nas areas da saude e
da educacgao. Diferenciamos positivamente as cidades com alta intensidade

participativa das cidades com baixa intensidade, no que diz respeito ao
acesso a educagao e a saude, e mostramos que esta correlagédo se estende
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para a gestdo dessas areas de politicas sociais. Observamos também que
uma maior intensidade da participagdo esta associada a uma melhor
organizagado do governo. Assim, & possivel concluir, de forma mais incisiva
sobre a relagao entre participacao e distribuigdo nas cidades participativas,
ainda que nao seja possivel apontar que em todas as cidades nas quais ha
participagdo esses resultados estejam presentes (AVRITZER, 2000, p.
101).

As decisdes tomadas nas mais diversas areas sociais devem ser fortemente
influenciadas pela participacdo da populacado e de associacdes representativas dos
varios segmentos da comunidade, que podem ser traduzidas em conselhos de
politicas publicas, conforme determinacéo do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

Para que os Conselhos sejam efetivamente potencializados ha que
necessariamente existir um efetivo comprometimento da sociedade com estes

canais participativos. Nestes termos, destaca Hermany que

inumeras vezes tais espagos de participagao sao revestidos tdo-somente de
um carater formal, para viabilizar o repasse de verbas de outras esferas da
Federagao, especialmente da Unidao Federal para os Municipios. Em vista
disso, esses conselhos passam a ser instituidos muito mais por previsao
legislativa federal do que por uma modificagdo estrutural nas relagées entre
Poder Publico e sociedade (HERMANY, 2007, 31).

Os Conselhos de politicas sociais podem ser caracterizados quanto a
composicao, representacado e natureza. No que tange a composigao, se consideram
duas caracteristicas: a) se possui representacgao paritaria entre os representantes do
governo e da sociedade civil; e b) se o conselho possui uma divisdo bipartite,
tripartite ou quadripartite, mesmo que nao paritaria entre os segmentos
representados. No que toca a representacéo, avalia-se se o conselho detém ou nao
um padrao vinculado para a nomeagao de conselheiros ndo-governamentais, e em
caso positivo, se é indicado pela entidade ou por meio de eleigao. Por fim, no que se
refere a natureza, os conselhos podem ser classificados como consultivos ou
deliberativos (SILVA; JACOUD; BEGHNIN, 2005, p. 381-382).

Além dessa forma, os conselhos podem ser classificados em trés grandes
categorias. Conselhos gestores amplos, conselhos consultivos e conselhos gestores
tripartites. Nos conselhos gestores amplos, ha partilha da gestdo entre o Estado e a
sociedade civil para a organizacao e funcionamento de todos os recursos envolvidos
na implementacdo da politica publica. Por outro lado, os conselhos consultivos

detém funcéo propositiva e de assessoramento, ou seja, ndo possuem atribui¢cdes
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mandatorias. Por fim, os conselhos gestores ftripartites possuem como
caracteristicas centrais a mobilizacido de recursos patrimoniais, sendo que a sua
gestdo é exercida entre o governo, trabalhadores e empregadores (SILVA;
JACCOUD; BEGHNIN, 2005, p. 384).

Em qualquer tipo de conselho, mostra-se fundamental a capacitacdo dos
conselheiros, pois os conselheiros possuem posicdo de grande importancia
relativamente a deliberacdo de politicas sociais. Portanto, a indicacdo dos
conselheiros governamentais deve observar a sua qualificagdo, bem como o seu
desenvolvimento de atividades condizentes com o conselho. Relativamente aos
conselheiros da sociedade civil, entende-se necessario que a sua escolha deve ser
pautada pelo grau de atuagao na area objeto de deliberagao (ALMEIDA, 2012, p.71).

Em que pese a necessidade de capacitacido dos conselheiros, se constata
que a sua formacdo técnica estd muito aquém do necessario para participar
(BARBOSA, 2000, p. 51). Dessa forma, para que a participagdo social possua
qualidade e adquira respeitabilidade, a administracdo publica deve favorecer no que
estiver ao seu alcance a qualificacdo dos conselheiros, viabilizando a efetivacdo do
controle social nas politicas publicas. Rosangela Paz demonstra a sua preocupagao
no que tange a formagdo dos conselheiros e seu despreparo e entende que a
solugdo nao se encontra no Conselho e sim nas organizagées e movimentos sociais,
que no entendimento da autora, tém a tarefa de construir canais de participacao
popular e devem ter a iniciativa de criar um processo de formacado dos conselheiros
que auxilie na sua atuagao (PAZ, 2000, p. 62).

Vé-se, claramente, que seja qual for o formato de conselho a sua
caracteristica é favorecer a articulagao de interesses e a dar maior transparéncia as
agdes do Executivo. Contudo, € necessario lembrar as fragilidades que os trés
principais tipos de conselhos possuem. Relativamente aos conselhos gestores
amplos, “ha que se registrar que os 6rgaos participativos estdo abertos a expressao
e defesa de interesses particulares ou corporativos, o que transforma esses
espacbes em complexas arenas de negociagcao e conflito.” (SILVA; JACOUD;
BEGHNIN, 2005, p. 386).

Os Conselhos nao devem ser compreendidos como um espacgo de luta dos
movimentos, de mobilizagdo. Os Conselhos devem ser concebidos como um espaco

de apresentacao de projetos, de negociagao e interlocugdo com outros setores da
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sociedade civil com o governo. O que Rosangela Paz comenta sobre os Conselhos
de Assisténcia Social vale, em grande medida, para outros conselhos:
O que esta em jogo neste caso é o carater deliberativo dos conselhos. O
que interessa para a politica neoliberal € a politica focalista e administrar os
recursos existentes de forma a ndo comprometer os compromissos

assumidos pelo governo federal.

[...]

O carater deliberativo do Conselho conflta com o ponto de vista do
Executivo, que faz constantes pedidos de suspensdo ou adiamento da
Conferéncia Nacional.

[...]

A representagao da sociedade civil no CNAS é bastante heterogénea e
diversificada. Além da representagao por trés segmentos — entidades de
assisténcia social, representagdo de usuarios e representagido de
trabalhadores, €& possivel identificar perfis diferenciados entre as
organizagdes que configuram campos de atuagao com projetos e interesses
préprios (PAZ, 2000, p.60-61).

No que toca os conselhos consultivos, ndo ha garantia de que a
administragao publica respeite a posicao dos representantes, que implemente as
proposi¢des deliberadas; ou seja, os conselhos consultivos dependem muito da
vontade do administrador publico, pois ndo possuem em suas atribuicbes forca
coercitiva nem mesmo normativa (SILVA; JACOUD; BEGHNIN, 2005, p. 389).
Portanto, para que os conselhos consultivos cumpram efetivamente o seu propdsito,
0 governo deve levar a sério as orientagdes deliberadas e estar comprometido em
atender os anseios da populacéo.

Por fim, relativamente aos conselhos tripartires, ha de se ressaltar que “seu
funcionamento esta ancorado nos limites da sua composi¢ao ou representagao, e no
fato de ser gestor de fundo patrimonial de entidades de trabalhadores, empresarios
e do proprio governo” (SILVA; JACOUD; BEGHNIN, 2005, p. 389).

Em que pese todos os tipos de conselhos encontrarem limitagcbes e
dificuldades, inumeras pesquisas vem mostrando a contribuicAdo que estes

mecanismos representam para efetivacdo da cidadania no Brasil.
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3 O PEDAGIO E SUAS FORMAS DE EXECUGAO E CONTROLE

O art. 5°, inciso XV da Constituicdo Federal do Brasil de 1988 prevé a livre
locomogao no territério nacional em tempo de paz, sendo que qualquer pessoa,
podera dentro dos limites da lei, nele entrar, permanecer ou sair com seus bens
(BRASIL, 1988). Trata-se de um desdobramento do direito de liberdade que nao
pode ser restringido arbitrariamente pelo Estado, sendo que eventual restricdo deste
direito, deve necessariamente observar o principio constitucional do devido processo
legal, previsto no art. 5° inciso LIV da Constituicdo Federal do Brasil (BRASIL,
1988).

Por outro lado, o art. 150, inciso V da mesma norma veda a limitagcao de
trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos, abrindo ressalva para a cobranga
de pedagios para a utilizagdo de vias conservadas pelo Poder Publico (BRASIL,
1988). Portanto, se vé que a prépria Constituicdo Federal do Brasil abre uma
ressalva para a cobranga de tributos para o trafego de pessoas e bens, por meio de
cobranga de pedagios.

Neste capitulo serdo analisadas as formas em que os pedagios sao

executados e fiscalizados (controlados).

3.1 Administragao publica direta e indireta

Antes de adentrarmos a forma em que os pedagios séo regidos, devemos
necessariamente averiguar os meios em que a administragdo publica funciona,
distinguindo a administragcéo publica direta da administragédo publica indireta.

Na doutrina portuguesa, também ¢é levado em conta a descentralizagdo da

administragao publica como forma organizacional da Administragao Publica.

Uma das dimensdes caracterizadoras do direito administrativo é a nota
organica, ou seja, o facto de a fungdo administrativa corresponder,
tradicionalmente, a atividade desenvolvida por um conjunto de entidades
publicas, constituidas por diferentes o6rgaos, que davam corpo a
Administragdo em sentido organizatério. A forma de funcionamento deste
“corpus administrativo” e a sua optimizagdo constituam matérias de foro da
ciéncia da administragdo, que se regia por regras bem distintas das que
governavam as organizagdes privadas (SILVA, 2010, p. 47).

Com a crescente demanda de comodidades e utilidades publicas, bem como

a tomada de responsabilidade do Estado a atividades que antes eram de
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responsabilidade dos particulares e a falta de recursos da Administracdo Publica se
verifica a diminuicdo da operacionalidade direta da Administracdo Publica em
fornecer a coletividade servicos de boa qualidade ou devidamente adequados
(GASPARINI, 2008, p. 312).

Com o agigantamento do Estado, diante do crescimento de deveres que este
absorveu, a Administracdo Publica, centralizada, ndo vem dando conta dos servigcos
publicos, ndo restando outra forma a nao ser descentralizar a sua execugao e
controle. “Duas, portanto, sdo as formas de oferecimentos dos servigos publicos: a
centralizada e a descentralizada, que, por conveniéncia e oportunidade, podem, em
principio, ser utilizadas pela Administracdo Publica” (GASPARINI, 2008, p.312).

O art. 37 da Constituicdo Federal do Brasil prevé além dos principios
norteadores da administragao publica, dispde sobre a existéncia da administracao
publica direta e indireta relativamente a todos os entes federados (BRASIL, 1988).

A previsao legal da administragdo publica direta e indireta, relativamente a
Unido, pode ser encontrada no art. 21, Xl e XllI da Constituicdo Federal do Brasil,
que permite a Unido a exploragao direta ou mediante autorizagdo, concessao ou
permissao de servigos previstos pela prépria norma (BRASIL, 1988).

No que tange a administragdo direta e indireta dos servigos prestados pelos
Estados Federados, verifica-se que a previsao legal esta expressa no art. 25, §2° da
Constituicdo Federal, que permite aos Estados explorar diretamente ou mediante
concessao os servigos de gas canalizado, na forma da legislagdo (BRASIL, 1988).

Por sua vez, o art. 30, V da Constituicdo Federal prevé a administracio
centralizada e descentralizada dos servigos prestados pelos Municipios, autorizando
a organizacdo e a prestacdo de servicos de transporte coletivo mediante a
administracao direta ou indireta, sendo que neste segundo caso, restou autorizada a
sua execugao por meio de concessao ou permissao (BRASIL, 1988).

Portanto, verifica-se que a possibilidade da administracdo publica direta e
indireta € devidamente prevista na Constituicdo Federal, tanto para a Unido, quanto
para os Estados Federados e Municipios.

Além disso, o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, também prevé
a Administracdo Federal direta e indireta, sendo que a primeira é constituida pelos
servigos que integram a estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos

Ministérios. Ja a administragao indireta € constituida por autarquias, empresas



44

publicas sociedades de economia mista e fundagdes publicas, ou seja, entidades de
personalidade juridica propria (BRASIL, 1967).

Quando a Administragao Publica é titular tanto quanto executora do servigo
publico, estamos diante da administracdo direta, ou seja, na administragcao
centralizada tanto os servigos quanto a competéncia de presta-los estao distribuidos
pelos 6rgaos da administragao publica, que a nivel federal chamamos de Ministérios
e a nivel Estatal e Municipal chamamos de Secretarias (GASPARINI, 2008, p.313).

Por outro lado, estamos diante da execucdo descentralizada quando a
atividade administrativa (titularidade e execugédo) ou apenas a sua execugao é
repassada uma entidade diferente da Administracdo Publica. Este servico vai da
Administracdo Publica, para o usuario, por meio de uma pessoa juridica privada ou
publica (GASPARINI, 2008, p.314).

Oliveira explana de forma muito clara a diferenca entre Administracao Publica

Direta e Indireta:

A Administragao Direta compreende os Entes federativos e seus respectivos
6rgaos. Nesse caso, o Estado, em seu sentido amplo, atua por meio de
seus orgaos e de maneira centralizada. Os o6rgéos estatais, fruto da
desconcentragao interna de fungdes administrativas, serdo os instrumentos
dessa atuagao.

Por outro lado, a Administragcao Publica Indireta compreende as entidades
administrativas que exercem fungdes administrativas, a partir da
descentralizagao legal, e que sao vinculadas ao respectivo Ente federativo.
Na forma do art. 37, XIX da CRFB e do art. 4° Il do DL n°200/67, sao
entidades integrantes da Administragdo Publica Indireta: a) as autarquias, b)
as empresas publicas, c) as sociedades de economia mista, e d) as
fundagdes publicas (estatais) (OLIVEIRA, 2011, p. 37).

Em Portugal, em prol do principio da desconcentragdo, algumas
competéncias da Administracdo Publica devem ser, por meio de lei ou delegacao de
poderes, visando uma administracdo célere e eficiente, entregue para érgéos e
agentes subalternos, assim, o centro de decisao nao se concerta demasiadamente
no topo hierarquico, evitando maior sobrecarga de certos servigcos (SOUSA, 2009,
p.189-190).

Para o presente trabalho, importa explicitar tanto a administracdo publica

descentralizada para pessoas juridicas publicas quanto para pessoas privadas.
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3.2 Descentralizagao da administragao publica para pessoa privada

Quando o poder publico descentraliza um servigo publico para uma pessoa
juridica de direito privado, nos encontramos diante da administragdo publica indireta
por uma pessoa privada. Este tipo de administracdo publica descentralizada pode
ser executa diretamente ou mediante autorizagdo, permissdo ou concessao,
conforme dispde o art. 21, Xll da Constituicdo Federal do Brasil (BRASIL, 1988).

Silva (2010, p. 47-48), ao escrever sobre a administragao portuguesa, explana
que “o objetivo da “fuga para o direito privado” consiste, num primeiro momento, em
dotar estas entidades de meios flexiveis de actuacdo, colocando-os fora dos
apertados regimes normativos aplicaveis a organizagéo administrativa”.

Foi o que ocorreu no ano de 1998 no Rio Grande do Sul, quando diversas
rodovias de propriedade do estado ou delegadas pela Unido para serem
administradas pelo mesmo, foram objeto de licitagdo. A licitagdo destas rodovias
tinham o intuito de concedé-las para a iniciativa privada, para que estas fossem
conservadas, mantidas e melhoradas (criacdo de terceiras pistas) (RIO GRANDE
DO SUL, 2009, p. 06).

A compreensé&o da concessao de rodovias requer o exame da legislagao e da

doutrina sobre a concessao de servigos publicos.

3.2.1 Concessoes de servigo publico

Conceituar as concessbes de servico publico envolve complexidades, tendo
em vista que ha divergéncia relativamente a natureza juridica das concessdes. Ha

trés correntes doutrinarias principais, bem explanadas por Mario Masagéao:

Separamo-las, de inicio, segundo carater unilateral, ou contratual, que
atribuem ao instituto da concesséao.

Mediante esse critério, distinguimos trés classes: 12) a das teorias
unilaterais; 22) a das teorias contratuais; 3%) a da teoria mista.

Na primeira classe, duas teorias se distinguem: a) a de que a concesséao é
ato unilateral da administragdo; b) a de que aparecem nela dois atos
unilaterais, sendo um da administragao e outro do concessionario.

Na segunda classe, surgem trés teorias: a) a do contrato de direito privado;
b) a do contrato de direito misto; c) a do contrato de direito publico.

Na terceira classe, finalmente é colocada a teoria pela qual a concesséao se
constitui por um ato administrativo e por um contrato de direito privado
conjuntamente (MASAGAO, 1933, p. 30).
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A corrente majoritaria, entretanto, € aquela que define o contrato
administrativo como contrato de Direito Publico, contudo, embora prevaleca a
posicdo de que a concessao de servico publico como um contrato administrativo, é
necessario expor que a discussao encontra-se presente. Para fins deste trabalho, no
que tange a natureza civil da concessao de servigo publico, sera adotada a corrente
majoritaria.

[...] o contrato administrativo pelo qual a Administragao Publica transfere,
sob condig¢oes, a execugao e exploragao de certo servigo publico que Ihe é
privativo a um particular que para isso manifeste interesse e que sera
remunerado adequadamente mediante a cobranga, dos usuarios, de tarifa
previamente por ela aprovada (GASPARINI, 2008, 365).

A concessao de servigo publica também pode ser entendida como “[...] um
contrato administrativo por meio do qual o Poder Publico (Poder Concedente) delega
a execugao de servigos publicos a terceiros” (OLIVEIRA, 2011, p. 209).

No mesmo sentido conceitua Di Pietro: “contrato administrativo pelo qual a
administragao publica delega a outrem a execugédo de um servigo publico, para que
0 execute em seu proprio nome, por sua conta e risco” e, continua a doutrinadora,
explanando a forma de remuneragcdo das concessionarias “assegurando-lhe a
remuneragao mediante tarifa paga pelo usuario ou outra forma de remuneragao
decorrente da exploragao do servigo.” (DI PIETRO, 1999, p. 270)

Portanto, as concessdes de servigo publico devem ser compreendidas como
um contrato administrativo, onde o Poder Concedente delega a execugédo de
servigos publicos para uma terceira pessoa.

Outra caracteristica que impera nos contratos administrativos, portanto,
também na concessdo de servigos publicos € a existéncia de duas nocdes
contrarias, ou seja, “[...] de um lado ha um servigo publico que deve ser executado
adequadamente, no interesse da coletividade e regulado pelo Estado, todavia, em
contrapartida, ha uma empresa buscando, num sistema de mercado, a maior
lucratividade possivel no ambito de sua atuagéo” (BITTENCOURT, 2006, p. 50).

Os pedagios concedidos pelo Estado do Rio Grande do Sul para
concessionarias nao fugiram dessa regra, conforme veremos no decorrer deste
trabalho.

A concessao de servigos publicos, como vimos, possui varios aspectos

controversos, contudo, as controvérsias ndo sdo somente no que atina a sua
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natureza juridica. Também ha controvérsias no que se refere a constitucionalidade
da exigéncia legal para autorizar a concessao de um servigo publico.

O art. 2° da lei 9.074/95, lei responsavel por estabelecer normas para outorga
e prorrogagdes das concessdoes e permissdes de servigcos publicos, veda a
concessao de servicos publicos sem lei anterior que os autorize e fixe os seus
termos (BRASIL, 1995a). Contudo, cabe ressaltar que esta exigéncia é considerada
por parte da doutrina como inconstitucional.

Para Rafael Carvalho Rezende de Oliveira (2011, p. 211-212), a necessidade
de legislagdo permissiva € entendida como violagdo do principio constitucional da
separacao dos poderes, eis que a competéncia para prestar servicos publicos é do
Poder Executivo, tendo apenas este poder e capacidade para decidir pela prestacao
direta ou delegada. Portanto, a interferéncia do Poder Legislativo em atos de
competéncia exclusiva do Poder Executivo, viola o principio da separacdo dos
poderes.

De igual forma, Di Pietro entende que:

[...] a autorizagao legislativa para que o Executivo pratique atos ou celebre
contratos que se inserem dentro das suas fungdes tipicamente
administrativas constitui ato de controle (prévio) de um Poder sobre outro e,
por isso mesmo, exceg¢ao ao principio da separagéo de poderes, somente
cabivel nos casos expressos na Constituicdo Federal, na estadual ou na lei
organica; note-se que a Constituigdo Federal elenca, nos arts. 49,51 € 52 os
atos que devem ser autorizados pelo Congresso Nacional, Camara dos
Deputados e Senado Federal, entre eles nao se incluindo a autorizagao
para concessao ou permissao de servigo publico, mesmo porque o art. 175
ja diz expressamente que a execugao dos servigos publicos pode ser feita

diretamente ou mediante concessao ou permissao (DI PIETRO, 1999, p.
89).

Contudo, a exigéncia de legislagdo para conceder servigo publico ndo é vista
como ilegal por Margal Justen Filho, pois a decisdo de transferir a gestdo de um
servigo publica para terceiros envolve interesses de grande relevancia e que
transcendem a competéncia do Poder Executivo, dependem, portanto,
necessariamente da aprovagao e regulamentagao do Poder Legislativo, que retrata-
se a concordancia da populagao relativamente a alternativa tomada (JUSTEN
FILHO, 2003, p. 176).

Independente da corrente adotada € importante ressaltar que o Supremo
Tribunal Federal ndo se manifestou sobre a questdo, portanto, a norma segue

vigente na legislagao brasileira.
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No Brasil, por exigéncia constitucional, prevista no art. 175, IV (BRASIL,
1988), os servigos publicos devem sempre ser prestados de forma adequada,
independente da sua forma, se direta, ou indireta. “Devera, portanto, a
Administracdo Publica assegurar uma prestacao satisfatéria, regular e acessivel de
servigos a comunidade” (BITTENCOURT, 2006, p. 37).

Denota-se que a expressao “servigo adequado” € um conceito juridico
indeterminado, e, conforme Justen Filho, todos o0s conceitos juridicos
indeterminados comportam dois nucleos de certeza:

Ha um nucleo de certeza positiva, correspondente ao ambito de
abrangéncia inquestionavel do conceito. Ha outro ndcleo de certeza
negativa, que indica a area a que o conceito nao se aplica. Entre esses dois
pontos extremos, coloca-se a zona de incerteza. A medida que se afasta do
nucleo de certeza positiva, reduz-se a precisao na aplicagdo do conceito.
Aproximando-se do nucleo de certeza negativa amplia-se a pretenséo de
inaplicabilidade do conceito. Nao existe, porém, um limite exato acerca dos
contornos do conceito.

A teoria dos conceitos juridicos indeterminados ndo desagua na liberagao
do aplicador do Direito para adotar qualquer solugdo, a seu bel-prazer.
Alias, muito pelo contrario. Conduz a restringir a liberdade na aplicagao dos
conceitos juridicos indeterminados. A incompatibilidade entre o limite do

conceito e a atuagado do aplicador resolveOse na invalidagdo desta ultima
(JUSTEN FILHO,1998, p. 17-18).

O art. 6°, § unico da lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 trouxe parametros
para delimitar “servico adequado” e o especifica como “[...] o que satisfaz as
condigdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestagao e modicidade das tarifas.” (BRASIL, 1995b).

Um ponto extremamente relevante para este estudo é atinente a natureza
juridica da principal forma de remuneracéo das concessionarias, a tarifa.

No direito portugués, a diferenca entre taxa e tarifa pode ser averiguada pela
sua prestacao, contraprestacao, finalidade e custo de produgcao. As taxas possuem
prestacdo duplamente coativa, contraprestacdo facultativa ou obrigatéria, a
finalidade ndao é mercantil, e seu custo de producéo é absolutamente irrelevante. Ja
as tarifas possuem prestacdo coativa ou voluntaria; contraprestacao facultativa,
finalidade mercantil, e seu custo de produgao é relevante (ROCHA, 2009, p.139).

No direito brasileiro, a fim de diferenciar taxas e tarifas, o Supremo Tribunal
Federal editou a Sumula 545 que dispde que: “Precos de servicos publicos e taxas

nao se confundem, porque estas, diferentemente daquelas, sdo compulsdrias e tém
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sua cobranca condicionada a prévia autorizacdao orcamentaria, em relagao a lei que
as instituiu” (BRASIL, 1969).
Neste sentido, o Supremo Tribunal Federal ao julgar a ADI 800 assim

entendeu:

Ementa: TRIBUTARIO E CONSTITUCIONAL. PEDAGIO. NATUREZA
JURIDICA DE PRECO PUBLICO. DECRETO 34.417/92, DO ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL. CONSTITUCIONALIDADE. 1. O pedagio cobrado
pela efetiva utilizagdo de rodovias conservadas pelo Poder Publico, cuja
cobranga esta autorizada pelo inciso V, parte final, do art. 150 da
Constituigao de 1988, nao tem natureza juridica de taxa, mas sim de prego
publico, ndo estando a sua instituicdo, consequentemente, sujeita ao
principio da legalidade estrita. 2. Agédo direta de inconstitucionalidade
julgada improcedente (BRASIL, 2014).

Portanto, o pedagio ndo deve ser considerado taxa e sim prego publico ou
tarifa, eis que se esta diante de uma contraprestagao facultativa.

Outro ponto importante a ser observado € a modicidade das tarifas, uma vez
que € com base no valor das tarifas que se pode medir a eficiéncia e adequagao do
servico prestado. Uma vez que se quebrado o equilibrio econémico-financeiro do
contrato, a qualidade da prestacdo do servico se rompe ou se torna
demasiadamente custosa para os usuarios.

E por meio da tarifa que o concessionario obtém a sua remuneracao atinente
ao servigo publico que presta. Esta tarifa deve, necessariamente, garantir a justa
remuneragao do concessionario, certificando-se o equilibrio econémico-financeiro do
contrato. Portanto, a revisdo com periodicidade das tarifas € medida que se impde,
devendo o concessionario oferecer a concedente os dados necessarios para a
revisdao (MUKAI, 2007, p. 29).

A tarifa cobrada dos usuarios do servico publico concedido é fixada nos
termos da proposta vencedora na licitacdo, a qual devera ser atualizada e revista
durante a execucdo do contrato, como forma de preservagcao do equilibrio
econdmico-financeiro do pacto (BRASIL, 1995b).

Portanto, os valores ndo sao imutaveis e sdo suscetiveis de adequacdes.
Neste mesmo sentido, Duez e Debeyre elucidam, com grande clareza, a equacéao
financeira das concessdes de servigos publicos. As obrigacdes reciprocas contidas
no ato da concessao nao sao um valor absoluto, trata-se de um valor relativo: entre
eles se estabelece um relatério e € por meio deste relatério que se mantém. As

prestacbes (A, B, C) do concedente ndo sado imutaveis, nem sado as do
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concessionario (a, b, ¢), mas sim do relatério que se estabeleceu entre A, B, C e a-b-
c (DUEZ; DEBEYRE, 1952, p. 556) (Tradugao livre do autor)".

A Lei n° 8.987/1995 regulou a matéria relativa a politica tarifaria. Na
disciplina a lei ressaltou a possibilidade de ajuste quanto a revisdo das
tarifas, para manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Este
principio deve ainda ser observado no caso de alteragdo unilateral do
contrato que atinja o equilibrio inicial. Tal ocorrendo, deve o concedente
restabelecé-lo concomitantemente a ocorréncia do fato que gerou a ruptura
da linha de equilibrio. O que é vedada ¢é a elevagéao indevida e abusiva das
tarifas: se tal ocorrer, os usuarios-consumidores tem direito a corregdo do
aumento. Tratando-se de direito difuso, vez que indeterminados os
usuarios, tem o Ministério Publico legitimidade para propor a respectiva
acao civil publica (CARVALHO FILHO, 2005, p. 256).

O que se verifica € que a legislagao especifica as concessdes de servigos
publicos prevé a possibilidade dos contratos preverem mecanismos de revisao das
tarifas, devendo sempre manter-se o equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Entretanto, ndo é o que sempre ocorre, uma vez que

Na concessao do servigo de conservagdo de estradas, tem havido
reclamacgdes de alguns usuarios quanto a tarifa do pedagio cobrada em
determinadas rodovias. Algumas reclamacgdes sao de fato procedentes, mas
€& preciso nao esquecer que a tarefa de fixagcdo da tarifa cabe a
Administragdo. Se o contrato previu tarifa por demais elevada, ou admitiu
reajuste fora dos padrdes regulares de atualizagdo monetarias, a culpa
exclusiva é do concedente. O que é necessario € que o Poder Publico se
cerque de técnicos competentes para alcangar tarifa que remunere o

concessionario pelo servigo que executa, sem contudo onerar o bolso dos
usuarios (CARVALHO FILHO, 2005, 391).

Os contratos de concessao podem prever duas clausulas referentes a
mutabilidade das tarifas, sendo que se distinguem entre clausulas automaticas e
clausulas de principio, aquelas sao indices previamente estipulados no contrato e
estas apenas entram em cena com a superveniéncia de outros fatos que modifiquem
o elemento financeiro do contrato.

Neste sentido, Tacito distingue com clareza as clausulas de variagdo de

precos atinentes ao contrato de concessao de servigos publicos:

" Les obligations réciproques qui figurent dans l'acte de concession n'ont pas une valeur absolue,
elles ant une valeur de relation: entre elles s'établit un certain rappart et c'est ce rapport qui doit étre
maintenu. Ce ne sont les prestations (A, B, C) du concedént qui sont immuables, ni celles (a, b, ¢) du
concessionaire mais le rapport qui a été établi entre A, B, C et a-b-c.
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Convém distinguir, nesse terreno, as clausulas de variacdo de pregos e
tarifas (ou clausulas automaticas) e as clausulas de revisado (ou clausulas de
principio).

Nas primeiras, o ajuste se realiza, automaticamente, na conformidade de
indices ou referéncias previamente estipulados (paramétres) que
usualmente se relacionam com as alternativas salariais (parameétres
salaires) da matéria prima (parameétres-matiéres), ou das cargas fiscais.

Nas dultimas, convenciona-se o principio da revisdao obrigatdria pela
superveniéncia de fatores (sic) especificados, mas o ndvo (sic) prego ou
tarifa sera fixado mediante o processo de revisdo. Nao ha automatismo na
modificagdo do elemento financeiro, embora assegurada as partes a
manutencéo da equivaléncia contratual (TACITO, 1961, p.13).

O que se verifica é que a legislagao prevé mecanismos necessarios para que
o equilibrio econémico financeiro do contrato de concessao seja mantido, visando
nao onerar excessivamente o concedente (e consequentemente os usuarios) nem o
concessionario, levando ao desequilibrio contratual. A averiguagdo no que tange ao
preco das tarifas estarem em desacordo com a qualidade e quantidade do servico
concedido somente pode ser imputada a Administracdo Publica, pois € esta quem
fixa as tarifas e os reajustes atinentes ao servigo prestado.

Ademais, ha de se ressaltar o art. 37, XX| (BRASIL, 1988) da Constituicdo
Federal do Brasil de 1988 exige licitagdo para celebracdo de contratos
administrativos, visando a garantia de igualdade de condicbes a todos os
concorrentes. Como vemos, a concessio de servico publico € concebida como um
contrato administrativo e possui norma prépria na Constituicao Federal do Brasil de
1988 que exige sempre licitagdo para concessdes de servicos publicos. E o que
determina o art. 175 da Constituicdo Federal do Brasil (BRASIL, 1988).

3.2.2 LicitagOes para concessao de servigos publicos

Conforme vimos, a Constituicdo Federal do Brasil exige a licitagdo para a
concessao de servigo publico, portanto, se mostra necessario buscar o conceito de
licitacbes e os motivos que levaram o legislado a exigir esse instituto juridico para a
concessao de servigos publicos.

A licitagcdo € um dos mais relevantes institutos juridicos que se tem a
disposicdo quando se trata da preservagcdo da coisa publica, isto porque ela
“instrumentaliza a melhor forma de contratagcdo, pela Administracdo Publica,
identificando interessados em contratar, assim como propostas que lhe sejam
vantajosas” (PESTANA, 2013, p. 01).
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Maria Adelaide de Campos Franga conceitua a licitagdo como “um
procedimento administrativo preliminar que permite a Administragcao a selegcao de
seu futuro contratante dentre todos os concorrentes que acorrerem ao seu
chamamento, escolhendo o que melhor convier ao servigo publico.” (FRANCA, 2013,
p.19)

Também podemos conceituar a licitagdo como “o procedimento administrativo
vinculado por meio do qual os entes da Administragcao Publica e aqueles que por ela
controlados selecionam a melhor proposta entre as oferecidas pelos varios
interessados” (CARVALHO FILHO, 2005, p. 224). A licitagao possui dos objetivos: “a
celebracdo de contrato, ou a obtencdo do melhor trabalho técnico, artistico ou
cientifico” (CARVALHO FILHO, 2005, p. 224).

Portanto, entende-se que a licitagao

consubstancia-se na condigao preliminar a contratagéao, pela Administragao
Publica, de servigos, obras, concessoes, etc., seja porque, em regra, deva
ser realizada, seja porque, em certas situagdes especiais, admite nao ser

realizada, desde que, nesse caso, justificadamente especificadas as razoes
da sua nao ocorréncia (PESTANA, 2013, p. 01).

Podem haver diversas motivacdes para a licitagao: coibir ofensa ao principio
da isonomia; impedir o exercicio da preferéncia e pessoalidade na ocasido da
contratacdo de determinados fornecedores ou prestadores de servico; identificar a
melhor proposta para a Administracdo Publica. O que é inegavel, € que todos os
motivos levam a um so fim: preservar e proteger a coisa publica (PESTANA, 2013,
p.01).

Dessa forma, a licitagdo deve ser encarada como um processo necessario
para preservar e proteger a coisa publica de eventuais ilegalidades ou imoralidades
que o Administrador pretenda submeter os bens publicos.

E lamentavel a ocorréncia de constantes ilicitos no que tange as contratacdes
envolvendo a coisa publica, sendo que Marcio Pestana elenca sete motivos para a
existéncia destes ilicitos.

Em primeiro lugar, encontra-se a falta de interesse e disposicao de aprimorar
a legislacdo de licitagdes. Em segundo, razdes ideoldgicas dos que integram o
Congresso Nacional, razdes que hierarquizam valores e que promovem o
discernimento das sang¢des que devem ser aplicadas em todos que infringirem as

normais legais e que promovem distingbes questionaveis aqueles que prejudicam
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particulares e aqueles que prejudicam a coisa publica, sendo que a pena sempre é
aplicada com maior rigor quando se trata de interesses particulares. Em terceiro, o
Estado brasileiro paga pela a incompeténcia de alguns. Em quarto, somente no
inicio deste século aprimoraram-se mecanismos de controle das licitacdes
brasileiras. Em quinto, a Administragdo Publica atravessa ha longo tempo uma crise
de estrutura e gestéo, deixando de lado a eficiéncia e a produtividade. Em sexto, as
dificuldades impostas pelo Poder Legislativo ao Judiciario, impedindo-o de promover
justica com celeridade. E por fim, ndo havia até pouco tempo transparéncia das
coisas publicas (PESTANA, 2013, p. 2-6).

As normas atinentes a licitacdo para a concessao de servigos publicos estao
previstas na Lei n° 8.987/95, que regra as concessdes publicas, contudo, se mostra
necessario observar a lei geral de licitagées (Lei n° 8.666/93) que deve ser aplicada
subsidiariamente, por determinagédo do art. 18 (BRASIL, 1995b) no que couber as
licitacbes de concessao de servigos publicos.

Existem diversas modalidades de licitacdo, contudo, apenas a concorréncia é
considerada a modalidade adequada para as concessbdes de servicos publicos
(BRASIL, 1995b). “E possivel, todavia, a utilizacdo de outras modalidades de
licitagdo, quando autorizadas por legislacdes especificas.” (OLIVEIRA, 2011, p. 219)

Diferente das modalidades de licitacdo, a concessado de servigcos publicos
aceita diversos tipos de licitacéo, ou seja, aceita diversos critérios de julgamento das
licitacOes. A propria lei de concessdes de servigos publicos prevé diversos critérios
de julgamento das licitagdes no seu artigo 15, sendo que entre eles pode ser levado
em conta o menor valor da tarifa do servico a ser prestado, entre outros critérios
(BRASIL 1995b).

O que se vé é que a legislagao coloca a disposi¢gao do Administrador Publico
diversas formas para considerar como a melhor proposta pode ser escolhida.
Escolhido o critério, aquele que apresentar a melhor proposta sera declarado o
vencedor da licitacdo e ira formalizar um contrato de concessdo com a

Administracao Publica.

3.2.3 Contrato de concessao: caracteristicas

O vencedor da licitacdo estara apto a instrumentalizar a concessao de servigo

publico por meio de contrato administrativo, o qual transfere a execugao do servico
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publico a outrem (concessionario), por um prazo determinado (OLIVEIRA, 2011,
p.221).

O contrato de concessao possui particularidades elencadas no art. 23 da lei
8.987/95 (BRASIL, 1995b), que elenca as clausulas essenciais que o contrato de
concessao deve conter.

Basicamente, o que se verifica € que “o referido contrato € composto por
clausulas regulamentares ou de servigo, que estipulam as condi¢gdes de execugao
do servigo publico, e por clausulas econémicas ou financeiras, relacionadas com o
valor do contrato” (OLIVEIRA, 2011, p.222).

Além disso, como todo contrato administrativo, o contrato de concesséo deve
necessariamente possuir prazo para encerramento, sendo que em regra, o contrato
administrativo deve possuir a duracdo de um ano, sendo vedado o contrato
administrativo com prazo indeterminado (BRASIL, 1993).

Como se vé, por determinagcdo da lei de licitagbes e de contratos
administrativos, o contrato administrativo, por regra, deve durar apenas um ano,
visando a sua contemplagcdo no plano orgamentario anual, evitando, assim,
eventuais excessos de orgamento, mas, caso o0 objeto do contrato estiver previsto no
plano plurianual ou se tratar de servigos que sido prestados de forma continua, o
contrato podera ter prazo superior a um ano, sendo limitado a cinco anos.

Entretanto, ha de se lembrar de que as concessdes de servigos publicos sédo
regidas por legislagao especifica, na qual ndo ha norma expressa quanto ao prazo
de duracdo do contrato. A doutrina entende que o prazo deve levar em conta o
servigo concedido e, em se tratando de servigos cuja prestagcao exija o gasto de
recursos volumosos, o contrato deve necessariamente ser firmado em prazo que
assegure ao concessionario o ressarcimento do valor investido, pois se assim ndo o
fosse, nao haveria qualquer interesse da iniciativa privada em participar de tais
contratos. Portanto, em que pese silente a lei das concessdes no que toca ao prazo
do contrato, é entendido, pela doutrina, que a lei geral de licitacbes e contratos
administrativos, somente se aplica nos contratos em que o servico €& prestado
diretamente a Administracdo Publica, ndo incidindo sobre as concessdes, que
possuem legislacdo propria, sem fixacdo de prazo (CARVALHO FILHO, 2005,
p.371).

No mesmo sentido, entende Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2011, p. 223)

que a aplicagado da regra geral contraria o espirito da lei, pois a remuneragédo da
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concessao de servigo publico ndo advém dos cofres publicos, e sim, por meio de
tarifa paga pelos usuarios. Além disso, a concessao de servigos publicos exige
investimentos de grande vulto e depende de um prazo maior para amortizar seus
investimentos. Portanto, para garantir a modicidade tarifaria, se o prazo contratual
for reduzido, o valor da tarifa seria elevado, o que impediria 0 acesso ao servigo

concedido por grande parte dos cidadaos.

3.2.3.1 Extingao do contrato de concessao e reversao de bens

Findo o prazo do contrato de concessao, via de regra, 0 mesmo deve ser
extinto, sendo que ha controvérsia sobre a viabilidade da prorrogagao do contrato de
concessao, contudo, se a faculdade for exigida, entende-se que a sua previsao deve
se encontrar no edital e no contrato, estabelecendo uma maneira objetiva e razoavel
0s casos em que a previsao tera lugar (OLIVEIRA, 2011, p. 224).

O art. 35 da lei 8987/95 elenca seis formas de extingdo do contrato de
concessao, sendo elas: advento do termo contratual, encampacao, caducidade,
rescisdo, anulacdo e faléncia ou extingdo da empresa concessionaria ou de
falecimento ou incapacidade do titular, no caso de empresa individual (BRASIL,
1995b).

O advento do termo contratual é a forma natural de extincdo da concessao.
Advindo o momento previsto contratualmente, a concessao é extinta, sem qualquer
necessidade de outro ato (CARVALHO FILHO, 2005, p. 374).

A encampagao tem lugar quando o poder concedente pretende retomar o
servico durante o prazo da concessao, por motivo de interesse publico, sendo
necessaria a existéncia de lei especifica autorizando o ato e pagamento prévio da
indenizacao.

O art. 37 da lei de concessbes conceitua encampacao como “a retomada do
servico pelo poder concedente durante o prazo da concessao, por motivo de
interesse publico, mediante lei autorizativa especifica e apds prévio pagamento da
indenizagao, na forma do artigo anterior” (BRASIL, 1995b).

A terceira forma de extingdo do contrato de concessao € a caducidade, que
ocorre quando o concedente resolve terminar o contrato por inexecucdo da

concessionaria, seja esta total ou parcial. As hipoteses de extingdo do contrato de
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concessao por caducidade sao elencadas no art. 38 e incisos da Lei de Concessodes
(BRASIL, 1995, b).

A quarta forma de extingado do contrato de concessao € a rescisao. Esta difere
da caducidade, pois trata-se de extincdo causada pelo descumprimento do poder
concedente, seja de normas legais, regulamentareis ou contratuais, de tal forma que
0 concessionario podera extinguir a concessdao por meio da rescisdo. “O
pressuposto da rescisdo é o descumprimento, pelo concedente, das normas legais,
regulamentares ou contatuais. Embora a lei se refira apenas as normas contratuais,
entendemos que ndo é s6 o descumprimento destas que da causa a rescisao.”
(CARVALHO FILHO, 2005, p. 374).

Os contratos de concessao de servigos publicos também podem ser extintos
por anulagdo, que ocorre quando ha “vicio de legalidade na licitagdo ou no
respectivo contrato de concessao” (OLIVEIRA, 2011, p. 249).

Por fim, a concessao sera finalizada em caso de “faléncia ou extingdo da
empresa concessionaria e falecimento ou incapacidade do titular, no caso de
empresa individual" (BRASIL, 1995b).

E importante ressaltar que o rol elencado na Lei de Concessdes ndo é
extintivo, sendo possiveis outras formas de extingdo, como o distrato, o
desaparecimento do objeto e a forga maior (OLIVEIRA, 2011, p. 249).

Relativamente as rodovias gauchas concedidas, objeto deste trabalho, as
concessoes foram encerradas pelo advento do termo contratual. Cabe registrar que
ha discussao judicial sobre a data em que efetivamente encerrava o contrato, ou
seja, se a data nao for a data alegada pela Administragao Publica, ndo ira se tratar
de extincdo pelo advento do termo contratual e sim outra forma de extincdo, que
sera devidamente averiguada pelo Poder Judiciario.™

Com a extingcdo da concessao, € feita a reversdo dos bens, indicados no
edital de licitacdo e no contrato conforme determina o art. 36 da Lei 8.987/95
(BRASIL, 1995b).

2 Vide processo n.001/1.13.00797151, que tramita na 72 Vara da Fazenda Publica do Foro Central da
Comarca de Porto Alegre. Neste processo a concessionaria Brita Rodovias S/A processa o Estado do
Rio Grande do Sul, sendo que o julgador de primeiro grau concedeu a tutela antecipada para manter
o contrato de concesséao até o dia 30/12/2013. Posteriormente o julgador reviu a decisdo e revogou a
tutela antecipada entdo concedida. A concessionaria interpés agravo de instrumento e determinou
que a vigéncia do contrato de concessao PJ/CD/152/98 ocorra até 30 de dezembro de 2013. (RIO
GRANDE DO SUL, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, 2013).
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O Desembargador do Tribunal Federal da 42 Regido, Carlos Eduardo
Thompson Flores Lenz, ao julgar um caso que tange um dos contratos de
concessoes de pedagio do Rio Grande do Sul, descreve a reversdo dos bens como
‘o retorno do servico ao poder concedente, expirado o prazo ajustado na
concessao.” Portanto, “a reversao abrange apenas e tdo-somente aqueles bens
diretamente vinculados a prestagéo do servigo” (BRASIL, Tribunal Regional Federal
da 42 Regido, Al. 5001851-83.2013.404.0000, Relator Des. Carlos Eduardo
Thompson Flores Lenz, 2013).

3.2.4 Formas de controle de execugcao dos servigos objetos de concessoes
publicas

Como ja visto, quando a Administragdo Publica concede um servigo publico
ela apenas transfere a sua execug¢ao a um particular, ndo a sua titularidade.

Com a privatizacdo das empresas estatais e a transferéncia do direito de
prestacdo de servicos publicos para a iniciativa privada, por meio de concessdes,
permissdes e, mais recentemente, autorizagdes, implementou-se, em bases legais,
um novo modelo regulatério que conferiu instrumentos ao Poder Concedente para
atuar mais intensivamente na regulamentagdo, contratagcdo e fiscalizacdo das
delegacbes, em vez de prover diretamente os servigos publicos (ZYMLER;
ALMEIDA, 2008, p. 160).

O sistema instituido para o controle dos servicos desestatizados foi o de
reservar tal atribuicdo a certas entidades tipicas do Estado. Vieram a tona, assim, as
agéncias reguladoras, no formato de autarquias, destinadas ao controle da
Administracdo Publica sobre os numerosos servigos prestados sob o regime de
concessao (CARVALHO FILHO, 2005, p. 381-382).

A Lei 8.987/95 estabeleceu diversas manifestagdes de controle. Ha a previsao
genérica de fiscalizagado pelo poder concedente em conjunto com os usuarios; a
competéncia da Administragcdo Publica para fiscalizar a prestagcao do servigo; a
competéncia do concedente para cumprir e fazer cumprir as disposicoes
regulamentares do servigo e as clausulas contratuais e zelar pela boa qualidade do
servico; o direito de acesso aos dados que tem relacdo com a administracao,
contabilidade, recursos técnicos, econémicos e financeiros da concessionaria; e o
direito de acesso, em qualquer momento, as obras, equipamentos e instalacdes que

integram o servigo, bem como aos registros de contabilidade (BRASIL, 1995b).
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Neste diapaséo, o Estado do Rio Grande do Sul ao promulgar a Lei n® 10.931,
de 09 de janeiro de 1997, criou a Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos
Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS, visando o controle e
fiscalizagdo das concessdes de rodovias e o Programa Estadual de Concesséao
Rodoviaria no Rio Grande do Sul (RIO GRANDE DO SUL, 1997).

3.3 Descentralizagao da administragao publica para pessoa juridica de direito

publico

Quando o poder publico descentraliza um servigo publico para uma pessoa
juridica de direito publico esta-se diante da administragdo publica indireta por uma
pessoa juridica de direito publico.

Tendo em vista que as rodovias e pedagios do Estado do Rio Grande do Sul
ja foram objeto de descentralizagdo para uma autarquia (DAER) e mais
recentemente para uma empresa publica (EGR), convém explicitar essas formas do

direito publico.

3.3.1 Descentralizagao da administragao publica para uma autarquia

E importante ressaltar que na década de 1990 nem todos os pedagios do
Estado do Rio Grande do Sul foram objeto de concessao, sendo que alguns foram
objetos de administragao indireta, por meio do Departamento Autbnomo de Estradas
de Rodagem — DAER, autarquia estadual®.

O termo autarquia, conforme Di Pietro, foi utilizado pela primeira vez em 1897,
na ltalia, para se referir as comunas, provincias e outros entes tipicos de Estados
unitarios (que nao € o caso do Brasil). O uso do termo autarquia no direito brasileiro
difere do uso original e presente em outros paises, onde designa formas de
descentralizacao territorial dos Estados unitarios (DI PIETRO, 2014, p. 498). No
Brasil, autarquia significa “autogoverno ou governo préprio, mas no direito positivo
perdeu essa nogdo semantica para ter o sentido de pessoa juridica administrativa

com relativa capacidade de gestao dos interesses a seu cargo, embora sob controle

3 Autarquias, no direito Brasileiro, sdo pessoas juridicas de direito publico. Sao figuras da

descentralizagdo da administragéo publica. As autarquias podem ser criadas pela Uniao, Distritos,
Estados e Municipios.
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do Estado, de onde se originou” (CARVALHO FILHO, 2005, p.416). E importante
deixar claro que o termo autarquia em Portugal e demais Estados unitarios possui
outro significado do aqui empregado.

A autarquia brasileira constitui uma forma “interna” de descentralizacdo da
administracdo publica e ndo de descentralizacdo territorial. Neste sentido,
“diferencia-se a autarquia das pessoas juridicas publicas politicas (Unido, Estados e
Municipios), que tem o poder de criar o proprio direito, dentro de um ambito de agao
fixado pela Constituicao” (DI PIETRO, 2014, p.500). A Unido, Estados e Municipios
sao dotadas de autonomia, pois detém o poder de criar o seu proprio direito,
diferente das autarquias que apenas possuem o poder de se auto administrar, mas
nao possuem o poder de criar o seu proprio direito (DI PIETRO, 2014, p. 500).

As autarquias sao consideradas pelo art. 41, inciso IV do Cdédigo Civil como
pessoas juridicas de direito publico (BRASIL, 2002) e sédo detentoras, em seu
préprio nome, de poderes e deveres, direitos e obrigagcbes. Em fungdo de sua
personalidade, as atividades que Ihes sao atribuidas, sdo proprias, assim como seus
interesses e bens que venham a possuir (GASPARINI, 2008, p.317).

A criagao de autarquias requer lei especifica, conforme determina o art. 37,
XIX da Constituicdo Federal do Brasil: “somente por lei especifica podera ser criada
autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia
mista e de fundagdo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso, definir as
areas de sua atuacgao” (BRASIL, 1988).

Cinco caracteristicas definem as autarquias: 1) devem ser criadas por lei; 2)
possuem personalidade juridica publica; 3) possuem capacidade de
autoadministragcao; 4) devem possuir especializagdo em fins ou atividades e; 5)
estdo sujeitas a controle ou tutela (DI PIETRO, 2014, p. 500).

Em respeito ao comando constitucional, o Estado do Rio Grande do Sul, por
meio da Lei Estadual n°® 750, de 11 de agosto de 1937, criou o Departamento
Autébnomo de Estradas de Rodagem como autarquia estadual responsavel pela
gestdao do transporte rodoviario do Estado do Rio Grande do Sul, vinculada a
Secretaria dos Transportes (RIO GRANDE DO SUL, 1937). As pragas de pedagio de
responsabilidade do DAER-RS foram criadas pelo Decreto 34.417/92 (RIO GRANDE
DO SUL, 1992) e 35.112/94 (RIO GRANDE DO SUL, 1994), que instituiram as
pracas de pedagio de Passo Fundo, localizado na RS/135, municipio de Coxilha; de

Campo Bom, na rodovia RS/239; e o de Portao, na rodovia RS/240.
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3.3.1.1 Controle das autarquias

Mesmo possuindo autonomia e autoadministragdo, as autarquias néao
escapam da tutela ou do controle. A tutela ou controle pode ocorrer de duas formas:
ordinaria ou extraordinaria, sendo que na forma ordinaria pode ser preventiva ou
repressiva. A tutela ordinaria preventiva pode ser de ilegalidade ou mérito. Esta
tutela se traduz na necessidade de autorizagdo, aprovagao ou homologacao e
sempre exercida antes dos efeitos ou eficacia do ato autarquico, prevenindo
eventuais ilegalidades (controle de ilegalidade) ou ato contrario aos interesses da
Administracdo Publica (controle de mérito). A tutela repressiva também pode ser
tanto de legalidade quanto de mérito e é exercida sempre apés a produgao de efeito
ou eficacia do ato autarquico. Esta tutela se expressa pela revogagéao, modificagéo
ou invalidagao (GASPARINI, 2008, p. 320).

Relativamente a tutela extraordinaria, diferentemente da tutela ordinaria, é
exercida sem lei que a preveja. Esta forma de controle tem espago quando a
autarquia se encontra em circunstancia grave que justifique, por exemplo, a
intervencao ou destituicdo dos dirigentes autarquicos. Os recursos e as decisdes do
controle externo sdo os previstos dentro da prépria legislagdo, sendo que se
insatisfeitos ha a possibilidade de se recorrer ao Poder Judiciario. A par deste
controle, as autarquias também estdo sujeitas ao controle do Poder Legislativo
auxiliado pelo Tribunal de Contas competente, que consiste no controle de
contabilidade, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial (GASPARINI,
2008, p.321).

3.3.2 Descentralizagao da administragao publica para uma empresa publica

O Rio Grande do Sul, recentemente, com a criacdo da Empresa Gaucha de
Rodovias - EGR, descentralizou a administragdo das rodovias e pedagios para uma
Empresa Publica, cuja estrutura e funcionamento sera analisada abaixo, sendo que
os detalhes da EGR serdo analisados no terceiro capitulo.

Empresas publicas sdo conceituadas como

pessoas juridicas de direito privado, integrantes da Administragdo Indireta
do Estado, criadas por autorizagao legal, sob qualquer forma juridica
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adequada para a sua natureza, para que o Governo exerca atividades
gerais de carater econdmico ou, em certas situagdes, execute a prestagao
de servigos publicos (CARVALHO FILHO, 2005, p. 439).

Rodrigues conceitua as empresas publicas, relativamente ao direito

portugués:

O Decreto-Lei n® 133/2013, de 3 de Outubro que regula o sector empresarial
do Estado. Consideram-se empresas publicas as sociedades constituidas
nos termos da lei comercial, nas quais o Estado ou outras entidades
publicas estaduais possam exercer, isolada ou conjuntamente, de forma
directa ou indirecta, uma influéncia dominante em virtude de alguma das
seguintes circunstancias: a) Detengdo da maioria do capital ou dos direitos
de voto; b) Direito de designar ou de destituir a maioria dos membros dos
6rgaos de administragdo ou de fiscalizagao (artigo 5° O Decreto-Lei n°
133/2013, de 3 de Outubro). Estas entidades publicas tém natureza
empresarial, criadas pelo Estado e doravante designadas de entidades
publicas empresariais. Estas empresas publicas sob a forma publica tem
direcgao e capitais publicos; e as empresas publicas sob a forma privada se
caracterizam pela sua subordinagao a influéncia dominante do Estado ou de
outras entidades publicas que pode resultar da detengdao da maioria do
capital, que da existéncia de direitos especiais de controlo. Pelo exposto o
conceito de empresa publica se reconduz a uma empresa em sentido
economico. O seu caracter publico nédo resulta apenas de a maioria do seu
capital pertencer ao Estado ou a entidades publicas, mas também pode
resultar da existéncia de direitos especiais de controlo que permitam um
controlo dominante sobre a empresa (RODRIGUES, 2014, p.249-250).

Além disso, o art. 173 da Constituicdo Federal do Brasil autoriza a criacdo de
empresas publicas e determina que o seu estatuto juridico sera criado por lei,
dispondo necessariamente a sua funcdo social e fiscalizacdo pelo Estado e
sociedade; o regime juridico; a licitagdo e contratagao para seus gastos, observando
os principios da Administracdo Publica; a constituicdo e o funcionamento dos
conselhos de administracdo e fiscal; e, os mandatos, avaliacdo de desempenho e
responsabilidade dos administradores da empresa publica (BRASIL, 1998).

Como visto, o Estado, esta preso a uma série de controles e formalidades
para a execucado de servicos, 0 que provoca uma clara lentiddo dos servicos
prestados por ele, o que muitas vezes se traduz em falta de qualidade e eficiéncia.
Foi com base nesta premissa que se inspirou a criagao das Empresas Publicas, uma
vez que o Estado, com a criacdo das Empresas Publicas, se afasta razoavelmente
do Poder/bem estar social e assemelha-se, de certa forma, a uma empresa privada,
chegando mais préximo da rapidez e eficiéncia, qualidades necessarias para atingir
o seu objetivo (CARVALHO FILHO, 2005, p. 440).
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Ha& grande controvérsia no que tange ao regime tributario das empresas
publicas, o art. 150, VI, da Constituicao Federal dispbe que: “Art. 150. Sem prejuizo
de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...] VI - instituir impostos sobre: a) patriménio,
renda ou servigos, uns dos outros [...]” (BRASIL, 1988). Contudo, a prépria
Constituicao Federal, no § 2° do art. 173 prevé que: “§ 2° - As empresas publicas e
as sociedades de economia mista ndo poderao gozar de privilégios fiscais nao
extensivos as do setor privado.” (BRASIL, 1988).

Assim, “sustentam alguns autores que o nivelamento do regime tributario s6 é
aplicavel quando se trata de entidades que exploram atividade econbmica em
sentido estrito, podendo haver privilégios em favor daquelas que executam
atividades econdmicas sob a forma de servigos publicos” (CARVALHO FILHO, 2005,
p. 448).

O que se parece ser a interpretacdo mais correta, no entendimento de
Carvalho Filho, € que as empresas publicas se sujeitem ao mesmo regime tributario
das empresas privadas porque exercem atividades econémicas, independente de
ser sob a forma de servigos publicos. Desta forma, as imunidades e privilégios
fiscais somente se justificam para as pessoas de direito publico, que efetivamente
representam o Estado. Por outro lado, ha de se admitir uma excecdo quando se
trata de um servigo publico monopolizado, pois ndo haveria ameaca ao mercado e
haveria auséncia de abuso do poder econdmico, inexistindo, assim, qualquer
competitividade (CARVALHO FILHO, 2005, p. 448).

Nesta posicdo, o STF concedeu a imunidade tributaria reciproca a Empresa
de Correios e Telégrafos, empresa publica federal, por se tratar de prestadora de
servigo publico monopolizado exclusivo do Estado (BRASIL, Supremo Tribunal
Federal, RE 407.099-RS, 22 Turma, Rel. Min. Carlos Velloso, 2004).

Para efeito comparativo, verifica-se que em Portugal as empresas publicas,
via de regra, ndo sao dotadas de imunidade tributaria, conforme decisdo do

Supremo Tribunal Administrativo:

| - A empresa publica é uma pessoa colectiva publica.

Il - O conceito de empresa publica ndo & absorvido pelo conceito da
sociedade.

lIl - Em principio, as empresas publicas estdo sujeitas a tributagéo directa e
indirecta.
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IV - Sé a partir da alteragdo do Céd. do Imposto Complementar pelo DL
112/86, de 21-5, é que houve equiparagdo do regime das sociedades em
geral as empresas publicas.

V - Antes da redacgédo do DL 112/86, de 31-5, alinea a) do art. 94 do CIC,
esta alinea apenas abarcava as sociedades em geral, ndo podendo nela se
integrar as empresas publicas (PORTUGAL, 1991).

Outra questado pertinente é o tipo de regime em que os empregados das
Empresas Publicas sao regidos. Ha de se destacar que o pessoal permanente néo é
considerado servidor publico e sim empregado publico, contratado pela
Consolidagao das Leis do Trabalho. Todavia, em que pese o regime celetista, a
contratagado destes empregados publicos deve ser precedida de concurso publico,
conforme determina o art. 37, |l da Constituicdo Federal do Brasil (BRASIL, 1998).

O capital das empresas publicas ndo admite investidores privados, ou seja,
deve ser integralmente publico, admitindo acionistas constituidos pela Administragcéao
Indireta (ARAUJO, 2010, p. 259-260).

Embora o capital das empresas publicas seja totalmente publico, o patrimbnio
(que se diferencia de capital) destas empresas nao € dotado da mesma regra. O
regime patrimonial da empresa publica é publico de origem, pois é integralizado por
bens publicos que sao transferidos e continuam publicos e afetados para a finalidade
da empresa publica. Este patriménio pode apenas ser alienado, utilizado ou até
mesmo onerado, mesmo sem autorizagado legislativa, quando visa alcangar os
objetivos legais da empresa publica, contudo, vale dizer, fora desta hipdtese,
eventual disponibilidade dos bens resta condicionada & autorizacdo legal (ARAUJO,
2010, p. 262).

E importante ressaltar que em que pese o carater publico destes bens, os
mesmos respondem como garantia das obrigagdes assumidas pela empresa
publica, sendo plenamente penhoraveis e executaveis, uma vez que as empresas
publicas sao suscetiveis de faléncia. Entretanto, ndo se tem conhecimento de
decretagao de faléncia de empresa publica (ARAUJO, 2010, p.262).

Neste sentido, Carvalho Filho explana que:

Os bens que passam a integrar, inicialmente o patriménio das empresas
publicas e das sociedades de economia mista provém geralmente da
pessoa federativa instituidora. Esses bens, enquanto pertenciam a esta
ultima, tinham a qualificagdo de bens publicos. Quando, todavia, sao
transferidos ao patriménio daquelas entidades, passam a caracterizar-se

como bens privados, sujeitos a sua prépria administragdo. Sendo bens
privados, nao sao atribuidos a eles as prerrogativas préprias dos bens
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publicos, como a imprescritibilidade, a impenhorabilidade, a alienabilidade
condicionada etc (CARVALHO FILHO, 2005, p. 452).

Outro ponto relevante no que toca as empresas publicas é a necessidade de
licitacdo para tornar os seus contratos licitos. Esta determinacdo esta
expressamente prevista no art. 1° da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993).

A posigao do legislador causa estranheza, sendo que alguns doutrinadores
entendem que “a aquisicdo de bens necessarios a propria atividade e a alienagcao
dos bens resultantes desse desempenho ndo exigem qualquer espécie de
procedimento licitatorio” (GASPARINI, 2008, p. 444). O art. 173, §1° da Constituicao
Federal prevé a edi¢cao de lei especifica para regular os contratos e licitagbes para
empresas publicas (BRASIL, 1988), contudo, o Congresso Nacional nao editou lei a
respeito desta matéria, estando em plena vigéncia a lei geral dos contratos e
licitacbes para as empresas publicas.

Efetivamente, a posicdo do legislador causa estranheza pelo fato que a
exigéncia de licitagdo para empresas publicas ndo guarda compatibilidade com a
esséncia e natureza dessas empresas, uma vez que a figura das empresas publicas,
como ja visto, possui o intuito de agilizar e tornar a Administracdo Publica
competitiva com o setor privado, seja na intervengao econémica ou na prestagao de
servicos. E inegavel que a exigéncia de licitagdo acarreta atraso na execucéo,
tornando as empresas menos competitivas do que as empresas privadas, uma vez
que a licitacdo € cercada de demorados procedimentos burocraticos para a

execucao do objeto licitado.

3.3.3 Controle e tutela das empresas publicas

O controle das empresas publicas, independente do seu fim, & feito pelo
aspecto administrativo e financeiro. As empresas publicas, se criadas pela Unido,
sao supervisionadas pelo Ministério a que estao vinculadas; caso criadas por Estado
ou Municipio, sao supervisionadas pela Secretaria a que estdo vinculadas. Ja no
que tange ao controle financeiro, cabe ao Congresso Nacional, auxiliado pelo
Tribunal de Contas da Unido, se empresa publica federal;, no caso de empresa
publica estadual, distrital ou municipal, estara submetida ao controle financeiro dos

respectivos 6rgaos correspondentes (GASPARINI, 2008, p. 446).
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Relativamente a Portugal, “as empresas publicas estdo sujeitas a controlo
financeiro que compreende, entre outras coisas, a analise da sustentabilidade e a
avaliacao da legalidade, economia, eficiéncia e eficacia de sua gestdo. O controlo
financeiro das empresas publicas compete a Direcdo Geral de Finangas.”
(RODRIGUES, 2014, p. 251)

Portanto, o controle das empresas publicas é efetuado pela Administracio
Publica, auxiliada pelos devidos érgaos. Como se mostra no proximo capitulo, a
Empresa Gaucha de Rodovias inovou neste sentido, sendo que ha participacao
popular no controle da sua gestéo.

E importante ressaltar que as empresas publicas ndo sdo entidades do
terceiro setor e sao controladas pelo poder publico. A Empresa Gaucha de
Rodovias, conforme sera visto no proximo capitulo, traz uma inovacéao: trata-se de
um modelo hibrido, cujo controle ndo é centralizado pelo Poder Publico, havendo
previsdo de participacdo do terceiro setor, em conjunto com o poder publico, no
controle de sua gestdo. Contudo, € necessario esclarecer que em que pese a
participacdo popular na sua gestdo, a Empresa Gaucha de Rodovias é enquadrada
como uma empresa publica, suscetivel a todas as normas pertinentes as empresas

publicas, inclusive a necessidade de licitacdo para a execugao de suas obras.
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4 PEDAGIOS COMUNITARIOS NO RIO GRANDE DO SUL: FUNCIONAMENTO E
CONTROLE

A infraestrutura rodoviaria do Brasil foi historicamente financiada por fundos
publicos, sendo que entre 1948 e 1988 as rodovias foram financiadas principalmente
pelo Fundo Rodoviario Nacional. Com a promulgagdo da Constituicdo Federal de
1988, este modelo deixou de existir: a vinculacdo de recursos foi extinta, o que
causou a deterioragao das rodovias no pais (RIO GRANDE DO SUL, 2007, p. 42).

Neste contexto, “a falta de recursos publicos garantidos por fontes
sustentaveis e consistentes, levou o governo a buscar formas alternativas de
financiamento do setor, principalmente através de pedagiamento.” (RIO GRANDE
DO SUL, 2007, p. 43). A incapacidade financeira do Estado do Rio Grande do Sul
em promover investimentos e manter as suas rodovias foi ponto determinante para a
desestatizacao deste servico.

Em 1989, o Estado do Rio Grande do Sul promulgou a Constituigdo Estadual,
a qual dispde no art. 163 que: “Incumbe ao Estado a prestagao de servigos publicos,
diretamente ou, através de licitagdo, sob regime de concessdo ou permissao,
devendo garantir-lhes a qualidade.” (RIO GRANDE DO SUL, 1989) Desde entéo, o
Estado do Rio Grande do Sul viu a possibilidade de pedagiar as suas rodovias, a fim
de conservar e manter ao menos alguns importantes eixos.

Em 1991, o Estado do Rio Grande do Sul, por meio do Departamento
Autébnomo de Estradas de Rodagem, designou uma comissao que visava realizar
estudos para a viabilidade de instalagdo de pracas de pedagio no Estado. Em 1995
foi atribuida ao DAER a criagdo do Programa Estadual de Concessdo Rodoviaria —
PECR (RIO GRANDE DO SUL, 2013, p. 7). Antes, em janeiro de 1994, foi
promulgada a Lei Estadual n. 10.086, que dispde sobre o regime de concesséao e
permissao de prestagdo de servigos publicos (RIO GRANDE DO SUL, 1994). Em
fevereiro de 1995 foi promulgada a Lei Federal n. 8.987, que dispde sobre o regime
de concesséao e permissao de servigos publicos (BRASIL, 1995).

Assim, com o embasamento legal consolidado, o Estado do Rio Grande do
Sul, por meio do DAER, decidiu implementar o Programa Estadual de Concesséao
Rodoviaria, que gerou os contratos de concessao publica PJ/CD ns. 215/98, 087/98,
088/98, 206/98, 152/98, 050/98, 259/98, 149/98 e 089/98 (RIO GRANDE DO SUL,
2013, p. 11-12).
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Concluido o processo licitatério e firmados os contratos, a relacdo entre o
Estado do Rio Grande do Sul com as concessionarias se tornou extremamente
conturbada, gerando inclusive uma comissdo parlamentar de inquérito na
Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul sobre o tema (RIO GRANDE DO SUL,
2007).

O tema das concessbes de pedagio no Rio Grande do Sul foi amplamente
discutido pela Comissao Parlamentar de Inquérito dos Pedagios do Rio Grande do
Sul, resultando um relatdrio final de 181 folhas. Neste relatério ficou evidenciado que
o governo de Antdnio Britto, gerou o primeiro desequilibrio contratual, sendo que
posteriormente o governo de Olivio Dutra, ao reduzir unilateralmente as tarifas,
causou o segundo desequilibrio contratual (ato posteriormente revogado por
determinacgao judicial) e por fim, o ultimo governo relatado, de Germano Rigotto, néo
cumpriu com o termo aditivo 1 dos contratos de concessao objeto do inquérito (RIO
GRANDE DO SUL, 2007, p. 113-114). Nota-se que em diversos momentos o Estado
do Rio Grande do Sul ndo cumpriu com as seus deveres contratuais.

Ao fim o relatério concluiu que tanto as concessionarias quanto o Estado do
Rio Grande do Sul ndo cumpriram integralmente os contratos. Neste sentido:

Que empresas privadas prestadoras de servigos publicos descumpram os
contratos, embora isso nao seja licito do ponto de vista legal e contratual,
nem aceitavel pela Administragao Publica, ainda é possivel entender. O
que, realmente, causa espécie, € que a Administracdo Publica, autora da
politica para as concessdes rodoviarias, em razdo da conhecida
impossibilidade material do Estado, sem recursos até mesmo para pagar
salarios e fazer investimentos minimos, ndo os cumpra (RIO GRANDE DO
SUL, 2007, p.135).

Com o fim do prazo das concessdes, o governo do Estado do Rio Grande do
Sul retomou o controle das rodovias pedagiadas criando um modelo inovador,
possibilitando a participagdo social da sociedade civil na gestdo dos recursos dos
pedagios, bem como a aproximagao das comunidade locais com a administragcao

publica.
4.1 A Empresa Gaucha de Rodovias
Dentro deste contexto, a Lei Estadual n.° 14.033, de 29 de junho de 2012,

autorizou a criacdo da Empresa Gaucha de Rodovias, empresa publica, sob a forma

de sociedade andnima, responsavel pela gestao dos pedagios comunitarios, modelo
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que guarda semelhanga com o ja adotado nas rodovias pedagiadas e administradas
pelo DAER (RIO GRANDE DO SUL 2012).

A referida legislacdo descreve no artigo 2° o seu objeto social, sendo este a
exploragéo da infraestrutura rodoviaria com a devida cobranga de pedagios publicos
comunitarios. O §2° do mesmo artigo dispde como os negocios da EGR devem ser
pautados, sendo que a transparéncia, participacdo social (garantida pela
participacdo dos COREPES) e modicidade das tarifas estdo previstas no texto da
legislagao, entre outros principios norteadores (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

O que se vé, é que diferentemente do modelo privado de gestdo das rodovias
pedagiadas, as rodovias geridas e pedagiadas pela EGR perseguem o seu fim por
meio de cobranga de pedagios comunitarios.

O paragrafo unico do artigo 3° dispde que os pedagios comunitarios somente
sao considerados quando estdo sob controle publico e administrado com a
participacao efetiva de entidades representativas das comunidades de usuarios das
vias pedagiadas (RIO GRANDE DO SUL, 2012). Verifica-se que com a criagao da
Empresa Gaucha de Rodovias, o legislador mostrou grande preocupagdo em
assegurar a participacao de entidades representativas das comunidades de usuarios
das vias pedagiadas, atitude que converge com o pensamento comunitarista e
confere a EGR um carater distinto de outras empresas publicas. Sem essa
participacdo comunitaria, ndo haveria porque denominar de “comunitarios” os
pedagios administrados pela EGR. O préximo topico aprofunda essa questao.

O artigo 7° da legislagdo em comento elenca os recursos da EGR, sendo que
por determinagao legal, prevista no paragrafo primeiro do mesmo artigo, a Empresa
Gaucha de Rodovias esta obrigada a adotar contabilidade que permita a separagao
de receitas e despesas por praga de pedagio, devendo, também, possuir controle
individual das obras e investimentos. O paragrafo 2° do mesmo artigo determina que
todo valor arrecadado deve ser aplicado integralmente nas obras, servigos e demais
investimentos na rodovia onde houve a arrecadagdo, sendo apenas deduzidos
custos operacionais e tributarios (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

Apés a criagdo da EGR, o Governador do Estado do Rio Grande do Sul
transferiu as rodovias com prazo vencido de concessao para a administragcao desta
empresa publica. Com a publicagdo do Decreto n. 50.039, de 22 de janeiro de 2013,
o Governador do Estado do Rio Grande do Sul, transferiu para a Empresa Gaucha

de Rodovias a administracdo e exploragdao de trechos das rodovias ERS/122,
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ERS/240, ERS/239 e ERS/135 (RIO GRANDE DO SUL, 2013). A administragéo da
ERS/112 foi ampliada pelo Decreto n. 50.390, de 10 de junho de 2013 (RIO
GRANDE DO SUL, 2013). Ap6s foi publicado o Decreto n. 50.389, de 10 de junho de
2013, que transferiu a EGR a administracdo e exploracdo de trechos das rodovias
ERS/129, ERS 130 e RSC/453 (RIO GRANDE DO SUL, 2013). Com a publicagao do
Decreto n. 50.433, de 27 de junho de 2013, a EGR ficou incumbida de administrar e
explorar trechos da RSC/287 (RIO GRANDE DO SUL, 2013). A publicagédo do
Decreto n. 51.098, de 30 de dezembro de 2013, transferiu para a EGR a
administracao e exploracao de trechos das rodovias ERS/235, ERS/466, ERS/020,
ERS/115, ERS/474, ERS/040 e ERS/784 (RIO GRANDE DO SUL, 2013). Por fim, a
publicacdo do Decreto n. 51.851, de 22 de setembro de 2014, transferiu a EGR a
administracdo e exploragdo da rodovia ERS/324, contudo, a cobranga de pedagio
ainda nao foi autorizada (RIO GRANDE DO SUL, 2014).

4.1.1 Os Conselhos Comunitarios das Regioes das Rodovias Pedagiadas —
COREPES

A grande diferenga do modelo de administragdo e exploragao de rodovias,
geridos pela EGR e com cobranga de pedagios comunitarios é a possibilidade de
participacao social.

Relativamente a participacdo social, o artigo 14 da Lei Estadual n.
14.033/2012 é claro ao determinar que a exploragdo dos pedagios comunitarios
feitos pela Empresa Gaucha de Rodovias, sera executada mediante
acompanhamento do conselho comunitario, sem remuneracdo, constituido por
representantes do governo e da sociedade civil, tendo varias fungdes, entre elas
sugerir melhorias nas obras referentes as rodovias (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

Conforme apontado anteriormente, a sociedade civil pode auxiliar na
execugao e no controle das politicas publicas, sendo que no caso dos pedagios
comunitarios, a legislagdo prevé o controle da EGR por meio de conselhos
comunitarios, onde a participagdo da sociedade civil € garantida. Dessa forma,
verifica-se que os conselhos comunitarios possuem papel essencial para o controle
das rodovias gauchas.

Consoante a legislacdo, o Governador do Estado do Rio Grande do Sul
promulgou o Decreto n® 50.564/2013 o qual instituiu os Conselhos Comunitarios das
Regides das Rodovias Pedagiadas - COREPES, no ambito do Estado do Rio
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Grande do Sul, das rodovias administradas pela Empresa Gaucha de Rodovias S.A.
— EGR. O paragrafo unico do art. 1° do referido decreto dispde que “os COREPES
serdo coordenados pela EGR e terdo como finalidade acompanhar a gestdo e a
definicdo de prioridades das rodovias pedagiadas e administradas pela EGR” (RIO
GRANDE DO SUL, 2013)

O artigo 6° do mesmo diploma legal elenca as competéncias dos COREPES,
possuindo incumbéncias como a sugestdo de melhorias nas obras referentes as
rodovias e participar da definigdo do investimento prioritario da regiao (RIO GRANDE
DO SUL). Trata-se de uma forma de descentralizacdo do poder, valorizando o poder
local e a participacao popular.

O decreto determinou a criagdo de 8 COREPES, sendo que o COREPE
Trecho 1 ficou responsavel pela Praca de Coxilha — ERS-135; o COREPE Trecho 2,
pela Pragca de Campo Bom — ERS 239; o COREPE Trecho 3, pela Praga de Portao —
ERS 122 — ERS 240; o COREPE Trecho 4, pelas Pracas de Viamao — ERS — 040 e
Santo Anténio da Patrulha - ERS- 474; o COREPE Trecho 5, pela Praca de Flores
da Cunha - ERS - 122; o COREPE Trecho 6, pelas Pracas de Trés Coroas — ERS
115, Gramado - ERS - 235 e S&o Francisco de Paula — ERS 235; o COREPE
Trecho 7, pelas Pracas de Encantado — ERS 130- ERS 129, Boa Vista do Sul RSC -
453 e Cruzeiro do Sul RSC - 453; e o COREPE Trecho 8 ficou responsavel pelas
Pracas de Venancio Aires RSC — 287 e Candelaria RSC 287 (RIO GRANDE DO
SUL, 2013).

Tendo em vista a relevancia da aproximag¢ao dos conselhos comunitarios das
regides das rodovias pedagiadas com a comunidade local, o decreto previu, no seu
art. 4°, a participacado da sociedade civil nos COREPES, tornando-o um conselho
misto, ou seja, ha a participagdo da sociedade civil em conjunto com o poder
publico, tendo ambos os lados a igualdade de membros e poder de voto (RIO
GRANDE DO SUL, 2013)

A inclusdo de entidades da sociedade civil nos COREPES democratiza as
decisdes e o controle dos pedagios comunitarios, possibilitando de forma efetiva a
participacdo popular no controle das politicas publicas. Trata-se de conselho
bipartite, constituido por representantes do poder publico e da sociedade civil.

Cabe ressaltar que os COREPES nao possuem forga coativa, ou seja, sao
conselhos consultivos, cujas decisdes nao vinculam e ndo séo de natureza cogente

perante a administracdo da EGR. Face ao carater consultivo dos conselhos, é de
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grande importancia a sensibilidade dos gestores da EGR em levar a sério a opiniao
dos conselheiros da sociedade civil, evitando que sejam figuras decorativas,
utilizadas para legitimar decisbes dos agentes estatais.

Outro aspecto € a pluralidade politica dos conselhos. Formados por vozes
com diferentes inclinagdes politicas, ha o risco de impasses e enfrentamentos entre
distintas forcas internas. A maturidade e responsabilidade dos conselheiros face as
demandas da comunidade € indispensavel para superar os impasses.

Sendo os Conselhos representantes do Poder Publico e da sociedade civil, é
fundamental que ndo se pautem pela emotividade nem adotem decisdes que
priorizem interesses particulares. A participacdo comunitaria deve assegurar a
tecnicidade prépria a Administracdo Publica na busca do bem comum. Um exemplo
disso € a necessidade de harmonizar dois aspectos em principio contraditorios: a
expectativa da populacdo por mais servicos publicos de qualidade e ao mesmo
tempo a diminuicdo do custo do servico publico ao usuario. E essencial que o
conjunto dos conselheiros seja sério e comprometido com o0s anseios da populagao,
evitando decisbes prejudiciais a propria atividade, valorizando a participagdo como
instrumento de qualificacdo das politicas publicas.

Como vimos em capitulo anterior, as atividades comunitarias ndo devem visar
lucro. As atividades de cunho comunitario devem sempre se pautar pela
mutualidade, ou seja, por reconhecer as responsabilidades da cidadania o cidadao
deve participar ativamente da administragcdo das coisas publicas. Com base nessa
premissa, o Decreto n° 50.564/2013 previu no art. 4°, §2° que “a fungdo de membro
do COREPE sera considerada prestagao de servigo relevante, ndo remunerada”
(RIO GRANDE DO SUL, 2013).

A participacao efetiva da sociedade civil no controle dos pedagios por meio
dos COREPES é o que valida o carater comunitario desses pedagios. Sem os
COREPES, os pedagios teriam carater publico estatal. Com os COREPES, os
pedagios tem um carater hibrido, que mescla o estatal com o nao estatal, tornando a
EGR um exemplo de inovagao nas politicas publicas, em acordo com a proposicao

do comunitarismo.
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4.2 Analise comparativa do modelo privado e do modelo comunitario de

pedagio

Neste topico sera feita a analise comparativa, em alguns aspectos, entre o
modelo comunitario de pedagios sob responsabilidade da Empresa Gaucha de

Rodovias e o0 modelo privado, nas rodovias do Rio Grande do Sul.

4.2.1 A possibilidade de investimentos em duplicagdées e melhorias

Conforme visto, no segundo capitulo deste trabalho, as concessdes de
servigos publicos sempre sédo feitas mediante licitagcdo, gerando um contrato
administrativo, ndo podendo ser ampliado, sem nova licitacdo, ou rescindindo os
contratos existentes e formulando novos contratos, mediante nova licitacio.

Em maio de 2008 o Governo do Estado langou o Programa Duplica RS,
estabelecendo os investimentos necessarios para solucionar o problema rodoviario
do Estado. Contudo, ao se verificar o desequilibrio contratual, favoravel as
concessionarias, ndo houve mais avancos relativamente a assinatura deste termo, e
também restou descartada a rescisdo dos contratos, em fungdo da implicacdo de
novos encargos para o Estado do Rio Grande do Sul, no valor de R$ 1,15 bilhdo
(RIO GRANDE DO SUL, 2013, p. 21-25).

Com efeito, a ndo ampliacdo do objeto do contrato foi extremamente
prejudicial ao Estado, uma vez que os contratos ndo contemplaram a duplicagao dos
servicos concedidos, limitando-se, na maioria dos casos, a simples manutencao das
estradas.

Comparado com as demais concessdes rodoviarias realizados no pais,
verifica-se que o caso gaucho foi o Unico que criou o conceito de “Polo
Rodoviario” através da sistematica de subsidios cruzados entre trechos de
diferentes rentabilidades econbmicas. Além disso, o modelo gaucho
também foi o unico a ser pactuado em um periodo de 15 anos, enquanto a
média nacional foi superior a 20 anos de vigéncia. Ainda como
peculiaridade do modelo gaucho, frisa-se que a experiéncia estadual foi
uma das unicas que nao contemplou duplicagdes de trechos concedidos,
contrapondo-se nesse quesito aos demais modelos ja existentes no Estado

nesse periodo (Freeway e Polos Comunitarios (RIO GRANDE DO SUL,
2009, p.6).

Dessa forma, o que se vé é que de 1998 a 2013, ou seja, pelo periodo de 15

anos, as rodovias concedidas nao sofreram qualquer ampliacdo. A inexisténcia de
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ampliagao foi extremamente lesiva ao povo gaucho, que nestes 15 anos passou por
crescimento populacional, aumentou o seu poder de compra e viu sua frota de
veiculos automotivos crescer. O trafego de veiculos nas rodovias cada vez se tornou
mais intenso e a mesma estrutura foi mantida.

De igual forma, as empresas privadas, apenas se comprometeram com o
contratado, sendo que quaisquer sobras do valor arrecadado que nao foram objeto
do contrato de concessao tornaram-se propriedade da concessionaria.

Esta caracteristica, inerente das concessdes de servigos publicos, ndo esta
presente no novo modelo de administragdo das rodovias pedagiadas, pois conforme
visto, a Empresa Gaucha de Rodovias € uma empresa publica, com o intuito
comunitario, ou seja, além de ndo estar engessada a um contrato, o que permite a
duplicagcdo e construcao de viadutos (e melhorias em geral), esta empresa publica
nao visa a apropriagao de lucro, sendo este todo investido na execugao da propria
atividade.

Efetivamente, o novo modelo de pedagios, além de ser extremamente
inovador, proporciona retomar o investimento nas rodovias antes concedidas para
empresas privadas, propiciando ao povo gaucho uma nova oportunidade de
atualizar a sua malha rodoviaria, defasada em pelo menos 15 anos.

A titulo comparativo, passamos a verificar a receita bruta das pracas de
pedagio do Polo de Gramado, nos anos de 1998 a 2012, ou seja, ultimo ano em que

a concessao esteve o0 ano inteiro sob a administragdo de uma concessionaria.

Tabela 2: Receitas das pragas de pedagio do Polo de Gramado, anos 1998 a

2012.

Ano Trés Coroas Gramado Sao Francisco Total

1998 34.838,00 8.908,00 35.232,00 78.978,00
1999 1.783.531,00 1.666.277,00 560.689,00 4.010.497,00
2000 1.671.819,00 1.741.153,00 532.370,00 3.945.342,00
2001 3.147.128,65 2.369.086,35 724.662,00 6.240.877,00
2002 3.695.684,15 2.775.222,50 833.069,70 7.303.976,35
2003 4.563.356,80 3.436.593,20 1.029.554,10 9.029.504,10
2004 5.626.212,15 4.315.714,45 1.293.260,60 11.235.187,20
2005 6.078.114,90 4.608.270,20 1.413.053,20 12.099.438,30
2006 6.432.333,00 4.958.539,20 1.539.307,20 12.930.179,40
2007 7.056.097,50 5.564.760,40 1.671.727,30 14.292.585,20
2008 7.519.761,80 6.150.501,40 2.173.121,80 15.843.385,00
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2009 8.788.469,00 6.812.687,10 2.521.041,60 18.122.197,70
2010 9.692.879,80 7.511.698,20 2.782.864,30 19.987.442,30
2011 9.787.284,00 8.978.430,60 3.535.486,20 22.301.200,80
2012 12.201.867,00 9.922.685,50 4.137.631,20 26.262.183,70
TOTAL 88.079.376,75 | 70.820.527,10 | 24.783.070,20 | 183.682.974,05

Fonte: RIO GRANDE DO SUL, 2013, p. 41.

Verifica-se que em 2012 a praca de pedagio de Trés Coroas arrecadou R$
12.201.867,00 em 2012, a de Gramado arrecadou R$ 9.922.685,50 em 2012 e a de
S3o Francisco arrecadou R$ 4.137.631,20, totalizando R$ 26.262.183,70.

Na tabela abaixo constam os valores despendidos em conservagéao,

manutencio e investimento nos respectivos polos.

Tabela 3: Despesas e investimentos realizados nas rodovias do Polo de

Gramado, por ano e tipo, anos de 1998 a 2012.

Ano Conservagao Manutencao | Investimentos TOTAL
1998 362.638,54 326.228,97 6.404.878,28 7.093.745,79
1999 349.988,42 460.010,01 461.410,64 1.271.409,07
2000 331.372,22 53.592,26 562.043,97 947.008,45
2001 497.699,93 400.368,09 1.652.664,44 2.550.732,46
2002 753.281,45 0,00 1.829.111,55 2.582.393,00
2003 640.115,06 637.258,33 1.358.278,62 2.635.652,01
2004 691.644,28 712.883,70 3.382.187,50 4.786.715,48
2005 659.649,94 2.093.029,67 2.128.966,64 4.881.646,25
2006 679.427,53 3.260.393,04 1.023.517,88 4.963.338,45
2007 1.668.756,35 4.169.177,55 726.566,42 6.564.500,32
2008 1.503.050,95 5.396.225,03 592.924,34 7.492.200,32
2009 1.095.713,29 7.326.586,87 212.015,71 8.634.315,87
2010 578.064,46 7.561.898,36 290.637,47 8.430.600,29
2011 1.334.999,79 | 10.415.525,49 509.514,01 | 12.260.039,29
2012 1.006.526,95 2.897.159,46 61.230,65 3.964.917,06
TOTAL 12.152.929,17 | 45.710.336,83 | 21.195.948,12 | 79.059.214,11

Fonte: RIO GRANDE DO SUL, 2013, p. 72.

Relativamente as despesas do mesmo polo regional, no ano de 2012, foi
contabilizado o valor de R$ 13.786.559,81 de despesas, sendo que deste valor R$
1.006.526,95 foi destinado a conservacdo, R$ 2.897.157,46 foi destinado para
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manutencdo e R$ 61.230,65 foi destinado para investimento, totalizando o valor de
R$ 3.964.971,06 (RIO GRANDE DO SUL, 2013, p. 72).

Portanto, se verifica que em 2012 apenas 15% da importancia arrecadada foi
destinada a conservacado, manutencao e investimento da rodovia neste ano.

Observando o conjunto das pragas pertencentes ao Polo de Gramado
observa-se que a arrecadacéo total foi de R$ 183.682.974,05 enquanto as despesas
e investimentos chegaram a R$ 79.059.214,11. Ou seja, apenas 43% do total
arrecadado foi dispendido em despesas e investimentos.

Em uma visdo abrangente, verifica-se que todas as concessdes do Estado do
Rio Grande do Sul arrecadaram R$ 3.738.764.406,00 (valor bruto) e destinaram R$
1.980.772.001,36 em manutencdo, conservagcdo e investimentos nas rodovias,
equivalente a 52% do valor investido na conservagdo, manutengao e investimento
das rodovias (RIO GRANDE DO SUL, 2013, p. 44 e 77).

Diferentemente, a proposta da administracdo da Empresa Gaucha de
Rodovias é de investir cerca de 80% dos valores arrecadados em manutencgao,
conservacgao e investimentos das rodovias (BERTOTTO, 2013). Contudo, conforme
demonstrativo do resultado do exercicio do ano de 2013 (em anexo), a EGR
arrecadou R$ 89.531.710,79 e investiu apenas R$ 10.592.983,84, ou seja, apenas
investiu 11,83% do total das suas receitas, um indice muito menor do que os 80%
prometidos pela empresa publica. O pequeno valor de investimento nas rodovias
pedagiadas pela EGR em 2013 esta relacionado a alguns motivos. O primeiro deles
€ que embora a criacdo da empresa tenha ocorrido em 29 de junho de 2012 (RIO
GRANDE DO SUL, 2012), o seu funcionamento (com cobranga de tarifas) somente
iniciou em janeiro, junho e dezembro de 2013, conforme ja exposto no item 3.1.1.
Somam-se a isso as dificuldades iniciais de operagao de uma empresa publica, com
multiplos obstaculos burocraticos, entre os quais a necessidade de fazer licitacdo
para fazer cada uma das suas obras, ndo podendo realizar obras em curto prazo,

conforme sera analisado abaixo.
4.2.2 A necessidade do certame licitatorio e hipoteses de sua dispensa
As concessionarias sdo empresas privadas, portanto, apds vencerem um

processo de licitacdo e assinado o contrato administrativo, ndo necessitam de

licitagdes para executar as obras necessarias para o objeto do contrato.
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Um processo de licitagao requer tempo, sendo que a lei de licitagcdes prevé
diversos casos em que a licitagdo é dispensavel ou inexigivel (BRASIL, 1993). A
licitacdo € dispensavel em casos de preméncia do tempo, gestdo e eficiéncia da
Administracdo Publica, seguranga do Estado e da Nagéao, estimulo a segmentos ou
atividades, interferéncia na ordem econdmica, negdcio intraestatal (PESTANA,
2013).

E importante analisar, para o presente trabalho as hipéteses dos incisos |, IV,
VIII e XXIII do art. 24 da Lei de Licitagdes. O primeiro caso (inciso | combinado com
o paragrafo 1°), trata da dispensabilidade de licitagdo pela gestado e eficiéncia da
gestdo publica, em caso de obras e servigos de engenharia de pequena monta,
sendo que atualmente a legislagdo admite a dispensa de licitacdo até o montante de
R$ 30.000,00.

A dispensa de licitacdo, neste caso, ocorre pelo fato de que o custo
despendido para o certame licitatério, com pessoal, publicagdes obrigatérias por lei,
apreciagao de eventuais impugnagdes e recursos, ou seja, com a realizagdo de
todas as fases e incidentes previstos na legislacdo para o processo administrativo,
oneraria demasiadamente a prépria Administragao. Assim, caso a Empresa Gaucha
de Rodovias pretenda executar uma obra de pequena monta, esta dispensada de
licitacdo, desde que a obra ndo exceda o valor de R$ 30.000,00.

Outro requisito pertinente a aplicagao desta excecao é que a contratacdo nao
se refira a parcela de uma mesma obra ou servigo ou ainda para obras e servigos da
mesma natureza e local que possam ser realizadas em conjunto ou
concomitantemente. “E uma trava imposta pela lei, para evitar que fracionamentos
criativos possam, um a um, ser realizados com dispensa de licitacdo, mas no todo,
constituir situagao que, se contratada na sua integralidade e de uma s6 vez, exigiria
a realizagao do certame licitatério” (PESTANA, 2013, p. 453).

O segundo caso, relativamente a previsao do inciso IV do art. 24 da Lei de
Licitacbes, trata da preméncia do tempo. O fator tempo € extremamente importante
para as licitagbes, especialmente no que tange as rodovias gauchas e brasileiras,
que dependem de manutencido e conservagao com uma certa habitualidade.
Algumas vezes, lamentavelmente, a préopria Administragdo Publica contribui para
que o fator temporal seja relevante, para que a licitagdo possa ser dispensada. A
demora na adocdo e implementagcdo para a contratacdo necessaria, como a

formacdo de processo administrativo e outros atos indispensaveis para a
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contratacdo, levando-se em conta o tempo necessario para tanto, bem como
considerando os percalgos inerentes da proépria licitagcdo, forcam a contratagao
emergencial, que muitas vezes oculta um expediente subalterno utilizado para
contratar apaniguados (PESTANA, 2013, p. 445).

E lastimoso que este tipo de atitude venha se tornando cada vez mais
frequente no nosso pais, contudo, mesmo nestes casos, quando advindo por ma
administracdo publica, a contratacdo emergencial deve ser garantida, sendo
passivel de agado popular, caso encontrada qualquer ilegalidade e lesividade no ato

do administrado’. Neste caso, o gestor publico incorre em crime de improbidade

0 Superior Tribunal de Justica assim se manifestou: ACAO POPULAR. CONTRATO
ADMINISTRATIVO EMERGENCIAL. DISPENSA DE LICITACAO. NULIDADE. PRESTACAO DE
SERVICO. DANO EFETIVO. INOCORRENCIA. VEDACAO AO ENRIQUECIMENTO ILICITO.

1. Acgéao popular proposta em razdo da ocorréncia de lesdo ao erario publico decorrente da
contratagcdo de empresa para a execugao de servigo de transporte coletivo urbano de passageiros,
sem observancia do procedimento licitatério, circunstancia que atenta contra os principios da
Administracdo Publica, por ndo se tratar de situagdo subsumivel a regra constante do art. 24, IV da
Lei 8.666/93, que versa acerca de contrato emergencial. 2. A ilegalidade que conduz a lesividade
presumida admite, quanto a esta, a prova em contrario, reservando-a ao dispositivo, o condao de
inverter o onus probandi. 3. Acdrdao recorrido calcado na assertiva de que, " se a co-ré prestou
regularmente o servigo contratado, e isso restou demonstrado nos autos, ndo ha razao para negar-lhe
a contraprestagao, até porque ndo se aduziu exagero no pagamento, sendo vedado a Administragao
locupletar-se indevidamente em detrimento de terceiros. Ao lado do locupletamento indevido, injusto
seria para os co-réus impor-lhes a

devolugdo dos valores despendidos pela Municipalidade por um servigo efetivamente prestado a
populagao e que atendeu ao fim colimado." 4. In casu, restou incontroverso nos autos a auséncia de
lesividade, posto que os contratados efetivamente prestaram os servicos "emergenciais",
circunstancia que impede as sangdes econbOmicas preconizadas no presente recurso, pena de
ensejar locupletamento

ilicto do Municipio, maxime, por que, ndo ha causa petendi autbnoma visando a afronta a
moralidade e seus consectarios. 5. E cedigo que, em sede de agdo popular, a lesividade legal deve
ser acompanhada de um prejuizo em determinadas situagdes e, a despeito da irregular contratagao
de servidores publicos, houve a prestagao dos servigos, motivo pelo qual ndo poderia o Poder Publico
perceber de volta a quantia referente aos vencimentos pagos sob pena de locupletamento ilicito.
(Resp n°® 557551/SP - Relatoria originaria Ministra Denise Arruda, Rel. para acérdao Ministro José
Delgado, julgado em 06.02.2007, noticiado no Informativo n® 309/STJ) 6. No mesmo sentido ja
decidiu a Primeira Secdo desta Corte, em aresto assim ementado: "ADMINISTRATIVO. ACAO
POPULAR. CABIMENTO. ILEGALIDADE DO ATO ADMINISTRATIVO. LESIVIDADE AO
PATRIMONIO PUBLICO. COMPROVACAO DO PREJUIZO. NECESSIDADE. 1. O fato de a
Constituicdo Federal de 1988 ter alargado as hipoteses de cabimento da agédo popular ndo tem o
efeito de eximir o autor de comprovar a lesividade do ato, mesmo em se tratando de lesdo a
moralidade administrativa, ao meio ambiente ou ao patriménio histérico e cultural.

2. Nao ha por que cogitar de dano a moralidade administrativa que justifique a condenagédo do
administrador publico a restituir os recursos auferidos por meio de crédito aberto irregularmente de
forma extraordinaria, quando incontroverso nos autos que os valores em questao foram utilizados em
beneficio da comunidade. 3. Embargos de divergéncia providos." (EREsp 260.821/SP Relator p/
Acordao Ministro Jodo Otavio de Noronha, Primeira Se¢édo, DJ 13.02.2006) 7. Ademais, a doutrina
mais abalizado sobre o tema aponta, verbis: "O primeiro requisito para o ajuizamento da agao popular
€ o de que o autor seja cidadao brasileiro, isto &€, pessoa humana, no gozo de seus direitos civicos e
politicos, requisito, esse, que se traduz na sua qualidade de eleitor. Somente o individuo (pessoa
fisica) munido de seu titulo eleitoral podera propor agao popular, sem o qué sera carecedor dela. Os
inalistaveis ou inalistados, bem como os partidos politicos, entidades de classe ou qualquer outra
pessoa juridica, ndo tém qualidade para propor agéo popular (STF, Sumula 365). Isso porque tal agao
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administrativa, diante do dano que causou ao erario, estando passivel de
responsabilizacdo funcional e penal, se for o caso.™

Contudo, outras vezes o fator temporal ndo decorre de ma Administragao
Publica, possuindo relagao concreta com atos que nao a envolvem. Nestes casos, 0
tempo é estranho a Administragdo Publica, é gerado por terceiros (inclusive pelo
Judiciario, com concessodes de liminares outorgadas e cassadas sucessivamente),
caso fortuito ou forca maior, fatos que criam a necessidade de contratacao
emergencial, sendo que o tempo para a realizagdo de todo o certame licitatério
mostra-se lesivo a realizacdo da obra ou servigo necessario (PESTANA, 2013,
p.445-447).

E entendimento da doutrina que a urgéncia de atendimento que possa
ocasionar eventual prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras,
servicos equipamentos ou outros bens publicos ou particulares, deve ser
necessariamente objeto de Decreto do Chefe do Poder Executivo. Este ato deve vir
acompanhado dos fatos e fundamentos que justifiquem a sua decretagéo
(PESTANA, 2013, p. 447).

se funda essencialmente no direito politico do cidaddo, que, tendo o poder de escolher os
governantes, deve ter, também, a faculdade de Ihes fiscalizar os atos de administragdao. O segundo
requisito da agado popular € a ilegalidade ou ilegitimidade do ato a invalidar, isto é, que o ato seja
contrario ao Direito, por infringir as normas especificas que regem sua pratica ou por se desviar dos
principios gerais que norteiam a Administragao Publica. Nao se exige a ilicitude do ato na sua origem,
mas sim a ilegalidade na sua formagao ou no seu objeto. Isto ndo significa que a Constituigdo vigente
tenha dispensado a ilegitimidade do ato. Nao. O que o constituinte de 1988 deixou claro é que a agao
popular destina-se a invalidar atos praticados com ilegalidade de que resultou lesdo ao patriménio
publico. Essa ilegitimidade pode provir de vicio formal ou substancial, inclusive desvio de finalidade,
conforme a lei regulamentar enumera e conceitua em seu proprio texto (art. 2°, "a" a "e"). O terceiro
requisito da agao popular é a lesividade do ato ao patrimbnio publico. Na conceituagéo atual, lesivo é
todo ato ou omissao administrativa que desfalca o erario ou prejudica a Administragdo, assim como o
que ofende bens ou valores artisticos, civicos, culturais, ambientais ou histéricos da comunidade. E
essa lesdo tanto pode ser efetiva quanto legalmente presumida, visto que a lei regulamentar
estabelece casos de presuncgao de lesividade (art. 4°), para os quais basta a prova da pratica do ato
naquelas circunstancias para considerar-se lesivo e nulo de pleno direito. Nos demais casos impde-
se a dupla demonstragao da ilegalidade e da lesao efetiva ao patrimdnio protegivel pela agao popular.
Sem estes trés requisitos - condigcdo de eleitor, ilegalidade e lesividade —, que constituem os
pressupostos da demanda, ndo se viabiliza a agdo popular." (Hely Lopes Meirelles, in "Mandado de
Seguranga", Malheiros, 282 Ed., 2005, pags. 132 e 133) 8. Assentando o aresto recorrido que nao
houve dano e que impor o ressarcimento por forga de ilegalidade de contratagdo conduziria ao
enriquecimento sem causa, tendo em vista néo ter se comprovado que outras empresas do ramo
poderiam prestar o mesmo servigo por prego menor, mormente quando se tem noticia nos autos de
que a tarifa prevista no contrato tido por ilegal é inferior aquela praticada pela empresa antecessora, o
que nao foi negado pelo autor, resta insindicavel a este STJ apreciar a alegagao do recorrente no que
pertine a boa ou ma-fé do contratado (Sumula 07/STJ). 9. Recurso especial do Ministério Publico
Estadual ndo conhecido. (BRASIL, 2007).

15 contratagao direta com fundamento no inc. IV do art. 24 da Lei n. 8.666, de 1993, exige que,
concomitantemente, seja apurado se a situagdo emergencial foi gerada por falta de planejamento,
desidia ou ma gestado, hipétese que, quem lhe deu causa sera responsabilizado na forma da lei”
(ADVOCACIA GERAL DA UNIAOQ, 2009)
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O terceiro caso ocorre nos casos dos incisos VIl e XXIIl do artigo 23 da Lei
de Licitagcdes. Uma primeira leitura, sem a devida atencao, pode levar a crer que a
legislagdo eximiu as empresas publicas do certame licitatoério, desde que pratique o
preco de mercado, mas € importante ressaltar que estas exce¢cdes somente ocorrem
quando a negociagao ocorre entre entes da Administragdo Publica, ou seja, quando
a Administracao Publica contrata a empresa publica para realizar servico publico.

Sobre o assunto Pestana assim se manifesta:

A Administragdo Publica realiza negdcios juridicos entre si, assim como a
envolvendo noutros planos. Em outras palavras, a Administragao Publica de
um determinado plano, ocupado por uma pessoa politica de direito
constitucional interno, podera contratar relagdes juridicas com outra
entidade integrante desse mesmo plano, ou, diretamente contratar com
outras entidades instaladas noutra Administragédo, parte integrante de outra
pessoa politica de direito constitucional interno: entidade pertencente a
Administragdo Publica de determinado estado federado contratando em
entidade da Administragdo Publica de especifico Municipio; entidade
pertencente a Administracdo Publica federal contratando com entidade
integrante da Administragdo Publica estadual, e assim adiante (PESTANA,
2013, p. 490).

A Lei de criagado da Empresa Gaucha de Rodovias esclarece no art. 5° que “é
dispensada a licitagao para a contratacdo da EGR pela Administracdo Publica para
realizar atividades relacionadas ao seu objeto” (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

Feita esta analise, verifica-se que a EGR somente pode dispensar licitagdes
em casos de calamidade publica ou urgéncias ou em casos em que o valor da obra
a ser realizada ndo ultrapasse R$ 30.000,00. Esse condicionamento legal tende a
tornar morosa a realizagcdo de parte importante dos servicos de manutencdo das
rodovias, pois as rodovias gauchas necessitam de manuteng¢ao quase que de forma
permanente.

E exatamente neste sentido que a Administracdo da Empresa Gaulcha de

Rodovias se manifestou ao receber criticas sobre a sua atuagdo na RS/287.

4.2.3. O valor da tarifa

Tendo em vista que por determinagao legal, todos os valores arrecadados
pela EGR devem ser aplicados integralmente nas obras e servigos da rodovia onde

houve a arrecadacdo, sendo apenas deduzidos custos operacionais e ftributarios,

'® Mais informagdes consultar: <http://www.egr.rs.gov.br/conteudo/1999/egr:-o-desafio-de-fazer-em-
meses-0-que-nao-se-fez-em-anos>. Acesso em: 20 de dez de 2014.
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mostra-se evidente que os valores da tarifa cobrada a titulo de pedagio tende a
diminuir, uma vez que o modelo comunitario de pedagios nao pertence a iniciativa
privada, portanto n&o visa a entrega do lucro a particulares, e sim o reinvestimento
do lucro na propria atividade. A empresa publica apenas visa a viabilizacdo da
execucao de um servigo publico, aliada a participagao social.

Conforme informacgdes do site da Empresa Gaucha de Rodovias, todas as
tarifas das pracas de pedagio que passaram da iniciativa privada para a
administragcdo da empresa publica sofreram diminuigdo, com excecado das rodovias
que ja eram administradas pelo DAER (Coxilha, Campo Bom e Portdo). O valor da
tarifa na praca de Gramado passou de R$ 7,90 para R$ 5,90, as demais pracas
passaram de R$ 7,00 para R$ 5,20 (EMPRESA GAUCHA DE RODOVIAS, 2014a).

Um argumento apresentado a opinido publica acerca do alto valor das tarifas
das concessionarias foi o reduzido prazo da concessao, conforme ja visto no item
3.2.1, pois diferente dos outros Estados da Federacdo, o Rio Grande do Sul
autorizou a concessao pelo prazo de 15 anos (considerado pequeno para o tipo de
contrato).

Tais caracteristicas incentivam a formagao de tarifas mais elevadas, tanto
em virtude do reduzido prazo para amortizagdo dos investimentos como
pela necessidade de se auferir recursos capazes de suportar a manutengao
de estradas economicamente deficitarias. Assim, diferentemente do
programa nacional, o qual considerou como critério na escolha do vencedor
o concorrente que ofertasse a menor tarifa de pedagio a ser cobrada, o
PECR norteou sua decisdo através da proposta que abrangesse a maior
extensao rodoviaria a ser operada pela concessionaria. Percebe-se aqui
uma decisdo de carater politico do governo, reconhecendo a incapacidade
financeira de realizar manutengdo de rodovias e repassando as maiores

extensbes possiveis mesmo que ao custo de uma tarifa maior (RIO
GRANDE DO SUL, 2009, p.7).

Esse argumento vai ao encontro do discurso das empresas concessionarias,
que alegavam que caso o prazo de concessao fosse maior a amortizagdo dos
investimentos poderia ser dissolvido em maior prazo, com a aplicagdo de tarifas
razoavelmente menores. Entretanto, considerando sua natureza privada e a
expectativa de lucro, dificimente as empresas privadas seriam capazes de
apresentar tarifa menor do que a aplicada atualmente pela Empresa Gaucha de
Rodovias, tendo em vista que esta ndo possui fins lucrativos.

Ademais, como visto anteriormente, as empresas concessionarias apenas

investiram metade do que receberam nas rodovias, sendo um incabivel a
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argumentacgao de que os valores poderiam ser menores, caso o prazo de concessao
fosse maior, eis que evidente o grande lucro das empresas concessionarias,

caracteristica inerente as empresas privadas.

4.2.4 Qualidade do servigo prestado

Na assertiva em que todo o valor arrecadado pela Empresa Gaucha de
Rodovias é investido em obras, servicos e demais investimentos na rodovia onde
houve a arrecadacgao, sendo apenas deduzidos os custos operacionais e tributarios,
em tese, a qualidade dos servigos prestados n&do deveria diminuir, mesmo que 0s
valores arrecadados pela EGR sejam menores, em comparagdo com o modelo de
concessao privada, pois ndo ha apropriagao do lucro. O governador do Estado do
Rio Grande do Sul explicou que a estatal "ira gerir os pedagios com a mesma
qualidade que as empresas atuais, mas com o preco muito mais barato. O resto, nés
vamos acumular processualmente com a EGR e fazer um trabalho, inclusive,
melhor." (GENRO, 2013)

A qualidade das rodovias gauchas sempre foi objeto de preocupacédo dos
usuarios. As rodovias concedidas ndo apresentavam resultado satisfatorio. Apos
diversos descumprimentos contratuais por parte da Administracdo Publica e por
parte das concessionarias por um longo periodo de tempo nao foram feitos os
devidos investimentos das estradas, o que resultou em pavimentos mal conservados
(EMPRESA GAUCHA DE RODOVIAS, 2014b).

No ano de 2012 a Confederacao Nacional do Transporte verificou a qualidade
do pavimento, da sinalizagdo e da geometria das rodovias de todo o pais. Na
referida pesquisa a rodovia RS/040, apresentou estado geral 6timo, sendo que as
rodovias RS/135, RS/129, RS/130, RS/453, RS/287, RS/784, RS/474 apresentaram
resultado bom, relativamente ao seu estado geral; por sua vez, as rodovias RS/020,
RS/466, RS/235, RS/115, apresentaram resultado regular. Vale frisar que estes
resultados sao relativos aos trechos concedidos para a administracdo de ente
privado (CONFEDERAGCAO NACIONAL DO TRANSPORTE, 2012).

No ano de 2014, as rodovias RS/129, RS/784, RS/474, RS/040 apresentaram
resultado geral bom; as rodovias RS/135, RS/130, RS/453, RS/287, RS/235,
RS/115, apresentaram condigdes do estado geral como regular; por fim, as rodovias

RS/020 e RS/466 apresentaram condicbes do seu estado geral como ruim. Estes
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resultados sdo referentes as rodovias que deixaram de ser administradas pelas
concessionarias para a Empresa Gaucha de Rodovias (CONFEDERACAO
NACIONAL DO TRANSPORTE, 2014, p.283-284).

A pesquisa indica que quando geridas pela iniciativa privada, no total de doze
rodovias, uma foi classificada como étima, oito como boas, e quatro como regulares
e nenhuma foi classificada como ruim. Comparativamente, das doze rodovias que
passaram da gestdo privada para a Empresa Gaucha de Rodovias, nenhuma foi
classificada como 6tima, quatro foram classificadas como boas, seis foram
classificadas como regulares e duas foram classificadas como ruins.

E importante lembrar que em 2012, as concessionarias privadas ja haviam
trabalhado nas rodovias por 14 anos, ao passo que em 2014 a EGR estava no seu
segundo ano de gestdo dos pedagios, lembrando que a sua atividade iniciou,
efetivamente, em janeiro, junho e dezembro de 2013 (dependendo da rodovia
pedagiada).

Mesmo considerando que o resultado de uma sO pesquisa pode ser
questionada, a imprensa vem registrando inumeros questionamentos dos usuarios.
Parece fora de duvida que a questdo da qualidade da manutencdo das rodovias
apresenta-se como um desafio que a EGR nao conseguiu enfrentar devidamente

nos seus dois primeiros anos de existéncia.

4.2.5. Participagao popular e transparéncia

A participagdo popular na gestdo dos pedagios comunitarios por meio dos
COREPES mostra-se o grande diferencial se comparada a gestdo das
concessionarias privadas.

Com o Decreto 50.564/2013, o Governador do Estado do Rio Grande do Sul
designou os conselheiros da Empresa Gaucha de Rodovias, contando com
representantes do governo e representantes da sociedade civil da regido das
estradas pedagiadas, propiciando a gestdo conjunta dos recursos (RIO GRANDE
DO SUL, 2013). Além disso, os valores arrecadados devem necessariamente ser
aplicados na mesma praga de pedagio, por determinagdo do art. 7°, §2° da Lei
Estadual n. 14.033/2012 (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

Em que pese a inexisténcia de vinculacido das decisbes tomadas pelos

COREPES, as informagdes disponibilizadas na imprensa indicam que a EGR vem
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empregando os valores arrecadados nas pragas de cada pedagio com base nas
prioridades discutidas nas reunides dos COREPES.

E relevante deixar claro que no modelo de concessdes ndo existia qualquer
instrumento similar, sendo que a decisdo de aplicacdo dos recursos era de total
discricionariedade da empresa administradora. A administradora de pedagios nao
possuia qualquer obrigacdo em destinar mais recursos do que os previstos nos
contratos, sendo que o lucro era a principal meta destas concessionarias. Os
COREPES sao um importante instrumento da democracia de cunho participativo.
Representam uma forma de participagdo popular na gestdo da maquina publica,
proporcionando um espaco para debate de ideias e propostas. Trata-se de uma
oportunidade muito almejada em uma efetiva democracia.

Neste mesmo sentido, o art. 2°, §2° da Lei Estadual n° 14.033/2012,
determinou que a EGR pautasse os seus negdcios pelo principio da transparéncia,
entre outros (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

Além do dispositivo legal citado, a mesma lei prevé no art. 14, paragrafo
unico, a necessidade da EGR manter um sistema de prestacdo de contas na
internet. Com base neste preceito, verifica-se no site da EGR que ha descricdo de
todos os ingressos e desembolsos mensais divididos pelas pragas pedagiadas
referente aos anos de 2013"" (EGR, 2013) e 2014 (EGR, 2014b)', os quais se
encontram na integra em anexo a este trabalho.

A participacao social aliada a transparéncia se mostra o grande diferencial do
modelo de pedagios comunitarios adotados pela EGR em comparagdo com o

modelo privado, aspectos que contribuem para um modelo mais eficaz.

4.3 Analise comparativa dos modelos comunitarios de pedagios adotado pelo
DAER e da EGR
Neste topico, analisam-se dois modelos comunitarios de gestdo das rodovias

pedagiadas: o efetuado pelo DAER e o da EGR.

Y http://www.egr.rs.gov.br/upload/1414599389_Site%20-%202013.12.pdf
8 http://www.egr.rs.gov.br/upload/1420629803_Site%20-%202014.12.pdf
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4.3.1 Gestao dos recursos - caixa unico

Com o final do prazo das concessdes de pedagios, se buscou um novo
modelo, sendo que tanto o modelo estatal quanto o modelo privado nao agradavam
integralmente a populacéo.

Os pedagios geridos pelo DAER sofriam muitas criticas no que tange o fato
dos valores arrecadados nas pragas serem destinados ao caixa unico do Estado do
Rio Grande do Sul. Foi visando suprir essa deficiéncia que o Deputado Gilmar
Sossella apresentou o Projeto de Lei n. 88/2008:

Ocorre que, exatamente devido a caréncia estatal de recursos, os valores
arrecadados nas pragas de pedagio sdo hoje levados ao Caixa Unico e,
assim, acabam por nao beneficiar os usuarios que pagaram exatamente
para a finalidade precipua de beneficiar a rodovia por ele usada.

O desvio de finalidade acima explicitado, além de configurar evidente e
descabido prejuizo aos cidaddaos que pagam para receber os beneficios
correspondentes, resulta em inadmissivel — porque inconstitucional -
criagdo de um novo tributo, uma vez que, mesclados aos recursos
tributarios, os recursos acabam por ser utilizados em finalidades outras que
nao as que juridicamente motivaram a cobrancga.

As comunidades regionais, que mais usam e pagam pela conservagao da
estrada, € que tém as melhores condigbes de zelar pela correta aplicagao
dos recursos arrecadados. Desse modo, nada melhor do que sua ouvida,

por intermédio dos COREDES, no tocante a aplicagdao daqueles valores
(SOSSELLA, 2008).

O referido Projeto de Lei previa no seu art. 2° que “os valores referidos no
artigo 1.°, em razao de sua natureza de prego publico e da precipua finalidade com
que s&o pagos pelos usuarios, ndo serdo levados a integrar o Caixa Unico do
Estado” (SOSSELLA, 2008).

A problematica dos valores arrecadados a titulo de pedagio serem destinados
ao caixa unico encontra-se no fato de que o governo os utiliza para finalidades
diversas, ou seja, ndao sao aplicados na conservagao, manutengao ou investimentos
nas rodovias pedagiadas. Nesse sentido, conforme visto anteriormente, a lei que
criou a EGR determinou que os valores arrecadados nas pragas de pedagio, sejam
depositados na conta da empresa. Assim, cada praca de pedagio deve ter uma
conta especifica a fim de possibilitar que todos os valores arrecadados sejam
aplicados integralmente nas obras, servicos e demais servicos na rodovia onde
houve a arrecadacao.

No balancgo patrimonial da EGR (em anexo), contudo, verifica-se que ha R$
42.501.324,24 depositados no caixa unico do Estado do Rio Grande do Sul (Sistema
Integrado de Administracédo de Caixa no Estado do Rio Grande do Sul — SIAC). O
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Diretor Presidente da EGR justificou em entrevista ao jornal Zero Hora: “O que
acontece é que, todo o fim do dia, o que tem nas nossas contas € aplicado. E esse
dinheiro quem aplica € o governo via Siac (caixa unico). Depois, volta a EGR. Nao
tem como ser gasto em outras finalidades” (BERTOTTO, 2014).

Portanto, se os valores ndao sdo desviados para outras finalidades, verifica-se
que o modelo adotado pela Empresa Gaucha de Rodovias se mostra mais

adequado as finalidades do pedagio de rodovia do que o modelo do DAER.

4.3.2 Participagao social e transparéncia

No que tange a participagado social, verifica-se que o DAER, assim como a
EGR, prezava pela participagdo popular na gestdo dos recursos advindos do
pedagios. Contudo, a forma de participacédo da comunidade na gestdo do DAER nao
era tao intensa e certa quanto a participacdo dos COREPES na EGR.

A participagao social, quando as rodovias pedagiadas eram geridas pelo
DAER, era possibilitada por meio dos COREDES, sendo que a Lei Estadual 10.283,
de 17 de outubro de 1994, determinou no art. 5° que o 6rgdo maximo dos
COREDES deve ser necessariamente composto por representantes da sociedade
civil organizada e dos Poderes Publicos existentes na regidao (RIO GRANDE DO
SUL, 1994)

A participacao social dos COREDES nos assuntos relativos a destinacdo dos
valores arrecadados nas rodovias pedagiadas nunca foi clara. Sobre o assunto, o
deputado Luis Lauerman se manifestou no seguinte sentido:

Nao ha uma definicdo clara da forma de participagdo da comunidade nas
decisdes sobre como serdo investidos os recursos arrecadados pelos
pedagios. Para alinharmos esta questdo queremos uma gestao
compartilhada do Governo estadual com os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes). Este é um processo que dara maior

transparéncia e sintonia no trabalho das pragas de pedagio (LAUERMAN,
2011).

Portanto, em que pese a participacdo dos COREDES nos assuntos
pertinentes aos pedagios comunitarios geridos pelo DAER, verifica-se que a atuagao
nao era tao clara e regular como € o caso dos COREPES, que possuem previsao
legal na participagdo da gestdo da EGR, podendo opinar, embasados em lei, sobre a

destinagao dos recursos advindos das rodovias pedagiadas.
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A transparéncia, da Empresa Gaucha de Rodovias, ja citada no item 4.2.5,
também se demonstra um diferencial em comparacido com o modelo adotado pelo
DAER, pois a EGR disponibiliza no seu site a informacéo de todos os ingressos e

desembolsos devidamente divididos e individualizados por praca.

4.3.3 Qualidade

Para o efeito de comparagao sera usado a mesma pesquisa do Conselho
Nacional de Transportes, referentes aos anos 2012 e 2014, com o intuito de verificar
a qualidade das rodovias de ambos modelos sob comparacéo.

A iniciar pelo modelo do DAER, verifica-se que em 2009 as trés rodovias
pedagiadas e geridas pelo DAER (RS/135, RS/239 e RS/240) foram qualificadas
como boas, relativamente ao trecho pedagiado (CNT, 2012).

Em 2014, sob controle da EGR, as mesmas trés rodovias diminuiram a sua
qualidade. O relatério do Conselho Nacional de Transportes apontou a RS/135 como
regular, a RS/239 como boa, e a RS/240 como regular. Verifica-se que duas
rodovias, apds a gestdo da EGR passaram de qualidade boa para regular, sendo
gue apenas uma rodovia manteve a sua qualificagdo como boa (CNT, 2014, p. 283).

Assim como a comparacgao feita com os modelos de concessbdes privadas, é
importante ressaltar que o DAER estava gerindo estas rodovias pedagiadas desde o
ano de 1996 e 1998 até o ano de 2012, sendo que a EGR apenas assumiu o
controle destas rodovias em junho de 2013, o que é considerado um tempo exiguo

para demonstrar a qualidade efetiva do trabalho da Empresa sob analise.

4.3.4 Isencgao tributaria

As autarquias gozam de isengao tributaria, por se enquadrarem na previsao
constitucional do art. 150, VI. Trata-se da imunidade reciproca. A imunidade
tributaria € um ponto extremamente relevante a ser observado, tendo que os valores
destinados para os mais variados tributos podem ser revertidos em investimentos na

prépria atividade, o que se traduz em maior qualidade e seguranga nas rodovias.
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Em pesquisa, a Receita Federal, por meio do Centro de Estudos Tributarios e
Aduaneiros, verificou que a carga tributaria no Brasil, neste ano, correspondeu a
35,85% da renda do brasileiro (BRASIL, 2012)"°.

A EGR pagou R$ 552.775,36 referentes a PIS, R$ 2.551.178,51 referentes a
COFINS e foi registrado no passivo R$ 3.428.798,11 referentes a ISSQN pelo
principio da prudéncia, eis que os valores referentes ao ISSQN estdo sendo
discutidos em juizo. De igual forma a empresa registrou em sua contabilidade o
desembolso de R$ 11.312.077,31 e R$ 4.095.180,79. A soma de todos estes
tributos contabiliza em torno de R$ 21,9 milhdes.

Visando a isencédo de ISSQN, a EGR ajuizou agédo judicial em desfavor dos
municipios de Candelaria, Sdo Leopoldo, Portdo, Capela de Santana, Montenegro,
Sao Sebastido do Cai, Bom Principio, Sdo Vendelino, Estancia Velha, Novo
Hamburgo, Sapiranga, Parobé, Taquara, Rolante, Riozinho, Viaméao, Capivari do
Sul, Balneério Pinhal, Santo Anténio da Patrulha e Gramado.

O juizo de primeiro grau concedeu medida liminar, agraciando a empresa
publica com a isengao do tributo questionado no processo. A decisao foi objeto de
recurso por parte do Municipio de Gramado, o qual foi negado seguimento conforme
se verifica na ementa da decisdo da Vigésima Segunda Camara Civel do Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul.

TRIBUTARIO. ISS. IMUNIDADE. EMPRESA ESTATAL. SERVICO
PUBLICO. As empresas estatais prestadoras de servigos publicos gozam
da imunidade tributaria prevista no artigo 150, VI, a, da Constituicdo da

Republica. Jurisprudéncia do STF. Negado seguimento ao recurso (RIO
GRANDE DO SUL, 2014).

A decisdo foi baseada no julgamento do Recurso Extraordinario n.°
580.264/RS, realizado pelo Supremo Tribunal Federal, realizado em 13 de dezembro
de 2010, de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, no qual ja havia sido
reconhecida a repercussao geral em 10 de outubro de 2008, ementado da seguinte
forma:

CONSTITUCIONAL.  TRIBUTARIO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
REPERCUSSAO GERAL. IMUNIDADE TRIBUTARIA RECIPROCA.
SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. SERVICOS DE SAUDE. 1. A salde é
direito fundamental de todos e dever do Estado (arts. 6° e 196 da

Constituigao Federal). Dever que é cumprido por meio de agbes e servigos
que, em face de sua prestagao pelo Estado mesmo, se definem como de

19 http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudoTributarios/estatisticas/CTB2012.pdf
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natureza publica (art. 197 da Lei das leis). 2 . A prestagdo de agbes e
servigos de saude por sociedades de economia mista corresponde a propria
atuacao do Estado, desde que a empresa estatal nao tenha por finalidade a
obtencao de lucro. 3. As sociedades de economia mista prestadoras de
acdes e servigos de saude, cujo capital social seja majoritariamente estatal,

gozam da imunidade tributaria prevista na alinea “a” do inciso VI do art. 150
da Constituicdo Federal. 3. Recurso extraordinario a que se da provimento,
com repercussao geral (BRASIL, 2010).

O entendimento do STF, neste julgado, € de que ndo ha como se tributar uma
sociedade de economia mista (interpreta-se extensivamente a empresa publica),
pois quando a empresa esta prestando servicos publicos, corresponde a propria
atuacao do Estado, desde que nao tenha como finalidade a obtengao de lucro.

E exatamente este o caso da Empresa Gaucha de Rodovias. Pois conforme
ja visto, trata-se de uma empresa publica de capital fechado, controlada pelo Estado
do Rio Grande do Sul, tendo como objeto social a exploragdo da infraestrutura
rodoviaria mediante a cobrangca de pedagios publicos comunitarios, no ambito
territorial do Estado do Rio Grande do Sul. Isso significa que ela opera sobre ou
administra o funcionamento de bens publicos pertencentes a este Estado-membro.
Além disso, cumpre observar que a EGR nao contempla a possibilidade de qualquer
distribuicao de lucros, pelo contrario, tem o dever de reinvestir na propria rodovia de
arrecadacao todos os recursos ali coletados. Mesmo que a EGR, cobre tarifa dos
usuarios das rodovias controladas, € uma empresa publica prestadora de servico
publico, com carater distinto das empresas publicas que exercem atividade
econdmica e, ainda que indiretamente, tém objetivo lucrativo.

Contudo, a vitéria judicial acima exposta, representa apenas um dos diversos
tributos cobrados da Empresa Gaucha de Rodovias. Ciente deste contexto, Luiz
Carlos Bertotto, Diretor Presidente da Empresa Publica, assim se manifestou em
entrevista dada ao Jornal Zero Hora: “Temos uma discussao juridica e também uma
negociagcao com a Receita Federal. Acredito que, em breve, teremos uma solugéo,
sem precisar pagar o IR” (ZERO HORA, 2014).

Resta evidente que a isengao tributaria deve ser amplamente perseguida pela
Empresa Gaucha de Rodovias para que possa efetivamente investir valores

significativos nas rodovias gauchas.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou responder o seguinte problema: considerando o
direito constitucional de ir e vir, os pedagios comunitarios sdo mais benéficos para a
sociedade, de um ponto de vista democratico, se postos em comparagdo com o
modelo privado?

A primeira hipotese para resposta do problema € que toda a renda gerada
pelos pedagios comunitarios é reinvestida na execugao e funcionamento do préprio
fim, bem como a sua maior transparéncia, ha de se concluir que o modelo
comunitario € mais benéfico para a sociedade que o modelo privado.

A segunda hipotese para resposta é que o modelo de pedagios comunitarios
nao se mostrou mais eficaz do que o modelo privado.

A resposta ao problema desenvolvida no trabalho partiu da consideracédo de
que o Brasil € um pais com dimensdes continentais, sendo um dos maiores do
mundo, quando se trata de tamanho territorial. Isso faz com que o desenvolvimento
da infraestrutura, especialmente rodoviaria, se torne um grande desafio. De igual
forma, o Estado do Rio Grande do Sul, também possui uma grande extensao
territorial, sendo que se comparado a Europa, possui dimensdes muito préximas a
paises como Franca e Alemanha, o que também torna o desenvolvimento da malha
rodoviaria um desafio arduo. Por muitas décadas o Estado do Rio Grande do Sul
teve grandes dificuldades em ampliar, melhorar e conservar a sua malha rodoviaria,
contudo, nunca logrou grande éxito. Com o acumulo de fung¢des e servigos, o estado
mostrou-se incapaz de manter e ampliar as estradas apenas com o pagamento dos
tributos tradicionais, sem vinculacao destinada.

Nesse contexto, foram instaurados na década de 1990 os pedagios em
diversas rodovias gauchas, com funcionamento vinculado a tarifa paga para a
utilizacdo da rodovia, valor a ser revertido na manutencao das estradas. O controle
de parcela das rodovias foi repassada ao Departamento Autbnomo de Estradas de
Rodagem - DAER, autarquia estadual, e outra parcela a iniciativa privada, por meio
de concessoes publicas.

As rodovias pedagiadas e administradas pelo DAER possuiam um precgo
baixo, pois a autarquia estatal ndo visa lucro. Esse modelo foi denominado

“‘comunitario”, por possibilitar a participagado social no que tange a administragéo de
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suas receitas através dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento — COREDES.
Essa participagao foi importante, embora n&o tenha se dado de forma nao regular. A
qualidade das rodovias administradas pelo DAER foi considerada boa, mas um dos
questionamentos feitos a esse modelo é a destinacdo das receitas ao caixa unico do
Estado do Rio Grande do Sul, o que se traduz, muitas vezes, em desvio da
vinculacao do tributo arrecadado com finalidade prépria.

O modelo privado de pedagio foi alvo de contestacdo em vista do alto valor da
tarifa e da alta margem de lucro aos donos, lucro garantido por lei, tendo em vista a
necessidade de justa remuneragdo as concessionarias, mas considerado
desproporcional aos investimentos realizados nas rodovias. As concessionarias,
apoiadas nos contratos, recusaram-se a fazer investimentos além do contratado. Os
contratos de concessao de administracdo de rodovias nao previam duplicagdo. Com
o prazo de vigéncia de quinze anos, tais contratos se traduziram em inexisténcia de
duplicagdo ou melhorias de grande monta nas rodovias pedagiadas, limitando-se a
manutencado de boas condigdes da pista de rodagem. O modelo privado n&o previa
qualquer participacédo popular na tomada de decisao acerca da destinagdo dos seus
recursos.

Frente ao amplo descontentamento com a administragao privada das rodovias
pedagiadas no Rio Grande do Sul, com o fim da vigéncia do contrato das
concessoes o governo do Estado do Rio Grande do Sul decidiu por mudar a forma
de gerenciamento das estradas pedagiadas, com a instauracdo do modelo
comunitario através da Empresa Gaucha de Rodovias.

A EGR é uma empresa publica na forma de sociedade anénima, com capital
estatal, tendo como objeto a exploragao das rodovias antes sob concessao privada e
administracdo de autarquia estatal. Sua maior inovagcdo esta em proporcionar a
participacdo da sociedade civil na sua gestdo, mediante os Conselhos Comunitarios
das Regides das Rodovias Pedagiadas — COREPES, bem como prever a ampla
transparéncia de receitas e investimentos.

Em comparagdo com os modelos anteriores, os COREPES proporcionam
participacdo social mais qualificada. Os Conselhos trazem ao cidaddo gaucho a
possibilidade de ter os seus anseios efetivamente ouvidos pela Administracao
Publica. Trata-se de um espaco publico onde os cidadaos, representados pela
sociedade civil organizada, podem participar de forma efetiva na gestdo dos

recursos advindos da arrecadacao dos pedagios das pragas geridas pela EGR. Essa
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inovagao vem em favor da confirmacao da primeira hipotese, tendo em vista a total
inexisténcia de participacdo popular no modelo privado e a ampla possibilidade de
participagcado popular na gestao dos recursos arrecadados pela EGR.

Além disso, a nova legislagao prevé que todos os valores arrecadados serao
aplicados integralmente em obras, servigos e demais investimentos na rodovia onde
houve a arrecadacdo. O controle publico dos investimentos é viabilizado pela
disponibilizacdo atualizada das informagdes sobre receitas e despesas no site da
EGR, assegurando a transparéncia desse servigo publico.

O preco da tarifa praticado pela EGR se mostra muito mais maédico do que a
tarifa do modelo privado. Junto com a participacdo e a transparéncia, o preco mais
baixo da tarifa confirma a primeira hipétese da pesquisa.

Por outro lado, a qualidade das rodovias geridas pela EGR vem sendo
extremamente questionada, sendo que grande parte das rodovias geridas por esta
empresa publica tiveram diminuicdo de qualidade segundo levantamento da
Confederacao Nacional do Transporte. Esse aspecto € um desafio fundamental para
a afirmagao do modelo comunitario da EGR. As exigéncias burocraticas a que estéao
submetidas as empresas publicas, incluindo a necessidade de licitagdo, além das
dificuldades vinculadas ao periodo inicial de gestdo das rodovias tornam
compreensivel a eventual e passageira diminuicdo de qualidade nas rodovias sob
sua administragdo num primeiro momento, mas ndo sdo admissiveis no futuro. A
criagdo de um cronograma, com licitagbes devidamente encaminhadas, pode
assegurar a melhoria da qualidade das rodovias pedagiadas.

A auséncia de investimentos significativos por parte da EGR no primeiro ano
€ compreensivel em razdo do fato da mesma demandar licitagdes, que sao por
muitas vezes demoradas. Com pouco tempo de criagdo, a empresa nao conseguiu
contratar grandes investimentos, restando alguns valores aplicados no caixa unico
do Estado a titulo de investimento, que retornardo ao caixa da empresa publica. O
reinvestimento da totalidade das receitas na manutencao e ampliagao das rodovias
€ aspecto fundamental para a legitimagao do modelo comunitario.

Outra questao abordada no trabalho diz respeito a tributacdo da EGR, tendo
em vista que esta vem pagando diversos tributos, em decorréncia da figura juridica
prépria da empresa. Para viabilizar o investimento de alta percentagem da receita
em obras, € muito importante que a empresa busque em juizo a isengao para todos

ou para a grande maioria dos tributos que hoje incidem sobre a sua atividade, a
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exemplo do ja ocorrido com a exigibilidade do ISSQN, que foi objeto de concesséo
de decisao liminar.

Analisando todos os pontos, verifica-se que em que pesem alguns percalgos
no trajeto da Empresa Gaucha de Rodovias, estima-se que todos podem ser
solucionados com o tempo e gestao séria. A participagao social regular na gestao da
empresa, através dos COREPES, e a transparéncia ampla das informacoes € inédita
em empresas publicas gauchas, contribuindo para a eficacia e legitimidade do
modelo comunitario. A participagdo social na gestdo da empresa publica traz
transparéncia e efetiva a vontade do constituinte ao determinar a participacdo da
sociedade nos assuntos de interesse publico, bem como ao instituir o Brasil como

uma republica democratica de direito.
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milges ji foram ravertidos em manuteno e obras imarescdiveis & seguranca dos
ususrics, sendo que & meta & utilizsr 80% cos recursos nas rodovias. Esse percenual &

Recuperagio do aterro e scostamento na rodovia ERS-240: As obras ce recupercao

& iasSA. -
EGR & uma empresa plblica, vinculada A SEINFRA, criada oara administrar a= esracas
com pedagio pertencentes ao Fstado do Rio Grande da Sul. £1a fal criacia em 28 de junho
de 2012 {Lel n° 14 ou:\zmx coina objelive de administrar as estatas pedagiavas do
Estato, transformanco as peraglos em comuniirios e, oom Isso, garantindo 2
queda dos valores s Laril 15 1 cobranca ot pedigios privacos
estabelocidos atavés do Programa sl . Conzatabe, e s (PECRJ o
Goveiro de Estado debateu com a comunidads gaicha um novo modelo de ges:

estradas @ estabalecau um sistema pilico de padagiamento em tracnos et

fodz EGR i

par 1
Recuperagio e restauro das rodovias ERS-122, RSC-287, ERS-240, RSC-453, ERS-
130, ERS-129 # ERS-235: Em 2073, a EGR langou para obi restauro

oullsmetos 18e
Servigo do tapa buraco nas rodovias ERS-122, ERS-129, ERS-130, ERS-240 ¢ RSC-
tacas.

do um toal co 678,38 quilsmetros. O valor somado desses obras ¢ de erca de RS 156
miinges.

Manutencio rodoviria de rotina: Rocada, capia, carte & poda de & instalagdo
de placas, izpa buraco ¢ recuperaso de guard fal, num (o2l e povoo mals de RS 12.4
mindes ivaloranual).

Parobs: a @ s0bre a ERS-23¢

Convanlos: A EGR assinou comvénios com o Corpo e Bombelros da Brigada Mitar do
Fstaca & com o Devian para atendimento de resgate & sabamento ce vitmas cam lesdo
camporalem o

ducago para Seguranga no Transito: A iniciative, que fez sarls do progrema
promovido pela ONU para a Década Yiurdizl de Acda pela Seguranca no Trénsito, realiza

S0 e a EGR recebeu oo
de. iversos segmentos, inclusive co Conselho de Desenvoiimerto Ecorémico e Sacial
(CDES-RS), aravés ce sua cAmara temdtica, com sugestdes destinacas a garanti

2013, dos 50, 35 rodos dagiad:
passam a tor sua 50 s0b a ilidade do Necional de
Infragsindure de Transpories - ONIT & as rocovias estacuais passaram a ser,
gracativamente, gerenciadas pela EGR, a excegio da praca de pedégio de Faroupiha
que foi extinta. O nove modelo consolitacs tam como diferencil a recugao do valor das.
tarifas, 3 crisgdo ce mecaniamos parmanertes de fecalizagéo piblica, rnsparénca e

. oonsulta prévla aas orioridades para cada
localdade onde ha alleragio de seddsd ainca @ destinagio de 1odos os recursos
amesadados para as estradas, com o objetivo de manter e mekhorar sey estado de
deRS 15

Recuperagio de pavimento nas radovias ERS+130, ERS-135: As obras nos trechos da
ERS-130 em Lajeado ¢ da ERS-134 entre Passo Fundo e Coxilha ja foram exccutadas,
totaizando 165 quilmetros racuperados. O custo somado & do poucs mas do RS 4.1
minges.

Acesso pmvmérin & UFFS, na ERS-135, em Erechim: A EGR lagou editel pars =

onstrugs ovisbri
o Froneia Sl {UFFS) na ERS-135 em Erechim. A obra esié suspensa por questdes
ambientas.

A
EGR executou obras de manutangio 6 conservagao da pintura @ noluso ce tacha 6
tachGes.

E

COREPES: la EGR aniovou o madelo a ser

adotado oara & implantagdo dos Conselnos Comuniarios das Regides das Rodovias

Podagiadas, os Coropes. Surdo oito Conselhos, nos quais 2s comunicades tordo

paricpagio cecisive nas politcas @ nas cecisbes sobra proridades quano @
investimentos e conservagdo das rodovias,

Porto Alogre, 31 de dezombro do 2013,
Carlos Artur Hauschild
Diretor Adm. e Financero
CPF 1 760,537 560/00

Luiz Carlos Bertotto
Dirstor-Pres dente
CPF n* 366 945 920100
Rubens Lahude
Diretar Técnlco
CPF 1 001 14630491

Rubem Frederico Masera e Silva
Contador GRC/RS 075309
CPF i 357 554 67091

conservagdo. O balanga do piimeiro ane de operagio EGR revela que cerca
BALANCO PATRIMONIAL DEMONSTRACAO DO
Nota 31212013 | 3111202012 Nota 3122013 311202012 RESULTADO DO EXERCICIO
6002211386 306.702.85 | PASSIVO + PATRIMONIO LIQUIDO 59.022.113.88 30670288 | 2eceiia BRUTAOPERACIONAL smets | 3tz012
ATIVO CIRCULANTE 5820474554 30670288 |  PASSNVO 26.600.620.54 8953546 | RECEITAS PRESTAGAO DE SERVIGOS £9.531.710.79 .
DISPONIBILIDADES 4357346620 30670284 PASSIVO CIRCULANTE 28,690.620.54 6953548 | prastaczes de Samigos 8531 710,70 :
Bancos CiCorrente 1.072.141.96. 178550 Qbrigagdes Trsbalistas 380.191.77 5359448 | DEDUCOES DARECEMA (11.853.282,38) 2
SIAC 4250132424 3049179 Fars 4121.500,09 - 1552.755.36) s
REALIZAVEL AGURTO PRAZO “4530.142,69 - ™ mxoe Contibuigtes Federals 17.613.655,81 - 12551 175511 -
Arrecadagio das Pragas 531014135 - Tribuios Municipai < 3.524.454,87 - (3428.798,11) -
M\am:mena a Errpregadas 235119 - Outras Contas a Pagar 6 247117966 1594098, 15,042 402 701 )
a 9217.650.15 - Provisdo piPenalicaces Conlialais 55054534 S| Mutpassagem (79.556,10) .
csTobUES 135.748,80 - Teantado (16659160} _
:ﬁﬁmi t,R:med e 123 ﬁé'g: PATRIMONIO LIQUIDO 3033149332 20718742 | EerOn DOS cervenS PReaTA M )
il Reciavies, 458 - L 231493, 118742 | ¢USTOS DOS SERVICOS PRESTADOS {28.313.541,75) -
DESPESAS ANTECIPADAS 55.357,95 : CAPITAL SOCIAL 5.1 50000000 50000000 | Servicos de Terosios 71 11137 410.74) &
Despesas Antecipadas 5534795 - Captal Subserto 31.000000,00 100000000 | panuiengéo Corsaragio da Rodov (10.502.983,84) -
Capital a Intagrallzar, (30.50000000) 50000000 | Manurengao Cansenvagio de Intalac 15.057.900,83) -
ATIVO NAO CIRCULANTE 727.368,22 <| RESERVADE LUCROS 52 20.631493,32 | comenis 11479 555,02 p
IMOBILIZADO 3 684.740,55 - Resonva Logal 521 1.504.737,53 «|  Ressarcimento Usuarios 4671 82) &
Imobiizado 696.307.59 - r L 522 28.320.755.79 - | Reembolso Usudrios 650 -
Deprosagao Acumulada (11.857.04) -| erEwizos LUCROS AcUMULADOS (262.832.58) ITAS DIV 4, 2
INTANGIVEL 42.627.67 - Frojuizos Acumulados 2012 (262.832,58) | REEiae DVERBAS ano. )
Intangivel 45.104,00 # DESPESAS OPERACIONAIS {4.585.049,09) | (262.883.79)
e ittt 24783 < spasas Acministaivas (4.585.049,00) | (262.883,79)
RECEITA ANTES DO MOVIMENTO FINANCEIRO |  44.779.86217 | (262.883.79)
DEMONSTRACAO DAS MUTAGOES DO PATRIMONIO LiQUIDO EM 31/12/2013 Receltas Financeiras 73441659 86,21
Despasas Financeas 112.266,97) (25,00
RESERVAS DE LUCROS LUCRO ANTES PROVISAO IRPJ E CSLL 45502.008,79 | (262.832,58)
UCROS OU TOTAL DO Provisdo IRPJ (11.312077.31)
CAPITAL REALIZADO Reserva Legal Reserva Ret Lucros___PREJUIZOS ACUMULADOS __ PATRIMONIO LIQUIDO | Frovisdo CSLL 14.005.180,78)
Saldo om 31.12.2011 - - - - 0.00 LUCRO LIQUIDO DO EXERCICIO 30.094.750.09 | (262.832.58)
Irigralizacao 500.000,00 500.000.00
Ajuste exercico antaror g . . 000 DEMONSTRAGAO DOS
Lucra liquido exercicic - - - (262.832.56) (262.832.56)
Destinaigho 0.00 FLUXOS DE CAIXA EM 31/12/2013
- Resenva legal - - - - 0,00 Fluxo de Caixa Operaclonal 2013 2012
- Resenva esalutara s = = = 0.00 Lucro Liguice 30.004.750.60 | (202.832.58)
Saldo om 31.12.2012 500.000.00 0.00 0.00 (202:832.58) 23716742 Dosposas com Deprociagio “1557.04
Ajusta axercica Antaror (5.2.3) @24.79) (@24.7) Despesas com Amartizagio 247633
Lucra liquido exercicic 30.004.750,69 30,004 750,69 Ajustes Exeicios Anariores (42479
Destinagdo 0,90 Aumento/Diminuicao oo Ativo
Reserva Legal 50473753 1504737 53 a00 Amesadacin das pragas 15:310.141,25)
Reserva Reteng2o Lucros 2832675579 (28326 755.7 0.00 a mnwmer\ws (2.351.19)
Saldo em 31.12.2013 500.000,00 1.504.737.53 28.326.755,79 0,00 30.331.493,32 S 1135.748,80)
—— — ———— —— = )espms antechoadas 155.387.95)
Notas da acdo as acoes F as uigo co Passivo
4 = Obrigagses tabahistss 226507.20 | 5359448
em 31 de de 2013 e de 2012 Zomecedores 414159009
Obrigagbes Fiscais 23.593.352.36 1584098
nlormagdes Gerais Provisses 55054534
cha de Rodevias 8.4, - EGR - € uma empresa poblics ¢e capialfechado 8 sitos bancarics e irvestimentes de curt o prazode | Calxa Liquido Atlvidades Operacionals 53.225.915,06 | (193.297,12)
fado do Rio Grando co Sul consliuida sab 2 foma do sociedado saliquide i i
mos 2 Loi Fodoral n° 8,404, do 1 Sakernites. g Fluxo de Caixa Investimentos _
darte au\cn!avan ca Loi Edlacual 0 14033, ds Aﬂ du J\mhn 4o 2012 vinceiada s 25 Imoblizado Aquisicia de imcoilizado (696.397.59;
Csen Os bens adquldos pela EGR pelovalar do cus Aquisicas de Inanglvel 145.104.00)
Secata 5 10805, ca 10 30 sonira da 2072 A R sujofarse-a a0 P Aumento/Diminuigo e impustos a recunerar (9217.650.15
Biopro des smprasas pryads, MCsie Quznio 805 GiGMos @ OUIGRESES CiYS: 2.6 Impostos Caixa Liquido Atividades investmentos (.959.151.74) s
comerciais, travalh trbutdrios. A emprese tem seca e foro na cicede de Porta -
“egionais r oion Fluxo de Caixa Fit
de duragicindsterminado. 3. Irr..bihz:in ﬁaceu' ‘o dze Concessiondrias Novos Emprestimos
2,Resumodas principals paliticas cantabels Cs pela EGR. origindros da patimbnio cas (‘nnce«lqnﬁn’- fm’f";i@: :; Eg;’fz(l il B
5, icpale pollicin. CootaGeN, spiCadss) T | epaREs 50, Surotiases rewnunsavels e o pra.,as de pecin o, foram transferldos ra exersica de 2013, se ez daCopel_ sy
fnarceiras ssiso definidas abaixo. Essas poliicas vim sanco aplicavas de modo  S3ectestBods w@lor o osmesTes sendo ancle: e j|ACaxa LiankiaAtividades X
= = aom pec = Coo0 Aumento Liguido de & Equivalente de Caixa. 4326676332 30670288
24.Base da prasaragio PR Gaixa o Equivalonta de Caixa no Inicio co Pariodo 306.702.88 o
4.Imposto Sobre Servigoda Qualquer Naturozz Caixa & Equivalenta de Caixa no Fim do Pericdo 4357346620 30670288

As demonstragbes firancelras foram elaboradas com base em diversas bases de
avaliagio utlizacas nas estimalivas conlabeis. As estimallvas contdoes en
preparagdo das demonsiragdes finance ras foram baseadas o f
subjelvos. com base no julgamenio da Administagdo para del

As demonstragdes financelras da Empresa foram boradas e esto sendo
apresentanas de acodo com as politcas contaves adotadas no Bras!, as quals
abrangem a legisagdo societéa, o3 Pronunclamentos, as Orlentaches e as
Interpretagdes emitigas pelo Comiié de Pronunciamentos Contabels [GRCY, cue estdo
em oonformidade com a8 noras intemacionals de contabil dade emiidas pela IASB, e
‘s Nomnes emiidas pela Comissiode Valores Woblirios - CVI.

22.Reconhecimenta de receita
A receita & reconhecica na extensda em q

“or povAvel que beneficios esontmioos

Regelta de pedigio - As receitas de pedagio, Incluindo as recelas com cardes de
2 ultaco guar sudriopel

rea
e N ocovra. pagementd em 2013 pois & matéra
s-min dlicuh‘ln o Amio juidco quanis & muridads tibutsna. Pelo princpio A
pru

5. Patiimanio Liguido
5.1, Capital Social

avallacaopatrimon'al
Rofora-s Loi B.40478. A
166, pardaras 1= cuje soma 6.0 R5.426.75.

6, Remuneragdo dos nvesticores

0 Juros sobre Gaplal Pl focam oalculados com bese no Patimnio Lqukio ¢ ra TIL®

Ppragade pedagio. .
P - Os rendimentos referente s

aplcagdes franceiras (SIAC) £ reg e aments comb toeatatoanea,

23, Re-,mdpmn abilzagdo

As o

G caplal saclal ¢ de RS 31.010.000.00 trnta e um milnges de rea's), divolooemuintae (X2 sl Cor Lo e s
um milhdes de astes ordindrlas nominativas, sem valor nominal. O Capial Social 1P felfixacaem Ste.
previ R publicado e ¢ 612 crelo g, clvels
e 30000004 0 e i ioscrlye s orovisdes para oontingénolas 0 baseadas fisco de perda efetuadas
14,372 de 13 de dezembe de 2013 e no Decreion®5.034 de 17 de co "3 s poisoso idons JEnriorkan e e dp Delengo. 5
5.2 Resenvas delucros s processas 5o avallados pela Area Jurkica e dlase 162005 segundo o grau de fsco de
221 perda para a empresa tais como: perda remota, perda possivel e perda provavel. Com base

21, 3

R "

doart. 193daLeint6 20476 e art 20 o Fstatuta Social ] A
5.2.2. Reservaderelengic de lueros K i
A reserva de retencac de lucros esté pelo saldo. do lucro

74 o pr s
Em 31.12.2013, 05 valores dos 23 prosessos Judiclals, foram avaliados como sendio de grau

CONTINUA
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Empresa Gatcha
de Rodovias

Promover a
igualdade faz
a diferenca

CNPJ: 16.987.837/0001-06
NIRE: 43300055113

wWww.egr.rs.gov.br

Gove
do Rlo Grande
do Sul

Secretaria de Infraestrutura e Logistica

de risco de perda possivel e ndo provisinacos, senco es!

rados em valor minimo lotal de R$
108.247,01 mil, como segue, de 2010 com a nalureza cas aghes:

o

2, aval er X
das medidas conlicas na referida MP. ndo ocasorara impaclos relevantes em suas

Pracesso Judicial NePracesso o
s 18 71.043,01
Rocamagdes Trabalhistas 4 35.000,00
Agses tibutirias 1 130400
TOTAL 2 108.247,01

8. Medida Provisérian® 627 -Impactos

Em 11 Ca novembro de 2013 foi puslicada = Nedida Provissria (MP) n° 627 que cantra outras

providncias revoga o Regime Tibuiio de Trnsicdo (RTT). Com vgnci @ pari de 2015,

mas comopcEo de adogAo aniecipada para 2014.

Afdministragbo dn Empresn. com base o conhesimento de seus negdios. das aperegtes
inici

Outrossim, considerando a elevaca quantidade de smendas ja propostas, o lexto orginal ate
sua conversio em Le: podura ser alierade subsiancalmente, sujeitando possivl revisio de
rossas alais conclysaas.

Parto Alegre, 31 oe dezembro de 2013,

LilEcaripaBariat Gerlos Artur Hausch
e Financeiro

iretor
CPF 760631 56000

COF w300 645 5700
Rubens Lahude Rubem Frederico Masera e Silva
Gontacor GRC/RS 078309

irclor Téchico
GPF n°001.814.83001 CFF (387 654670191

PARECER DO CONSELHO FISCAL

RELATORIO DOS AUDITORES INDEPENDENTES SOBRE AS
DEMONSTRAGOES FINANCEIRAS DE 31 DE DEZEMBRO DE 2013

Eldorade do Sul, 62 de abrll de 2014.

imos. Srs.
ADMINISTRADORES F CONSFLHEIROS da
EMPRESAGAUCHADERODOVIAS S/A-EGR
Pottodlegre-

UCHADE RODOVIAS S.A.

- EGR, que compreencem o balango patimanial em 31 da dezembm do 2013 o as
i

de caxa para 0 exerciclo finco naquela data, as3m como, o resUMO o pnmp.ms
oréticas contdosls ¢ dema's notas explicativas.

Opiniso

Em nossa opinido as demenslracnes hr‘ancel'ss acma referidas apresentam
adecuadamente, em locos 0s aspectos relevartes, a posicao patrimonial e financeira da
EVPRESA GAUGHA DE RODOVIAS S/A— EGR o 31 dedibzombra de 2013, o seultade
de suas operagoes & 05 seus fuxos de caixa para o exercico findo naquela data, de

Enfases

Corforme ceserito na nota explicativa 3, a Empresa aguarda valoragio dos bans de uso
oriundos de Concessiondrias, em 2013, para fins de Incorporagéo a0 seu patrménio
contebl, o e oconerd apds @ comsslo tcica consiiida. mplameniar o processo
avaliat

Na qualidade de merbros do Conselo Fiscal da Empresa Gaficha de
o ‘A-EGR, i

i anoerrad 2013, 10das
em mmparanuuaee exerd‘le Toga o 2015 Do anbiee pracedria,
nferimos que as siracbes Financelras, licas em oonjunto com as
Was Explcaivas, o Reatira da Adminisiracio, o Reatono tos Audiores

atbros
o suas Rt ORInao, Tepreseniam auequAlameNts, o 0dos o5
seus aspestos relevanies, 2 posigio ccondmico-financeira da Empresa em
31 dedezembrode 2043, Goinamas, ainda, lavoravelments sobre 2 Propasta
de dostinagio do Resclado do Exercicio, orunda Gos Orgdos ca
Administragdada Compannia

MEMBROS DO CONSELHO FISCAL DA EGR
Paulo Cesar Santana Nunes
Presidens

Delmar Henrique Backes

Alexandre Vilmar Jacoby Stolte

MANIFESTAGAO DO
CONSELHO DE ADMINISTRACAC

(s abaixo-assinados, membros do Corsalho do Admiistiagho da Erprosa

e bxarinedo s Reatsrs Ao ca Drotora. o0 barm
Contlbais o & Pimposta da. Deiischa cs LiE Ty vefsmrla a0
il o 0 de dois m o treze,
s Executvd, 8 e davandn o5
cures dox Hidoea IndI;-ndamu & do Consalho Fecal, celber:

A administracio da Empresa & re=:cnsavel pe'a elaboracdo e adequada apresentacio
dessas demonslragdes financeiras de acordo com as pralicas conlabels adotadas no
Brasil o peios cofies Inerias q ela detarminou como necesaiios para peril s
ives de distorgac relevante,

ndeueﬂdemsrmnlesecausada poriraide ouerto

Nossa resoonsabildade & a de expressar uma opinido sobo essas demonsiractes

@ inlemacionais ce audiloria. Essas nomas. requerem o cumprme'!la S wigincies
alicas pelos audilores @ cue a audilora seja panejada e execalada com o objelivo de
bl s eanhvel de U6 R CaBnsimGOes DSt e llimes o s
relevanle.
Uma audtoria envolve a execusdo do prooedimentos selocionados pars ctienglo do
evidéncia a respeto dos valores
ekus. 05 proceriaenios. siecionados dependem do mga me'ﬁo do_auditor.
neluinda & avaliagao cos fiscos de distorcan relevarte iras,
Nesza avaliacdo ce ristos, o audior
canakdora 65 contrles nfamos Tolevantos para a slaboracac o adecuada apreseniaca

C iscal
com diversas Prefaturas Municipals, no montante original de RS 3.426.798.1, em 31 da
dezembra de 2013, corespordente a0 ISSQN — Imposto sobre Servicos de Qualguer
pedagios, maléria tida

alu
o 2mbi urld co. cuantod Imunidadetributada,

Outros assuntos
Os regstros conlébels e as operaghes da Empresa estdo sujellos a exames pelas
otlfcagtos pa mpastos.

taxas e contivJigdes, duranle os prazos prescicionai
espacifica aplicavel acada esoécleds tributo.

Nosso relatdrio de auditoria esta sendo emitido antes de s demonstragdes financeiras,
desailas ro primeito paragralo e respeclivas rolas exalicativas serem formalmente
examinadas pelo Tribunal de Contas do Fstado. pela Contadaria e Audtoria-Geral do
Estado e pelo Conselho Fiscal va Empresa, os quais poderdo ler interprelagdes propras
oucons

variave's, consoante a legislagao

‘s demonstraghes contabols fofam preparadas om obsorvancia ao 07nCipio cortbil da
continuidade operacional.

dn exercicio arteror, levantacas em 31 de dPerhm de
auditores

das demonstracbes financeiras da Entidace para planejar de auditoria
que s80 aprop reanstancias, mas néo para fins de expressar uma oniré mu
soore a eficacla desses cunlm\ns Internas oa Entidade. Uma auditorla Inclul, tam
avaliagdo da adequagdo das pratcas contabeis utlizadas e a razuab\lxdade das
astimativas contaoais feltas pala bem como

Acreditamos que a evidénca de audiloris oblida & suliciente e apropriada para
fundamentarrossa apin&o.

AUDILINK & CIA. AUDITORES
CRCIRS - 003688/F0
NELSON CAMARA DA SILVA
CRG/RS 023584/0-8 5-RS

LY AudiLink

fos c:
anh. Porto Al
MEMBROS DO CONSELHO DE AanNisTRAcAo
Jodo Luis Do Matos - Prasidente
Sacretara Infrzestiutura o Logisica - SEINFRA
Luis Antnio Medina Gomez
retaria da Fazenda - SFAZ
Antdnio Voltan Adamoli
Consolnos Rug\onm'.y de Desenvolvimento - COREDES
losé Carlos Silvan
Sindicato das Empresas ' Truraports de Cnngns & Loglstica no Estado do

I.u\: Carlos a-
Dol Prmidents da EGR
Carlos Alberto Dahmer
Sindicato dos Transporiadores Au:dnomos de Carga - SINDITAC
Cloraldino Soares Seve
Assaclacho dios Usudrios oe mxm o CD'\ctdlﬂas do Estada do RGS -

Ricardo Zamora
Casz Ci

Jofio Alberto Vieira
Representante da Govemador o Fstaco do RS
Noy Michelucel Rodrigues
Focuragio das Assosiagdes de Munisipios do RGS - FAMURS
rri Machado Ribeire
Secretars Planjsments Gestho 6 Paapagao Cidadh - SEPLAG
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ANEXO

Més EGR - INGRESSOS MENSAIS POR PRACA - ANO 2013
Portio Campo Bom Coxilha Fl. da Cunha Encantado B.Vista Sul Cruz. do Sul Venanc.Aires Candelaria Sede Total
aneiro 306.616,67) 306.616,67
Fevereiro 527.331,60 483.547,05| 159.211,60) 1.180.090,25}
Margo 1.336.010,66 1.197.783.00 373.442,10) 2.507.235, 76}
[biil 1.663.594,70) 1.587.927,68 440.979,80] 3.692.452,13)
Maic {*) 2.553.487,74 1.836.900.09 515.628,60] 5.405.016,43
runho 1.779.897,49) 1.453.558,07 553.797,10] 178.554,80 337.295,05 163.628,30) 306.908,55 4.803.729,36)
Pulho 2.023.585,56| 1.715.110,83] 605.496,34] 505.717,95] 846.235,78 483.938,37| 773.885,19)] 1.260.920,94] 538,000, 14| 9.155.895,10
|rzosto 2.130.889,20 1.562.544,21 722.002,54] 717.051,19 1.029.043,32| 536.305,10) 955.432,51 1.522.846,14] 1.035.442,20) 10.312.55651]
Setembro 1.997.235,66 1.675.685.59 £07.947,37) 812.614,45] 1.063.840,64 547.269,40) 1.043.505,56, 2,205,400, 1.504.794,27 11.558.797.04
outubre 2.013.810,59 1.597.543,78 620.879,77 £28.379,80 563.051,53 541.192,05 1.060.970,45) 21.750599,40 140129798 10.597.725,45)
Novembro 1.880.411,41 1.622.980,56 568.160,32 772.511,65 828.227,55 500.395,22. 960.413,45) 353.688,52| 1.328.489,05 5.515.687,77)
Dezembro 2.172.281,75) 1.815.042,98 663.272,32 £34.295,86 1.008.450, 729.452,40 980.124,10) 167160450  1.065.830,77) 10.295.354,79)
[ToTAL 20.179.043,86]  16.752.52383]  6.255.767,36) 4.709.525,70} 5.676.144,08 3.532.184,84 5.081.335,85) 8765.059,50|  7.274.854,41 30561567 79.833.157,31]
Mé EGR - DESEMBOLSOS MENSAIS POR PRACA
s Portéo ‘Campo Bom Coxilha Fl. da Cunha Encantado B.Vista Sul Cruz. do Sul Venanc.Aires Candelaria Sede Total

ianeiro 35.727,26) 85.727,26}
Foverciro 210.759,32] 210.759,32)
Marco 118.301,29 272.657,29] 151.026,87) 272.430,28) 825.415,68]
[Abiil 537.034,37) 25212063 321.764,26) 1.770.054,29)
aic 1.121.622,95 551.72,51 495.735,20] 301.387,11) 2.470.469,77)
Junho 1.075.518,88] 776.260,62| 421.077,57) 319.727.26] 2.590.584,33)
ko 718.966,60 766.435,76 298.046,18 192.872,57 245.889,50 138.473,77) 239.256,58] 403,024,75} 3.009.369,81]
[Agosto (**) 765.314,57] 728.595.40 297.038.50) 325.256,83 353.843.93 314.475,19) 387.334,98| 517.456,27) 399.284,12 349.545,68) 4.443.265,87
setembro 625.01867 569.921,81] 1.220.399,54) 325.757,51 35179142 275.637,35) 370.366,70) 512.602,24] 402.747,02) 417.675,50] 5.075.918,16
outubro 543.342,61 715.779.32 577.521,81 355.985.9¢| £38.137,58 325.984,47) 379.317.97 536.960,03) 408.425,19 405.527.05 4.687.984,07)
Novernbro 5.416,29) 728.295.72| 965.103,43] 444.598,47 36103 446.846,18) 430.505,50) 446.245,62) 469.065,56] 5.521.847,7

Dezembro 901.391,37| 945.789.¢5| 523.537.96] 445,685,165 1.228.639,54 392.847,83) 45,345,456 433.236,78) 557.918.75, 505.581,67 5.795.979,07)
ITOTAL 7.169.027,96| 6.591.498,25 | 5.612.008,49| 2.096.570,48] 2.979.438,46| 1.898.268,79| 2.261.231,19) 2.594.493,06 2.224.621,70] 4.064.216,90| 37.491.375,28

INGRESSOS & DESEMBOLSOS sdo valores gue ENTRARAM e SAIRAN, respectivamente, das contas bancdrias individualizadas por praga de pedégio da EGR

O pedigio pago em dinheiro d4 enirada em 2 dias; os demais {passagem em pista automatica ou vale-pecigiol, coma regra, em 27 dias @ que explica o crescimento maior verificado no segundo

més de exercleo da praga.

() Nesse mes ocorrey ingresso referente a recursos da época co DAER

I

louve um erre de RS 22.957,71 uma vez que tal valor ¢ desetbolso ¢a Sede e ndo de Candeldria, como constou
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EGR - INGRESSOS MENSAIS POR PRACA - ANO 2014

PRACAS
Janeiro Fevereiro Margo Abril Maio Junho Julho Agosto Setembro Outubro Novembro Dezembro Total
campo o %) 1,384.266,20) -
i 15772832 1782 1308s21¢| 163162632  17889484s|  173389246|  166630130] 150054583 1.954.016,24| 17095538 1.951.69193|  30.166.893,05)
¢ 9.345.000,00
coxiha ) ] 645.161,27] - ] X y ]
e 608.752,49| 529.392,¢ 582.794,98] 490.984,22| 652.853,70 559.802,87| 483.283,43) 570.837,25 608.703,57| 578.555,65 644.458 82| 13.140.720,92
™ 5.144.000,00]
portio ) : 1.575.399,10) ] ] ] ] -
5 1873.20070|  1.669.25181 20508797 1e96173:t|  230121868]  200320634]  1aos3sosel  1s3s6i069 2.292.126.74 18685143 1906.9¢877| 37.881.882.05)
( 14.511.000,00
Flores ca Cunka 766.705,61 695.415,58] 820.535,03| 822.498,87) 886.561,95, 768.518,30) 735.026,92 728.875,67 733,548 36 849.969,53] 733.405,43] 724606233 9.266.707,99)
Encantado 1033.368,52] 573.903,27| 1.087.792,69 1.048.779,35 975.620,52| 1229.83452 1042648 60) 1.119.408,59) 1.118.706,03 1.036.902,40] 111960314  12542.542,74)
[Boa Vista co Sul 718.718,83 | 603.363,74) 753.425,42| 775.335,41 B816.610,10| 729.546,55) 737.539,70] 701.861,15) 735.120,30] 780.984,08 673.816,51 747.911,80| 8.784.234,59)
[Cruzeiro do Sul 928.588,83 350,25 1.097.223,44 1.178.220,24 945.545,92 1.117.154,75] 1.033.680,28] 1.076.881,75) 1.073.030,88] 965.266,35 978.341,34] 12.213.022,12
fenancio Aires 1.964.763,23 1.851.797,57} 1.570.190,16] 1.652.580,81] 2.158.836,01 | 1.859.591,20| 1.752.987,06) 1.618.575,32 1.682.411,57| 3.822.046,02| 1.889.649,97) 1.759.804,41 23.993.233,33
[candelsria 1.370.460,05 1.285.806,57 1.332.327,95 1.279.062,77 1.146.516,71 1.253.770,39] 1.129.488,98 1.088.371,18] 1.165.693,94 2.692.204,73] 1.226.174,33] 1.379.78455|  16.350.157,05)
amao 137270308 1sosoosee]  ranomsse]  1ai7.esans 970.213,97] 419.456,36] 971.479,59) 029.027,0d]  109515530]  1.061.69,54 1aomsaner]  Lessina]  1essisny]
[Sante antenio 817.550,10| 39.988,76) 796.744,67| 696.708,56] 728.895,79| 713.881,72 698.735,16) 800.526,97| 779.191,48 868.084,65 1.438.524 81 10.297. , 16
JTres Coroas 511.333,60| 6£1.775,90) 1.121.272,29| 927.555,’ 850.215,96| 1.143.416,15) 994.865,51 1.052.729,12| 927.964,52 990.005,93) 1.321.363,03 11.395.725,14]
mado 518.153,15| 518.638,15) 777.885,66] §64.13,5 582.987,26] 869.515,64 735.879,78 757.649,61] §62.173,24 7500070 1049.89635]  ms3m.26658)
|Sdo Francisca 256.060,04) 322.432,51 320.233,91 365.835,95] 287.220,51| 263.683,32 363.018,90| 303.365,16) 335.643, 26 303.635,57| 341.523,10 488.748,53] 3.951.522,85)
|Sede
roTaL 1641802592 1443993522 45.127.18734] 1528780571 1asovssiso] 1ee0srs03|  1s.010.4087a]  13msomsisy  essasosso|  1ssassinsl|  1esesemsis| 1717026367 2133865989

Només de margo:

I

Ingresso ordindrio mensal;

(**) = Valor correspondente ao percentual

| de RS 30.000.000,00 conforme Lef Estadual N2

4.372/201;

3 ¢ Resolugao da Di

Només de outubro ocorreram ingressos extras nas pragas de Campo Bom, Coxilha, Portéio, Vendncio Aires e Candeldria referentes a tra

retorla N2 18/2014 a

provada pelo Conselho de Administragso.

EGR - DESEMBOLSOS MENSAIS POR PRACA - ANO 2014

PRAW Janeiro Fevereiro Margo Abril Maio Junho Julho Agosto Setembro Qutubro Novembro Dezembro

campo Bom 1.100.341,2 989.725,95 2.175.378,34) 501.501,35 952.198,10) 932.155,56) 727.527,99 1.802.234,52 953.280,36 1.030.849,07 £36.850,03 815.132,79

coxiha 581.515,03] 613.372,39) 1.895.952.39] 614.117,84] 502.405,53) 506.204,05 777.121.29) 787.498.69) 744.556.00| 456.573,02] 748.596,69) 670.088.98  7.433.158.02)
Portaa 1.143.413,23) 790.409,28] 2.292.023,07) 834.670,25] 1.955.303,54) 1.955.988,77) 2.260.970,05) 6.562.729,35) 6.110.294,04] 5.583.447,98 2.399.713,26) 3.611.98835|  35.554.952,3)
[Flores ca Curha 594.973,60) 447.589,28] 828.256,41} 844,493 15) 541.324,39 256109132 2.350.038,49) 851.492,36] 587.705,84] 477.562.48) 633.843,41] 445.611,86)  10.254.983,60)
Frcantado 515.425,32 526.587,48) 549.013,31 833.529,57 2.333.045,05 1.127.936,76 2.152.578,98) 704.2¢4,35, 1.711.589,85| 980.399,15) 750.518,22 755.215,25|  13.440.583,53}
50 Vista co sul 464.357,77 386.074,01 717.444,21) 387.946,13 507.110,34] 471.115,0 1.482.452,32) 1.358.727.68| 1.070.747,88) 992.194,44 1.186.680,73) 781.26368] 981565825
Cruzeiro do sul 559.371,77 453.039,80) 545.023,08] £51.532.62 2.169.439,48 1.404.168,35 612.256,63| 424710895 833.622,65 £01.739,50) 9BL.062,08) 1.721.407,01]  1£.816.122,07]
Venancio Aires 763.446,20| 741.473 50| 1.454.494.54] 1.562.441.82 955.135,39] 158.838,97) 4.755.563 86| 3.443.460,62| 3.422.781.91] 3.107.847,1 5.069.175,53| 2.588.797.51|  28.075.491.47|
Candetaria 654.775,53 583.949,55 1.171.376,75) 626.702,51 707.762,40) 589.254,19 2.459.178,81 2.210.9¢869) 3.704.171,17) 4.290.887,34 1.116.946,20) 1.685.385,74]  19.901.335,02)
viamiio 536,90 677.523,32 755.505,50} 687.120,28| 707.960,83 641.481,74) 473.745,66] 1.529.181,72] 1.549.022.13) 1.978.335,05) 827.283,54) 2.937.295.35|  13.564.992.47)
santo Arronio 7.712,50) 453.407,01 490.909,80] 256.810,20) £73.064,85) 433.513,78) 3£2.551,74] 543.410,61 457.712,45] 559.623,24) 3.322.118,45) 1.755.571,55  ©.337.808,70)
Tres Coroas 2.755,00) 593.455,09) 560.744.13] 500.564,13 566.475,75 526.240,82| 906.644,13] 1.028,019.12| 1.884,405,53) 1.220.844,05) 1.216.376,25) 83162595 9.833.234.00)
Gramado 0,00 577.644,32 57611555 575.318,75 521.484,85) 470.901,33] 385.439,83) 1.129.014,63 1.334.7:7,30f 933.821,37) 460.062,04) 115713251 8.122.313,03]
sio Francisco 0,00 399.268,29) 364.918,19 251.158,49 333.236,82) 268.571,90 239.183,55 433.275,20 325.267,62 223.507,09 269.324,35| 45238242 3.560.093,92]
sede 858.907,77 578.033,38) 805.765,20] 573.755,34 82411475 593.141,25 786.052,26] 842.931,57) 773.120,67 1.068.850,15) 992.837,65) 1.095.413,17]  9.893.945,54
TOTAL 7.357.330,96| 8317.59365] 1599592222  10.132.37304]  14.250462,18|  12.875.505,10|  19.691.43574|  26.309.08168|  25.303.39541 23.407.092,23] 20.526.482,48]  21.309.311,71] 206.874.291,44)




