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Resumo: As rodovias desempenharam papel fundamental no progresso da
humanidade, desde a invencéo da roda, na antiga Mesopotamia, até os dias atuais,
contribuindo para o desenvolvimento das sociedades e para a integragéo global. No
Brasil, entre os anos 1940 e o inicio dos anos 1960, a malha viaria ocupou lugar de
destaque nos governos de Getulio Vargas e de Juscelino Kubitschek, sendo aclamada
como infraestrutura do futuro. Com o programa “Cinquenta anos em cinco”, foram
realizadas obras publicas de grande porte, como a construcdo de Brasilia, que atraiu
trabalhadores de todas as regibes do pais. A dificuldade do poder publico em
conservar as rodovias, contudo, conduziu a transferéncia dessa responsabilidade a
iniciativa privada, por meio do regime de concesséo. Este artigo tem por objetivo
analisar criticamente o Programa de Concessdes de Rodovias Federais e seus efeitos
sobre as populacdes lindeiras e economicamente desfavorecidas. Adotou-se o estudo
de caso, com abordagem qualitativa, apoiado em pesquisa bibliografica e documental
em dissertacdes, legislacdo e dados setoriais. Os resultados indicam a inexisténcia
de exigéncia legal de estudo prévio de impacto socioeconémico e a insuficiéncia de
mecanismos de gestdo social nos contratos de concessdo. Conclui-se pela
necessidade de instrumentos que assegurem a responsabilidade social empresarial e
a observancia dos objetivos fundamentais inscritos no art. 3° da Constituicdo Federal
de 1988.
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Abstract: Highways have played a fundamental role in human progress, from the
invention of the wheel in ancient Mesopotamia to the present day, contributing to the
development of societies and to global integration. In Brazil, between the 1940s and
the early 1960s, the road network held a prominent position under the governments of
Getulio Vargas and Juscelino Kubitschek, being hailed as the infrastructure of the
future. Under the “Fifty years in five” programme, large-scale public works were carried
out, such as the construction of Brasilia, which attracted workers from every region of
the country. The difficulty faced by the government in maintaining the highways,
however, led to the transfer of this responsibility to the private sector through the
concession regime. This article aims to critically analyse the Federal Highway
Concession Programme and its effects on roadside and economically disadvantaged
populations. A case study was adopted, with a qualitative approach, supported by
bibliographical and documentary research into dissertations, legislation and sector
data. The results indicate the absence of any legal requirement for a prior
socioeconomic impact study and the insufficiency of social management mechanisms
in concession contracts. It is concluded that instruments are needed to ensure
corporate social responsibility and compliance with the fundamental objectives set out
in Article 3 of the 1988 Federal Constitution.

Keywords: Roadside populations. Socioeconomic impact. Highway concession.
Corporate social responsibility. Public-private partnership.

1 INTRODUCAO

N&o ha que se olvidar quanto a importancia das rodovias para 0 progresso e a
evolucdo dos seres humanos, sendo certo que a invencdo da roda, ha
aproximadamente 3.500 a.C., na regido da antiga Mesopotamia, entrelaca o
surgimento de primitivos trilhos por onde os povos se locomoviam com o importante
meio de escoamento de mercadorias, desenvolvimento de sociedades e integracao
global vivenciado nos dias de hoje.

No Brasil, as malhas viarias foram protagonistas entre os anos quarenta e o
inicio dos anos sessenta, ocupando lugar de destaque nos governos de Getulio
Vargas e Juscelino Kubitschek, aclamadas como ‘“infraestruturas do futuro”.
Necessario salientar que, em meio ao quadro politico vivenciado a época, foi proposto
o programa “Cinquenta anos em cinco”, que instituia politicas publicas contemplando
a realizacdo de obras publicas colossais, como a propria Capital Federal, e que gerou,
indubitavelmente, uma movimentacdo humana sem precedentes, superando, ou
mesmo coadunando, com o éxodo rural jA muito ligado as populacdes do Norte e
Nordeste do pais — ficaram conhecidos como “candangos” os trabalhadores atraidos
pelas oportunidades disponiveis no Centro-Oeste.

No entanto, apesar da significativa relevancia, por questfes atreladas a politica,
ao alto custo e a baixa efetividade nas acbes empregadas, oS governos nao
conseguiam manter as rodovias em condigcdes que subsidiassem um escorreito
deslocamento de mercadorias e pessoas. A solucdo encontrada foi repassar a
iniciativa privada, por meio do regime de concessao, a responsabilidade pela
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manutenc¢ao, melhoria e constru¢do de novas vias, recebendo, em contrapartida, tarifa
dos usuarios pelo uso, o que delimita os cidadaos que efetivamente vao usufruir dos
Servigos.

Embora a legislacdo ambiental exija, no licenciamento de rodovias, o
diagnoéstico do meio socioeconémico (Resolugdo CONAMA n° 1/1986, arts. 2°, |, e 6°,
[, 'c"), ndo ha, no marco legal das concessdes e parcerias publico-privadas (Leis n°
8.987/1995 e n° 11.079/2004), exigéncia especifica de avaliagdo dos efeitos
socioecondmicos da cobranca de pedagio sobre as populagdes lindeiras, nem de seu
monitoramento durante a execugdo contratual, deixando de preservar direitos e
garantias fundamentais previstos na Constituicdo Federal, além de n&o assegurar a
responsabilidade social empresarial.

Logo, o presente trabalho visa analisar, de maneira critica, o Programa de
Concessbes de Rodovias e seu desmazelo com as populacdes lindeiras e
economicamente desfavorecidas, que, durante a vigéncia da concesséao, sao as mais
— e talvez as Unicas — prejudicadas.

2 A ORIGEM DOS CAMINHOS

Por se tratar de algo comum no cotidiano do cidad&o, quando se pensa em
rodovias é comum imaginar, de forma imediata, um caminho plano, coberto por asfalto
e dividido ao meio por duas linhas paralelas, continuas, de cor amarela, e uma branca,
também continua, em cada uma de suas extremidades laterais. Mas, para além disso,
devem-se entender as rodovias como meios indispensaveis a existéncia da
sociedade.

Torna-se importante entender as rodovias também como algo histérico, ligado
a invencao da roda, ha 3.500 a.C. aproximadamente, na Mesopotamia, visto que é o
recorte mais antigo encontrado por arqueélogos, desenhado em uma antiga peca de
argila.

Parece 6bvio utilizar o paralelo entre uma das maiores invencdes da historia da
humanidade e liga-la ao contexto que eventualmente se utiliza; porém, analisa-se tal
invencdo pelo enfoque das primeiras grandes e rapidas movimentagdes humanas. E
notorio que 0s seres humanos se caracterizam por serem seres de mudancas, que
tiveram de se movimentar em busca de condi¢cdes de alimentag&o, de sobrevivéncia
longe de predadores e de climas ideais, mas com a possibilidade de se deslocar e
voltar ao seu assentamento em periodos menores — possibilidade dada pela forga
motriz animal e pelas construcfes que viriam a se concretizar anos mais tarde, como
as carrogas, que foram, sem sombra de divida, um marco temporal para 0s povos
antigos.

Em linhas gerais, com a referida invenc¢ao, a humanidade foi criando e abrindo
novos e continuos caminhos, que a interigavam com povos amigos e, muitas das
vezes, inimigos. Eram esses caminhos que a sustentavam, que permitiam fazer
trocas, manter parcerias militares, trocar experiéncias e digladiar em guerras travadas
por recursos e territorios.

Esse processo acompanhou a sedentarizagcdo dos grupos humanos. Com o
desenvolvimento da agricultura, as antigas comunidades ndmades fixaram-se em
territérios determinados, sobretudo nas planicies férteis da Mesopotamia e de outras
regioes do Oriente Proximo, e deram origem a aldeias cada vez maiores e, mais tarde,
as primeiras cidades. Interligadas por estradas precarias, caminhos e pequenas
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trilhas, essas comunidades passaram a se comunicar com regularidade e a manter
relacbes cada vez mais estreitas.

Nesse contexto é que devemos compreender a no¢do de rodovia antes do asfalto,
das faixas pintadas e dos veiculos modernos que trafegam por elas, como é conhecido
nos dias atuais. Muitas evolucbes ocorreram, a humanidade continuou se
movimentando em busca de condicbes mais harmdnicas para a sobrevivéncia, mas
tendo as estradas como meio de ligacdo, assumindo cada vez mais protagonismo
nesta historia.

As estradas pavimentadas®, como sdo conhecidas, possuem indiscutivel
utiidade para os individuos, para as sociedades e para as economias,
independentemente do contexto histérico em que estejam inseridas. Imperioso
ressaltar que o transporte rodoviario é o principal modal de transporte no mundo, pois
permite acesso rapido e barato a localidades isoladas e a servicos, bens e
mercadorias que, por suas peculiaridades, sédo encontrados no ponto mais remoto de
uma nacao.

De acordo com dados da Confederagdo Nacional do Transporte (CNT)%, no
Brasil, em pesquisa realizada no ano de 2016, as rodovias foram responsaveis, no
ano anterior, por aproximadamente 65% dos deslocamentos realizados no territorio
brasileiro (Confederacdo Nacional do Transporte, 2016).

Tais numeros revelam que as rodovias desempenham papel fundamental no
desenvolvimento politico, econbmico e social do pais e possibilitam, ainda, o
cumprimento de disposi¢gbes constitucionais expressas no art. 39, incisos Il e Ill, da
Constituicdo Federal. Colaciona-se o texto constitucional:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il — garantir o
desenvolvimento nacional; lll — erradicar a pobreza e a marginalizagéo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover 0 bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacéo (Brasil, 1988, grifo nosso).

Sintetizando, a malha viaria ocupa, inegavelmente, papel de destaque em um
pais e contribui para o escoamento de mercadorias, para a integracéo social e como
meio garantidor de direitos basicos positivados.

Diante de tal cenario, percebe-se que, pelas dimensdes continentais do Brasil
e seus mais de 75,8 mil quildbmetros de malha viaria federal pavimentada (Brasil,
2023), foi-se tornando cada vez mais dificil para o poder publico manter, ampliar e
criar novas infraestruturas nas rodovias brasileiras. A solucéo encontrada para que as
estradas ja existentes fossem mantidas e para a criacdo de novas estruturas

3Rodovia é um caminho publico, construido de acordo com certos requisitos técnicos, destinado a
circulagdo de veiculos fora do perimetro das cidades. No uso contemporaneo, a palavra rodovia é
sindnimo de autoestrada ou autopista, pavimentada, normalmente de pista dupla, para veiculos de alta
velocidade. O termo estrada tem uso mais abrangente e designa tanto a rodovia como os caminhos
vicinais, veredas e trilhas sem calcamento das regifes rurais, de pouco transito de veiculos e
frequentemente usados por pessoas que viajam a pé, em carro¢as ou montadas em animais (Centro
de Ensino e Pesquisa Aplicada, [s. d.]).

4A Confederagdo Nacional do Transporte (CNT) é a entidade maxima de representacgéo do setor de
transporte e logistica, cuja miss@o é apoiar o desenvolvimento e atuar na defesa dos interesses do
setor.
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modernas, capazes de comportar o fluxo cada vez maior de veiculos, foi a implantacéo
dos modelos de concessao publica das rodovias.

Nesse sentido, em 1987 teve inicio o Programa de Concessao, por meio do
Decreto n°® 94.002/87, que autorizou o Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem (DNER) a contratar, mediante concessao, a construcao, a conservagao e a
exploracdo de rodovias federais (Brasil, 1987). Em 1994 foram celebrados os
primeiros contratos; em 2004 foi promulgada a Lei n° 11.079/04, que instituiu as
parcerias publico-privadas (PPP) no pais (Brasil, 2004); e, no ano de 2007, os
governos de Minas Gerais e de Pernambuco assinaram as primeiras “PPP
rodoviarias”.

Muitos foram 0s pontos positivos; porém, os impactos sociais, ambientais,
territoriais e econdmicos, inerentes a qualquer atividade humana, n&o foram
considerados inicialmente. Partindo dessa premissa, o presente estudo tem como
objetivo analisar, de maneira critica, o Programa de Concessdes de Rodovias e seu
desmazelo com as populagbes lindeiras e economicamente desfavorecidas, que,
durante a vigéncia da concessédo, sdo as mais — e talvez as Unicas — prejudicadas.

N&o se trata de hierarquizar impactos, mas parte-se de uma légica em que a
falta de gestdo social na implantacdo das concessdes publicas gera desgastes a
empresa, acarreta quebra de solidez politica, atrasos em cronogramas e causa um
dano reputacional muito grande nas acdes desencadeadas pela empresa no plano da
concesséo.

Estrutura-se o presente artigo pela légica da gestdo consciente, diante da
possibilidade de os projetos poderem influenciar diretamente a vida das pessoas que
realmente necessitam de tais mudancas. Urge ressaltar que a gestdo adequada dos
impactos sobre as pessoas gera beneficios ndo s6 sociais, mas também ganhos
operacionais, financeiros, politicos e de governabilidade. Afinal, ndo é viavel para as
empresas, nem agradavel para os usuarios, muito menos saudavel para as
populacdes lindeiras, conviver com protestos como o ocorrido em Mogi das Cruzes,
Séo Paulo, contra a implantacdo de mais uma praca de pedagio na Rodovia Mogi-
Dutra (G1, 2021).

Ademais, uma gestédo social consciente, ligada aos anseios das populagdes
diretamente afetadas, com fincas a minimizar os efeitos negativos e potencializar os
positivos, garante ndo apenas o cumprimento integral do que determina a Constituicao
Federal, mas, de igual modo, contribui de maneira célebre para a reducédo das
desigualdades sociais.

3 A CONCESSAO PUBLICA DE RODOVIAS E SEUS IMPACTOS
SOCIOECONOMICOS

A metodologia escolhida para a realizacdo do presente estudo foi a de estudo
de caso, por meio de abordagem qualitativa. Das dissertacdes estudadas e utilizadas,
observa-se, como ponto de partida, que houve cuidado prévio em se definir um
meétodo, entendido, em sua maioria, como um conjunto de processos que torna
possivel conhecer determinada realidade, produzir determinado objeto ou
desenvolver certos procedimentos ou comportamentos (Oliveira, 1999). De toda sorte,
o0 método cientifico propriamente dito caracteriza-se pela escolha de procedimentos
sistematicos que visam explicar e subsidiar a constatacdo de determinada situacéo
estudada.
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Ao abordar a concessdo do Sistema BA-093, operado pela concessionaria
Bahia Norte na Regido Metropolitana de Salvador, e da Linha Amarela, via expressa
urbana do Rio de Janeiro, Mattei (2017, p. 130) alerta que as concessdes causam
impacto significativo na vida das pessoas, de forma que a implantacdo das obras da
Bahia Norte reassentou quase trezentas familias que viviam em condi¢des precarias,
em sua maioria em areas de ocupacao irregular.

E fato que, para o empreendimento conseguir atingir seu objetivo, pessoas,
comunidades e familias inteiras sdo marcadas profundamente e, de certa forma,
suportam o peso dessas grandes obras, sem a devida responsabilizacdo da
concedente e da concessionaria na consecucao de principios basicos que devem
nortear a garantia dos direitos fundamentais dos atingidos por esses
empreendimentos, como um plano gestor de impactos e a organizacdo e 0
direcionamento de familias que, além de viver, costumam tirar da terra o sustento de
suas casas, sendo obrigadas a desocupar a area.

Ao mesmo tempo em que se defende o respeito e a observancia quanto aos
principios da dignidade da pessoa humana, da moradia, da obtencdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, da erradicacdo da pobreza e da marginalizacao,
buscando sempre reduzir as desigualdades sociais e regionais, e da promocéo do
bem de todos, deve-se também colidir um ponto de grande importancia para o
equilibrio econdmico e financeiro na prestacdo do servico, que é o equilibrio
contratual, assim comoa supremacia do interesse publico.

Merece destaque o fato relacionado a isencdo tarifaria, isto €, a dispensa do
pagamento do pedagio, como algo excepcional, pois, como sabido, com excec¢do dos
carros oficiais (policia, ambulancia, bombeiros) em atividade, todos 0s outros usuarios
devem pagar, visto que a projecao de uso dos usuarios € parte dos estudos de
viabilidade financeira do contrato. Logo, a concessado da isencdo como beneficio
poderia vir a quebrar o equilibrio econdmico do contrato (Depiné, 2010).

Devemos analisar ainda que, superados os aspectos econdmico-tarifarios, a
vulnerabilidade das populacdes lindeiras justificaria a ado¢do de mecanismos que
assegurem alternativa real de deslocamento a quem precisa transitar e ndo pode arcar
com a tarifa, seja por via alternativa gratuita, seja por beneficio tarifario a moradores
de baixa renda, em atencédo aos arts. 1°, lll, e 3°, lll, da Constituicdo. Tal exigéncia,
contudo, ndo decorre do direito vigente, vez que o art. 9°, 81°, da Lei n° 8.987/1995
s6 admite condicionar a cobranca a existéncia de alternativa gratuita quando a lei
expressamente o previr, e o STF, na ADI 800/RS, afastou esse requisito. Trata-se,
portanto, de proposta de lege ferenda, cuja implementacdo devera observar o art. 35
da Lei n°® 9.074/1995.

Para lancar uma luz sobre o assunto, Meirelles (1971, p. 375) ensina que a
tarifa de pedagio se caracteriza por ser retribuicdo facultativa, por parte de seus
usuarios, pela utilizacdo voluntaria dos servicos ofertados. Mais além, Perini expde
em seu trabalho:

Em resumo, para o autor, a tarifa presta-se para remunerar 0s Servigos pro-
cidadao (necessidades pessoais) e ndo pré-comunidade (exigéncias da
coletividade). Pontua, entretanto, que para que este mecanismo faca sentido
€ necessario que se ofereca a possibilidade de alternativa para os
usuéarios, tal qual outra estrada que o conduza liviemente a0 mesmo
destino, embora em condigbes menos vantajosas de trafego (Perini, 2018, p.
19, grifo nosso).
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Registre-se que o perfil dos deslocamentos pedagiados no pais evidencia a
concentracdo das pracas de pedagio nas regifes de maior densidade econdémica, o
gue reforca o carater regionalmente desigual da politica de concessdes (Paula, 2019).
Torna-se nitido que, além das dificuldades socioambientais, financeiras e
empresariais com que as empresas tém de lidar, pesa ainda a forma unilateral com
gue concedente e concessionaria implementam decisdes que afetam diretamente a
populacdo lindeira economicamente exposta , instalando pracas de pedéagios e
removendo familias, sem mecanismos de consulta prévia e de compensacéo, como
ilustram os casos da Bahia Norte e da Rodovia Mogi-Dutra ao lancar o plano de
concessao que, desde os anos oitenta, movimenta vultosas quantias de dinheiro e
geram, indubitavelmente, inUmeros empregos, mas coloca essas pessoas em
situacao de maior vulnerabilidade.

Agrava-se a situacdo pelo fato de que ndo existem, no Brasil, estudos que
consigam aferir de maneira robusta a forma como se déo os impactos socioambientais
decorrentes do manejo dessas concessoes, 0 que é ressaltado por Assis e Fernandes
Janior (2021, p. 12):

Os estudos ndo sao conclusivos sobre o impacto socioeconémico das
concessdes rodoviarias em todo o pais. E fundamental que se teste a
mesma hipltese apods periodos maiores, inclusive apés o final das
concessdes, para que se avalie o programa como um todo, apés as
principais obras de melhorias previstas, e ndo apenas a fase inicial do mesmo
(Assis; Fernandes Juanior, 2021, p. 12, grifo nosso).

O ideal, portanto, seria avaliar empiricamente essas politicas publicas,
combinando procedimentos semelhantes aos adotados nos trabalhos examinados,
como o teste de hipoteses ao longo do tempo sugerido por Assis e Fernandes Junior
(2021) e o levantamento dos impactos sociais junto as comunidades afetadas
realizado por Mattei (2017), com entrevistas as pessoas que vivenciaram diretamente
essas situacoes.

Todavia, 0 que se tem, nos dias atuais, sdo estudos de carater teorico,
justificados até mesmo pela morosidade na implantacdo do préprio Programa de
Concessbes de Rodovias Federais (Procrofe). Somado a isso, tem-se a dimensao
continental do pais, o quadro politico maculado pela corrupcao e as dificuldades das
parcerias publico-privadas em conseguir chegar as regides mais afastadas e onde
efetivamente fariam a diferenca, despontando, nos dias de hoje, como algo promissor
para o interior do pais.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O intuito do presente artigo ndo € o de depreciar ou abarcar somente aspectos
negativos das concessdes de rodovias no Brasil; afinal, as estradas estédo fortemente
ligadas ao contexto histérico e politico do pais, ao passo que, mesmo buscando a
inovacéo e a valorizagcédo deste modal, por razbes organizacionais, 0S governos que
foram se sucedendo ndo conseguiram, de maneira efetiva, manter as rodovias em
padrées minimos de trafegabilidade e seguranca que viabilizassem economicamente
0s investimentos.
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Nesse contexto, as parcerias publico-privadas foram de extrema importancia
para garantir os padrdes minimos do que se espera em uma rodovia — tanto é assim
que, como ja citado, as concessfes publicas atendem de maneira estratégica a um
principio basilar de nossa sociedade, o da supremacia do interesse publico.

Buscou-se, com o presente artigo, examinar um aspecto pouco explorado na
literatura sobre concessdes rodoviarias: seus efeitos sobre as populacdes lindeiras e
economicamente desfavorecidas. A analise dos estudos e casos examinados, como
0 reassentamento de familias na implantacdo da Bahia Norte (Mattei, 2017), a
resisténcia da populagdo a instalacdo de nova praca de pedagio na Rodovia Mogi-
Dutra (G1, 2021) e a concentracdo das pracas em regides de maior densidade
econdmica (Paula, 2019), indica que o poder concedente ndo tem atuado de forma
suficiente para garantir o desenvolvimento social e econémico dessas regides. Tal
insuficiéncia contrasta com a relevancia econdmica dos contratos celebrados e
decorre, em parte, da auséncia, no marco legal das concessodes, de exigéncia
especifica de avaliacdo e monitoramento dos efeitos socioecondmicos da cobranca
de pedagio.

Ponto historico importante e que deve ser rememorado, diz respeito aos
trabalhadores atraidos pela construcdo de Brasilia, os chamados ‘candangos', que
tiveram trajetorias diversas apo0s a inauguracdo da capital, propiciadas justamente
pela malha viaria que a propria construcdo criou: parte permaneceu na regidao, dando
origem as cidades-satélites, e parte se deslocou para outras areas do pais. A mesma
expansao rodoviaria que viabilizou essa mobilidade, impulsionada pela instalacdo da
industria automobilistica no Brasil a partir da segunda metade da década de 1950,
produziu efeito distinto sobre as popula¢des que viviam as margens das novas vias:
em vez de se beneficiarem da mobilidade, passaram a suportar os 6nus da ocupacéao
de seus territorios, uma triste ironia da moderniza¢do.Sordido acompanhar que, na
mesma proporcdo em que as concessfes publicas aumentam, as populacdes
lindeiras sdo empurradas para dentro de regifes ainda mais indspitas, ao passo que
familias de classe media-baixa, em momentos de lazer, precisam fracionar seu curto
orcamento familiar na tentativa de irem a praia e pagarem pedagio por duas, trés ou
até quatro pracas.

Nesse sentido, € possivel concluir que podem haver violagbes ao direito
minimo, basico e fundamental ao lazer, a dignidade, a liberdade e a livre locomocéo,
visto que nao se pode, simplesmente, pensar em uma alternativa aos pedagios (o
famoso “jeitinho”), por meio de caminhos mais longos, dar volta por outras estradas e
escapar das pracas de pedagio. Diante disso, faz-se importante que sejam apurados
0s impactos sociais e econdmicos das concessodes de rodovias sobre a populacdo em
geral.
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