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SENADO FEDERAL
PARECER
N2 37, DE 2014

Da COMISSAQ DE CONSTITUICAQ, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre os Projetos de Lei da Cidmara
(PLC) n® 1, de 2008; 96, de 2008; 106, de 2008;
183, de 2008; 189, de 2008; 190, de 2008; 195, de
2008; 197, de 2008; 28, de 2009, 45, de 2009;
103, de 2009; 149, de 2009; 313, de 2009; 327, de
2009; 2, de 2010; 55, de 2010; 67, de 2010; 72, de
2010; 73, de 2010; 82, de 2010; 83, de 2010; 96,
de 2010, 98, de 2010; 122, de 2010; 123, de 2010;
124, de 2010; 125, de 2010; 126, de 2010; 129, de
2010; 130, de 2010; 152, de 2010; 161, de 2010;
175, de 2010; 47, de 2011; 99, de 2011; 115, de
2011; 116, de 2011; 117, de 2011; 43, de 2012;
47, de 2012; 111, de 2012; 25, de 2013; ¢ os
Projetos de Lei do Senado (PLS) n® 655, de 2007;
358, de 2008; 50, de 2010; 120, de 2010; 115, de
2012; 73, de 2013; 84, de 2013 e 144, de 2013, que

AaRan Ay med

visan: a alterar as relagdes dercritivas  da
infraestrutura de transportes constantes do anexo da
Lein®5.917, de 10 de setembro de 19735, que aprova
o Plano Nacional de Viag3o, ou a ircluir novos
componentes no Sistema Federal de Viagido de que
trata a Lei n® 12.379, de 6 de janeiro de 2011, que
dispde sobre o Sistema Nacional de Viagio.

RELATOR: Senador WALTER PINHEIRO
RELATOR “AD HOC”: Senador ALOYSIO NUNES FERREIRA

I - RELATORIO

Chegam a esta Comissdio os cinquenta projetos de lei em
epigrafe, que visam a alterar as relagdes descritivas da infraestrutura de

transportes constantes do anexo da Lei n® 5.917, de 10 de setembro de 1973.
que aprova o Plano Nacional de Viagéo, ou a incluir novos componentes no
Sistema Federal de Viagfo de que trata a Lei n® 12.379, de 6 de janeiro de
2011, que dispde sobre o Sisterna Nacional de Viagéo.



Os projetos podem ser classificados da seguinte maneira,
conforme o objetivo buscado:

RODOVIAS

— Federalizagdo' de trechos rodoviarios estaduais: PLC 1, de
2008; PLC 96, de 2008; PLC 189, de 2008; PLC 190, de 2008; PLC
197, de 2008; PLC 28, de 2009; PLC 67, de 2010; PLC 72, de 2010;
PLC 73, de 2010; PLC 83, de 2010; PLS 120, de 2010; PLC 124, de
2010; PLC 125, de 2010; PLC 129, de 2010; PLC 161, de 2010;
PLC 175, de 2010; PLC 116, de 2011; PLC 43, de 2012; PLC 47, de
2012; PLS 115, de 2012; PLC 25, de 2013; PLS 84, de 2013;

— Extenséo de trechos rodoviarios federais: PLC 103, de 2009;
PLC 327, de 2009; PLC 117, de2011;

— Construgdo de novas rodovias federais: PLC 82, de 2010; PLC
123, de 2010; PLC 130, de 2010, PLC 47, de 2011; PLC 111, de

2012;
— Alterag#io do tragado de trechos rodovidrios federais: PLC 45,
de 2009; PLC 99, de 2011;

— Federalizagdo de trechos rodoviarios estaduais e construgio ou
alteragdo de tragado de trechos rodovidrios federais: PLS 655, de
2007; PLC 106, de 2008; PLC 55, de 2010; PLS 73, de 2013;

— Municipaliza¢do de trecho rodoviario federal: PLS 50, de-
2010;

FERROVIAS
— Construgdo de ferrovia federal: PLC 195, de 2008; PLS 358,

de 2008;
126, de 2010;
1@ S-t44, de

— Alteracdo do tragado de ferrovia federal: PL
A
V

— Extensdo de ferrovia federal: PLC 152, de 2

2013;

PORTOS

— Federalizagdo de portos fluviais: PLC 183, de 2008; PLC 149,
de 2009; PLC 313, de 2009; PLC 96, de 2010; PLC 98, de 2010; PLC
122, de 2010; PLC 115, de 201 1;

HIDROVIAS
— Federalizagdo de hidrovia estadual: PLC 2, de 2010.



As proposicBes tramitam em conjunto por forga da aprovacgéo
pelo Plendrio do Requerimento n°® 1.233, de 2013, do Senador Walter
Pinheiro, tendo sido distribuidas para as Comissdes de Constituigdo, Justica e
Cidadania (CCJ); e de Servigos de Infraestrutura (CI).

Il - ANALISE

Nos termos do art. 101, I, do Regimento Interno, compete a
Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania “optnar sobre a
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias que lhe
forem submetidas por deliberagéio do Plenario”.

A matéria guarda relagdo com a Consulta n° 1, de 2013, da
Comissdo de Servicos de Infraestrutura (CI), sobre a constitucionalidade e a
juridicidade dos projetos de lei que visam a federalizar componentes da
infraestrutura estadual de transportes ou a incluir novos componentes na
infraestrutura federal. O objetivo da Consulta foi padronizar o entendimento
do Senado Federal com relagdo & vigéncia ou ndo do anexo da Lei n° 5.917,
de 1973, e a constitucionalidade dos projetos.

O parecer da Comissdo de Constituicdo, Justica e (idadania
(CCJ), aprovadc no dia 21 de agosto de 2013, apresentou as seguintes

conclusdes:

1 —aLein®5.917, de 10 de setembro de 1973, foi revogada pela
Lei n® 12.379, de 6 de janeiro de 2011, que regula inteiramente a
matéria por ela tratada;

. 2 - as relag@es descritivas dos componentes 6 istema. Federal
de Viagdo sfo inventarios de bens federais, deve ﬁt'/fﬂfdas por
ato do Poder Executivo;

3 — a inclusBo em relagdo descritiva do Sistema Federal de
ViagHo de componente inexistente ou que ndo integre o patriménio da
Unifio é uma impropriedade e nfo acarreta qualquer consequéncia

Juridica;



4 — a transferéncia de bens entre os entes da Federagdo somente
pode ser realizada por meio de convénio de cooperagdo ou de
desapropriagdo e independe de autorizagdo legislativa federal;

5 — nenhuma norma legal impede a destinagiio de recursos
federais para a construgfo ou conservagio de infracstrutura de
transporte dos estados, do Distrito Federal ou dos municipios;

4 n oameliaSa Aa mATrAn AmTea o ton m~ Qigtarman Hoadawal A
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Viag@o deve ser precedida de estudos técnicos e econdmicos que a

justifiquem;

7 - sdo inconstitucionais as proposigdes legislativas que visam 2
alteragdo ou a inclusdo de componentes em relagdes ¢escritivas do
Sistema Federal de Viagdo,

g — consequentemente, s@o inconstitucionais as seguintes
proposigdes; Projetos de Lei da Camara n® 96, 106, 183, 189, 190,
195 e 197, de 2008; 28, 45, 103, 149, 313 ¢ 327 de 2009; 2, 55, 67, 72,
73, 82, 83, 96, 98, 122, 123, 124, 125, 126, 129, 130, 152, 161 ¢ 175,
de 2010; 47, 99, 115, 116, 117, de 2011; ¢ 43, 47 e 111, de 2012;
Projetos de Lei do Senado nos 655, de 2007; 358, de 2008; 50 ¢ 120,
de 2010; 115, de 2012; Emenda da Cémara dos Deputados a Projeto
de Lei do Senado n® 610, de 2007; Substitutivos da Camara dos
Deputados a Projetos de Lei do Senado nos 549, de 1999; 693 e 696,

de 2007.

Entre as proposi¢des em andlise nesta oportunidade, apenas nfo
foram especificamente contempladas na Consultan® 1, de 2013, os PLC n® 1,
de 2008; ¢ 25, de 2013; e os PLS n® 73, de 2013; 84, de 2013, e 144, de 2013.
Entretanto, como esclarece o proprio parecer da CCJ, “os assuntos submetidos
a CCJ com base nesse dispositivo (art. 101, V, do Regimento Interno) deveréo
ser analisados em abstrato, devendo o parecer aprovado orienta; a andlise
posterior pela Casa de proposigbes especificas, jd em tramitacio ou que
venham a ser apresentadas no futuro.” (itdlicos nossos)

Tendo em vista, portanto, a aplicabilidade da Co n° kde
2013, a todas as proposi¢des ora submetidos & andlise destp-OrAiSsio,

transcrevemos abaixo trechos de sua andlise, que adotamos sem qualquer
alteracdo.



a) O Plano Nacional de Viacio

A Lei n° 5.917, de 1973, aprova o Plano Nacional de Viagéo
(PNV) e da outras providéncias. A definicdo de “Plano Nacional de Viagio”
encontra-se no item “1” do Anexo desta Lei, alterado pela Lel n° 6.261, de

1975:

1.1 Entende-se pela expressio “Plano Nacional de Viago”,
mencionada no art. 8°, item X1, da Constituigdo Federal, o conjunto de
Principios e Normas Fundamentais enumerados no art. 3° desta lei,
aplicdveis ao Sistema Nacional de Viagfo em geral, visando atingir os
objetivos mencionados (art. 2°}, bem como o conjunto particular das
infraestruturas viarias explicitadas nas Relagdes Descritivas desta lei,
e correspondentes estruturas operacionais, atendidas as definigfes da

segdo 1.2 a seguir.
1.2 O Sistema Nacional de Viagfo é constituido felo conjunto

dos Sistemas Nacionais Rodovidrio, Ferrovidrio, Portudrio,
Hidroviario, Aerovidrio e de Transpertes Urbanos e coinpreende:

a) infraestrutura viaria, que abrange as redes correspondentes as
modalidades de transporte c¢itadas, inclusive suas instalagBes
acessorias ¢ complementares;

b) estrutura operacional, compreendendo o conjunto de meios e
atividades estatais, diretamente exercidos em cada modalidade de
transporte € que sdo necessarios e suficientes ao uso adequado da
infra-estrutura mencionada na alinea anterior;

¢) mecanismos de regulamentagfo € de concessfo referentes a
construgdo e operagio das referidas infra-estrutura e estrutura

operacional.

O Plano Nacional de Viagdo desdobra-se, portanto, em trés
componentes bdsicos: “objetivos”, “principios e normas findamentais
aplicdveis ao sistema nacional de viagdo” e “comjunto @ idufar-~das
infraestruturas viarias”.




O objetivo essencial do Plano Nacional de Viagdo ¢ “permitir o
estabelecimento da infraestrutura de um sistema viério integrado, assim como
as bases para planos globais de transporte que atendam, pelo menor custo, as
necessidades do Pais, sob o multiplo aspecto econdmico-social-politico-

militar” (art. 2°).

Para atingi-lo, foram estabelecidos doze principios € normas
fundamentais {(art. 3°), que podem ser assim resumidos: coordenacdo entre os
sistemas federal, estaduais e municipais; selecdo de alternativas mais
eficientes, com base em planos diretores e estudos de viabilidade técnico-
econdmica; aproveitamento da capacidade ociosa dos sistemas existentes;
politica econdmica que reflita o custo econdmico de cada servigo em regime
de eficiéncia e ressarcimento de servigos antiecondmicos solicitados pelo
poder publico; liberdade de escolha da modalidade de transporte pelos
usuarios; condicionamento da execugdo de obras a existéncia prévia de
estudos econdmicos que justifiquem sua prioridade e de projetos de
engenharia final; aquisicdo de equipamentos e execugfo de instalagdes
precedidas de estudos técnicos e econdmico-financeiros; adogfo de solugdes
adequadas ao desenvolvimento cientifico ¢ tecnoldgico mundial; adog¢io de
critérios econdmicos nos investimentos e na operacfo, ressalvadas as
necessidades da seguran¢a nacional e de cardter social;, vinculagdo dos
recursos gerados no setor aos investimentos e operagdes de interesse
econ0mico; avaliagdo de investimentos integrantes de projetos agricolas,
industriais ¢ de colonizag¢do condicionada & analise dos beneficins ¢ custos do
projeto integrado; coordenacdo entre os sistemas metropolitanos e municipais
e compatibilizagdo com os demais sistemnas.

O “conjunto particular das infraestruturas vidrias” encontra-se no
anexo, que contém a conceituagio, a nomenclatura e as relagdes descritivas
dos Sistemas Nacionais Rodoviario, Ferrovidrio, Portuario, Hidroviario e

- Aeroviario.

A implementagdo do PNV deveria ocorrer “no contexto dos
Planos Nacionais de Desenvolvimento ¢ dos Orgamentos Plurlanuals de
Investimento” (art. 3°) ¢ seu conteido seria revisto de cinco ¢f\cinco anos,
com base em sistematica de planejamento estabelecida selho

Nacional de Transportes (art. 9°). -




A Lei também previa a elaboragdo ¢ revisdo de Planos Viérios
por Estados, Territérios, Distrito Federal e Municipios, “com a finalidade de
obter-se adequada articulagfo e compatibilidade entre seus sistemas viarios e
destes com os sistemas federais de Viagdo”, com base em sistematica de
verificagfo estabelecida pelo extinto Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem (DNER) (art. 10). Os planos estaduais deveriam ser submetidos a
apreciagdo do DNER, que os encaminharia ao Conselho Nacional de
Transportes. Os planos municipais seriam submetidos a apreciagdo dos
Estados e, uma vez aprovados, encaminhados ao DNER. O cumprimento
dessa sistemética era condi¢do para o recebimento pelas unidades federadas
da respectiva parcela do Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis

Liquidos e Gasosos.

Os recursos do Orcamento Geral da Uniflo, por sua vez, s0
poderiam ser empregados em vias, portos e aerddromos constantes de
programas ou planos, oficiais, anuais ou plurianuais, ¢ enquadrados nos
respectivos sistemas de viagdo (art. 7°).

A Lei n° 5917, de 1973, foi posteriormente alterada por outras
47 leis (as de mimero 6.261, de 1975, 6.346, de 1976; 6.406 e 6.504, de 1977;
6.555 e 6.574, de 1978; 6.630, 6.648 e 6.671, de 1979; 6.776, 6.933 e 6.976,
de 1980; 7.003, de 1982; 7.436, de 1985; 7.581, de 1986; 9.060 ¢ 9.078, de
1995; 9.830 e 9.852, de 1999; 10.030 e 10.031, de 2000; 10.540, 10.606, de
2002; 10.680, 10.739 e 10.789, de 2003; 10.960 e 11.003, de 2004, 11.122, de
2005; 11.297 e 11.314, de 2006; 11.482, 11.475, 11.518 e 11.550, de 2007;
11.701, 11,729, 11.731, 11.772, 11.862, 11.879 ¢ 11.880, de 20(8; 11.911,
11.968 ¢ 12.058, de 2009; 12.247 e 12.264, de 2010; 12.409, de 2011), das
quais apenas uma ndo alterou as relagdes descritivas dos sistemas nacionais

de viagdo.

b} Do Plano Nacional de Viacio ao Sistema Nacional de Viagio

A Lein® 5917, de 1973, foi editada com fundamento no art. 8°,
inciso XI, Constituigdo de 1967, com a redagdo que lhe a ];I’l;end'a"
Constitucional n® 1, de 1969, segundo o qual compete & Unidy estabeleeer o

plano nacional de viago.




Dispositivos semeihantes constaram das Constituigdes de 1934
(art. 5°, IX) e 1946 (art. 5°, X). Com base no ultimo, editou-se a Lei n® 4.592,
de 1964, que “aprova o Plano Nacional de Via¢8o” e a Lei n® 4.540, de 1964,
que “dispde sobre a elaboragdo e execugdo de Planos Quadrienais de Obras
para a implanta¢do- do Plano Nacional de Viagdo”, revogadas pela Lei n°
5.917, de 1973. A exemplo desta, a Lei n® 4.592, de 1964, também continha
relagBes descritivas das rodovias, ferrovias, portos, vias navegéaveis e
aeroportos do Plano Nacional de Viag#o.

Na Constituigdo de 1988, a competéncia da Unido para
“estabelecer o plano nacional de viagdo”, foi substituida pela competéncia
para “estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viag&o”
(art. 21, XXI). A ruptura com a expressdo “plano nacional de v agdo”, que
vinha sendo empregada desde a Constitvicdo de 1946, evidencia claramente a
intencdo do Constituinte no sentido de descontinuar a pratica da in.orporagdo
a lei das relagBes descritivas da infraestrutura de transportes. Uma simples
comparacdo do texto da Constituicdo com o da Lei n® 5.917, de 1973, permite
concluir que a fonte de inspiragdo dos “principios e diretrizes do sistema
nacional de viacdo” € o art. 3° da Lei, que contém o0s “principios € normas
fundamentais aplicdveis ao sistema nacional de viagdo™.

Essa corapeténcia encontra-se inserida no art. 21 da Constitui¢io,
identificado pela doutrina juridica como voltado para as competéncias
administrativas da Unido, em contraponto ao art. 22, destinado as
competéncias legislativas. Apesar disso, o estabelecimento de principios ¢
diretrizes deve ser reconhecido, pela sua propria natureza, como uma
competéncia legislativa, ainda que isso leve a conclus@o de que houve uma
técnica na alocagdo do dispositivo.

A despeito dessa conclusdo, deve-se também reccnhecer ao
Poder Executivo a competéncia para editar normas infralega.s sobre a
matéria. Nesse sentido, a Lei n® 10.233, de 2001, que “dispd= sobre a
reestruturacdo dos transportes aquavidrio e terrestre”, criou o Conselho
Nacional de Integragfo das Politicas de Transporte (CONIT), com atribui¢io
de “propor ao Presidente da Repuiblica politicas nacionais de integracfo dos
diferentes modos de transporte de pessoas e bens” (art. 5°), p0 rld_o;-p'fﬁpor
medidas que propiciem integragdo e harmonizac@o das politi e-trafiporte




aéreo, aquavidrio e terrestre; definir elementos de logistica multimodal;
harmonizar as politicas e articular os érgfos federais, estaduais, distritais e
municipais; aprovar as politicas de atendimento das dreas mais remotas e de
dificil acesso dc Pais; e aprovar as revisdes periodicas das redes de transporte,
propondo as reformulagdes do Sistema Nacional de Viagdo (art. 6°). A
estrutura e o funcionamento do Conit foram disciplinados pelo Decreto
n° 6.550, de 2008. Sua composi¢fo inclui oito ministros e seis representantes
da sociedade civil, designados pelo Presidente da Republica, entre
representantes de usudrios, de prestadores de servigos e de empresas dos
setores de infraestrutura e industria de transportes. A sociedade civil também
poderd participar de comités técnicos constituidos para analisar matérias

especificas.

¢) O Sistema Nacional de Viaciio

A Lein® 10.233, de 2001, que criou o Conit, contém timbém um
capitulo sobre o Sistema Nacional de Viagfo, em que se estrbelece seu
conceito e seus objetivos essenciais (arts. 2° a 4°). '

Uma disciplina completa somente veio a ser fixada pela Lei n°
12.379, de 2011, que “dispde sobre o Sistema Nacional de Viagdo — SNV,
altera a Lei n® 9.432, de 8 de janeiro de 1997; revoga as Leis n™ 5.917, de 10
de setembro de 1973, 6.346, de 6 de julho de 1976, 6.504, de 13 de dezembro
de 1977, 6.555, de 22 de agosto de 1978, 6.574, de 30 de setembro de 1978,
6.630, de 16 de abril de 1979, 6.648, de 16 de maio de 1979, 6.671, de 4 de
julho de 1979, 6.776, de 30 de abril de 1980, 6.933, de 13 de julho de 1980,
6.976, de 14 de dezembro de 1980, 7.003, de 24 de junho de 1982, 7.436, de
20 de dezembro de 1985, 7.581, de 24 de dezembro de 1986, 9.060, de 14 de
junho de 1995, 9.078, de 11 de julho de 1995, 9.830, de 2 de setembro de
1999, 9.852, de 27 de outubro de 1999, 10.030, de 20 de outubro de 2000,
10.031, de 20 de outubro de 2000, 10.540, de 1° de outubro de 2002, 10.606,
de 19 de dezembro de 2002, 10.680, de 23 de maio de 2003, 10.739, de 24 de
setembro de 2003, 10.789, de 28 de novembro de 2003, 10.96(, de 7 de
outubro de 2004, 11.003, de 16 de dezembro de 2004, 11.122, de 1 de maio
de 2005, 11.475, de 29 de maio de 2007, 11.550, de 19 de novembro de 2007,
11,701, de 18 de junho de 2008, 11.729, de 24 de junho de 2 DENE 11 JI31de
24 de junho de 2008; revoga dlsposmvos das Leis n™ 6 -
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novembro de 1975, 6.406, de 21 de margo de 1977, 11.297, de 9 de maio de
2006, 11.314, de 3 de julho de 2006, 11.482, de 31 de maio de 2007, 11.518,
de 5 de setembro de 2007, e 11.772, de 17 de setembro de 2008; e da outras

providéncias”.

A Lei compde-se de 46 artigos, distribuidos nos seguintes
capitulos: “Disposi¢des Preliminares”, “Do Sistema Federal de Viagéo™, “Dos
Subsistemas Federais de Viacdo”, “Do Sistema de Viagio dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios”, ¢ “Disposi¢des Transitérias e Finais”. O
Capitulo do Sistema Federal de Viagdo, por sua vez, subdivide-se nas
seguintes se¢des: “Do Subsistema Rodovidrio Federal”, “Do Subsistema
Ferrovidrio Federal®, “Do Subsistema Aquavidrio Federal” ¢ “Do Subsistema
Aeroviario Federal”. O Sistema Nacional de Viagdo ¢ constituido pela
infraestrutura fisica e operacional dos vérios modos de transporte de pessoas e
bens, sob jurisdigdo dos diferentes entes da federagdo e € composto pelo
Sistema Federal de Viag#o e pelos sistemas de viagdo dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios (art. 2°).

A Lein® 12.379, de 2011, teve origem na Mensagem n° 1.174, de
1995, do Presidente da Reptiblica, transformada no Projeto de Lei r® 1.176, de
1995, na Camara dos Deputados e no Projeto de Lei da Camara n® 18, de
2000, no Senado Federal. Nos termos da Exposi¢do de Motivos n® 4, de 1995,
que acompanha a Mensagem, “a necessidade do estabelecimento desse

“importante marco de referéncia para implementagfio de agbes no ambito do

Setor de Transportes decorre da exigéncia constitucional supracitada e ird
substituir o Plano Nacional de Viacdo, aprovado pela Lei n° 5.917, de 10 de
setembro de 1973, inteiramente incompativel com a realidade brasileira
atual” (itdlicos nossos). A proposi¢do foi analisada na Cdmara dos Deputados
pelas Comissdes de Viagdo e Transportes (CVT), Finangas e ‘Tributacdo
(CFT) e Constitui¢fo e Justica ¢ de Cidadania (CCIC). No Senado, foi
analisada pela Comissdo de Servigos de Infraestrutura (CI), € pelo Plenario. O
substitutivo aprovado pelo Senado retornou a Cémara dos Deputados, onde
foi analisado pelas mesmas Comissdes e pelo Plenario. :

A Presidente da Republica vetou parcialments o projeto e
comunicou esse fato ao Congresso Nacional por meio da Me agim. n%1; de
2011. Esses vetos ainda nfo foram apreciados. Entre os veto $#EStA0 na
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origem da presente consulta: o relativo ao art. 45, que revogava a Lei n°
5.917, de 1973, com suas alteragbes posteriores; e o relativo aos Anexos [ a
VII, que continha as relagdes descritivas das rodovias, da rede rodovidria de
integraco nacional, das ferrovias, das vias navegdveis inferiores, dos portos,
das eclusas e outros dispositivos de transposic¢éo de nivel em rios federais, e
dos aeroportos. S3o as seguintes as razdes dos vetos constantes da Mensagem:

Nzo obstante o mérito de buscar a necessaria organizagfo da
relagdo de projetos integrantes do PNV, tal relagdo nio reflete o
estado atual do planejamento viario nacional. Com efeito, 05 Anexos
deixaram de incluir projetos hoje constantes do PNV e fundamentats
para o desenvolvimento do Pais, alguns, inclusive, integrantes do
Programa de Aceleragfio do Crescimento — PAC.

O veto aos Anexos, conjugado com o veto ao art. 45, permite
manter em vigor as relacdes descritivas constantes da Lei n® 5.917, de
10 de setembro de 1973, bem como as leis que as atnalizaram,
evitando-se prejuizos ao planejamento e aos investimentos da Unido
na infraestrutura vidria nacional, € possibilita o reestudo da matéria e a
submissio, oportuna, de nova proposta legislativa.

d) Proposi¢des que visam a alterar o Plano Nacional de Viagfio

A auséneia na Lei n® 12.379, de 2011, de clausula revocatéria

levou a continuidade da apresentagdo e da tramitagdo de proposigdes voltadas

a alteraciio das relagBes descritivas constantes do anexo da Lei n" 5.917, de
1973. Apenas uma proposigdo propde a inclusdo de infraestruturas em anexos
da Lein®12.379, de 201 1.

e) Vigéncia do Plano Nacional de Viagiio

A despeito do veto ao art. 45 da Lei n° 12.379, de 2011, que
revogava a Lei n® 5.917, de 1973, esta se encontra revogada. A revogagéo das
leis € disciplinada pelo § 1° do art. 2° do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de
setembro de 1942, {Lei de introdugfo as normas do Direito Brasileiro).
Segundo esse dispositivo:

Art. 2° Nio se destinando 4 vigéncia temp
até que outra a modifique ou revogue.

§ 1° A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o
declare, quando seja com ela incompativel ou quando regule
inteiramente a matéria de que tratava a lel anterior.
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O veto ao art. 45 exclui a aplicagfio da primeira hipdtese de
revogagfo (expressa), mas ndo das demais. Conforme anteriormente
apontado, a Lei n® 12.379, de 2011, tem por objetivo substituir o Plano
Nacional de Viagfo, previsto no texto constitucional de 1969, pelo Sistema
Nacional de Viagdo, previsto na Constituicdo de 1988. Em nenhum momento
ao longo de sua elaboracfo no Poder Executivo e de sua apreciagio no Poder
Legislativo, cogitou-se de sua coexisténcia com a Lein® 5.917, de 1973.

Tanto € assim que sua ementa indica, expressamente, a
revogagdo desta e de todas as leis que a alteraram posteriormente. Nos termos
da Lei Complementar n® 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispde sobre a
elabora¢fo, a redacdo, a alteracfio e a consolidagdo das leis, embora a ementa
ndo componha a parte normativa da lei, ela explicita seu objeto:

Art. 5° A ementa serd grafada por meio de caracteres que a
realcem e explicitara, de modo conciso e sob a forma de titulo, o

objeto da lei.

Nenhuma duvida pode haver, portanto, quanto & substituico do
PNV pelo SNV, pois jamais se cogitou, desde a edi¢do da Constituigdo, da
coexisténcia de ambos os documentos.

Acrescente-se a titulo de argumentagdo que, ainca que se
considerasse vigente a Lei n® 5.917, de 1973, seu anexo estaria revogado, por
ser incompativel com aos arts. 8%, 10, 15, 17, 23, 26, 27, 28, 35 ¢ 44 da Lei n®
12.379, de 2011, que fazem remissdo aos anexos da prépria lei. Anexos nio
S

A jenpeitivne antdnomone de leie Tanto 8 agscim nue a T eai Comnlementar
i A LA A AL . ERL 2§ S Wy s LAnividllid \-1 b s e AN L U\Jilll_}l,\.u,,l.;ullb\.u

H‘l
T s R s R iy

n° 95, de 1998, indica como unidades de articulagfio dos textos legais apenas
artigos, paragrafos, incisos, alineas e itens (art. 10, I e II). No mesmo sentido,
a Constituigdo Federal somente admite o veto parcial do texto integral de
artigo, pardgrafo, inciso ou alinea (art. 66, § 2°). Seria teratolégico, portanto,
supor que dispositivo de uma lei pudesse ser completado peloanexosde outra.
Anexos integram, portanto, o conteddo dos dispositivos que lhes fazem

remissdio. O anexo da Lei n® 5.917, de 1973, vigorou por forga do art. 1°'da
lei, que é incompativel com os dispositivos citados da Lei n® 12.379, de 2011,

que fazem remissdo a outros anexos sobre 0 mesmo assunto.
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f) Competéncia para editar relagio descritiva dos componentes do
Sistema Federal de-Viagio

Conclui-se do tdpico anterior que ndo ha em vigor qualquer Jei
que indique quais sdo os componentes fisicos dos subsistemas integrantes do
Sistema Federal de Viag8o. Esse fato nfo representa qualquer anomalia para o
ordenamento juridico ou obstaculo a realiza¢8o de obras puiblicas.

Como o proprio nome indica, as relagSes descritivas dos
componentes do Sistema Federal de Viagdo néo contém qualquer comando
normativo. Apenas descrevem, ou seja, inventariam os componentes fisicos
integrantes do SFV, de propriedade da Unifio. N&o obrigam, proibem ou
autorizam a realizagdo de qualquer a¢fio ou obra piiblica. Podem ser editadas
por decreto presidencial, portaria ministerial ou resolugdo de érgdo colegiado,
como medida de transparéncia administrativa, mas também nfo hd qualquer
obrigatoriedade nesse sentido.

A insercio dessas relagBes descritivas em lei, assim como o
costume politico de se alterd-las, como forma de pressionar a Unido a realizar
uma determinada obra ou a se responsabilizar pela conservacio de
determinada infraestrutura, em nada alteram a sua natureza juridica. Trata-se
de um inventdrio de bens publicos, que ndo tem qualquer impacto no
ordenamento juridico.

A desnecessidade das relagdes descritivas fica evidente quando
se considera que nenhum costume analogo existe nas demais pnliticas de
infraestrutura, como mineragdo, energia, ou comunicagdes. Neihuma Jei
inventaria as reservas minerais, os blocos de exploracio de petréleo, as usinas
hidrelétricas e termoelétricas, as faixas do espectro eleir '
linhas de fibra ética da rede mundial de computadorgs
questionado, nem impediu o desenvolvimento dessas are
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A construgio e manutengio de rodovias, ferrovias, portos,
aeroportos, hidrovias e eclusas é uma competéncia administrativa, propria do
Poder Executivo, que ndo demanda autorizagéo legislativa para ser exercida.

Como visto, a Constituicdo de 1988 pretendeu coibir a insercfo
em lei das relagdes descritivas do SFV, pois definiu como competéncia da
Unifio o estabelecimento de “principios e diretrizes para o sistema nacional de
viacio”, que abrange os sistemas de viagdo ndo apenas da Unido, mas também
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

g) Federalizagiio dé bens estaduais ou municipais

Analisando-se as justificagdes das proposi¢des em tramitag¢do na
Casa, percebe-se que a inten¢fo dos seus autores, via de regra, € federalizar
infraestruturas estaduais, principalmente rodovias, ou determinar a construgéo
de novas infraestruturas federais, como rodovias, ferrovias ou portos.

Esclareca-se, inicialmente, que a eventual ins:rgo das
infraestruturas propostas nas relagdes descritivas do PNV ndo teria o condéo
de atingir qualquer dos objetivos pretendidos. As infraestruturac estaduais,
distritais ou municipais somente podem ser transferidas a Unifo por comum
acordo ou por desapropriagdo. No primeiro caso, faz-se necessério a
celebracdo de um convénio, nos termos do art. 241 da Constitui¢o:

Art. 241, A Unido; os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei os consércios pablicos e os
convénios de cooperaglo entre os entes federados, autorizando a
gestio associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servigos, pessoal ¢ bens essenciais a -
continuidade dos servigos transferidos. (itdlicos nossos)

No caso especifico do Subsistema Rodovidrio Federal, a Lei n°
12.379, de 2011, assim disciplinou a matéria:

Art. 16. Fica instituida, no &mbito do Subsistemma Rodoviario
Federal, a Rede de Integra¢io Nacional — RINTERATOy1posta pelas
rodovias que satisfacam a 1 (um) dos seguintes requisitos: =
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I — promover a integragio regional, interestadual e
internacional; »
11— ligar capitais de Estados entre si ou ao Distrito Federal;

Il — atender a fluxos de transporte de grande relevincia
econdmica; € '

IV — prover ligagBes indispensaveis a seguranga na sional,

Art. 18. Fica a Unidio awtorizada a transferir avs Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, mediante doagéo:

I — acessos ¢ trechos de rodovias federais envolvidos por area
urbana ou substituidos em decorréncia da construgdo de novos
trechos;

I1 — rodovias ou trechos de rodovias nfio integrantes da Rinter.

Art. 19. Fica a Unifio awtorizada a incorporar & malha
rodoviaria sob sua jurisdigio trechos de rodovias estaduais existentes,
cujo tracado coincida com diretriz de todovia federal integrante da
Rinter, mediante anuéncia dos Estados a que pertencam. (itdlicos

nossos)

A celebracio de convénios para federalizacéo, estaduvalizagio ou
municipalizagio de trechos rodovidrios nfio estd condicionada, portanto, a

edi¢do de lei especifica.

h) Destinagio de recursos federais para obras estaduais on municipais

As justificagBes dos projetos em tramitagdo indicam que o
objetivo Gltimo buscado por meio da federalizag@o de equipamentos estaduais
ou municipais € o financiamento de obras de amplia¢do ou conservagao.

A necessidade de incorporar componentes estaduais ao Plano
Nacional de Viagdo decorria de interpretagdo historicamente dada ao seguinte
artigo da Lei n® 5.917, de 1973:

Art. 7° Os recursos provenientes do Orgamento Geral da Unido
e de Fundos especificos, destinados ao Setor Trapsportes, ndo
i que_nao

-

constem de programas ou planos, oficiais, anuais ow_plufianuais,
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enquadrados nos respectivos sistemas de vid¢do, obedecidos oS
demais dispositivos legais concernentes. (itdlicos nossos)

Com base nesse artigo, entendeu-se que seria ilegal a destinagfo
de recursos federais para trechos rodovidrios estaduais. Tendo em vista que a
ampliagio e conservacdo de rodovias € uma politica de grande impacto
gcondmico e social para as regides em que se situam, passou-se a buscar a
federaliza¢do como alternativa para o financiamento das obras.

Esse quadro foi profundamente alterado, no enanto, pela
aprovagdo da Lei n® 12.379, de 2011, que, como visto, revogou a L&in® 5.917,
de 1973. Nenhuma norma legal impede na atualidade que recursos federais
sejam repassados aos estados, ao Distrito Federal ¢ aos municipios para
investimento em infraestruturas locais de transportes, a exemplo do que
ocorre em indmeras outras politicas publicas. '

Os parlamentares interessados em defender o financiamento
dessas obras pela Unifio poderdo fazé-lo por meio de emendas ao Orgamento
Geral da Uniflo, caso ndo se considerem contemplados com o projeto
submetido ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo, independentemente

da titularidade da infraestrutura.

i) Criacfio de novas infraestruturas federais

Diversos projetos propdem a criagdo de novas infraestruturas
vidrias ou a extensdo de redes ja existentes. Os equipamentos mais
demandados sfo rodovias, mas também novas ferrovias e portos sio
propostos com frequéncia. Em se tratando de relagBes descritivas, a
impropriedade de nelas se inserir um componente inexistente € evidente.

Com ja& comentado, a inser¢fio desses novos componentes nas
relagles descritivas do SFV nfio teria o conddo de obrigar ou mesmo de

autorizar a sua implantagfo.

O contréle da atuagdo do Poder Executivo nesse campo se-ga por

meio do processo orgamentério. A Constitui¢do veda o inicio de proframas-oti
Ce——cl

{ITigAQ,

EA . CCJ

e
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projetos nfo inchuidos na lei orgamentéria anual (art. 167,7) e determina que
esta lei seja precedida da lei de diretrizes orgamentarias, que deverd incluir as
despesas de capital (art. 165, § 2°), ¢ do plano plurianual, que estabelecera as
diretrizes, objetivos e metas para as despesas de capital (art. 165, § 1°).
.;,.‘ )

Atendidos esses pressupostos, o Poder Executivo tem autonomia
para realizar as obras que julgar conveniente, observados os principios e
diretrizes do SNV estabelecidos em lei. Entre esses, destaca-se o contido no
art. 10 da Lein® 12.379, de 2011, segundo o qual a alteragdo de caracteristicas
ou a inclusdo de novos componentes no Sistema Federal de Viagfo somente
poderéa ser feita com base em critérios técnicos e econdmicos que justifiquem

as alteragses.

A natureza desses estudos pode ser apreendida a partir dos
objetivos essenciais do Sistema Nacional de Viagéo, tal como definidos pela

Lein® 10.233, de 2011:

Art. 4° Sdo objetivos essenciais do Sistema Nacional de Viagio:
I — dotar o Pais de infra-estrutura vidria adequada;

H — garantir a operagdo racional e segura dos transportes de
pessoas € bens;

[l — promover o desenvelvimento social e econdmico ¢ a
integragdo nacional.

§ 1° Define-se como infra-estrutura vidria adequada a que forna
minimo o custo total do transporte, entendido como a soma dos custos
de investimentos, de manutengio ¢ de operagio dos sistemas.,

§ 2° Entende-se como operagio racional e segura a que se
caracteriza pela geréncia eficiente das vias, dos terminais, dos
equipamentos ¢ dos veiculos, objetivando fornar minimos os custos
operacionais €, conseqiientemente, os fretes e as tarifas, o garantir a
seguranca e a confiabilidade do transporte. (itdlicos nossos)

Nenhum investimento vidric pode ser realizado, portanto, na
auséncia de estudos técnicos € econdmicos que indiquem ser o equipamento
proposto seguro, confidvel e adequado para minimizar #0s /custos de
investimento, manutencdo e operagao. 7
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Estudos dessa natureza somente podem ser realizado no dmbito
do Poder Executivo, que dispde de recursos humanos, financeiros e
tecnoldgicos para tanto. Nesse sentido, a Lei n° 12.743, de 19 de dezembro de
2012, criou a Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL), que tem por
objeto “prestar scrvigos na area de projetos, estudos e pesquisas destinados a
subsidiar o planejamento da logistica e dos {ransportes no Pais, consideradas
as infraestruturas, plataformas e os servigos pertinentes aos modos rodovidrio,
ferroviario, dutovidrio, aquavidrio e aeroviario” (art. 3°, II, da Lei n° 12.404,
de 4 de maio de 2011). A empresa tem por finalidade estruturar e qualificar,
por meio de estudos e pesquisas, o processo de planejamento integrado de
logistica no pais, interligando rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e
hidrovias. Ela planejard e estruturara projetos a serem executados pelos
6rgdos de cada setor e poderd celebrar contratos e convénios com instituicSes
cientificas e tecnoldgicas voltadas para atividades de pesquisa e
desenvolvimento, absorgéo e transferéncia de tecnologias e licenciamento de

patentes.

I-voTO

Ante o exposto, voto pela rejeicio, por inconstitucionalidade,
dos Projetos de Lei da Camara n® 1, 96, 106, 183, 189, 190, 195 ¢ 197, de
2008; 28, 45, 103, 149, 313 e 327 de 2009; 2, 55, 67, 72, 73, 82, 83, 96, 98,
122, 123, 124, 125, 126, 129, 130, 152, 161 e 175, de 2010; 47,99, 115, 116 e
117, de 2011; e 43,47 e 111, de 2012; 25, de 2013; e dos Projetos de Lei do
Senado n” 655, de 2007; 358, de 2008; 50 e 120, de 2010; 115, de 2012; e 73,

84 ¢ 144, de 2013.

Sala da Comissdo, 5 de fevereiro de 2014.

S-@’\IKD{O(Z_, \llT‘\L Do ﬁ@c«) , Presidente
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