Estradas vicinais

Algumas considera¢des sobre a inclusao de dotacdes no
Orcamento Geral da Unido paraconstrugcao e conservagao

Jeferson Vaz Morgado € Consultor de Orgamentos
do Senado Federal.

JEFErsoN Vaz MoRGADO

O presente traba ho tem por escopo a apre-
sentacdo de consideracfes de ordem técnico-
legal sobre a constitucionalidade e legalidade
da apresentacdo e aprovacdo de emendas ao
projeto de lei do Orcamento Geral da Unido
que pretendam incluir créditos orcamentarios
paraaconstrucéo ou melhoramento derodovias
estaduais ou municipais com base na expe-
riéncia da proposta orcamentaria para 1996.

O estudo decorreu de solicitagdo do Senador
Bello Parga, por ocasido da discusséo e apre-
ciacéo do Projeto daLei Orcamentériade 1996
(PL rP 35, de 1995 — CN) pelo Congresso
Nacional, em decorréncia de decisdes adotadas
pela Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Pdblicos e Fiscalizagéo sobre o assunto.

Da decisio conjuntaadotada, em 16-11-95,
pela diregdo da Comisséo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo-CMPOF
e as Relatorias Setoriais resultou o documento
denominado “ Processo Orcamentario de 1996 —
Procedimentos Relevantes’, que, em seu item
I1.2.82, recomendava aos senhores relatores:

“Verificar seaprogramacao do 0rgéo,
ratificada em legislagdo especifica, ndo
comporta a acéo pretendida. Nesse caso,
cabe a relatoria setorial verificar esta
condicao ou se 0 6rgao dispbe dos
NECesSAri0s instrumentos; € 0 caso, por
exemplo, da construgdo de estradas
estaduais e vicinais, ou ...

A decisdo adotada pelas relatorias quanto
as emendas em gera foi reiterada em reunido
de 27-11-95 e natificada a todos os parlamen-
taresmedianteacircular intitulada Pardmetros
paraaapreciacdo de emendasindividuais’, que,
emseuitem 1.c.2, vedaaaprovacdo deemendas
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que objetivem “ destinar recursos aagestipicas
de Estados €/ou Municipios’ (art. 12,V1, § 1°,
da LDO), ou sgja construgédo/conservacdo de
estradas estaduaisou vicinais, ateor do disposto
no art. 21, XIl, e, da Constituicdo Federal.

A questdo aqui postarel aciona-seao modelo
de distribuicdo de competéncias adotado pela
Constituicdo de 1988 entre a Uni&o e os entes
subnacionais constituidos pel os Estados e pel os
Municipios, estesinclusive algados a categoria
de unidades federativas, conforme o art. 1° da
Constituicéo.

Sob tal perspectiva, pergunta-se: qual a
abrangénciado termo “agdestipicas de Estados
e Municipios’, como previsto no art. 12, VI,
§1°, da LDO/96, Lel rP 9.082, de 25-7-95?
Enquadrar-se-iam em tais acles a construgéo
e recuperacdo de rodovias estaduais e vicinais?

O Estado-membro, para participar da
Federacdo, abdica de um poder soberano de
autodeterminacdo plena por um poder condi-
cionado, de autonomia limitada. Contenta-se
com uma capacidade de autodeterminacdo
dentro do circulo de competéncias tragado pelo
poder soberano, aUnido dos Estados-membros.
Ofederalismo devesignificar fator deeficiéncia
de governo, com sua descentralizagdo politico-
administrativa. A Congtituicéo, em um Estado
federal, surge como a base juridica da
Federagéo; cristaliza 0 compromisso entre os
interesses da unidade naciona e da autonomia
regional. Para que as declaragbes contidas no
texto constitucional de autonomia e descentra-
lizacdo tenham €ficécia, € imperativo que ali
esteja presente a reparticdo de competéncias
materiaiselegidativasentre osentesfederados,
com clara definicdo do campo normativo e da
&rea de atuacdo de cada ente.

A Uni&o a Constituico Federal atribui a
competéncia material para “estabelecer
principios e diretrizes para o sistema nacional
de viagdo” (art. 21, XXI). Reservou-se igua-
mente a Unido a atribuicdo para explorar,
diretamente ou mediante autorizacdo, concessao
ou permissdo, “o0s servicos de transporte
rodoviéario interestadual e internacional de
passageiros’ (art. 21, XIlI, €). O art. 22, inciso
IX, reserva como competéncia legislativa
privativadaUni&o adelegidar sobre“ diretrizes
da politica nacional de transportes’.

O Constituinte de 1988 listou as compe-
téncias exclusivas da Unido (CF, art. 21) e
aquelas partilhadas com Estados e Municipios
(competéncias comuns — CF, art. 23). Aos
Estados foram atribuidas as competéncias

residuais ndo-enumeradas (art. 25), e aos
Municipios foi conferida competéncia para
legislar sobre assuntos de interesse local (CF,
art. 30, 1). Por exclusdo, considera-se como
acOes tipicas dos Estados e Municipios todas
aquel as matérias que ndo estejam estabelecidas
na Constitui¢cdo como competéncia material
comum ou exclusivada Unido. O art. 12, 81°,
da LDO dispde que “...entende-se como agdes
tipicas dos Estados e do Distrito Federal e dos
Municipios as ages governamentais que nao
sgjam de competénciaexclusivada Unido, nem
de competéncia comum a Unido, aos Estados e
aos Municipios’.

Portanto, seaUni&ofoi atribuidaaexploragio
dos transportes rodoviarios interestaduais de
passageiros, aos Estados as competéncias resi-
duai s ndo-enumeradas e aos M unicipios as agoes
locais, conclui-se que o transporte rodoviario
restrito ao territorio estadual ou municipal deve
ser atribuicdo dos governos estaduais e munici-
pais, respectivamente. E assim se procede nha
prética, sendo a atividade de transporte em
rodovias estaduais regulada pelos respectivos
departamentosdeestradasderodagem (0sDERS)
€, NOS Municipios, o transporte urbano normati-
zado pelas secretarias de transportes, viagdo ou
equivalentes.

Tal distribuicdo constitucional de juris-
dicdes feita pela Carta de 1988 é corroborada
pelalegislacdo federal relativa a matéria, ainda
que anterior a edicdo da Constituicao.

Dessa forma, o arcabouco legal instituido
pelaLe P 5.917, de 10 de setembro de 1973,
que “aprova o Plano Nacional de Viacdo e da
outras providéncias’, com diversas alteragoes,
foi recepcionado pela Constituicdo Federal de
1988 e encontra-se em plena vigéncia. Basta
dizer que o Plano aprovado por essa Lei foi
objeto de recentes alteracdes pelas Leis r°
9.060, de 14 de junho de 1995, €9.078, de 11
dejulho de 1995.

O Plano Nacional deViacdo—PNV écons-
tituido do Sistema Rodoviario Federal, dos
Planos Viérios dos Estados e do Distrito Federal
e dos Planos Viérios dos Municipios (art. 10 e
seguintes). O PNV descreve com mindcias o
Sistema Rodovi&rio Federal, considerando como
federais as rodovias descritas no anexo aLe n°
5.917/73, relacdo que vem sendo atualizada por
legidacéo posterior, atéal e n® 9.060/95. Essas
rodovias sdo identificadas pelo simbolo BR-
XXX.

270

Revista de Informagéo Legislativa



A Le n°5.917/73 distingue expressamente
rodovias federais de estaduais e municipais, ao
dispor que

“A competénciaexecutivae politico-
administrativa das rodovias vicinais
intermunicipais, ndo consideradas
rodovias estaduais, cabera aos respec-
tivos municipios em que se situarem”
(art. 12, § 39).

O Plano ndo descuidou da apropriacdo dos
recursos orgamentarios para o setor rodoviario
consignando nestes termos: “0s recursos
provenientes do Orcamento Geral da Uni&o e
de Fundos especificos destinados ao Setor
Transportes ndo poderdo ser empregados em
vias, portos, aerédromos que ndo constem de
programas ou planos oficiais, anuais ou pluri-
anuais, enquadrados nos respectivos sistemas
de viagdo, obedecidos os demais dispositivos
legais concernentes’ (Lei n® 5.917/73, art. 7°).
Destarte, existindo sistemas préprios de viacdo
nas trés esferas de governo, ha de se manter a
correlagdo entreaorigem do recurso, sefederal,
estadual ou municipal, e o sistema de viacgo
a0 qual a obra se vincula.

Importante lembrar ainda que o Consti-
tuinte de 1988, ao reelaborar a reparticéo das
rendas entre os entes da Federacdo e atribuir a
competéncia aos Estados para tributar o fato
gerador da propriedade dos veiculos automo-
tores— Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores — IPVA (art. 155, I11) —, retirou
da Unido o poder de ingtituir tributo com base
no mesmo fato gerador da antiga Taxa Rodo-
vidria Unica— TRU. Ta fato velo a acarretar
forte perda de receita da Unido, que até hoje
ndo pbde ser compensada por outra receita
vinculada, a exemplo do selo-pedagio.

No entanto, o proprio Plano excepciona
algumas acoes que, emboralocalizadas na érea
de competénciado Municipio, tenham interesse
nacional ou relacionem-se asegurangado Pais:

“Poder&o ser considerados como
complementado e integrando uma via
terrestre do Plano Nacional de Viacéo
(...) 0s acessos que sirvam como facili-
dades de cardter complementar para o
usudrio, desde que estudos preliminares
indiquem sua necessidade e viabilidade
financeira ou haja motivo de Seguranca
Nacional, obedecendo-se as condicdes
estabelecidas por decreto” (Lei n° 5.917/
73, art. 12).

Escudado nesse dispositivo, o Poder

Executivo tem executado agdes no setor rodo-
vidrio de cardter municipal no ambito orcamen-
tério da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica — UO 20.104. Os
orgamentos de 1993, 94 e 95 consignaram
recursos para esse tipo de despesa, sob a
seguinte classificagdo: Funcdo 06 — Defesa
Nacional e Seguranca Publica; Programa 088
— Transporte Rodoviério; Subprograma 0534
— Estradas Vicinais;, Projeto 1552 — Infra-
estruturaviarianafaixadefronteiranorte; Sub-
projeto 0001 — Construgdo e Manutengéo de
Rodovias. Sob essa classificago, foram execu-
tados (liquidados) os seguintes valores: 93 —
CR$ 24.750.000,00; 94— R$ 178.207,00 e 95
—R$ 44.444,00. Observe-se que o objetivo do
Projeto 1552 é “estabelecer e manter ligacGes
permanentes entre localidades onde a nave-
gacdo fluvial é interrompida’.

Para 1996 a proposta orcamentaria prevé a
alocacdo do valor de R$ 280.000,00, namesma
classificag&o, sendo R$ 66.000,00 paradespesas
correntes e R$ 214.000,00 para investimentos.

Ainda que a L&l de Diretrizes Orgamen-
tarias—L DO ealegidacdo especificavedassem
a transferéncia de recursos da Unido para
despesas relacionadas com obras em estradas
estaduais ou municipais, a interpretacdo dada
ataisdispositivosno &mbito daComissdo Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo
— CMPOF néo tem sido determinativa nem
consensual. As criticas & inclusdo de emendas
para obras de carater local no orcamento da
Uni&o acabaram por motivar a colocacdo, nas
Ultimas LDOs, da vedacdo ja anteriormente
mencionada de alocacBes em favor de agcdes
tipicamente estaduais €/ou municipais.

A CMPOF, em outubro deste ano, expediu o
“Manua deinstrugdes para elaboracdo de emen-
das a0 projeto de lei orcamentéria para 1996”,
portanto antes da decisdo das relatorias da
Proposta orcamentéria, adotada em 16-11-95.
Nesse manual é feita mencéo expressa, no item
2.1.b (p. 4), que “ndo poderdo ser aprovadas
emendas que conflitem com aLDO 96 especi-
amente com seusarts. 7°, 8°,10,11al17,21a
23,25, 26,30 e41)".

Entretanto, diante da inexisténcia de uma
decisdo definitiva por parte da Comissdo que
regulamentasse concretamente sobre a possi-
bilidade de aprovacéo de emendas para rodo-
vias estaduais e vicinais, e considerando-se 0
fato de que, em exercicios anteriores € mesmo
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em créditos adicionais deste exercicio, foram
aprovadas emendas nesse sentido, o referido
Manual ndo exclui a possibilidade de apresen-
tagdo de emendas com ta finalidade, mesmo
porque as restrigdes constitucionais e legais se
referem a aprovacdo das emendas, e ndo a sua
apresentacéo.

Nesse ponto, cabe destacar que as emendas
a proposta orcamentaria, como em qual quer
outra proposi¢ao, cumprem também um papel
politico, qual sejao desinalizarem as caréncias
€ 0s ansei os de comuni dades que, muitas vezes,
véem na atuacéo do parlamentar a Uinica possi-
bilidade de fazerem-se ouvir, independen-
temente do fato de que estas possam vir a ser
guestionadas.

Assim, areunido posterior dos relatores da

proposta orcamentéria para 1996, decidindo
n&o aprovar emendas com aquel e objetivo, pode
ter surpreendido os autores de tais emendas,
inclusive em face da prética recente (PL-32/
95), mas nada tem de exdgeno no contexto da
tecitura juridico-regulamentar que rege a
elaboracao e alteracdo das leis orcamentérias.

Diante dos fatos e das consideracfes acima
expostos, entendemos que adecisdo do conjunto
de relatores da proposta orcamentaria para
1996, orientadano sentido de evitar queaUnido
transfira recursos para obras rodoviarias
estaduais ou municipais — salvo aquelas que a
préprialei excepciona por ser de evidente inte-
resse nacional, nostermos do art. 12 daLei r°
5.917 antes citada —, acha-se em perfeita
consonancia com as normas constitucionais e
legais vigentes.
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