PARECER
N¢ 784, DE 2009

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre a Consulta n® 1, de 2003, do Presidente
do Senado Federal, relativa a questdo de ordem formulada
pelos Lideres do PFL, Senador José Agripino, do PSDB,
Senador Arthur Virgilio, e do PDT, Senador Jefferson Péres,
sobre o Projeto de Lei de Conversio n® 21, de 2003,
proveniente da Medida Proviséria n® 121/03, que disp&e sobre
a criacdn de subsididrias integrais do Ranco do Brasil S/A
para atuagdo no segmento de microfinangas e consorcios, sob
alegacdo de que a edigfio da mencionada Medida Provisoria
contraria o disposto no art. 246 da Constituigiio Federal, com
a redac¢do dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001.

RELATOR: Senador PEDRO SIMON

RELATOR “AD HOC”: Senador MARCONI] PERILLO

1- RELATORIO

Na Sessdo de 25 de agosto ultimo, quando da apreciagdo do Projeto de Lei
de Conversio n® 21, de 2003, decorrente da edigdo da . Medida Provisoria n° 121, do
NCSMOo ane; s Senhores Lideres do PL, PSDB ¢ PDT formularam questiode ordem na
qual argiiiram a inconstitucionalidade da Medida Provisoria em referéncia, que, no seu
entender, estaria a violar a vedagio estabelecida no art. 246 da Constitui¢do Federal, im-
peditiva do uso desse instrumento juridico excepcional na regulamentagdo de artigo da
Constituigdo cuja redagdo tenha sido alterada por meio de emenda promulgada entre 1°
de janeiro de 1995 até a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 32, de 11 de setem-
bro de 2001.



Fundamentando a referida questio de ordem, assinalaram os seus subscrito-
res, inicialmente, que “o art. 246, na redagio dada pela EC 32/01, refere-se expressamen-
te & expressdo “artigo™ como unidade basica de articulagio dos textos legais, significan-
do a integralidade de todo o dispositivo (caput, paragrafo, inciso, alinea) conforme en-
tendimento consubstanciado na Lei Complementar n® 95, de 26 de fevereiro de 1998,
gue dispde sobre a elaboragdo e redagdo das leis, entre outras providéncias”.

Em seguida, consignaram que “a Emenda Constitucional n° 19, de 1998,
portanto enquadrada na vedagdo do art. 246, alterou o art. 37, no-yual se baseia a Medida -

Provisérian® 121/03”.

Logo a seguir, aduziram que, segundo o inciso XIX do art. 37 da Constitui-
¢do Federal, “somentc por lei especifica poders ser criada autarquia e autorizada a insti-
tuigdo de empresa piblica, de sociedade de economnia mista e de fundagio, cabendo i lei
complementar, neste iltimo caso, definir as dreas de sua atuagdo”, exigéncia que, por sua
vez, é reforgada pelo subsegtiente inciso XX do mesmo artigo, quando este prevé que
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depende de autorizagdo legislativa, em cada case, a criagdo de subsididria das entidades

mencionadas no inciso anterior, assim como a participagdo de qualquer delas em empre-
sa privada”.

Prosseguindo, destacaram que “embora o inciso XX do art. 37 da CF nio
tenha sido objeto de emenda, o inciso XIX (entre outros incisos) o foi. Ainda que um
tnico inciso, ou alinea, houvesse sido emendado, todo o artigo estaria contaminado pela
proibigdo, ndo podendo ser objeto de medida proviséria”.

E concluindo, argumentaram que a medida proviséria entdo submetida a de-
liberagdor congressual (MP 121/03) “foi editada exatamente com base hos incisos XIX &
XX do art. 37 da CF”, em face do que, a luz dos argumentos acima reproduzidos, “esta
comprovadamente eivada de vicio de inconstitucionalidade, devendo ser rejeitada”.

Analisando a questdo de ordem assim fundamentada, decidiu a Mesa, no es-

sencial:
Quahto a gpreciagio da inconstitucionalidade, esta ndo é competéncia, de nenhum mo-
do, da Mesa, e, sim, da Comissio Mista que é organizada de Senadores e Deputados pa-
ra proceder ao exame da constitucionalidade. Segundo, quanto ao problema da rejeigio
da emenda_ ecia & uma decis3o do Plendrio.
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Assim, a Mesa decide pela improcedéncia da questdo de ordem, mas conhecendo e re-
conhecendo arelevincia do fato, recorre, de oficio, a Comissio de Constitnigfio e Justi-
ca, sem efetto suspensivo.

- ANALISE

Poroportuno, registre-se, desde logo, que, ndo tendo a Mesa atribuido a seu
recurso efeito suspensivo, o questionado Projeto de Lei de Conversdo n° 21 foi aprovade
e posteriormente sancionado, constituindo hoje a Lei n® 10.738, de 17 de setembro de
2003, que dispde sobre a criagdo de subsididrias integrais do Banco do Brasil S/A, para
atuag:aa no segmem‘o de microfinancas e consorcios.

: De outra parte, oportuno se faz também registrar o inteiro teor do art. 246 da
Constituigdo Federal, na redagio da Emenda Constitucional n° 32, de 11 de setembro de
2001, que.assim estabelece:

Art. 246. I vedada a adocdo de medida proviséria na regulamentagéo de ar-
tigo da Constituicdo cuja redago tenha sido alterada por meio de emenda promul-
gada entre 1° de janeiro de 1995 até promulgacio desta emenda, iriclusive.

Portanto, remanesce como objeto da presente consulta tdo-somente a andlise
da tese segundo a qual, se alterada a redagdo de artigo da Constitui¢do Federal, mesmo
gue em apenas um de seus incisos, alineas ouparédgrafos, por emenda promulgada entre
1° de janeiro de 1995 e 11 de setembro de 2001, fica o Poder Executivo, 4 vista do dis-
posto no art. 246 da mesma Constituigdo, impedido de adotar medida provisoria objeti-
vando a sua “regulamentagdo”.

Tecnicamente, na conhecida ligdo do Professor JOSE AFONSO DA SIL-
VA, sdo passiveis de “regulamentago” — para usarmos a lingunagem do préprio disposi-
tivo em foco —as normas constitucionais de eficdcia contida, assim consideradas as gue
tém sua plena eficicia a depender de posterior integracdo legislativa em nivel
infraconstitucional. Em outras palavras, sfo aqueles comandos fundamentais cujo
detalhamento, por sua extensio, complexidade ou por envolverem matéria extremamente
controversa, o ‘legislador constituinte entende conveniente remeter para posterior
«disciplina em lei infraconstitucional.



A bem da verdade, concessa venia, consideramos ociosos tanto o apontado
art. 246, quanto toda discussdo que se venha a travar em torno do seu real sentido e al-
cance, porquanto nos parece inconcebivel, num Estado de Direito em que vigore, como é
0 NOSSO caso, o principio da divisdo de poderes, sequer cogitar-se da possibilidade de o
Senhor Presidente da Reptiblica editar medida provisoria para “regulamentar” dispositi-

vo da Constitimcio Federal, pois fazé-lo ¢, em nosso pntpndpr claramente usurpar a

LA LARAAL Y AR DNRSANARL, VAR A8LMILS By TRi2 RIVeSRS RAAARAARTL

competéncia institucional mais eminente do Congresso Nacional, que € a produgio de

normas s nrimarias de direito. Nn cago VPranfP de inteoracio leai glativa de normas cons-
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titucionais de eficacia contida, ha ainda um outro agravante, que € o flagrante desrespeito
a opgio consciente do legislador constiminte de remeter para a posterior analise e elabo-
ragdo do Congresso Nacional a matéria que ndo entendeu oportuno regular no préprio
texto constitucional. E se o legislador constituinte assim decidiu, certamente nio foi para
que essa prerrogativa congressual venha a ser exercida por outro Poder, muito menos por
ato unipessoal do Senhor Presidente da Republica, como ocorre na adogédo de medida
provisoria, pois esta, embora tendo forga de lei, constitui instrumento excepcional, a ser
utilizado com parciménia e apenas em casos de relevincia e urgéncia comprovadas.

De todo modo, porém, essa foi, estranhamente, 2 preocupagio que motivou
a inser¢do do comentado art. 246 na parte permanente da Constituicio Federal, haja vista
a seguinte justificativa, subscrita pelo ilustre Deputado Ant6nio Brasil e mais 173 se-
nhores deputados:

Na formado art. 202, § 3°, do-Regimento Interno, venho apresentar, perante a-Comissio
Especial para a PEC n°® 5/95 — do Poder Executivo —, a anexa Emenda Aditiva para a-
crescentar, na redagao da referida proposta, artigo a scr incluido no Ato das DisposigSes
Constitucionais Transitorias visando impedir o uso de Medidas Provisorias na regula-
mentagdo dos dispositivos constitucionais que sofrerde emenda a partir deste ano de

* 1995, em virtude do amplo projeto do Governo de reduzir, no direito positivo brasileiro,
0 espectro constitucional, e permitindo, através de normas infiaconstitucionais, a abertu-
ra da economia hrasileira an capital estrangeiro, alterando os principios previstos hoje
no titulo da Ordem Econdmica e Financeira, como também os principios fixados no titu-
lo da Ordem Social, especialmente o capitulo da Seguridade Social — Secédo HI (da Pre-
vidéncia Social), bern assim as alteragfes ao capitulo relativo 4 Administragdo Pablica e
aqueles referentes ao Sistema Tributério € ao sistema politico.

A aprovacfio da emenda aditiva ora apresentada € imprescindive] para assegurar.ac
Congresso Nacional o exercicio pleno de suas prerrogativas constitucionais, impedindo
que, com a ediciio de medidas provisérias, o Poder Executivo venha a tolher o direito~
dever sagrado do Parlamento discutir e, soberanamente, decidir sobre o novo perfil de
Estado e de Nagdo brasileira (DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL de 20/05/95,

Secdo I, pags. 10601/2).
~



5

Como vimos anteriormente, a argumentago central dos autores da questio
da ordem que deu ensejo 4 presente consulta é que a Emenda Caonstitucional n® 19, de 4
de junho de 1998, vulgarmente chamada de Reforma Administrativa, ao modificara re-
dagio doinciso XI1X do art. 37 da Constituigdo da Repilblica, “contaminon” todo o refé-
rido artigo, o que torna inconstitucional, por infringéncia ao disposto no art. 246 da
mesma - Constituicio, a medida provisoria (MP 121/03) editada com base no inciso XX
do mesmo art. 37, pois nenhuma matéria nele disciplinada podera ser objeto de “regula-
mentacio” por meio dessa espécie normativa.

Ora, por um lado, nio hi negar, a nosso ver, a manifesta improcedénciado
entendimento esposado no fecho da argumentagéo acima resumida, isto é, 2a medida pro-
visdria em comento, por arrimar-se no inciso XX do artigo sob mengio. teve efeito “re-
gulamentador” ou-integrativo. Na verdade, a questionada medida proviséria apenas ¢
tdo-somente atendeu ao comando estabelecido no inciso em questio, segundo o qual de-
pende de autoriza¢do legislativa, em cada caso, a criagio de subsidiarias das entidades
mencionadas no inciso anterior, quais sejam, autarguias, empresas ptiblicas, sociedades
de economia mista e fundactes. Assim, sendo o Banco do Brasil uma sociedade de eco-
nomia mista, somente por medida provisoéria ou lei decorrente de projeto submetido a
aprovacio congressual poderiam ser criadas as cogitadas subsididrias integrais destina-
das a atuar nos segmentos de microfinangas ¢ eonséreios. Qu seja, crid-las por meio de
instrumento diverso seria, ai sim, descumprir o comando constitucional em tela. Em con-
seqiiéncia, bem se houve a Mesa ao indeferir a questfio de ordem fundada em tal ilagfo.

Ja quanto 4 parte inicial da argumentagio em foco, qual seja, atese de que a

‘Emenda Constitucional n° 19, de 1998, ao alterar o inciso XIX do art. 37 da Constitui-

¢do, “contaminou” todo o artigo em referéncia, sobre ele fazendo incidir, ipso facto, a

vedagdio constitucional do comentado art. 246, entendemos que, nesse ponto, estio dota-
das de inteira razio as liderangas do PFL, PSDB e PDT.

Com efeito, segundo bem anotam as referidas liderangas, o apontado art.

246 da Lei Maior claramente utiliza o termo “artigo”, o qual, consoante a defini¢do téc-

nica estabelecida no art. 10, incisos I e II, da Lei Complementar n°® 95, de 1998, € a urni-
‘dade basica de articulagdo dos textos legais, que pode ser integrada, em seu conjunto,
.dependendo.de uma maior ou menor necessidade de desdobramento interno, por um ca-
put apenas, ou por este seguido de incisos, pardgrafos, alineas ou itens, conforme o caso.
Assim, toda modificagdo, por minima que seja, em quaiquer de seus desdobramentos in-

ternos, constitui alteragdo da unidade bdsica atingida, ou seja, do artigo em si.



Por outro lado, importa também ter presente que, consoante preleciona
CARLOS MAXIMILIANO, em seu classico HERMENEUTICA E APLICACAO DO
DIREITO, em geral, no Direito Publico se emprega, de preferéncia, a linguagem técni-
ca, o dizerjuridico, de sorte que, se houver diversidade de significado do mesmo vocd-
bulo, entre a expressdo cientifica e a vulgar, inclinar-se-d o hermeneuta no sentido da
primeira (FORENSE, 1981, pags. 305/6).

Portanto, ha de prevalecer, na delimita¢do do sentido e alcance do preceito
em tela, a definigio técnica da Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998. Ali-
4s, qualquer interpretacio. em sentido diverso seria contraproduccaic ao extremo, por-
quanto consagraria critério de marcada instabilidade na aplicac¢fo do questionado co-
mando. Por ecxemplo, alguns poderiam validamente argumentar quc, para que ¢le tenha

.incidéncia, seriam necessarias alteragdes pelo menos do caput de determinado artigo e de
um de seus incisos; outros ja poderiam dizer, também validamente, que, para tanto, seri-
am necessarias alteracdes de maior monta. Enfim, ndo haveria qualquer critério seguro
nessa matéria e o resultado previsivel seria a completa ineficécia da proibigio estatuida

no art. 246 da Constituicio Federal.

InH-VOTO

Diante do acima exposto, © nosso voto é no sentido de que se responda a
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ral, basta a alteragdo, por menor que seja, de qualquer dos dispositivos em que se encon-
tra articulado o artigo. Afinal, este ultimo, em todo texto legal, sempre consagra uma i-
déia, seja de forma ampla ou com algumas excegdes. Por isso, qualquer modificagdo que
venha a ser posteriormerite introduzida sempte representa ampliagio ou restricdo da idéia
original, portanto, alteraco-do artigo como um todo:

Sala da Comissdo, 2 de abril de 2009.

, Presidente

J%elator
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Legislacdo citada anexada pela Secretaria Geral da Mesa

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

CAPITULO VI
DA ADMINISTRAGAO PUBLICA
Segao |
DISPOSIGOES GERAIS

Aet. 37. A administragin pablica direta e indireta de qualquer das Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obegecerd aos princinios de legalidade.
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, tambem, ao seguinte: (Redacdo gada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
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X samentaporloi-cspecifica-pederdo ser criadas-empresa-piblica—sesiedade-de-ocoromia
prista—autarquia-ou fundagio publiea;

XIX - somente ‘por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instiluigdo de
empresa plblica, de sociedade de economia mista e de fundagio, cabendo a lei complementar,
neste. Ultimo caso, definir as areas de sua atuagéo; (Redacio dada pela Emenda Conslitucional n®
19, de 1998)

XX - depende de autorizagdo legisiativa, em cada caso, a criagdo age subsidiarias das
entidades mencionadas no inc.so antgrior, assim comg a participagdo de qualguer delas em
empresa privada;
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TITULO IX
Das Disposigdes Constilucionais Gerais

Aws—éweéadaaadeeewemema&merweqmamenmeﬂ&aﬁ@eﬁamm
igada-a-parir-de—1895{ncluidopela

4 At 268, E vedada a adogso de medida provisoria na regulamentagdc oo arlgo ca
Constilmgao cuja redagdo tenha sido alterada por meio de emenda promulgada entre 1° de janeiro
de 1995 até a promulgagao desta emenda, inclusive. {Redacio dada peta Emenda Constitucional
n® 32, de 2001 1
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LEI COMPLEMENTAR N° 95, DE 26 DE FEVEREIRQO DE 1998

Disple sobre a elaboragdo, a redagio, a
alterag@o e a consolidagao das leis, conforme
determina o paragrafo Onico do art. 59 da
Constituigdo Federal, & estabelece normas para
a consolidagdo dos atos normativos que
menciona.

Segdo ll
Da Articulagéo e da Redagdo das Leis
Art. 10. Os textos legais serao articulados com observancla dos seguintes principlos:

|>-a unidade basica de articulagdo serd o artigo, indicado pela abreviatura "Art.", sequida de
numeracao ordinal dté o nono e cardinal a partir deste;

i . - P .
. “M.- os artigos desdobrar-se-80 em paragrafos ou em incisos; os paragrafos em incisos, os
incidos em alineas e as alineas em itens;

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32 DE 11 DE SETEMERO DE 2001

Attera dispositivos dos arts. 48, 57, 61,
62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Coenstituigdo
Federal, e da outras providéncias.

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19, DE 04 DE JUNHO DE 1998

Modifica o regime e dispte sobre principios e normas
da Administragdo Publica, servidores e agentes
politicos, controle de despesas e finangas publicas e
custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e

da outras providéncias.

...................................................................................................................................

LEI N° 10.738, DE 17 DE SETEMBRO DE 2003.

Dispde sobre a criagdo de subsidiarias integrais

Convers8o da MPv n® 121, de 2003 do Banco do Brasil S.A. para atuagao no
segmento de microfinancas e consarcios.

Publicado no DSF, de 23/06/2009.

Secretaria Especial de Editoragio e Publicagdes do Senado Federal - Brasilia -~ DF

08:13919/2009
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