SENADO FEDERAL
PARECER N° 24, DE 2016

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constitui¢ao n° 47, de 2012, de iniciativa das
Assembleias Legislativas das  Unidades da
Federacdo, que altera os arts. 22, 24, 61 e 220 da
Constitui¢dao Federal.

Relator: Senador ANTONIO ANASTASIA

I - RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n° 47, de 2012, que
altera os arts. 22, 24, 61 e 220 da Constitui¢do Federal, foi apresentada, nos
termos do inciso III do art. 60 da Carta Magna, pela Camara Legislativa do
Distrito Federal e pelas Assembleias Legislativas dos seguintes Estados:
Amapa, Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Minas Gerais, Para, Parana,
Piaui, Rio de Janeiro, Rondonia, Roraima, Santa Catarina e Sdao Paulo.

A PEC modifica a reparticdo de competéncias legislativas entre
a Unido e as Unidades da Federagdo. Nos termos da justificagcdo, as autoras
aduzem que, “no concerto entre os entes federativos, verifica-se a premente
necessidade de ampliagdo do campo de atuacgdo institucional dos Estados,
0s quais se veem como que ‘comprimidos’ entre a Unido e os Municipios”.

Com base nessa premissa, a proposi¢ao, em primeiro lugar,
reduz o escopo de matérias legisladas privativamente pela Unido, previstas
no art. 22 da Constituicao Federal (CF), e amplia a competéncia legislativa
concorrente da Unido com os Estados e o Distrito Federal, disposta no art.
24 da Lei Maior. Ou seja, nesses temas, a Unido passara a editar apenas
normas gerais, suplementadas por normas especificas editadas por cada uma
das Unidades da Federacao.



Assim, as seguintes matérias passariam a ser legisladas
concorrentemente: direito processual, assisténcia social, licitacdio e
contratacdo para a administragcdo publica, propaganda comercial, transito e
transporte, e direito agrario.

Ademais, a PEC insere novo § 2° no art. 24 da Lei Maior para
determinar que as normas gerais das matérias tratadas naquele artigo e,
portanto, de competéncia da Unido, versam apenas sobre principios,
diretrizes e institutos juridicos. Por conseguinte, a proposi¢do renumera 0s
paragrafos subsequentes do art. 24.

A PEC n° 47, de 2012, também acresce ao art. 61 um paragrafo
que prevé a possibilidade de a maioria dos membros de qualquer das Casas
do Congresso Nacional apresentar projeto de lei de iniciativa privativa do
Presidente da Republica, exceto quanto a: criagdo e extingdo de Ministérios
e 6rgdos da administracao publica; e matérias or¢amentarias.

Demais disso, a PEC modifica o § 3° do art. 220 da Constituigao,
para eliminar a restricao de que apenas lei federal disponha sobre as matérias
enumeradas no referido paragrafo, quais sejam. regular as diversoes e
espetaculos publicos, cabendo ao Poder Publico informar sobre a natureza
deles, as faixas etarias a que ndo se recomendem, locais e horadrios em que
sua apresenta¢do se mostre inadequada; e estabelecer os meios legais que
garantam a pessoa e a familia a possibilidade de se defenderem de
programas ou programagoes de radio e televisdo que contrariem o disposto
no art. 221, bem como da propaganda de produtos, praticas e servigos que
possam ser nocivos a saude e ao meio ambiente. Segundo a justificagdao da
proposta, essa alteracdo decorreria da nova competéncia para legislar sobre
propaganda comercial.

Por fim, a proposicao traz modificagdes que, supostamente,
restringem-se a técnica legislativa do texto constitucional. Sdo elas:
acréscimo de mengdes ao Distrito Federal nos paragrafos do art. 24;
revogacao do inciso XXIV do art. 22 da Constituicao, referente a diretrizes
e bases da educagdo nacional; e remanejamento da matéria prevista no inciso
XXVII do art. 22, referente a normas gerais de licitacdo e contratagcdo, para
o art. 24 da Lei Maior.



A proposicao recebeu, no ambito desta Comissao, a Emenda n°
1-CCJ, de autoria do Senador Antonio Carlos Valadares, que propde a
supressao na PEC n° 47 de 2012, do seu art. 1° e a alteragdo proposta ao
inciso XI do art. 24 da Constitui¢dao na forma do seu art. 3°.

II - ANALISE

Nos termos do art. 356 do Regimento Interno do Senado Federal
(RISF), cumpre a esta Comissao de Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ)
emitir parecer sobre propostas de emenda a Constituigao.

No que tange a iniciativa, ndo vislumbramos vicios na
proposicao em exame. A PEC foi apresentada nos termos do inciso III do art.
60 da CF. Sua tramitacao iniciou-se por esta Casa, segundo determina o art.
212, 11, do RISF.

A proposicao atende, também, as exigéncias de juridicidade, ja
que propde inovacgao genérica e eficaz ao ordenamento juridico, por meio do
instrumento legislativo adequado — proposta de emenda a Constituigao.

Quanto a constitucionalidade material, todavia, entendemos que
o § 2° inserido no art. 61 viola a clausula pétrea da separacao dos Poderes,
insculpida no art. 60, § 4°, inciso III, da Lei Maior, pelas razdes a seguir
expostas.

O constituinte originario estabeleceu um rol de matérias de
iniciativa reservada de cada um dos Poderes, do Procurador-Geral da
Republica e do Tribunal de Contas da Unido. No caso das matérias de
iniciativa reservada do Presidente da Republica, o rol do § 1° do art. 60 elenca
aquelas sobre as quais predomina o interesse do Chefe do Executivo na
administragcdo daquele Poder.

Sobre isso, devemos recordar que apenas as matérias elencadas
na alinea ‘“c” do inciso II do referido § 1° do art. 61 tém o condao de influir
na administracdo dos demais Poderes da Republica. Trata-se de matérias
afetas ao regime juridico dos servidores publicos da Unido e Territorios, que
¢ Unico.



Nao obstante, permitir que o Congresso Nacional inicie as
matérias de iniciativa privativa do Presidente da Republica representa
violagdo de prerrogativa daquela autoridade prevista originariamente na
Constituicao, qual seja, a de decidir sobre a oportunidade e conveniéncia de
deflagrar o processo legislativo de normas regentes da Administracao
Publica.

Quanto as demais disposicoes da PEC, nao vislumbramos
qualquer macula de inconstitucionalidade material.

No tocante ao mérito das demais modificagdes propostas,
teceremos algumas breves consideragdes. Oportuno frisar que, de fato, a
competéncia legislativa estadual merece ser repensada. Entretanto, ¢ preciso
reflexdo cuidadosa sobre as matérias que passardo a ser objeto de
condominio legislativo entre Unido, Estados e Distrito Federal.

Atualmente, a competéncia da Unido para editar normas gerais,
em interpretagdo mais ampla, destina-se a promover a regulacdo uniforme,
no territério nacional, de determinadas matérias, seja pela necessidade de se
resguardarem valores constitucionais relacionados a seguranca juridica e ao
equilibrio federativo, seja pela simples inexisténcia de situagdes de fato
peculiares em nivel estadual que justifiquem a regulacdo juridica
diversificada.

Considerando a dificuldade de estabelecer solucdo aprioristica
para indicar quais normas seriam consideradas gerais ou especificas,
registramos um alerta. Sendo determinada matéria remanejada do art. 22 da
Constituicao (competéncia legislativa privativa da Unido) para o art. 24 da
Lei Maior, ndo ¢ possivel antecipar com seguranca quais de seus aspectos
poderao ser regulados pelos Estados e pelo Distrito Federal. Os limites serao
tracados pela literatura juridica e pela jurisprudéncia.

Diante disso, acreditamos que a nova redacao do art. 24, § 2°,
da Constitui¢do, nos termos propostos pela PEC n°® 47, de 2012, traz para a
Constituicdo um parametro a ser adotado em matéria sobre a qual a doutrina
e o Supremo Tribunal Federal vém se debrucando desde o regime
constitucional anterior a 1988. O texto proposto pelas autoras da PEC n°® 47,
de 2012, ademais, confere maior alcance a legislacao estadual.



A Emenda n°® 1-CCJ, apresentada pelo ilustre Senador Antonio
Carlos Valadares, assevera a importancia do carater nacional da legislagdo
processual, principalmente com relacdo a discrepancias legislativas que
poderiam advir das incongruéncias entre o Direito Substantivo e o Direito
Processual, caso esta ultima competéncia fosse transferida aos Estados.

De fato, assiste razdo ao nobre colega, vez que transferir a
mencionada competéncia para os Estados pode ndo trazer os beneficios
pretendidos pelos autores da proposicdo, razdo pela qual acatamos
integralmente a Emenda n° 1-CClJ.

No que diz respeito a direito agrdrio, as normas atinentes a
ocupagdo da terra possuem repercussoes em relagdo a protecdo do meio
ambiente. A matéria ambiental, por sua vez, ja ¢ objeto de condominio
legislativo entre Unido, Estados e Distrito Federal (art. 24, inciso VI, da
CF/88). Entretanto, a ideia legislar sobre direito agrdrio nao pode ser
confundida com o estabelecimento de politicas publicas a serem
estabelecidas na seara agricola.

Por essa razdo, sugerirmos fixar politica agricola como
competéncia concorrente, para que os Estados possam estabelecer suas
prioridades nesse ambito.

Em matéria de trdnsito e transporte, a possibilidade de entes
subnacionais regularem pormenores da matéria removerd os Obices
atualmente encontrados para regulamentacdo de servicos adequados as
condigdes econdmicas, geograficas e sociais de cada regido do pais.

Em relacdao a propaganda comercial, lembramos que matéria
correlata, qual seja, produgdo e consumo, € objeto de competéncia legislativa
concorrente, nos termos do art. 24, V, da Constitui¢ao. No entanto, boa parte
da propaganda comercial no Brasil se utiliza de meios de comunicagao de
massa de alcance nacional. A existéncia de peculiaridades em cada unidade
da federagdo inviabilizaria a publicidade de ambito nacional.

Ja a modificagdo proposta no § 3° do art. 220 n3ao se mostra
necessaria. As matérias ali tratadas sdao mais bem dispostas em legislacdo
uniforme em todo o territério nacional. Desse modo, entendemos que seja
mais adequada a sua regulacao por lei federal, como atualmente ocorre.



Quanto a assisténcia social, existem matérias afetas ja
enumeradas no rol das competéncias concorrentes do art. 24 do texto
constitucional, quais sejam: prote¢do € integragdo social das pessoas
portadoras de deficiéncia (inciso XIV); prote¢do a infincia e a juventude
(inciso XV).

Diante disso, a PEC em comento ¢ meritéria ao transferir para
os Estados e o Distrito Federal a legislagdo suplementar sobre assisténcia
social. Importante notar que, atualmente, matéria de seguridade social, que
abrange as agdes na area de assisténcia social, insere-se na competéncia
legislativa privativa da Unido, diante do estatui o art. 22, XXIII, da Lei
Maior.

Passaremos agora as modificacdes trazidas pela proposicao
voltadas a, supostamente, aprimorar a técnica legislativa do texto
constitucional.

A PEC em exame promove o remanejamento para o art. 24
Carta, da matéria atualmente prevista no inciso XXVII do art. 22, que trata
de normas gerais de licitacdo e contratagdo, em todas as modalidades. Uma
vez no art. 24, por pressuposto, as normas gerais sobre licitagdo serdao
legisladas pelo ente central, e seus pormenores, por cada um dos demais.

De fato, as demais matérias contidas no art. 22 sdo aquelas
legisladas integralmente pela Unido, ndo apenas quanto a normas gerais.
Tanto que, por for¢a do paragrafo tnico do mencionado art. 22, o poder
central pode autorizar os Estados a legislarem sobre questdes especificas
daqueles assuntos. Por outro lado, € o art. 24 que enumera, por exceléncia,
temas que sdo objeto de condominio legislativo entre Unido e Unidades da
Federagdo. Nao faria sentido, portanto, atribuir competéncia legislativa
privativa para legislar sobre “normas gerais”, quando existe 0 mecanismo da
competéncia legislativa concorrente.

Por oportuno, observamos que essa inadequagdo de técnica
legislativa ocorre também no inciso XXI do art. 22 (normas gerais de
organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagdo e mobilizag¢do
das policias militares e corpos de bombeiros militares). Tal matéria ndo foi
objeto da PEC em exame, mas deveria ser transferida para o art. 24, do



mesmo modo que a proposi¢ado tratou a disciplina de licitagdes e contratos
da Administracdo Publica.

Sublinhamos que o remanejamento para o art. 24, contudo,
possui outras implicacdes. Uma vez que a matéria seja legislada
concorrentemente, os Estados e o Distrito Federal exercerdao a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades, na inexisténcia de lei
federal sobre normas gerais, conforme determina o § 3° do mencionado art.

24. Essa modificagdo, portanto, inevitavelmente conduzirda Unidades da
Federacdo a editarem normas gerais sobre determinados temas, alegando
omissao da Unido.

A despeito disso, entendemos que sao pertinentes as alteracdes
propostas pela PEC nos incisos XI e XXVII do art. 22 da Lei Maior.
Adicionalmente, entendemos que modificacdo analoga deveria ser estendida
para o inciso XXI do art. 22.

Finalmente, entendemos desnecessaria ¢ inadequada a inclusao
do Distrito Federal nos paragrafos do art. 24 da Constitui¢ao Federal. Ha, no
texto constitucional, outras disposi¢oes que se referem apenas aos Estados,
mas cuja melhor exegese € de que também se estendem ao Distrito Federal,
como, por exemplo, os arts. 22, paragrafo Unico; 27, § 4° 155, § 2°, inciso
V, alinea “b”; e 155, § 2°, inciso X, alinea “b .

Mais ainda, a inclusdo daquele ente da federacao nos paragrafos
do art. 24 pode conduzir, no futuro, a interpretagdes erroneas de dispositivos
que tratam dos Estados, mas que ndo fazem meng¢ao ao Distrito Federal.

III-VOTO

Nesse sentido, opinamos pela constitucionalidade, juridicidade,
boa técnica legislativa e adequacao regimental da Proposta de Emenda a
Constitui¢ao n° 47, de 2012 ¢ da Emenda n° 1-CCJ, e votamos, quanto ao
meérito, pela aprovacao da Proposta de Emenda a Constituigao n® 47, de 2012
e da Emenda n° 1-CCJ, nos termos do substitutivo a seguir:



EMENDA N° 2-CCJ (SUBSTITUTIVO)

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 47
(SUBSTITUTIVO), DE 2012

Altera os arts. 22 ¢ 24 da Constituicao Federal,
para ampliar a competéncia legislativa estadual.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 24 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a
seguinte redagao:

XII — previdéncia social, assisténcia social, protecao e defesa
da saude;

XVII — organizacdo, efetivos, material bélico, garantias,
convocacdo € mobilizagdo das policias militares e corpos de
bombeiros militares;

XVIII - licitagao e contratagcdo, em todas as modalidades, para
a administra¢do publica direta, autarquica e fundacional, obedecido
o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades
de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III;

XIX — transito e transporte;

XX —politica agricola

Art. 2° O art. 24 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido do seguinte § 2°, renumerando-se os atuais §§ 2°, 3° e 4° como §§
3°,4° e 5° respectivamente:



§ 2° As normas gerais versam sobre principios, diretrizes e
institutos juridicos.

Art. 3° Ficam revogados os incisos XI, XXI, e XXVII do art.
22 da Constitui¢ao Federal.

Art. 4° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de
sua publicagdo.

Sala da Comissao, 17 de fevereiro de 2016.

Senador JOSE MARANHAO, Presidente

Senador ANTONIO ANASTASIA, Relator
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