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Paraty, 13 de abril de 2021

OFICIO A CAMARA N°. 020/2021

A sua Exa. Sr. Valceni da Silva Teixeira
Presidente da Camara Municipal de Paraty

Referéncia: Projeto de Lei n°. 002/2021, que “Autoriza o Poder Executivo a instituir o
Hospital Publico Veterinario para atendimento de animais no Municipio de Paraty”.

Assunto: Veto Total ao referido PL.
Prezado Senhor;

Cumprimentando-o, cordialmente, sirvo-me do presente para encaminhar a V.
Exa., o parecer juridico n°. 108/2021 — GPGM de 15 de abril de 2021, em anexo, emitido
pela Procuradoria Geral do Municipio de Paraty.

Diante de tal parecer, cumpre-nos esclarecer que restam violagoes
constitucionais quanto a separagao dos poderes.

Embora seja reconhecida a boa intengao do legislador, o P.L 002/2021 tem vicio
de formal de iniciativa, uma vez que a lei autorizativa, quando iniciada por atos do
legislativo, limita-se a autorizar o Poder Executivo a executar atos que ja lhe sao
autorizados pela Constituicao da Republica Federativa do Brasil, desta forma ocorre a
usurpacgao da competéncia material do Poder Executivo.

Portanto, exposto os argumentos acima, o Prefeito do Municipio de Paraty, no uso
de suas atribuicoes legais, poe seu VETO TOTAL ao PL n°. 002/2021.

Cordialmente;
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PARECER PGM n° 108/2021 VOTOS

Funcgao: consultoria juridica para a Chefia do Exec

A ano S)
Destino: Secretaria Executiva de Governo - SEG -—-—‘S"'L— e
ASSUNTO: Projeto de Lei n° 002/2021 - Lei autoriza

Hospital Veterinario no Municipio
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Paraty, 15 de abril de 2021.

Excelentissimo Senhor Prefeito do Municipio de Paraty),

e Trata-se de parecer em projeto de lei de iniciativa do legislativo
municipal, e que autoriza o “Poder Executivo a instituir o Hospital Publico
Veterinario para atendimento de animais no Municipio de Paraty”,

e De inicio, com todas as vénias, deixo de acolher o d. Parecer do Exmo. Dr.
Procurador Felipe Solomon (fls. 06), por entender que outras consideragoes
sao pertinentes;

e« A conclusdo permanece a mesma: leis autorizativas sao absolutamente
inconstitucionais desde, no minimo, 1977, ou seja, ha mais de quatro
décadas, causando sobremodo estranheza a feitura do referido PL;

e Analisando objetivamente os artigos do PL n° 002/2021, noto que a
propositura é absolutamente inconstitucional, merecedor de veto integral.
pelas razdes doravante expostas.

1. Introdugao sobre as “leis autorizativas” e o grave atentado a boa-fé

Em 17 de margo de 1982 — ainda sob a Constituicdo (Emenda Constitucional n°
1/69) anterior a atual — o plenario do Supremo Tribunal Federal julgou representagao (n°
993-9) por inconstitucionalidade de uma lei estadual (Lei n°® 174, de 8/12/77, do Estado do
Rio de Janeiro) que autorizava o Chefe do Poder Executivo a praticar ato que ja era de sua
competéncia constitucional privativa. Nesse julgamento, decidiu textualmente: O so fato de
ser autorizativa a lei ndo modifica o juizo de sua invalidade por falta de legitima iniciativa.
Nio obstante a clareza do acérdao (Diario da Justica de 8/10/82, p. 10187, Ementario n°
1.270-1, RTJ 104/46), persistiu por toda a Federagdo brasileira, nos niveis estadual e
municipal, a pratica de "leis" autorizativas — e com tal intensidade, que sufocou aquela
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2. A fungéo legislativa liberal classica

A funcdo legislativa tipica do Estado Liberal de Direito, ndo intervencionista, instaurado
pelas revolugdes liberais do fim do século XIX, & estritamente vinculada a classica
separacao de poderes, cuja matriz se acha na teoria de Montesquieu, no capitulo VI do
livro Xl em "Do espirito das leis". Esse modelo de separagéo, que se tornou o classico,
correspondeu a um sistema de equilibrio inercial, decorrente da divisdo do poder estatal
em trés partes, ditas poderes, separadas rigorosamente em trés fungdes distintas — a
legislativa, a executiva e a judicial — mas dispostas de forma tal, que um poder controle os
outros e, todos se controlando entre si, por um mecanismo de equilibrio mutuo, dotado de
freios e contrapesos reciprocos, no fim resulte o poder controlado pelo proprio poder.
Dessa divisdo funcional, o objetivo principal era politico: n@o tanto aprimorar o
funcionamento do poder, mas limitar a sua expansdo, para garantir o valor maior a
defender ante o absolutismo do rei: a liberdade do individuo. Atende a esse fim o rigor com
que Montesquieu fez a separacao dos poderes, inspirado no que se passara na Inglaterra
no curso da Revolugdo Gloriosa, iniciada em dezembro de 1688, com a deposicao de
Jaime |1, o ultimo dos monarcas absolutos no reino inglés.

3. O advento do intervencionismo

As revolugdes operadas na superestrutura politico-juridica pelo liberalismo se conjugaram
com as revolugdes industriais na infraestrutura econémico-social. Dessa conjuntura
resultou o capitalismo selvagem, que gerou a Questéo Social, termo com que a enciclica
"Rerum Novarum" designa a convulsdo social desencadeada nas cidades industriais do
Ocidente, a partir de meados do século 19. Para a Questao Social, duas linhas de solugao
se desenvolveram: a radical e a moderada. De um lado, socialistas, comunistas,
anarquistas, em grau de radicalismo crescente. Dessa linha radical, o toque de alvorada foi
o "Manifesto Comunista" de Marx e Engels em 1848. De outro lado, a linha moderada. Aqui
se perfilaram doutrinas reformadoras do liberalismo, a criticar a exploragao dos operarios,
entre as quais pontificou a Doutrina Social da Igreja, antecipada nos sermdes do clero,
mas inaugurada oficialmente pelo Vaticano com a "Rerum Novarum", editada pelo Papa
Ledo Xl em 15 de maio de 1891. Todos os moderados, ainda que por trilhas variantes,
chegavam a mesma conclusao, oposta aos radicais: a causa da Questao Social ndo era a
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producdo. Por isso, a solugdo ndo era coletivizar a propriedade,.ma
econdmica, para assegurar — muito além de uma liberdade individual meramente formal —
a igualdade social efetiva, material. Como Rui equacionou na Oragcao aos Mogos: a
verdadeira igualdade nao consiste em tratar igualmente os desiguais, mas em tratar
desigualmente os desiguais na proporgdo em que se desigualam. Em ambas as linhas
doutrinarias, o Estado foi chamado a intervir na ordem econdémica e social, ou para
substituir a ordem capitalista pela socialista, ou para moderar o capitalismo. Repele-se o
ideal do laissez faire, laissez passer, que le monde va de lui méme, com o qual o
liberalismo repelira o absolutismo. No Brasil, a primeira constituicio a cuidar da
intervencao do Estado na ordem econémica e social foi a de 1934.

4. A fungéo legislativa intervencionista social

Essa evolugao implicou nova funcionalidade para a legislacdo. Ao lado dos codigos liberais
classicos (civil, comercial, criminal), em que os individuos sao tratados de igual forma, sem
ponderar diferencas econdémico-sociais, surge a legislagdo social. Concede-se especial
protegdo juridica as partes sociais mais fracas nas suas relagbes com as partes mais
fortes, buscando equilibrio, justica, igualdade sociais. E a funcao legislativa social. Por ela
se abriram legalmente as portas para o intervencionismo social, que nao raro degenera
para intervencionismo estatal despido de fungao social que o justifique. Ao passar, no
contetdo, de liberal para social, de absenteista para intervencionista, o Estado se manteve
na forma de direito. De estado liberal de direito, evoluiu para estado social de direito. Pelo
que, a intervencao so pode ser feita com fundamento em lei: na forma de direito. O Poder
que intervém é o Executivo. Doutro lado, o Legislativo, por suas proporgdes colegiadas e
procedimentos complexos, ndo revelou agilidade para prover a cobertura legal de que o
Executivo necessitava para intervir. A solugao foi assumir este a funcao de legislar. Ou
revolucionariamente, como no Brasil em 1930, ou constitucionalmente, como no Brasil
posterior, a fungao legislativa € transferida em certas condicdes para o Chefe do Executivo,
o qual veio a legislar, ou por decretos revolucionarios, ou por leis delegadas, ou decretos-
lei, ou medidas provisdrias. Essa transferéncia é justificavel e inevitavel no estado social de
direito, para a consecugdo dos fins sociais por ele perseguidos, mormente em casos de
urgéncia e relevancia sociais, ou de grande complexidade técnico-administrativa. Pelo que,
deve ser comedida por delegagdo legislativa capaz de evitar abusos. Mas sobrevieram
excessos e desvios. Graves, em paises repletos de problemas econdmicos e sociais, que
aliam instabilidade politica com necessidade legislativa, como o Brasil. Aqui — necessidade
gerando facilidade — o cume foi atingido com o desenfreio das medidas provisorias, cuja
regulamentagdo moderadora tem sido obstruida por sucessivos Presidentes da Republica.
Porém, na fungdo legislativa, ndo sé o Executivo desgarra e abusa da ordem
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constitucional. Também, o préprio Legislativo. Um
casas legislativas brasileiras, € a "lei" de carater me

5. O que & "lei" autorizativa

Insistente na pratica legislativa brasileira, a "lei" autorizativa constitui_um
expediente, usado por parlamentares, para granjear o crédito politico pela realizacao
de obras ou servicos em campos materiais nos quais nao tém iniciativa das leis, em
geral matérias administrativas. Mediante esse tipo de "leis" passam eles, de autores do
projeto de lei, a co-autores da obra ou servigo autorizado. Os constituintes consideraram
tais obras e servicos como estranhos aos legisladores e, por isso, os subtrairam da
iniciativa parlamentar das leis. Para compensar essa perda, realmente exagerada, surgiu
“lei" autorizativa, praticada cada vez mais exageradamente. Autorizativa é a "lei" que —
por nao poder determinar — limita-se a autorizar o Poder Executivo a executar atos
que ja lhe estdao autorizados pela Constituigdao, pois estdao dentro da competéncia
constitucional desse Poder. O texto da "lei" comega por uma expressao que se tornou
padrao: "Fica o Poder Executivo autorizado a...". O objeto da autorizagcdo — por ja ser de
competéncia constitucional do Executivo — ndo poderia ser "determinado”, mas € apenas
"autorizado" pelo Legislativo. Tais "leis", 6bvio, sdo sempre de iniciativa parlamentar, pois
jamais teria cabimento o Executivo se autorizar a si proprio, muito menos onde ja o
autoriza a propria Constituicdo. Elas constituem um vicio patente.

6. Origem da "lei" autorizativa

Desde a Constituicdo de 1934, o constitucionalismo brasileiro nega aos parlamentares a
faculdade de propor leis que, recaindo em matérias privativas do Poder Executivo, sao de
iniciativa reservada ao Presidente da Republica. Existe relacdo entre essa reserva de
iniciativa e o intervencionismo estatal. Com efeito, o constitucionalismo liberal classico
jamais concebeu a hipétese — entdo, simplesmente absurda — de subtrair ao legislador a
iniciativa da lei. Ao contrario. Porque faz parte do processo legislativo, do qual é o
principio, a iniciativa era reservada exclusivamente aos membros do Legislativo e negada
aos demais Poderes. Assim foi a proposta de Montesquieu. Assim € a Constituicao norte-
americana, fiel a essa proposta, ha mais de duzentos anos. O Presidente dos Estados
Unidos, carente de iniciativa, propde leis por meio de deputados ou senadores, em geral os
lideres do governo. No entanto, as constituigoes intervencionistas mudaram esse quadro
original. Abriram as portas para outorgar ao Executivo a iniciativa de leis de seu interesse,
entre elas as leis intervencionistas. Retirou-se dos legisladores nesses casos a
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exclusividade e, na sequéncia, a propria faculdade de p
reserva ao Presidente da Republica a iniciativa privativa nas matérias.psguistasno § 40 (o

. N T it
art. 61, para as quais o art. 63 veda aumentar despesa '
competéncia parlamentar. Essa redugdo €, patentemente, abusiva. 2
diminutio, os parlamentares buscam meios de contorna-la. Contra o abuso, outro abuso:
um desses meios € a "lei" autorizativa.

7. Inconstitucionalidade da "lei" autorizativa

Como ocorre na federagao para os entes federativos, igualmente na separacao de poderes
a competéncia basica de cada Poder é fixada pela ordem constitucional, integrada pelas
constituicdes federal e estaduais e leis organicas municipais. Aos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, compete o que a ordem constitucional lhes determina ou autoriza.
Fixar competéncia dos Poderes constituidos, determinando-os ou autorizando-os, cabe ao
Poder Constituinte no texto da constituigdo por ele elaborada. A ordem constitucional € que
fixa as competéncias legislativa, executiva e judiciaria. Pelo gque, se uma lei fixa o que &
proprio da Constituigéo fixar, pretendendo determinar ou autorizar um Poder constituido no
ambito de sua competéncia constitucional, essa lei & inconstitucional. Nao & s6 inécua ou
rebarbativa. E inconstitucional, porque estatui o que s6 o Constituinte pode estatuir, ferindo
a Constituicdo por ele estatuida. O fato de ser mera autorizagdo nao elide o efeito de
dispor, ainda que de forma ndo determinativa, sobre matéria de iniciativa alheia aos
parlamentares. Vale dizer, a natureza teleolégica da lei — o fim: seja determinar, seja
autorizar — nao inibe o vicio de iniciativa. A inocuidade da lei nao lhe retira a
inconstitucionalidade. A iniciativa da lei, mesmo sendo s6 para autorizar, invade
competéncia constitucional privativa.

8. Os disparates

De mais a mais, a inconstitucionalidade aqui se traduz em verdadeiros disparates. Veja-se.
O poder de autorizar implica o de ndo autorizar. Ambos sao frente e verso da mesma
competéncia. Exemplo: se ex vi do inc. | do art. 51 da Constituicdo a Camara dos
Deputados pode autorizar o impeachment, ébvio que tambem pode nao autorizar. Do
mesmo modo, autorizar convive necessariamente com nao-autorizar no art. 49, 11, 1ll, IV in
fine, XV, XVI, no art. 52, V, e noutros dispositivos da Constituicdo Federal. Em suma, toda
competéncia de autorizar implica a de ndo autorizar. Assim, se a "lei" pudesse "autorizar”,
também poderia "ndo autorizar" o Executivo a agir dentro de sua competéncia
constitucional, o que seria disparate: uma absurda inconstitucionalidade. O disparate
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cresce quando se pondera que, para o agente ‘,‘-;;5;‘ W copshiilum poder-
dever, cujo descumprimento o sujeita a penas. Autorizado a tomar providéncia de interesse
publico, se ndo a toma, o agente incorre em falta administrativa e, conforme o caso, em
crime de responsabilidade, passivel de acarretar perda do cargo. No caso, o cargo de
Chefe do Poder Executivo, no qual participou, pela sangao ou veto, da elaboragao da "lei"
em que se fundou a sua propria perda. Isso abre valvulas para que, ao fim de uma gestao,
surjam "leis" autorizativas para prejudicar ou "preparar’ a seguinte. Tais dislates, com
visiveis invasdes de competéncia, ferem frontalmente a separagdo de poderes estatuida
pela Constituicdo. Note-se: a afronta a separagao de poderes s nao existiria se a propria
Constituicdo — como faz nos incisos Il e lll do art. 49 — expressamente arrolasse na
competéncia de um Poder, o Legislativo, o poder de autorizar o outro Poder, o Executivo, a
praticar tais ou quais atos determinados. Mas ai a autorizagdo — por ser competéncia
exclusiva do Legislativo — seria editada por decreto legislativo. Nunca, por lei, pois esta
passa pela sangéo ou veto do Chefe do Executivo e nao faz o menor sentido este consentir
ou vetar uma autorizagdo a si mesmo, agindo em causa propria. Realmente disparatadas
s3o tais "leis". Nao & para isso que existem o Legislativo e o Executivo como Poderes do
Estado, nem muito menos a lei como ato complexo cuja produgao envolve a manifestagao
de vontade desses dois Poderes. Cumpre ao Judiciario, se requerida a sua manifestacgao,
proscrever essa inconstitucionalidade flagrante, a dita "lei autorizativa™.

9. Resumo da inconstitucionalidade

Em suma, as "leis" autorizativas sdo inconstitucionais:

e por vicio formal de iniciativa, invadindo campos em que compete privativamente ao
Chefe do Executivo iniciar o processo legislativo;

e por usurparem a competéncia material do Poder Executivo, disposta na
Constituicdo, nada importando se a finalidade € apenas autorizar;

e por ferirem o principio constitucional da separacao de poderes, tradicional e atual
na ordenagao constitucional brasileira.

10. Proposta de solugao

Abuso inserido na Constituigdo nao torna aceitavel abuso praticado contra a Constitui¢ao.
Na verdade, sob o véu da simples autorizagdo legislativa, disfarca-se a ingeréncia em
iniciativas constitucionalmente privativas do Executivo. O véu ndo € espesso o bastante
para ocultar a inconstitucionalidade. E transparente que as "leis" autorizativas sao viciosas.
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N3o constituem solugao do proble‘ma.' - :‘ P palasec 2 Constituicao para
reduzir a0 minimo a iniciativa legislativa privafiva—do Executivo. Mas ndo € a melhor
solugdo, porque persistiria a mutilagdo do Legislativo: a iniciativa das leis € parte essencial
do processo legislativo e nada justifica afastar dela os préprios legisladores. A real solugao
— que evita essa mutilagdo — € extinguir tal iniciativa privativa e, em contrapeso,
especificamente nas matérias em que a decisao do Executivo tenha realmente primordial
importancia, elevar o quérum de rejeicdo do veto para 4/5 (quatro quintos), 80% (oitenta
por cento) dos membros da casa parlamentar. Essa maioria altamente qualificada exigiria
do Legislativo, para derrubar o veto, uma prudéncia compacta arrimando uma conviccao
inabalavel de que a lei & necessaria. Frise-se: envolvendo a situagao e a oposicao. Exigiria
a ades3o de expressivo numero de parlamentares alinhados com o Governo. Teria, assim,
o condio de preservar a harmonia entre o Executivo e o Legislativo. Manteria cada Poder
em sua tipica fungao propria. Nao desviaria a competéncia natural de um para outro em
detrimento da representagdo popular e da democracia representativa.

11. Conclusao

Quem legisla sao os legisladores. O povo os elegeu para essa funcéo especifica. Pode-se
exigir deles a maxima prudéncia e forca-la por um alto quérum de decisdo. Mas nao se
lhes pode amputar a iniciativa de legislar sem aleijar o processo legislativo e a democracia
representativa, de que sao os atores principais, por determinagado das proprias bases
sociais. Pensar o contrario € pensar autoritariamente, como vem pensando ©
constitucionalismo brasileiro, neste e noutros pontos, desde as constituicdes feitas sob a
égide de Vargas. Se o autoritarismo vindo com Getulio foi historicamente necessario, ou
ndo, para fazer reformas sociais inadiaveis, que a Primeira Republica nao faria, por estar
dominada pelas oligarquias rurais e urbanas, isso € outra questdo. Aqui, a questao € a
edificacdo do Estado Democratico de Direito, em boa hora posto como principio
constitucional (art. 10) pela Constituicdo de 88. Efetivar esse principio implica retirar da
propria Constituicao herangas do autoritarismo recente e do tradicional. Péssima heranga é
a possibilidade de o Executivo legislar desbragadamente, antes por decretos-lei, hoje por
medidas provisérias, estas piores que aqueles. Outra heranga, pouco menos grave, €
privar da iniciativa de legislar o legislador eleito pelo povo para esse fim. A essa heranga,
reagiu a "lei" autorizativa. Mas foi "emenda" que saiu tdo ruim quanto o "soneto". A
verdadeira emenda, que efetivamente resolveria a distorgao, esta nas maos dos proprios
membros do Congresso Nacional: uma emenda a Constituicdo para revogar toda e
qualquer exclusividade que impega a iniciativa legislativa dos legisladores e, em
contrapeso, elevar o quérum de rejeicao do veto em matérias em que, especificamente, as
razdes de veto devam ser objeto de excepcional prudéncia e convicgao dos parlamentares.
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Com isso se superaria ndo s6 a inconstitucionalidade dita "leis autorizativas", mas
sobretudo o vezo autoritario ao qual — explicavel mas inaceitavelmente — elas reagem.

12. Diante do exposto, Excelentissimo Senhor Prefeito, mantenho a conclusao do
parecer de fls. 06, mas fago essas brevissimas consideragoes e OPINO pela absoluta
inconstitucionalidade do projeto de lei n° 002/2021', merecendo, pois, o VETO
INTEGRAL.

E como opino.

Paraty, 15 de april /(e /-éoén. as 17h39min.
MARCELO ALE ;ZSRE‘LI,#&A BASTOS NEVES

Procurador-Gera)/do_Municipio
ID jefetivas202.421
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' Destaco que o expediente utilizado pelo n. Edil viola totalmente a boa-fé objetiva. A "lei" autorizativa
constitui um expediente, usado por parlamentares, para granjear o crédito politico pela realizacdo de obras
ou servicos em campos materiais nos quais ndo tém iniciativa das leis, em geral matérias administrativas.
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