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1. INTRODUCAO

Em 17 de margo de 1982 - ainda sob a Constituigio (Emenda Constitucional
n® 1/69) anterior a atual - o plendrio do Supremo Tribunal Federal julgou represen-
tagio (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 julgamen-
to, decidiu, textualmente: O s6 fato de ser autorizativa a lei ndo modifica o juizo de
sua invalidade por falta de legitima iniciativa. Nio obstante a clareza do acérdio (Di-
ario da Justica de 8/10/82, p. 10187, Ementério n°® 1.270-1, RT] 104/46), persistiu por
toda a Federagio brasileira, nos niveis estadual e municipal, a pratica de "leis" auto-
rizativas - e com tal intensidade, que sufocou aquela irrepreensivel decisdo do guar-
diao supremo do ordenamento constitucional, a ponto de ser esquecida por Tribu-
nais inferiores, que nio raro tém julgado em contririo, dando por vilida essa incons-
titucionatidade patente. Dai, a conveniéncia de revisitar o tema.
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2. A FUNCAO LEGISLATIVA LIBERAL CLASSICA

A fungdo legislativa tipica do Estado Liberal de Direito, ndo intervencionista,
instaurado pelas revolugdes liberais do fim do século 18, € estritamente vinculada a
cldssica separacao de poderes, cuja matriz se acha na teoria de Montesquieu, no ca-
pitulo VI do livro XI em "Do espirito das leis". Esse modelo de separagio, que se tor-
nou o cldssico, correspondeu a um sistema de equilibrio inercial, decorrente da di-
visdo do poder estatal em trés partes, ditas poderes, separadas rigorosamente em
trés fungoes distintas — a legislativa, a executiva e a judicial — mas dispostas de for-
ma tal, que um poder controle os outros €, todos se controlando entre si, por um
mecanismo de equilibrio mituo, dotado de freios e contrapesos reciprocos, no fim
resulte o poder controlado pelo préprio poder. Dessa divisio funcional, o objetivo
principal era politico: ndo tanto aprimorar o funcionamento do poder, mas limitar a
sua expansao, para garantir o valor maior a defender ante o absolutismo do rei: a li-
berdade do individuo. Atende a esse fim o rigor com que Montesquieu fez a separa-
Gao dos poderes, inspirado no que se passara na Inglaterra no curso da Revolugio
Gloriosa, iniciada em dezembro de 1688, com a deposigao de Jaime II, o tltimo 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 infra-estrutura econdmico-social. Des-
sa conjuntura resultou o capitalismo selvagem, que gerou a Questdo Social, termo
com que a enciclica Rerum Novarum designa a convulsio social desencadeada nas
cidades industriais do Ocidente, a partir de meados do século 19. Para a Questio So-
cial, duas linhas de solugdo 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 li-
beralismo, a criticar a exploragio dos operdrios, entre as quais pontificou a Doutri-
na Social da Igreja, antecipada nos sermdes do clero, mas inaugurada oficialmente
pelo Vaticano com a Rerum Novarum, editada pelo Papa Ledo XIII em 15 de maio
de 1891. Todos os moderados, ainda que por trilhas variantes, chegavam a mesma
conclusdo, oposta aos radicais: a causa da Questao Social ndo era a propriedade pri-
vada, mas o descontrole dos instrumentos de trabalho e meios de produgio. Por
isso, a solugdo nao era coletivizar a propriedade, mas controlar a ordem econbmica,
para assegurar — muito além de uma liberdade individual meramente formal — a
igualdade social efetiva, material. Como Rui equacionou na Orago aos Mogos: a ver-
dadeira igualdade nio consiste em tratar igualmente os desiguais, mas em tratar de-
sigualmente os desiguais na propor¢io em que se desigualam. Em ambas as linhas
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doutrindrias, o Estado foi chamado a intervir na ordem econdmica 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 [ui méme, com o qual
o liberalismo repelira o absolutismo. No Brasil, a primeira constituigio a cuidar da
intervencio do Estado na ordem econdmica e social foi a de 1934.

4, A FUNCAQ LEGISLATIVA INTERVENCIONISTA SOCIAL

Essa evolugao implicou nova funcionalidade para a legislagdo. Ao lado dos c6-
digos liberais classicos (civil, comercial, criminal), em que os individuos sao tratados
de igual forma, sem ponderar diferengas econdmico-sociais, surge a legislagio soci-
al. Concede-se especial protegao juridica as partes sociais mais fracas nas suas rela-
¢des com as partes mais fortes, buscando equilibrio, justica, igualdade sociais. £ a
funcao legislativa social. Por ela se abriram legalmente as portas para o intervencio-
nismo social, que nio raro degenera para intervencionismo estatal despido de fun-
¢do social que o justifique. Ao passar, no conteudo, de liberal para social, de absen-
tefsta para intervencionista, o Estado se manteve na forma de direito. De estado li-
beral de direito, evoluiu para estado social de direito. Pelo que, a intervengio sé
pode ser feita com fundamento em lei: na forma de direito. O Poder que intervém
¢ o Executivo. Doutro lado, o Legislativo, por suas proporgoes colegiadas e procedi-
mentos complexos, ndo revelou agilidade para prover a cobertura legal de que o
Executivo necessitava para intervir. A solucio foi assumir este a fungdo de legislar.
Ou revolucionariamente, como no Brasil em 1930, ou constitucionalmente, como
no Brasil posterior, a fungio legislativa é transferida em certas condigoes para o Che-
fe do Executivo, o qual veio a legislar, ou por decretos revoluciondrios, ou por leis
delegadas, ou decretos-lei, ou medidas provisdrias. Essa transferéncia € justificivel
e inevitdvel no estado social de direito, para a consecugio dos fins sociais por ele
perseguidos, mormente em casos de urgéncia e relevincia sociais, ou de grande
complexidade técnico-administrativa. Pelo que, deve ser comedida por delegagdo le-
gislativa capaz de evitar abusos. Mas sobrevieram excessos e desvios. Graves, em pai-
ses repletos de problemas economicos 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 provisdrias, cuja regulamentagio
moderadora tem sido obstruida por sucessivos Presidentes da Republica. Porém, na
fun¢do legislativa, ndo s6 o Executivo desgarra e abusa da ordem constitucional.
Também, o préprio Legislativo. Uma das distor¢oes, que se alastrou pelas casas le-
gislativas brasileiras, é a "lei" de carter meramente autorizativo.

5.0 QUE E "LEI" AUTORIZATIVA

Insistente na pratica legislativa brasileira, a "lei" autorizativa constituem um
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expediente, usado por parlamentares, para granjear o crédito politico pela realiza-
cdo de obras ou servicos em campos materiais nos quais nio tém iniciativa das leis,
em geral matérias administrativas. Mediante esse tipo de "leis", passam eles, de au-
tores do projeto de lei, a co-autores da obra ou servigo autorizado. Os constituintes
consideraram tais obras e servigos como estranhos aos legisladores e, por isso, 0s
subtrairam da iniciativa parlamentar das leis. Para compensar essa perda, realmente
exagerada, surgiu "lei" autorizativa, praticada cada vez mais exageradamente. Auto-
rizativa é a "lei" que — por no poder determinar — limita-se a autorizar o Poder Exe-
cutivo a executar atos que ja lhe estao autorizados pela Constituicio, pois estio den-
tro da competéncia constitucional desse Poder. O texto da "lei" comega por uma ex-
pressao que se tornou padrdo: "Fica o Poder Executivo autorizado a...". O objeto da
autoriza¢do — por ja ser de competéncia constitucional do Executivo - nao poderia
ser "determinado”, mas € apenas "autorizado" pelo Legislativo. Tais "leis", ébvio, sdo
sempre de iniciativa parlamentar, pois jamais teria cabimento o Executivo se autori-
zar a si proprio, muito menos onde j o autoriza a prépria Constitui¢do. Elas consti-
tuem um vicio patente.

6. ORIGEM DA "LEI" AUTORIZATIVA

Desde a Constituigdo de 1934, o constitucionalismo brasileiro nega aos parla-
mentares a faculdade de propor leis que, recaindo em matérias privativas do Poder
Executivo, sio de iniciativa reservada ao Presidente da Republica. Existe relagao en-
tre essa reserva de iniciativa e o intervencionismo estatal. Com efeito, o constitucio-
nalismo liberal cldssico jamais concebeu a hipdtese - entio, simplesmente absurda -
de subtrair a0 legislador a iniciativa da lei. Ao contrario. Porque faz parte do proces-
so 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 Constitui¢ao norte-americana, fiel a essa proposta, hd mais
de duzentos anos. O Presidente dos Estados Unidos, carente de iniciativa, propoe
leis por meio de deputados ou senadores, em geral os lideres do governo. No en-
tanto, as constituicdes intervencionistas mudaram esse quadro original. Abriram as
portas para outorgar 20 Executivo a iniciativa de leis de seu interesse, entre elas as
leis intervencionistas. Retirou-se dos legisladores nesses casos a exclusividade e, na
seqiiéncia, a propria faculdade de propor leis. Hoje a Constituigio reserva ao Presi-
dente da Republica a iniciativa privativa nas matérias previstas no § lo do art. 61,
para as quais o art. 63 veda aumentar despesa, reduzindo enormemente a compe-
téncia parlamentar. Essa redugao é, patentemente, abusiva. Reagindo a tal capitis di-
minutio, os parlamentares buscam meios de contorna-la. Contra o abuso, outro
abuso: um desses meios ¢ a "lei" autorizativa.
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7. INCONSTITUCIONALIDADE DA "LEI" AUTORIZATIVA

Como ocorre na federagao para os entes federativos, igualmente na separagio
de poderes a competéncia basica de cada Poder ¢ fixada pela ordem constitucional,
integrada pelas constitui¢es federal e estaduais e leis organicas municipais. Aos Po-
deres Legislativo, Executivo e Judicidrio, compete o que a ordem constitucional lhes
determina ou autoriza. Fixar competéncia dos Poderes constituidos, determinando-
0s ou autorizando-os, cabe a0 Poder Constituinte no texto da constituicio por ele
elaborada. A ordem constitucional € que fixa as competéncias legislativa, executiva
e judicidria. Pelo que, se uma lei fixa o que € proprio da Constituigdo fixar, preten-
dendo determinar ou autorizar um Poder constituido no 4mbito de sua competén-
cia constitucional, essa lei é inconstitucional. Nao ¢ s6 incua ou rebarbativa. E in-
constitucional porque estatui o que s6 o Constituinte pode estatuir, ferindo a Cons-
tituigdo por ele estatuida. O fato de ser mera autorizagio nio elide o efeito de dis-
por, ainda que de forma ndo determinativa, sobre matéria de iniciativa alheia aos
parlamentares. Vale dizer, a natureza teleologica da lei — o fim: seja determinar, seja
autorizar — ndo inibe o vicio de iniciativa. A inocuidade da lei ndo lhe retira a incons-
titucionalidade. A iniciativa da lei, mesmo sendo s6 para autorizar, invade competén-
cia constitucional privativa.

8. OS DISPARATES

De mais a mais, a inconstitucionalidade aqui se traduz em verdadeiros dispa-
rates. Veja-se. O poder de autorizar implica o de ndo autorizar. Ambos sdo frente e
verso da mesma competéncia. Exemplo: se ex vi do inc. I do art. 51 da Constituigio
a Camara dos Deputados pode autorizar o impeachment, ébvio que também pode
nao autorizar. Do mesmo modo, autorizar convive necessariamente com nio-auto-
rizar no art. 49, I, 11, IV in fine, XV, XVI, no art. 52, V, e noutros dispositivos da Cons-
tituigdo Federal. Em suma, toda competéncia de autorizar implica a de nio autori-
zar. Assim, se a "lei" pudesse "autorizar", também poderia "no autorizar” o Execu-
tivo a agir dentro de sua competéncia constitucional, o que seria disparate: uma ab-
surda inconstitucionalidade. O disparate cresce quando se pondera que, para o
agente publico, a autorizaglo constitui um poder-dever, cujo descumprimento o su-
jeita 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 responsabi-
lidade, passivel de acarretar perda do cargo. No caso, o cargo de Chefe do Poder
Executivo, no qual participou, pela sangio ou veto, da elaboragao da "lei" em que se
fundou a sua propria perda. Isso abre valvulas para que, ao fim de uma gestao, sur-
jam "leis" autorizativas para prejudicar ou "preparar” a seguinte. Tais dislates, com
visiveis invasoes de competéncia, ferem frontalmente a separagio de poderes esta-
tuida pela Constituigdo. Note-se: a afronta a separa¢do de poderes sé nio existiria se
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a propria Constitui¢ao — como faz nos incisos 11 ¢ Il do art. 49 — expressamente ar-
rolasse na competéncia de um Poder, o Legislativo, o poder de autorizar o outro Po-
der, o Executivo, a praticar tais ou quais atos determinados. Mas ai a autorizagao —
por ser competéncia exclusiva do Legislativo — seria editada por decreto legislativo.
Nunca, por lei, pois esta passa pela sangio ou veto do Chefe do Executivo e ndo faz
o menor sentido este consentir ou vetar uma autorizacao a si mesmo, agindo em
causa propria. Realmente disparatadas sio tais "leis". Ndo é para isso que existem o
Legislativo e o Executivo como Poderes do Estado, nem muito menos a lei como ato
complexo cuja produgio envolve a manifestacio de vontade desses dois Poderes.
Cumpre ao Judicidrio, se requerida a sua manifestacio, proscrever essa inconstituci-
onalidade flagrante, a dita "lei autorizativa”,

9. RESUMO DA INCONSTITUCIONALIDADE

Em suma, as "leis" autorizativas sio inconstitucionais:
a) por vicio formal de iniciativa, invadindo campos em que compete privativamente
20 Chefe do Executivo iniciar o processo legislativo;
b) por usurparem a competéncia material do Poder Executivo, disposta na Constitu-
igdo, nada importando se a finalidade € apenas autorizar;
c) por ferirem o principio constitucional da separagio de poderes, tradicional e atu-
al na ordenagio constitucional brasileira.

10. PROPOSTA DE SOLUGAO

Abuso inserido na Constituigio ndo torna aceitavel abuso praticado contra a
Constitui¢do. Na verdade, sob o véu da simples autorizagio legislativa, disfar¢a-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 sdo viciosas. Ndo constituem solugao do problema. Uma solugio seria
alterar a Constituicdo para reduzir a0 minimo a iniciativa legislativa privativa do Exe-
cutivo. Mas ndo € a melhor solugdo, porque persistiria a mutilagio do Legislativo: a
iniciativa das leis € parte essencial do processo legislativo e nada justifica afastar dela
os proprios legisladores. A real solucao — que evita essa mutilagio — é extinguir tal
iniciativa privativa e, em contrapeso, especificamente nas matérias em que a decisio
do Executivo tenha realmente primordial importancia, elevar o quorum de rejeicio
do veto para 4/5 (quatro quintos), 80% (oitenta por cento) dos membros da casa
parlamentar. Essa maioria altamente qualificada exigiria do Legislativo, para derru-
bar o veto, uma prudéncia compacta arrimando uma convicgao inabalével de que a
lei ¢ necessaria. Frise-se: envolvendo a situacdo e a oposigio. Exigiria a adesao de ex-
pressivo nimero de parlamentares alinhados com o Governo. Teria, assim, o condao
de preservar a harmonia entre o Executivo e o Legislativo. Manteria cada Poder em sua
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tipica fungao propria. Nao desviaria a competéncia natural de um para outro em de-
trimento da representagdo popular € da democracia representativa.

11. CONCLUSAQ

Quem legisla sao os legisladores. O povo os elegeu para essa fungio especifi-
ca. Pode-se exigir deles a mdxima prudéncia e forga-la por um alto quorum de deci-
sdo. Mas ndo se thes pode amputar a iniciativa de legislar sem aleijar o processo le-
gislativo ¢ a democracia representativa, de que sdo os atores principais, por deter-
minagao das proprias bases sociais. Pensar o contririo € pensar autoritariamente,
como vem pensando o constitucionalismo brasileiro, neste e noutros pontos, desde
as constituigoes feitas sob a égide de Vargas. Se o autoritarismo vindo com Getilio
foi historicamente necessdrio, ou ndo, para fazer reformas sociais inadidveis, que a
Primeira Republica nio faria, por estar dominada pelas oligarquias rurais e urbanas,
isso ¢ outra questio. Aqui, a questdo ¢ a edificacdo do Estado Democrético de Direi-
to, em boa hora posto como principio constitucional (art. 1°) pela Constituicio de
88. Efetivar csse principio implica retirar da propria Constituiio herancas do auto-
ritarismo recente ¢ do tradicional, Péssima heranga ¢ a possibilidade de o Executivo
legislar desbragadamente, antes por decretos-lei, hoje por medidas provisorias, es-
tas 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” au-
torizativa, Mas foi "emenda” que saiu 1o ruim quanto o "soneto”. A verdadeira
emenda, que cfctivamente resolveria a distor¢io, estd nas maos dos proprios mem-
bros do Congresso Nacional: uma emenda a Constituigdo para revogar toda e qual-
quer exclusividade que impega a iniciativa legislativa dos legisladores e, em contra-
peso, elevar o quorum de rejeicio do veto em matérias em que, especificamente, as
razoes de veto devam ser objeto de excepcional prudéncia e convic¢ao dos parla-
mentares. Com isso se superaria no s6 a inconstitucionalidade dita "leis autorizati-
vas", mas sobretudo o vezo autoritdrio ao qual — explicdvel mas inaceitavelmente —
elas reagem.



