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INCONSTITUCIONALIDADE DE PROJETOS DE LEI
AUTORIZATIVOS

Marcio Silva Fernandes

I - CONSIDERACOES PRELIMINARES

O presente Estudo tem por objettivo examinar a constitucionalidade e a
junidicidade dos projetos de lei de natureza autorizativa de autoria de membros do Congresso
Nacional, ou seja, de proposicdes que limitam-se a conceder uma autoriza¢io ao Poder Executivo

, J2, d& ProposiGoes q 3

para praticar determinado ato, sem que este tenha solicitado tal autorizagio ao Poder Legislativo.

Aludidos projetos tém tramitado na Casa e atingido a Comissdo de
Constituigdo e Justiga e de Cidadania, 2 quem cabe examinar a constitucionalidade e a jurnidicidade

dos mesmos.

IT - EXAME DA CONSTITUCIONALIDADE E DA JURIDICIDADE

Inicialmente, cumpre examinar a razio da apresentagio de um projeto de
let autorizativo por um parlamentar, quando o mesmo poderia propor a aprovagio de um projeto
contendo um comando impositivo dirigido ao Poder Executivo.

O art. 61, §1°, da Constituigio Federal estabelece um rol no qual a
miciativa privativa dos projetos de ler que vierem a tratar das matérias elencadas no dispositivo

cabe a0 Presidente da Republica, nos seguintes termos:

Art. 61. A iniciativa das leis complementaves e ordindrias cabe a qualguer
membro on comissio da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso
Nacional, ao Presidente da Repiiblica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores, ao Procurador-Geral da Repriblica e aos cdaddos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituigio.

§ 7° Sdo de triciativa privativa do Presidente da Repriblica as leis que:
I - fiscern ou modzfiquem os efefivos das Forgas Armadas;
I - disponbam sobre:
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a) eriagio de cargos, funges ou empregos piblicos na administragio diveta e
azfifirngim ou aumento de sua reruReragio;

b) organizagio administralive e judicidria, malénia tribuldvia e orcamentdia,
servigos prblicos e pessoal da administrngio dos Territorios;

¢) servidores priblicos da Unidio e Tervitdrios, seu regime jurvidico, provimento de
cargos, estabiflidade e aposentadoria;

d) organizagio do Ministério Priblico e da Defensovia Frblica da Unido, bewm
comio Hormas gerais para a organizagdo do Ministévio Priblico e da Defensoria Priblica
dos Estades, do Distrito Federal e dos Tervitorios;

e) criagiio e extmgio de Ministérios e orgios da advrinistragio piblica,
observado o disposto no art. §4, 11;

) militaves das Dorgas Armadas, sen regime juvidico, provimento de cargos,
promogies, estabifidade, vemmuneragio, reforma e fransferéncia para a reserva.

Essa disposicio constitucional constante do art. 61, §1°, representa uma
exce¢do 4 regra geral, que € a da muciativa concotrente, ampla e geral, por parte dos legitimados a

niciar o processo legislatvo, relacionados no art. 61, aput, da Ler Mator.

Dessa forma, projeto de let de niciativa parlamentar que trate de algum
assunto mencionado no citado art. 61, §1°, da Carta Magna, sera considerado inconstitucional, de
plano, sob o dngulo formal, por conter vicio de miciativa. Tal vicio nfo pode ser sanado sequer
pela sangdo presidencial posterior, ervando de nulidade o diploma legal assim produzido,

conforme ja decidii o Supremo Tribunal Federal.

A wviolagio a regra constitucional da iniciativa do processo legislativo
representa indevida afronta ao principio da separagio dos poderes. Assim, quando um membro
do Congresso Nacional apresenta projeto de let contririo ao disposto no art. 61, §1°, da
Constituigio, esta, na verdade, tentando usurpar competéncia deferida privativamente ao Chefe

do Poder Executivo pela Carta Magna.

Nesse sentido, a apresentagio de projetos de ler autorizativos por
parlamentares visa, em regra, contornar tal inconstitucionalidade, fazendo com que seja aprovado
comando legal que ndo obrigue, mas apenas autorize o Poder Executivo a praticar uma

determinada acio.

Embora nio haja obrigagio de cumprimento, é certo que a Constituigdo
nio menciona que a iniciativa privativa do Presidente da Republica restringe-se as lets impositivas.
Dessa forma, qualquer projeto que viole o disposto no art. 61, §1°, da Constituigdo, como os

projetos autorizativos, € mconstitucional, obrigando ou nio o Poder Executivo.




Exemplos de projetos de le1 autorizativos sio os que propdem autorizar
o Poder Executivo a criar escolas técnicas federats, que sio orgios publicos. A iniciativa de
projeto de let que crie 6rgio da administragdo publica é privativa do Presidente da Republica,

consoante determina o art. 61, §1°, II, ‘¢’, da Constituigdo Federal.

Além disso, os projetos de le1 autorizativos de miciativa parlamentar sio
injuridicos, na medida em que ndo veiculam norma a ser cumprida por outrem, mas mera

faculdade (nio solicitada por quem de direito) que pode ou nido ser exercida por quem a recebe.
Nesse sentido, REALE esclarece o sentido de let:

Lez, no sentido técnico desta palavra, s6 existe quando a norma escrita é
constitutiva de direito, ou, esclarecendo melhor, quando ela introdus algo de novo com
cardter obrigatorio no sistema juridico em wigor, disciplmando comportamentos
imdividuais on atividades piblicas. (...) Nesse quadro, somente a lei, em seu sentido
proprio, é capag de movar no Direito ja existente, isto é, de comferir, de maneira
orgindgria, pelo simples fato de sua publicagio e vigéncia, direitos e deveres a gue todos
devemos resperto.’

O projeto autorizativo nada acrescenta ao ordenamento juridico, pois
nio possui carater obrigatério para aquele a quem € dingido. Apenas autoriza o Poder Executvo
a fazer aquilo que ja lhe compete fazer, mas ndo atribui dever ao Poder Executivo de usar a

autorizagio, nem atribui direito ao Poder Legislativo de cobrar tal uso.

A ley, portanto, deve conter comando impositivo aquele a quem se dirige,
O que nio ocotre nNos projetos autorizativos, nos quats o eventual descumprimento da autorizagio
concedida nido acarretard qualquer sancdo ao Poder Executivo, que é o destinatario final desse

tipo de norma juridica.

A autoriza¢do em projeto de ler consiste em mera sugestio dirigida a
outro Poder, o que nido se coaduna com o sentido juridico de let, acima exposto. Tal projeto €,
portanto, injuridico. Essa mjuridicidade independe da matéria veiculada no projeto, e nio se
prende 4 iniciativa privativa prevista no art. 61, §1°, da Constituigio.

No ambito da Camara dos Deputados, o mstrumento regimental
adequado para se fazer sugestdes ao Poder Executivo, como as que resultam dos projetos

. . . , . . - P 2 . .
autorizativos examinados, é a indicagdo, disciplinada no art. 113°) aput e inc. I, do Regimento

TREALE, Miguel. Li¢des Preliminares de Direito. 27 ed., Sdo Paulo: Saratva, 2002, p.163.

2RICD: Art. 113. Indicagio € a proposi¢io através da qual o deputado:
I - sugere a outro Poder a adogdo de providénds, a realizacio de ato admimstrativo ou de gestdo, ou o envio de
projeto sobre a matéria de sua iniciativa exclusiva;
IT - sugere a manifestacdo de uma ou mais Cormussdes acerca de determimado assunto, visando a elaboragio de
projeto sobre matéria de miciativa da Camara.
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Interno da Casa, como a proposigio “através da qual o deputado ... sugere a outro Poder a
adogio de providéncia, a realizacio de ato administrativo ou de gestio, ou o envio de projeto
sobre a matéria de sua miciativa exclusva”,

Portanto, é totalmente desnecessario elaborar projeto de le1 autorizativo
no ambito da Camara dos Deputados, em face da existéncia de mstrumento regimental ja
destinado a sugerir providéncias do Poder Executivo.

Ao contririo da Camara dos Deputados, o Senado Federal tem,
sistematicamente, considerado constitucionais os projetos autorizativos por ele apreciados,

encaminhando-os posteriormente 2 Camara para revisio.

Todavia, ndo ha mstrumento equivalente a indicagio da Camara dos
Deputados no Regimento Interno do Senado Federal, daf a razdo para que aquela Casa aceite a
aprovagio de projetos autonizativos. No Senado, a mdicagio corresponde a uma sugestio de
“...providéncia ou estudo pelo érgio competente da Casa, com a fimalidade do seu esclarecimento
ou formula¢io de proposi¢io legislativa”, a teor do disposto no art. 224 do Regimento Interno da
Camara Alta.

O art. 225, II, do mesmo Regimento declara ainda que “a indicagdo nio
podera conter sugestio ou conselho a qualquer Poder”, o que inviabiliza a utihizagio do
mecanismo para dirigir-se a outro Poder com sugestio de providéncia, onde é vedada a iniciativa

parlamentar por forga constitucional.

ITIT - POSICIONAMENTO DA CCJC

Esse entendimento de inconstitucionalidade e mjuridiciddade prevaleceu
em projetos autorizativos apreciados pela Comissio de Constituigio e Justica e de Cidadania da
Camara dos Deputados, que editou, em 1994, a2 Simula de Jurisprudéncia n® 1, que assim declara:

§ 1° Na hipotese do inciso 1, a indicagio sera objeto de requenmento escrito, despachado pelo Presidente e publicado
no Didrio da Camara dos Deputados.

§ 2° Na Iipotese do mnciso II, serdo observadas as seguintes normas:

I - as mdicagdes recebidas pela Mesa serfo lidas em strmula, mandadas a publicagio no Didrio da Camara dos
Deputados e encarmunhadas as Comissdes competentes;

IT - o parecer referente a indicagio sera proferido no prazo de vinte sessdes, prorrogavel a critério da Presidéncia da
Cormmussio;

III - se 2 Comissdo que tiver de opinar sobre ndicagio concluir pelo oferecimento de projeto, seguird este os tramites
regimentais das proposi¢des congeneres;

IV - se nenhuma Cormissio opinar em tal sentido, o Presidente da Camara, ao chegar o processo 4 Mesa, determinara
o arquivamento da indicagdo, cientificando-se o Autor para que este, se quiser, oferega projeto proprio a
consideragio da Casa,

V - nio serdo aceitas proposigbes que objetivern:

a) consulta a Comussio sobre interpretagio ¢ aplicagio de ley;

b) consulta a Cormussio sobre atos de qualquer Poder, de seus érgios e autoridades.




Projeto de lei, de autoria de Deputado on Senador, que autoriza o Poder
Executivo a lomar determinada providéncia, que ¢ de sua competéncia exclusiva, é
nconstitucional.

Embora ndo tenha cariter vinculante, a Simula n° 1 aprovada pela CCJC
representou um caminho a ser seguido pelos relatores designados para oferecer parecer aos
projetos de let autorizatvos. Tal simula continua plenamente valida, em face de nio ter sido

aprovada, de forma explicita, qualquer revogacio da mesma.

Verificando junto ao SILEG as proposigdes de natureza autorizativa
examinadas pela CCJC apds a edigio da referida simula, constata-se que essa Comissio

considerou mnconstitucionais ou injuridicos os seguintes projetos de let:

- PL n° 4428, de 2004, que autorizava o Poder Executivo a criar

Colégio Militar nas cidades que especificava;

- PL n® 4253, de 1998, que autorizava a Unido a assumir, como
depositario legal, o acervo histérico e pessoal do ex-Presidente

Getilio Vargas; e

- PL n® 1.792, de 1996, que autorizava o Presidente da Republica a

criar 2 Ouvidoria-Geral da Republica.

Por outro lado, foram considerados constitucionats e juridicos o PL n°
2.279, de 1999 (que autorizava o Poder Executivo a disponibilizar, em nivel nacional, nimero
telefénico destinado a atender dentncias de violéncia contra a mulher) e o PLP n°® 178, de 2001

(que autorizava o Poder Executivo a criar o Pélo de Desenvolvimento da Regido do Carir).

Enquanto no primeiro caso desconsiderou-se a existéncia da Simula n° 1
da CCJC e da inconstitucionalidade dos projetos autorizativos ja destacada neste estudo, no
ultimo caso, todavia, o relator apresentou substitutivo corngindo a natureza autorizatva do PLP
n°® 178, de 2001, que passou a ter natureza mmpositiva, efetivamente criando o aludido Pélo de

Desenvolvimento.

IV - POSICIONAMENTO DE OUTRAS COMISSOES E DO PLENARIO

Nesta Casa, além da Comissio de Constituigdo e Justiga, outras

comissées ja se pronunciaram contrariamente aos projetos de let meramente autorizatvos.




Nesse sentido, a Comissio de Educagio e Cultura expressamente
recomenda, por me1o de simula, que o Relator de qualquer proposta de iniciativa parlamentar que
autorize a cria¢do de mstituicdo de ensino apresente parecer no sentido da rejeicio da matéra,
tendo como justificativa exatamente o carater imndcuo da proposigio autorizativa, por ndo gerar
direttos ou obrigacdes ao Poder Publico. Aquela Comuissdo recomenda ainda o uso da indicagio

para sugerir 20 Poder Executivo a criagdo das referidas mstituigdes.

Da mesma forma, 2 Comissdo de Finangas e Tributacio tem considerado
incompativeis as proposigdes autorizativas, por aumentarem a despesa em matéria de iniciativa
exclusiva do Presidente da Republica. Esse fo1 o parecer adotado no PL n® 3.521, de 2004, no PL
n°® 5.315, de 2005, e no PLP n° 190, de 2004. Como tais pareceres tém cariter terminativo, nos
termos do art. 54, II, do Regimento Interno, os aludidos projetos ndo chegaram a ser apreciados
pela Comissio de Constituigio e Justiga e de Cidadanua.

Esses entendimentos, contudo, nio mpedem a ocorréncia de eventual
resultado discrepante, em decorréncia, por exemplo, dos membros presentes quando da votagio

de parecer ao projeto autorizativo.

Cabe ressaltar, por ultimo, que o Plenirio desta Casa aprovou o PL n°
258, de 2003, oriundo do Senado Federal e de autoria de membro daquela Casa, que autorizava o
Poder Executivo a doar imével mencionado, com parecer pela constitucionalidade formulado em

Plenario.

No mesmo sentido, o Plenario também aprovou o Projeto de Ler
Complementar n® 155, de 2000, que autonizava o Poder Executivo a criar a2 Regido Administrativa
Integrada de Desenvolvimento do Pdlo Petrolina/PE e Juazeiro/BA e mstituir o Programa
Especial de Desenvolvimento do Pélo Petrolina/PE e Juazeiro/BA, assim como o PLP n® 242,
de 1998, que autorizava o Poder Executivo a criar a Regido Integrada de Desenvolvimento da
Grande Teresmna e mstituir o Programa Especial de Desenvolvimento da Grande Teresina, ambos

oriundos do Senado Federal.

V - CONSIDERACOES FINAIS

Os projetos de ler meramente autorizativos constituem mera sugestio ao
Poder Executivo e, por 1sso, sio mconstitucionais e injuridicos, por tratarem de matéria cuja
mniciativa é privativa do Presidente da Republica e por nido conterem um comando obrigatério,

nada acrescentando ao ordenamento juridico.

A CCJC, reconhecendo tal fato, aprovou a Stimula de Jurnisprudéncia n°
1, em que considerava inconstitucionais e injuridicos os projetos de ler autorizativos 2 ela
submetidos.
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O nimero de projetos autorizativos examinados pela CCJC apds a
aprovagio de tal simula foi pequeno, podendo-se vernficar que a matoria dos pareceres
considerou inconstitucionats ou injuridicos os projetos de tal natureza, modificando, em uma
oportunidade, a natureza do projeto para impositiva, o que nem sempre ¢ possivel, em face da

barreira constitucional da reserva de iniciativa concedida ao Presidente da Republica.
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