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CAMARA MUNICIPAL DE VALINHOS

ESTADO DE SAO PAULO

Parecer DJ n2 gﬁ | /2017

Assunto: Projeto de Lei n? 33/2018 - Autoria dos vereador Kiko Beloni - “Dispde
sobre a criagGo do Cadastro Municipal de Protetores e Cuidadores de Animais do
Municipio”.

A Diretora Jurfdica
Dra. Karine Barbarini da Costa

Trata-se de parecer juridico solicitado pela Comissdo de Justica e
Redagdo relativo ao projeto em epigrafe que “Dispde sobre a criagGo do Cadastro

Municipal de Protetores e Cuidadores de Animais do Municipio”.

De inicio cumpre destacar a competéncia regimental da

Comissdo de Justica e Redacdo, estabelecida no artigo 38.

Desse modo, ressalta-se que a opinido juridica exarada neste
parecer ndo tem forga vinculante, sendo que seus fundamentos podem ou ndo ser

utilizados pelos membros desta Casa.

Dito isso, considerando os aspectos constitucionais, passamos a

andlise técnica do projeto.

A proposta em exame, no que tange a matéria, afigura-se
revestida de constitucionalidade, tendo em vista a competéncia municipal de legislar

sobre assuntos de interesse local {art. 30, |, da CRFB).

Art. 30. Compete aos Municipios:
I - legisiar sobre assuntos de interesse local;
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N3o obstante, no que diz respeito as regras de iniciativa por se
tratar de “Lei autorizativa” vislumbramos violagdo ao art. 22 da Constituigdo Federal;
art. 52 da Constituicio Bandeirante e art. 32 da Lei Orgdnica do Municipio, que

estabelecem o principio da independéncia e harmonia entre os Poderes.

Com efeito, o Executivo prescinde de autoriza¢do legislativa para
a medida em questdo, qual seja criar cadastro municipat dos protetores e cuidadores

de animais.

Trata-se de atividade nitidamente administrativa, representativa
de atos de gestdo privativa do Chefe do Poder Executivo. Assim, cabe essencialmente
a Administracdo Puablica, e ndo ao legislador, deliberar a respeito da conveniéncia e
oportunidade da medida. Trata-se de atuagdo administrativa fundada em escolha

politica de gestdo, na qual é vedada a ingeréncia de qualquer outro poder.

Neste sentido, colacionamos trecho de julgado do Tribunal de

lustica de Sao Paulo:

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Municipal n2 5.005,
de 22 de julho de 2016, que autoriza o Poder Executivo local a
firmar convénio com a Associagdo Paulista de Educagéo,
Cultura e Cidadania. Lei autorizativa ou de delegacio que ndo
encontra sentido no ordenamento juridico, vez que o Prefeito
ndo precisa de autorizacdo do Legislativo para o exercicio de
atos de sua exclusiva ou mesmo concorrente competéncia.
Violagdo flagrante & separacdo de Poderes {art. 5%, CE).
Inconstitucionalidade declarada neste ponto. Por conseguinte,
com a retirada da norma do ordenamento, desnecessdria a
andlise da alegagdo subsididria de inconstitucionalidade por

)
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falta de previsGo orcamentdria. Doutrina e jurisprudéncia (do
STF e deste Orgdo Especial). ACAQO PROCEDENTE.

[.1]

A lei em questdo, de iniciativa do proprio legislativo municipal,
tem exclusivo escopo autorizative. A doutring costuma
questionar a natureza juridica das chamadas leis de delegagdo
ou autoriza¢do, pelas quais o orgdo legislativo habilita ou
autoriza o orgdo executivo a emanar atos normativos com
forga de lei.

Estd superada a velha doutrina germdnica segundo a qual estas
leis deveriam ser qualificadas como meramente formais. Elas
ndo continham verdadeiras normas juridicas, isto é, normas
gerais e abstratas, vdlidas no confronto de todos os sujeitos.
Permaneciam com um contelido meramente interno,
insusceptivel de ser invocado perante os juizes e praticamente
submetido ao jogo das forgas politicas.

O que importa, pelas leis de autorizago, é saber qual a
verdadeira natureza juridica da autorizagdo. Trata-se de
transferéncia de poderes de um 6rgfo para outro? Haverd
verdadeira transferéncia de competéncias ou apenas uma
delegacfio de matérias?

A delegacdo é uma delegagdo de matérias, abandonando o
parlamento matérias que fazem parte da sua competéncia
reservada & regulamentagdo do Executivo. O Executivo ao
legisfar sobre matérias reservadas do parlamento agem em

nome proprio.

As leis de autorizaclo tém um cardter normativomaterial. Ndo
se trata, pois, de simples “normas sobre a producdo juridica” ou
de normas “organizatério-competencigis”. Embora possugm
uma forca ativa atenuada, pois a sua dindmica densificadora
depende da emanacdo de decreto legisiativo regional
autorizador, elas contém ou podem conter disposigdes de
cargter material inovador ou simplesmente revogatério -,
alterando o ordenamento pré-existente. Por outro lado, o
cardter de materialidade das leis de autorizacio conexiona-se
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com os seus efeitos externos, pois a autorizagdo legisiativa deve
tornar previsivel e transparente para o cidaddo as hipéteses em
que o Governo faré uso da autorizagdo e ainda o conteudo que,
com fundomento na autorizagdo, virGo a ter normas
autorizadas.

O destinatdrio das autorizacbes legislativas é o Governo,
entendendo-se como o Poder Executivo.

Pontua Sérgio Resende de Barros (Leis autorizativas. Revista da
AJURIS. Ano XXVI. n€ 78, junho de 2000, p. 275/279):

“Fixar competéncia dos Poderes constituldos, determinando-os ou
autorizando-os, cabe ao Poder Constituinte no texto da constituicdo
por ele elaborada. A ordem constitucional é que fixa as competéncias
legisiativa, executiva e judicidria. Pelo que, se uma lei estabelece o
que o Constituinte jd estabeleceu, pretendendo determinar ou
autorizar um Poder constituido no Gmbito de sua competéncia
constitucional, essa lei é inconstitucional. Ndo é so indcua ou
rebarbativa. E inconstitucional, porque estotui o que s6 ¢ Constituinte
pode estatuir, ferindo a constituicdo por ele estatuida. Ser mera
autorizaglio ndo elide o efeito de dispor, ainda que de forma ndo
determinativa sobre matéria de iniciativa alheia aos parfamentares,
Vale dizer, a natureza telealdgica da lei o fim: seja determinar, sejo
autorizar ndo inibe o vicio de iniclativa. A inocuidade da lei ndo the
retira a inconstitucionalidade. A iniciativa da lei, mesmo sendo s6
pare gutorizar, invade competéncia constitucional privativa”. Segue o
agutor, demonstrando as incongruéncias que uma norma dita
autorizativa pode acarretar: “De mais a mais, a inconstitucionalidade
aqui se traduz em verdadeiros disparates. 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. | do art. 51 da
Constituicdo a Cdmara dos Deputados pode autorizar o impeachment,
obvio que também pode ndo autorizar. Do mesmo modo, autorizar
convive necessariamente com o ndoautorizar no art. 49, I, Hi, IV in
fine, XV, XVI, no art. 52, V, e noutros dispositivos da Constituicéo
Federal. Em suma, toda competéncia de autorizar implica a de nédo
autorizar. Assim, se a 'lei’ pudesse ‘autorizar’, também poderia 'ndo
autorizar' o Executivo a agir dentro de sua competéncia
constitucional, o que seria um disparate: uma absurda
inconstitucionalidade. O disparate cresce quando se pondera gue,
para o agente publico, o gutorizagéo constitui um poderdever, cujo
descumprimento o sujeita a penas. Autorizado a tomar providéncia de
interesse piublico, se ndo a toma, incorre em falta administrativa e,
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conforme o caso, em crime de responsabilidade, passivel de acarretar
perda do corgo. No caso, o cargo de Chefe do Poder Executivo, no
qual este participou, pela sangdo ou veto, da elaboragdo da lei em
que se fundou a sua propria perda. O gue abre vélvulas para que, ao
fim de uma gestdo, surjam leis outorizativas para prejudicar ou
‘preparar’ a seguinte. Tois dislates, com visiveis invasdes de
competéncia, ferem frontalmente a separacio de poderes estatuidas
pela Constituigdo. Note-se: a afronta & separagio de poderes 56 ndo
existiria se a prépria Constitui¢do, como faz nos incisos If e Il do art.
49, expressamente arrolasse na competéncia de um Poder, ©
Legislativo, o poder de autorizar o outro Poder, o Executivo, o praticar
tals ou quais atos determinados. Mas af a autorizacdo por ser
competéncio exclusiva do Legislativo seria editada por decreto
legislativo ou por resolugdo. Nunca por lei, pois esta passa pela
sangiio ou veto do Chefe do Executivo e ndo faz o menor sentido este
consentir ou vetar uma autorizagdo o si mesmo, agindo em causa
prépria. Realmente disparatados sdo tais ‘leis’, No é para isso que
existem o Legislativo e o Executivo como Poderes do Estado. Nem
muito menos a lei como oto complexc cuja producdo envolve a
manifestacdo de vontade desses dois Poderes. Cumpre ao Judicidrio,
enfim, se requerida @ suag manifestacdo, sanar essa
inconstitucionalidode flagrante, a dita ‘lei autorizativa”.

Desse modo, admitir a existéncioc das chamadas “leis
autorizativas” traria como consequéncio légica permitir ao
Poder Legisiativo desautorizar o Poder Executivo a, até mesmo,
praticar atos de administragfio, criondo impasses politicos
intolerdveis nos municipios, em prejuizo da populacéio local,

Ademais, como jé ressaltado por este Orgdo Especial, quando
do julgamento da A¢éio Direta de Inconstitucionalidade n¢
0198766-82.2012.8.26.0000:

“Na linguagem legislativa autorizar tem o sentido de ordenar, e
eventual desatendimento a essa quase imposicdo poderia, inclusive,
ensejar o reconhecimento de uma postura omissiva do administrador
por niio praticar o ato autorizado. Vasco Della Giusting, ensing ‘ndo
ser possivel interpretar autorizagdo como mero sindnimo de opgio
para cumprir ou ndo a lei, tendo o substantivo o sentido e o alcance
de uma determinagdo ou imposicdo, ndo podendo falor-se em lei
indcua ou decorativa, ainda que dela ndo decorrer énus para o Poder
Executivo Municipal.” (Rel. Itamar Gaino j. em 27.03.2013; Direta de
Inconstitucionalidade n? 2013429-78.2015.8.26.0000, Rel. Des.
Mdrcio Bdrtol, j. em 29.04.2015).
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Pelfo principio da legalidade insculpido no artigo 5¢, inciso 1i, da
Constituicdo da Reptblica, o atuagdo de toda autoridade
publica deve se submeter a soberania da lei.

Leia-se em Gilmar Ferreira Mendes e André Rufino do Vale
(Comentdrios & Constitui¢Go do Brasil. SGo Paulo: Saraiva, 2013,
p. 244) que: “[...] a ideia expressa no dispositivo é a de que
somente @ lei pode criar regras juridicas {Rechtsgesetze - Leis),
no sentide de interferir na esfera juridico dos individuos de
forma inovadora. Toda novidade modificativa do ordenamento
juridico estd reservada & lei. £ inegdvel, nesse sentido, o
conteudo material da expressGo 'em virtude de lei' na
Constituicdo de 1988. A lei é a regra de direito (Rechtssatz
Sentenca Judiciall ou norma juridica (Rechtsnorm Estado de
Direito) que tem por objeto a condicdo juridica dos cidaddos, ou
seja, que é capaz de interferir na esfera juridica dos individuos,
crigndo direitos e obrigacdes”.

José Afonso da Silva {Processo Constitucional de Formacdo das
Leis. 22 ed. 580 Paulo: Malheiros Editores, p. 25} ensina sobre o
conceito de lei: “Emile Bouvier e Gaston Jé estudaram o
problema com proficiéncia; negando o conceito formal de lei,
buscam firmar a definicdo verdadeira de lei. Criticam vdrias
defini¢des. Acham que a lei deve ser definida tendo em vista
sua fungdo e seus caracteres, visto que as definicdes correntes
ndo distinguem a lei pelo seu aspecto funcional; ndo dizem o
que é lei em sentido substancial e independentemente de
qualquer forma, ou seja, de qualquer voto das assembleias que
se chamam Poder Legislativo. [..] Entdo, estabelecem
inicialmente os caracteres da lei para depois formularem o que
chamam de verdadeira definicio de lei. Esta é um preceito
juridico; é dotada de generalidade, de obrigatoriedade e de
permanéncia ('La loi est permanente tant que les donnés du
probléme qu'elle régit sont les mémes’ traducdo livre: “A lei é
permanente, desde que os problemas dados que se rege sdo os
mesmos”); e, finalmente, para extremar a lei do regulamento,
do ponto de vista da funcdo, destacam o cardter de
originafidade da lei”.

Este Colendo Orgdo Especial jé deitou vozes sobre o assunto.

*
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Verifica-se em trecho do ven. Acdrddo na ADI n? 2137157-
59.2015.8.26.0000, pela relatoria do eminente Desembargador
Mdrcio Bdrtoli (j. em 21 de outubro de 2015, V.U.):

“t certo, portanto, que em nosso Estado de Direito exige-se lei,
dotada de obrigatoriedade insita, para a criagdo de novos direitos e
obrigagdes no ordenamento juridico, ainda que tal lei se destine a
reafizaglo de politicas publicas e a implementogdo de programas
visando & justica social. No presente caso, contudo, o lef impugnada
ndo cria objetivos, diretrizes e parémetros para a efetivagcdo de uma
politica piblica, mas sim autoriza, ou delega ao Poder Executivo a
criogBo do programa de capacitago profissional, de sorte gque
transferiu o exercicio da tipica funcio de inovar no ordenamento
juridico & Administragdo Municipal, a quem caberd, em verdade,
instituir as regras locais delineadoras da politica. Reitera-se que é
competéncia do Poder Legislativo, ao criar a lei, estabelecer os
direitos e obrigacées inovadores no ordenamento - de forma abstrata
porém com cardter de obrigatoriedade - delimitando, assim, o dmbito
e os limites a serem observados pelo Poder Executivo no exercicio do
Poder regulamentar”.

Parece claro que a simples natureza “autorizativa” da lei ndo
encontra sentido no ordenamento jurfdico, vez que o Prefeito
ndo precisa de agutorizag@o do Legislativo para o exercicio de
atos de sua exclusiva cu mesmo concorrente competéncia,
circunsténcia que the trds a roupagem manifestamente
inconstitucional. Confira-se, ainda, o respeito: STF, ADI n2 1136-
7, Rel. Min. Eros Grau, j. em 16.08.2006.

De rigor, portanto, a declaracdo de sua invalidade, por violagdo
d separacfio de poderes prevista no artigo 52 du Constituigdo
do Estado de SGo Paulo.

Posto isso, fenecendo o proprio objeto da lei, nGo haveria mais
razdo para analisar-se a alegagdo subsididria atinente a
eventuais futuras repercussdes orcamentdrias decorrentes da
implantagéio da norma. Isso porque, neste julgamento, tal ato
normativo vé-se efetivamente retirado do ordenamento
juridico, impossibilitando tenha lugar a suposta produgdo do
prejuizo financeiro a Edilidade.
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Ante o exposto, JULGA-SE PROCEDENTE A AGAO, para declarar
o inconstitucionalidade da Lei n® 5.005, de 22 de julho de 2016,
do Municipio de Suzano.

BERETTA DA SILVEIRA
Relator

{TISP. Adin 2251953-29.2016.8.26.0000. Relator Des. 2251953-
29.2016.8.26.0000. Data de Julgamento: 05/04/2017}.

Deste modo, a propositura viola o principio da harmonia e
independéncia entre os poderes (art. 22 da Constituicdo Federal; art. 52, Constituicao

Bandeirante e art. 32 da LOM).

Caso a Comissdo de Justica e Redagdo compartilhe desse
entendimento poderd valer-se do trdmite previsto na Resolugdo n? 09, de 22 de
outubro de 2009, por se tratar de projeto que dispde sobre matéria inerente ao Poder

Executivo.

Resoluglio n2 09, de 22 de outubro de 2013.

Disciplina procedimento relativo a Projeto de Lei de natureza
autorizativa, na forma como especifica.

f.]

Art. 1¢. O Projeto de Lei de natureza autorizativa, que disponha
sobre matéria que discipline atos administrativos ou atribuicbes
inerentes ao Poder Executivo, ou ainda & estrutura ou
organizacdo administrativa deste, cuja iniciativa tenha sido da
Cémara Municipal, por proposigdo de autorio de qualquer de
seus Vereadores, em conjunto ou separadamente, obedecerd
ao procedimento prescrito na presente Resolugdo.

Art. 22. O Projeto de Lei que trata o artigo anterior, apés
manifestacdo da Comissdo de Justica e Redagdo serd
convertido em “Minuta de Projeto de Lei” mediante deliberagéio
da Mesa Diretora e, nesta forma, encaminhado ao Chefe do
Executivo Municipal por meio de Indicagdo nos termos do
Regimento Interno.

[.]
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Ante 0 exposto, em que pese a louvdvel intencdo do Nobre
Vereador a proposta nio retne condigdes de constitucionalidade, no entanto, caso
assim entenda a Comissdo de Justica e Redagdo poderd propor gue seja convertida em

minuta de projeto de lei nos termos regimentais. Sobre o mérito, manifestar-se-a o

soberano Plenério.
E o parecer.

D.J., aos 12 de margo de 2018.

>d¥Lourdes Teixeira
;. AB/SP: 218.375

De acordo com o parecer juridico. Encaminhe-se & Presidente da Comiss3o de Justica e
Redagdo para apreciagao.

Diretora Ju DAB/SP n2 224.506
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