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THE (IN)CONSTITUTIONALITY OF BILLS OF PARLIAMENTARY INITIATIVE
THAT CAUSE INCREASE IN EXPENDITURE FOR MUNICIPAL PUBLIC
AUTHORITIES: A STUDY OF THE DECISIONS OF THE SUPREME FEDERAL
COURT

Jonas Caron?

O presente trabalho centra-se em examinar, a luz da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal (STF), a (in)constitucionalidade da apresentacdo de
projetos de leis que acarretem em aumento de gastos para o Poder Publico Municipal,
através da iniciativa de membros do Poder Legislativo. Salienta-se que a preservacao
da democracia em um pais esta atrelada a divisao das funcdes estatais, a fim de evitar
a concentracdo do poder em apenas um orgao ou individuo. No Brasil, esses 6rgaos
classificam-se em Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario, os quais, de
acordo com a Constituicdo Federal de 1988 (CF), devem ser harmonicos e
independentes entre si, como condicdo para a preservacao do Estado Democratico
de Direito.

O artigo 61, 81°, inciso Il, da CF, dispés de modo taxativo o rol de matérias de
iniciativa privativa do chefe do Executivo, ou seja, listou os temas que séo reservados
de forma exclusiva ao Presidente da Republica. Tais regras, em razao do principio da
simetria constitucional, também séo aplicaveis, obrigatoriamente, no ambito local, aos
Prefeitos Municipais. Ao estabelecer-se a iniciativa privativa (reservada ou exclusiva),
confia-se a apenas um 6rgédo, agente ou pessoa a possibilidade da apresentacéo de

projetos de leis sobre determinadas matérias.

1 Advogado e consultor juridico da Associacéo de Vereadores do Vale do Taquari (AVAT). Mestre em
Direitos Sociais e Politicas Publicas pelo Programa de Pds-Graduagao em Direito da Universidade de
Santa Cruz do Sul. Pds-Graduado em Direito Publico. E-mail: <jcaron@universo.univates.br>.
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Hodiernamente, ainda subsiste muita controvérsia doutrinaria e
jurisprudencial sobre a necessidade de conferir interpretacéo restritiva ou ampliativa
a esse rol constitucional de competéncias privativas do Executivo, especialmente
guando da prolagao de decisdes de primeiro e segundo grau de jurisdicdo em Acgbes
Diretas de Inconstitucionalidade, por meio das quais, frequentemente, € questionada
constitucionalidade de projetos de leis de origem parlamentar. Nesse contexto, surge
0 seguinte questionamento: projetos de leis de iniciativa parlamentar, que geram
aumento de gastos para o Poder Publico Municipal, sdo constitucionais?

O objeto do presente trabalho é eminentemente dogmatico, pois busca-se
analisar o alcance e o conteudo do dispositivo constitucional acima indicado,
analisando-se, sob um prisma tedrico, as hipoteses que estdo ou ndo contidas na
restricdo veiculada. Assim, visando-se responder ao questionamento, utiliza-se o
método de abordagem dedutivo, pois realiza-se uma andlise geral — a triparticdo dos
poderes e as competéncias legislativas privativas do Executivo — para o particular —
buscando identificar a correta interpretacdo para os dispositivos constitucionais
relacionados ao tema — até a conclusao.

Quanto ao método de procedimento, utiliza-se o hermenéutico, que possibilita
a correta interpretacéo dos textos e analise das a¢fes, 0 que se mostra relevante, pois
permite a concretizacdo do principio da independéncia e harmonia entre os Poderes,
especialmente no ambito do poder local. Utilizou-se a técnica de pesquisa
bibliografica, com amparo em diversas obras classicas que tangenciam a matéria
objeto de estudo. E, por fim, verificaram-se julgados paradigmas do STF.

Como objetivos especificos, elencam-se trés: primeiro, expde-se a teoria da
triparticdo de poderes no atual Estado Democrético de Direito. Para Locke (1993), o
poder legislativo ndo € somente o poder supremo da comunidade, mas sagrado e
inalteravel nas médos em que a comunidade uma vez colocou. Também nao pode
existir qualquer acdo de quem quer que seja, concebida por qualquer maneira ou
amparada por qualquer poder que seja, ter forca e a obrigacéo da lei se nao tiver o
aval do legislativo escolhido, o qual representa 0 genuino consentimento da
sociedade.

Segundo, estuda-se o conceito e o rol das iniciativas legislativas privativas (ou

reservadas) e a iniciativa legislativa concorrente no ambito do poder local. Para
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Martins (1995), a administracdo da coisa publica, ndo raras vezes, demanda
conhecimento que o Legislativo ndo tem, e conferir a este poder o direito de apresentar
quaisquer projetos que desejasse seria oferecer-lhe o poder de ter sua iniciativa sobre
temas que refogem a sua maior especialidade. Assim, prossegue o referido autor,
caso tal possibilidade fosse ofertada ao Legislativo, poderia este poder deliberar de
maneira desastrosa, por falta de conhecimento.

Daniel Sarmento (2012), em posic¢ao similar, ressalta que os poderes Executivo
e Legislativo (mais o primeiro do que o segundo) tém em seus quadros servidores
com a necesséria formacdo especializada para assessora-los na tomada das
complexas decisdes requeridas nesta area. Ferreira Filho (2009) afirma que o aspecto
fundamental da iniciativa reservada estd em resguardar ao seu titular a decisédo de
propor direito novo em matérias confiadas a sua especial atencdo, ou de seu interesse
preponderante.

Uma vez registradas as citacdes acima, é preciso, contudo, discordar do
argumento de que o Legislativo é, total ou relativamente, ignorante sobre assuntos
internos do Executivo. E plenamente compreensivel o argumento da conveniéncia de
atribuir a iniciativa de determinadas matérias ao Executivo, por ter com elas mais
contato, mas a afirmacao de que a atribuicdo do poder de iniciar no Legislativo geraria
leis absurdas significa se utilizar do argumento ad terrorem?.

Canotilho (2003) esclarece que é preciso analisar as hip6teses de iniciativa
privativa — especialmente as que subtraem a iniciativa ao Legislativo — em sintonia
com o principio hermenéutico da conformidade funcional, de modo que o intérprete
ndo pode chegar a um resultado que subverta, anule ou perturbe o esquema
organizatorio funcional delimitado constitucionalmente.

Por fim, a luz do atual entendimento do STF, foca-se no estudo da competéncia
do Poder Legislativo Municipal para a apresentacédo de propostas legais que geram
despesa ao Poder Executivo Municipal. Em idéntico sentido ao ensinamento de
Canotilho, o Supremo Tribunal Federal (STF) ja decidiu® que a iniciativa reservada,

por constituir matéria de direito estrito, ndo se presume e nem comporta interpretacao

2 Argumentos usados numa discusséo juridica para impressionar por meio do terror.

3 STF, Pleno, ADI-MC n° 724/RS, Relator Ministro Celso de Mello, DJ de 27.4.2001.
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ampliativa, na medida em que, por implicar limitagdo ao poder de instauragdo do
processo legislativo, deve necessariamente derivar de norma constitucional explicita
e inequivoca.

Na mesma esteira de raciocinio, Vieira Junior (2007) sustenta que a iniciativa
privativa do Presidente da Republica diz respeito a elaboracdo de normas que
remodelem as atribuic6es de 6rgao pertencente a estrutura da Administracédo Publica.
Apds muita divergéncia doutrinaria e jurisprudencial® a respeito da matéria, a Suprema
Corte evoluiu® sua jurisprudéncia para a compreensdo de que as hipéteses de
limitacdo da iniciativa parlamentar estdo taxativamente previstas no art. 61, 81°, I, da
CF, que trata da reserva de iniciativa de lei do Chefe do Poder Executivo.

Assim, ndo é possivel que se admita interpretacdo ampliativa do citado
dispositivo constitucional, para abarcar matérias além daquelas relativas ao
funcionamento e estruturacdo da Administracdo Publica, mais especificamente, a
servidores e oOrgdos do Poder Executivo. Raciocinio diverso implicaria no
esvaziamento da esfera de atuacdo do Poder Legislativo Municipal no tocante a
idealizacdo e implementacao de politicas publicas locais.

Uma decisdo paradigmatica, que contribuiu fortemente para a pacificacdo do
tema objeto do presente estudo, foi a decisdo proferida pelo STF no Recurso
Extraordinario com Agravo (ARE) 878911, proveniente de uma Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade Estadual, deflagrada pelo Prefeito do Rio de Janeiro/RJ com a
intencdo de declarar a inconstitucionalidade da Lei n® 5.616/2013 (de origem
parlamentar) do Municipio do Rio de Janeiro/RJ.

A lei acima mencionada (Lei n°® 5.616/2013) determinava a instalacdo de
cameras de monitoramento em escolas e cercanias. No caso em tela, a proposta
surgida na Camara de Vereadores do Rio de Janeiro/RJ ndo criou ou alterou a
estrutura ou a atribuicdo de 6rgdos da Administracdo Publica local e nem tratou do
regime juridico dos servidores publicos municipais. Por essa razéo, a Suprema Corte

assentou, em carater de repercussao geral, que ndao houve qualquer vicio de

4 Nesse sentido, cita-se o julgamento da ADI 2.672, Rel. Min. Ellen Gracie, Redator p/ acérddo Min.
Ayres Britto, Tribunal Pleno, DJ 10.11.2006; da ADI 2.072, Rel. Min. Carmen Ldcia, Tribunal Pleno, DJe
2.3.2015; e da ADI 3.394, Rel. Min. Eros Grau, DJe 215.8.2008.

5 ARE 878911 RG / RJ.
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inconstitucionalidade formal na legislacdo impugnada. Tal decisdo recolocou os
membros do Poder Legislativo em sua institucional posicdo de centralidade no
contexto de idealizacdo e implementacao de politicas publicas na esfera local.

Em notas conclusivas, atualmente, o STF, ap0s alterar e evoluir sua prépria
jurisprudéncia, assentou o entendimento de que projetos de lei que ndo criam ou
estruturam qualquer 6rgdo da Administracdo Publica local, ndo estédo inseridos nas
hipéteses de limitacdo da iniciativa parlamentar, as quais constituem numerus
clausus. Dessa forma, um projeto de lei de origem do Poder Legislativo, mesmo que
estabeleca a criacdo de uma nova politica publica municipal ou, de qualquer outro
modo gere despesas ao Poder Publico, deve ter sua constitucionalidade reconhecida,

desde que nao vise o redesenho de érgdo do Executivo.

Palavras-chave: Iniciativa privativa. Poder Executivo. Poder Legislativo. Rol taxativo.

Keywords: Private initiative. Executive power. Legislative power. Tax roll.
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