1 INTRODUGCAO
1.1 Contextualizagéo

A iniciativa legislativa constitui um dos atos do processo legislativo, e consiste na
faculdade de propor projeto de lei ao Poder Legislativo, que, depois de discutido e aprovado,
é remetido ao Poder Executivo para san¢do ou veto, este Ultimo que podera ser mantido pelo
Legislativo, resultando no arquivamento do projeto, ou ainda rejeitado, caso em que ocorrera
a promulgacéo e publicacdo da lei.

Ha hipoteses previstas na Constituicdo Federal/88 e aplicadas por simetria aos Estados
e Municipios, entretanto, em que a iniciativa dos projetos de lei pertence exclusivamente ao
Executivo, e por outro lado a iniciativa pelo Legislativo nessas hipoteses configura a
inconstitucionalidade formal do projeto. Além da previsdo constitucional, tais hipoteses, via
de regra, sdo também previstas nas constituicdes estaduais e nas leis organicas municipais.

Muito embora essa inconstitucionalidade ndo esté relacionada a substancialidade dos
projetos, fica caracterizado o vicio quanto a sua iniciativa, sendo que a proposicao de veto
pelo Executivo e eventual rejeicdo pelo Legislativo viola o principio da Separacdo dos
Poderes, disciplinado no art. 2° da Constituicdo Federal e cerne do Estado Democratico de
Direito, pois o Legislativo ndo pode impor obrigacGes ao Executivo para o desempenho de
suas funcdes tipicas.

O sistema de pesos e contrapesos que advém da relacdo independente e harménica
entre os Poderes reforca a violacdo ao principio da Separacdo de Poderes quando da iniciativa
indevida dos projetos pelo Legislativo, pois ndo ha autorizacdo expressa acerca da
possibilidade de sua iniciativa nas matérias reservadas exclusivamente ao Executivo, nem
mesmo de forma suplementar.

Segue nessa esteira a proposicao de emendas pelo Legislativo a projetos de iniciativa
exclusiva do Executivo. Ressalvadas as hipdteses de emendas a projetos referentes a matéria
orcamentaria, ndo poderdo ocorrer emendas quando repercutirem aumento de despesa ou
quando modificarem os interesses contidos no projeto de lei.

A sangdo ndo convalida o projeto com vicio de origem. Ponto de controvérsia
jurisprudencial e doutrinaria, o Supremo Tribunal Federal inclusive editou a simula n° 5, no
sentido de que o vicio de origem decorrente da iniciativa indevida pelo Legislativo era
convalidado pela sancdo. Apesar de ndo ser expressamente afastada, essa sumula deixou de
ser aplicada, predominando tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia o entendimento de que

0 projeto com vicio ndo é convalidado pela san¢éo.



Nesse sentido, por se tratar de questdo meramente formal, ou seja, desvinculada da
substancia dos projetos de lei, o vicio pela iniciativa do Legislativo em casos de competéncia
exclusiva do Executivo, com a rejeicdo do veto deste por aquele, e conseqtiente promulgacao
e publicacdo sem a sancdo do Executivo, pode acarretar prejuizos as politicas pablicas e aos

cidaddos?

1.2 Objetivos
1.2.1 Objetivo final

Identificar a ocorréncia de prejuizos as politicas publicas e aos cidaddos nos casos de
proposicdo de projetos de lei pelo Poder Legislativo quando a competéncia da matéria for

exclusiva do Poder Executivo.

1.2.2 Objetivos intermediérios
— Comentar sobre o processo legislativo
— Analisar a iniciativa legislativa exclusiva do Executivo;
— Discorrer sobre o aspecto formal de constitucionalidade da iniciativa
— Auvaliar o veto do Executivo e a rejei¢do ao veto pelo Legislativo;
— Verificar se a san¢do pelo Executivo convalida o projeto com vicio de iniciativa;
— Comentar o principio da Separacdo dos Poderes;

— Auvaliar o desprestigio da lei

1.3 Suposicéo
A rejeicdo do veto do Executivo pelo Legislativo esta motivada exclusivamente em

prol das politicas publicas e dos cidad&os.

1.4 Relevancia do estudo

O estudo acerca de questdes relacionadas a iniciativa de projetos de lei pelo
Legislativo em casos de competéncia exclusiva do Executivo, tem sua importancia
fundamentada na constante interacdo entre esses Poderes para a aprovacdo de politicas
publicas.

E pacifico, entretanto, que essa interacdo deve ocorrer dentro dos limites do principio
basilar da Separacdo dos Poderes, sob pena de configurar violagcdo a esse principio. Desse

modo, o estudo tem por escopo avaliar a existéncia de prejuizo as politicas publicas e aos



cidaddos nos casos de rejeicdo de veto do Executivo pelo Legislativo decorrente de projetos
de lei com vicio de iniciativa, a partir do qual serdo relacionadas as matérias relativas: a
competéncia exclusiva do Executivo; ao principio da Separacdo dos Poderes; a convalidacédo
ou ndo do projeto com vicio pela sancdo do Executivo; e ao desprestigio da lei.

O presente estudo, portanto, tem o propdsito de desenvolver de forma clara e objetiva
aspectos relacionados a vicios de iniciativa de projetos de lei, com o intuito de dirimir
questdes polémicas e de ser utilizado como fonte de pesquisa e de orientacdo dos servidores,
no ambito da administracdo municipal, tanto na san¢do quanto na formulacdo de vetos, como
também na elaboracéo e proposicao de acao direta de inconstitucionalidade (ADIN), e auxiliar

ainda na interacdo harmadnica entre os Poderes Executivo e Legislativo.
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2 INICIATIVA LEGISLATIVA

2.1 Processo legislativo

De acordo com Nelson de Souza Sampaio, citado por Ferrari Filho (2001, p. 51), o
processo legislativo € “uma espécie do género amplo do direito processual, pelo qual o direito
regula a sua propria criacdo, estabelecendo as normas que presidem a producdo de outras
normas, sejam normas gerais ou individualizadas”.

Da licdo de Meirelles (2006), extrai-se que o processo legislativo é uma sequéncia
ordenada de atos, indispensaveis a formacdo de normas, como as leis, os decretos ou
resolucdes do plenario.

As espécies normativas elaboradas por meio do processo legislativo estdo previstas no
art. 59 da Constituicdo Federal, sendo elas: emendas a Constituicdo; leis complementares; leis
ordinérias; leis delegadas; medidas provisorias; decretos legislativos; e resolucdes.

O processo legislativo, segundo Meirelles (2006), compreende as seguintes fases e
atos considerados essenciais a tramitacdo do projeto de lei: a iniciativa, discussdo, votacdo,
sancdo e promulgacdo, ou veto. Acrescenta o autor que a previsao do processo legislativo na
Constituicdo tem por finalidade oferecer estrutura e solidez ao principio da Separacdo dos
Poderes.

Com a iniciativa legislativa propde-se o projeto de lei ao Poder Legislativo, que, uma
vez aprovado, € remetido ao Poder Executivo para sancdo ou veto. Em caso de veto, o
Legislativo poderd manter ou rejeitar esse veto. Se for mantido, o projeto sera arquivado. Por
outro lado, se o veto for rejeitado, encaminha-se para promulgacéo e publicacdo da lei.

As regras gerais, previstas constitucionalmente, segundo a licdo de Meirelles (20086, p.
662), “que veiculam os principios do processo legislativo sdo impositivas para as trés esferas
de governo”. Esclarece o autor que os dispositivos sdo primordiais para orientar as relagdes
harmonicas e independentes dos Poderes.

O fazer leis, explica Meirelles (2006, p 668), exige “técnica e arte”. Nas leis
modernas, além dos elementos politicos e juridicos, devem entrar também o técnico, 0
filologico e a perfeigdo gramatical. Isso ndo significa sobrepor o técnico ao politico. Segundo
o autor, “a lei ¢ e tem que ser a mais acentuada das manifestacdes politicas dos povos
civilizados”. Sobre a arte de fazer leis, Dickerson, citado por Meirelles, leciona que “um bom
governo necessita de leis que digam o certo de modo certo, na linguagem mais clara, mais

simples e mais acessivel”.



11

O legislador deve ter cuidado, assim, com a legalidade da lei (MEIRELLES, 2006).
Soa estranho, em principio, essa afirmacdo, porém é isso mesmo, a lei deverd apresentar
conformidade com o direito. O legislador, portanto, deverd se preocupar tanto com a
competéncia da matéria a tratar, ou seja, se € de ambito da Unido, Estados-membros ou
Municipios, como também se é de competéncia concorrente do Executivo e do Legislativo, ou
ainda se € caso de iniciativa exclusiva do Executivo.

No presente estudo a atencdo se volta a iniciativa do processo legislativo, e mais

especificamente, a iniciativa privativa do Executivo.

2.2 Iniciativa legislativa privativa do Executivo

Segundo Silva (2006, p. 525), por iniciativa legislativa compreende-se a “faculdade
que se atribui a alguém ou a algum 6rgao para apresentar projetos de lei ao Legislativo”.

A essa definicdo, acrescenta-se a licdo de Meirelles (2006, p. 662), que ensina tratar-se
do “impulso original da lei, que se faz através do projeto”.

Numa abordagem historica acerca do instituto da iniciativa, Clemerson Merlin Cléve,
citado por Ferrari Filho (2001), leciona que na historia do parlamento cabia exclusivamente
ao governo a iniciativa do projeto, cumprindo aos parlamentares apenas deliberar, e somente
sobre propostas genéricas. Os parlamentares ndo tinham o direito de iniciativa dos projetos de
lei. A partir da concepcdo da separacdo dos poderes por Montesquieu, passou-se a entender a
iniciativa como ato préprio da funcdo de legislar, cabendo ao monarca unicamente o poder de
veto. Em seguida a essa fase, o Executivo foi progressivamente exercendo a faculdade de
iniciar o processo legislativo.

Com a evolucdo do constitucionalismo, chegou-se a definicdo da iniciativa geral, e
entdo a de iniciativa privativa, onde segundo Ferrari Filho (2001, p. 59), “determinadas éareas
sdo subtraidas da iniciativa geral e colocadas sob a potestade de um unico 6rgio”.

E o caso da iniciativa privativa do Presidente da Republica (Poder Executivo),
disposto no art. 61, § 1° da Constituicdo Federal, abordado por Silva (2001, p.526), que

relaciona:

“leis que fixem ou modifiquem os efetivos das For¢as Armadas; disponham sobre:
(a) criacdo de cargos, funcbes ou empregos publicos na administracdo direta e
autdrquica ou aumento de sua remuneragdo; (b) organizacdo administrativa e
judiciaria, matéria tributaria e orcamentéria, servicos publicos e pessoal da
administracdo dos Territérios; (c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu
regime juridico, provimento de cargos, estabilidade, e aposentadoria; (d)
organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria PUblica dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territorios; (€) criacdo, estruturagdo e atribuicdo dos Ministérios e
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orgdos da administracdo publica; (f) militares das Forgas Armadas, seu regime
juridico, provimento de cargos, promocao, estabilidade, remuneracéo, reforma e
transferéncia para reserva (EC-19/98)”.

Essa previsdo constitucional, segundo o principio da simetria, aplica-se também nos
niveis estadual e municipal. De acordo com esse principio, os entes da federacdo devem
organizar-se de forma harménica e compativel ao texto constitucional, aplicando-se a eles 0s
principios e regramentos previstos na Lei Magna, em razdo de sua supremacia. Segundo
Branco (2009, p. 864), decorre desse principio que “as normas de observancia obrigatoria
pelos Estados sdo as que refletem o inter-relacionamento entre os Poderes”.

A jurisprudéncia patria, alicercada nas decisdes da Suprema Corte de Justica, quando
da apreciacdo da constitucionalidade de leis com vicio de iniciativa, sustenta a aplicabilidade
do regramento disposto no art. 61, § 1°, da Constituicdo Federal, em virtude da observancia

desse principio, como adiante se observa:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 6.065, DE 30 DE
DEZEMBRO DE 1999, DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO, QUE DA NOVA
REDAQAO A LEI 4.861, DE 31 DE DEZEMBRO DE 1993. ART. 4° E TABELA
X QUE ALTERAM 0OS VALORES DOS VENCIMENTOS DE CARGOS DO
QUADRO PERMANENTE DO PESSOAL DA POLICIA CIVIL.
INADMISSIBILIDADE.INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL
RECONHECIDA. OFENSA AO ART. 61, § 1°, 1, Ae C, da CF. OBSERVANCIA
DO PRINCIPIO DA SIMETRIA. ADI JULGADA PROCEDENTE. | - E da
iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo lei de criacdo de cargos, fungdes
ou empregos publicos na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua
remuneracdo, bem como que disponha sobre regime juridico e provimento de
cargos dos servidores publicos. Il - Afronta, na espécie, ao disposto no art. 61, § 1°,
Il, a e ¢, da Constituicdo de 1988, o qual se aplica aos Estados-membros, em razdo
do principio simetria. Il - Ag¢do julgada procedente.”

Nos niveis estadual e municipal, essa iniciativa privativa vem também delineada pelas
Constituicdes Estaduais e pelas Leis Organicas. No caso do municipio de Joinville, o art. 37

da Lei Organica assim define:

“Art. 37 - Compete privativamente ao Prefeito a iniciativa dos projetos de lei que
disponha sobre:

| - criagdo, extin¢do ou transformacdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na
administracao direta ou autarquica e fundacional;

Il - fixacdo ou aumento de remuneragéo dos servidores;

Il - regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria dos
servidores;

IV - organizacdo administrativa, matéria tributiria e orcamentaria, servigos
publicos e pessoal da administracdo;

V - criacdo, estruturacdo e atribuicdes dos Orgdos da administracdo publica
municipal;

VI - plano plurianual, diretrizes orgamentarias dos érgdos da administracao publica
municipal.”
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A Lei Orgénica, portanto, seguindo o regramento constitucional nas hipéteses que se
enquadram também aos municipios, disciplinou os casos de iniciativa de projetos de lei

privativa ao Prefeito.

2.2.1 Constitucionalidade formal

Ademais, a iniciativa exclusiva consiste em aspecto formal do ato, pois esta
diretamente vinculada a competéncia para o inicio do procedimento, ou seja, trata-se de
pressuposto relativo a formacéo da lei.

Segundo leciona Mendes (2009, p. 1061), “os vicios formais traduzem defeito de
formagdo do ato normativo pela inobservancia de principio de ordem técnica ou
procedimental ou pela inobservancia de regras de competéncia”.

A andlise do aspecto formal, portanto, ndo adentra ao conteddo ou substancia do ato,

conforme se depreende da li¢do de Silva (2001, p. 47):

“Essa incompatibilidade vertical de normas inferiores (leis, decfetos etc.) com a
constituicdo € o que, tecnicamente, se chama inconstitucionalidade das leis ou dos
atos do Poder Publico, e que se manifesta sob dois aspectos: (a) formalmente tais
normas sdo formadas por autoridades incompetentes ou em desacordo com
formalidade ou procedimentos estabelecidos pela constituicéo; (b) materialmente,
guando o conteldo de tais leis ou atos contraria preceito ou principio da
constituigdo.”

Desse aspecto decorre a constitucionalidade ou inconstitucionalidade formal do
projeto de lei. De acordo com Bernardes (2006), a inconstitucionalidade se deve ao
descumprimento de norma constitucional que trata do processo legislativo préprio e adequado
a espécie, bem como pela desobediéncia de circunstancia impeditiva de atuacdo do
legislativo. Como exemplo da ultima hipdtese, o autor cita o caso de emenda constitucional
aprovada durante o estado de sitio, o que € vedado pelo art. 60, § 1°, da Constituicdo Federal.

Quanto a inconstitucionalidade formal em fungdo do descumprimento de norma
constitucional sobre o processo legislativo, Carmen Lucia Antunes Rocha, citada por
Bernardes (2006), esclarece ocorrer nas seguintes situagdes: a) em caso de desobediéncia a
normas constitucionais relativas a competéncia para iniciar o processo legislativo; b) quando
contraria normas constitucionais relativas a competéncia para elaborar o ato normativo,
denominada de inconstitucionalidade organica; ¢) quando violar normas constitucionais que
tratam das formalidades ou da tramitagdo do processo legislativo no 6rgdo competente.

Na situacdo de desobediéncia de norma constitucional relativa a competéncia pela
iniciativa legislativa reservada, extrai-se da licdo de Bernardes (2006), que o defeito que gera
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inconstitucionalidade poderé ser divisivel, ou seja, ha situagdes em que se permite reconhecer
a inconstitucionalidade de apenas parte do texto aprovado. Tal é o que pode ocorrer, por
exemplo, como ilustra o proprio autor, quando o vicio se restringe aos dispositivos inseridos
por emenda indevidamente apresentada ao projeto de lei proposto pelo o6rgao titular da
iniciativa. Nesse caso, acrescenta o autor que a correcdo de vicio formal por declaragdo de
inconstitucionalidade somente de parte do dispositivo é indevida, pois dessa correcdo podera

surgir uma terceira regra, diversa tanto da versao original como da versao emendada.

2.2.2 Emenda

Denota-se a possibilidade, portanto, de emenda do projeto de lei pelo Legislativo. Ao
passo que o0 Executivo detém a iniciativa exclusiva sobre determinadas matérias, o poder de
emenda a projetos de lei é reservado exclusivamente ao Legislativo.

Segundo Ferreira Filho (2009), entretanto, a possibilidade de emendas em projetos de
iniciativa reservada gerou bastante polémica. Esclarece o autor (2009, p. 210) que o Supremo
Tribunal Federal j& se pronunciou no sentido de “que o poder de emendar ¢ corolario do poder
de iniciativa”. Ou seja, somente poderia propor emenda o proponente do projeto principal.
Acrescenta o0 autor que a Suprema Corte também decidiu na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 546-4/DF, Rel. Min. Moreira Alves, “que a emenda deve guardar
estreita pertinéncia com o objeto do projeto encaminhado ao Legislativo pelo titular da
iniciativa reservada”.

A essa tese, segundo explica Ferreira Filho (2009), insurgiram-se os Congressistas sob
0 argumento de que podendo rejeitar o projeto, que seria 0 mais, poderiam 0 menos, isto €,
modifica-lo por emenda.

A Constituicdo Federal, no entanto, resolveu essa questdo, conforme explica Ferreira
Filho (2009), decorrendo do art. 63 de referida norma a impossibilidade de aumento de
despesa nos projetos de iniciativa do Poder Executivo, exceto quando se tratar do disposto no
art. 166, 8 3°e 8§ 4°, da Constituicdo Federal, que se refere a matéria orcamentaria.

Em outras palavras, verifica-se a possibilidade de emenda pelo Legislativo de projeto
de iniciativa do Executivo, exceto quando tal repercutir aumento de despesa, ressalvado,
contudo, os projetos referentes a matéria orcamentaria, hipotese em que apesar de eventual
emenda prever aumento de despesa, fica assegurada a possibilidade de alteracdo do projeto de

iniciativa exclusiva do Executivo.
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N&o obstante a possibilidade de emenda do projeto de iniciativa do Executivo, ha
limites a esse poder do Legislativo de realizar emendas. Como leciona Barbosa (2001, p. 04),
“ndo se pode admitir emendas que modifiquem os interesses contidos no projeto de lei, pois
isso seria infringir a regra da reserva”. Nessas circunstancias, sdéo admitidas somente emendas

que ndo desnaturem o projeto inicial do Executivo.
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3 OVETO E SUA REJEICAO PELO LEGISLATIVO

Uma vez que ja se discorreu sobre a iniciativa legislativa, para compreender melhor o
veto e a rejeicdo desse ato do Executivo pelo Legislativo, e por consequéncia visando também
a compreensdo do processo legislativo, discorrer-se-a brevemente a respeito dos demais atos

de elaboracdo da lei, ja citados segundo a licdo de Meirelles na se¢éo 2.1.

3.1 Discusséo, votacgéo, sangdo e promulgacao
3.1.1 Discussao e votacao

Com a tramitacdo do projeto de lei no Legislativo, antes da discussao e da votacdo, o
projeto é submetido a andlise das comissdes. De acordo com Ferreira Filho (2009), essa
andlise consiste numa subfase compreendida dentro da fase de deliberacdo do projeto.
Leciona o autor que na Constitui¢do brasileira, ao contrario da italiana, apesar de prevista sua
existéncia, ndo ha determinacdo acerca da obrigatoriedade do envio do projeto as comissdes
para exame.

Acrescenta Ferreira Filho (2009, p. 212) “que o exame do projeto por comissao, ou
comissfes, a nosso ver, se inscreve no processo de deliberacdo, sendo conveniente para
preparar uma decisdo esclarecida e consciente”.

Apbs ser devidamente instruido, o projeto passa a discussdo para em seguida ser
votado. A Constituicdo, entretanto, prevé dois procedimentos diversos para essa tramitacao, o
normal e o abreviado.

No procedimento normal é aprovado se obtiver a maioria de votos quando presentes a
maioria dos membros, nos termos do art. 47 da Constituicdo Federal.

Por outro lado, no procedimento abreviado a diferenca esta inserida na fixacdo de
prazo para a manifestacdo do Legislativo. Uma vez decorrido esse prazo, o projeto € incluido
na ordem do dia. A deliberacdo dos demais assuntos fica sobrestada até a realizacdo da
votacdo do projeto com tramite abreviado, conforme estabelece o art. 64, 8 2°, da Constituicdo

Federal, exceto as que tenham prazo constitucional determinado.

3.1.2 Sangéo

De acordo com a licdo de Ferreira Filho (2009, p. 214), sancéo ¢ ato do chefe do Poder
Executivo “que transforma o projeto aprovado pelo Legislativo em lei”.

A sangdo ocorre expressa ou tacitamente. De acordo com Ferreira Filho (2009), é

expressa quando o chefe do Executivo formaliza sua aquiescéncia no prazo de quinze dias
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Uteis contados a partir do recebimento do projeto de lei. Por outro lado, ser tacita, quando o
chefe do Executivo deixar transcorrer esse prazo sem manifestacdo. Explica o autor que a
auséncia de sancao no prazo de quinze dias Uteis ndo obsta o projeto, mas ao contrario, o torna

lei, por se tratar de uma forma silenciosa de sancao.

3.1.3 Promulgacéo

A promulgacéo, segundo ensina Silva (2006), compete ao chefe do Poder Executivo,
mesmo nos casos de veto rejeitado, e consiste na comunicacdo aos destinatarios de que uma
lei foi criada com determinado contetdo. Se o chefe do Executivo ndo promulgar a lei no
prazo de quarenta e oito horas da san¢do expressa ou tacita, ou da comunica¢do da rejeicao do
veto, a promulgacao ficara a encargo do Poder Legislativo, que tera 0 mesmo prazo.

Pontes de Miranda, citado por Ferreira Filho (2009, p. 251), leciona que a
promulgacdo é “mera atestagdo da existéncia da lei e promulgagdo de sua executoriedade”.
Ferreira Filho acrescenta que “incide ela sobre ato ja perfeito e acabado. Isso se depreende
com facilidade do art. 66, § 7°, da Constituicdo, onde ja se menciona como lei o ato a ser
promulgado”.

De acordo com Ferreira Filho (2009), a promulgacdo deve ser seguida da publicacéo.
Afirma que esta é condicédo de eficacia do ato normativo, e que a autoridade encarregada pela
promulgagdo compete a respectiva publicacgéo.

No direito brasileiro, conforme discorre Ferreira Filho (2009), ndo ha um prazo para a
publicacdo dos atos promulgados. José Afonso da Silva, citado pelo autor, sustenta o
contrario, entendendo que a publicacdo deve ser realizada dentro do mesmo prazo da
promulgacéo, por considerar que a publicacéo integra a promulgacéo.

Para Ferreira Filho (2009), entretanto, a publicacdo noticia um fato que € a
promulgagéo, portanto, néo se confunde com o fato.

Tanto a promulgacdo quanto a publicacdo, de acordo com Silva (2006), no entanto,
“na configuram atos de natureza legislativa. Rigorosamente, ndo integram 0 processo

legislativo”. A lei ja existe desde a san¢do ou rejeigao do veto.

3.2 Veto
Dentre os atos do processo legislativo, no presente estudo atencdo maior é dedicada

ndo somente a iniciativa, mas também ao veto, pois é através deste instituto que o chefe do
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Executivo pode manifestar sua recusa a transformacdo em lei de projeto com vicio de
iniciativa.

Assim como a sancdo, de acordo com Silva (2006), o veto é ato legislativo de
competéncia exclusiva do chefe do Poder Executivo. Conforme leciona o autor (2006, p.
528):

“Veto ¢ o modo de o Chefe do Executivo exprimir sua discordancia com o projeto
aprovado, por entende-lo inconstitucional ou contrario ao interesse publico. Sera
total se recair sobre todo o projeto, e parcial se atingir parte do projeto, mas este
somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea (art.
66, § 2°). Com isso se corta 0 mau vezo de sobre a palavra ou grupo de palavras
gue ndo raro importava em mudar o sentido do texto.”

O veto deve ser fundamentado. Ferreira Filho (2009) explica que essa fundamentagéo
pode se dar por inconstitucionalidade ou por inconveniéncia. O veto por inconstitucionalidade
revela o chefe do Executivo como guardido da ordem juridica, pois estd amparado na
incompatibilidade com a lei maior. No caso de veto por inconveniéncia h4 uma motivagéo
puramente politica de vantagem e desvantagem.

Discorrendo propriamente sobre o direito municipal, Meirelles (2006) relaciona além
da inconstitucionalidade e da inconveniéncia, a ilegalidade, que ocorre quando ha o
desrespeito as leis superiores. A inconveniéncia equipara-se ao que 0 autor trata de veto
decorrente de “contrariedade ao interesse publico”, pois explica que compete ao chefe do
Executivo, com “acuidade politico-administrativa”, aferir a conveniéncia e oportunidade da
conversdo do projeto em lei.

De acordo com Ferreira Filho (2009), o veto é suspensivo ou superavel, ou seja, dele
ndo decorre a rejeicdo definitiva do projeto. Representa um ato de recusa que demanda
reexame do Legislativo.

Silva (2006, p. 228) explica que o veto € um ato relativo, ou seja, “ndo tranca de modo
absoluto o andamento do projeto”. Se o veto for mantido em votacdo no Legislativo, arquiva-
se o projeto. Entretanto, se for rejeitado, o “projeto se transforma em lei (sem san¢ao, como se
vé€), que devera ser promulgada”.

O veto total exige o reexame integral do projeto pelo Legislativo. O veto parcial,
entretanto, segundo explica Ferreira Filho (2009), envolve somente o reexame da parte vetada
do projeto, e 0 que esta sancionado, esta apto a ser promulgado e publicado, entrando em
vigor antes mesmo da parte vetada.

Sobre esse ponto esclarece Ferreira Filho (2009, p. 225):

“A imediata entrada em vigor da parte ndo vetada, que é possivel no Direito
brasileiro, apresenta vantagens mas também desvantagens graves. Sem duvida, €
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vantajoso que as disposi¢Oes estabelecidas pelo Congresso e aprovadas pelo
Presidente possam desde logo ser aplicadas. Todavia, se superado o veto, ocorre 0
inconveniente tantas vezes sentido entre nés de uma mesma lei ter vigorado com
um texto (o da publicacdo sem a parte vetada, até a publicacdo do texto com a parte
que fora vetada incluida) e passar a vigorar com outro texto. Esse inconveniente
tem até provocado a pratica esdrixula de a parte vetda ser publicada com outro
namero, com se fosse outra lei. Dessa situacdo (em vigor a parte ndo vetada,
pendente a parte vetada) resulta sempre incerteza sobre o alcance e o verdadeiro
sentido da lei, o que redunda necessariamente em inseguranga juridica.”

De qualquer forma, o veto, seja ele total ou parcial, deve ser comunicado pelo chefe do
Executivo no prazo de quinze dias Uteis a contar do recebimento do projeto, como ja
registrado a respeito no item 3.1.2, que trata da sancéo.

Ademais, conforme destaca Meirelles (2006), o chefe do Executivo pode vetar
inclusive projeto de sua iniciativa, ainda que aprovado sem modificacdes pelo Legislativo,

acaso constatada a inconstitucionalidade ou ilegalidade, ndo percebidas antes.

3.3 Rejeicao do veto

Recebendo a comunicacdo de veto devidamente fundamentada com as razdes da
recusa do projeto ou de parte dele, retne-se o Legislativo para votacdo acerca da manutencédo
ou rejeicao do veto. O veto somente poderda ser rejeitado pela maioria absoluta dos membros
do Legislativo.

Destaca Meirelles (2006), que a deliberacdo do plenario Legislativo, tal qual o
pronunciamento do chefe do Executivo, tem natureza “eminentemente politica”. Assim,
eventual impugnacao de veto ou de sua rejeicdo no Judiciario, ndo deve adentrar ao mérito,
sendo exclusivamente ao exame de aspectos extrinsecos e formais, vinculados, portanto, ao
processo legislativo.

Se for mantido o veto, 0 projeto serd arquivado, obviamente, se for o caso de veto
total. Entretanto, acaso se tratar de veto parcial, por envolver somente o reexame da parte
vetada, aquilo que foi sancionado estd apto a ser promulgado e publicado, como ja se
registrou na sec¢éo anterior.

No caso de projeto de lei rejeitado, a matéria constante desse projeto somente podera
constituir objeto de novo projeto na mesma sessdo legislativa mediante proposta da maioria
dos membros do Legislativo. No caso do municipio de Joinville, essa disposi¢cdo nao &
aplicavel quando se tratar de projeto de iniciativa do chefe do Executivo, nos termos do

paragrafo Unico do art. 44 da Lei Organica.
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Para Ferreira Filho (2009), o problema se coloca com relagéo ao veto total. Indaga o
autor se uma vez vetado todo o projeto, poderia o Legislativo reaprovar parte dele. Ou seja,
poderia o Legislativo rejeitar parcialmente o veto?

Em resposta a questdo o autor (2009, p. 227) esclarece:

“Essa questdo ja fora sugerida na Republica Velha em razdo do veto que Epitacio
Pessoa opds ao orcamento. De fato, como expde seu livro Pela verdade, o ilustre
jurista e politico, certo de que ndo poderia sancionar o orcamento com as ‘caudas’
que trazia, vetou-a, esperando que o Congresso rejeitasse parcialmente o veto. Com
isso conformava-se ele com a licdo dos constitucionalistas patrios, como Barbalho e
Avristides Milton — que, em face da Constiuicdo de 1891, ndo admitiam o veto
parcial —ao mesmo tempo que invertia o problema, colocando a questdo da rejeicao
parcial do veto total.

[...]

Na verdade, o sim é a melhor resposta. Havendo a possibilidade de veto parcial, o
veto total equivale a recusa de cada disposi¢do. Ora, nada obsta logicamente que o
Congresso reaprecie cada disposicdo do projeto de per si, ratificando umas,
rejeitando outras.”

Nessas circunstancias a ratificacdo do projeto dispensa a anuéncia do chefe do
Executivo. Esclarece Ferreira Filho (2009, p. 228), que a ratificacdo, tal como a sangéo, torna
0 projeto em lei perfeita e acabada. Assim, com a rejeicdo parcial do projeto, o Legislativo,
em contrapartida, ratifica as disposi¢fes ndo refutadas pela rejeicdo, muito embora tenham
sido recusadas por veto do Executivo.

A despeito da possibilidade de rejeicdo pelo Legislativo, o veto é o instituto
apropriado pelo qual o chefe do Executivo manifesta sua discordancia por
inconstitucionalidade ao projeto de sua iniciativa exclusiva, que nasceu, entretanto,
indevidamente no Legislativo. Essa inconstitucionalidade, conforme ja anotado no item 2.2.1,

constitui vicio formal.

3.4 A sancdo do Executivo de projeto com vicio de iniciativa

Emerge da analise realizada, questdo sobre a convalidacdo decorrente da sancéo de
projeto iniciado pelo Legislativo nas hipdteses em que essa iniciativa é reservada ao
Executivo.

A questdo ja fora objeto de controvérsia. Em sede jurisprudencial foi inclusive editada
a simula n® 5 do Supremo Tribunal Federal, que sinaliza no sentido de que a sanc¢ao convalida
o projeto de lei reservado a iniciativa do Executivo quando for iniciado pelo Legislativo®. No
entanto, essa simula deixou de ser aplicada, muito embora ndo foi expressamente afastada, tal

qual decorre da ementa a seguir transcrita:

! Stimula n° 5 do STF: “A sangio do projeto supre a falta de iniciativa do Poder Executivo™.
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“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - PROMOCAO DE
PRACAS DA POLICIA MILITAR E DO CORPO DE BOMBEIROS - REGIME
JURIDICO DOS SERVIDORES PUBLICOS - PROCESSO LEGISLATIVO -
INSTAURACAO DEPENDENTE DE INICIATIVA
CONSTITUCIONALMENTE RESERVADA AO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO - DIPLOMA LEGISLATIVO ESTADUAL QUE RESULTOU DE
INICIATIVA PARLAMENTAR - USURPACAO DO PODER DE INICIATIVA -
SANCAO TACITA DO PROJETO DE LElI - IRRELEVANCIA -
INSUBSISTENCIA DA SUMULA N° 5/STF - INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL - EFICACIA REPRISTINATORIA DA DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE PROFERIDA PELO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL EM SEDE DE CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO - ACAO
DIRETA JULGADA PROCEDENTE. OS PRINCIPIOS QUE REGEM O
PROCESSO LEGISLATIVO IMPOEM-SE A OBSERVANCIA DOS ESTADOS-
MEMBROS. - O modelo estruturador do processo legislativo, tal como delineado
em seus aspectos fundamentais pela Constituicdo da Republica, imp&e-se, enquanto
padrdo normativo de compulsério atendimento, a observancia incondicional dos
Estados-membros. Precedentes. - A usurpacdo do poder de instauracdo do processo
legislativo em matéria constitucionalmente reservada a iniciativa de outros 6rgaos e
agentes estatais configura transgressdo ao texto da Constituicdo da Republica e
gera, em consequéncia, a inconstitucionalidade formal da lei assim editada.
Precedentes. A SANCAO DO PROJETO DE LEI NAO CONVALIDA O ViCIO
DE INCONSTITUCIONALIDADE RESULTANTE DA USURPACAO DO
PODER DE INICIATIVA. - A ulterior aquiescéncia do Chefe do Poder Executivo,
mediante san¢do do projeto de lei, ainda quando dele seja a prerrogativa usurpada,
ndo tem o cond&o de sanar o vicio radical da inconstitucionalidade. Insubsisténcia
da  Sumula n° 5/STF. Doutrina.  Precedentes.  SIGNIFICACAO
CONSTITUCIONAL DO REGIME JURIDICO DOS SERVIDORES PUBLICOS
(CIVIS E MILITARES). - A locugéo constitucional "regime juridico dos servidores
publicos" corresponde ao conjunto de normas que disciplinam os diversos aspectos
das relagdes, estatutarias ou contratuais, mantidas pelo Estado com os seus agentes.
Precedentes. A QUESTAO DA EFICACIA REPRISTINATORIA DA
DECLARAQAO DE INCONSTITUCIONALIDADE "IN ABSTRACTO". - A
declaracéo final de inconstitucionalidade, quando proferida pelo Supremo Tribunal
Federal em sede de fiscalizagdo normativa abstrata, importa - considerado o efeito
repristinatério que lhe é inerente - em restauragdo das normas estatais anteriormente
revogadas pelo diploma normativo objeto do juizo de inconstitucionalidade, eis que
0 ato inconstitucional, por ser juridicamente invalido (RTJ 146/461-462), sequer
possui eficacia derrogatdria. Doutrina. Precedentes (STF).”

A doutrina, de igual forma, inclina-se para a impossibilidade de convalida¢édo do vicio
através da sancdo. Segundo Ferreira Filho (2009), a validade de todo ato que decorre da
Constituicdo, depende, obviamente, da sua concordancia com a Constituicdo. Esclarece o
autor ser principio pacifico a supremacia da Constitui¢do, em especial sua rigidez. Para Pontes
de Miranda, citado pelo autor (2009, p. 217), “de modo algum ha regras juridicas menos
fortes no texto constitucional”. Dessa forma tanto serd invalido o ato que descumpre os
requisitos formais como também o que ndo observa os direitos e garantias asseguradas pela
Constituicao.

De acordo com a licdo de Marshall, citado por Ferreira Filho (2009, p. 217), “toda lei
adversa a Constituicdo é absolutamente nula; ndo simplesmente anulavel. Ora, o caracteristico

fundamental do ato nulo é ser insuscetivel de convalidagdo”.
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Nessas circunstancias, “admitir a convalidacdo do defeito de iniciativa ¢ admitir a
convalidacdo de ato nulo, € admitir que se distinga na Constituicdo entre o que é
absolutamente cogente e o que nao ¢” (FERREIRA FILHO, 2009, p. 218).

Admitir a convalidacdo, portanto, coloca em risco a supremacia da Constituicdo. Para
Ferreira Filho (2009, p. 218) “o raciocinio dos que sustentam a possibilidade de convalidacao
do defeito de iniciativa padece, no mais alto grau de privatismo, verdadeira doenca infantil do
Direito, caracterizada pela tendéncia a tudo reduzir aos principios do Direito Civil”. Segundo
0 autor, quando o Executivo age propondo leis, esta exercendo uma funcdo em favor do
Estado, que é o representante do interesse geral. Assim, ndo cabe ao Executivo concordar por
meio da sancdo ao projeto com vicio de origem, porque ndo pode dispor daquilo que ndo é

Seu.
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4 PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

O principio da Separagdo dos Poderes é um principio geral do Direito Constitucional
estabelecido no art. 2° da Constituigdo Federal, que assim disciplina: “S&o Poderes da Uniéo,
independentes e harmodnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

A Separacdo dos Poderes tem fundamental relevancia na analise quanto a iniciativa
legislativa. A violacdo de preceito constitucional atinente a competéncia para iniciar projetos
de lei usurpa as atribuicbes de cada Poder. Para facilitar a compreensdo desse principio, um
registro breve sobre sua origem é pertinente.

De acordo com o que se extrai da licdo de Silva (2006), o principio ja se encontra
sugerido por Aristoteles, John Locke e Rousseau, e posteriormente foi definido e divulgado
por Montesquieu na obra O Espirito das Leis. Locke, médico e filésofo inglés, toma por base
de suas incursdes sobre a Separacdo dos Poderes, o Estado inglés, identificando a funcéo
legislativa para o parlamento e a executiva para o rei, que acumulava outras funcdes como a
seguranga. Com Montesquieu a obra recebe formato, apresentando a figura dos trés Poderes
(Legislativo, Executivo e Judiciario), cumprindo a ordem politica assegurar minima eficacia

de governo por meio da cooperacdo harmonica desses Poderes.

4.1 Poder, Estado e governo

A respeito do poder leciona Silva (2006) se tratar de um “fendmeno socio-cultural”,
significando isso “fato da vida social”. Assim, segundo o autor, fazer parte de um grupo social
representa admitir que ele pode exigir uma conduta em conformidade com os fins
perseguidos. E acrescenta que “tal ¢ o poder inerente ao grupo, que se pode definir com uma
energia capaz de coordenar e impor decisdes visando a realizagdo de determinados fins”
(SILVA, 2006, p. 107).

O Estado, segundo esclarece Silva (2006), no lugar de “grupo social maximo e total”,
detém o “poder politico”, que é maior que todos 0s outros poderes sociais, e visa organizar as
relagbes entre os grupos e os individuos, a fim de manter um minimo de ordem com o
maximo possivel de progresso.

N&o tem o Estado, na condigdo de estrutura social, vontade real e propria. Explica
Silva (2006), que ele se manifesta por seus 6rgdos que ndo expressam outra vontade sendo a
exclusivamente humana. Nesse enfoque, 0 governo, em sentido amplo, apresenta-se como o
conjunto de oOrgaos atraves dos quais a vontade do Estado e elaborada e implantada, ou o

conjunto de “o0rgdos supremos” a quem compete o exercicio das fun¢des do poder politico,
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que é composto fundamentalmente das fungdes legislativa, executiva e jurisdicional. Por outro
lado, governo em sentido estrito, entende-se apenas como o0 6rgdo que exerce a funcédo
executiva. Destaca o autor que ndo se deve confundir as funcdes do poder com a Separacao

dos poderes.

4.2 A separacao dos poderes

Silva (2006, p. 108) esclarece que a Separacdo dos Poderes ou Divisdo dos Poderes
“consiste em confiar cada uma das funcbes governamentais (legislativa, executiva e
jurisdicional) a 6rgdos diferentes que tomam os nomes das respectivas funcfes, menos o
Judiciario”. Segundo o autor, a Separagdo dos Poderes ampara-se na especializagéo funcional
e na independéncia organica.

Por especializacdo funcional entende Silva (2006) significar que cada Orgdo €
especializado em uma funcgdo. Aos 6érgdos do Legislativo competem a fungdo legislativa, aos
do Executivo a funcdo executiva e aos do Judiciério a fungdo jurisdicional.

Quanto a independéncia organica, Silva (2006) explica que € indispensavel que cada
Orgdo seja independente dos outros, sem meios de subordinacao.

A independéncia pressupde, de acordo com Silva (2006): liberdade de investidura e
permanéncia de pessoas num dos drgdos do governo independente da vontade dos outros
orgdos; exercicio de atribui¢bes préprias independente da autorizagdo dos outros 6rgaos;
liberdade de organizacdo dos respectivos servicos, observados os critérios legais a respeito.

Essa independéncia entre os Poderes, entretanto, ndo é empreendida no sentido
extremo, ou seja, com desarmonia. Muito pelo contrério, como definido no art. 2° da
Constituicdo, ja citado no presente capitulo, os Poderes sdo harmdnicos entre si.

Por seu turno, essa harmonia, conforme explica Silva (2006), consiste inicialmente no
respeito as prerrogativas, a que todos tém direito, e cortesia no trato reciproco, e ressalta, em
seguida, que existem interferéncias expressas que visam estabelecer um sistema de freios e
contrapesos, cuja finalidade é estabelecer o equilibrio indispensavel a realizacdo do bem
comum e também coibir as arbitrariedades e desmandos de um em detrimento do outro, que
prejudicam especialmente 0s governados. O autor cita como exemplo a competéncia do
Legislativo pela edicdo de normas gerais e impessoais, com a participacdo do Executivo, seja
pela iniciativa em determinadas matérias, ou pela san¢édo ou veto. Acrescenta que em caso de
iniciativa legislativa do Executivo, esta é contrabalanceada pela possibilidade que o

Legislativo tem de formular emendas ou simplesmente a rejei¢do do projeto. De outro vértice,
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0 Executivo pode exercer o veto aos projetos de iniciativa do Legislativo ou a emendas
aprovadas a projetos de sua iniciativa, enquanto ao Legislativo resta ainda a possibilidade de
rejeitar o veto.

Monteiro (2007, p. 67) esclarece que a Separagdo dos Poderes “diz respeito a trés
departamentos que ndo séo estritamente comparaveis, pela razdo de que eles ndo envolvem
entes unitarios que tém interesses coerentes”. Acrescenta o autor (2007, p. 70), que essa
divisdo “ndo objetiva criar um processo decisorio eficiente, mas minimizar o exercicio de um
poder arbitrario”.

Nesse contexto, a Separacdo dos Poderes, regida pela independéncia harmonica ditada
por regras que estabelecem um sistema de freios e contrapesos, ndo autoriza, contudo, a
usurpacao de competéncias, como ocorre quando o Legislativo inicia um projeto de iniciativa
exclusiva do Executivo, maxima do desrespeito e da arbitrariedade.

Segundo Ferrari Filho (2001), questdo a ser enfrentada € considerar a iniciativa
reservada um principio constitucional ou uma mera regra de processo legislativo com base
constitucional. Para o autor, reservar a iniciativa legislativa de determinadas matérias ao chefe
do Executivo € uma opcdo organizacional do constituinte. Segundo ele, o constituinte poderia
ndo ter estabelecido a regra da iniciativa reservada, e isso ndo desnaturaria a feicdo do Estado
Brasileiro.

Ferrari Filho (2001, p. 61) acrescenta:

“Com ou sem iniciativa reservada, tem-se um Estado com separagdo de poderes.
Afirmar que a iniciativa privativa é decorréncia do principio da separacdo dos
poderes € uma assertiva traigoeira, pois conclusdo exatamente oposta pode ser
obtida com 0 mesmo argumento. Se a separacdo dos poderes veda que o Poder
Legislativo imiscua-se, atraveés da propria producdo legislativa, nas decisdes
administrativas, também é verdade que a iniciativa privativa pode ser lida
exatamente com uma excec¢do ao principio da separa dos poderes, pelo qual a
iniciativa de legislar caberia apenas ao Prdprio Poder Legislativo, como na
formulac@o original de Montesquieu. Na verdade, a primeira leitura decorre muitas
vezes de uma confusdo entre fendmenos absolutamente distintos. Ha caso em que
leis emanadas do Legislativo regulam mintcias da Administracdo, subtraindo poder
regulamentar do Executivo. No entanto, o vicio de tal norma ndo estaria, a priori,
na incorreta iniciativa, mas na auséncia das necessarias abstragdes e generalidade.

De outro vértice, se a Separacdo dos Poderes se d& de forma independente, porém
harmdnica, conforme ja registrado neste capitulo, obviamente que a iniciativa reservada ao
chefe do Executivo decorre do principio da separacdo de poderes, pois essa iniciativa
exclusiva advém diretamente da necessidade de se estabelecer um sistema de freios e
contrapesos. A auséncia desse dispositivo, e de outros que visam a harmonia entre os poderes,

colocaria em risco a separacdo dos poderes.
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Nesse sentido corrobora a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, da qual se
extrai que a iniciativa indevida de leis de competéncia exclusiva do chefe do Executivo
acarreta sua inconstitucionalidade, por ser corolario da Separacdo dos Poderes, como se

observa a seguir:

“ADMINISTRATIVO. SERVIDORES DO ESTADO DE SANTA CATARINA.
REAJUSTES DE VENCIMENTOS PREVISTOS NOS ARTS. 2° E 3° DA LEI N°
6.747/86 E 1° § 5% E 3°, § 2° DA LEI N° 1.115/88, AMBAS DO REFERIDO
ESTADO. ALEGADA AFRONTA AOS ARTS. 13, 98, 57 INC. I, 60, 61, § 1°, 62
E 200, DA CONSTTUICAO FEDERAL. Competéncia do Supremo Tribunal
Federal para o julgamento da apelacdo civel, na forma do art. 102, I, n, da
Constituicdo Federal, em face do impedimento de mais da metade dos membros do
tribunal de origem. Inconstitucionalidade, declarada, dos dispositivos legais sob
enfoque, por atentarem contra a autonomia estadual, ao estabelecerem vinculagéo
automatica da remuneracdo do funcionalismo estadual & variacdo de indices de
correcdo monetéria editados pela Unido; e por tratar-se de leis ditadas pela
Assembléia Legislativa, sem a necesséria iniciativa do Chefe do Poder Executivo,
prevista no art. 61, 8 1°, 11, a, da Constituicdo Federal, de observancia imperiosa por
parte do Estado, porquanto corolério do principio da separacdo dos Poderes.
Apelagéo provida, com reforma da sentenga.”

A independéncia na Separacao dos Poderes ndo é absoluta. Para Ferreira Filho (2009),
a independéncia reciproca ndo significa a auséncia de pontos de contato entre 0s 6rgaos
incumbidos do exercicio de cada uma das trés funcbes do Estado. Segundo o autor a
relatividade da Separacdo dos Poderes esta claramente exposta na obra O Espirito das Leis de
Montesquieu, onde recomenda que o Executivo intervenha na legislacdo pelo veto.

Desse modo, a iniciativa indevida pelo legislativo nos casos em que ela esta reservada

exclusivamente ao Executivo, viola, portanto, o principio da Separacdo dos Poderes.

4.3 O desprestigio da lei

A lei deveria refletir o senso da Justica. Segundo leciona Ferreira Filho (2009, p. 259),
“o processo legislativo classico foi concebido exatamente para que a Justica, e ndo a vontade
arbitraria do governante, prevalecesse na defini¢do das leis”.

Ocorre, entretanto, conforme se extrai da licdo de Ferreira Filho (2009, p. 265), que “a
logica interna da democracia moderna destruiu o sistema idealizado e substituiu a arbitragem
desinteressada o prevalecimento de interesses particulares, num grau jamais visto”.

Extrai-se da licdo de Ferreira Filho (2009), que a competicdo pelo poder
consubstancia-se na disputa por maioria de votos, onde 0s que ndo estdo no governo
pretendem tomé-lo dos que o ocupam. Para tanto, organizam-se em partidos politicos, que se

empenham em somar apoios visando alcancar o poder, encampando, no entanto, pretensoes,
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que sdo satisfeitas por meio de lei, enquanto as necessidades sociais da comunidade aguardam
reconhecimento a longo prazo.

Discorrendo sobre o carater da lei no regime pluralista contemporaneo, Ferreira Filho
(2009) leciona que a lei, desprendida de qualquer ligacdo com a Justica, € meramente um
processo de governo. Segundo Burdeau, citado pelo autor, a lei € um meio pelo qual o poder
politico tende a realizar a ordem social segundo a sua concep¢ao de “bem comum”.

De acordo com Ferreira Filho (2009, p. 129), é justamente essa concepcdo de bem
comum que varia de partido para partido a cada elei¢do, o que faz da lei “instavel e flutuante
ao sabor das paixdes e dos grupos predominantes. Ndo € mais a regra dura e que impde
respeito”. Isso porque retrata interesses predominantes daqueles que alcancam a vitéria
eleitoral, enquanto é desprezada pelos grupos vencidos, que prontamente as revogam se
triunfantes nas proximas eleicdes.

Ademais, Ferreira Filho (2009, p. 129) esclarece:

“sendo um processo de governo, tendo de gerir o mundo econdmico e social que, na
sociedade industrial, estd em répida transformacdo, mudando a orientacdo do
governo a cada eleigdo, o nimero de leis se multiplica. E quanto maior o nimero
dessas leis, evidentemente é menor a importdncia dos assuntos por que se
preocupam. O grande nimero, a insignificancia de seu objeto, o particularismo de
suas intengdes, tudo isso gera a desvalorizacdo das leis”.

Matéria publicada na imprensa local ilustra bem essa multiplicacdo de leis:
Tabela 1 - O Estoque de leis.

Letra morta

Os atuais ocupantes da Camara de Joinville deram sua contribuicdo para o estoque de leis
ndo cumpridas na cidade. J& acabou o prazo para regulamentacdo da lei para que bancos
contem com caixas adaptados para deficientes. Quem trabalha com pneu tem de ter posto de
coleta.

Linguagem de sinais

Era para estar valendo lei que obriga 6rgdos publicos a contar com funcionarios treinados na
linguagem de sinais. Os abrigos de 6nibus ainda ndo contam a descri¢do dos itinerarios. E
para todas as unidades de saude contarem com camas e cadeiras especiais para obesos.

Disque-asfalto

A Prefeitura tem de oferecer um 0800 para informar o andamento e a previsdo de todas as
obras de pavimentacdo, alem da obrigacdo de colocar 0 mapa do asfaltamento na internet. Ha
um pacote de regras para a contratacdo de vigilantes. De todas as leis citadas, h&
cumprimento parcial de algumas delas.

Fonte: Jornal A Noticia— Coluna AN Portal - Jeferson Saavedra - 16 de marco de 2010 - n® 705
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A iniciativa indevida de projetos de lei reservados ao Executivo contribui para esse
quadro de desvalorizacdo da lei. Essas leis se multiplicam especialmente quando o Executivo
€ minoria no Legislativo. Sujeitos a veto, frequentemente os projetos tornam-se leis em
virtude da rejeicdo do veto. Em sua maioria, essas leis condicionam sua eficicia a
regulamentacdo do Executivo.

Denota-se, assim, a viola¢do ao principio da Separacdo dos Poderes, pois além do
desatendimento a uma regra relativa a forma, ha a imposicao nédo planejada de obrigacdes e
despesas ao outro poder.

Exemplo disso é a lei municipal mencionada na matéria jornalistica constante da
tabela 1, que se refere a descricdo dos itinerarios nos abrigos de Onibus. Tal norma,
identificada como Lei n° 6.462, de 08 de junho de 2009, determina que além das informacdes
relativas ao itinerario, os abrigos deverdo conter identificagdo com numeracdo ou letras, e

ainda o nome da rua em que estdo localizados, conforme se observa na tabela 2.

Tabela 2 — Lei n° 6.462/09

Acrescenta 0s 88 1° E 2°, ao art. 1°, da Lei n® 3.813, de 21 de outubro
de 1998, que torna obrigatoria a instalacdo de abrigos cobertos, nos
pontos de parada do sistema de transporte coletivo de passageiros do
Municipio.

A Camara de Vereadores de Joinville aprovou e eu promulgo a presente lei:

Art. 1° Ficam acrescentados os 88 1° e 2°, ao art. 1° da Lei n°® 8.813, de 21 de outubro de
1998, com a seguinte redacao:

"Art. 1° ...

8 1° Os abrigos deverdo ser identificados com numeracdo ou letras e nome do logradouro em
que esta localizado, bem como conter a informacdo relativa ao itinerario de maneira a
propiciar a melhor identificacdo do trajeto da linha de énibus.

8 2° As informagdes relativas a identificacdo e ao itinerario devem ser gravados com
caracteres de facil compreenséo e leitura, a ser definido pelo Poder Executivo Municipal”.
(NR)

Art. 2° Esta lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Gabinete da Presidéncia, 8 de junho de 2009.

Sandro Daumiro da Silva
Presidente

Fonte: Leis Municipais — www.joinville.sc.gov.br
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Observa-se que a Lei constante da tabela 2 foi promulgada pelo Presidente do Poder
Legislativo. Dai decorre que ela foi vetada, em razdo de vicio formal de origem, justamente
por cuidar de matéria reservada a iniciativa do Executivo, haja vista tratar do servi¢co publico
de transporte de passageiros. O veto, obviamente, foi rejeitado pela Camara.

Destaca Ferreira Filho (2009), que em razdo dessa flutuacdo da lei, deixa de ser
possivel planejar uma atividade qualquer. Por ser fruto de um sistema transitorio de forcas, as
leis alternam-se com as varia¢des do sistema de forcas.

A despeito do incontroverso mérito da Lei constante da tabela 2, a obrigacdo dela
decorrente foi imposta ao titular do servigo publico de transporte coletivo municipal, ou seja,
ao Executivo, sem avaliar, contudo, a existéncia de recursos ou de outras alternativas que
possibilitem a satisfacdo do seu objeto.

Devido ao desrespeito a legitimidade de sua iniciativa, as leis com vicio de origem néo
alcancam os objetivos propostos em seu contetdo, confundem e ndo conquistam o respeito

dos governados.
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5 CONCLUSAO

No presente estudo discorreu-se sobre a iniciativa legislativa exclusiva do Executivo e
0 impacto do vicio de origem da lei devido a iniciativa do Legislativo nas hipdteses
reservadas ao Executivo, através da andlise do processo legislativo, suas fases e atos, da
emenda do Legislativo, do principio da Separacdo dos Poderes.

A partir da anélise realizada se depreende que a iniciativa do Legislativo nos projetos
de lei que incidam sobre matérias reservadas ao Executivo implica na inconstitucionalidade
formal do projeto de lei, e por tal razdo, ndo obstante o projeto ndo devesse ser iniciado,
cumpre ao Executivo vetéd-lo e ao Legislativo a aceitacdo desse veto com o consequente
arquivamento do projeto. Via de regra, ndo é o que ocorre na pratica, especialmente quando a
maioria do Legislativo representa a oposicdo ao Executivo, haja vista que nessas
circunstancias frequentemente o veto € rejeitado.

Tal proceder, no entanto, contribui com a desvalorizacdo e o desprestigio da lei. Isso
porque € no minimo controvertido exigir o cumprimento de uma lei que nasce do desrespeito
a uma lei maior, no caso a Constituicdo Federal.

Se ndo hé legitimidade para a iniciativa em determinada matéria, 0 projeto ndo deve
ser iniciado. Quando em vigor uma lei com vicio de origem em virtude da iniciativa do
Legislativo em matéria reservada ao Executivo, essa lei pode ser sujeita ao controle
jurisdicional de constitucionalidade por meio de acdo direta de inconstitucionalidade,
submetendo-se a apreciacdo do judiciario o vicio quanto a iniciativa do projeto.

Ademais, devido a falta de planejamento, desenvolvimento de estudos, discussdes,
previsdo de recursos para custeio etc., essas leis impdem regras muitas vezes inexequiveis.
Porém, se estdo em vigor, enquanto nao forem expressamente declaradas inconstitucionais,
devem ser observadas. Assim, 0s governados se sujeitam aos regramentos temporarios. O que
é obrigatdrio pode deixar de ser, e por consequéncia, a lei por vezes ndo é cumprida ou
confunde os governados.

Muito embora o conteddo da lei com vicio de origem dé aparéncia ou sirva para
justificar a rejeicdo do veto, percebe-se desde a tramitacdo do projeto as dificuldades ou a
impossibilidade de exigir o cumprimento da lei, que, portanto, ndo alcanca a sua finalidade,
trazendo prejuizo aos governados.

Ademais, a atuacdo dos grupos partidarios e a subscricdo de autoria dos projetos,
especialmente em momentos pré-eleitorais, revelam que essas leis ndo estdo motivadas

exclusivamente com a inten¢do de se fazer politica publica em beneficio dos cidad&os.
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Inquestionavelmente, a lei que nasce sem atender o regramento da iniciativa reservada
ao Executivo, estd carregada de inconstitucionalidade e traz prejuizos as politicas publicas,
pois além de ser passivel de atencdo momentanea ou temporaria e ainda confundir, ndo é
possivel o seu cumprimento, por lhe faltar condicionantes que deveriam ser observadas na
fase de tramitacdo do projeto, como estudos, recursos orcamentarios, planejamento, previsdo
dos seus impactos, prejuizos e beneficios, que ndo sdo avaliadas justamente porque a

iniciativa do projeto €é irregular.
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