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“Féz-se canon da Critica moderna ser-lhe indispensdvel a simpatia. Interpre-
tar Constituicdo ndo € sé criticd-la — € inserir-se nela e fazé-la viver. A exigéncia,
portanto, cresce de ponto. Com a antipatia ndo se interpreta, — ataca-se; porque
interpretar é por-se ao lado do que se interpreta, numa intimidade maior do que
permite qualquer anteposi¢do, qualquer contraste, por mais consentinte, mats sim-
pdtico, que seja, do intérprete e do texto.”

L. Introducio

O direito constitucional no Brasil sofreu significativa transformagao nos
dltimos vinte anos. A perspectiva historicista e filoséfica predominou entre
n6s até a década de setenta e praticamente boa parte da década de oitenta do
século que ora se encerra. Esta perspectiva tradicional ndo identificava a
norma constitucional como norma juridica, por paradoxal que isto possa hoje
parecer. A norma constitucional seria uma “inten¢o” ou “convite”, quando
muito “norma sobre normas”. Ainda quando expressamente atribuisse direi-
10s, niio se reconhecia exigibilidade direta a esses direitos, sendo imprescindi-
vel a intermediacio de norma infraconstitucional. Numa palavra, na aplica-
¢iio do direito procurava-se sempre a norma juridica diretamente aplicavel,
contida em lei, e 56 excepcionalmente se recorria a Constituigao.

" MIRANDA, Posites de.  Comentelrdos & Consiiiieiede de 1946, Rio de Janciro : Henrigue
“ggu ﬁ@“ﬂ. <w M.ﬂm mm




A modificacio deste quadro se iniciou pela pioneira obra de José Afonso
da Silva, “Aplicabilidade das Normas Constitucionais” em 1967. O passo
mais decisivo, no entanto, seria dado vinte anos apos, com a publicacio da
obra “O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas”, do Professor
Luis Roberto Barroso. Langou-se af uma nova etapa do direito constitucional
no Brasil, movida por uma geragdo de juristas que passa a enxergar a Cons-

titui¢do como norma juridica e a estudar os meios para operar sua total
efetividade?.

Hoje, pode-se afirmar sem receio que, ao menos no campo doutrindtio, a
idéia de efetividade da Constitui¢do j4 se estabeleceu em definitivo (inclusive
como especifico principio de interpretagdo constitucional), conquanto ainda se
observe muito o que avangar no terreno da sua realizago.

Este trabalho pretende inserir-se exatamente neste contexto de uma vi-
sdo renovada do direito constitucional. Nio se cuidard de demonstrar que a
efetividade é principio de interpretagiio constitucional, o que ja foi feito anteri-
ormente. Aqui, a efetividade das normas constitucionais serd um pressuposto,
um farol para a andlise de determinado instituto do direito constitucional, no-
meadamente a regra da iniciativa privativa no processo legislativo.

IL A eficdcia e a efetividade das normas constitucionais — necessidade
de integracio por normas infraconstitucionais

Remonta a Rui Barbosa a primeira tentativa de classifica¢do, no Brasil,
das normas constitucionais quanto a sua aplicabilidade. Importando a doutri-
na estadunidense, que classificava as normas constitucionais em self executing
€ not self executing, os autores brasileiros traduziram as primeiras como
normas auto-executaveis ou bastantes em si e as segundas como nfo-
executaveis ou nio-bastantes em si.3

Esta doutrina, simples em sua formulagio, nio mais atende as necessi-
dades, priticas e cientificas, postas pelas Constituicdes contemporineas, que

e e

' Com ahabitualclareza, Clémers on Merlin Cleve, observouque, em 1988, “lamentavelmente,
nde tinhamos, ainda, teoria cons titucional adequada, salvo tma ou outra exce(do™ ao passo
que, dezanos depois, o Brasil “dispde de uma sofisticadu teoria constitucional, como é o caso
lambena dos nossos paises vizirahos™, (O poder judicidrio na construcio do estado de direito.
In: Arads do Semindrio Democrucia e Tustica. Porto Alegre : Claris, 1999, . 225)

'SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas corszitucionais, 3.ed. $3o Paulo -
Malheiros, 1998. p. 73. O Autor relata ainda oulros sindnimos paraa nomen clatura exposta.
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contemplam, em maior ou menor grau, uma dimensio de direitos ,fc:_ _7._ eco
‘ a - da classi-
nomicos e culturais. De qualquer modo, ndo se _uo%. negar o valot _ﬁ ac ._. f
ficagao acima reportada, que ainda hoje pode ser utilizada, sem qualquer pre-
juizo, em muitas situacdes.

i i i s conceitos de

Para os fins deste trabalho, importa desde logo bxm.; 08 cor o0

aplicabilidade e de efetividade, palavras-chave nas duas principais E\uog oglas
das normas constitucionais, na conceituacdo de seus proprios autores.

“Aplicabilidade” € o termo que da titulo a &wmmwom.ogm delJ Omm &mosmo
da Silva. O préprio autor, ap6s discorrer wwdwm.m @EE:QWQ@,“ no U%wﬁwﬁoﬁw e
expressdes como positividade, vigéncia, eficacia, o_umw?mwo&., .@osow m: om .m.u
efetividade, acaba por fundir, implicitamente, os termos “aplicabilidade” e “efi
cécia”, enunciando a seguinte defini¢ao:
“aeficdcia diz respeito a aplicabilidade, exigibilidade ou oxnoﬁonm@mm@ danorma,
como possibilidade de sua aplicacdo juridica.” O alcance dos objetivos da norma

constitui a efetividade. Esta é, portanto, a medida da extensdo em que o objetivo €
alcangado, relacionando-se ao produto final. Porisso € que, tratando-se de normas

255

juridicas, se fala em eficdcia social em relagiio a efetividade™.

A partir desta distin¢do, Jos€ Afonso Q.m Silva desenvolve a sua oo:row-
da classificacdo das normas oo:mmEQowEmu nx:w:pm:aolmm. oE :n_v.ﬂﬁmma e
eficdcia plena, normas de eficdcia oosmmw e normas de m.,brmo_m :EH maw.
Importard, para os fins aqui visados, a dltima das categorias, que conteria,
também na definicdo do Mestre, aquelas normas

“de aplicabilidade indireta, mediata e _‘w.@NEm, porque somente incidem BH&EMDW
sobre esses interesses apds uma normatividade ulterior que lhes mwmm.?o?zm aefica

cia, conquanto tenham uma incidéncia mecwam <) mc_.SEv vo%qom efeitos ndo-essen-
ciais, ou melhor, nfo dirigidos aos valores-fins da norma’°.

As normas de eficécia limitada, portanto, necessitam de aomm:,\of.:saow-
to por normas infraconstitucionais para que possam gerar seus :MEBMM MQM
tos, embora produzam desde logo outros efeitos, notadam o
inconstitucionalidade de norma posterior que Ew .oo:QEW@:vmu mﬂoz\ommmm.o nw
norma preexistente que também lhe seja contraria, e principalmente o pape
de guia na interpretacio das leis ji existentes.

* SILVA op. cit. BARROSO, Lufs Roberto. O dizeito constitucional e a efetividade ele seurs
normas. ,w. ed. Rio de Janeiro : Renovar, 1996.~
3 SILVA, op. cit. p. 66, nio sublinhadomo original.

¢ SILVA, op. cit. p. 83.
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“Efetividade™ € conceito essencial da obra de Luis Roberto Barroso. O
Mestre faz, inicialmente, minuciosa descri¢io dos conceitos de existéncia,
validade e eficdcia, com s6lido fulcro na teoria geral do direito. Neste passo,
temos que a preferéncia pela expressio “efetividade’” ao invés de “eficdcia
social” € uma escolha bastante acertada. A questao terminolégica, nesta
como em outras matérias do Direito, jd é por demais penosa para que se lhe
acrescente mais esta dificuldade. Melhor ser4, portanto, reservar a palavra
“eficdcia”, pura e simplesmente para o seu sentido de “aptiddo para produzir
efeitos”, abandonando a expressdo “eficdcia social” em favor da “efetividade”.
Nas palavras do préprio Autor:

“Efetividade designa a atuagiio pratica da norma, fazendo prevalecer, no mundo dos
fatos, os valores por ela tutelados. Ao angulo subjetivo, efetiva é a norma constitu-
cional que enseja a concretizagio do direito que nela se substancia, propiciando o
desfrute real do bem juridico assegurado,””

A seguir, o Autor reporta a classificagdo de José Afonso da Silva, assim
como outras elaboradas por diversos doutrinadores?, para entdo enunciar sua
prépria classificagdo. Nesta, as normas constitucionais podem ser de trés
tipos: normas constitucionais de organizagio, normas constitucionais definidoras
de direito e normas constitucionais programdticas’. Uma das mais importan-
les caracteristicas da tipologia aqui referenciada estd na ori ginalidade de clas-
sificar ndo apenas sob o ponto de vista da norma em si, mas também (e talvez
principalmente) sob o ponto de vista da posigao juridica em que se investe o
Jurisdicionado. Dentre as normas definidoras de direito, distingue trés possi-
vels situagdes: as que geram situacdes plenamente desfrutdveis, aquelas que
ensejam a exigibilidade de prestacdes positivas do Estado e, finalmente, aque-
las que dependem de edigio de norma infraconstitucional integradora. Esta
lltima situagio é que interessa ao presente trabalho.

Anote-se, desde logo, que uma das visdes correntes do as sunto — equi-
vocada, ¢ verdade — faz uma simplificacio indevida, identificando toda e qual-
(uer norma constitucional que dependa de Iei integradora com as normas

programiticas. Nio € assim que ocorre, € 0 proprio Autor o esclarece ade-
Juadamente.

i
HARROSO, op. cit. 1996. p. 231
FHARROSO, op. cit. 1996. p, 90,
Eada umn destas categorias ¢ desenvolvida de maneirs substanciosi, nio eabendo agui

fepsila lisem detal he,
UHARROS O, op. cit, 1096, p, | R,

Luis Roberto Barroso se debruga ainda sobre as vicissitudes que _._:_:.
dem a plena efetividade das normas oosmmeaosm_vm m.am:mmsao em segui .ﬁ_.,w 08
meios para o desenvolvimento desta efetividade, %m::m.:an-wm Q.Ew m.;“&_ﬁ
tias politicas e juridicas. Aqui se chega ao fendmeno da Eoosmﬁsﬁog:n %M
por omissdo. Destacam-se, entre os diversos casos ao. _:ow:macﬁowm.:ammm
por omissdo, os seguintes:!' a) omissdo do @ammo. Hmnmims/\ou em m&:mw lei
integradora de um comando constitucional; b) omissdo Qmm poderes constitu-
idos na prética de atos impostos pela Lei Maior; ¢) omisséo do womoa mx@o.c-
tivo caracterizada pela ndo expedicdo de regulamentos mo owoocmmo.aﬁ _Qw‘.
Importard, para a andlise que adiante se engendrard, a primeira das hipéteses,
de omissdo do “legislador”, ndo identificado necessariamente (ou, a0 menos,

5912

ndo exclusivamente) com o conceito de “Poder Legislativo™"”.

O problema da omissdo do legislador QoEmsam.&,\\owmmm Eammmm@mum que
vio desaguar, cedo ou tarde, numa apreciagdo do principio da m@wmammmo .awm
poderes. O enfoque mais comum —~ com extensa e R.oﬁ.:m wz.umcmmo roﬁ.zslm-
ria — tem-se dado sobre a atua¢do do Poder Judicidrio, seja na apreclagao
pura e simples da omissio legislativa (agdo direta %.w inconstitucionalidade por
omissdo), seja na possibilidade de regulamentar EREBQ:@ a :o:sm para o
caso concreto (mandado de injuncéo, conforme uma das interpretagdes cor-

rentes do instituto).

Vistos os conceitos de eficdcia e efetividade e sua atuagdo no ambito
das normas constitucionais, € possivel delimitar em que aspecto A_oma.w con-
ceitos se desenvolverd este trabalho. Temos em mira as normas oosﬂ:.c.ﬁo-
nais dependentes de legislagio E?moobmmgﬁo:ﬂ ::o.mammoﬁm A\:w o_.mwm._@om-
cdo de José Afonso da Silva, as normas oo:maﬁco.ﬁo:m; n_@. mwomﬁm\ri:ma&
especificamente quando a sua efetividade (no preciso .oO:ow;o de Luis Woc_wno.
Barroso) dependa exatamente da edi¢do da norma integradora. ,<&® dizer:
nos voltamos para os casos em que a falta de efetividade decorra Q%Qwagag
da falta de eficdcia, que por sua vez esteja a espera tdo somente da integragao

por norma infraconstitucional.

Para fechar este capitulo, resta fazer referénciaainda a efetividade como
especifico principio de interpreta¢do comstitucional.

" BARROSO ap, el 1996, p, 160, A especitic agio dos casos parece tersido colhida emobra
de Anna Chndida da Canb Ferraz, ‘
1 Esta distingao mere cers desesivo lvinsento tials detalbado adinie.




Em outra obra", dedicada a interpretacio constitucional, Luis Roberto
Barroso oferece uma sistematizacdo de principios de interpretacdo especifi-
camente constitucional. Seriam eles: o principio da supremacia da constitui-
¢do (do qual decorre a possibilidade de controle Judicial da constitucionalidade
dos atos normativos), o principio da presungao de constitucionalidade das leis
e dos atos do poder publico, principio da interpretagio conforme a constitui-
¢do, principio da unidade da constituicdo, principios da razoabilidade e
proporcionalidade e o principio da efetividade.

A atuagio da efetividade como principio interpretativo alberga imenso
potencial de liberagiio da forca normativa da constitui¢do. O préprio Autor
expressa esta idéia:

“A idéia de efetividade, conquanto de desenvolvimento relativamente recente, tra-
duz a mais notavel preocupagio do constitucionalismo nos dltimos tempos. (...) Os
grandes autores da atualidade referem-se a necessidade de dar preferéncia, nos
problemas constitucionais, aos pontos de vista que levem as normas a obter a
méxima eficdcia ante as circunstancias de cada caso.”

A particularizacio da efetividade como principio interpretativo é um
passo adiante com relagao a idéia de efetividade das normas constitucionais
propriamente dita. Significa dizer que, na interpretagio das normas consti-
tucionais, ndo se deverd conduzir o processo interpretativo de modo que a
aplica¢do de uma norma constitucional reduza ou impeca a atuacgéo da for-
¢a normativa de outra. Isto tem especial implica¢@o no caso de conflito
aparente entre normas da constituigdo. O principio da unidade da constitui-
¢ao, também referido acima, exige que se busque a compatibilizagio entre
duas normas aparentemente antindbmicas no texto constitucional, cuidando
porém de jamais anular integralmente uma em favor de outra. Estendemos
esta conclusiio também para a aplicacdo da efetividade. Na busca da
efetividade total, quando se tem duas normas constitucionais aparentemente
antagOnicas, o intérprete deve atuar de modo a que uma norma ndo se veja

absolutamente desprovida de efetividade em razio da irrestrita aplicagdo de
outra. "

! BARROSO, Lafs Roberto. Interpretacdo e aplicagio da Constitui¢do. 2. ed. Sio Paulo :
Saraiva, 1998.

" BARROSO, op. cit. 1998, p- 219.

Y Alerte-se que as afirmacdes deste paragrafo sio de nossa inteira responsabilidade. Nio
podemosafirmar que o Autor concordaria @ prioricom a atribui¢o de tais conseqiiéneias ao
de senvolvimento de suas idéias.
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II1. A iniciativa privativa na dogmadtica do processo legislativo

O processo legislativo &, na defini¢do da cldssica @Q de .Z.QmoMQMw
Sousa Sampaio, “uma espécie do género ::.::w do ::.R.::.\\:Whmm” \3\”
pelo qual “o direito regula a sua propria criagdo, \.N,,.::z\?,::w :. m..iﬂ N
mas que presidem & produgdo de outras normas, zQ:.E nor ::,; ..r_N. _ n,_ g
individualizadas”.' Nio escapam desta perspectiva _::cﬁ_::..(:r‘,. ,7 CN :
ni¢coes de Hely Lopes Meirelles dd:qm.%mc ordenada x_m ::\; :M A .”‘,mw ,M,\_v
& formagdo da lei, do decreto legislativo ou &az \3&:2: n..: i) Q_: i)
e Celso Ribeiro Bastos (“conjunto de &%c&momw constituc :z:‘:_,, quc e
gula o procedimento a ser Q@m&mq&.@ w&&. orgaos 8:@&@:.? \MR.”:\:A:.,
ducdo dos atos normativos que derivam &:&@&:R da wWE:%; _:r,._.?
tuicdo”'®). Tal conceituagdo do processo _oma_mﬁ:\@ conquanto pos H e
cer elaboracdo mais consentdnea com a tendéncia atual de renovagé
direito constitucional, basta aos objetivos deste trabalho.

Dentre as fases do processo legislativo geralmente Rooswﬁo_amm @c_,_
doutrina estdio a iniciativa, discusséo, votagdo, san¢ao, Eo:.oc_ gacdoe w:w:f -
¢do'. A iniciativa, ato que nos interessa por ora, oo:m._mHo QmmSMboM%omM
apresentagdo ao Poder Legislativo de uma Emmomg de Eo<mmmo.2M i
positivo, que se consubstancia, em (ermos praticos, ém um proj
normativo.

A questdo da titularidade da Ewﬁ.ﬁim.m das mais :m%w_zmiow MM %:M
cesso legislativo, por deitar raizes no principio da mmwmﬁmmmo_ Mm ww %EE. &
perspectiva histdrica &cam& a compreender o estado atual da p
iniciativa do processo legislativo. .

Clemerson Merlin Cleve faz importante mewﬂﬁo. r.;.&&op a respeito do
instituto da iniciativa anteriormente ao moderno constitucionalismo:

inici i saele, provo-
“Na histéria do Parlamento, inicialmente, cabia ao Governo, e apenas pw_,_ 4 F__u_\ Py
car a manifestacio do &rgio legislativo. (...) Os E&E@Bsﬂm :.,G _um M m Fu .
direito de apresentar projetos de lei. Cabia a eles apenas deliberar. ga-se,

'* S AMPAIO, Nelsonde Sousa. O Eo&»é legislativo. 2.ed. BeloHorizonte : Del Rey,1996. p.28.
17 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasilero. $&o0 Paulo: Malheiros, 1994. p.
483. l . |

18BASTOS, CelsoRibeiro. Cursode direitoconstitucional. SioPaulo: Saraiva,1996. p. 334.
19 Alguns autores sustentamaue a promul gaggo ¢ a publicagiojdnio fariam parte do processo

legislativo em si.
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deliberar sobre éri

S propostas genéricas apresentadas pel

: : : o Gove 0

redutivel a0 que hoje denominamos projeto.”” ’ SR

Justamente idéi
e o_m\_mmmoﬂ Qoom o advento da idéia da separagdo dos poderes, a partir
“ ) . ’

P a w_o oswmm@.c_a:-m ¢ que tal nog@o se inverteu por completo

s oncebder a iniciativa como inerente a prépria fungio de _ommﬁmm

e portanto cometida ao 6rgdo legislati i
ot gislativo. Afirmam esta tr a 5
prio Clemerson Merlin Cléve, segundo o qual amibrmagioo o

“0 2 . .

constituc i

Joonstit 5:%%5% «mMoEo_o:o: este tema. A propria obra de Montesquieu foi
s sentido de afirmar a soberani | H

erania do Parlamento, d
e R . ’ 0
Monarca caberia unicamente o poder de veto™2 S T
;

:m ZLant
m O espirit s leis, a iniciati i
o oaw ito das leis, a iniciativa das leis é reservada ao Legislativo. Nenhu
! i eis é 3 m
828.@?&.2:@5 0 mx_on::/\o, nem o Judicidrio, em hipétese alguma podem apre
§ 0s que alterem o direito exi s
S xistente, ou apresentar, 2 a
Snar PRjetns O  dire ; presentar, a aprovacio das
cnaras.as gestdo de normas juridicas novas. Como é sabido, a tinica Eﬁ%ﬁmg.
0 mes e ‘ e
o os% estre Q.n hw Brede no processo de elaboracio das leis por parte d
ro que o Legislativo, é a manifestada pelo povo? ’

Logo se S
" ?:mmco - Wm@womdmcu porém, que esta concepgdo de extremada “pureza”
gislativa enfrentaria terriveis dificuldades praticas. O passo natu

ral foi a pr S5 Bica
a0 Eoﬁu%ﬁom_ﬂ essiva atribuigao, ao Poder Executivo, da faculdade de dar inicio
sso legislativo, submetendo um projeto ao 6rgio legiferante.*

v _ ~ . . . . .
ﬂ a l 5 ﬁv

da iniciativa 6
para outros 6rgios, inclusi opri
; $1ve a0 proprio icidri
ange 1 contn st proprio Poder Judicidrio, no que

20 S
CLEVE, Clémers i )
; sonMerlin. Afividade legisiati
\ NErSe . egislativa do poder executiv : /i
:_« 0 e na Constituicdo de 1988. SioPaulo : Revista dos Tribunais N_ %@N@ &R@Smwc i
! Em notdvel mo i r 5 i
. A——— BWOWSM_P M Professor Emo Nuno Pigarra demonstra que a idéiade separaci
precede a Montesquieu, assim como sua feigio atual pouco se assem mro
elha

10 contido no *“Espirito das Leis”. C
5 . : . Cf. PICARRA, N i
dewetrina e principio constitucional . 099%? Ooraﬁmﬂmm \»_MMMQSQE i poderes como

" CLEVE, op. cit. 1993, p. 95-96.

' FERREIRA FILHO

Saraiva, 1995, p. 138

I CLEVE S

; A,_A\_\<_.s op. cit. 1993, p. 96; FERREIRA FILHO, op. cit. 1995. p. 140
IERREIRA FILHO, op. cit. 1995. p. 140 o

. Mancel Gongalves. Do processo legislative. 3. ed. Sio Paulo -
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Com isso, fixou-se o conceito de iniciativa geral, deferida a uma
multiplicidade de participes do processo constitucional e consagrada no atual
texto constitucional, ainda no magistério do citado monografista:

“A iniciativa geral — regra de que a iniciativa reservada é a exce¢io — compete
concortentemente ao Presidente da Republica, a qualquer deputado ou senador € @
qualquer comissao de qualquer das casas do Congresso. E, acréscimo da Constitui-

¢do em vigor, 0 povo™.

A evolugdo do constitucionalismo e do proprio conceito de separacao
dos poderes levaram ao desenvolvimento da iniciativa reservada ou privativa,
em que determinadas matérias sdo subtraidas da iniciativa geral e colocadas
sob a potestade de um Unico 6rgdo. Com isso, a possibilidade de inovar no
direito posto, relativamente a determinadas matérias, fica dependente da von-
tade de um tnico titular do poder de iniciativa.

Faz-se um parénteses para tratar da questdo terminolégica. Os autores
de direito constitucional em geral usam a mesma nomenclatura do texto cons-
titucional, ou seja, tratam de “iniciativa privativa”. Quando se depara com a
expressdo “iniciativa reservada”, ndo se encontra nenhuma justificativa para
o uso da mesma. Pinto Ferreira aborda este ponto, entendendo que ndo ha
distingdo entre as expressdes.”’ Aqui, usaremos indistintamente uma e outra.

Manoel Gongalves Ferreira Filho vé na iniciativa reservada um contra-
peso da extensdo da iniciativa a varios titulares, e entende que a sua ratio
estaria na protecao da independéncia de determinado poder e na “redugdo
das despesas publicas”* Com todas as vénias, a justificativa do ilustre
Autor para esta segunda razio tangencia o terreno ideoldgico, ao associar a
eleicio pelo voto direto a uma certa despreocupagdo com as finangas publi-
cas. Nio se deve olvidar, porém, que oS titulares do Poder Executivo também

tém que passar pelo crivo das urnas.”

e 22

2

% EERREIRA FILHO, op. cit. 1995. p. 203.

21 FERREIRA, Pinto. Comentdzrios & Constituig@o brasileira. S#o Paulo : Saraiva, 1992. V.
3, p. 259.

% FERREIRA FILHO, op. cit. 1995. p. 144.

» Nossa critica deve ser temperada pelo fato de a obra consultada ter sido originalmente
escrita sob a vigéncia da Constitui¢ao de 1967. Embora o Autor afirme no preficio a esta
texceira edigiio té-la atualizado 3luzda Carta de 1988, na verdade parece er havidoapenas a
insercio de maisumnc apitul o, tanto que o trecho comentado faz expressareferéncia ao art. 60-
1l da pseudoemenda de 1969, que contemplava a genérica vedagao a0 aumento da despesa
publica, disposi¢ao ausen(e na atual Con stitmigio.
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Na mesma linha ¢ o comentério de I'ves Gandra da Silva Martins:

« A Zq Sl oo X

A M:E@N., sema limitagao imposta pelo constituinte ¢, principalmente, as véspe-
ras e m_Qm.mmw, parlamentares, desejosos de recondugio, poderiam dar inicio
geragdo artificial de oportunidades para granjear votos, com o que os or¢amentos

néo resistiriam’%,
O mesmo ilustre Autor alinha um outro fundamento para a iniciativa

E:\&:\P que consistiria num maior conhecimento técnico sobre os assuntos
alinhados. Dizele:

Wwow que as matérias @_nmommmm sdo de competéncia privativa do Presidente da

mv.:_u:wmﬂ.v E que sobre tais matérias tem o Poder Executivo melhor visdo do que o
homa_m:,.\o, por as estar gerindo. A administracio da coisa publica, nio woa:nmm
M.@Nw? Q:m.o conhecimento que o Legislativo no tem, e outorgar a este poder o
. N.Hm.:o. de apresentar os projetos que desejasse seria oferecer-lhe o poder de ter
Iniciativa sobre assuntos que refogem a sua maior especialidade.”!

) Com as homenagens devidas ao ilustre Constitucionalista, o argumento
ndo mm sustenta. Dizer que a falta de “conhecimento técnico” poderia impedir a
atuacao do Poder Legislativo é olvidar que, nos Parlamentos modernos, os par-
lamentares (¢m a necessdria assessoria de especialistas em diversos mwm::_wom
O> Oo: gresso legisla sobre doagiio de Gredos, transito, porte de armas ,o ?oi..
déncia, z.w. para citar alguns exemplos mais atuais. Seria impensdvel tirar-lhe a
prerrogativa de legislar sobre tais matérias sob o fundamento da “falta de co-
swwSEc_:: t€enico™, Ademais, mesmo que a iniciativa fosse reservada a 6r-
gao externo ao Parlamento, o projeto teria de ser apreciado durante a tramitacio
om.ﬂm:@: totalmente superada a tese segundo a qual nos projetos de _._:Qmwiﬂ
privativa s6 caberia a aprovagio ou rejei¢ao, e néo a emenda,

. \Of%mo que temos que enfrentar € se a iniciativa privativa seria um
w::o::w oo.:mﬁsaosm_ Ou uma mera regra do processo legislativo com assen-
.ﬁo.owb.mseoﬁo:m_. Usando de uma nomenclatura mais apurada, indaga-se se a
ES:E/& privativa seria uma norma-principio ou uma norma-disposicio. Na
Exo:og._m proposta por Luis Roberto Barroso, seis seriam os EEQ\EO.@ fun-
Mﬁmmsﬁa do Estado brasileiro na atual Constituigio: republicano, federativo

i i . ’

0 Estado democritico de direito, da separacao de Poderes, presidencialista e

-—

30
E?Wﬁz S, Ives Gandrada Silva, BASTOS, Celso Ribeiro, Co
Brasil. S3o Paulo: Saraiva, 1995, v, 4,6 L p.401.

" MARTINS, op. cit. p. 387.

menidrios & Constituicio do

* Sobre a superag o da distinci ' incipi
¢ cloentrenorma ¢ principi o easua substituici
utilizadas no texto acima, BARR 0 SO, op. cit. 1998. p. 141 e

ascategorias

;:
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da livre iniciativa. Seguem-se os principios gerais e setoriais, dos quais o
Autor nio faz enumeracio exaustiva®®. Cremos que a iniciativa reservada,
caso pudesse se classificar como um principio, figuraria entre os principios
setoriais da Organizacdo dos Poderes.

No entanto, ndo cremos sequer que a iniciativa privativa seja um principio
constitucional. Para nds, reservar a iniciativa de determinadas matérias ao
titular do Poder Executivo (caso que interessa ao presente estudo) € uma op¢ao
organizacional do constituinte, que poderia simplesmente nao té-la feito, sem
que se mudasse a feicdo do Estado brasileiro. Com ou sem iniciativa Exrw_.écm‘
tem-se um Estado com separagfo de poderes. Afirmar que a iniciativa privativa
¢ decorréncia do principio da separagdo dos poderes é uma assertiva traigoeira,
pois conclusdo exatamente oposta pode ser obtida com o0 mesmo argumento.
Se a separagio dos poderes veda que o Poder Legislativo imiscua-se, através
da prépria produgdo legislativa, nas decisdes administrativas, também € <oam.am
que a iniciativa privativa pode ser lida exatamente como uma excecdo ao prin-
cipio da separagdo dos poderes, pelo qual a iniciativa de legislar caberia apenas
ao proprio Poder Legislativo, como na formulago original de Montesquieu. Na
verdade, a primeira leitura decorre muitas vezes de uma confusao entre feno-
menos absolutamente distintos. Ha casos em que leis emanadas do Legislativo
regulam mintcias da Administragdo, subtraindo poder regulamentar do mxoo.:-
tivo. No entanto, o vicio de tal norma nfo estaria, a priori, na incorreta inicia-
tiva, mas na auséncia das necessdrias abstracdo e generalidade.

Em suma, entendemos que o principio da separagio dos poderes € real-
mente um principio fundamental do Estado brasileiro. No entanto, a relacdo
entre o principio da separagdo dos poderes e a iniciativa privativa se revela
simultaneamente em duas facetas: como excegdo e como garantia. Como
excecdo, porque subtrai a iniciativa de legislar do Poder Legislativo, a quem
esta tocaria naturalmente, pelo préprio principio da separagio dos poderes.
Como garantia, na medida em que impede que o Poder Legislativo preponde-
re sobre os demais, legislando sobre seus servigos internos. A regra dareser-
va de iniciativa, portanto, ¢ norma-disposicao, destituida de caracteristicas
principiolégicas auténomas.

E de proveito ainda, nesta parte, fazer um breve histérico do instituto da
iniciativa privativa do Poder Executivo nos textos constitucionais brasileiros.

As Constitui¢des de 1824-e 1891 ndo contemplaram dispositivos relati-

¥ BARROSO, op. cit. 1998.
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<c,,w, ainiciativa privativa do Chefe do Poder Executivo. Na correta anilise de
Clémerson Merlin Cleve, “é possivel que, nesse dominio, o Legislativo
terha exercido supremacia no contexto das Constitui¢bes de 1824 (salvo
a fase parlamentarista) e de 18977 Ja na Constitui¢do de 1934, porém,
tem-se o seguinte dispositivo:

“Art. 41. (omissis)

§ 2° Ressalvada a competencia da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
quanto aos respectivos servigos administrativos, pertence exclusivamente ao Presi-
moio.mm W.%mv:om a iniciativa de projectos de lei Que aumentem vencimentos de
funccionarios, criem €mpregos em servigos jg organizados, ou modifiquem, durante
0 prazo da sua vigencia, a lei de fixagdo das forgas armadas.”

Ainda na ligac de Clémerson Merlin Cleéve, a partir daf “a preeminéncia
Presidencial jd se manifesta, inclusive pela criagdo de uma esfera de

niaativa exclusivq oy reservada, que, com alguns retoques, mantém-se
na Constitui¢do amalmente em vigor.”3

. Na Oo:.m:::mmo de 1937, cuja importincia como documento juridico (no
sentido mo. Q.:.o;o Fositivo vigente a época) € posta em duvida por ilustres
auteres, a iniciativalegislativa passou quase que exclusivamente as mios do

Presidente da Republica, por razdes histéricas bastante conhecidas. De fato,
I€zava seu art. 64 eseu § 1°

“Art. @w A Iniciativa dos projetos de lei cabe, em principio, ao Govérno. Em todo
€aso, nao serdo admitidos como objeto de deliberagdo projetos ou emendas de
Iniciativa de qualquer das Camaras, desde que versem sdbre matéria tributdria ou
que de uns ox de outras resulte aumento de despesa.

§ .1. ?:.mj_::: membro de qualquer das Camaras caber a iniciativa de projetos de
lei. A iniciativa s6 poderd ser tomada por um térgo de Deputados ou de membros
do Conselho Federal.”
los GoE. o fim do perfodo autoritirio do Estado Novo, a Constituicio de
n praticamente retomou a disciplina do tema constante na Carta de 1934,
ao dispor no art. 67 § 2°:
“Art. 67. (omiissis)

q o A L A
§ N : Wmmmm.?ﬁm acompetencia da Camara dos Deputados, do Senado e dos tribu-
nais QQS”:, o que conceme aos respectivos servicos administrativos, compete
axo_:m_%mambﬁ a0 Presidente da Repiblicaa iniciativa das leis que criem empregos
OUSErvgos existentes ,aumentem vencimentos ou modifiquem, no decurso de cada
legislatura, alej de fix agdo das forgas armadas.™

_—

1 N

CLEVE, op. cit. 1993, p. 103,
' CLEVE, op. cit. 1993, p. 103.

€ ;
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Note-se que a vedagdo genérica ao “aumento de despesa”, até entio,
s6 esteve presente na Carta ditatorial de 1937. Sintomaticamente, esta
vedagdo veio a ser reintroduzida exatamente por um outro instrumento dita-
torial, o Ato Institucional n® 2, de 26 de novembro de 1965, que assim
disp0s:

“Art. 4°. Ressalvada a competéncia da Cdmara dos Deputados e do Senado e dos
Tribunais Federais, no que concerne aos respectivos servigos administrativos, com-
pete, exclusivamente, ao Presidente da Republica a iniciativa das leis que criem
cargos, fung¢des ou empregos piiblicos, aumentem vencimentos ou a despesa publi-
ca e disponham sobre a fixa¢do das Forgas Armadas.”

Pela Emenda Constitucional n°® 17, publicada em 06 de dezembro do
mesmo ano, a redacdo dada pelo AI-2 foi incorporada ao ja irreconhecivel
texto da Constitui¢do de 1946, através da modificagdo do § 2° do art. 67, ji
transcrito acima.

Com a Constitui¢do de 1967, aprovada por um Congresso esmagado por
uma convocagdo autoritdria e pela exigiiidade de um prazo fatal®, expandi-
ram-se as hipéteses de iniciativa reservada ao Poder Executivo. A mudanca
topoldgica, que passou a distribuir por incisos estas hipéteses, embora apre-
sente o consolo de ser de melhor técnica legislativa, é também sintoma de que
Jando era possivel albergd-las em um texto sintético. Eis a redagio do dispo-
sitivo correspondente:

“Art. 60. E da competéncia exclusiva do Presidente da Repiiblica a iniciativa das
leis que:

I - disponham sébre matéria financeira;

II - criem cargos, fungdes ou empregos publicos ou aumentem vencimentos ou a
despesa piiblica;

I - fixem ou modifiquem os efetivos das forcas armadas;

IV - disponham sébre a administragio do Distrito Federal e dos Territérios.”

Estanovadisciplina dainiciativa privativa foi detectada por Lufs Roberto
Barroso como um dos sinais de preponderincia do Poder Executivo nesta
quadra autoritdria de nossa Histdria:

“Traco marcante danova Carta foi a concentragio do poder, em sentido vertical e
horizontal. (...) E, no dmbito da Unido, o Poder Executivo se hipertrofiava,
notadamente pela subtragio da iniciativa do processo legislativoao Congresso em
todas as matéxias de relevincia.””

“ BARROSO, op. cit, 1996, p. 34.
7 BARROSO, op. cit. 1996. p. 34.
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O advento da atual Constitui¢ao, em 1988, embora procurando remover 0s
excessos da ditadura que se encerrava, acabou por nfo promover um retorno as
disposi¢Ges de 1946. Antes optou por um texto que niio escapou da prolixidade
que assolou muitos capitulos da Constituigio Cidada. Veja-se o dispositivo:

“Art. 61. (omissis)

§ 1° S#o de iniciativa privativa do Presidente da Repiiblica as leis que:

I- fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

II - disponham sobre:

a) criagio de cargos, fungdes ou empregos publicos na administracio direta e
autdrquica ou aumento de sua remuneragio; ,

b) organizagdo administrativa e judicidria, matéria tributdria e orcamentaria, servi-
¢os puiblicos e pessoal da administra¢do dos Territorios;

¢) servidores publicos da Unidio e Territdrios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizacdo do Ministério Piblico e da Defensoria Publica da Unido bem como

normas gerais para a organiza¢io do Ministério Pdblico e da Defensoria Piblica dos

Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criagio, estruturagio e atribuigdes dos Ministérios e 6rgios da administracio

publica;

f) militares das For¢as Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promo-

¢Ges, estabilidade, remuneragdo, reforma e transferéncia para a reserva.”

A minuciosa reda¢do mescla elementos da Carta de 1946 com outros

teimosamente herdados das trevas ditatoriais. A preocupagiio subjacente aos
dispositivos €, claramente, com relagdo as despesas publicas,

Compendiando o que foi dito nesta parte, podemos alinhar os seguintes
topicos:

I - Na origem do constitucionalismo e do principio da separacio dos pode-
res, a iniciativa legislativa era deferida unicamente ao proprio Poder Legislativo.

2 - A evolugdo do processo legislativo levou num primeiro momento a
que se admitisse a iniciativa por parte de outros 6rgos, especialmente o Po-
der mmog: voe, num segundo momento, reservou aeste ainiciativa de certas
matérias.

3 - O fundamento dainiciativa privativa, se gundo a doutrina tradicional,
esta na preservagdo da autonomia dos Poderes Executivo e Judicidrio e na
contengao das despesas publicas.

38 , P "
Bsta alinea foi introduzida pela Emenda Constitucionaln® 18, de 05 de dezembro de 1998
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4 - A iniciativa privativanio ¢ principio constitucional, mas norma-dispo-
sicdo. Sua relag@o com o principio da separagdo dos podetes envolve tanto
uma garantia deste (quanto 2 independéncia dos Poderes Executivo e Judici-
ario), como uma exce¢do ao prdprio principio (subtragio da natural vocagio
legislativa do Parlamento).

5 - A evolucio histérica da iniciativa privativa nas constitui¢des brasilei-
ras demonstra um progressivo alargamento de seu campo de atuagdo, agra-
vados nos periodos ditatoriais do Estado Novo e do golpe militar de 1964.

IV. O confronto entre a iniciativa privativa e o principio interpretativo
da efetividade da constituicio ~ apreciacio em tese do problema

Assentados os pressupostos conceituais, passamos a enfrentar a ques-
tdo principal, explicitada a seguir.

A situagdo que se tem em vista, por ora apenas hipoteticamente, € a se-
guinte: tem-se uma norma constitucional dependente, para produzir seus ordi-
ndrios efeitos, da existéncia de normatividade infraconstitucional, correspondendo
a terceira espécie na classificag@o de José Afonso da Silva. Por 6bvio, limitada
a eficdcia da norma, também estard comprometida sua efetividade, da qual
aquela é pressuposto. Imagine-se que, nesta situagdo, a lei demandada pela
norma constitucional dependa da iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Execu-
tivo, como exige o art. 61 § 1°da Constitui¢do. Este, porém, mantém-se inerte
por muitos anos apos a promulgacio da Constituigdo, permanecendo a norma
constitucional ineficaz e, por conseqiiéncia, despida de efetividade. O Poder
Legislativo, entdo, inicia sponte sua o processo legislativo que culmina com a
promulgagdo da lei, liberando plenamente a eficicia da norma constitucional.
Tal lei seria inconstitucional ? Num confronto abstrato entre a iniciativa privativa
e o principio da efetividade, algnm deles deve necessariamente prevalecer?

A questio nfo € propriamente inédita. O préprio Professor Luis Roberto
Barroso informa ter elaborado proposta a respeito na época dos trabalhos da
Assembléia Constituinte:

“Em estudo que precedeu 2 elaboragiio doProjeto da Comissilo de Sistematizagio,
alvitramos algamas férmulas paraotrato das omissOes legislativas que fossem, em
princ{pio, insandveis por viajudicial. Vejamos cada uma delas.

(1) Nos casos em que a iniciativa da lei dependa do Executivo, sua inéreia em
encarninhar amensagem num prazo aser fi xado transferiziaa competéncia a qual -
quer parlanoentar para deflagrar o processo le gislativo.”™

* BARROSO, op. cit. 1996. p. 174.
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A Constituinte nio encampou nenhuma proposta nesse sentido. No en-
tanto, 4 luz da interpretaciio sistemdtica da Constitui¢do, pode-se concluir que,
M Nome da sua efetividade, seria possivel deixar de declarar a
INCOnSttucionalidade de uma norma que desse eficdcia a comando constituci-
onal, embora contendo vicio formal de origem?

& resposta ndo € simples. Inicialmente, € preciso sublinhar o principio
da Ulifade da constitui¢do e a auséncia de hierarquia entre as normas consti-
.Eouo:).am. Com isso, uma solugdo simplista poderia concluir que qualquer
Ew)m@mo ao art. 61 § 1° da Constitui¢do carrearia uma inconstitucionalidade
lrremeqigvel para a lei assim gerada. ,

Por outro lado, é de se reconhecer que o préprio constituinte preocupou-
se enor .. s
N0kmemente com a efetividade da Constituicio. O demonstram cabal-
i G - . . ] ;
X o.:ﬁ 0s institutos da a¢do de inconstitucionalidade por omissdo, do mandado
€1NJUngdo e a norma expressa do § 1° do art. 5°
“Art. 5°. (omissis)
0 1e. .>m normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagio
imediata.”
N P 3 3 ~ 9 . .
: .um,,S espécie de “auto-interpretagdo” do constituinte, que permite vis-
a—:ﬁs T a efetividade como um verdadeiro principio constitucional, foi cedo
etectada por Fldvia Piovesan, que averbou com toda pertinéncia:
:::,mnm,m.m que a inconstitucionalidade por omissdo é reflexo e conseqiiéncia juridica
Lc, prdprio perfil da Constitui¢do de 1988 que, enquanto Constituigiio Dirigente,
exige a vinculagiio dos Poderes Publicos & sua realizacio™,
: Eny erudito trabalho, Francisco das Neves Baptista nio s6 reafirmou
es o 5 s
il :mﬁ._:RNm principiolégica da efetividade, como também destacou a neces-
Safa Crijatividade queisto demanda dos operadores juridicos:
“Patenteia-se, assim, estar no espirito da Constituicio arealiza¢do efetiva, na soci-
m%aw_ o_w um projeto de convivéncia organizada, assente sobre certos principios
dela inspiradores ¢/ou nela prépria eleitos e que a atividade juridico-jurisdicional
promoverdheuristicamente. Bssa atividade serd, por iSso mesmo, necessariamente

.o:=:<? em face da variagdo das condi¢Bes sociais, a que estard atento o jurista e/on
Jjulgador, privado da confortdvel postura daexpectativada atuacdo dolegislador.”*!

4
OVES i B i ;
FIOVESAN JFlédvia. Proteciojudicial contra omissées legislativas. SioPaulo: Revista dos

i wa ribuniis, 1995, p. 87,
S B S ,
@WJ‘_ _.\fvﬂ? Francisco das Neves. Efetividade das normas (in)constitucionais. Revistade
* :\_ﬂ _, /4 _F.S Procuradoria-Geral da Cimara Municipal], Rio de Janeiro, v.3, 1. 5, p. 39-62
AR 1999, Tege apresentada ao Segundo Congresso Brasileirode AdvocaciaPiblica.
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E, assim, indubitavel que se pode identificar um principio, quer se chame
“da efetividade”, ou da “mdxima eficdcia possivel”’, ou outra nomenclatura
a0 gosto de cada um, mas que traduza que 0 comportamento tendente a impe-
dir a efetiva realiza¢do de uma norma encartada na Constitui¢gdo € um com-
portamento inconstitucional, e 0 é contrariando o préprio sistema sobre o qual
se assenta a Constituigio. E, para nés, cristalino que o Chefe do Poder Exe-
cutivo que se omite na iniciativa do processo legislativo da lei necessaria, na
hipétese aqui aventada, estd agindo inconstitucionalmente.

Neste contexto, ndo se poderd dizer que a reserva de iniciativa deve pre-
valecer para todo o sempre, protegendo um comportamento inconstitucional.
Tem-se aqui, no minimo, um caso de ponderagdo de valores: de um lado, a
norma-disposicio formal da reserva de iniciativa, com supedéneo no ja combalido
principio da separagdo dos poderes; de outro, um principio decorrente do préprio
sistema constitucional, consistente na efetividade da Constituic@o.

Chegamos ao ponto em que a interpretagio sistematica jd nao pode ofere-
cér uma solugio dnica e aprioristica ao problema. O método topico, que recen-
temente vem ganhando espago no Direito brasileiro, trazido pelas maos do prin-
cipio da proporcionalidade, pode oferecer alguma contribui¢do ao tema. Res-
salte-se, todavia, que ndo ha uma exclusdo reciproca entre 0 pensamento topico e
o0 pensamento sistemdtico, mas antes uma complementagio mitua®, e também

“o facto de a tGpica jogar um papel bastante maior em sectores fortemente marca-
dos por clausulas gerais como o Direito constitucional™*.

E nessa perspectiva que se situa a constatagiio, a0 mesmo tempo objeti-
va e densa, de Daniel Sarmento, ao tratar da aplicagdo tépica dos principios
constitucionais:

“Assim, ¢é possivel que um principio seja valido e pertinente a determinado caso
concreto, mas qie stas conseqtiéncias juridicas nio sejam deflagradas naquele caso,
ou ndo o sejam inteiramente, em razdo da incidéncia de outros principios também
aplicidveis™™

Porisso, é de se afirmar que nio poderemos oferecer uma solugéo em
tese para o problema, ou seja, dizer que a iniciativa parlamentar na hipotese

* CANARIS, Claus-Wilhem. 0 pensamento sisterndiicoe o conceito de sistena naci
direito. 2.ed. Lisboa : Fundacio Calouste Gulbenkian, 1996. p.277
# CANARIS, op. ¢ loc. cit.

4 SARMENTO, Daniel. Os principios constitucionais e a ponderagiio debens. In: TORRES,
Ricardo Lobo et.al. Teoriados direitos fundamentais. Riode Janeiro :Renovar, F99%, p 52,
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col 3 vali i
B@mﬂo%wwoﬁmﬁ MMMMMN o_F wuo contrario, a lei assim gerada serd irremediavel-
il oot a Q. € Ho.n_m forma, e antes que o leitor se mostre em
T e %m:ou po o-mo_mssmm mﬁi@omw .m_m::_ aprofundamento sobre o
6365 pomtins mmv q< mem m:m lor m.:m:mﬁ Q.::a::om a hipétese em trés situa-
N mx@o&?o. : _M o de :Mﬁ.mﬁ.:\.m na lei com posterior sanc¢do pelo Chefe
g e Qu )vicio de :.:o:w:é :mz_Q.u sem sangdo posterior, em que
i G Q%::o.m woism _oo.:m:ﬁ:oﬂo:ml_ nao ::wauoao com a despesa publi-
el o_m me:m el, sem sang&o womgﬁz_o_ﬁ em que a norma consti-
varit e Eo_u_%::w a mmwmxmm publica. Estas ndo sao certamente as Gnicas
clonl , mas mmo\m.m que, num trabalho deste porte, podem por
para melhor andlise.

(a) Vicio de iniciativ i
I ana propositura do projeto de lei, com i
San¢io pelo Chefe do Poder Executivo u posterior

ww WMMMQMM Mmohww_om e até ja um pouco surrada na dogmética do proces-
i ww@c:g. por Mmo deixou de ser .ooE.no,\Q.mm. Consiste em suma,
iniciativa priativa o.mamzm:. 00 Maooommo legislativo € iniciado com ofensa a
Exccutive? Res ou: i M._Qo Pogeser sanado pela mw:mwo do Chefe do Poder
Afons mm. w:é_u e a :Em:./\mwzwsa, com respeitdveis argumentos, José
CHtEon mg_uu_‘m ?m::“ ﬁmmwmﬁo:o Eoom.aosa de Themistocles Brandio
com Rzmom&,\ﬁm o agundes w ontes de Z:m\:mm&. Por outro lado, também

s argumentos, entende que é incabivel esta convalidagdo

N 4 - oes _Hv
0 5 \ ) S S O S

sole

- &MH_MM@ m MM_ %M:awzﬁmr chegou wmmm editada a Siimula n° 5 pelo Supre-
iniciaga s &omw Mmmwm.::.mo:m qual “a sangdo do projeto supre a falta de
astant, amxoc e xw«%.:_s . Conquanto nio tenha sido expressamente
dos , ser aplicada w_m_m Corte Suprema, que em esparsos julga-

recer ter passado ao entendimento oposto. A doutrina, porigual, tende

Para a impossibilidade de tal vici : ~
Poder Executivo. que tal vicio seja sanado pela sangio do Chefe do

Nio é S ici
Sia do o esta m\ v.wao adequada para nos posicionarmos sobre a controvér-
ma genérica. No entanto, na hipdtese que ora analisamos (projeto
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de lei que visa efetivar norma constitucional), a irregularidade formal
desenganadamente deve ceder diante da dupla manifestacio de vontade, do
Poder Legislativo ¢ do Poder Executivo, ambas fazendo nada mais do que
concretizar a chamada “vontade de constitui¢do™, na classica expressdo de
Konrad Hesse (Wille der Verfassung)*'.

A aplicagdo do principio da efetividade, neste caso, encerra toda a contro-
vérsia acima reportada, posto que insustentavel a oposi¢ao de um vicio formal
deste quilate 2 vontade constituinte de efetivar as normas constitucionais.

(b) Vicio de iniciativa de lei, sem sangio posterior, em que a norma
constitucional nio interfere com a despesa publica.

Antes de tudo é preciso dizer que a hipotese alinhada neste subtitulo niao ¢
impossfvel, caso contrario nao nos ocuparfamos dela. E bem verdade que 0s
casos de iniciativa privativa previstos no § 1° do art. 61 da Carta Federal inter-
ferem quase sempre com a despesa publica. Mas a excegao ¢ configuravel.
Veja-se a disposigdo do art. 142, § 3° 11 da Constitui¢io Federal:

“Art. 142. (omissis)

§ 3° (omissis)

II - o militar em atividade que tomar posse em cargo ou emprego publico civil
permanente serd transferido para a reserva, nos termos dalei;”.

Suponha-se que decorridos cinco anos da promulgacdo desta norma (a
redagiio atual foi dada por recente Emenda Constitucional), ainda ndo tenha
sido editada a lei de que trata a parte final do dispositivo. Nada obstante,
incontéveis servidores militares aprovados em concurso publico para cargos
civis desejam a transferéncia para a reserva, que lhes € embaragada justamente
pela auséncia de lei. Tem-se ai caso, embora hipotético, possivel, de necessida-
de de norma infraconstitucional de iniciativa privativa (a teor da alinea f) do
inciso I do § 1°doart. 61 da Constituicdo Federal), mas que em nada interferi-
ria com a despesa publica, conquanto tal passagem para a inatividade possa se
dar, conforme a regulamentag o de lei, para uma inatividade ndo remunerada.

Aqui, esvanece o principal sustentgculo tedrico da iniciativa privativa,
exatamente o controle da expansio da despesa piblica. Restaria a questao
da autonomia administrativado Poder Executivo, com fragil apoio no principio

e ey

* HESSE, Konrad. Afor¢anonmazive dacors titui ¢do. Porto Alegre : Sergio Antonio Fabris,

1991. p.19.
-
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da xnnmammﬁ dos poderes. Ora, o Poder Executivo tem o direito de inici
_w_‘:oommo _@mimm/\o naocasigo que melhor lhe aprouver, mas disso néo QMMM :
re que H.nsrm o direito de permanecer indefinidamente inerte, de cometer u T
Inconstitucionalidade por omissdo. Se deixa de iniciar o Eouoommo legisl ﬂ.Sm
MH %meo SNow,\ﬂ“ quando a Constituigio determina que assim o mmmmm mmm MM
ade cometendo um abuso de direito. Seria quas oo, 50 dits)
to ptiblico, do brocardo Nemo auditor ﬁ\@ulm wawwywmwwwmwwwmu odier

E ,

- Wvo.n _aoqmmmip uma vez promulgada a norma legal com origem no

o om; ativo, a qualquer tempo o Poder Executivo poderd encaminhar
posta de oufra que a revogue e substitua, expiando sua omiss3o. .,

Aaui . 4 . .

e ﬁ@E_ﬂmBng.mem?mamm hipGteses excepcionais, entendemos que de-

e prevalecer o principio da efetividade da Constitui¢do, impedindo a decla-
¢do de inconstitucionalidade da norma assim gerada

o) vici 3 5 Gk 3 £
(c) Sm_o @o E_n.:::\m na lei, sem sanc@o posterior, em que a norma
constitucional interfere com a despesa ptiblica

Eis a hipétese mais espinhosa, mas certamente a mais comum

e mwmwmzm-moq E\SE,_BQ:P a m@m&:ﬁ oocq,o/.\mHmE doutrindria, entre os
e enen .Ms possivel a determinagao, pelo Judicidrio, de agdes concretas a0
it M”MM:MM Mmm%%so_mm;m:w entendem ucm esta interven¢éo esbarraria nos
g s limite ; ¢<mb_owo._m e oportunidade administrativas. Tlustra a se-
mc: m;mww_mmo a dcida critica de Gustavo Amaral, que atribui carat
messianico” a certa interpreta¢do do texto oo:magomom&. e

o_umooﬂwwmzmm premissas de fato nos dois exemplos acima, que nfio sdo de dificil
¢ao nas situagdes concretas, vé-se sicd e ;
$'S S, vé-se que a posi¢cdo da ‘maximaeficicia’ ndo dg
elementos suficientes para a soluca i Sk
S solugdo do conflito. Seus seguidor i
et nfes : s seguidores parecem confi
certo carater messianico ao texto ¢ ituci : sucicenl
S onstitucional, como se a estatui¢a ituci
fermr prestign i 3 aestatuicdo constitucional
positiva pudesse, per se, transformar i i
by : . i se, trans r a realidade social naqu
desejada e a isso estivessem “os outros” a se opor por ma vontade™*$ el
Temos érsia € .
0S que a controveérsia €, antes de tudo, aparente. Ninguém duvida

M”_.m ol s&ﬁmzw ndo pode ordenar o impossivel ao Executivo, nem pode deter-
5 mmmu:mﬂwwomﬂwww Mmmmwmw sem a maﬁam oogig..m orcamentdria. Por outro
i m,@ le conveniénciae oportunidade™ n&o pode ser, por si

, stdculo a efetivagio das normas constitucionais. A questao passa a

ser, entdo, praticamente, de determinar um “limite” ou “pardmetro” entre
estas posicGes extremas, de saber até onde seria legitimo ao Judicidrio inter-
ferir em escolhas administrativas. E aqui, mais uma vez, sobressai 0 método
t6pico, a indicar a impossibilidade de uma solucio genérica e aprioristica. Nos
j4 classicos exemplos da satide, ndo seria razodvel determinar ao Poder Pidbli-
co que custeie um carfssimo tratamento no exterior, para o portador de uma
doencga de cura improvével, deixando com isso de promover campanhas de
vacinag¢do infantil. E legitimo obrigar o Poder Publico a fornecer gratuitamen-
te medicamentos contra a AIDS, deixando de lado outras doencas, como a
tuberculose e o cancer? De outra parte, parece plenamente vidvel uma agao
civil piblica que impeca a demoli¢do de uma maternidade, onde ndo exista
outra préxima, sob o caprichoso argumento de melhorar a paisagem local.

Nio nos alongaremos nos exemplos, nem nos argumentos desta contro-
vérsia, cujo debate é acalorado e atual. Nosso objetivo ao trazer este tema foi
constatar que se reconhece ao Judicidrio o poder de determinar agoes positi-
vas ao Poder Executivo, em demandas individuais ou coletivas. Esta possibili-
dade encontra limites, maiores ou menores, conforme a corrente que se adote
na controvérsia acima reportada, mas que em grau absoluto se consubstanciam
exatamente na inexigibilidade do direito garantido pela norma constitucional,
por impossibilidade fética. Nesse sentido, a licio de Luis Roberto Barroso:

“Ao deparar com normas manifestamente inexeqiifveis, o intérprete tende a
negar o seu cardter vinculativo, distorcendo, por esse raciocinio, o teor de

juridicidade da norma constitucional. Em hipdteses tais — que, no fundo, nao

sdo tio numerosas —é a impossibilidade material de cumprimento da norma que

gera sua inexigibilidade.”

Nesses casos, de cumprimento faticamente impossivel da norma consti-
tucional, pouco importard se esta necessita ou nio de mediagio dalegislagio
infraconstitucional. Uma vez editada a lel regulamentadora, esta sexia tao
inefetiva quanto a sua matriz con stitucional.

Deixa-se portanto 0 Caso exiremo € retorna-se a hipdtese em que 0
titular de um direito constitucionalmente as segurado busca a atuagio do Po-
der Judicidrio para fazé-lo efetivo. Isto pode ocorrer de dois modos: pela
aplicabilidade direta da norma constitucional, quandoa suaden sidade normativa
¢ suficiente para tanto®, ou, impossivel esta, pelo mandado de injungio.

S S s S
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5 BARROSO, op. cit. 1996. p. 145.
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A oow:zumu doutrina sobre 0 mandado de injungio’ converge, salvo algu-
mas excecoes, para uma conclusdo comum: nesta agio ommm ao Poder
?&Qmﬁo“ diante da falta de norma regulamentadora que ELm@ENm o exerci
cio de um direito constitucional, formular a norma para o caso concret e
determinar a imediata satisfagdo do direito reclamado. .

. >mcr a doutrina ndo duvida de que o Judicidrio exerce um atividade
Ho.m_ﬁwm:\m .wo&:ﬁr conquanto limitada ao caso concreto. Nesta mesma dou-
Qw:m, Jamais se .oom:o: de que esta atividade legislativa, ao interferir nos 6r-
gdos da >@::Emﬁ§mmo Publica e seus servicos, estivesse contrariand
suposto “principio” da iniciativa privativa, o

G& exemplo ilustrard melhor o nosso raciocinio. Imagine-se que, diante
dafalta "e norma regulamentadora, um grupo limitado a, por exemplo M_QN mil
@o.m.ma Gmsmw-mm no caso de ex-combatentes ou seus mowo:ao:ﬁomw esteja
privado do exercicio de um direito constitucionalmente mmmnmimao, mmaw
uma meﬂ.mm amN mil pessoas ingressa com agdo individual e obtém. em ?m:&?
do de injungdo, uma ordem para que o Poder Executivo mmam_@mqmm o direit
Hooﬂmﬂm.ao, 0 que interferird diretamente com as atribui¢Ges de 6rgdos QM
.>QS_:.;:.mmmo (v. art. 61 § 1°, 11, e). Ninguém ousaria imputar
.Eow:mcﬁo_o:m:amao a este conjunto de decisdes judiciais. No Q:m:wo a
nves mo.E.mH.OmmE. em juizo, essas dez mil pessoas sensibilizam um E&m:hwsﬁw
tar, que inicia o processo legislativo de lei que confere o direito reclamado
wxmggazﬁ 10s mesmos termos que o faria 0 mandado de injuncio. O projet
€ /.\w.ﬁm_ao e o Legislativo rejeita o veto, promulgando-o HmB-m.m %Ez_ .
exigibilidade do direito perante a Administragio. . e

. . Ommr m:w_umm as hipoteses nio levam exatamente ao mesmo resultado
ma pela a¢éo do Poder Judiciario e outra pela agdo do Poder Legislativo?

H
m m

Cremos que, ao menos num exemplo como o aventado acima, é de se

v A . /. & e _

—
31
Veja-se, em especial, o citado trabalho de Francisco das Neves BAPTISTA, com cuidadoso

WWMM Mm Mﬁ.mm‘B* inclusive etimol égica, do mandado de injungio e BARROSO, Lufs Roberto

0 d& njungao :oquefoi semnuncater sido: uma 50, 2 :

an( : ta dereformulagio. Reve

Direito [@a Procuradoria-Geralda Ci i e o s Lot
a Cirnara Municipal], v. 2, 1. 3,p. 53-59_ i an /i

Ambos os trabalhos contém valiosa visdo critica do instituto. P dihd
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Dois argumentos poderiam se colocar contra a nossa conclusio. O pri-
meiro, no sentido de que a autorizag@o para que o Judicidrio atue positivamen-
te estd expressa na Constitui¢do, e para o Legislativo ndo estd, a0 contrario,
h4 uma vedacfo expressa. O argumento ndo nos impressiona. O principio da
unidade da constituicio manda que ela seja interpretada no conjunto de suas
disposigdes e, como demonstramos acima, a efetividade principio decorren-
te do préprio sistema constitucional. Todos os poderes ptiblicos estao juridica-
mente comprometidos com a efetividade da Constituigéo.

O segundo argumento ¢ no sentido de que a satisfa¢do simultdnea do
direito de todos os titulares, via de promulgacio da norma regulamentadora,
poderia causar grave desequilibrio as finangas ptiblicas, a0 passo que a satis-
facdo pela via judicial é lenta, gradual e s6 aproveita a minoria que procura o
Poder Judici4rio, ndo comprometendo seriamente o orgamento. Este argu-
mento fere a um s6 tempo o principio da isonomia e a 16gica do sistema cons-
titucional: o objetivo dltimo do constituinte € a regulamentagdo da norma, ndo
a sua infinita aplicabilidade limitada. Em outras palavras, o mandado de injungdo,
em nosso sistema, é um “remédio temporério”, um bdlsamo criado pelo cons-
tituinte diante da persistente omissdo legislativa. Muito melhor, portanto, que
o legislador edite logo a norma, ao invés de assoberbar o Poder Judiciario com

infinitas acdes para suprir a auséncia desta.

Arrematando este capitulo, entdo, podemos dizer o seguinte. Para quem
reconhece que o Poder Judicidrio pode, dadas certas circunstancias do caso
concreto, compelir o Poder Executivo a satisfazer um direito constitucional
pendente de regulamentago, a Unica alternativa coerente ¢ reconhecer que,
também em certas circunstancias, poderd o Poder Legislativo fazé-lo, a des-
peito da regra da iniciativa privativa. Por outro lado, para quem entenda que
a regra da iniciativa privativa jamais poderd ceder diante da efetividade, s6
resta filiar-se 3 corrente conservadora que entende que ao Poder Judicidrio
nio ¢ dado interferir na Administragio para determinar a satisfagio de um
direito constitucionalmente assegurado, se para isso tiver que exercer ativida-
de legislativa positiva no caso concreto.

Em suma, ao aplicar o mandado de injungio, o Poder Judicidrio, apare-
lhado pelo principio da proporcionalidade, terd que decidir, a vista do caso
comncreto, em que medida pode interferir na reservade oportunidade e conve-
niéncia do Poder Executivo paradeterminar a efetivagio de um direito cons-

tituciomalmente assegurado.
Nossa proposta € que, no controle de constitucion alidade, ao apreciar
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uma lei com vicio de iniciativa, mas que cumpre integralmente o papel de
garantir a eficdcia de uma norma constitucional asseguradora de direito, o
Poder Judicidrio percorra exatamente este mesmo caminho hipotético. O,:o
pondere, com o instrumental do principio da proporcionalidade, o quanto a
autonomia do Poder Executivo foi vulnerada com a lei, em razdo do beneficio
trazido pela efetivagdo de um direito constitucional.

V. Conclusoes

) Em v8<o sintese do que foi dito, sem a pretensdo de esgotar as conclu-
sGes contidas no corpo do trabalho, podemos formular as seguintes Eom,omw-
¢oes objetivas.

i 1 - O moderno direito constitucional ndo pode prescindir da considera-
¢ao da efetividade das normas constitucionais em todo o seu objeto de inves-
tigacao.

2 - Certa categoria de normas constitucionais depende da edigiio de
norma infraconstitucional para serem plenamente eficazes (aplicdveis), o que
por sua vez € requisito para sua efetividade.

3 - Arreserva de iniciativa, no processo legislativo, ao Poder Executivo, é
norma-disposi¢o, cujo contetdo pode variar sem que se comprometa 0 mo-
delo constitucional adotado num Estado.

4 - A histdria dos textos constitucionais brasileiros demonstra progressi-
vo alargamento das hipéteses de iniciativa privativa do Poder Executivo, exa-
cerbada nos periodos ditatoriais do Estado Novo e do regime militar.

) 5 - O confronto entre o principio da efetividade e a reserva de iniciativa
ngo se resolve necessariamente em favor desta ou daquele, mas depende das
circunstancias do caso concreto.

) 6 - Apesarda impossibilidade de solugdo genérica paraa questdo, alguns
ﬁm_ammsm:om podem ser tracados a partir da visualizacio das trés hipdteses a
SegUIL.

7 - Quando a iniciativa for incorreta, mas ocorrer a sangio pelo Chefe
aw .wo&ou Executivo, prevalecerd a corrente doutrindria que entende sanado o
vicio de origem, desde que 4 norma assim sancionada atue na efetivagio de
umanorma constitucional,

) § - Quando, ausente a convalidagio na forma do item anterior, a norma
assim gerada ndo interferir com a despesa piblica, pode-se afirmar que na
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maioria dos casos o conflito se resolverd em favor da constitucionalidade da
lei efetivadora de norma constitucional.

9 - A terceira e critica hipétese ocorre quando a norma, iniciada no
Poder Legislativo e vetada pelo Chefe do Poder Executivo, interfere com a
despesa puiblica. Aqui, aaplicagdo do principio da proporcionalidade deverd
dar a solucéio em cada caso concreto,  vista dos bens protegidos pelo princi-
pio da separagdo dos poderes, de um lado, e pelo principio da efetividade das
normas constitucionais, de outro.

10 - O mesmo instrumental teérico que informa os limites e possibilida-
des da atuagio do Poder Judicidrio, na integracio de norma constitucional
mediante atividade legislativa positiva, deve informar a atuacdo do Poder
Legislativo com o mesmo desiderato, relativizando o principio da separa¢ao
dos poderes, quer narelagio J udicidrio-Executivo, quer na relagdo Legislativo-
Executivo.

11 - No controle de constitucionalidade, em que se alegue apenas vicio
de iniciativa da lei, poderd o Poder Judicidrio deixar de declarar a sua
inconstitucionalidade, desde que constate, a luz do caso concreto, que 0s be-
neficios trazidos pela lei a efetividade da Constitui¢io superam os maleficios
do vicio formal.

Nio olvidamos que o tema comporta maiores e mais aprofundados estu-
dos, que pretendemos fazer em obra de maior porte.
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