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XXVI ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA —DF
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIII

Apresentacdo

O XXVI Encontro Nacional do CONPEDI foi realizado em Brasilia — Distrito Federal, em
parceria do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-Graduagéo em Direito (CONPEDI) com o
Curso de Pés-Graduacdo em Direito — Mestrado e Doutorado, da UNB - Universidade de
Brasilia, a Universidade Catdlica de Brasilia — UCB, o Centro Universitario do Distrito
Federal — UDF e com o Ingtituto Brasiliense do Direito Piblico — IDP, no periodo de 19 a 21
de julho de 2017, sob atemética DESIGUALDADES E DESENVOLVIMENTO: O papel do
Direito nas politicas publicas.

O Grupo de Trabalho Direitos Sociais e Politicas Publicas |11 desenvolveu suas atividades na
data de 21 de julho de 2017, no Centro Internacional de Convengdes do Brasil (CICB), em
Brasilia-DF, e contou com a apresentacdo de vinte artigos cientificos que, por suas diferentes
abordagens e aprofundamentos cientifico-tedrico-préticos, possibilitaram discussdes criticas
na busca de aprimoramento do renovado sistema de politicas publicas brasileiro.

Os textos foram organizados por blocos de temas, coerentes com a sistematica do respectivo
Grupo de Trabalho, podendo-se destacar nas pesquisas:

1 - O trabaho desenvolvido por Jordana Viana Payao, “Politicas Publicas em tempos de
crise”, aborda as questdes relativas aos discursos juridico e politico relativo a politicas
publicas frente ao atual cenério de crise econdmica e politica;

2 - Marina Fagundes de Araljjo e Fernando Rodrigues de Freitas buscam, em seu trabal ho,

responder se “é possivel a judicializacdo de Politicas Publicas?’, pelo que defendem que o
uso excessivo do instrumento do controle judicial de politicas publicas possui efeitos “anti-
democréticos’, j& que, segundo os resultados das anadlises dos autores, a judicializagdo

estimula o abandono no debate, no plano politico, sobre as politicas publicas e seus desenhos
institucionais,

3 - O trabalho de Ludmila Kolb de Vargas Cavalli e Rodrigo Garcia Schwarz investiga se a
reserva do possivel atende ao modelo constitucional brasileiro de Estado e se é compativel
com o tratamento conferido aos direitos fundamentais sociais. Os autores concluem que a
aplicacdo irrestrita da reserva do possivel fere ndo apenas o nucleo essencial dos direitos
fundamentai s sociais mas também atenta contra 0 model o eleito pela Constitui¢éo de 1988;



4 - Carolina de Moraes Pontes e Everaldo Tadeu Quilici Gonzalez tratam das limitacBes a
iniciativa parlamentar para regulacdo de politicas publicas no modelo constitucional
brasileiro. O trabalho argumenta que o sistema constitucional estabelecido limita a atuagdo
parlamentar na definicdo e aprimoramento de politicas publicas de promocéo de direitos
fundamentais, ja que o poder executivo assume um papel protagonista no modelo brasileiro;

5 - O trabalho de Rafael Aralljo de Sousa e Clara Cardoso Machado Jaborandy trata da
judicializagdo das politicas publicas de salide no Brasil. Aborda também as insuficiéncias na
compreensdo do conceito de servigos publicos e de direito subjetivo frente ao servico
publico, na dogmatica juridica brasileira. O trabalho busca demonstrar o fracasso das
tentativas de solucdo dos problemas das politicas publicas de salde por meio da
judicializacdo, bem como busca evidenciar o potencial dos meios dialogais de tratativa dos
conflitos relativos a politicas publicas,

6 - O trabalho apresentado por Guilherme Emmanuel Lanzillotti Alvarenga, discute a crise de
efetividade constitucional nas politicas publicas, a partir da andlise especifica da crise de
representatividade democratica no caso da politica de servico de salde previstana Lel 13.097
de 2015, que prevé a abertura ao capital estrangeiro no setor da prestacdo de servico de salide
no Brasil;

7 - O trabalho dos autores Romério Edson da Silva Rebelo e Raimundo Wilson Gama Raiol,
aborda a tratativa acerca do contexto, do imaginario e do e das linguagens que estéo na base
das politicas publicas do SUS para os cuidados da pessoa com deficiéncia, buscando
apresentar as implicacfes dessas formas de abordagem para a efetividade dessas politicas,
com enfoque na realidade de Belém do Pard O trabalho analisa também o estado da arte do
subsistema de cuidados da pessoa com deficiéncia no sistema SUS, na busca por um
diagndstico das disparidades e insubrasileiras e esse respeito;

8 - Na sequéncia, o trabalho de Ana Paula Oliveira Avila e Karen Cristina Correa De Melo
analisa a introducdo de novas drogas no sistema de salde brasileiro, comparando as préaticas
nacionais, com o modelo propugnado pela Organizagdo Mundial de Salde. S&o enfocados
dois problemas principais no contexto brasileiro: a intervencdo do legislativo nas préticas
estabel ecidas pel o executivo e aintervencao do judiciario nessas mesmas préticas,

9 - O trabalho de Andreza Casanova Vongrapp Santos e Loiane da Ponte Souza Prado
Verbicaro apresenta uma andlise do ciclo de formagdo de politica publica na questéo do
fornecimento de medicamento de alto custo. Por meio de uma abordagem empirica, procura



demonstrar que o controle judicial dessa politica opera com tomadas de decisdo do judiciario
sem uma consideracdo consistente sobre a questdo enguanto politicas publicas na

fundamentacéo das decisdes. Em outras palavras, o trabalho defende que o Judiciério aborda
essa tematica de modo atomizado, sem uma consideracdo como politica publica, linguagem
guase ausente nos discursos de fundamentacdo judicial;

10 - Para Michel Belmiro Ilibio e Reginaldo de Souza Vieira, o texto apresentado objetiva
analisar, com base nos relatérios finais das Conferéncias Nacionais de Saude, o tratamento
dado a participacdo popular nas Conferéncias Pds Constituicdo 1988. Ressaltam que as
Conferéncias remontam a década de 30, porém, foi somente a partir da promulgacéo da
Constituicdo de 1988 que assumiram o carater de espaco publico;

11 - No trabalho de Claudio Antonio Marques da Silva e Jaime Meira do Nascimento Junior,
as politicas publicas relativas a promoc¢do do direito a moradia e a promocao da protecdo a
pessoa idosa sdo analisas tendo em vista a busca por verificar as questdes-problema quanto
ao acesso ao direito a moradia, pelo idoso, no Brasil;

12 - No texto de Joao Ricardo Vicente e Paulo De Tarso Ferreira De Carvalho, demonstrada
a importancia da Educacdo e do Direito em prol do desenvolvimento e reducéo de
desigualdades, com destaque para a educacéo ambiental, que leva ao exercicio da cidadania;

13 - Os autores Marisa Rossignoli e Pedro Antonio de Oliveira Machado abordam a
expansdo do Ensino Superior no Brasil e a meta no Plano Nacional de Educacdo- PNE 2014-
2024, com o investimento de recursos publicos em politica de acesso, principa mente através
do FIES e PROUNI;

14 - O trabalho de Abgail Denise Bisol Grijo e Maurinice Evaristo Wenceslau trata das
politicas publicas para educacdo para a cidadania e os direitos humanos e sua relagdo com a
efetividade de préticas de sustentabilidade socioambiental, por meio de uma pesquisa acerca
da participacéo da sociedade brasileira em atividades de educacéo para a cidadania no ambito
da sustentabilidade e do meio ambiente;

15 - Ja o trabalho de Claudiane Silva Carvalho trata do tema da politica publica de insercéo
social pelas acBes afirmativas relativas as cotas de acesso ao ensino superior no Brasil. Nessa
temética, aborda especificamente as potencialidades da aplicacdo do modelo de coalizbes de
advocacia (MCA) na questdo da politica de cotas, num horizonte de treze anos, a partir da



tratativa das atuacGes dos grupos e bancadas parlamentares, seus interesses e suas dinamicas.
Busca-se, como um dos resultados, apresentar a formacdo de duas principais coalizes sobre
aquestdo, a“humanistica’ e a“meritocratica’, assim identificadas no trabalho;

16 - No texto de Roseana Ciliao Sacchelli as politicas publicas de educacdo tem papel

relevante na reducdo da pobreza, no aumento das oportunidades de trabalho e na

prosperidade econdmica, com destaque para 0s avangos tecnolégicos e o ensino a distancia
como mecanismo de inclusdo da educacdo de qualidade para grande nimero de pessoas, que
estdo distantes de centros de formacao;

17 - Dalmo Vieira Pedrosa aborda, pela andlise dos principios constitucionais inerentes a
solidariedade tributaria, a obrigatoriedade do exercicio da competéncia tributaria para
instituicdo do imposto sobre grandes fortunas, com destaque para a efetivacdo dos direitos
sociais, ampliacdo do minimo existencial e, responsabilidade do estado pela néo

implementacdo de politicas publicas,

18 - No trabalho de Domingos do Nascimento Nonato e Maria das Gracas Tapajos Mota
destaque para o reconhecimento e promocdo da diversidade etnicorracial brasileira na Lei
10.639/2003, com foco na efetiva contribuicdo da cultura africana e afro-brasileira para as
formacdes historico-cultural-social e na necessdria garantia do direito fundamental a
igualdade etnicorracial aos alunos negros no Brasil;

19 - Para Andrea Silvana Fernandes de Oliveira e Soraya Braga de Sousa Dantas a pesquisa
atingiu a possibilidade da responsabilidade civil do Estado por omissdo, especificamente
guando ocorre a falta de prestacdo do minimo existencial e a pratica dos furtos famélicos
para o individuo saciar suas necessidades béasicas, como forma de reacéo do rompimento com
asregras sociais,

20 - Finalmente, o texto de Simone Oliveira Flores da Silva e Edna Raquel Rodrigues Santos
Hogemann analisa a natureza obrigacional do Estado em prestar assisténcia integral ao
direito de gerar observado o plangjamento familiar, na perspectiva da efetividade dos direitos
reprodutivos, em especial as reproducdes assistidas em cotejo ao direito a salde na
concepcdo do liberalismo politico rawlsiano, para dai chegar na concepcdo humanistica do
estudo ligado as politicas publicas.

Como se viu, aos leitores mais qualificados, professores, pesquisadores, discentes da Pos-
graduacdo, bem como aos cidaddos interessados nas referidas teméticas, a pluraidade de
relevantes questdes e os respectivos desdobramentos suscitam o olhar sobre 0s avancos e



retrocessos das politicas publicas no Brasil e a necessidade de se evoluir na discussao sobre
os Direitos Sociais ho pais.

Assim, os coordenadores do Grupo de Trabalho - Direitos Sociais e Politicas Publicas 111,
agradecem a colaboracdo dos autores dos artigos cientificos e suas instituicoes
multiregionalizadas, pela valorosa contribui¢éo ao conhecimento cientifico e ideias para o
aprimoramento democrati co-constitucionalizado do Direito brasileiro.

Brasilia, julho de 2017.

Prof. Dr. Benedito Cerezzo Pereira Filho (USP)

http://lattes.cnpq.br/2965843631678123

cerezzo@usp.br

Prof. Dr. Saulo De Oliveira Pinto Coelho (UFG)

http://lattes.cnpq.br/6725961067847325

saul opi ntocoel ho@yahoo.com.br

Prof. Dr. Sérgio Henriques Zandona Freitas (FUMEC/IMDP)

http://lattes.cnpq.br/2720114652322968

sergiohzf @fumec.br



OSLIMITESDA INICIATIVA PARLAMENTAR NA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 88 VERSUS O ALCANCE DOSDIREITOSFUNDAMENTAISE GARANTIAS
SOCIAISPOR MEIO DE POLITICASPUBLICAS

THE LIMITSOF THE PARLIAMENTARY INITIATIVE IN THE FEDERAL
CONSTITUTION OF 88 VERSUS THE SCOPE OF FUNDAMENTAL RIGHTSAND
SOCIAL GUARANTEESBY PUBLIC POLICIES

Carolina de Moraes Pontes 1
Everaldo Tadeu Quilici Gonzalez 2

Resumo

O presente artigo versa sobre os limites da iniciativa parlamentar positivados na Constitui¢ao
de 1988 e como esses limites, quando ndo flexibilizados, obstruem o exercicio dos direitos
fundamentais e a manutengdo das garantias sociais. S&0 incontaveis projetos de Lei

considerados natimortos em uma Casa Legislativa dada a iniciativa privativa do Poder
Executivo por interpretacdo aos dispositivos constitucionais. As denominadas CCJRs
(Comissbes de Constituicdo de Justica e Redagdo) vém cumprindo o papel mister de barrar
proposituras inconstitucionais por vicio de iniciativa, sem o julgamento da matéria e, com
iss0, uma das principais tematicas que ficam prejudicadas é o de politicas publicas.

Palavras-chave: Vicio deiniciativa parlamentar, Politicas publicas, Limites constitucionais

Abstract/Resumen/Résumé

This article deals with the limits of the parliamentary initiative set forth in the Constitution of
1988 and how these limits, when not relaxed, obstruct the exercise of fundamental rights and
the maintenance of social guarantees. There are countless bills considered as stillborn in a
Legislative House given the private initiative of the Executive Branch for interpretation to
constitutional provisions. The Committees for the Constitution of Justice have been fulfilling
the necessary role of barring unconstitutional proposals for vice of initiative, without
judgment of the matter, and with that, one of the main issues that are undermined is public
policies.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Parliamentary initiative addiction, Public policy,
Congtitutional limits

1 Advogada. Educadora. Mestranda em Direitos Fundamentais, Difusos e Coletivos. Pesquisadora do Nucleo de
Estudos de Direitos Fundamentais e da Cidadania (NEDFC) na Universidade Metodista de Piracicaba
(UNIMEP).

2 Doutor em Direito pela Universidade de Séo Paulo (USP). Pesquisador. Professor titular do Programa de Pés-
Graduacdo em Direito na Universidade Metodista de Piracicaba (UNIMEP)
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INTRODUCAO

Dentro das possibilidades de pesquisa a serem realizadas, optou-se aqui pelo
desenvolvimento de um trabalho cuja metodologia dedutiva-dialética se embasa nos
fundamentos legais e histéricos como ponto de partida, a fim de entender como o assunto se

desdobra no cenario juridico contemporaneo.

O presente trabalho visa trazer o cond&o reflexivo para a situacdo atual em vias
praticas e demonstrar como a sociedade recebe o impacto de quando opta por uma
interpretacdo constitucional fechada e literal, sem buscar o real alcance que se propunha a
norma. E nesse sentido, visando o papel do Direito no alcance das politicas publicas, que o
presente trabalho traz a luz o estudo da Constituicdo e Democracia, inserindo-se nessa linha
de pesquisa pela reflex&o a seguir proposta acerca de formas interpretativas para o seu efetivo

exercicio.

Desde sua promulgacdo em 1988, muitas emendas foram realizadas a partir do texto
original e uma vasta jurisprudéncia se formou com base em seus dispositivos, refletindo o que
temos hoje como pilar consagrado no nosso ordenamento juridico. Ocorre que desde sua
vigéncia, nota-se um fendmeno recorrente de proposituras advindas do parlamento em todas
as suas esferas (federal, estaduais e municipais), que ndo encontram guarida e aplicabilidade

concreta pelo fato da iniciativa partir do Poder Legislativo.

Com o desenvolvimento de uma linha que nos conduz a situacdo hoje vivenciada pelo
Poder Legislativo, busca-se pelo presente artigo, por meio da analise de recentes decisdes,
uma flexibilizacdo na interpretacdo destes ditames constitucionais, a fim de que o problema
seja dirimido e a sociedade se beneficie por meio da abertura de uma possibilidade maior para

a atuacdo dos legitimados a representa-la.

Com a ideia alinhada ao estudo dos direitos fundamentais e a forma como se
instrumentalizam as garantias jurisdicionais, com base nesta breve provocacgédo levantada, o
presente artigo sugere a hipotese de um novo olhar sobre quais podem ser os verdadeiros — ou
ideais — limites constitucionais da iniciativa parlamentar. Se nos apegarmos a um Viés

historico pelas Constituicbes brasileiras, objetiva-se entender no presente contexto aqui
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apresentado, o porqué de o Poder Executivo deter maior possibilidade de proposituras, em
especial, no que confere as politicas publicas, quando na verdade, a prerrogativa, por uma
questdo até ideoldgica e de formacdo de nossa Constituicdo, deveria ser em maior parte do

parlamento.

Logo no art. 1° da Constituicdo Federal, em seu parégrafo Unico, em que se abordam

os principios fundamentais pelos quais se norteiam a Carta Magna, temos:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

(omissis)

Parégrafo unico. Todo 0 poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes _eleitos ou_diretamente, nos termos desta_Constituicgo. "*

[g9.n.]

Seguindo por essa linha de raciocinio, objetiva-se, também, a analise de uma possivel
flexibilizacdo na interpretacdo desses dispositivos que versam sobre os limites de propositura
que acabam limitando a atuacdo do Poder Legislativo no exercicio de sua forma tipica,
visando seu fortalecimento para o alcance e cumprimento de sua esséncia: a efetiva
representatividade da populacdo como um dos meios do exercicio da politica e da democracia,
dando cumprimento a ideia supracitada de nossa Constituicdo, buscando assim captar e
alcancar a exegese dos principios e direitos fundamentais nas suas gera¢des, ou como adotado

pela doutrina contemporanea, dimensdes, afinal, uma nédo se sobrepde a outra.

Metodologia e marco tedrico

Para se alcancar os resultados objetivados no presente trabalho, optou-se pelo método
dedutivo-dialético, ao mesmo tempo em que obras de alguns autores foram utilizadas como
marcos tedricos. O método dedutivo-dialético parte da premissa de que o tema escolhido
guarda similaridade com institutos e instituicbes mais gerais e universais, encontrados
também no estudo da historia do Direito. Partindo-se de analises gerias e historicas de
institutos semelhantes a realidade brasileira, o trabalho, num segundo momento, procura
refletir sobre o tema na realidade juridica brasileira. Por fim, apresenta-se uma conclusédo no

sentido de se alcancar uma sintese decorrente dos estudos e pesquisas realizados.

! Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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Enquadramento historico

Sempre houve uma dicotomia entre Estado e Sociedade Civil em que o Estado por
meio de variados instrumentos, tentava atrelar o Legislativo ao Executivo. 1sso ndo é diferente
hoje, entretanto, a legitimidade da sociedade vem vencendo essa “batalha” ja que a trajetdria
registrada na histéria de nosso pais culmina no Estado Democratico de Direito vivido

atualmente.

Se buscarmos ao longo de todo esse periodo, percebemos o engessamento do Poder
Legislativo de outrora, desde o periodo da denominada politica dos governadores, época de
Campos Salles, em que a busca pelo “dominio” do parlamento é vista. Nas palavras de Andrei
Koerner (2010), temos:

(...) Desde o governo de Floriano, o presidente da Republica enfrentava o
problema de encontrar um modo de organizar sua sustentagdo no Congresso
e 0s grupos dominantes nos Estados, de modo a formar uma maioria
parlamentar favoravel ao governo no Congresso e organizar as sucessoes
estaduais e federal. (...)?

O destaque supramencionado nos revela tracos de um Executivo que precisa
necessariamente do Legislativo para permanéncia no poder. H& abertura para um
questionamento de estudo: por que a necessidade latente e insisténcia dos governantes na
manutencdo de um Congresso com maioria absoluta? Fica evidente em leitura linear de que a
tentativa de enfraquecer o parlamento por meio de toda e qualquer iniciativa do Poder

Legislativo acaba se tornando algo limitador, quando na esséncia isso ndo deveria ocorrer.

Pouco mais adiante, no estudo do historiador da area de ciéncia politica Marco
Antonio Villa (2011), temos:

(...) No ano seguinte veio o0 Al-2, em 27 de outubro. Manteve o modelo do
anterior, com um longo prélogo. Fez diversas situacdes do Al-1, mas dessa
vez alterando varios artigos da Constituicdo de 1946. Um deles foi sobre a
tramitacdo dos projetos do Executivo no Congresso. Dava 90 dias, no
maximo, para a tramitacdo nas duas Casas. Se 0 prazo nao fosse suficiente
para a votacgdo, os projetos seriam considerados aprovados na forma como
foram encaminhados pelo Executivo. Era uma antiga demanda e motivo de

2 KOERNER, Andrei. Judiciario e Cidadania na Constituic3o da Republica Brasileira. Parana: Jurud. 2. ed. 2010, p.
175



critica da paralisia do Legislativo pelos defensores de um Executivo forte.®
[g9.n.]

Contextualizando, ndo ha necessariamente a exploracdo do campo da iniciativa,
porém, os tragos historicos demonstram a persistente tentativa do fortalecimento de um
Executivo, o que paralisava desde entdo, ainda que por outros meios, o Poder Legislativo.

Ainda pelo mesmo autor, adiante, em tom provocativo, destaca-se 0 pensamento:

(...) E evidente que sdo excludentes a democracia direta e a representativa. A
dubiedade constitucional foi um meio de aparar as arestas entre os diferentes
grupos politicos. E isso vai se repetir varias vezes.(...) 4

E ndo ha como desprezar que a interpretacao dos dispositivos aumenta o subjetivismo,

o que reflete em enfraquecimento do Poder Legislativo.

E apresentando toda essa linha, vislumbramos claramente a dicotomia por meio de
movimentos motivados pela sociedade civil, como o classico exemplo das “Diretas Ja!”, que

veio dar voz a populacdo por meio da escolha de seus representantes.

Com a promulgacdo por meio de Assembleia Constituinte de nossa Carta Magna, com
as garantias sociais e as liberdades tuteladas pelos direitos fundamentais, defendendo um
Estado Democratico de Direito, ndo espanta 0s resquicios de uma era cuja tentativa de
paralisar o Legislativo, dando énfase ao Executivo tem raizes historicas. Ocorre, que a
mudanca de parametros ja pode ser visualizada por meio da consagracdo da voz dos cidaddos

quando elegem seus representantes parlamentares, sendo este um caminho a ser defendido.

Vicio de iniciativa parlamentar

Realizadas as primeiras consideracbes de arcaboucgo historico, partimos para a
contextualizacdo e delimitacdo sobre o tema proposto. Em um primeiro momento, faz-se
necessaria a apresentacdo da situacdo fatica: atualmente, o parlamento encontra-se engessado

com relagdo as suas proposituras, recaindo sempre na limitacdo do vicio de iniciativa. Antes

3 VILLA, Marco Antonio. A histéria das Constituicdes Brasileiras. S3o Paulo: Leya, 2011, p.94.

4VILLA, Marco Antonio. A histdria das Constituicdes Brasileiras. S3o Paulo: Leya, 2011, p.118
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de isso acontecer, existe o primeiro filtro cuja matéria € comum em todas as analises que aqui

serdo realizadas; trata-se da competéncia.

A primeira observacdo a ser realizada é se a competéncia da propositura de uma Lei
permeia na esfera Federal, Estadual ou Municipal. Muitas vezes o legislador tem uma ideia
louvavel e é cobrado pela populagao para se engajar em determinada proposta, porém, logo na
primeira triagem, o projeto ja € barrado por ndo atender ao rol da reparticdo trazida em nosso

ordenamento juridico entre os artigos 20 e 30, CF.

Por este critério de competéncia ja se gera davidas suficientes com relacdo a
aplicabilidade nos casos concretos, em especial, na atuacdo dos legisladores municipais e sob
a égide deste critério ja seria possivel um rico estudo dada a subjetividade da interpretacdo em
alguns incisos contidos no texto legal da Carta Magna, entretanto, o objeto de enfoque do
presente trabalho se volta para a segunda triagem a ser realizada, cuja falta de flexibilizacao

no momento da interpretacao, na pratica, acaba por enfraquecer o poder do parlamento.

Depois de verificada a competéncia do ente federado, ha a analise daquilo que compde
na matéria (ou o mérito) do projeto do parlamentar. Na hip6tese da propositura ter destacada a
competéncia do Municipio, por exemplo, passa-se a observar neste segundo momento se sua
viabilidade ndo ataca nenhuma das competéncias privativas do Poder Executivo, ou seja, um
vereador poderd dar sequéncia ao seu projeto ou ele esbarra em matéria de competéncia

privativa do prefeito.

A experiéncia préatica vivida por municipios de todo o pais vem demonstrando que nao
é possivel a sequéncia desses projetos, 0 que enfraquece a atuagdo do Poder Legislativo,
deixando a sociedade a mercé de leis eficazes nos mais diversos campos, como as de teor de

politicas publicas, por exemplo.

O dado citado acima ndo tem até o presente momento um registro de cunho cientifico
que traga precisdo aos numeros de proposituras arquivados anualmente por esbarrarem em
vicio de iniciativa, dado aqui com base na analise empirica percebida no acompanhamento do
cenario juridico-politico, 0 que por essa razdo ndo impede uma prospec¢do com base no
cenario legislativo que, também, se desenha pela interpretacdo normativa de nossa

Constituicao.
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Por diversas vezes, tem se percebido uma confusdo no campo da administracdo
publica com relacdo a iniciativa. 1sso ocorre quando o Poder Executivo, nas atribuicGes que
Ihe sdo conferidas pela competéncia administrativa e gerencial trazidos por nossa
Constituicdo, acaba por limitar a iniciativa legislativa cujo interesse publico é relevante, sob o
escopo de que a propositura pode interferir no seio de sua atuacgdo, alegando que questdes de
organizacdo e funcionamento interno podem ser comprometidos e estdo sob sua esfera de
iniciativa exclusiva. Ocorre que tal medida, por vezes, implica em um perigo significativo da
supressdo de boas ideias oriundas do parlamento, refletindo, entdo, em uma sociedade
desamparada de boas propostas que Ihe represente, acompanhado de uma gama de direitos
fundamentais cada vez menos protegidos e estimulados na alcada do que pode ser

denominado direito parlamentar.

Essas premissas de estudo aqui arguidas despertam uma curiosidade acerca da vertente
histérica que culminou no limite dos poderes e da atuacdo do Legislativo, ja que o ideal da
sobreposicdo de nossas Cartas se deu pelo desenho do que se apresenta hoje como
democracia. O que vimos atualmente é o enfraquecimento em vias praticas da efetividade do
parlamento — 0 que vai na contraméao de todo o embasamento constitucional — como também
na afronta e na dificuldade que essa situacdo oferece na eficacia dos direitos fundamentais que
ultrapassam e desdobram-se do rol positivado no artigo 5°, da Carta Magna e, também, nos

subsequentes, que tratam as garantias socais.

Em uma leitura da lei e sob 0 argumento de que a iniciativa popular fora garantida pela
Constituicdo, as proposituras que partem do Poder Legislativo podem néo parecer sofrerem de
limitagdes ja que temos representantes eleitos, causando a priori, uma falsa ideia de que a
prerrogativa popular é resguardada, no entanto, quando analisamos de forma mais atenta todo
0 tramite para ingresso de uma proposta nesses moldes, essa primeira impressao ja se esvai,

contrariando os preceitos fundamentais trabalhados desde o 1° dispositivo da Constituicao.

Outro ponto debatido € o fato de que o pais tem um numero grande de leis aprovadas
anualmente pelo Poder Legislativo, 0 que, numa leitura equivocada, pode passar a impressao
de que o vicio de iniciativa ndo seria um empecilho para a producédo de leis. Ocorre que temos
que analisar sob o prisma da matéria. O fato de criarmos mais leis, ndo significa que com

relacdo ao mérito, elas sejam eficientes ou eficazes. Na area de politicas publicas, por
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exemplo, percebemos a dificuldade de aprovacdo por parte do Poder Legislativo. Os
parlamentares acabam fadados a produzir leis que ndo alcancam a efetividade de direitos

constitucionais.

Anélise de Competéncia

A primeira observacédo do parlamentar na ansia de dar inicio as suas atividades é feita
— ou deveria ser feita — sob o crivo da competéncia, conforme ja mencionado aqui. A analise
da matéria é de fundamental importancia para a instrumentalizacdo da propositura, afinal,
ainda que protegido pela boa-fé e pela boa intencdo em contribuir, os parlamentares devem
sequir os preceitos basicos daquilo que Ihes compete e a Constituicdo Federal traz o rol

daquilo que é comum, concorrente ou privativo/exclusivo a cada ente.

Portanto, saber o que é competéncia da Unido, dos Estados, do Municipio e Distrito
Federal passa a ndo ser tarefa de grande dificuldade, ja que a Carta Magna traz entre seus
artigos 21 e 24, as matérias a serem tratadas por seus respectivos entes. E € nesse primeiro
momento, movido pela vontade de criar leis que tragam uma contribuicdo para a sociedade €

que o vereador comeca a tragar seus primeiros roteiros de trabalho.

Para que possamos nos ater mais as proposituras relacionadas a promocédo de politicas
publicas — que é o objeto fim do nosso trabalho — destacamos aqui a primeira menc¢éo que leva
o0 parlamentar as suas primeiras proposituras que, a posteriori, sdo barradas na maior parte das
vezes quando a analise é submetida ao crivo da iniciativa. Vejamos um exemplo de éarea de

atuacdo que recebe guarida no artigo 23, inciso Il, CF:

E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

(...omissis...)

Il — cuidar da saude e assisténcia publica, da protecéo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia.®

Na vivéncia e no contato com o universo politico, ¢ comum que diante dos constantes
relatos sobre a precariedade da satde publica no pais, os legisladores busquem ferramentas

que visam melhorar essa area. Bastante comum também € o despertar do interesse pelo

5> Constituic3o da Republica Federativa do Brasil
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legislador em buscar medidas relacionadas a saude das pessoas com deficiéncia, visando a
dignidade, os valores e a consequente inclusdo na sociedade. Isso sera feito, geralmente, por

meio de mecanismos de politicas pablicas.

Projetos de leis ligados ao temério supracitado sdo comuns e guardam por diversas
vezes relevantes ideias por parte do Poder Legislativo que se colocadas em praticas pelo
Poder Executivo, poderiam sendo transformar, ao menos, melhorar o cenario local. No
entanto, as coisas ndo acontecem bem assim, pois costumeiramente sdo barradas e declaradas
inconstitucionais pelas comissfes internas que verificam o seu enquadramento com o

ordenamento juridico — e nem sempre essas ideias sdo reapresentadas pelo Poder Executivo.

E nesse segundo momento que ocorre o mais rigoroso dos filtros, o da
constitucionalidade com relagdo a iniciativa das leis. Sabe-se que em tese, o Poder Legislativo
traz em sua esséncia o conddo de criar leis. Se analisarmos pelo arcabouco da diviséo
harmonica dos poderes, por interpretacdo pura e simples da ideia, a competéncia originaria da

iniciativa aqui tratada sempre foi do Poder Legislativo.

Quando o Poder Executivo exerce essa competéncia, este o faz em carater de excegao.
Isso estd delimitado também na Constituicdo Federal, no entanto, ndo na literalidade da lei de
modo absoluto, pois comporta de forma bastante coerente uma interpretacdo a contrario

sensu, conforme se objetiva aqui demonstrar.

Dentro de uma interpretacdo restritiva, quando a propositura de um parlamentar — e
aqui, para exemplificar, puxamos sob o prisma municipal — trouxer uma das situagoes
contidas no 81° do artigo 61, da Constituicdo Federal, ela é declarada quase que
imediatamente como uma lei que atenta contra seu cerne, pois estamos diante das hipoteses
previstas pelo legislador no que tange a faculdade da criacéo de leis pelo Poder Executivo,

convertendo-lhe a natureza de competéncia privativa.

Na pratica, com respaldo no dispositivo citado, o que ocorre nas Camaras Municipais
é que ideias que poderiam contribuir para a sociedade sdo barradas sob o argumento de que
ferem literalidade do texto constitucional naquilo que se designa como competéncia de
legislar, remetendo ao parlamentar o 6nus da ideia ndo instrumentalizada pelo denominado

vicio de iniciativa. Aquilo que de concreto poderia ser realizado ndo encontra amparo em
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nossa Constituicdo Cidad&, por uma interpretacdo sob um dos angulos da literalidade do
dispositivo.

Quando o assunto se pauta em politicas publicas, o fundamento que vem por vezes
restringir a iniciativa do parlamentar esté inserida em uma dessas hipéteses delimitadas entre
as exclusivas do Poder Executivo, especificamente, na alinea e do artigo 61, 8§1°, inciso Il, que

aduz:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao:

§1° S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
(...omissis...)

Il — disponham sobre:

(...omissis...)

e) criacdo e extincdo de Ministérios e d6rgdos da administracdo publica,
observado o disposto no art. 84, V1.8

Antes de qualquer coisa, deve-se lembrar, porém, que a competéncia de criacao de leis
por parte do Executivo pautou-se na ideia de que ele pudesse ter uma melhor visdo de seus
assuntos pertinentes, funcionando como mecanismo quase atipico e preservando a funcgéo

mister de legislar ao parlamento.

Acontece que a interpretacdo dada por diversas vezes nos pareceres que fundamentam
decisbes pela inconstitucionalidade do projeto apresentado pelo parlamentar, ocorre na
observacdo de que a possivel implementacdo de politicas publicas por parte do legislativo,

possibilitaria o viés de onerar e criar atribui¢cbes ao Executivo, invadindo sua competéncia.

Uma politica pablica ligada a area da saude, por exemplo, fundamentada no artigo 23,
CF, ao ser aplicada agora com a analise do segundo “filtro”, poderia invadir a competéncia do
Poder Executivo que legisla privativamente naquilo que diz respeito a criagdo de 6rgdos da

Administragéo Puablica.

6 Constituicio da Republica Federativa do Brasil
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O entendimento pro Executivo é pela limitacdo de parametros, pois qualquer atitude
que venha discorrer sobre politicas publicas ensejaria uma necessaria modificacdo da estrutura
organizacional, mexendo nos quadros da Administracdo ja que qualquer que seja 0 projeto
nesse sentido, ndo escaparia da necessidade de profissionais de formacdo especializada,
quando ndo, a criagdo de espacos publicos, 0 que entraria na competéncia privativa do Poder
Executivo. E o entendimento pro Legislativo comega sinalizar um timido avango em sentido

contrario, ou seja, na abertura de parametros que viabilizam a iniciativa do parlamentar.

A leitura da flexibilizacdo de parametros na interpretacgdo constitucional

A situacdo narrada nos capitulos anteriores representa o cotidiano do parlamentar que
fica amarrado no positivismo de nosso ordenamento juridico quando este ndo explora novos
horizontes que aos poucos se abrem por outro angulo de interpretacdo recentemente atribuido
por julgados da Suprema Corte.

Em uma escala de diversas ADIs provocadas acerca do tema que pleiteava-se a
declaracdo da inconstitucionalidade da norma pelo denominado vicio de iniciativa, muitas
decisbes comecaram modificar os parametros, o que nos permite vislumbrar certa

flexibilizacéo.

Com a fixacdo de critérios objetivos passou-se a garantir a preservacdo dos atos do
Executivo naquilo que se refere a ndo criacdo de despesas e fungdes sem atingir a iniciativa
do parlamentar em criar suas leis, como lhe é inerente atribuido. Tais situacdes ndo
aconteceram de modo isolado, no entanto, distante é a ideia de que existe uma unanimidade
sobre essa ideia de flexibilizacdo da iniciativa defendida pelo presente artigo, ao contrério, é
um debate que apenas comeca a tomar um caminho que permite mais abertura ao parlamentar

quando no que cerne politicas publicas.

Dos julgados mais atuais que decidiram pela manutengdo da norma dada a
constitucionalidade reconhecida, destaca-se a lei que criava programa de gratuidade de testes
de maternidade e paternidade, cuja ADI n° 3.394/AM buscou a declaragdo da
inconstitucionalidade por vicio de iniciativa. O objetivo ndo foi alcancado e o vicio formal

ndo configurado como se demonstra:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 1°, 2° E 3°
DA LEI N. 50, DE 25 DE MAIO DE 2.004, DO ESTADO DO
AMAZONAS. TESTE DE MATERNIDADE E PATERNIDADE.
REALIZACAO GRATUITA. EFETIVACAO DO DIREITO A
ASSISTENCIA JUDICIARIA. LEI DE INICIATIVA PARLAMENTAR
QUE CRIA DESPESA PARA O ESTADO-MEMBRO. ALEGACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL NAO ACOLHIDA.
CONCESSAO DEFINITIVA DO BENEFICIO DA ASSISTENCIA
JUDICARIA GRATUITA. QUESTAO DE INDOLE PROCESSUAL.
INCONSTITUCIONALIDADE DO INCISO II DO ARTIGO 2°
SUCUMBENCIA NA ACAO INVESTIGATORIA. PERDA DO
BENEFICIO DA  ASSISTENCIA  JUDICIARIA  GRATUITA.
INCONSTITUCIONALIDADE DO INCISO 1l DO ARTIGO 2°
FIXACAO DE PRAZO PARA CUMPRIMENTO DA DECISAO
JUDICIAL QUE DETERMINAR O RESSARCIMENTO DAS DESPESAS
REALIZADAS PELO ESTADO-MEMBRO.
INCONSTITUCIONALIDADE DO INCISO IV DO ARTIGO 2°
AFRONTA AO DISPOSTO NO ARTIGO 61, § 1°, INCISO II, ALINEA E,
E NO ARTIGO 5°, INCISO LXXIV, DA CONSTITUICAO DO BRASIL .
1. Ao contrario do afirmado pelo requerente, a lei atacada ndo cria ou
estrutura qualquer 6rgdo da Administracdo Puablica local. Ndo procede a
alegacdo de que qualguer projeto de lei que crie despesa so podera ser
proposto _pelo Chefe do Executivo. As hipdteses de limitacdo da
iniciativa parlamentar estdo previstas, em numerus clausus, no artigo 61
da Constituicdo do Brasil --- matérias relativas ao funcionamento da
Administracdo Puablica, notadamente no que se refere a servidores e
orgdos do Poder Executivo. Precedentes. 2. Reconhecimento, pelas Turmas
desta Corte, da obrigatoriedade do custeio do exame de DNA pelo Estado-
membro, em favor de hipossuficientes. 3. O custeio do exame pericial da
justica gratuita viabiliza o efetivo exercicio do direto & assisténcia judiciéria,
consagrado no artigo 5°, inciso LXXIV, da CB/88. 4. O disposto no inciso |
consubstancia matéria de indole processual --- concessdo definitiva do
beneficio a assisténcia judiaria gratuita --- tema a ser disciplinado pela
Unido. 5. Inconstitucionalidade do inciso Il do artigo 2° que estabelece a
perda do direito a assisténcia judiciaria gratuita do sucumbente na acéao
investigatdria que tenha sido proposta pelo Ministério Publico e que tenha
como suporte o resultado positivo do exame de DNA. Violacdo do disposto
no inciso LXXIV do artigo 5° da Constituicdo de 1.988. 6. Fixacdo de prazo
para cumprimento da decisdo judicial que determinar o ressarcimento das
despesas realizadas pelo Estado-membro. Inconstitucionalidade do inciso IV
do artigo 2°. 7. Agdo direta julgada parcialmente procedente para declarar
inconstitucionais os incisos I, 1l e IV, do artigo 2°, bem como a expressdo
""no prazo de sessenta dias a contar da sua publicacio”, constante do caput do
artigo 3° da Lei n. 50/04 do Estado do Amazonas. (STF - ADI: 3394 AM,
Relator: EROS GRAU, Data de Julgamento: 02/04/2007, Tribunal Pleno,
Data de Publicacdo: DJe-087 DIVULG 23-08-2007 PUBLIC 24-08-2007 DJ
24-08-2007 PP-00023 EMENT VOL-02286-02 PP-00300 RT v. 96, n. 866,
2007, p. 112-117)

Em 2012, duas leis aprovadas também sinalizam para o ensejo de politicas publicas no
ambito legislativo sem ferir a constitucionalidade por criar cargos ou onerar a Administragao

Publica. Uma é a Lei n° 12.732, de 22 de novembro de 2012, que dispde sobre o primeiro
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tratamento de paciente com neoplasia maligna e a segunda, a Lei n® 12.764, de 27 de
dezembro de 2012, que institui a politica nacional de protecdo dos direitos da pessoa com

transtorno do espectro autista.

Em decisdo monocratica de uma ADPF sob n° 45-9/DF, o Ministro Gilmar Mendes
chegou a colocar como primariamente sendo do Poder Legislativo em concomitancia com o

Executivo atuar na elaboracdo de leis cuja matéria verse sobre politicas publicas:

EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. A QUESTAO
DALEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO CONTROLE E DA
INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO
CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE
GOVERNAMENTAL. DIMENSAO POLITICA DA
JURISDICAO CONSTITUCIONAL ATRIBUIDA AO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO ARBITRIO
ESTATAL A EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS,
ECONOMICOS E CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA
LIBERDADE DE CONFORMACAO DO LEGISLADOR.
CONSIDERACOES EM TORNO DA CLAUSULA DA
"RESERVA DO POSSIVEL". NECESSIDADE DE
PRESERVACAO, EM FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA
INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO NUCLEO
CONSUBSTANCIADOR DO "MINIMO  EXISTENCIAL".
VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZACAO
DAS LIBERDADES POSITIVAS (DIREITOS CONSTITUCIONAIS
DE SEGUNDA GERACAO). (Relator: Min. CELSO DE MELLO DJ
DATA-04/05/2004 P - 00012 ARGTE.(S): PARTIDO DA SOCIAL
DEMOCRACIA BRASILEIRA - PSDB ADV.(A/S): GUSTAVO
ARTHUR COELHO LOBO DE CARVALHO E OUTRO(A/S)
ARGDO.(A/S): PRESIDENTE DA REPUBLICA ADV.(A/S):
ADVOGADO-GERAL DA UNIAO)

Ambos os exemplos séo de iniciativa do Poder Legislativo e embora 0s objetos sejam
atrelados as politicas publicas, estes ndo enfrentaram uma ADI, tampouco receberam veto da
Presidenta da Republica ou deixaram de ser promulgadas — e como ha de se observar, o
mérito esta diretamente as politicas publicas que devem ser garantidas pela nossa Constitui¢do
Federal. E nesse sentido que se percebe, ainda que de forma lenta, uma flexibilizacdo na

interpretacdo do texto constitucional no que tange a iniciativa do parlamentar.
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Considerac0es finais

Com a experiéncia observada no ambito legislativo, percebe-se que a flexibilizacdo da
iniciativa aqui tratada é quase um apelo por parte dos parlamentares que se restringem cada
vez mais por forca normativa e se limitam na producéo e instrumentalizacdo de boas ideias,
promovendo por diversas vezes uma demanda pifia em relacdo do que de fato poderiam

propor se ndo se encontrassem téo amarrados no contexto descrito.

A ousadia nas proposituras e a insisténcia na modificagdo de parametros séo fatores
fundamentais para que essa transformacdo ocorra ainda que de maneira gradativa. E um
movimento timido e que terd de enfrentar muitos desafios para se legitimar como uma

corrente juridica.

Por 6bvio, a andlise da matéria sempre deve ser feita de modo cauteloso, pois a
abertura de brechas com uma eventual aprovacdo pode derrubar ou prejudicar toda uma
construcdo de um novo entendimento que aos poucos se forma. Sendo assim, ndo ha o que se
falar em aprovacdo de lei que afronte a Constituicdo Federal com criacdo de 6rgaos,
modificacdo de estrutura ou qualquer coisa que onere o Poder Executivo.

E importante que se evidencie que ndo se objetiva com a presente proposta a invaso
de competéncia. O que se busca é a possibilidade de um legislativo funcional no exercicio do
que lhe é cabivel essencialmente, culminando assim, em reflexos positivos para toda a

sociedade.
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