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Esumc: O principic da separacio dos poderes exige
a cuidadosa divisao de atribuigdes em matéria or-
ientariz entre os poderes Executivo e Legislativo.
o Brasil, a iniciativa legisiativa em matéria orga-
\éntdria tem regras especlais, como a iniciativa
gisiativa reservada para o Poder Executiva nas leis
orcamentarias (plano plurianual, lei de diretrizes or-
£&mentarias e lel orcamentaria anual), observadas
-peculiaridades do Poder ludiciario e as outras
stituiches dotadas de autonomia financeira,
‘regra da iniciativa geral aplica-se as demais leis
Ue tratam de matéria financeira e orcamentaria,
tomo por exemplo as que abrem créditos adicio-
als, criam fundos ou vinculam recejtas, instituem
eneficios fiscais ou aumentam a despesa publica.
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tivo financeiro — Aumento de despesa - Gasto tri-
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Asstract:Theprincipleofseparationof powersreguires
a careful division of powers between the Executive
and Legisiative Branches in budgetary matters.
In Brazil, the right of legislative initiative in budgetary
matters has special rules, such as the Executive
power to propose budget laws (pluriannual plan,
budgetary guidelines law and annual budget law),
subject to the particularities of the Judicial Branch
and other institutions with financial autonomy.
The right of general initiative applies to the other
financial and budgetary bills. For example, those
which enact supplemental appropriations, special
funds, earmarkings, tax expenditures and increases
in public spending.
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1. INTRODUCAG E DELIMITACAG DO TEMA

Administrar e ter o controle dos recurses publicos importa em um poder extrema-
mente relevante para quem o detém. Por essa 1azéio, a organizacio dos Estados moder-
nos cuida de partilhd-lo de modo a ndo concentra-lo em um drgio ou pessoa. Admitida
a triparticdo dos Poderes (Legislative, Judicidrio e Executivo), vé-se estarem as airi-
buigdes que envolvem o manejo dos haveres do Estado cuidadosa e minuciosamenie
divididas, a fim de permitir um equilibrio entre eles, como se tem observado.

Far-se-a uma breve exposicao sobre a forma pela qual estd organizada a adiminis-
tracio e o controle dos recursos pithlicos, especialmente no que tange a divisio do
poder nesta matéria para, em seguida, cuidar de um desses aspectos, que € o pro-
cesso legislativo orgamentdrio. Com isto, contextualiza-se o ponto central do tema
a ser abordado, que é um dos aspectos desse processo, a saber, a iniciativa legislati-
va, de grande relevincia para assegurar o adequado equilibrio e partilha do poder.

Com iss0, ao analisar as diversas questdes surgidas em relagio ao tema, pre-
tende-se esclarecer 0s pontos obscurcs e controverses, e eventualmente promover
uma Correcic nos rumos que possam estar sendo equivocadamente tomados, em
detrimento da correta interpretacio das normas vigentes que regem a matéria.

1.1 Organizacdo do Estado e separacio de poderes

Apenas como referéncia e sem querer voltar ac amplo e extenso debate que en-
volve a questao da separacdo de poderes, ao qual jd me referi sucintamente em obra
anterior,’ reporto-me aos principais autores e ideias voltados ao tema.

Aristételes, em A politica, ao discorrer sobre a origem do Estado e formas de
governo, faz referéncia a “trés poderes”, o deliberativo, o executivo e o judicidrio:

1. CowTr, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judicidrio. Sao Paulo: MP Ed., 200¢.
capitulo 1, p. 15-29.
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Ermtodo governo, existermn trés poderes essenciais, cada um dos quais o legisla-
prudente deve acomodar da maneira mais conveniente. Quando estas trés par-
5tao ben acomodadas, necessariamente o governo vai bem, e € das diferencas
e estas partes que provém as suas. (...) O primeiro destes irés poderes [0 “poder
erativo”] é o que delibera sobre os negocios do Estado. O segundo [o “poder
cativo’] compreende todas as magistraturas ou pod{irss constituidos, isto £,
s de que o Estado precisa para agir, suas atribuigdes e a maneira de sattsfaz&
O terceiro [“poder judicidrio”] abrange os cargos de jurisdicio” ?

_ghn Locke, no Segundo tratado sobre o gove'mo refere-se aos Poderes Legisla-
Execuuvo ¢ Federativo, cabendo ao primeire “a tarefa de definir o modo que
evera utilizar a forga da comunidade para a preservacio dela propria e dos seus
mbros”, ao segundo executar as leis e ao terceiro resclver as controvérsias entre
embio da sociedade e0s que estdo fora dela, e também ser wm mecanismo de
parar os danos causados aos membros da sociedade.”

“Fm Montesquieu, vé-se consagrada a teoria da organizacao do Estado com os
poderes separados, em sua chra Do espirito das leis. Ac discorrer sobre a relacao en-
e as leis, a natureza, o governo e as pessoas, & como assegurar a liberdade politica,
reconhece que 0s homens que detgm o poder tendem a cometer abusos, ex1g1ndo
que se fixem limites, a fim de que sejam criados mecanismos para que “o poder
contenha o poder”, dai surgindo a necessidade de se estabelecerem trés poderes.
Set pensamento € claro ao dizer:

S *Quando em uma SO pessoa, ou em WM esmo corpo de magisiratura, o po-
der legislativo esta reunido ao poder executivo, nao pode existir liberdade, pois
s podera temer que o mesmo onarca ou o mesmo senado criem leis tiranicas
para executa-las tiranicamente. Também ndo haverd liberdade se o poder de julgar
néo estiver separado do poder legislativo e do executivo. Se o poder executivo estiver
anido ao poder legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidadaos seria ar-
 bitrdrio, pois o juiz seria o legislador. F se estiver ligado ao poder executivo, o juiz
podetia ter a forca de um opressor. Tado entdo estaria perdido se o mesmo homem,
ol 6 mesmo corpo dos principais, ou o dos nobres, ou o do pove, exercesse estes
trés poderes: o de criar as leis, o de executar as resolugdes publicas e o de julgaros
crimes e as querelas dos particulares” {grifo nosso).*

. A separagio de poderes consolidou-se na organizacdo dos Estados modernos,
“estando prevista na Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, elaborada
pela Assembleia Nacional Francesa em 1789, que em seu enunciado 16 € clara ao

AmsToTELEs. A politica. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 127-143, Livro 1L

3. Lockr, John. Segundo tratado sobre o governo, Trad. Alex Marins. 530 Pawlo: Martin Claret,
2003. p. 106-107.

4. MontrsquiEL. Do espirite das leis. Trad. Jean Melville. Sao Paulo: Martin Claret, 2002, p. L66.
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asseverar que “toda sociedade na qual nac se assegura a garantia dos direites, nem
se determina a separa¢do de poderes, considera-se desprovida de Constituicac”.

Fsta forma de organizacio nio estd imune a criticas, gque nao sao poucas, € estdo
bem fundamentadas; nio convém, contudo, entrar na discussao e discorrer sobre
o tema, por fugir ao escopo do presente texto. Destaque-se, no enlanto, (ue boa
parte delas mostra a inevitdvel interpenetracio entre os Poderes, e releva destacar
a leitura de Eros Grau sobre a obra de Montesquieil, mostrando que a “interpene-
iracao de funcoes deixa bem evidenciada, neste passo, a face real da exposigao de
Montesquieu, atinente a0 equilibrio e nao a ‘separacio’ de poderes”.”

Extrai-se que o essencial, na doutrina da separacao de poderes, £ construir um
sistema que impeca a concentragao dos poderes em um Orgdo ou pessoa, assegu-
rando-se que sejam exercidos por érgaos distintos, de forma antdnoma ¢ indepen-
dente, com conircle reciproco, criando-se o mecanismo de freios e contrapesos,
como bem expde James Madison em O federalista.®

Sendo assim, organizado o Fstado com Poderes separados, cumpre atribuir-se
funces a cada um deles, de modo a dividir o poder de forma equilibrada, coerente
e harménica. Nio se trata, evidentemente, de tarefa simples, nem haverd perfeita
uniformidade entre os paises com relagdo a esse ponto, sendo inimeras as situa-
coes de interpenetracio e multiplos os mecanismos de freios e contrapesos.

Eimn linhas gerais, e mais especificamente 1o caso brasileiro, que interessa para o
desenvolyimento das ideias que se pretende lancar, a nossa Constituicio estabelece
os Poderes e as respectivas funcoes na forma a seguir explicitada.

O art. 2.° da CF do Brasil expressa serem Poderes o Legislativo, o Executivo e
o Judiciario, cuja organizacdo vem delineada no Titulo TV {art. 44 e ss.), cada um
dos quais com suas atribuicoes especificadas essencialmente nos capitulos 1, I e HI,
respectivamente. Registre-se a expressiva autonomia e independéncia assegurada
também aos Tribunais de Contas (arts. 70 a 73), Ministério Publico (art. 127) e
Defensoria Publica (art. 134).

O Poder Legislativo exerce primordialmente o comando do processo legislativo
(arts. 48 ¢ 59 a 69) e a fiscalizacio contabil, financeira e orcamentdria (arts. 70 a
75). O Poder Fxecutivo € o principal responsavel pela Administragao Piblica (art.
84). E o Poder judicidrio exerce a jurisdi¢do, compondo 0s conilitos de interesses
e decidindo as controvérsias.

Como ja alertado, muitas sdo as situacdes que podem configurar exce¢Ges a re-
gra geral, como quando se atribui ao Poder Executivo a funcio de legislar, editando
medidas provisrias {art. 62}, e ao Poder Legislativo a funcéo de julgar (art. 52},

5. Grau, Eros. O direito posto e o direito pressuposto. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 225-255.

6. Havmron, Alexander; Mapison, James; Jav, John. O fedevalista. Campinas: Russel Ed.,
2003.p. 301-307. :
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&evidencia estarern presentes a interpenetragao de Tungdes ¢ mecanismos de
e, : g contrapesos.

‘s¢ haver uma divisdo de func@es entre os Poderes de mocdo a atingir o obje-
de dividir de forma justa, adequada e equilibrada o poder, com controles reci-
6'5 Cevitando-se assim & concentracio em uin sO Grgao ou pessoa.

Imeressw—nas para o presente trabalho destacar duas dessas airibuigfes, a im de
preender seu exato alcance e significado e exirair a correta interpretacac dos

tos legais.

A primieira delas € o processo legislativo, cujo principal ator € o Poder Legislati-
fids, COMO 5€ Verd, 0CcotTe comm a participacao dos demais Poderes.

“sttira ¢ o comando da Administracio Publica, mais especificamente no que
s receitas e despesas, sendo o Poder Executivo nesse caso o protagonista, mas
ié também ndo prescinde da participacio dos outros Poderes no exercicio desta

Processo legislativo

(05 Estados Democraticos de Direito tém na lei seu elemento fundamental, que,
elaborada por seus legitimos representantes, expressa a vontade soberana da Na-
. Sua elaboragdo ¢, pois, um processo de extrema relevancia, e de enorme im-
pottancia no ambito da divisao de poderes.

O conjunto de atos que se coordenam para a elaboragio da lei consiste no que
podemos denominar de “processo legislativo”. O processo legislativo €, pois, com-
posto pelo “conjunto de atos (iniciativa, emenda, votacdo, sanczo, V\IO) realizados
pelos drgaos legislativos visando & formacio das leis constitucionais, compleren-
tares e ordindrias, resolucoes e decretos legislativos” .’

- Atribuicao essencialmente do Poder Legislativo, composto pelos representantes
legitimamente eleitos pelo povo, essa fungdo ¢ partilhada com os demais poderes,
em especial o Executivo, que, no processo legislativo tradicional, como se verd,
ticipa em muitas fases desse processo. Tem ele iniciativa para deflagracao do
processo e varias sitnagdes, bem como os poderes de sancio e veto.
Desdobrando o processo legislativo em suas vdrias fases, podemos reconhecer
claramente trés: a fase de iniciativa, a fase constitutiva e a fase de integracio da
eficicia da lei, como bem sistematizam Manoel Gongalves Ferreira Filho® e Uadi
Lammégo Bulos, que prefere denominar a ultima fase de “fase complementar” .’

7. Suva, José Afonso. Curse de direito constitucional positive. 30. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2008. p. 524,

Do processe legislativo. 6. ed. Sdo Paule: Saraiva, 2007. p. 73.
G, Curso de direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 1139 ¢ ss.
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A iniciativa legislativa ¢ a primeira fase do processo legislativo e consiste em
apresentar ¢ projeto que se pretende transformar em lei. Oportunamente, discorrer-
-se-a mais detidamente sobre essa fase, objeto central da abordagem deste rabalho.

A fase constitutiva € composta pela tramitacio e aprovagao do projeto aprovado,
que se converterd em lei. Trata-se de fase em que se identificam varios atos, corno
a discussio sobre o projeto e a votacio, que pode ocorrer de diversas formas e se-
guir vdrias regras e tramites, conforme a espécie normativa ~ ¢ sd0 atos do Poder
Legislativo. E a sangéo ~ ato do Poder Executive que ratifica a decisao do Poder
Legislativo, e que pode nio ocorrer, tendo em vista a possibilidade de veto, quando
o Poder Executivo o rejeita.

E a fase de integratdria da eficdcia da lei compreende a promulgacio — verdadei-
Ta "autenticacdo” de que estd apta a produzir efeitos — e a publicacdo, que leva o
texto a conhecimento publico, dando inicio 2 execucio da lei, sendo atos de com-
peténcia do Poder Executivo.'?

A lei, como expressao maior da vontade do povo, assume relevancia ainda maior
guando cuida do que ¢ o mais relevante tépico da Administracio Piblica: suas
financas.

1.3 AAdministracdo Publica e as leis de finangas

As finangas publicas tém um papel central na organizacio da Administracao Pii-
blica, uma vez que a alocagdo de recursos é essencial para a existéncia de gualquer
orgdo gu mesmo para as politicas publicas.

Todo Estado, ou ente federado, no caso das Federactes, tem suas receitas e
despesas explicitadas na lei orcamentéria e nas demais leis que regulam as financas
publicas, que abrangem desde as que cuidam do planejamento da acéio governa-
mental, como o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias; a gestao e fis-
calizacio das despesas publicas; as que alieram o orcamento por meio de créditos
adicionais; e as demais que ordenam a regulam os gastos publicos em geral.

A lei orcamentdria €, sem duvida, a mais importante lei ordindria para a Ad-
ministracao Piblica, De suma relevancia também as demais leis que tratam das
financas publicas.

Sendo assim, assume destacada importincia o papel do processo legislativo no
que tange as releridas normas, que, no mais das vezes, {&m rito préprio e diferen-
ciado. ‘

Leis complementares dispdem sobre as financas puiblicas, como se depreende
dos arts. 163 e 165, § 9.°, da Constituicio. Nesta hipétese, seguem o rito do proces-
so legislativo proprio das leis complementares, que deram origem 3 LC 101/2000

10. Ferrrra Frao, Manoel Gongalves. Op. cit, p. 75.
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de. Responsabilidade Fiscal). A Lei 4.320/1964, fundamental diploma hoje vi-
ente para regular a elaboragdo dos orcamentos ptiblicos, tem origem distinta, uma
vez que, & época de sua elaboracdo, nio estava vigente o dispositivo que exige lei
mmpiememaz para cuidar do tema. Teve, por conseguinte, tito préprio da época
para as leis ordinarias na matéria, tendo sido recepcionada come lei complezntmar
eri face da exigéncia hoje vigente prevista no art. 165, 8 9.°

4 0 plano pharianual, a tei de diretrizes orcamentédrias e a lei orcamentaria apual
tem processo legislativo proprios.

Sdo de iniciativa privativa do Poder Executivo, nos termos do art. 165 da
gnstltmcao e prazos especificos, com data de inicio e término, dada a tempora-
ade das releridas leis, que tornam necessario estabelecer um termo final parz

No ambito federal, o art. 33, § 2.°, 1, da Constituicao, ainda vigente, por Ao
ot sido promulgada a lei especifica referlda no dispositivo citado, determina que
3 projeto de plano plurianual seja encaminhado até quatro meses antes do encer-
ramento do primeiro exercicio financeiro do mandaio do Presidente da Repablica
¢leito, devendo ser devolvido para sancao até o encerramento da sessao legislativa,

O art. 35, 8 2.9, 1, prevé que o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias, que ¢
Janual, deva ser encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do exer-
- cicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessao legislativa,

E o art. 35, § 2.°, 1, estabelece que o projeto de lei orcamentiria anual deva
ser encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e
_devolvido para sangio até o encerramento da sessio legislativa.

.Outros dispositivos também tornam peculiar a tramitacdo dos projetos das leis
:'de natureza orgamentiria, como a apreciacido conjunta pelas duas Casas do Con-
gresso Nacional, por meio de uma Comissdo Mista especialmente destinada a esse
fim (art. 166 da CF), nos termos do regimento comum (Res. 1/1970 do Congresso
‘Nacional € alteracbes posteriores), que trata especificamente do tema.

- As normas citadas acerca de prazo ndo sao de aplicacio nacional, mas tio so-
-mente federal, sendo possivel aos entes federados estabelecerem prazos diferentes,
-como ocorre com o Estado de Sao Paulo, que prevé como prazo de apresentacio do
plano plurianual a data de 15 de agosto do primeiro anc do mandato do Governa-
dor eleito; a let de diretrizes orcamentdrias, a data de 15 de abril; e a lei orcamentd-
-ria, até 30 de setembro (art. 174, § 9.°, Constituicao Estadual).

- Também tratam de financas publicas as leis que cnidam de matéria mibutaria,
uma vez que regulam a forma pela qual o Estado obtém as receitas piblicas, sendo
em regra sujeilas ao processo legislativo tradicional, observadas as limitacdes im-
postas pela Constituicio 2 vigéncia das leis nesse tema.

E importante destacar, em face do que foi sucintamente exposto, que 0 Processo
legislativo em matéria de financas piiblicas ¢ um tema delicado no que tange ao
equilibrio e separaciio de poderes, uma vez gue envolve questic central no ambito
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da Adminisiracio Publica, por importar na administracio e conircle sobre 0s Te-
cursos publicos, o que, OO ja mencionado, confere um enorme poder a quem o
detém.

2. INICIATIVA LEGISLATIVA EM MATERIA FINANCEIRA

Viu-se no itern 1.2 supra, em que s¢ fez referéncia ao processo legislative — in-
~ambéncia essencialmente atribuida ac Poder 1egislativo —, ser este COMPOSLO de
varias fases, cada uma delas constitufda por vezes de mais de uma modalidade de
ato. Parte delas exercidas pelo Poder Legistativo (como ¢ o caso da principal, que
¢ a aprovacio), outras pelo Poder Executivo (sancdo, veto, promulgacao, publica-
¢cao). E outras compartithadas por mais de um Poder, 6rgao on pessoa, COmMO €0
caso da iniciariva. Dada a relevancia que assumme 0 processo legislative em matéria
financeira, a competéncia para exercer cada um desses alos confere imporiante
parcela de poder a seu titular.

A imiciativa legislativa, sucintamente, € “a faculdade que se atribui 2 alguém ou
2 algum 6rgao para apresentar projelos de lei 20 Legislatvo”,'t ou, como prefere
Ferreira Filho, “o ato que desencadeia 0 processo de elaboracio ou de adocac da
lei”, sequer chegando a constituir, para ambos os autores citados, uma fase do pro-
cesso legislativo.”

Sio multiplas as possibilidades de iniciativa legislativa, estabelecendo a doutri-
na classificacio quanto ao sujeito da iniciativa.

No que se tange aos OYgaos Ol pessoas que podem dar inicic a0 Processo legis-
lativo, a iniciativa pode ser geral {ou comumm, o concorrente), reservada (também
denominada de privativa ou exclusiva) ou vinculada.?® A regra ¢ da iniciativa geral,
ou seja, a iniciativa legislativa compete concorrentemente a varios 0Igaos e pessoas,
tais como o chefe do Poder Executivo, qualquer parlamentar, comissio ou Casa
legislativa, e também a0s cidadaos, por iniciativa popular.'* Ha iniciativa reservada
quando a apresentacac de projetos de lei em determinadas matérias fique resirita
a apenas alguns 0rgaos ou pessoas. A imiciativa ¢ vinculada quando ha disposicdo

11. Smva, José Afanso. Curso de direito... cit., p. 523.
12, FErrERA FiLHO, Manoel Gongalves. Op. cit., p. 73 ¢ 206.

13. Nesse ponto, vide: OLIVEIRA, Regis F; FERREIRA, José Rodrigues. Processo legisiativo — uma
contribuicde o debate. Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenacao de Publicacoes,
1996. p. 57-62, que bem sistematizam o fema.

14 O art, 61 da Constituicao dispoe: “A iniciativa das leis complementares ¢ ordinarias cahe
a qualquer membro ou Comissio da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ac Supremo Trivunal Federal, acs Tri-
bunais Supertiores, ao Procurador-Geral da Repiblica e aos cidadidos, na forma e nos €asos
previstos nesta Constituicao”. O § 2.° prevé a possibitidade de iniciativa popular.

I ——" 0
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sa-no-sentido de quem deva apresentar o projeto de lei, associada a obriga-
dade de fazz-lo no prazo e condicdes especificadas na lei {(como ocorre com o
o plurianual, let de diretrizes orcamentdrias e lei orgamentdiria anual),

Serido a regra a iniciativa geral, a iniciativa reservada, ainda que presente em
nificative numero de casos, 6 excecdo," e é relevante ter em mente que, para fins
de mtérpretagéo do ordenamento juridico positivo, a iniciativa reservada deve ser
ressarente previsia no texto; caso contrario, prevalece a regra da iniciativa geral.
Nesse sentido o STF ja se posicionou de forma clara e precisa:

A iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, nio se presume
comporta interpreracao ampliativa, na medida em que — por implicar Hmiza-
zopoder de instauracio do processo legislativo — deve necessariamente derivar
cle norma constitucional explicita ¢ inequivoca” 1%

‘Releva destacar também que a iniciativa reservada, como regra de excecio, ¢ de
Lerpretagio restritiva, ndo comportando interpretagdo ampliativa.l”

I ainda que a reserva de iniciativa legislativa, especialmenie no ambito das fi-
-nancas priblicas, € tema que afeta substancialmente o equilibrio entre os poderes.
do a separagdo dos poderes principio fundamental do Estade brasileiro, as re-
rvas previstas na Constitwicdo Federal sio de ambito nacional, aplicaveis por
imetria aos demais entes federados, sendo-lhes defeso ampliar o rol .1

15. Manoel Gongalves Ferreira Filho destaca: “A iniciativa geral — regra de que a iniciativa
reservada € a excecdo — compete concorrentemente ao Presidente da Republica, a qualauer
deputado ou senador e a qualquer comissio de qualquer das casas do Congresso. E, acrés-
cimo da Constituicio em vigor, ao pove” (op. cit., p- 207). No mesmo sentido José Afonso
da Silva: “(A iniciativa legislativa) é conferida concorventemente a mais de uina pessoa ou
0rgao, mas, em casos expressos, € outorgada com exclusividade a um deles apenas” (Smva,
José Afonso. Curso de direito... cit, p. 525).

. ADIn 724-6/RS, rel. Min. Celso de Mello, j. 07.05.1992.

“(...) quando a Constituicio procurou estabelecer um delicado equilibrio entre os Pode-
res, ao conferiv wma prerrogativa excepcional a um deles, esiava necessariamente dimi-
nuindo a prerrogativa de outro. Assim é nos casos de iniciativa privativa: a sua atribuigiio
a um tnico érgac do Poder (Executivo ou Judicidrio) esta necessariamente diminuindo
ura prerrogativa do Poder que foi instituido exatamente para legislar em abstraio. Resta
claro que, em se tratando de uma diminuicio natural de vocacio, da propria razao de ser
das casas legislativas, a reserva de iniciativa s6 pode ser interpretada nos estritos termos
da Constituicdo” (Ferrarl Frino, Sérgio. Plebiscito, matéria orcamentaria e iniciativa
privativa. Parecer 14/99 — SAFE Revista Direito. vol. 4. n. 7. p. 259-260. Rio de Janeiro,
Jan.-jun. 2000).

. Nesse sentido: “As regras bdsicas do processo legislativo federal sao de absorcio com-
pulséria pelos Estados-membros em tudo aquilo que diga respeito — como ocorre as que
enumeram casos de iniciativa legislativa reservada — ao principio fandamental da inde-
pendéncia e harmonia dos poderes, como delineado na Constituicao da Republica” (ADIn
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A seguir, serd feita uma andlise mais detalhada da iniciativa legislativa em maté-
ria financeira, em suas varias possibilidades, a fim de esclarecer a questdo e corrigir
eventuais distoredes que se {em opservado no trate do tema.

2.1 inicigtiva legisiativa dos leis orcamentdrios. plano plurionual, lei de diretrizes
orcamentdrias e lei orgamentdria anual

A Constituicio Federal £ clara no art. 163, que tem aplicacio nacional, ao esta-
belecer que “leis de miciativa do Poder Executivo estabelecerdo: I - o plano plutia-
nual; 1l — as diretrizes orgamentarias; I — os orcamentos anuais”,

Tal dispositive € coerente com a organizacio e estrutura da Administracido
Publica, gue tem no Chefe do Poder Executivo o responsdvel principal pela sua
conducao. A Administracdo Publica pode ser compreendida como “o conjunto de
pessoas, 01gaos, agentes e demals instrumentos por meio dos quais o Estado exerce
suas funcoes, realizando as agdes para cumprir suas finalidades”, de modo que “o
Estado, enquanto pessoa juridica de direito pablico, estd estruturado na Adminis-

tracao Publica, que lhe fornece os meios concretos para sua existéncia efetiva”

O orgamento, materializado na lei orcamentiria anual, € uno para toda a Adminis-
tragio Pablica, neles inchuidos todos os Poderes, instituiges e drgdos quie a compadein.

Sendo o Poder Executivo o responsavel principal pela condugio da Adminisira-
cdo Publica, a ele compete coordenar nao somente a elaboracdo, como também a
execucdo do orcamento publico, razao pela qual a elaboracdo da lei orcamentdria
tem como Orgdo central, no ambito federal, o Ministério do Planejamento. E infor-
macdes fundameniais para a elaboracio e execucao do orcamento estio também
s0b o comando do Poder Executivo, como € 0 caso da arrecadacdo, essencialmente
concentrada, no ambito federal, no Ministério da Fazenda. Sendo assim, ¢ natural e
coerente que 2 elaboracao da proposta orgamentdria fique a cargo do Poder Execu-
tivo, cabendo-the, por conseguinte, a iniciativa legislativa nesta matéria,

Nisto incluem-se as demais leis orgamentdrias, a saber, o plano plurianual e a le
de diretrizes orcamentdrias, pelas mesmas razoes, acrescidas de que tém importante
papel no planejamento da acio governamental, atividade propria do Poder Execuiivo.

Questao peculiar surge com relacio ae Poder Judicidrio.

Sendo a atividade financeira do Estado de grande relevancia, de modo a ser
capaz de afetar a independéncia e autonomia de Poderes, orgdos e instituigdes que

276-7/AL, rel. Min. Sepuilveda Pertence, 3. 13.11.1997). No mesmo sentido: ADIn 2731-0/
ES, rel. Min. Carlos Velloso, j. 20.03.2003 e ADIn 2892-8/ES, rel. Min. Carlos Velloso, |.
19.02.2004.

19. Neste portto, remeto o leitor, para uma andlise um pouco mais acurada do tema, & minha
obra A autonomia financeira... cit., p. 31-38, em que se pode melhor compreender a relacéio
entre o Estado, os Poderes ¢ a Administragio Puiblica.
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snecessitam para assegurar o préprio funcionamenio do Estado Demeocratico
ireito, £ estando sob o comando do Poder Fxecutivo com intensa participagio
Poder Legislativo, nota-se uma distorgio no equilibrio dos poderes em desfavor
{;def Judicidrio. Fica esse Poder praticamente alijado do processo de decisdo e
'u*;ﬂé sobre 2 atividade financeira do Fstado, o que interfere negativamente no
¢rcicio da independéncia e autonomia desse Poder em face dos demais, tornando
essaria a criacdo de mecanismos que mitiguem esse desequilibrio.

nr'deles € justamente a prerrogativa atribuwida ao Poder Judicidrio de elaborar

proposta orgamenidria, assegurada pelo art. 99, § 1.°, da CE* em dispositivo de
licdcao nacional, 2 ser respeitado pelos demais entes federados.

p_ t{atol b P Y

msiderando que a proposta de lei orcamentdria € una, de iniciativa vincilada
: “Hefe do Poder Executivo, a prerrogativa do Poder Judicidrio de elaborar sua
'roposta nfio aliera a iniciativa legislativa nesta hipotese; apenas exige que se res-
cite a prerrogativa constitucional. Sendo assim, cabe ao Poder Judiciario elaborar
2 proposta para que esta seja incorporada a proposta de lei orcamentdria do ente
ederado, que € apresentada pelo Chefe do Poder Fxecutivo 2!

O mesmo se aplica ao Ministério Publico, em face do disposto no art. 127, 8§ 3.°,
Defensoria Piblica, consoante prevé o art. 134, § 2.°.

Por conseguinte, em face de expressa disposicao legal, ratificada pela
arisprudéncia,” e de forma coerente com o ordenamento juridico e a estrutura
da Adminisiragao Pablica, a iniciativa legislativa para a apresentacao dos projetos
e I¢1'do plano plurianual, diretrizes orcamentarias e orgamentos anuvais € do tipo
culada, ou seja, cabe ac Chefe do Poder Executivo, respeitado e observado o
procedimento e iniclativa préprios para os orcamentos do Poder Judicidrio, do Mi-
mistério Publico e da Defensoria Publica,

.. “Art. 99, Ao Poder Judicidrio ¢ assegurada anronomia administrativa ¢ financeira. § 1.° Os
tribunais elaborardo suas propostas orcamentdrias dentro dos limites estipulados conjun-
tamente com 0s demais Poderes na lei de diretrizes orcamentirias.”

I—].a discussoes de relevo neste aspecto, coma, por exemplo, no que ioca a forma de enca-
minhamento da proposta do Poder Judicigrio — se diretamente ao Poder Legislativo, para
“incorporacdo ne projeto de lei orgamentaria elaborado pelo Poder Executive, ou se deve
ser encaminhada ao Poder Executivo, para que este faca a consolidaciio e encaminhe a pro-
posta final ac Poder Legislativo. A discussio ¢ interessante, porém foge ao ohjeto central
deste texto, razao pela qual remeto o leitor 2 minha obra A autonomia financeira. . cit. P
87-90, especialmente item 4.4.4.

“Competencia exclusiva do Poder Executivo iniciar o processo legislativo das matérias
pertinenies ac Plano Plurianual, as Diretrizes Orcamentdrias ¢ aos Orcamentos Anuais”
(ADIn 1759-1/SC, rel. Min. Nért da Sitveira, j. 12.03.1998, enire ontros).
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2.1.1 Iniciativa legisiotiva em leis que alteram o orcamento. 0s créditos
odicionals

A lei orcamentaria, como visto, ¢ de iniciativa vinculada ao Chefe do Poder
Fxecutivo. Alteraches na lei orcamentdria operam-se por meio de leis que abrem
créditos adicionais, conforme previsao nos arts. 40 a 46 da Lei 4.320/1564, que
admitemn os créditos suplementares: destinados ao reforgo de dotagio orcamentdria
ja exisiente; os créditos especiais: para as despesas nao contempladas por dotacio
orcamentaria especificaje os créditos extraordindrios, para as despesas UTgentes ¢
imprevistas.

O Poder Execulivo tem a iniciativa legislativa dos créditos extraordindrios, que,
em face de suas caracieristicas peculiares, sio previstos para caso de despesas im-
previstas e urgentes, justificando a possibilidade de serem abertos por medida pro-
vistria, como expressamente consta do texto constitucional (arts, 62 ¢ 167, § 3.9,
da CF/1988).

No que tange aos créditos suplementares e especiais, ndo ha essa reserva,
razio pela qual hi que prevalecer a regra geral, de iniciativa legislativa concor-
rente.

F nac ha como acolher a tese de que se aplica a vedacio prevista no art. 63, 1,
da Constituicio, segundo o qual: “Nio serd admirido aumento de despesa prevista:
I - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o
disposto, no art. 16, 88 3.7 ¢ 4.7, pois tal vedacio nao estabelece reserva de inicia-
tiva, mas tao somente veda o aumento de despesa nos projetos de iniciativa exclusiva
do Presidente da Republica, nos quais nao estao inseridos, como demonstrado, os
projetos de créditos suplementares e especiais.

Nio se pode ainda argumentar que, sendo de iniciativa privativa do Chefe do
Poder Executivo o projeto de lei orgamentaria, o serao também os projetos de lei
que o modifiquem por meio de créditos suplementares e especiais. Trata-se de in-
terpretacio ampliativa, incabivel na hipotese, como ja explicitado.

Ademais, nio hd razao de fundo que justifique a impossibilidade de apresen-
tacao de projeto de lei de abertura de crédito suplementar ou especial por um
parlamentar, apenas para exemplificar, pois as exigéncias de indicacdo de fontes de
tecursos para a abertura do referido crédito prescindem do conhecimento do con-
junto de toda a Administragio Publica, diversamente do que ocorre com 2 elabo-
racio do projeto global da lei orcamentiria, motive determinante para a atribuicdo
de competéncia vinculada ao Chefe do Executivo para fazé-lo.

Acrescente-se que impedir outros 61gaos ou pessoas de apresentaremm projetos
de lei de créditos suplementares ou especiais que visem a modificar rubricas do
orcamento durante a fase de execugfo inviabiliza praticaniente toda e qualquer
interferéncia dos demais poderes e cidaddos nos rumos da Administracao Piiblica,
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cufa condugio é tao somente capitaneada pelo Poder Executivo, sem que isto im-
porte na exclusio de todos os demais desse processo.

" Outras raz0es permitem reconhecer a impossibilidade de aceirar a reserva de
ciativa para o Chele do Poder Executivo nos projetos de lei de créditos suple-
entares e especiais.

Veja-se, por exemplo, o caso do Poder Judicidrio, que, como ja visto, tem a
"rerrogamva de elaborar sua proposta or¢amentdria. Como ja tive oportunidade de

“Seria pouco razedvel aceitar a tese de que, tendo o Poder Judicidrio iniciativa

para elaborar sua proposta orgamentdria, nio tenha iniciativa para solicitar sventu-

‘ats alteragfes que se facam necessidrias apos a aprovacio do orgamenio, mediante a
abertura de créditos adicionais.

'E, consoante a licio de Clemerson Cléve, o ‘principio organizativo da iniciali-
dade legislativa’, que compreende a iniciativa reservada de algumas leis, integra o
- conceito de autonomia institucional, fundamental para assegurar a independéncia
do Poder Judicidrio {Poder Judicidrio: autonomida e justica, p. 35).

i Sendo assim, a unica interpretacdo que se mostra coerente com o sistema juri-
dico, analisando-o por meio de interpretacio histdrica ou sistemdtica, é a de que
o Poder Judicidrio tem iniciativa legisiativa para projetos de lei relativos a créditos

adicionais nas questdes de seu interesse institucional.

Nac somente nos créditos adicionais, mas também em toda e qualquer matéria
fimanceira que seja diretamente relacionada a seus interesses, como a criacdo de
fundos ou alteracio da legislacio a eles referente, por exemplo. Os Tribunais tém
iniciativa legislativa em questdes como a criagio de varas judiciarias (art. 96, 1, d,
CF), a organizagdo de suas secretarias (art. 96, 1, b, CF) e outros, nio havendo ra-
zdo para que nao sejam dotados de iniciativa legislativa para dispor sobre os fundos
especiais orcamentdrios que estejam sob sua administracio.

Nio ¢ aceitavel, em face do principio da separacdo de poderes e da attonomia
financeira que a Constituicéo atribui ao Poder Judiciario, que este Poder tenha de
solicitar ao Poder Executivo que dé inicio a0 processo legislativo em projetos de
seu interesse, o que acabaria por conferir ao Executivo a faculdade de nio atender
a solicitagdo, em clara afronta ao principio da separacio de poderes.

Somente ¢ Poder Legislativo é que pode deliberar sobre o projeto encaminhado
pelo Poder Judicidrio, atendendo ou nao a solicitacio, sem que o Poder Executivo
nele tenha qualquer interferéncia”

23. Conm, José Mauricio. A mutonomia financeira.., cit., p. 92.
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A imiciativa legislativa nos projeios de lei de crédiios adicionais, nas espécies
suplemnentar e especial, nao séo, portanto, reservadas ac Chefe do Poder Executivo,
mas de iniciativa geral.

217 Iniciativa legislativa em leis que disponham sobre outros questoes
relacionodas ao orgamento publico

O mesmo raciocinio e argumentos jd expostos podem ser apticados a oulros ie-
mas correlaios 3 matéria orgamentaria: nac havendo texto expresso estabelecendo
reserva de iniciativa 2o Poder Executivo ou a outro Poder ou 61gao da Administra-
cio Publica, prevalece a regra da iniciativa legislativa geral.

T o caso, por exemplo, da cTiagao de fundes especiais (arts. 71 a 74 da Lei
4 320/1964). Nao havendo disposicao expressa e inequivoca atribuindo ac Chele
do Poder Executivo a iniciativa privativa para sua a criacio, razao nao ha para
qualgquer interpretacdo em que sejam excepcionados da regra de iniciativa geral.

Na hipotese ja citada no item anterior, pode-se ver o caso da €riacio de fun-
dos especiais para o Poder Judicidrio, em que s¢ mostrou ser incoererite Com 08
principios da independéncia e harmonia dos poderes tornar reservada a0 Poder
Executivo a iniciativa privativa da criacdo de wim fundo de despesas de interesse ¢
sob a administracio do Poder Judiciario. Submeter © Poder Judicidrio a iniciativa
legislativa do Poder Execuativo para a criacio de um fundo dessa natureza violaria
frontalmente sua independéncia, e especialmente a autonomia administrativa e fi-
nanceira que The ¢ assegurada pelo art. 99 do Texto Constitucional.

Da mesma forma ha de se interpretar OTTHAS qUE vinculem ou destinem receltas
para finalidades especificas.

E certo que o art. 167 da Constituicio estabelece 1ma série de vedacdes em ma-
téria orcamentaria, exntre as quais a do inc. TV, que impede a vinculacao de receitas
a 6rgao, fundo ou despesa, na forma especificada. Ha que se observar, contude, que
as vedacoes impedem a conclusado do processo legislativo, uma vez que, nao sendo
observadas, levam 2 criacic de uma lei inconstitucional. Mas nac preveemn uma
reserva de iniciativa de leis com esse conteudo para 0 Chefe do Poder Executivo ou
a outro Poder ou 6rgao. Sendo assim, tais leis, contrariando o texto constitucional,
a0 inconstitucionais, mas nio em decorréncia de vicio de iniciativa.

Por outro lado, se observarem as disposicoes constiticionais e ndo incidirem
nas vedacdes explicitadas, ou se estiverenl albergadas por quaisquer das excegOes
gue se refere o texto, podem ser propostas na forma do art. 61, caput e § 2.°, da CE
valendo a regra da iniciativa geral.

Ousamos, neste ponto, discordar de entendimento expresso pelo STE que re-
conhecen o vicio de iniciativa nessa hipétese. O Min. Joaquim Barbosa, relator
nos autos da ADIn 2447, ao decidir sobre a constitucionalidade de dispositivos da

. ]
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Constituicio Estadual de Minas Gerais, inseridos por emenda de iniciativa parla-
mem’ar que vinculavam receita orgamentdria ao ensine, asseveron gue:

“Ambos os dispositivos vielam a reserva de norma de iniciativa do Chefle do
Executivo para dispor sobre as trés pegas orcamentirias (Plano Plurianual, Lei de
i}ifetﬁzes Oreamentarias e Lei Orcamentdria Anual), e nas quais se encontra a atri-
bulgao de destinaciio especifica aos recursos financeiros geridos pelo Estado (art
1'61 1, M e M1, da Constituicio). A fixacao do plano de alocacio dos recurses publi-
‘cos interfere diretamente na capacidade do ente federado de cumprir as obrigacaes
que lhﬁ sao impostas pela Constituicdo. Afeta, também, a forma como as politicas
.publicas poderdo ser executadas. Estas sio as justificativas para que a iniciativa de
criacdo de qualguer norma que verse sobre orgamento perienca 4 esiera de iniciati-
_._._Va do Bxecutive” (5. 04.03.2009, vau).

' Na decisao cujo trecho foi transcrito, vé-se que uma norma estabelecendo vin-
: cﬁiagéo de receitas € equiparada a uma peca orcamientdria, o que evidentemente
"o ¢ o caso. Trata-se tao somente de lel que veicula maiéria de natureza orcamen-
~tdria, mas nac pode ser considerada equivalente a qualquer das leis orcamentirias
“citadas, que t&m carater abrangente sobre toda a Administracao Publica.

Diz também que a especificacdo na destinacao de recursos afeta a capacidade do
‘ente federado de cumprir suas obrigacdes e executar as politicas publicas. No en-
tanto, compete ao Poder Executivo justamente cumprir obrigacdes e executar po-
liticas publicas na forma estabelecida pela lei, ¢ ndo na forma por ele estabelecida.
 E, como ja explicitado no inicio deste texto, a elaboragio da lei envolve todo um
processo legislativo, sendo a iniciativa legislativa apenas o ato que da inicio a esse
processo. Por todas as razdes jd expostas, € reservada ac Poder Executivo tio so-
mente nas hipoteses expressas de forma clara e inequivoca no texto constitucional,
ndo sendo possivel haver interpretacao ampliativa. E ndo ha norma constitucional
que atribua ao Chefe do Poder Executivo iniciativa reservada em norma que tenha
como conteudo a vinculacio de receita orcamentaria, o que impede aceitar o argu-
tnento exposto na mencionada decisdo,

2.2 Iniciativa legisiativa em leis que criam ou aumentam despesa publica

A Constitui¢iio Federal brasileira de 1967, ao dispor sobre a iniciativa privativa
do Presidente da Republica, estabeleceu:

“Art. 60. E da competéncia exclusiva do Presidente da Republica a iniciativa das
leis gue: '
1 - disponham sobre matéria financeira;

(.0
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A redacao foi mantida ap6s a significativa modificacio do texto constitucional
promovida pela EC 1/1969, alterando-se 120 somente o artigo, que passou a ser 0
de numero 37, com 0 mMesmo ex1to.

Manteve-se vigente o dispositivo até a promulgacio da Constituigao atual, em
1988, quando houve a supressao desta reserva especifica de iniciativa.

Interessante notar que a histéria constitucional brasileira revela que a iniciativa
parlamentar em matéria fAnanceira vem sofrendo cada vez mais restrigdes,” nio
obstante a Constituicao de 1988 tenha retomado alguns poderes parlamentares
corm relacdo ao texto constitucional pretérito — o que, em matéria inanceira, parece
ter passado despercebido, observando-se a repeticio de antigos argumentos que fa-
ziam sentido apenas sob a égide da Carta anterior. Valendo-se ainda do que lecions
José Afonso da Silva, 2 Constituigio de 1946 nao restringia a iniciativa parlamentar
e matéria financeira, retirando-a apenas do Senado. O Presidente da Republica e
os Deputados a compartilhavam igualmente. As Constituigdes subsequentes veda-
ram-na por completo ao Congresso, tanto no art. 60, 1, da Constituicdo de 1967,
como no arl. 537, I, da Constituigio de 1969, Previam, também, nos arts. 67 e 63,
respectivamente, que “era da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis
orcamentdrias e das que abrissem crédito, concedessem subvencdes ou auxilio on,
de qualquer modo, autorizassem, criassein ou aumentassemn o despesa publica™ (gri-
fo nosso). E nitide que, além da iniciativa reservada das leis orcamentdrias, qual-
quer proposta parlamentar que incrementasse a despesa seria tomada por viciada,

Como mencionado, a Constituicio de 1988 nio repetiu tal preceito em toda sua
amplitude. A iniciativa das leis orcamentdrias® continua a pertencer, no ambito
federal, ao Presidente da Republica, mas daf nio se pode entender que qualquer
projeto de lei que tenha impactos nas despesas publicas seja de sua iniciativa ex-
clusiva. Esta regra, presente nas Constituigdes autoritdrias de 1967 e 1969, ndo
foi acolhida no atual texto constitucional. E o mencionado art. 61, § 1.°, 11, b,
comumente invocado, ao lado do art. 165, para barrar propostas parlamentares, jd
perdeu totalmente seu campo de aplicacio, como se verd.

Nzo havendo mais a expressa disposi¢ao no texto constitucional de que ¢ ini-
ciativa privativa do Presidente da Republica as leis que disponham sobre materia
financeira, tal reserva nio mais subsiste, ndo sendo cabivel interpretacio ampliativa
na hipotese, conforme entende inclusive nossa Suprema Corte:

“() direito constitucional positivo brasileiro consagrou, a partir da promulgacio
da Constituicdo de 1988, a regra da iniciativa comum Ol COTICOTTEN{E €M Mmateria

24. Stwa, José Afonso da. Processe constituciondl de formacae das leis no diveito constitucional.
Sdo Paulo: Malheires, 2007, p. 150.

25. Idem, p. 151

26. Plano plurianual, lei de diretrizes orgamentdrias e lei orgamentdria anual.
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naniceira-e tributaria. A clausula de reserva pertinente  instauracio do processo
-g;'. tivo em tema de direito financeiro e tributdrio, por iniciativa do Chefe do
der.Executivo, ja ndc mais subsiste sob a égide da atual Carta Poly tica, que dei-
' "dé”rep_roduzir a norma excepcional prevista no art. 57, 1, da Lei Fundamental
9697

Ao se pode aceitar, por conseguinte, em face do texto constitucional vigente,
ese de que sao de iniciativa reservada do Chefe do Poder Executivo as leis que
disponham sobre “aumento de despesa”, conforme entendimento construido sob
gide do ordenamento juridico ja ndo mais em vigor, sustentado em disposicao
anstitticional hoje inexistente.

‘A criacao ou aumento de despesa publica, por certo, depende de existencia de
“pecirsos financeiros que permitam financia-la, o gque £5t3 em estrita observancia
Constituicdo, conforme se depreende da interpretagdo sisterdtica de seu texto,
valendo destacar artigos que ndo deixam davidas quanto a isto, como os incs. L e I
deart. 167, que vedam a realizacio de despesas e programas sem a respectiva previ-
36 orcamentiria. No mesmo sentido estd todo o texto da Lei de Responsabilidade
scal, legislacao complementar que dispde sobre as financas publicas e estabelece
egras voltadas 2 gestao fiscal responsavel e o equilibrio das contas publicas,? com
drios dispositivos impedindo expressamente a criacio ou aumente de despesa sem
4 correspondente previsio de recursos suficientes (nesse sentido, destaque aos arts.
15 a 17, entre muito outros).

.. Tal vedacao ndo € argumento para que se estenda a interpretacio no ambito da
‘iniciativa legislativa, vez que ndo € apenas o Chele do Poder Execurivo que dispde
“de informagoes suficientes que permitam elaborar projeto de lei cantendo a neces-
sdria previsdo de fonte de recursos para financia-lo.

- Ademais, como ja explicitado, a iniciativa reservada ¢ hipotese excepcional, 50
admissivel em face de texto legal explicito, e ndo h dispositivo constitucional ou
legal em vigor que reserve ao Chefe do Poder Executivo a iniciativa legislativa em
¢aso de aumento de despesa.

Nao sendo cabivel interpretacio ampliativa na hipétese, e nio havendo também
argumienios consistentes para tal interpretacdo, como se demonstrou, é forcoso
reconhecer ser concolrente a iniciativa legislativa em projetos de lei que aumentern
a despesa, ou seja, trata-se de iniciativa legislativa geral. O que ndo afasta, eviden-
temente, a necessidade de se observarem os requisitos legais para a apresentacio do

27. ADIn 724-6/RS, jd referida. No mesmo sentide, ressaltande ndo ser mais aplicavel a juris-
pradéncia que havia sido consagrada pelo STF sob a égide do texto constitucional ante-
rior: MC na ADIn 352, rel. Min. Celso de Mello, j. 29.08.1990.

28. Art. 1.°da LC 101/2000.
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projeto de lei dessa natureza, coniorime preve a legislagio para cada hipotese, entre
os guais a existéncia de recursos disponivels.

Fventual falta de requisito essencial nesta hipétese, como a falta de indicacao de
fonte de recursos, é razao para obsiar a aprovagao do projeto e sua Conversio em
lei: nio ¢, conmdo, motivo que afete a iniciativa legislativa, tornando-a privativa do
Poder Executivo, argumento gue se tem reiteradamente chbservado e ndo hd como
ser acolhido.

Cumpre ressaltar ainda que os programas, as agdes goveIrnamentiais, as politicas
pablicas, na quase totalidade dos casos, envolvem gasto de recursos publicos. E,
usando as palavras do Min. Moreira Alves ao debater o tema:

“Se se entender que qualquer dispositivo que interfira no orcamento fere a mi-
ciativa exclusiva do Chefe do Executivo para lei or¢amentdria, nio serd possivel
legislar, sem essa iniciativa, a respeito de qualquer matéria ~ assim, por exemplo,
pensao especial, doagdo ou remissao — que tenha reflexo no orcamento. Por esse
entendimento, temos que qualquer matéria financeira serd da competéncia da ini-
ciativa exclusiva do Chefe do Executivo” ™

Nao ha vedagao expressa a iniciativa legislativa para tais hipoteses, o que por si
s6 impede reconhecer ser ela privativa do Chefe do Poder Executivo. Acrescente-
-se que restringir a iniciativa legislativa nesies casos a0 Chefe do Poder Executivo
implica transferir-lhe a quase totalidade do poder de iniciar o processo legislativo,
tornando, na prética, a excegio, que €a iniciativa reservada, em regra; € a regra, que
¢ a iniciativa geral, em excegao.

Mesmo gue eventuais projetos de lei que instituam programas, ac0es governa-
mentais e politicas publicas em geral nao tenham como conter previsdo dos exatos
recursos disponiveis, até pela inviabilidade pratica de faze-lo, uma vez que nem
sempre se terd a exata dimensao deles, isto nao altera o aspecto subjetivo da inicia-

tiva legislativa. Continuard sendo geral, admitindo-se a multiplicidade de orgios e

pessoas que possam exercé-la.*

20, MC na ADIn 2072-2/RS, rel. Min Octavio Gallotii, §. 17.11.1999.

30. T nem mesmo a aprovacdo do projeto, com sua conversio em lei. Neste sentido chamao a
atencao para a manifestagdo do Min. Carlos Britto, que, embora vencido no julgamento da
ADIn 2808, ao discutir a constitucionalidade de lei que instituia determinada agio gover-
namental (criacio do Pelo Estadual da Muisica Erudita na Regide do Vale do Cai), eniendeil
130 ser o caso de impor ac Poder Execulivo a insercao no orcamento de dotagde para tal;
no entanie, nao é razio bastante para reconhecer inconstitucional a lei. Diz o Ministro:
“Nio pede impor ao Executivo, mas se ele quiser espontaneamente, sponte sua, incluird to-
dos os anos, ele tem o programa ali, jd instituido por lei, compete a ele viabiliza-lo. Agora,
se deixar de incluir dotacdo orcamentdria para esse im, ndo incorrerd em nenhum crime
de tesponsabilidade ou coisa que o valha. Porém, ¢ prograima ja estd ali definido, instinii-
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s6:ha que se confundir, para os fins deste estudo acerca da iniciativa legislati-
fei que aumente despesa publica, de cardter financeiro, com let que crie carges,
e Ol eMPTEgos Na Administracio Publica e/ou disponha sobre aumento de
neracio de servidores; ou ainda lef que trate de criacio ¢ extingdo de 6rgaos.
ag tém cardter essencialmente administrativo, embora envolvam também ma-
fin _nceira por, o mais das vezes, importarem em aumento de despesa.

porque, nesta hipétese, a Constitnicdo Federal ¢ clara®™ ao reservarag Chele
oder Executivo iniciativa privativa na matéria: :

61 (...) § 1.° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Repiiblica as leis

J H- disponharm sobre:

Ja criacio de cargos, funcdes ou empregos piiblicos na administracio direta e
rquica ou aumento de sua remuneracio;

servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento
argos, estabilidade e aposentadoria;

) criacdo e extingdo de Ministérios e drgios da administracdo piiblica (1..)”.
Pacifica a jurisprudéncia capitaneada pelo Supremo Tribunal na matéria, ranto
0 que tange a criacdo de cargos, fun¢des ou empregos publicos e aumento de re-
muneracao’ quanto a criacdo de orgaos da Administracio Publica.®
Nas hiporeses de aumento de remuneragdo de servidores, a Constituicao exige
‘expressamente, para a concessido de gqualquer vantagem ou aumenio de rermune-
40, criacdo de cargos, empregos ou fungdes, bem como alteracdo na estrutura
e carreiras, a existéncia de prévia dotacio or¢amentdria ¢ aulorizacio especifica
na lei de diretrizes or¢amentdrias (art. 169, § 1.°, L e 11, da CF no que ¢ seguida

do, e serve de estimulo, de incentivo, sendo para esse governador que se opoe, aos futuros
governadotres. Defendo a lei”. (ADIn 2808-1/RS, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 24.08.2006)

E a regra ¢ siméirica, de aplicacdo nacional, valendo também para os demais entes fede-
rados, conforme entendimento j& manifestade pelo STE Confira-se ADIn 2029-3/5C, rel.
Min. Ricarde Lewandowski, j. 04.06.2007. No mesmo sentido, ADIn 2420.

“Havendo a lei catarinense majorado os proventos dos servidotes puiblicos, sem iniciativa
do Governador do Estado, incidin em violagZo aos arts. 61, 8 1.2 11[, ¢, e 25 da parte per-
manente da Constitnicio Federal de 1988 e ac art. 11 do ADCT.” (ADIn 1487-1/SC, vel.
Min. Sydney Sanches, j. 12.02.2003)

“0O texto normativo criou novo orgic na Administracdo Publica estadual, o Conselho de
Administragdo, composto, enire outros, por dois Secretdrios de Estado, além de acrescen-
tar dnus para o Estado-memnbro. Afronta o disposto no art. 61, § 1.°, 1, ¢, da Constituicao
do Brasil.” (ADIn 1144-8/RS, rel. Min. Eros Grau, j. 16.08.2008)
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pela Lei de Responsabilidade Fiscal, especialmente arts. 16, 17 e 21);%* observe-se,
contudo, que isto ndo importa em atribuir a iniciativa legislativa ac Chefe do Poder
Fxecutivo, 0 que somente ocorre em face da expressa disposicao do art. 61, 8 1.7,
11, a, da Constituigio Federal.

Mesmo assim, deve-se se notar que, na criacac € extincdo de 6rgdos € cargos,
hem como na remuneracio de servidores, existern hipoteses expressas de inicia-
tiva reservada a orgios e pessoas que ndo o Chele do Poder Executive, como £0
caso do Poder Judiciario, em que a iniciativa legislativa nesta matéria € privativa
dos Tribunais tespectivos, conforme expressamente previsto no art. 06,Tellda
CE35

Do exposto, conclui-se que as lels que criem ou aumentem despesa publica ndo
40 de iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo, e sim de iniciativa legisla-
tiva geval, devendo tao somente observar 0s requisitos legais para sua apresentacao.

Sendo leis que provoquem aumento de despesa em decorréncia da criacio de
rgios e cargos publicos, ou anmento da remuneracio dos servidores, devem ser
ohservadas as normas especificas do direito positivo, que estipulam iniciativas re-
cervadas a0 Chefe do Poder Executivo, bem como a érgaos dos Poderes Legislaiivo
e judicidrio.

2.3 Iniciativa legislativa de leis em matéria tributdria

Como ja anteriormente mencionado, em matéria de iniciativa legislativa, a regra
¢ a iniciativa geral, sendo excegdo, que deve ser clara e expressa no direito positivo,
as hipéteses de iniciativa reservada.

O art. 61, § 1.°, da CF estabelece expressamente hipoteses de iniciativa privativa
do Presidente da Repiblica,* e neles ha referéncia 2 matéria tributdria no inc. 11, b,
cuja fntegra € a seguir transcrita:

“Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

b) disponham sobre organizacdo administrativa e judicidria, matéria tributaria e
orcamentiria, servigos publicos e pessoal da adminisiracio dos Territdrios”.

Nio obstante possam ser encontradas eventuais manifestacdes em oulro sen-
tido, ndo hd como deixar de reconhecer que o dispositivo supra atribui injciativa

34 ADIn 2892-8/ES, rel. Min. Carlos Velloso, j. 19.02.2004.

35. () mesmo ocolTe, para citar mais um exemplo, com o Poder Legislativo, como se pode
constatar peles arts. 31, IV (Camara dos Deputados), e 52, X1l (Senade Federal), jé terdo
o STF confirmado expressamente essa reserva de iniciativa na ADIn 3589-1/DF (rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 21.05.2007).

36. Sendo norma de aplicacdc nacional, como ja anteriormente mencionado (vide nota 31).
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ada ac Presidente da Republica em matéria tributdria apenas e tdo somente das
“dispontham sobre esse & demais temas enumerados nos Territdrios.

.o endo os Territérios entes federados, mas sim autarquias, configurando
¢ descentralizagio administrativa da Uniao, a iniciativa legislativa nas ma-
tencadas foi atribuida ao Presidente da Repiiblica. Esta a leitura correta do
itivo, ndo sendo admissivel, como eventual, isolada e equivocadamente se
- constatar, a interpretacao segundo. a qual sdo de iniciativa do Presidente da
ub ica as leis que disponham sobre organizagdo administrativa e judicidria, ma-
ibutdria e orgamentaria em todos os casos; € de iniciativa privativa do Presi-
fire da Republica no dmbito dos Territérios as leis que disponham sobre servigos
licos e pessoal da administragdo das referidas antarquias.

jurisprudéncia do STF ja € pacifica neste aspecto:

“Nio ofende o art. 61, § 1.°, IL b, da CF lei oriunda de projeto elaborado na
embleia Legislativa estadual que trate sobre matéria tributdria, uma vez que a
acdo deste disposifivo estd circunscrita as iniciativas privativas do Chefe do
v Bxecutivo Federal na drbita exclusiva dos territorios federais. Precedentes:
[11:2.724, rel. Min. Gilmar Mendes, D] 02.04 2004, ADIn 2.304, rel. Min. Se-
Iveda Pertence, DJ 15.12.2000, e ADIn 2.599-MC, rel. Min. Moreira Alves, Dy
[2.20027 %7

Sendo assim, em matéria tributdria, a iniciativa legislativa ¢ do tipo geral, nio
endo reservada ao Chefe do Poder Executivo.

2231 Iniciativa legislotive de feis em motéria de gosto tributdrio - Os beneficios
: fiscais

“Ratificando argumentos desenvolvidos no item anterior, sendo a iniciativa
egislativa geral a regra, e a iniciativa reservada excecio, nio hd como reconhecer
-ser privativa do Chefe do Executivo a iniciativa legislativa das leis que instituem
beneficios fiscais.

Oart. 61, § 1.° 11, b, nao admite outra interpretacio que n3o a de sua aplicacio
penas e 40 somente no dmbito dos Territérios.® Nao se pode, pois, com funda-

37 ADIn 2.464-7/AP, tel. Min. Ellen Gracie, j. 11.04.2007. As palavras do Min. Sepulveda
Pertence no julgamento da ADIn 2304 sao também muito claras: “Nio ¢ a primeira vez que
se busca aplicar a hipoteses similares esse dispositive [relerindo-se ao art. 61, IT, b], no en-
lanto, data venid, de absoluta impertinéncia no case: obviamente so cuida ele de iniciativas
privativas do Executivo Federal, na orhita dos territorios [ederais e exclusivamente nela”.

38. Que, registre-se, nfdo mais estio presenies na estrutura da Administracio Publica brasilei-
ra, ao menos atualmente, uma vez que os tltimos foram extintos com a Consiitui¢io de
1988, nio tendo sido criados outros desde entio.
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menio no referido texto constitucional, atribuir iniciativa legislativa privativa ac
Chefe do Poder Executive para leis de matéria iribuiaria.

Nao havendo outro dispositivo constitncional ou legal que torne expressa a re-
serva de iniciativa, prevalece a regra, que € a iniciativa legistativa geral.

Mesmo assim, € interessante discorrer sobre a iniciativa legislativa em matéria
rributaria quando a questdo envolve os benelicios fiscais em geral pelo fato de que
eles se equiparam aos gastos puiblicos, pois importam em reducao de receita.”” Ou
seja, @ COTCESSAD de ut beneficio fiscal €, em certa medida, de fato, uma despesa
piblica. '

Embora ja tenha sido demonstrado que ¢ aumento da despesa publica, por si 5o,
ado leva a0 reconhecimento da iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo,
o argumento tem sido aceito por muitos OTEAOS € até mesmo Tribunais, razdo pela
qual se justifica a abordagem do terna.

A auestio foi analisada com cuidado ¢ precisio no bem fundamentado acor-
dio do STF por ocaside do julgamento da ADIn 724-6/RS, ja citada, relatada pelo
eminente Min. Celso de Mello, cujos principais argumentos valemn ser {ranscri-
tos:

“Nio parece revestir-se de suficiente consisténcia juridica a pretensio deduzida
pelo autor, no seniido de que a outorga, por iniciativa parlamentar, de condi¢des
mais benéficas is microempresas € 408 microprodutores rurais, favorecendo-os
com a concessao de beneficios fiscais, por repercutiy na esfera orcamentdria, nfer-
feriria 1o exercicio do poder exclusivo do Governador para a InStauracao das leis
ern matéria de orcamento.

A flexibilizacdo das condigdes necessarias a obtencio de beneficios fiscais, para
efeito de ampliacio da esfera subjetiva de seus destinatarios ¢ ulterior deferimenio
do favor tributario, traduz, mesmo que desse ato de liberalidade estatal possa re-
sultar afetada a previsao orcamentdria de receita, uma tipica prerrogativa de poder,
cuja concretizagdo, no plano da formacao das leis, pode derivar de proposigoes
instauradas, legitimamente, por iniciativa parlamentar. A matéria envolve, desse
modo, hipétese sujeita a cliusula geral de iniciativa comum ou concorrente, par-
tilhada — em face de sua propria natureza — entre 0s parlamentares € 0 Chelfe do
Poder Executivo. ‘

Disso decorre que a fixacio dos requisitos inerentes a obtencdo do beneficio
tributario nio parece qualificar-se, pelo fato de potencialmente contrariar ‘os obje-
tivos maiores e de longo prazo da Administragio’ ou de aletar metas e prioridades

39. Sobre o tema, vide: Henmiques, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro ¢ o7
camentdrio: ¢ gasto tributdrio no diveito brasileivo. Sdo Paulo: Quarzier Latin, 2010, Nele 0
autor discorre longamente sobre estes CONCeitos.
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'dés nos orcamentos do Estado, como matéria sujeita & discricio exclusiva do
e mador.
) :consequémﬂaj as proposi¢bes legisiativas referentes a outorga de beneficios
buitdrios — on tendentes a viabilizar a sua posterior concessao — nio se submetem
tausula de reserva inscrita no art. 165 da CF Este preceito consiitucional, ao ver-
o téma dos processos legislativos orgamentérios, defere ao Chefe do Executive
#aAs APENES 1O Gue se refere go tema da normagdo orcamentaria —, o monopolio do
der de sua iniciativa,
erto que a Constituicao Federal, ac atribuir ao Chefe do Poder Executivo
wclusividade de iniciativa das leis orcamentarias, quis, na realidade, fwprimir
idade e coeréncia a formulacdo de politicas governamentais no cainpo do plane-

%
Isso porque ¢ ato de legislar sobre direito tributdrio, ainda que para conceder
ispensa juridica de pagamento da obrigacéo fiscal, ou para efeito de possibilitar
» acesso a favores fiscais ou aos beneficios concretizadores da exclusio do crédito
tributdrio, ndo se equipara — especialmente para fins de instauracic do respectivo
rocesso legislativo — ae ato de legislar sobre o orcamento do Estado. O ato de
ditar provimentos legislativos sobre matéria tributdria nio constitui, assim, nocio
redutivel a atividade estatal de dispor sobre normas de direito orcamentario.

. T de registrar, neste ponto, a plena autonomia constitucional que hd entre ma-
‘téria orcamentdria e matéria tributdria, as quais configuram nogdes conceituais
‘absolutamente inconfundiveis, com objeto préprio e com campos distinios de in-
cidéncia.
O proprio texto constitucional, ac dispor sobre esses temas especificos, confere-
-lhes referéncia normativa propria, consoante decorre de quanto prescrevem os
“seusarts, 61,8 1.° 1, b, e 48, 1ell, vg”

E a questio ja é reconhecida como pacifica na Corte:

“0 texto normativo impugnado dispoe sobre matéria de cardter tributdrio, isen-
cles, matéria que, segundo entendimento dessa Corte, € de iniciativa comum on
concorrente; nio ha, no caso, iniciativa parlamentar reservada ao Chefe do Poder
Executivo. Tem-se por superado, nesta Corte, o debate a propésito de vicio de
iniciativa referente 2 matéria tributaria. Nesse sentido, ADIn 3.205, rel. Min Sepul-
veda Pertence, DJ 17.11.2006; ADIn 2.659, rel. Min, Neison Jobim, Df 06.02.2004,
dentre cutros”

40. ADIn 3809-5/ES, rel. Min. Eros Grauw, j. 14.06.2007.
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Sendo assim, nao obhstante o impacio orcamentario causado pela concesséo de
beneficios fiscais, conclui-se serem também de iniciativa geral as leis tribatarias
que tratam desta e das demais modalidades de gasto twibutdrio.

3. SINTESE CONCLUSIVA

A separacio de poderes preconizada no art. 2.° da Constituigéo da Republica
Federativa do Brasil, assegurando a independéncia e harmonia dos Poderes Legis-
lativo, Executivo e Judicidrio, exige um delicado equilibric entre eles, construido
em cada detalhe na partilha de funcgoes que lhes sio atribuidas.

No ambito das financas publicas, esse equilibrio é ainda mais delicado, dada a
relevancia que assume cada parcela de poder envolvida nas funces relacionadas
a esse aspecto da Administracdo Publica.

O processo legislative em matéria de financas pablicas exige, por consequéncia,
um cuidado redobrado na atribuicdo das competéncias de cada um dos Poderes nas
suas diversas fases.

Nesse contexto, destacamos a iniciativa legislativa em matéria financeira, tema
de grande relevancia no ambito do principio da separa¢do de poderes, pois conlere
20 seu titular o poder de comecar o processo legislativo, que permitira alterar o
ordenamenioc juridico vigente.

As normas fundamentais sobre iniciativa legislativa estao estabelecidas na Cons-
tituicio Federal e devem ser interpretadas com rigor, sob pena de interlerirem na
harmonia consagrada no art. 2.°.

A regra é a da iniciativa geral, prevista no art. 61 da CF/1988, norma de aplica-
cao nacional a ser observada pelos demais entes federados.

A iniciativa reservada ¢ excecdo, e deve constar de norma coustitucional expres-
sa, ndo se admitindo interpretacio extensiva,

Em face do texto constitucional vigente, é inequivoca a iniciativa privativa do
Chefe do Poder Executivo nas leis orcamentdrias, a saber, ¢ plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e 0s or(_;améntos anuais, ante o disposto no art. 165 da CE
respeitadas as peculiaridades do processo legislativo no que tange aos or¢amentos
do Poder Judicidrio, do Ministério Ptiblico e da Defensoria Publica.

Nio hd como reconhecer, contudo, iniciativa privativa do Chele do Poder Exe-
cutivo nas demais leis gue veiculam matéria orcamentdria, tais como as que abrem
créditos suplementares e especiais, criam fundos ou vinculem receitas.

Também nao é privativa do Chefe do Poder Executivo a iniciativa das leis que
aumentem despesa publica, observadas as disposicoes constitucionais especificas
para essas hipoteses, tais como as que estabelecem iniciativa reservada para criacio .
de cargos e remuneracao de servidores. -
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() mesmo ocorre comn a iniciativa de lels em matéria tributdria. Sio leis de ini-
ativa geral, ainda que importem no chamado “gasto tributdrio”, criando ou au-
tarido beneficios fiscais.
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