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(Provisdrio)

CAPITULO

Atos normativos e seu processo
de formacao legislativa

1. ATOS NORMATIVOS PRIMARIOS E SECUNDARIOS

Todo Estado de Direito busca submeter as relaces ou atividades que considera relevan-
tes ao regime da lei (lato sensu). Assim, além das manifestagdes do constituinte originario,
responsavel por elaborar a constitui¢do; e do constituinte derivado, incumbido da confecgio
de emendas constitucionais e de outros atos com for¢a de norma constitucional; o ordena-
mento juridico é composto por elevado numero de atos normativos infraconstitucionais.

De outro lado, no 4mbito dos atos normativos infraconstitucionais, contudo, cabe se-
parar as normas primarias das normas secundarias (KELSEN). Nesse sentido, as normas
primdrias sao aquelas cuja validade tem por fundamento direto a prépria constitui¢cdo. Cha-
mam-se “primdrias” porque ndo possuem qualquer vinculo de dependéncia em face de outro
tipo norma que se situaria num nivel intermedidrio entre elas e as normas constitucionais.

Ja as normas infraconstitucionais de natureza secunddria consistem naquelas cujo fun-
damento de validade radica diretamente em alguma norma infraconstitucional primaria, e s6
indiretamente na constituigio. E o caso dos atos regulamentares em geral, como os decretos,
portarias, instru¢des normativas, que retiram sua validade das leis que regulamentam (sobre
os decretos regulamentares, cf. item 5 do Capitulo V). Todavia, como sdo objeto de estudo do
direito administrativo, as normas secundarias nio serdo aqui tratadas detidamente.

E bem verdade, também as normas produzidas pelo poder de reforma constitucional
devem preencher requisitos de validade previstos na prdpria constitui¢do. Assim, as emendas
constitucionais nao deixam de ser atos normativos “primarios” num sentido amplo, pois edi-
tadas por poder constituinte “derivado” de outro. Porém, uma vez preenchidos os requisitos
de validade que limitam a autuac¢do do constituinte derivado, as normas dai obtidas tém na-
tureza constitucional para todos os efeitos, sem diversidade hierarquica em face das demais
normas constitucionais (v. item 6 do Capitulo VI da Se¢io I). Afinal, podem ampliar, alterar
ou até mesmo substituir o conteudo daquilo que se considera como a constituigdo formal.
Dai por que é melhor nio as incluir na classificagio dos atos normativos primarios.

2. ESPECIES DE ATOS NORMATIVOS PRIMARIOS

Os principais atos normativos infraconstitucionais de natureza primaria estao arrolados
nos incisos ITa VII do artigo 59 da Constitui¢do. A esses atos somam-se ainda: (a) os tratados
internacionais, que ingressam no ordenamento juridico por meio de decreto presidencial,
mas estdo sujeitos ao prévio referendo pelo Congresso Nacional (art. 49, I); (b) os decretos
autdénomos; (c) os regimentos internos e resolugdes dos tribunais, no que dizem respeito ao
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funcionamento e a competéncia dos 6rgaos que os editam (art. 96, I, “a”); e (d) as stmulas
vinculantes editadas pelo STE.

Assim, sdo atos normativos infraconstitucionais de natureza primaria no direito
brasileiro:

a) leis complementares;

b) leis ordinarias;

c) leis delegadas;

d) medidas provisdrias;

e) decretos legislativos;

f) resolugoes das Casas Legislativas;
g) tratados internacionais;

h) decretos autonomos;

i) regimentos internos e resolu¢des de tribunais — apenas no que dizem respeito ao fun-
cionamento e a competéncia dos drgios que os editam; e

j)  stmulas vinculantes.

3. ATIVIDADE LEGISLATIVA

Embora a fiscalizagdo também faga parte das tarefas tipicas do Legislativo, a atividade
materialmente legislativa mais lembrada é a de produgio de atos normativos, sobretudo as
“leis”. Todavia, as leis podem ser definidas tanto num sentido formal quanto num material.

3.1. Lei em sentido formal vs. lei em sentido material

O conceito de lei, num sentido formal, baseia-se no fato de certa lei ter sido produzida e
editada como tal pelo parlamento. Assim, considera-se lei em sentido formal todo ato legisla-
tivo cujo processo de formagdo obedeceu aos requisitos necessarios a producio de uma “lei”.

Ja num sentido material, o conceito de lei radica em atributos ligados ndo a forma com
que tenha sido produzida, mas ao conterido do ato normativo. Nessa acepgdo, portanto, ndo
é sequer exclusividade do parlamento a producéo de leis em sentido material. O conceito diz
respeito a atividade normativa exercida em termos idealizados, a partir dos quais se reconhe-
cem normas juridicas dotadas dos atributos da generalidade e da abstragdo.

Conforme NORBERTO BOBBIO (2001, p. 180-182), o atributo da generalidade visa,
em tese, a atender ao postulado da igualdade, pois privilégios sio sempre estabelecidos me-
diante normas ndo gerais. Normas gerais sdo aquelas “universais em rela¢do aos destinata-
rios”, porque se dirigem a uma classe de pessoas. Por sua vez, o atributo da abstragdo tem
por objetivo cumprir o postulado da certeza, de modo a permitir que as pessoas sujeitas a
incidéncia das normas estejam em condigoes de saber, com antecedéncia, quais sdo as con-
sequéncias juridicas das respectivas a¢des que vierem a praticar. Assim, normas abstratas sao
“universais em relagdo a agao’, conquanto regulam uma acio-tipo ou uma classe de agoes.

De conseguinte, pode haver normas gerais e abstratas (a exemplo das leis que tipificam
condutas como crime); normas gerais e concretas (vg, uma lei cujos efeitos se exaurem na
determinacdo dirigida a uma classe de pessoas para a realizar a¢ao singular, como numa
simples convoca¢io para vacinagdo em dia determinado); normas individuais e abstratas (tal
como o decreto que nomeia alguém para ocupar cargo publico ao qual sdo atribuidas varias
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competéncias); e, também, normas individuais e concretas (e.g., o decreto presidencial que
concede graga a criminoso determinado).

Por outro lado, embora alguns acérdaos do STF sé falem nesses requisitos da abstragao
e da generalidade (v. ADI 3.573/DF), a jurisprudéncia majoritaria da Corte consagra, ainda,
um terceiro requisito idealizado de densidade material do ato normativo: a impessoalidade.
Tal como explicitado na MC na ADC 12/DF: (a) a abstragdo significaria um “modelo norma-
tivo com ambito temporal de vigéncia em aberto, pois claramente vocacionado para renovar
de forma continua o liame que prende suas hipdteses de incidéncia aos respectivos manda-
mentos”; (b) a generalidade teria a ver com a padronizagio de acdes; e (c) a impessoalidade
representaria a “auséncia de indicagdo nominal ou patronimica de quem quer que seja”. Con-
tudo, pode-se considerar que essa caracteristica da impessoalidade normativa é ociosa, pois
abrangida pelo mencionado conceito de generalidade, a0 menos naqueles termos tragados
por BOBBIO (“universalidade em relagdo aos destinatarios”).

» Importante!

Numa visao correta, mas ndo muito comum no direito brasileiro, autores como MARCELLO CAETANO e SEA-
BRA FAGUNDES acrescem ao conceito das leis em sentido material, além da generalidade e da abstracédo, o
requisito da novidade (para alguns, originalidade). Como explica SEABRA FAGUNDES, a lei, “no sentido mate-
rial, é o ato juridico emanado do Estado com o carater de norma geral, abstrata e obrigatéria, tendo como
finalidade o ordenamento da vida coletiva. Estes caracteres, e o de modificacdo na ordem juridica preexis-
tente, que decorre da sua qualidade de ato juridico, se somam para caracterizar a lei entre os demais atos do
Estado” (1957, p. 33-34). Mais a frente, prossegue FAGUNDES (1957, p. 36): ao “lado da generalidade (de que
o cardter abstrato é um coroldrio, porquanto se a regra é geral, ndo abrange apenas uma situacgao juridica
individual concreta, mas quantas haja de um mesmo feitio), é, sem duvida, elemento intrinseco, inseparavel
da lei, a modifica¢ao do direito preexistente alterando situacdes juridicas anteriores.” Nessa concepc¢éo, para
ser considerado lei em sentido material, o diploma deve a apresentar alguma inovagdo ao ordenamento
juridico, o que excluiria desse conceito material, v.g,, grande parte das normas regulamentares, as normas
estaduais que reproduzem preceitos obrigatorios contidos na Constituicao Federal ou em leis federais. A
discussao remete as diferentes concepgdes de fontes de direito (em sentido material vs. em sentido formal).
(Ver item 4 do Capitulo IV da Secdo I.)

Nio obstante, sio frequentes as leis que ndo possuem esse cardter normativo
idealizado decorrente da generalidade e abstragdo. Cuida-se das chamadas “leis-medidas”,
as quais vei-culam normas “que configuram ato administrativo apenas completavel por
agente da Admi-nistragdo, portando em si mesmas o resultado especifico ao qual se
dirigem” (ADI 820/RS, Pleno do STF).

Como ensina CANOTILHO (1993, p. 827), um “ato pode ser simultaneamente
uma lei formal e material, mas também pode haver ndo coincidéncia entre forma e
conteido; a forma de lei pode ndo corresponder um conteido normativo, e,
reciprocamente, decretos ou regulamentos podem constituir materialmente uma lei”. Logo,
apesar de o ato legislativo estar inegavelmente revestido das qualidades necessarias para se
considerd-lo uma “lei”, poderd ndo passar de uma lei apenas em sentido formal, eis que
regula situagdes concretas e/ou par-ticulares, a exemplo das leis or¢camentarias anuais (art.
165, § 5°) e daquelas que autorizam a criagio de empresas publicas ou sociedades de
economia mista (art. 37, XIX).

3.2. Atividade legislativa e principio da subsidiariedade

O Estado s6 deve utilizar a lei para restringir a liberdade pessoal como ultimo recurso
(ultima ratio), sob pena de invasido do nucleo essencial do direito fundamental a autono-
mia privada (cf. item 3.4.1 do Capitulo I, Parte III, Secdo I). Dai se afirmar que a atividade
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legislativa tem carater subsididrio, pois sofre as influéncias do principio da subsidiariedade
(v. item 6.1.2 do Capitulo II).

Por isso, como consta da versdo de 2002 do Manual de Redac¢io da Presidéncia da Re-
publica, o exercicio da atividade legislativa esta submetido ao principio da necessidade, de
modo que “a promulgacio de leis supérfluas ou iterativas configura abuso do poder de legis-
lar. E que a presungio de liberdade, que lastreia o Estado de Direito democratico, pressupde
um regime legal minimo, que nio reduza ou restrinja, imotivada ou desnecessariamente, a
liberdade de agio no 4mbito social. As leis hio de ter, pois, um fundamento objetivo, deven-
do mesmo ser reconhecida a inconstitucionalidade das normas que estabelecem restrigoes
dispensaveis” (2002, s.p.).

E esse cardter de subsidiariedade da atividade legislativa que explica, por exemplo, o
principio da intervengdo minima — reconhecido tanto no direito penal quanto no direito de
familia (v. art. 1.565, § 2°, do CC) -, bem como o principio da subsidiariedade da atuagdo
estatal na ordem econ6mica (cf. item 3.3 do Capitulo XII). (Sobre o principio da subsidiarie-
dade em matéria de competéncias legislativas, cf. item 6.1.2 do Capitulo II.)

3.3. Atividade legislativa e principio da simetria

Embora a Constitui¢do ndo tenha sido explicita a respeito, em razdo do chamado prin-
cipio da simetria, os processos legislativos empreendidos nos 4mbitos estaduais, distrital e
municipais devem seguir, em regra, a mesma sistematica delineada pelo constituinte para o
processo legislativo federal. Ainda pelo principio da simetria, também as eventuais modi-
ficacdes e reformas constitucionais referentes ao processo legislativo da Unido aplicam-se,
obrigatdria e automaticamente, aos processos legislativos das demais entidades federativas.

Conforme jurisprudéncia consolidada do STE o processo legislativo dos entes subna-
cionais absorve, compulsoriamente, as “linhas basicas do modelo constitucional federal entre
elas, as decorrentes das normas de reserva de iniciativa das leis, dada a implicagdo com o prin-
cipio fundamental da separagio e independéncia dos Poderes” (ADI 637/MA). Exemplo disso,
decidiu o STF que as “normas da CF/1988 sobre o processo legislativo das leis orcamentarias
sdo de reprodugdo obrigatéria pelo constituinte estadual” (Ref 8 MC na ADI 6.308/RR).

Logo, por aplicagdo ao principio da simetria, até mesmo o poder constituinte derivado
decorrente estd proibido de: (a) normatizar assuntos para os quais a Constituicdo Federal
exija iniciativa legislativa reservada — o que explica, por exemplo, a inconstitucionalidade de
norma de constituicdo estadual a dispor sobre valor da remuneragdo de servidores policiais
militares, em viola¢io a iniciativa do Governador do Estado (ADI 3.555/MA); ou (b) estabe-
lecer disciplina propria as hipéteses de iniciativa legislativa reservada, em descompasso com
aquelas previstas pela Constituigio Federal (ADI 572/PB). (Ver item 1.5.2.2.B. do Capitulo
IV da Parte I da Sec¢do L)

Nada obstante, o principio da simetria ndo chega a limitar a autonomia dos Estados, do
DF ou dos Municipios quanto a possibilidade de estabelecerem a necessidade de lei comple-
mentar para tratar de assuntos para aos quais a Constituicao Federal exige somente lei ordind-
ria. Nesse sentido, ja decidiu o Pleno do STF na ADI 2.314/R]). Em sentido contrario, porém,
v. ADI 2.872/PI e ADI 5.003/SC, também do Pleno do STE. (Ver discussdo no item 6.2.4).

3.4. Atividade legislativa e superacao de decisoes judiciais: o “ativismo congressual”

Nio é incomum a edigdo de normas legislativas com o objetivo de superar os efeitos de
decisdo judicial ou de certa interpretagdo dada pelo Judicidrio a determinadas disposi¢oes
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legais e até mesmo constitucionais. Trata-se do fendmeno da “legislative overruling”, do direi-
to norte-americano, e da “legislative override”, do direito canadense.

Ademais, as sociedades democraticas contemporaneas convivem com o chamado back-
lash, fendmeno consistente numa forma de reacdo dos poderes politicos contra decisdes
tomadas pelo Judicidrio (ver quadros no item 5.4 da Parte III da Se¢do I e no item 1.3 do
Capitulo VIII desta Se¢do).

E ndo ha nada de errado, a priori, nas tentativas congressuais de superacéo de jurispru-
déncia, ainda que proveniente de cortes supremas. Especialmente no caso das normas “in-
terpretativas’, promulgadas para esclarecer algum ponto obscuro ou ambiguo de legislagoes
passadas (ver item 8.7 do Capitulo V da Parte I da Se¢do I), a atuacdo congressual deve ser
encarada com naturalidade do ponto de vista institucional.

Como ensina a doutrina norte-americana, “quando uma lei do Congresso nao ¢é cla-
ra, a Suprema Corte pode interpretar mal seu significado, o que entdo requer corregio pelo
Congresso. Quando a Suprema Corte ndo é clara, o Congresso pode sentir a necessidade
de preencher os intersticios do entendimento da Corte, para prevenir interpretagao impro-
pria ou para desfazer o que ele acredita ser um precedente imprudente. Como regra geral,
este tipo de dialética entre a Corte e o Congresso é valiosa, mesmo quando cria atrito, por-
que isso possibilita a checagem de erros por meio da coordenacio dos 6rgaos” (MIKVAT e
BLEICHTM, 1991, p. 731).

Porém, o assunto é dos mais complexos. Basta notar as inimeras tentativas de supera-
¢do legislativa de jurisprudéncia editadas como forma de dar respostas politicas contra deci-
soes divergentes do sentido defendido pela maioria parlamentar da ocasido. A preocupagio
¢ maior, todavia, nos casos a envolverem a interpreta¢do de normas constitucionais. Afinal,
se uma simples lei pudesse redefinir a interpretagdo dada pela Corte Suprema a dispositivos
constitucionais, entdo a Constitui¢do deixaria de ser o pardmetro normativo superior e esta-
ria rebaixada a0 mesmo nivel das leis ordindrias (v. Suprema Corte americana, caso cidade de
Boerne vs. Flores, de 1997).

Por outro lado, pesa o argumento de TRIBE (2000, p. 262), para quem, embora a Consti-
tuicdo esteja acima da legislagdo ordindria, a democracia estaria, seguramente, menos amea-
¢ada por um sistema de interpretagdo constitucional em que muitos possam compartilhar
significantes e respeitosos papeis do que por um sistema no qual houvesse apenas uma voz
com autoridade.

No Brasil, a questdao também desperta debates ha muito tempo. Nao s6 em razio das
polémicas “leis interpretativas’, mas, sobretudo, a partir do paragrafo unico do art. 96 da
Constituicdo de 1937, que permitia, sem ressalvar sequer a coisa julgada, a revisao legislativa
de decisdes judiciais que declarassem a inconstitucionalidade de lei. Ja na CF/88, contudo,
ndo ha permissdo semelhante de superacio legislativa da jurisprudéncia constitucional. O
STF figura, expressamente, como guardido da Constitui¢do (art. 102), cabendo a ele, por-
tanto, o monopolio da ultima palavra em matéria de interpretagdo constitucional. Dai, em
principio, o Legislativo ndo dispde da prerrogativa de revisar entendimentos constitucionais
inequivocamente assentados pelo STE Porém, admite-se que o Congresso Nacional, no exer-
cicio do poder constituinte derivado, proceda as chamadas “interpretagdes auténticas’, por
via de emendas a Constitui¢do (v. item 7 do Capitulo VII da Parte I da Se¢do I).

Nada obstante, pode ocorrer de a norma decorrente da interpretacdo judicial de algum
dispositivo constitucional ser aplicabilidade direta, mas de eficdcia restringivel, a exemplo da
quase totalidade das normas referentes a direitos fundamentais (v. Se¢do I, item 7.3 do Capi-
tulo VIII da Parte I e item 10.5 da Parte III). Nesses casos, eventual intervengio do legislador,
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por meio de conteng¢des ao programa normativo incialmente atribuido a norma constitucio-
nal, podera ser validada como espécie de lei restritiva editada no curso regular do poder de
conformagio legislativa.

» Atencao!

Embora o Plenério do STF ja tivesse pacificado a jurisprudéncia quanto a licitude da prova consistente em
gravacao ambiental sub-repticia (i.e., realizada por um dos interlocutores, sem conhecimento do outro) e até
aprovado tese de repercussao geral a respeito (v. QO no RE 583.937/RJ, j. em 19-11-2009), o legislador res-
tringiu essa interpretacdo dada pela Corte. Nos termos da Lei 13.964/2019, a licitude geral da prova obtida
mediante gravacoes sub-repticias passa a depender do “prévio conhecimento da autoridade policial ou do
Ministério Publico’, ressalvadas as hipoteses de utilizagdo desse tipo de prova “em matéria de defesa” (art.
8°-A, § 4°, acrescentado a Lei 9.296/96).

Logo se Vvé, a interpretacdo do STF extraia da conjugacéo dos incisos X e LVI do art. 5° da Constituicdo uma
norma constitucional de aplicabilidade imediata, que permitia as pessoas em geral utilizarem as préprias
gravagoes sub-repticias com meio de prova, ndo necessariamente para fins de defesa. Porém, essa intepreta-
¢ao judicial nao obstava a futura atuagao conformadora do legislador, pois a norma adjudicada pelo STF era
de eficécia restringivel, como o sao, geralmente, as normas referentes a direitos fundamentais. Dai, a questao
da constitucionalidade da lei restritiva, em casos tais, depende é do exame da proporcionalidade da inter-
vencao legislativa em face dos direitos fundamentais envolvidos (no caso, colidiam o direito a produgao de
provas e o direito a intimidade), e ndo, propriamente, da impossibilidade de se editar alguma lei a restringir
a eficacia da norma obtida por meio da interpretacao judicial de disposi¢es constitucionais.

Em 2015, todavia, o problema foi detidamente reexaminado pelo STF na ADI 5.105/
DF, caso em que a Corte se referiu ao fendmeno sob a sugestiva denominagdo “ativismo
congressual”. Tratava-se do exame da Lei 12.875/2013, por meio da qual o Congresso Nacio-
nal buscou superar o precedente fixado pelo STF nas ADIs 4.430/DF e 4.795/DE. Concluiu
o Supremo, porém, essa tentativa era inconstitucional, principalmente porque o legislador
ndo conseguira trazer novos nem consistentes fundamentos para infirmar o pronunciamento
anterior do Tribunal.

Conforme voto vencedor do Ministro LUIZ FUX, o “ativismo congressual” se manifesta
em casos nos quais o Congresso Nacional, mediante emenda constitucional ou por leis ou reso-
lugbes, busca reverter situagdes consideradas de “autoritarismo judicial” ou de “comportamento
antidialogico” do Judiciario. Para o Ministro FUX, é 6bvio que o legislador tem “capacidade
de interpretagio da Constituicdo, a despeito de decisdes de inconstitucionalidade proferidas
pelo Supremo”. Nesse sentido, ainda conforme o Ministro, a postura do STF revela que: “(i) o
Tribunal ndo subtrai ex ante a faculdade de correcio legislativa pelo constituinte reformador ou
legislador ordinario, (ii) no caso de reversdo jurisprudencial via emenda constitucional, a inva-
lidagdo somente ocorrerd, nas hipéteses estritas, de ultraje aos limites preconizados pelo art. 60,
e seus §$, da Constituicdo, e (iii) no caso de reversao jurisprudencial por lei ordindria, excetua-
das as situagdes de ofensa chapada ao Texto Magno, a Corte tem adotado um comportamento
de autorrestrigao e de maior deferéncia as opgdes politicas do legislador”

Em resumo, pelo voto do Min. LUIZ FUX, a possibilidade de o Congresso superar o
entendimento judicial anterior ou provocar novo pronunciamento do STF assenta-se nas
seguintes justificativas: (a) nem os efeitos vinculantes das decisoes proferidas em sede de
controle abstrato atingem o Legislativo (CF, artigos 102, § 2°; e 103-A), “de modo a ser per-
feitamente possivel a edicao de emendas constitucionais ou leis ordinarias acerca do assunto
objeto de pronunciamento judicial”; (b) o dever de fundamentagéo das decisoes judiciais (CE,
art. 93, IX) impde ao STFE, até nas tentativas de correcdo legislativa de sua jurisprudéncia, o
enfrentamento da “controvérsia a luz dos novos argumentos expendidos pelo legislador para
reverter o precedente”; (c) desconsiderar que as demais institui¢des sejam intérpretes auto-
rizados da Constituicdo propiciaria certa acomodagio ou desinteresse nos demais atores em
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interpretar o Texto Constitucional, o que poderia estimular comportamentos irresponsaveis
na conformagio da Constitui¢do pelo legislador; e (d) o STF deveria proceder como “catali-
sador deliberativo’, promovendo a interagao e o dialogo institucional, de modo a maximizar a
qualidade democritica na obten¢do dos melhores resultados em termos de apreenséo do sig-
nificado constitucional. Assim, “a reversdo legislativa da jurisprudéncia da Corte se revela le-
gitima em linha de principio, seja pela atuagdo do constituinte reformador (i.e., promulgagao
de emendas constitucionais), seja por inova¢do do legislador infraconstitucional (i.e., edi-
¢do de leis ordindrias e complementares)”. Se o Congresso Nacional optar por uma “emenda
constitucional corretiva da jurisprudéncia’, tera sido alterado o proprio pardmetro normativo
da jurisprudéncia. Nessas situagoes, a invalidade da emenda somente podera ocorrer nas hi-
poteses de descumprimento do art. 60 da CF (i.e., limites formais, circunstanciais, temporais
e materiais). Porém, se o Parlamento preferir editar simples leis, a “legislagdo infraconstitu-
cional que colida frontalmente com a jurisprudéncia (leis in your face) nasce com presun¢iao
iuris tantum de inconstitucionalidade, de forma que caberd ao legislador ordinario o 6nus
de demonstrar, argumentativamente, que a correcdo do precedente faz-se necesséria, ou, ain-
da, comprovar, lancando mao de novos argumentos, que as premissas faticas e axioldgicas
sobre as quais se fundou o posicionamento jurisprudencial ndo mais subsistem, em exemplo
académico de mutagdo constitucional pela via legislativa. Nesse caso, a novel legislagdo se
submete a um escrutinio de constitucionalidade mais rigoroso, nomeadamente quando
o precedente superado se amparar em clausulas pétreas”

Todavia, é preciso agregar algumas observagdes ao entendimento do STE Tema para
0s itens seguintes.

3.4.1. Ativismo congressual e reversdo de decisées do controle concreto de constitu-
cionalidade

No ambito dos processos subjetivos, incluindo aqueles em que se tenha realizado con-
trole de constitucionalidade de atos normativos, o transito em julgado da decisdo implica a
garantia constitucional da coisa julgada, cuja estabilidade é protegida, sob a forma de direito
fundamental, até mesmo contra atos do Congresso Nacional (art. 5°, XXXVI).

Conforme os principios que presidem o Estado Democratico de Direito e a separagido
dos Poderes, s6 o Judicidrio reine competéncia para rescindir os proprios julgados. Nem o
constituinte reformador podera desconstituir os efeitos concretos da coisa julgada, sob pena
de inconstitucionalidade da emenda constitucional, por violagdo da separagdo dos Poderes
(art. 60, § 4°, ITI). Até porque, se o constituinte origindrio quisesse estabelecer algum tipo de
superagdo congressual da coisa julgada, deveria té-lo feito expressamente, como na autorita-
ria CF/1937 (paragrafo tinico do art. 96). Dai, nenhum ato normativo congressual, tampouco
emenda constitucional, podera rescindir a coisa julgada.

Por outro angulo, eventual tentativa de superagdo de jurisprudéncia, por via do “ativis-
mo congressual’, além de obrigatoriamente ter de respeitar a coisa julgada, ainda despertara
problemas relacionados a proibigdo de retroatividade normativa, inclusive no caso de emen-
das constitucionais (v. item 8 do Capitulo V da Parte I da Se¢ao I).

3.4.2. Ativismo congressual e reversdo de decisoes do controle abstrato de constitu-
cionalidade

No que se refere aos processos objetivos de controle concentrado/abstrato de consti-
tucionalidade, também sob pena de violagdo da separagdo dos Poderes, nem mesmo o
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constituinte reformador podera desconstituir os efeitos do julgado do STF em si, no que se
referem & norma cuja constitucionalidade ja fora apreciada.

Contudo, a formagio de coisa julgada no controle abstrato de constitucionalidade nao
importa em garantia de estabilidade das relagdes juridicas nos casos concretos. A decisao do
STF é irrescindivel (v. item 4.1, letra “L” do Capitulo IV da Parte II da Se¢do I) e ndo podera
ser revista sequer por emenda constitucional (art. 60, § 4°, III). Mas nao ha dai extrair, auto-
maticamente, direitos subjetivos oponiveis contra legislacdes supervenientes. Afinal, trata-se
de processo objetivo, no qual ndo ha julgamento de conflitos intersubjetivos concretos, sendo
a defesa, em tese, da compatibilidade constitucional do sistema juridico.

Nessa linha, o trinsito em julgado da decisdo proferida em processo objetivo garante a
plena eficacia da decisio proferida pelo STE, em rela¢do ao ato normativo impugnado, inclui-
dos os efeitos decisdrios aplicaveis (efeitos erga omnes, revigorador, ambivalente, vinculante),
bem assim até reflexos indiretos, como o direito subjetivo a propositura de reclamag¢do em
favor de quem seja prejudicado pelo descumprimento do efeito vinculante.

Contudo, a atividade legislativa futura ndo estara vinculada ao decidido no processo
objetivo pretérito. A norma declarada inconstitucional no controle abstrato é expurgada do
sistema juridico e, portanto, ndo podera mais ser aplicada por quem quer seja; mas como o
efeito vinculante ndo alcanga o Legislativo, ele ndo ficard impedido de editar outras leis, ain-
da que de contetido parecido ou até semelhante ao da legislagio examinada pelo STE. Nesse
caso, sem desrespeito a direitos individuais nem aos efeitos erga omnes e vinculantes, havera
margem para “ativismo congressual’.

» Atencao!

A) Em obra doutrinaria, ja se defendeu que, no Brasil, se considere como objeto do processo de controle
abstrato de constitucionalidade tanto a disposi¢do normativa como a norma em si. De modo que, em
caso de repeticdo de norma (normas sindénimas), ainda que por meio de nova legislacéo “corretiva™,
a norma repetida também estara abrangida pela eventual inconstitucionalidade da norma anterior, a
menos que a inconstitucionalidade tivesse sido declarada, unicamente, em razdo de questdes formais.
(Ver BERNARDES, 20043, p. 268 € 418.)

B) Nao esquecer que a revogacao do ato atacado (v. ADI 3.232/TO) ou a respectiva convalidacao por lei
posterior (v. ADI 3.306/DF), quando caracterizadas como fraude no curso processual, ndo impedem o
prosseguimento da acao (v. item 2.1.2.4 do Capitulo V da Parte Il da Segao I). Dai se defender, em caso de
eventuais tentativas de “ativismo judicial” que possam também ser consideradas fraudes processuais,
seja permitido ao autor da acédo aditar a inicial, para incluir no mesmo processo em andamento a legis-
lacéo ulterior.

C) No ultimo sentido, o STF alterou sua jurisprudéncia para admitir a emenda da peticao inicial para incluir
no objeto da causa: (a) a lei revogadora que, editada na pendéncia do processo, haja reproduzido a nor-
ma, desde que a emenda seja feita antes de apreciado pedido de liminar impugnada (MC na ADI 4.298/
TO); (b) 0 ato normativo posterior a reproduzir norma equivalente aquela inicialmente impugnada (ADI
2.418/DF e ADI 5.122/DF).

Obviamente, todavia, qualquer ativismo congressual nesse setor terda por limite os de-
mais principios constitucionais que regulam a produ¢éo normativa, sobretudo o principio da
ndo retroatividade (art. 5°, XXXVI). E, na hipdtese de emenda constitucional, os limites ao
poder de reforma da Constitui¢do também seguem normalmente aplicaveis. (Sobre as emen-
das constitucionais e as normas corretivas, v. item 6.1 do Capitulo V da Parte I da Segdo I.)
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3.4.3. Recentes casos de ativismo congressual

Entre os casos recentes de “ativismo congressual’, destacam-se os seguintes:

A) Pela EC 20/98, o Congresso Nacional acrescentou o § 10 ao art. 37 da Constituigdo,
mediante o qual se incorporou proibi¢io reconhecida pela jurisprudéncia do STF acer-
ca da proibicao de servidores publicos acumularem proventos com vencimentos (v. RE
163.204/SP). Porém, a mesma EC 20/98 acabou por convalidar a situagdo dos “membros
de poder” e dos “inativos, servidores e militares” que, até a publicagdo da emenda, tives-
sem “ingressado novamente no servigo publico por concurso publico de provas ou de
provas e titulos, e pelas demais formas previstas na Constitui¢do Federal” (art. 11 da EC
20/98). Tratou-se, portanto, de tentativa de superar, por emenda constitucional retroati-
va, interpretacao constitucional ja assentada pelo STE.

Esse tipo de ativismo congressual retroativo, contudo, ndo parece admissivel, seja por
violar a coisa julgada referente aos casos anteriores, seja por promover a “constitucionalidade
superveniente” de situagdes inconstitucionais, algo intoleravel no Brasil (v. item 6 do Capitulo

V da Parte I da Secdo I). No entanto, vem sendo aceito, sem nenhuma discussio, pela juris-
prudéncia do proprio STF (v. g., ADI 1.541/MS e RMS 24.737/DF).

B) A Lei 10.628/2002 acrescentou os §§ 1° e 2° ao art. 84 do CPP, em clara tentativa de
revigorar, parcialmente, interpretacdo constitucional que o STF abandonara em 1999,
ao decidir a QO no Inq 687/SP (no qual foi revogada a Simula 394/STF). Por isso, a
inovagao legislativa foi considerada invalida pela Corte no julgamento da ADI 2.797/DF
e da ADI 2.860/DF.

Nesses precedentes, o STF reputou que o Legislativo, além de ter feito tentativa de inter-
pretagdo auténtica da Carta Magna — o que s seria admissivel por emenda constitucional -,
ainda usurpara a competéncia de guardido da Constitui¢ao, pois a lei invertia a leitura que o
STF ja fizera sobre as normas constitucionais que regulam o tema. Dai a necessidade de de-
clarar a inconstitucionalidade da lei, sob pena de a interpretagdo constitucional do STF ficar
a mercé do referendo do simples legislador ordinario.

C) A LC 118/2005 foi nitidamente editada para reverter jurisprudéncia do STJ acerca do
prazo méximo para repeticdo ou compensagio de indébito tributario. Como tal inter-
pretagdo judicial dizia respeito a outra lei de igual status normativo (CTN), o STF repu-
tou valida a nova legislagdo “interpretativa’. Porém, considerou inconstitucional o artigo
que permita aplica-la retroativamente (v. RE 566.621/RS).

D) A EC58/2009 alterou a defini¢io do niumero maximo de vereadores, superando, assim,
a interpreta¢do dada pelo STF ao inciso IV do art. 29 da Constitui¢ao (RE 197.917/SP).
Nio tendo havido retroagao normativa contra casos julgados e, por se tratar de “inter-
pretagdo auténtica’, por via de reforma constitucional, ndo hd falar em inconstituciona-
lidade a respeito.

E) A EC96/2017 acrescentou o § 7° ao art. 225 da Constitui¢do, para declarar que “nédo se
consideram cruéis as praticas desportivas que utilizem animais, desde que sejam mani-
festagdes culturais, conforme o § 1° do art. 215 desta Constituicao Federal, registradas
como bem de natureza imaterial integrante do patrimoénio cultural brasileiro, devendo
ser regulamentadas por lei especifica que assegure o bem-estar dos animais envolvidos”
Cuida-se de tipica reagéo do constituinte derivado contra a decisdo do STF firmada na
ADI 4.983/CE, em que declarada inconstitucional a pratica da vaquejada, por submeter
animais a crueldade.
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» Atencao!

O Congresso Nacional ja editara a Lei 13.364/2016, um més apos o julgamento da ADI 4.983/CE, para es-
tabelecer que a vaquejada era manifestacdo da cultura nacional. Porém, referida lei federal ndo era ainda
suficiente para superar a tese da inconstitucionalidade acolhida pela ADI 4.983/CE. Dai a nova tentativa de
constitucionalizagdo da vaquejada, por intermédio da EC 96/2017, em reforco a referida Lei 13.364/2016.

De outro lado, contra a previsdo da EC 96/2017, ja foram ajuizadas duas a¢oes diretas de inconstitucionali-
dade, ainda pendentes de julgamento (ADI 5.728/DF e ADI 5.772/DF). Destaque para a ADI 5.772/DF, na qual
a Procuradora-Geral da Republica sustentou a inconstitucionalidade nao sé da EC 96/2017, como também
da Lei 13.364/2016, que elevara a pratica de vaquejada a condicao de patrimoénio cultural imaterial, e da Lei
10.220/2001, que considera atleta profissional o pedo que atue em vaquejadas.

4. ELABORACAO, REDACAO, ALTERACAO E CONSOLIDACAO DOS ATOS NORMATIVOS

Conforme previsao do paragrafo tnico do art. 59 da Constitui¢ao, a LC 95/98 cuida da
elaboragdo, redagio, alteragdo e consolidacio das leis.

Referida lei complementar determina, entre outras coisas, que: (a) excetuadas as codifi-
cagoes, cada lei tratara de um unico objeto; (b) a lei ndo devera conter matéria estranha a seu
objeto ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexao; e (c) 0 mesmo assunto
ndo poderad ser disciplinado por mais de uma lei, exceto quando a subsequente se destine a
complementar lei considerada basica, vinculando-se a esta por remissdo expressa.

Todavia, a mesma LC 95/98, com base no principio da instrumentalidade das formas,
dispoe que “eventual inexatiddo formal de norma elaborada mediante processo legislativo
regular ndo constitui escusa valida para o seu descumprimento” (art. 18).

5. PROCESSO LEGISLATIVO
Trata-se do conjunto de normas que disciplinam o sistema de produg¢io dos atos norma-
tivos primarios editados com a participagdo do Poder Legislativo.

Regulado pelo constituinte nos artigos 59 a 69, o processo de formacao das espécies nor-
mativas é tema tanto formal quanto materialmente constitucional. Todavia, é alvo de outros
atos normativos que nio sio formalmente constitucionais, tal como a LC 95/98, que dispoe
sobre a elaboracio, a redagio, a alteracio e a consolida¢do das leis, bem assim dos regimentos
internos das Casas Legislativas, sobretudo.

No direito brasileiro, o processo legislativo abrange nao apenas as leis em sentido for-
mal, mas também todas as demais espécies normativas cujo processo de formagao/aprovagio
passa pelo Legislativo, a saber, as emendas constitucionais, as leis de conversdo de medidas
provisdrias, os decretos legislativos e as resolu¢des parlamentares.

5.1. Espécies de processo legislativo
5.1.1. Quanto as formas de organizacdo politica
Segundo ALEXANDRE DE MORAES, o processo legislativo pode assumir as seguintes
formas quanto a organizagio politica:
a) autocratico: quando imposto pelo governante;
b) direto: conduzido diretamente pelo povo;
c) indireto ou representativo: realizado por meio de representantes eleitos; e
d) semidireto: condicionado a aprovagdo pela vontade popular direta (referendo).



Cap. VII « Atos normativos e seu processo de formacao legislativa 1491

5.1.2. Quanto ao tipo de procedimento

Os atos referentes ao processo legislativo seguem varios tipos de procedimento possi-
veis. Sdo eles:

A) Procedimento normal: Trata-se do procedimento ordindrio de tramitagio de projetos
de leis. Sem prejuizo do trabalho das comissdes permanentes da Camara ou do Senado,
o procedimento normal do processo legislativo pressupde que a aprovagio da proposta
de lei seja decidida, primeiro, numa das Casas e, depois, submetida a revisdo da outra
Casa, passando, necessariamente, pelo Plendrio de cada uma delas. O procedimento
normal serd alvo de maiores detalhamentos no item 6.2.

B) Atencao!
O fim do procedimento podera ser antecipado se o projeto for considerado prejudicado (tais como nas hipé-
teses em que a proposta é idéntica a outra aprovada ou rejeitada na mesma sessdo legislativa ou quando se
a reputa inoportuna) ou arquivado (por sugestao da comissao em que tramita; ao fim da legislatura; quando
receber parecer contrario de todas as comissoes de mérito, v.g.).

B) Procedimento abreviado: Previsto no art. 58, § 2°, inciso I, da Constitui¢do, consiste no
procedimento legislativo, aplicado a determinadas propostas, em que se dispensa a com-
peténcia do Plendrio da Casa Legislativa, a fim de se considerar terminativa/conclusiva a
deliberagdo das préprias comissdes permanentes, seja da Camara, seja do Senado, salvo
se houver recurso de um décimo dos membros da Casa respectiva.

Porém, a regra constitucional da reserva de plenario legislativo (art. 47) s6 pode ser ex-
cepcionada nas situagdes previstas pelo Texto Constitucional, dai por que excluidas, a priori,
as hipdteses em que o proprio constituinte fixou quérum especial de aprovacio, a exemplo
das leis complementares (art. 69) e de emendas constitucionais (art. 60, § 2°). A admissdo do
procedimento legislativo abreviado depende, ademais, de norma regimental que outorgue,
a comissdo parlamentar competente em razao da matéria, a prerrogativa de discutir, votar e
aprovar determinadas espécies de proposicao legislativa. Proibida, para tal finalidade, even-
tual outorga inscrita na legislacdo, ainda que em lei complementar (v. MC na ADI 652/MA,
Pleno do STF).

Seja como for, os regimentos internos da Camara (art. 24, II) e do Senado (art. 91)
impdem certas limitacdes a que se converta em abreviado o procedimento legislativo de de-
terminados tipos de projetos. Nada obstante, como ensina CAVALCANTE FILHO (2020,
p. 163), a depender do regimento interno de cada Casa, uma proposta que tramitara sob o
procedimento abreviado numa Casa podera ser submetida a tramitagdo pelo procedimento
normal na outra Casa, e vice-versa.

Ressalte-se que a Comissdo Representativa do Congresso Nacional que funciona duran-
te o periodo de recesso parlamentar (art. 58, § 4°, da Constitui¢do) também foi autorizada
por norma regimental (Resolu¢do/CN n. 3/1990) a deliberar conclusivamente sobre certas
matérias urgentes de forma abreviada.

C) Procedimento sumario: Procedimento cuja tramitacdo do projeto lei da iniciativa pre-
sidencial é acelerada, diante do pedido de regime de urgéncia formulado pelo préprio
Presidente da Republica (art. 64, §§ 1° a 4°). Nesses casos, a Constituicdo determina
a ultimagdo do procedimento, em cada Casa, no prazo maximo de 45 dias, sob pena
do sobrestamento de todas as demais deliberagoes legislativas da respectiva Casa, com
exce¢do das que tenham prazo constitucional determinado, até que seja ultimada a vo-
tacdo do projeto.
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Aplica-se também as propostas de outorga e de concessdo de emissoras de radio e
TV (art. 223, §1°), mas ndo aos projetos de codigo (art. 64, §4°), que seguem um
procedimento legislativo especial.

D) Procedimento sumariissimo: Além dos casos de regime de urgéncia tipicos do proce-
dimento sumario, os regimentos internos tanto da Camara (art. 155) quanto do Senado
(art. 336, letras “a” e “b”) permitem a apreciagdo instantanea de certas matérias (regime
de urgéncia urgentissima). Aplica-se, a pedido das liderangas majoritarias no Parla-
mento, em casos de interesse nacional, de perigo a seguranga nacional ou de calamidade

publica.

» Atencao!

Conforme ja decidiu o Plenario do STF, a “Constituicdo de 1988 ndo estabeleceu prazos minimos para trami-
tacdo de projetos de lei, nem disciplinou o regime urgente de deliberacao, circunstancia que confere espaco
suficiente para o legislador imprimir aos seus trabalhos a cadéncia que reputar adequada” (ADI 5.062/DF).
Desse modo, é improcedente a tese da inconstitucionalidade fundada na rapidez com que um projeto de
lei tenha sido aprovado. Cabe ao Congresso Nacional definir os prazos de tramitacdo legislativa que julgar
adequados, sem que dai surja qualquer violagao a Constituicao.

E) Procedimento concentrado: Procedimento legislativo em que a apreciacdo final das
propostas legislativas se da em sessdo conjunta do Congresso Nacional (v. item 2.4).

F) Procedimento especial: A Constitui¢ao Federal e os regimentos internos das Casas es-
tabelecem procedimentos especificos para projetos de emendas constitucionais, cédigos,
leis financeiras orcamentdrias, leis de iniciativa popular, além de outras espécies normati-
vas cuja tramita¢ao ndo adota nenhum dos outros procedimentos antes mencionados.
Entretanto, hd certa tendéncia de classificar como especial o procedimento legislati-

vo aplicavel a projetos de lei complementar, dada a exigéncia diferenciada do quérum de

majoria absoluta para aprova-los. A rigor, porém, também o ciclo de formagao das leis com-
plementares segue o mesmo procedimento “normal” das leis ordindrias, pois idénticos os
respectivos ritos de tramitagdo, a despeito do quérum especial previsto no art. 69 e da conse-
quente impossibilidade da utilizagdo do procedimento abreviado. Nada obstante, a tese da in-
diferenciagdo do procedimento entre uma e outra espécie legislativa nunca podera justificar

a convalidagdo da inconstitucionalidade formal de lei ordinaria que, embora aprovada por

quérum igual ou superior a maioria absoluta parlamentar, tenha invadido o campo tematico

das leis complementares.

» E especial o procedimento para aprovacio de leis complementares?

Ha duas posicdes doutrindrias. Para alguns, trata-se de procedimento especial, dada a exigéncia de quérum
qualificado para aprovar projetos de leis complementares. Para outros, cuida-se de procedimento do tipo
normal, pois os ritos de tramitagao sdo idénticos. O Plenario do STF, bem ou mal, acabou por reconhecer a
especialidade do procedimento de aprovacao das leis complementares, apds entender que a “opcao poli-
tica do poder constituinte originario de criar um procedimento legislativo diferenciado para a edicao de
leis complementares acarreta distincdo sobretudo no tocante a necessidade de debate aprofundado da
matéria, por intermédio de ampla articulagao politico-institucional, de forma a alcangar-se entendimento
mais permanente, em respeito e deferéncia ao pluralismo, a complexidade e ao dinamismo da sociedade
brasileira” (ADI3.194/RS, j.em 13-11-2023).

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso para Procurador do MP junto ao TCU (2015/Cespe), foi considerada incorreta a afirmagao: “Nao
observado o prazo para deliberacao congressual de projeto de lei apresentado pelo presidente da Republi-
ca com pedido de urgéncia, a proposta estara automaticamente aprovada.”
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No concurso para o cargo de Analista de Beneficios Previdenciarios (2020/Vunesp-Valiprev/SP), foi conside-
rada correta a seguinte afirmativa: a comissao parlamentar do Congresso Nacional “podera discutir e votar
o projeto de lei de forma terminativa, na forma do regimento interno se este dispensar a competéncia do
Plenario, salvo se houver recurso de um décimo dos membros da Casa.”

5.2. Fases do processo legislativo ordinario

O processo legislativo de procedimento ordindrio obedece a varias fases. Por questdes
didaticas, além dos atos e etapas relativas as leis em geral, serdo aqui também aqueles referen-
tes a outros tipos de procedimento legislativo.

5.2.1. Faseintrodutéria
5.2.1.1. Iniciativa

Etapa referente a deflagracdo do processo de elaboracdo dos atos legislativos em geral.

Segundo a Constituicio, os processos legislativos referentes a projetos de iniciativa do
Presidente da Republica e dos Tribunais Superiores tém inicio na Camara dos Deputados
(art. 64), bem como os de iniciativa popular (art. 61, § 2°). Ademais, embora o constituinte
néo tenha sido explicito a respeito, também sdo apresentados a Camara os projetos de inicia-
tiva do Ministério Publico (art. 109, VII, do RICD) e, por analogia, também os da Defensoria
Publica da Unido.

Iniciam-se no Senado Federal apenas os projetos legislativos da autoria de Senadores
ou de comissdes tematicas do proprio Senado, obviamente, além das propostas de emenda
constitucional apresentadas por Assembleias Legislativas (inciso III do art. 60).

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso para o cargo de Analista Legislativo da Assembleia Legislativa/AP (2020/FCC), foi considerada
incorreta a afirmativa: terdo inicio na Camara dos Deputados o projeto de “lei complementar e o projeto de
iniciativa do presidente do STF"

No concurso para o cargo de Analista Legislativo da Assembleia Legislativa/AP (2020/FCC), foi considerada
incorreta a afirmativa: terdo inicio na Camara dos Deputados o projeto de “iniciativa de deputado federal e
o projeto de iniciativa privativa do presidente da Republica, mas ndo o de iniciativa concorrente ou comum
deste”

5.2.1.1.A. Iniciativa comum ou concorrente

Também chamada de iniciativa ampla, ¢ a regra geral vigorante do processo legislativo
(art. 61, caput). Salvo norma constitucional em contrério, a iniciativa legislativa compete: (a)
ao Presidente da Republica; (b) a qualquer parlamentar ou comissdo das Casas; bem como
(c) aos cidadios.

(ci) Atengao!

A) Embora o caput do art. 61 faga menc¢ao também ao poder de iniciativa concedido tanto ao STF quanto
aos Tribunais Superiores, a doutrina majoritaria restringe tal faculdade somente aos casos de iniciativa
“reservada” (v. item 5.2.1.1.B). No entanto, essa restricdo nao parece fazer sentido. A despeito das hipo-
teses de iniciativa reservada previstas no inciso Il do art. 96 (e, para alguns, também na alinea “d” do
inciso | do mesmo artigo), inexiste proibicao constitucional a autorizar o raciocinio que retira do STF e dos
Tribunais Superiores a ampla prerrogativa de apresentar projetos de lei. Alids, numa interpretacao
sistematica, essa restricao revela-se incompativel em face da previsao — contida no inciso Il do art. 96 - da
iniciativa dos Tribunais de Justica. Logo se vé, as hipoteses de iniciativa reservada dos tribunais nao
esgotam o amplo poder de iniciativa reconhecida ao STF e aos Tribunais Superiores, o que ainda permi-tiria
incluir, entre os titulares de iniciativa ampla, o TCU, nos termos do art. 73 ¢/c art. 96 da Constituigao.
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B) Num precedente curioso, o STF declarou a inconstitucionalidade formal de lei estadual cujo projeto ha-
via sido proposto pelo Governador do Estado, por entender que a matéria legislada nao se incluia entre as
previstas no § 1° do art. 61 da Constituicdo (ADI 3.458/GO). Logo se vé, esse julgamento acabou por
desconsiderar o amplo poder de iniciativa assegurado pela Constituicdo ao Presidente da Republica e,
por simetria, aos chefes do Poder Executivo.

Em matéria de legislagdo federal, a iniciativa popular esta condicionada a apresentacio
de projetos subscritos por, “no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido
pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos dos eleitores de cada um
deles” (art. 61, § 2°, da CF). (Sobre a impossibilidade de iniciativa popular em emendas cons-
titucionais, v. item 6.8.2, letra “d”, do Capitulo I e item 5.2.1.1.C, deste Capitulo.)

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso para Juiz do TRF/22 Regiao (2017), foi considerada errada a seguinte alternativa: “O instituto da
iniciativa popular pode ser exercido pela apresentacdo ao Poder Legislativo Federal de projeto de lei subs-
crito por ndo menos do que 2% (dois por cento) do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por dez dos
Estados, com ndo menos de 0,3% (trés décimos por cento) dos eleitores de cada um deles.”

5.2.1.1.B. Iniciativa reservada

Em excecdo a regra da iniciativa ampla, a Constituigdo prevé casos em que o processo le-
gislativo s pode ter inicio por iniciativa de 6rgaos e entidades especificos, aos quais compete,
com exclusividade, definir a conveniéncia e a oportunidade da proposigdo legislativa sobre
determinados assuntos. Nesse sentido, compete reservadamente:

A) ao Presidente da Republica: conforme arts. 61, § 1°, 40, § 14, e 165, sdo da iniciativa
reservada do chefe do Executivo federal as propostas de leis que:

B)
A)

1)
)

3)
(4)

que fixem ou modifiquem os efetivos das For¢as Armadas;

que disponham sobre: (2.a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na
Administracdo direta e autdrquica ou aumento de sua remuneracio; (2.b) organi-
zacdo administrativa e judicidria, matéria tributaria e orcamentaria, servigos publi-
cos e pessoal da administracao dos Territdrios; (2.c) servidores publicos da Unido
e Territdrios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposenta-
doria; (2.d) organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido,
bem como normas gerais para a organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria
Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios; (2.e) criagdo e extingdo
de Ministérios e érgios da Administragido Publica, observado o disposto no art. 84,
VI; e (2.f) militares das For¢as Armadas, seu regime juridico, provimento de car-
gos, promogdes, estabilidade, remuneragdo, reforma e transferéncia para a reserva;

estabelecam: (3.a) o plano plurianual; (3.b) as diretrizes orcamentarias; e (3.c) os
or¢camentos anuais; e

tratem do regime de previdéncia complementar para servidores publicos ocupan-
tes de cargo efetivo da Unido.

Atencao!

Iniciativa reservada ao Executivo em matéria tributaria e orcamentaria: Embora seja pacifica a ju-
risprudéncia do STF segundo a qual a “reserva de lei de iniciativa do Chefe do Executivo, prevista no art.
61,8 19, 1l, b, da Constituicdo somente se aplica aos Territorios federais” (ADI 2.447/MG), a mesma Corte,
na ADI 103/RO, em equivocada contradicao ao principio da simetria, decidiu que o poder de iniciativa
reservada, referente a matéria tributdria e orcamentaria (art. 61, § 19, Il, “b”), orientaria, também, o pro-
cesso legislativo estadual.
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C) NaADI3.458/GO (j.em 21-2-2008), o Pleno reputou que a“iniciativa legislativa, no que respeita a criacao
de conta Unica de depdsitos judiciais e extrajudiciais, cabe ao Poder Judiciario.” Ja na ADI 2.855/MT (j.
em 12-5-2010), a Corte entendeu exatamente o contrario, isto é, que ao “Judiciario ndo cabe a iniciativa
de lei visando disciplinar o Sistema Financeiro de Conta Unica de Depésitos.”

(3) somente do STF: com relagdo aos projetos que digam respeito: (a) ao Estatuto da
Magistratura (art. 93, caput); e (b) a fixagdo dos subsidios dos Ministros do STE
cujos valores servem de teto salarial para o funcionalismo federal (art. 37, XI).

» Poder de iniciativa legislativa dos Tribunais de Contas

Nos termos dos arts. 73 e 75 da CF, também se estendem ao TCU e aos demais Tribunais de Contas, no que
couber, os casos de iniciativa legislativa reservada aos tribunais judiciais pelo art. 96 da CF. Bem por isso,
na ADI 1.044/MA, o STF reconheceu a inconstitucionalidade formal de lei de iniciativa do Governador que
acrescera cargos a estrutura do Tribunal de Contas do Maranhao.

No mesmo sentido, na ADI 5.323/RN (j. em 11-4-2019), o STF reconheceu a Tribunal de Contas estadual
iniciativa exclusiva para apresentar projetos legislativos, inclusive propostas de emenda a constituicao esta-
dual, que visem a alterar a organizacao ou o funcionamento da propria Corte de Contas. Para o STF, aplica-
-se a hipotese o inciso Il do art. 96 da CF, porquanto se estende “aos tribunais de contas, como corolério
das prerrogativas de independéncia e autonomia asseguradas as cortes de contas pela lei fundamental, a
reserva de iniciativa para deflagrar o processo legislativo cujo objeto seja alterar a sua organizagao ou o seu
funcionamento!” Dai ter sido declarada a inconstitucionalidade de norma de constituicdo estadual emenda-
da com vicio de iniciativa.

Porém, dadas as especificidades dessas cortes administrativas, s6 lhes parece aplicavel o poder de iniciativa
constante da letra “b” do inciso Il do art. 96 (projetos de lei de criagdo e extingdo de cargos e de remunera-
¢ao dos respectivos servicos auxiliares). Assim, diferentemente do que entenderam autores como MENDES,
MARTIRES e BRANCO (2008, p. 875), ndo cabe aos Tribunais de Contas propor a “fixacdo de subsidio dos
membros da Corte’, tampouco a dos auditores, dada a simetria remuneratdria com magistrados (v. art. 73,
§§ 20 e 39),

C) aos chefes do Ministério Publico:

(1) ao Procurador-Geral da Republica: relativamente ao projeto de organizagido do
Ministério Pablico da Unido (art. 128, § 5°), conforme poder de iniciativa compar-
tilhado com o Presidente da Republica (art. 61, § 1°, IT, “d”);

(2) aoProcurador-Geral da Republica e aos Procuradores-Gerais de Justica: quanto a
projetos de lei para propor a criagdo ou extingao de cargos ou de servigos auxi-
liares, politica remuneratdria e os respectivos planos de carreira (127, § 2°, com
redacio da EC 19/98);

CI) as Defensorias Pablicas: conforme art. 134, § 4° (com redagdo da EC 80/2014), c/c art.
96, inciso II da Constitui¢do, os 6rgaos de ciipula das Defensorias Publicas tém iniciativa para
propor ao Legislativo da entidade respectiva, observado o disposto no art. 169, os projetos
de lei que visem: (a) a alterar o nimero de membros da Defensoria; (b) a criar e a extinguir
cargos e a remuneragdo dos seus servigos auxiliares, bem como a fixagdo do subsidio de seus
membros; (c) a criar ou a extinguir unidades de cada Defensoria; e (d) a modificar a
organizagio e a divisdo territorial das unidades de cada Defensoria;

CII) Atencio!
O § 4° acrescido pela EC 80/2014 ao art. 134 da Constituicdo manda aplicar as Defensorias Publicas, “no que
couber’, o disposto no art. 93. Dai o raciocinio segundo o qual haveria iniciativa reservada da Defensoria
Publica da Unido para apresentar projeto de lei complementar referente a lei organica (o estatuto geral) das
Defensorias Publicas — a exemplo do Estatuto da Magistratura, de iniciativa do STF, previsto no caput do art. 93.
Essa posicao, contudo, néo procede. A despeito do principio da unidade que lhes foi atribuido pela EC 80/2014
(§ 4° do art. 134), as Defensorias Publicas seguem como 6rgaos do Executivo e, nos expressos





