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Continuacao

Naverdade, alei em sendo um ato complexo, — por derivar-se dafusdo de vontades autbnomas e
homogéneas, tendentes a produzir os mesmos efeitos, — forma-se através de procedimento pré-
estabelecido (JULIE LAFERRIERE, in MANUAL DE DIREITO CONSTITUCIONAL, 1947, pag. 330;
PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA, in DIRITTO COSTITUZIONALE, val. |, pags. 433 e 434), que
determina e demarca exatamente o0 momento da formac&o dalei.

E, sob a égide constitucional, o projeto de lei € uma das fases do processo de elaboracéo legidativae
corresponde a uma proposta de lei, emanada de quem tem poder para dar inicio ao processo,
encaminhada ao Poder Legidativo.

Em verdade, o processo nomogenético ou processo legislativo tem comeco, meio e fim, mas, o
desencadeamento vai depender de um ato, de umatomada de posi¢do, manifestacéo expressa que da
inicio ao processo. O ato deiniciativa € manifestacdo de vontade que parte de varios pontos, declarada
por uma autoridade, mencionada na Constituicdo. Na acepcdo vulgar, “iniciativa é o direito ou
preferéncia de ser 0 primeiro ou a comegar certas coisas’ (Caldas Aulete). No sentido juridico, “
iniciativa é o direito de dar inicio aum ato ou a uma série de atos’. E aco de agente catalitico que, sem
tomar parte no processo, integrando-o, tem a virtude de provocar-lhe o desencadeamento. A iniciativa é
um prius, causa, forca-motriz, forca desencadeadora do processo nomogenético, mero ato antecedente,
gue ndo Se incorpora ao processo, como sua primeirafase, classificando-se em ato simples, quando por
um sO parlamentar, ato coletivo, quando tomada por uma comissao, ou um grupo de parlamentares, em
conjunto e, por fim, ato complexo, quando ainiciativa parte de um grupo de membros de uma das Casas
e é apoiada por grupo de parlamentares da outra Casa do Congresso.

A iniciativa pode, ratione materiae, ser geral ou reservada, consistindo a primeira no direito ou
prerrogativa de seus titulares de propor ao Congresso Nacional a criacéo de direito novo arespeito de
qualquer assunto, exceto aquele ao qual a propria Constitui¢do ja vincula a certo e determinado titular,
consistindo ainiciativa reservada na vinculacdo de determinadas matérias a determinados titulares,
excluidos, assim, todos os demais, interditos de qualquer iniciativa arespeito. O Presidente da
Republica, qualquer Comissdo do Senado Federal, qualquer Comissdo do Senado Federal e qualquer
Comissdo da Camara dos Deputados sdo 6rgaos, que por exceléncia, detém competéncia para tomar
iniciativade leis. Ao contrario, os Tribunais Federais sdo titulares de competéncia reservada, isto €,
somente podem tomar iniciativa de lei's cuja matéria lhes esta af eta, em dispositivo constitucional
EXPresso.

O que se disse, no plano federal, pode estender-se a esfera estadual, onde qualquer membro ou Comissao
de Assembléa Legislativa, Governador do Estado, Tribunais Estaduais, de Justica e de Algada, além de
Tribunais da Justica Militar, bem como, ainda, Tribunais de Contas, sdo credenciados com o poder de
iniciativa (J. CRETELLA JR., inab. cit., Vol. V, pags. 2731 e 2732).

Naverdade, poder deiniciativa, ato pelo qual se pde em movimento o processo legidativo, é

o poder de escolha da matéria e dos interesses a serem tutelados pela ordem juridica, atribuido a um
orgao publico, individual ou coletivo, que o exerce mediante apresentacéo de um projeto delei ou de
decreto legidativo ao Parlamento
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(JOSE AFONSO DA SILVA, in PRINCIPIOS DO PROCESSO DE FORMACAO DASLEISNO
DIREITO CONSTITUCIONAL, RT, ed. 1964, pag. 107).

Por conseguinte, destinatarios dainiciativa das leis s8o os 6rgdos do Poder Legidlativo, a que o titular do
poder de iniciativa se dirige no ato de exercé-lo. Assim, num sentido geral, o Congresso Nacional € o
destinatario do exercicio dainiciativa das leis federais, posto que o Poder Legidativo é exercido pelo
Congresso Nacional (CF, art. 44). Nos Estados-Membros, as respectivas Assembléias Legidativas, €,
nos Municipios, as Camaras Municipais.

Vale dizer que o Poder Legidlativo constitui o sujeito passivo do processo de formagao das leis,
enquanto que o titular dainiciativa constitui 0 seu sujeito ativo. E a apresentacao do projeto de lei, como
ato consumativo da iniciativa, vincula esses sujeitos (JOSE AFONSO DA SILVA, in ob. cit., pags.
135/136).

E colhe-se da doutrina de ENRICO SPAGNA MUSSO que I iniziativa legislativa deve essere esaminata
non solo come fase dei procedimento di formazione dell legge, ma anche ed in primo luogo, sotto un
profilo soggettivo: cioé, como potere la cui titolarita e la cui natura s riflettono in via imediata nelia
configurazione dei raporti tra gli organi chimati causa (ob. cit., pag. 8).

Diante dessa digressdo, para que ainiciativa possa ser valida, mister sejam atendidas algumas
exigéncias, tais como: a) legitimidade do titular; b) competéncia do destinatério; c) possibilidade
constitucional; d) projeto realizado segundo as formalidades exigidas no Regimento da Camara
competente, €) motivacdo dainiciativa.

Seguramente, so sdo |egitimas, para apresentar projeto de lei, aguel as pessoas ou 0rgaos a que a
Constituicdo reconhece o poder deiniciativa.

Logo, sendo através dainiciativa legidlativa que o Poder exerce a escolha na predeterminacéo das
normas juridicas (JOSE AFONSO DA SILVA, inob. cit., pags. 136 e 107), relevante, para 0 seu
exercicio, a observancia da competéncia constituciona mente estabel ecida.

E, competéncia, de acordo com alicdo de J. J. GOMES CANOTILHO, é o poder de acdo e de atuacao
atribuido aos varios 0rgaos e agentes constitucionais com o fim de prosseguirem as tarefas de que sdo
constitucional e legalmente incumbidos.

A competéncia envolve, por conseguinte, a atribuicdo de determinadas tar efas, bem como os meios de
acao (poder es) necessarios para a sua prossecucdo (in Direito Constitucional, pags. 520/523, ed. 1986,
Coimbra).

Na orbita federal, em face do que dispde o artigo 61 da Constituicdo da Republica, ainiciativadasleis
complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comisséo da Camara dos Deputados, do
Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal,
aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, naforma e nos casos
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expressamente previstos. Especifica, por outro lado, no seu paragrafo 1°, asleiscujainiciativa é
privativa do Presidente da Republica.

Quanto ao Poder Judiciario, arestricdo justifica-se pela necessidade de se resguardar e garantir a sua
independéncia em relagdo aos outros Poderes instituidos; e, ainda, contribui paraimpedir intromissoes
extemporaneas em sua organizacao, ainda que ndo exclua ainterveniéncia do Legidativo (pela
deliberacéo) e do Executivo (pela san¢éo) quando da discussao dos projetos de suainiciativa (MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, in COMENTARIOS A CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988,
Vol. 1, 2a. ed., Saraiva, pag. 368).

O que se confere aos tribunais — na expressdo de CASTRO NUNES — € uma atribuicdo baseada na
consideracado de que ao Poder (em regra, o Executivo, por excecao, ostribunais) que executa o
servico, e o dirige e controla, € que deve competir indicar as modificagdes aconselhadas pela
experiéncia, sem que isso anule, porém, a funcio propria do Parlamento (in TEORIA E PRATICA
DO PODER JUDICIARIO, ed. For., 1943, pag. 114). Portanto, € uma garantia a bem daindependéncia
do Tribunal.

Cumpre observar que no Brasil, desde a Constituicdo de 1934 (art. 97, 11), é reconhecida aos Tribunais
ainiciativa legiglativa, enquanto que a Constituicéo de 1967 teve o cuidado de especificar aos
Tribunais Federais com jurisdicdo em todo o territério nacional (art. 59).

E a Carta Politica, em vigor, no referido artigo 61, além de aludir ao Supremo Tribunal Federal,
mencionatribunais superiores, aque, por certo, estdo incluidos. o Superior Tribunal de Justica, 0
Superior Tribunal Militar, o Tribunal Superior Eleitoral, o Tribunal Superior Eleitoral, o Tribunal
Superior do Trabalho, e, ainda, o Tribunal de Contas da Uni&o, conquanto ndo seja superior, em sentido
estrito, pois, nenhum juiz ou corte a €le se subordina, todavia, o artigo 73 estende-lhe as atribui¢des
previstas no artigo 96, entre as quais esta, no inciso I, ainiciativalegidativa.

Assim, nos termos do artigo 93 da Carta Magna alel complementar, dispondo sobre o Estatuto da
Magistratura, € deiniciativado Supremo Tribuna Federal, enquanto que alei de organizacdo judiciéria,
do Tribunal de Justica (CF. art. 125, paragrafo |°).

N&o é sem razdo, portanto, que a Constituicdo da Republica, no artigo 96, expressamente, atribui
privativamente aos Tribunais competéncia para a prética de determinados atos, dentre eles. propor a
criacdo de novas varasjudiciarias (inciso I, letrad), a criacéo e a extin¢éo de cargos (inciso 11, letrab
), acriagéo ou extingdo dostribunaisinferiores (inciso l1, letra c), alteracdo da organizacdo e da
divisdo judiciaria (inciso |1, letrad). E ainda faculta (podera ser) a constituicio do Org&o Especial (cf.
art. 93, inciso XI).

S&0, pois, competéncias predeterminadas.

Como a Constituicdo € o marco a partir do qual se erige aordem juridica, seria um contra-senso admitir-
se que o que lhe vem abaixo — devendo, portanto, sofrer o seu influxo — viesse de repente a insurgir-se
contra esta ordem ldgica, fornecendo critérios para a inteligéncia do proprio preceito que se serve de
fundamento de validade (CEL SO BASTOS, — Hermenéutica Constitucional —in Revista de Informagéo
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Legidativa, Senado Federal, n° 96, pag. 55, n° 9).

No dizer eloguente do Ministro OSWALDO TRIGUEIRO, o traco mais caracteristico do regime
federal € a distribuicdo dos poderes e atribuicdes por duas categorias de Orgaos governamentais. 0s
da Uni&o e os dos Estados-Membros. Essa distribuicéo é feita pelo Constituinte Nacional, que define
e delimita as duas ordens do governo e regula o seu relacionamento (in Direito Constitucional
Estadual, pag. 77).

E o Poder Constituinte assim dispds para extremar de duvidas esse poder de iniciativa, essafalcultad de
proponer laleil, porque, narealidade, essa competéncia ja estava implicitamente deferida na expressao
Tribunal Superior, qualidade que possui, inegavelmente, cada Tribunal de Justica no ambito de sua
jurisdicdo, ou sgja, nos limites do territorio da respectiva unidade da Federacdo. Qualidade que ndo
possuem, por exemplo, os Tribunais de Alcada Estaduais (RAIMUNDO DE MENEZES VIEIRA, —“A
iniciativadasleispelo Tribunal de Contas’ —in Revistade Informacéo Legislativa, Senado Federal, vol.
100, pag. 387).

Tendo em vista o quanto foi dito, infere-se que a mencéo expressado Tribunal de Justica, como titular
do poder deiniciativa das leis de seu peculiar interesse, significa, sem nesga de duvida, que o
Constituinte Estadual, os Estados-Membros, ndo podem dispor em contrario da Constituicéo Federal.

Aliés, essaprivatividade, deferida aos Tribunais, guarda perfeita simetria com as competéncias,
também privativas, outorgadas a Camara dos Deputados (art. 51, V) e ao Senado Federal (art. 52, X1I1).

Assim, 0 processo legislativo ndo pode contornar ou ignorar as imperativas disposi ¢oes constitucionais,
sob pena de ficar viciada ou infirmada a validade da elaboragdo normativa, suscetivel, pois, de ser
guestionada perante o Poder Judiciério.

Com efeito, uma emenda constitucional, emanada de Constituinte derivada, incidindo em violacéo a
Constituicéo originaria, pode, inclusive, ser declaradainconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, —
cuja funcdo precipua é a guarda da Constituicédo (CF, art. 102, I, @) — o qual tem se revelado inflexivel
em seus julgados acerca da observancia dos principios da Constituicdo Federal pelos Estados-Membros.
Apenas parailustracdo da matéria, alguns arestos merecem mencionados:

RP n°. 1.061, de S&o Paulo: “ Representacdo. Emenda Constitucional Estadual, de iniciativa
legislativa, que veda a estipulacéo de limite maximo de idade, para o ingresso no servico publico
estadual, respeitando-se, apenas, o limite maximo de idade para a aposentadoria compulsoria e 0s
requisitos estabelecidos em lei para a forma e as condi¢des de provimento de cargos. Emenda
Congtitucional n° 15, de 25.4.1980, a Constitui¢cdo do Estado de S&o Paulo. Sua
inconstitucionalidade, em face dos arts. 57, V; 97; 13,1 e 10, Vil, alinea“ C”, da Constituicéo
Federal. N&o afasta o vicio de iniciativa, na ordem estadual, o fato da criacéo da norma por via de
emenda constitucional e ndo delei ordinaria. A vedacéo posta na Emenda Constitucional impugnada
importa em subtrair a matéria a disciplina delei ordinaria, retirando, em decorréncia, o poder de
iniciativa atribuido com exclusividade, na espécie, ao Chefe do Poder Executivo. Representacéo
procedente para declarar inconstitucional a Emenda Constitucional no 15, de 25.4.1980, do Estado de
Sao Paulo”
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(R.T.J,, 102/474). No julgamento dessa Representacdo, o eminente Ministro Relator, reconhecendo a
inconstitucionalidade da questionada Emenda, ressaltou I nconstitucional porque inibe a competéncia,
gue é privativa do Chefe do Poder Executivo, para a iniciativa de lei que disponha sobre servidores
publicos, seu regime juridico e provimento de cargos publicos (CF, art. 57 V); privativa do Chefe do
Executivo Estadual porgue tal disposicao constando da Constituicdo Federal encontra-se incorporada
ao Direito Constitucional a ser legislado pelos Estados (CF, art. 200) (RTJ, 102/479).

RP n°856/71, cuja ementa do julgado € aseguinte: Tribunal de Contas Estadual. Exercicio das
atribuicbes previstas no art. | | 5 da Constituicdo. I nconstitucionalidade parcial do paragrafo I°. do
art. 50 da Constituicdo do Estado de Alagoas, no ponto em que subordina o Tribunal ainiciativa do
Governador, para propor ao Poder Legidlativo a criacéo e extingéo de cargos de seus servicos
auxiliares e a fixagdo dos respectivos vencimentos. Precedente do STF (D.J., 9. VII. 1971). (cf., ainda,
RP n°1.114-3-RS-. JSTF, Lex, vol. 63/339; RP n° 1.285/87 — D.J., 11.9.87).

Como ficou assente, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é no sentido da observancia

compul soria pel os Estados-membros das regras bésicas do processo legidativo federal, como, por
exemplo, daquelas que dizem respeito ainiciativareservada (CF, art. 61, § 1°) e com os limites do poder
de emenda parlamentar (CF, art. 63) (STF —ADIn 1.060-3-RS— Rel. Min. CARLOS VELLOSO — Trib.
Pleno —J. 1.8.94 — DJU, de 23.9.94, pags. 25.313 e 25.314).

Em suma, delimitado, pela Constitui¢céo da Republica (art. 125, paragrafo 19, c.c. art. 25), o campo de
atuacdo dos Estados-Membros, naformacéo de sua Justica, apenas, ao que se depreende, a distribuicdo
da competéncia entre os Tribunais previstos, qualquer norma constitucional concernente a matéria, cuja
iniciativa legidlativa, reservada, com exclusividade, ao Poder Judiciério (de que o Tribunal de Justica é
orgéo), proveniente do Poder Constituinte Estadual (derivado), que se posicione em atrito ou conflito
com normas e principios fundamentais, reputa-se inconstitucional .

E, diante dessa col ocacdo, ocorrendo vicio de forma no procedimento exigido pela Constituicao, tal
vicio tinge de nulidade absoluta a lei em formacao, e torna inexistente o texto promulgado como lei
(ESMEIN in ELEMENTOS DE DIREITO CONSTITUCIONAL FRANCES E COMPARADO, 1927,
vol. |, p&g. 643).

Dai resulta que, ndo sendo o Estado-Membro dotado de soberania, mas, apenas de autonomia, e
sobretudo, por ndo dispor de competéncia originaria, e, sim, derivada, o Poder Constituinte Estadual
carece de legitimidade para o exercicio da iniciativa legidativa, isto €, de poder deiniciativa, para
criar ou extinguir Tribunais, 6rgaos Judicantes, cargos e funcoes, dispor sobre competéncia e
funcionamento dos respectivos 6rgaos jurisdicionais e administrativos e alteracéo da organizacao e
divisdo judiciarias, sob pena de ofensa explicita e implicita a Constituicdo Federal e clarainfringéncia
do inviolavel principio daindependéncia e harmonia dos Poderes (CF., arts. 20., 125, paragrafo 10.; 93,
Xl; 94,96, 1,“d,ell,“b”,“c” e“d”, €98, |, combinados com os arts. 25 e paragrafo |°. e 125), desde
gue, para 0 desencadeamento da elaboracdo dalei, relativa a essas matérias, expressamente, a Carta
Politica, de 1988, deferiu e reservou, privativamente, ao Tribunal de Justica, que € Orgdo do Poder
Judiciario, cujatipicidade informaaindisponibilidade de competéncia.

Nesse contexto, € de intuitiva evidéncia, pois, que as questionadas Propostas de Emenda a Constituicdo
Estadual niumeros 5/97 e 7/98,
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de inequivoca iniciativa parlamentar estadual, inauguradoras de ordens juridicas na Orbita e de
interesse do Tribunal de Justica, vale dizer, do Poder Judiciario, estdo em dissonancia com os
imposter gaveis principiosrelativos a tipicidade da competéncia e do poder deiniciativa legidativa,
expressamente determinados pela Constituicdo Republica. Sdo, destarte, inexoravelmente,
inconstitucionais.

Em concluséo, parafraseando o eminente jurista CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
(Ideologia e Constituicado, in Constituicéo e Constituinte, Cadernos Apamagis n° 6, pags. 40/42), indaga-
se: Se uma Constituicdo ou uma Carta outorgada € composta por hormas juridicas e se as normas
juridicas sdo obrigatérias, parece de boa l6gica depreender gque as normas gue aqui estéo sao
obrigatorias para todos os individuos, para o Poder Executivo, para o Poder Legidativo, para o Poder
Judiciario. Mas, sobre serem obrigatérias, estas normas ainda apresentam uma peculiaridade que as
singulariza no contraste com as demais normas juridicas. sdo as normas de mais alta hierarquia, séo
as normas fundantes das demais normas, sdo normas gque servem de padrao de paradigma, de
afericdo de validade das demais normas; tém, portanto, uma posicao eminente e sobranceira no
sistema juridico. Por derradeiro, dentro desta linha fica sendo um comportamento ilicito, quer
guando se faz aquilo que a lei proibe, quer quando ndo se faz aquilo que alei manda. Posto que uma
norma constitucional é uma norma juridica, ter-se-a de entender que pratica alguém um ato ilegitimo
(no caso, inconstitucional) quer quando faz o que o Texto Constitucional proibe, quer quando néo faz
aquilo que o Texto Constitucional manda, o que caracteriza uma inconstitucionalidade por omissao,
como admitido na Constituicdo Portuguesa; e me parece que ndo ha como admitir (a menos que se
entenda de suprimir um dos caracteres, que até hoje se considerou importante no analisar a relacéo
dos comportamentos em face das normas) que sempre se houve como injuridico comportar-se em
desacordo com a horma, fazer o que ela proibe ou ndo fazer o que ela manda. Como explicar, entdo —
diante do encadeamento de idéias, que o Texto Constitucional € uma norma juridica, que a norma
juridica € norma impositiva, que fazer o que o Texto Constitucional proibe ou ndo fazer o que ele
manda é violar o Direito e que o Texto Constitucional € norma suprema e que existem as disposicoes
a que aludi — como explicar entéo, que n&o sgjam cumpridas?

A Constituicéo € para ser obedecida, deve ser cumprida. Pode parecer algo ridiculo que alguém
necessitasse, para que o Direito Constitucional se afirme, que se diga no proprio Texto Constitucional,
gue ele é paravaler.
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