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Consultor Tributario: Democraciatributariaeatriparticéo de
Poderes

HeLeEwo TavEIRA TORRES
Professor e

ST O principio datriparticéo de Poderes ndo estd em crise, a0 menos na minha opiniao,

mas reclama cautel osa atencdo de todos. O momento € de vigilia permanente, pois 0 maxime principio
da democracia, quando integrado de modo inexoravel ao Estado Constitucional, postula que a igualdade
e aliberdade dos cidaddos sgjam preservadas nas suas maximas possi bilidades, restringidas unicamente
pelalegalidade, como medida e limite de atuacdo dos 0rgdos de estado, quando atendido o devido
processo legal. Nenhuma restricdo as liberdades individuais pode prescindir do cumprimento integral do
devido processo legal e seus subprincipios, como o duplo grau de jurisdicéo, alivre producéo de provas
eo0juiz natural.

Nenhum poder ou 0rgéo estatal recebe poderes ilimitados da Constitui¢&o. Por isso, o equilibrio na
reparticdo dos Poderes é principio fundamental que se impde como estruturante do nosso Estado
Constitucional, para afastar interferéncias ou prejuizos ao exercicio de poderes pelos 6rgaos de cada um
deles. Portanto, ndo é dado a qual quer 6rgdo ou autoridade a possibilidade de interferir ou amesquinhar
competéncias alheias.

S80 muitas as ameacas recentes ao bom equilibrio entre os Poderes, e isso nas trés esferas do nosso
federalismo. Interferéncias frequentes por membros do Judiciario nas competéncias dos parlamentos.
Criacdo de créditos orcamentarios vinculantes, segundo emendas de parlamentares, sem qual quer
conexao com o0s programas de governo ou os planos orcamentarios aprovados. Medidas provisorias
usadas para todas as situacfes. Nada disso é salutar & democracia.

Outro desvirtuamento da triparticdo de Poderes € a negacdo de direitos, o que se vé com muita
frequéncia nas regulamentacdes de leis pela Administracdo com reducéo dos direitos assegurados, por
“razodes de Estado”, interesses de grupos ou por mera pressao politica. Ndo é diferente o caso de
aprovacoes de leis ou de emendas que contrariam direitos reconhecidos por decisdes de tribunais, como
asdo STF ou do STJ.

No caso do Judiciario, ao tempo que a vontade de julgadores, com suas ideologias ou crencas
personalistas, colocam programas politicos com preval éncia sobre o efetivo cumprimento do devido
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processo legal e das garantias constitucionals, mormente aqueles do duplo grau de jurisdicéo e dalivre
apreciacao de provas, qualquer decisdo tomada sera fruto do arbitrio, e ndo prestacéo jurisdicional.

E da esséncia do Estado de Direito a substituicio da vinganca privada ou das pressdes coletivas pelo
cumprimento do devido processo legal. Decisdes judiciais sdo |egitimadas pelaindependéncia, ainda que
suas decisdes sejam contramgjoritarias. Dai 0 sentido das garantias dos juizes. Ao Judiciério cabe a
execucao das leis. Somente quando estas se encontrem em conflito com a Constituicao pode o juiz
afastar sua aplicacdo. Portanto, a sociedade deve esperar do Judiciério o construir uma hermenéutica
avancada, mas nunca em detrimento do devido processo legal, corolario do principio do Estado
Democrético de Direito.

Ora, negar o duplo grau de jurisdicéo, por exemplo, € negar arealizacéo da Constituicdo e das leis. No
Brasil, numainterpretacdo conforme a Constitui¢do, ndo pode existir decisdo, de qualquer tribunal, que
afaste o direito de acesso arecursos. Nao se reclama decisdo de outro tribunal, mas que todo cidadéo
tenha acesso a recursos e 0s meios inerentes ao devido processo legal, e que estes sejam examinados
com independéncia e ampla liberdade, pois seria amplamente inconstitucional receber apenas
formalmente os recursos e recusar-lhes a possibilidade de “revisdo” do que foi decidido em
conformidade com as a egacdes enfrentadas. Se as provas ou as razfes apresentadas ndo forem
suficientes, nada se tem a modificar; entretanto, presentes motivos relevantes, o juiz ndo pode temer
modificar sua decisio.

Precisaremos extrair muitos ensinamentos da Acao Penal 470 para o futuro da democracia nos processos
judiciais, tanto das suas virtudes quanto dos seus tropecos. Se ha uma “ paginavirada’, esta so podera ser
compreendida como a primeira parte do julgamento. Enquanto o devido processo legal ndo se esgotar,
COmM 0S Meios e recursos a el e inerentes, ndo havera o que executar. N&o havera fim de processo, que sO
ter& cabimento com independéncia do Tribunal (alheio a quaisgquer pressdes), ampla apuracdo das
provas, afastamento das contradicdes e obscuridades, além de respeito ao contraditério. Nao temos o
direito de legar para as geraces vindouras a deterioracdo do principio do devido processo legal, como é
0 caso do direito aos recursos legais.

Passemos a relacdo entre Administracéo e Legidativo, para que se perceba adequadamente que o direito
de iniciativa parlamentar deve ser respeitado pela Administragéo, sem que iSso possa merecer caréter
vinculante, como se pretende.

A representatividade tem a misséo de definir as preferéncias que se possam converter no contelido da
legalidade, sempre nos limites da Constitui ¢&o e dos principios n&o escritos. Portanto, afetactes a
representatividade causam danos também aos principios democraticos e do Estado de Direito.

Dentre as funcdes do parlamento, estd aquela primordial de producéo e tuteladalegalidade. A Lei é
sempre a expressao de uma vontade qualificada, que € alegidativa, e, como diz Carré de Malberg, “esta
vontade |legidlativa deve seu caréter especial tanto a forma na qual se manifesta como ao 6rgdo de onde
provém”[1]. Nesta, ainiciativa parlamentar assume preeminénciaindiscutivel, mormente em matéria
tributaria, financeira e orcamentéria.

No exercicio do poder gera deiniciativadas leis, somente as que sdo propostas pelos parlamentares tem
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0 condéo de assumir a condi¢do para seguimento no processo legislativo, salvo as excegdes de reserva da
iniciativa popular e aquelas de competéncia do presidente da Republica, no que se incluem as medidas
provisorias.

Excetuada a questdo relativa ainiciativa popular e o recurso as medidas provisorias, a“iniciativa
reservada’ ao Poder Executivo coincide geralmente com aguel as matérias que sdo da sua competéncia
administrativa.[2] Justifica-se, assim, este poder de iniciativa reservado ao Poder Executivo, pelo
vinculo necessario com matérias que demandam aforcade lei de modo mais direto.

Provocado que sgja, o legislador, por projeto oriundo dainiciativa reservada, esta se exaure nasimples
propositura, dando inicio ao processo legidativo, salvo especificos casos, como a propostade lel do
orcamento anual, na qual a acdo parlamentar € bem mais limitada. Nainiciativalegislativageral ou
naguelareservada, ao fim, todas as leis passarao pela sangao presidencial, que tem poderes para exercer
0 veto, mesmo que o legislador a este possa se opor ao seu tempo.

As matérias tributaria e orcamentaria, como a criagéo de fundos e outros que afetem o orcamento de
algum modo, dependerdo sempre de lei, de competéncia de “iniciativareservada’ ao Poder Executivo,
por forca dos artigos 61, paragrafo 1°, inciso I1, alinea“b”, e 63 da CF. E leis que devem ser vinculantes
paratodos. Sobre isso passamos a cuidar.

Dai ainiciativa, no regime constitucional, vir prevista como medida pluralistica, constitucionalmente
atribuida a pessoas previamente definidas. Cuida-se de um direito-poder, como bem observou Canotilho,
ou sgja, de dever concretamente imposto pela Constitui¢do como ordem paralegislar[ 3], assim atribuido
a cada sujeito competente.

Interessa-nos examinar ainiciativalegislativa, para verificar se, quando seu impulso fique reservado ao
executivo ou qualquer outro érgdo, isso teria alguma forca para obstar o 6rgéo que detém a competéncia
parafazé-lo, no exercicio lidimo do seu campo materia de atividade legiferante.

A competénciadeiniciativa dasleis, como regra geral, pertence aos membros do legislativo (iniciativa
interna ao 6rgéo legidativo) e, por excecdo, nos casos previamente designados na Constitui¢éo, como
modalidade de “reserva de iniciativa’, atribuida a certos 6rgéos do Estado, como o presidente da
Republica, o Supremo Tribunal Federal e outros[4]; e ainda, em qualquer modalidade, cumpre aos
cidaddos em gera o direito de participacéo, ou deiniciativa popular, desde que atendido o quérum
minimo de assinaturas. Excetuando-se esse Ultimo caso, podemos dizer com tranquilidade que, afastado
0 caso da competéncia de elaboracdo dos regimentos dos tribunais e dos projetos de leis or¢camentarias,
gue sdo de competéncia de iniciativa exclusiva, todas as demais competéncias de iniciativa sdo relativas,
razéo pela qual nadaimpede gque o legidativo possa propor projetos sobre as respectivas matérias.

Para algumas matérias, preferiu a Constituicao atribuir ao presidente da Republica competéncia para
iniciativalegislativa, logo, reservada a determinadas matérias, como atributaria e a orcamentéaria (art.
61, 8 1° 11, “b"), por estarem diretamente vinculadas a gestéo das financas publicas e a certas
competéncias administrativas, passando o Executivo ater prerrogativa de provocar ainércialegidativa
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parainiciar atramitacdo de projeto de lei cujo resultado, sob aformade lei, posteriormente, sera
encaminhado ao proprio presidente para a competente sancéo, promulgacéo e publicagéo (art. 84, 1V, da
CF).

A competénciade “iniciativareservada’ do chefe do Executivo, diversamente do que se supde, tem
origem na necessidade de controle legislativo sobre o0s atos do executivo que comportem implicactes
financeiras. 1sso € algo decorrente de tempos em que a Administracdo detinha maiores poderes que o
proprio parlamento. Na atualidade, em face dos efeitos da triparticdo dos Poderes e outros efeitos tipicos
do principio republicano, combinacéo de esforcos justifica-se como medida técnica para fomentar
maior controle e rigor na conduc&o administrativa e financeira do Estado, porém com franco predominio
dos interesses |egidlativos na determinagéo do controle e da execucéo das leis financeiras. Como bem
observou Temistocles Branddo Cavalcanti, “os casos de ‘iniciativa do Poder Executivo e, portanto, de
limitacBes a competéncia da Camara, devem ser interpretados, restritivamente, as davidas, beneficiando
a competéncia da Camara, por constituirem excecéo aregragera, (...) €indubitavel que, levado a
extremos (...), importa no cerceamento da atividade legidativa’[9].

Em vista disso, mesmo que reconhecido o direito de iniciativa, ndo que dizer que implique “ proibic¢éo”
para o Legislativo exercer seu poder gera deiniciativa, porquanto ainda lhe resta 0 mecanismo de
sancado, para aprovar ou vetar as leis naquilo que ndo Ihe pareca conforme aos interesses publicos,
incluido ai 0 bom andamento financeiro ou administrativo, além de uma espécie de controle prévio de
inconstitucionalidade, no caso brasileiro, conforme dispde o artigo 64 da CF.

Nas matérias de iniciativa do Poder Executivo, a competéncialegidativa &€ sempre concorrente. Ndo o é
como ha espécie de regimentos internos, dos tribunais ou dos orcamentos anuais, estes Ultimos
entendidos sempre pelajurisprudéncia do STF como leis de efeitos concretog 6]. N&o acompanha esses,
portanto, alegislacdo do orcamento, matéria paraa qual, apesar de ter-se tratamento genérico previsto no
artigo 61, paragrafo 1°, da Constituicdo, mais adiante, apresentam-se diversas regras sobre os distintos
modelos de leis orcamentarias e seus projetos somente podem ser propostos nos termos dos
procedimentos ali assinaladog] 7] (por exemplo o artigo 165, inciso 111, da CF). Paratodas as matérias
gue ai ndo estdo versadas em rito autbnomo, o procedimento serd sempre concorrente.

E tanto € assm que, em qualquer matéria, os parlamentares podem, e devem, apresentar propostas de
modificac&o de qualquer projeto de lei, inclusive agueles de cunho orgamentario ou tributério[8]. A
vinculagdo da proposta limita-se, destarte, unicamente aos poderes de apresentacdo ab initio, ndo se
estendendo ao contetido, que poderd sofrer modificacfes por meio de propostas de emendas ou
alteracOes.

No caso do orcamento, ele ndo poderd ser rejeitado, mas certamente podera receber inlmeras emendas,
tantas quantas julguem necessarias os deputados ou senadores]9]. E o que Jorge Miranda chama de
iniciativa superveniente.

No Brasil, 0 artigo 63 da Constitui¢éo admite o direito de propor emendas nos projetos de iniciativa
reservada do presidente, apenas prevendo a proibicdo de que estas se prestem a gerar “aumento da
despesa prevista’'[10].

Page 4
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 14/08/2013


/Users/ALESSA~1/AppData/Local/Temp/
/Users/ALESSA~1/AppData/Local/Temp/
/Users/ALESSA~1/AppData/Local/Temp/
/Users/ALESSA~1/AppData/Local/Temp/
/Users/ALESSA~1/AppData/Local/Temp/
/Users/ALESSA~1/AppData/Local/Temp/

& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

A iniciativa de apresentacdo do projeto de lei, como bem diz Carré de Maberg, ndo é, por si SO, um ato
de competéncialegislativa. E, sem divida, uma operacio essencial, ja que se presta como provocagio
para que o parlamento discuta o contelido normativo, porém, para que um Orgao possa ser considerado
como participe da competéncia legislativa ndo basta que tenha poder de pér em movimento esses
poderes, ou mesmo que tenha poderes para conferir vigéncia ao seu conteudo[ 11], porquanto desprovido
de qualquer mandamento legislativo (vontade reveladora do poder popular representado no parlamento).
A iniciativareservada ao presidente da Republica, diz ele, é s6 uma consequéncia de sua fungdo e de sua
tarefa de administragéo[12], de um tal modo que o exercicio de tarefa impul sionadora decorre da sua
atividade administrativa, ndo se revelando como qualquer contelido legidativo.

Nesse particular, a competéncia da iniciativa pode coincidir com os poderes dos membros do parlamento
(i), quedar-se numa condic¢éo concorrente com a competéncia atribuida a um ou mais 6rgaos especificos
(ii) ou, ainda, vir atribuida de modo exclusivo aum terceiro 6rgdo (iii). Com agradavel surpresa, vimos
em Jorge Miranda coincidéncia de opini&o nesse particular, ao dizer que “iniciativalegidativa’ ndo se
confunde com “competéncialegidativa’, pois “iniciativa legislativa significa propor alei, competéncia
decretar alei”[13].

A promulgacéo e publicacéo dalei no Diario Oficial dependem de ato prévio, a sancdo presidencial, que
€ exigéncia congtitucional. Ao término do processo legidativo, a promulgacéo dalei, apés o ato da
sancao, visa a conferir executoriedade alei, enquanto que a publicacdo propde-se como meio de
publicidade do seu contelido, posto ser o Executivo o responsavel pela execucdo dasleis. Por isso, ao
presidente encontra-se atribuido o poder de promulgacao.

Por isso, cumpre ao Presidente da Republica, na oportunidade da sangdo arguir eventual vicio de
iniciativa, ao que se pode seguir o veto, caso entenda “inconstitucional ou contrario ao interesse
publico”. Atendida a constitucionalidade formal, ajustificativa para o “veto” somente podera ser
motivada por inconstitucionalidades materiais ou mesmo por prejuizo ao interesse publico. Nesse caso, a
sancao, serd bastante em si para confirmar a cooperagéo do Executivo e assentimento ao conteido dalel
aprovada.

Apesar das tantas criticas da populagdo ao legidativo, justas nas suas aspiragdes de austeridade, essa
realidade ndo pode servir como justificativa para prejudicar alegitimacéo do parlamento no ambito das
suas competéncias. Este compromisso com o equilibrio darelacdo entre os poderes é dever de todos
agueles que tenham como responsabilidade cumprir e fazer cumprir a Constituicdo. A protecéo da
divisdo de poderes € uma conguista da seguranca juridica, narealizacdo do principio do Estado
Democratico de Direitos. Nesse sentido, € iguamente um direito fundamental de todos.

[1] CARRE DE MALBERG, R. Teoria General del Estado. México: Fondo de Cultura Econdmica,
2001, p. 353;

[2] Passim, FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 32 ed., SP: Saraiva, 1995,
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p. 204, “ o aspecto fundamental dainiciativa reservada estd em resguardar a seu titular a decisdo de
propor direito novo em matérias confiadas a sua especial atencdo, ou de seu interesse preponderante”.

[3] CANOTILHO, J.J. Gomes. Directo Constitucional. 22 ed., Coimbra: Almedina, p. 767;

[4] “Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da
Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos,
naforma e nos casos previstos nesta Constituicao”.

[5] Cavalcanti, Temistocles Brand&o. Parecer: Lei de aumento de vencimentos — iniciativa do poder
executivo — sancao — ratificacdo e homologacdo. Revista de Direito Administrativo, RJ: FGV, 1961, n°
72, p. 419. E mais adiante, confirma seu entendimento: “ Se foi o Poder Executivo quem, pela sancéo,
verificou que, na hipotese, o procedimento legislativo ndo feriu a politica governamental na matéria, néo
ha como admitir-se que o Judiciério anule umalei, impedindo a sua execucédo, por uma consideracéo
meramente formal, desde que a aprovacéo do preceito legal supriu a nulidade’.

[6] “EMENTA: — CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COM EFEITO CONCRETO. LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS: Lei 10.266, de 2001. |. —
Leis com efeitos concretos, assim atos administrativos em sentido material: ndo se admite o seu controle
em abstrato, ou no controle concentrado de constitucionalidade. 11. — Lei de diretrizes orcamentarias, que
tem objeto determinado e destinatérios certos, assim sem generalidade abstrata, € lel de efeitos
concretos, que ndo estd sujeita afiscalizagdo jurisdicional no controle concentrado. I11. — Precedentes do
Supremo Tribunal Federal. IV. — Acdo direta de inconstitucionalidade n&o conhecida’. ADI 2484 —
MC/DF. STF, Pleno, Min. CARLOS VELLOSO. DJ 14/11/2003

[7] “ Competéncia exclusiva do Poder Executivo iniciar o processo legislativo das matérias pertinentes ao
Plano Plurianual, as Diretrizes Orcamentérias e aos Orcamentos Anuais. Precedentes: ADIN 103 e
ADIN 550”. (ADI 1.759-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 06/04/01).

[8] O STF reconhece idéntico cabimento, mormente em matériatributéria, in verbis: “No mérito, no
tem relevanciajuridica capaz de conduzir a suspensdo da eficacia da Lei impugnada o fundamento da
presente arguicdo relativo a pretendidainvasdo, pela Assembléia Legidativa Estadual, dainiciativa
privativa do Chefe do Executivo previstano artigo 61, 8§ 1°, 11, b, da Constitui¢&o Federal, porquanto
esta Corte (assim na ADI 2.304-MC, onde se citam como precedentes as ADIN’ s — decisdes liminares
ou de mérito — 84, 352, 372, 724 e 2.072) tem salientado a inexisténcia, no processo legidativo, em
geral, dereservade iniciativaem favor do Executivo em matéria tributéria, sendo que o disposto no art.
61, 8 1° 11, b, da Constituicdo Federal diz respeito exclusivamente aos Territorios Federais.” (ADI
2.392-MC, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 01/08/03. No mesmo sentido: ADI 2.474, DJ 25/04/03). E
ainda: “A Constituicéo de 1988 admite a iniciativa parlamentar nainstauracdo do processo legislativo
em tema de direito tributario. A iniciativareservada, por constituir matéria de direito estrito, ndo se
presume e nem comporta interpretacdo ampliativa, na medida em que, por implicar limitacéo ao poder
de instauracéo do processo legidativo, deve necessariamente derivar de norma constitucional explicitae
inequivoca. O ato de legislar sobre direito tributario, ainda que para conceder beneficios juridicos de
ordem fiscal, ndo se equipara, especialmente para os fins de instauracdo do respectivo processo
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legidlativo, ao ato de legislar sobre o orgcamento do Estado.” (ADI 724 MC, Rel. Min. Sepllveda
Pertence, DJ 27/04/01).

[9] Como assinala Michel Temer: “O Chefe do Executivo pode deflagrar o procedimento de formagéo da
lei, pelainiciativa. Mas é sb. Deflagrado aquel e procedimento, o projeto se enformano Legidativo. La
sera emendado com adicdes (se possivel), subtragdes ou substitui cdes. Num dado momento — depois da
votagdo — corporifica-se o projeto criado pelo legidativo”. TEMER, Michel. Elementos de Direito
Constitucional. 9% ed., SP: Malheiros, 1992, p. 130;

[10] “N&o havendo aumento de despesa, o Poder Legislativo pode emendar projeto deiniciativa
privativa do Chefe do Poder Executivo, mas esse poder néo € ilimitado, ndo se estendendo ele a emendas
gue ndo guardem estreita pertinéncia com o objeto do projeto encaminhado ao Legislativo pelo
Executivo e que digam respeito a matéria que também é dainiciativa privativa daquela autoridade.”

(ADI 546, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 14/04/00); “ Processo legidlativo. Iniciativa privativa do poder
executivo. Emenda pelo Poder Legidlativo. Aumento de despesa. (...) Entendimento consolidado desta
Corte no sentido de ser permitido a Parlamentares apresentar emendas a projeto de iniciativa privativa
do Executivo, desde que ndo causem aumento de despesas (art. 61, 8 1°, a e c combinado com o art. 63,

I, todos da CF/88). Inaplicabilidade ao caso concreto.” (RE 274.383, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ
22/04/05).

[11] CARRE DE MALBERG, R. Teoria General del Estado. México: Fondo de Cultura Econdmica,
2001, p. 354,

[12] Ibidem, p. 355;
[13] Ibidem, p. 244,
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