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Proposta com aumento de despesa padece de inconstitucionalidade?

1) Projetos de lel deiniciativaparlamentar que acarretem aumento de gastos para o poder publico

ionalidade formal ?

Agueles que acompanham o cotidiano do controle concentrado de

constitucionalidade, seja ele federal ou estadual [1], tém conhecimento que € uma das questdes mais
tormentosas no que se refere a separacdo de poderes. Com efeito, varias leis de iniciativa parlamentar
gue demandam gastos publicos sdo editadas anual mente, gerando conflito de interesses entre o
legislativo e o presidente da Republica e/ou governador do estado. E certo que durante a Constituicio de
1967 taisleis padeciam de vicio de iniciativa, por expressa dic¢do do artigo 60, 11 [2]. A partir de 1988,
ante o siléncio do novo texto, a questdo permanece em aberto.

Recentemente, um ingrediente a mais foi adicionado ao debate. A Emenda Constitucional n® 95/2016,
também conhecida como PEC do Teto de Gastos, adicionou o artigo 113 do ADCT, dispondo que

"a proposicao legislacéo que crie ou altere despesa obrigatoria ou rendncia de receita devera ser
acompanhada da estimativa de seu impacto orcamentario e financeiro".

O presente estudo visa a apresentar trés dimensdes dessa questéo. No topico 2, seréo explicitadas as
razoes e as hipoteses constitucionais de iniciativa reservada. No topico 3, buscaremos expor a
jurisprudéncia sobre 0 assunto. Ja no topico 4, serdo expostas as razdes legidativas que levaram a edicdo
do artigo 113 do ADCT e asua aplicacdo pelo STF. Ao final, serdo lancadas algumas reflexdes.

2) No processo legidativo, o poder-dever de praticar os atos juridicos individualizados pertence a atores
predeterminados, cujas funcdes estéo consolidadas na prépria Carta Politica. Nessa chave, € possivel
segmenta-lo em trés etapas. a) a propositurado Projeto de Lei (PL); b) atramitacéo do projeto, que
culmina em versao consolidada de texto; e c) asancéo dalel.

No que tange a propositura, aregrageral aponta para ainiciativa comum — disponivel aos trés poderes
da Republica e, eventualmente, a institui¢des estatais elencadas por rol fechado [3]. Em paraelo, o ato
deflagrador para novo diploma pode ser confiado a iniciativa reservada.
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Os comandos dos artigos 27, 28, 29, VI; 37, X; 48, XV; 51, IV; 52, XI1I; 61, 81° 64; 93; 125; 128, 85°
165; 167-B da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) sdo exemplos de iniciativa privativa. Destacamos o
artigo 61, §1°.

José Afonso da Silva pontifica que "a razio para que se atribui ao chefe do Executivo o poder de
iniciativa decorre do fato de a ele caber a misséao de aplicar uma politica determinada em favor das
necessidades do Pais, mais bem informados do que ninguém das necessidades, e dada a complexidade
cada vez maior dos problemas a se resolver, estéo os 0rgaos do Executivo tecnicamente mais bem
aparelhados do que os parlamentares para preparar os projetos de leis' [4].

Essaingeréncia do presidente da Republica em relacdo as propostas legidativas sobre o quadro de
pessoal da Administragcdo Publica direta e indireta (artigo 61, 81°, inciso I1, alinea"a") e sobre o regime
dos servidores publicos da Unido (artigo 61, 81°, inciso I, ainea"b") foi interpretada de maneira
ampliativatanto pelo poder constituinte (derivado) decorrente, quanto pelo Supremo Tribunal Federal.

3) Até esse ponto, constatou-se a construcdo da cultura juridica de centralizacéo das escolhas de
alocagdo dos recursos pel os ocupantes de cargos no Poder Executivo. Nas agbes de suarelatoria que
guestionavam a constitucionalidade de lei estadual de iniciativa parlamentar acerca do regime juridico
dos servidores publicos [5], o ministro Celso de Mello apresentava este fundamento:

"Processo legidativo e iniciativa reservada das leis— A usurpacao da prerrogativa de instaurar o
processo |legidlativo, por iniciativa parlamentar, qualifica-se como ato destituido de qualquer eficacia
juridica, contaminando, por efeito de repercussdo causal prospectiva, a propria validade constitucional
da norma que dele resulte. Precedentes. Doutrina. Nem mesmo eventual aquiescéncia do Chefe do
Poder Executivo mediante san¢&o, expressa ou tacita, do projeto de lei, ainda quando dele sgja a
prerrogativa usurpada, tem o condéo de sanar esse defeito juridico radical. Insubsisténcia da Simula n°
5/STF (formulada sob a égide da Constituicdo de 1946), em virtude da superveniente promulgacdo da
Constituicgo Federal de 1988. Doutrina. Precedentes' (Vide ADI 2.364, relator ministro Celso de
Mello, Tribunal Pleno, julgado em 17/10/2018).

Ocorre que o regime juridico dos servidores € uma hipotese expressa do artigo 61, 81°, da Constituicéo
Federal. Por suavez, asleis disciplinadoras de politicas publicas estariam em zona de penumbra
interpretativa.

A primeiravertente dajurisprudéncia confirma o lago entre a exclusividade de proposi¢éo pelo Poder
Executivo e 0 desenho de politicas publicas. Vae conferir a ADI 3.924, relator ministro Rosa Weber,
Plenario, julgada em 21/6/2021; a ADI 5.876, relator ministro Alexandre de Moraes, Plenario, julgada
em 23/8/2019; a ADI 4.000, relator ministro Edson Fachin, Plenério, julgada em 18/5/2017; e a ADI
4.211, relator Teori Zavascki, Plenério, julgada em 3/3/2016.

Noutro sentido, a segunda vertente foi fixada no julgamento de mérito de repercussio geral. Vegase a
ementado ARE 878.911, paradigméatico do Tema 917:
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"Recurso extraordinario com agravo. Repercussao geral. 2. Acao Direta de Inconstitucionalidade
estadual. Lei 5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro. Instalacéo de cameras de monitoramento em
escolas e cercanias. 3. Inconstitucionalidade formal. Vicio de iniciativa. Competéncia privativa do
Poder Executivo municipal. Nao ocorréncia. Nao usurpa a competéncia privativa do chefe do Poder
Executivo lel que, embora crie despesa para a Administracéo Publica, ndo trata da sua estrutura ou
da atribuicéo de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos. 4. Repercussio geral
reconhecida com reafirmacéo da jurisprudéncia desta Corte. 5. Recurso extraordinério provido"

(ARE 878.911 RG, relator ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 29/9/2016, DJe de
11/10/2016, grifos dos autores).

Inolvidavel que atendéncia estd, em alguma medida, relacionada ao capital politico "transacionado”
nessas operagoes. S&0 escol has que impactam diretamente a ordem de priorizagdo dos direitos (e dos
sujeitos de direito) fundamentais.

4) A concepcdo originaria do artigo 113 do Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias (ADCT),
discutida na Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 241/2016, remete ao "enxugamento” de certas
despesas publicas e ao aumento da margem de disposi¢éo conjuntural do orcamento [6]. Nesse cenario,
preval ece a seguinte premissa: a escassez do or¢amento publico impde restrigdes faticas ao grau de
realizacdo e ao alcance subjetivo de direitos que, no plano tedrico-constitucional, exigem realizacdo
maxima e abrangénciatotal [7].

A primeiravista, aateragio do ADCT instituiu requisito formal e técnico para a primeira etapa do
processo legidlativo. Na pratica, o parametro jafoi utilizado pela Corte Constitucional parareproduzir a
"personalizacéo” dainiciativa. A titulo ilustrativo, confira-se o precedente:

"Congtitucional. Tributario. Imunidade de igrejas e templos de qualquer crenca. lcms. Tributacdo
indireta. Guerra fiscal. Concessdo de beneficio fiscal e analise de impacto orcamentario. artigo 113 do
adct (redacéo da ec 95/2016). Extensdo a todos os entes federativos. INCONSTITUCIONALIDADE.
[...] 2. Anorma estadual, ao pretender ampliar o alcance da imunidade prevista na Constitui¢&o,
veiculou beneficio fiscal em matéria de ICMS, providéncia que, embora nédo viole o artigo 155, § 29,
XIl,'g, da CF —aluz do precedente da CORTE que afastou a caracterizacdo de guerra fiscal nessa
hipotese (ADI 3421, relator ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 5/5/2010, DJ de
58/5/2010) —, exige a apresentacdo da estimativa de impacto orcamentario e financeiro no curso do
processo legidlativo para a sua aprovacéo. 3. A Emenda Constitucional 95/2016, por meio da nova
redacéo do artigo 113 do ADCT, estabeleceu requisito adicional para a validade formal deleis que
criem despesa ou concedam beneficios fiscais, requisitos esse que, por expressar medida indispensavel
para o equilibrio da atividade financeira do Estado, dirige-se a todos os niveis federativos. 4. Medida
cautelar confirmada e Acéo Direta julgada procedente” (ADI 5.816, relator ministro Alexandre de
Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 5/11/2019, grifos dos autores)
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Essando é a Unicainterpretacdo do dispositivo (nem a Ultima palavra do Supremo, que exsurge de
impugnacédo especifica da constitucionalidade). Com o intuito de extrapolar atese supratranscrita,
combinam-se os métodos literal e teleol 6gico de interpretaco. Primeiro, o termo "estimativa' chama
atencdo, pois o seu significado gramatical denota calculo aproximado, condicional, até mesmo
hipotético. Ademais, contrapde-se o sentido pratico-juridico de "impacto orcamentério e financeiro", o
objeto da estimagao.

Quando a PEC 241/2016 foi discutida, ja existia 0 movimento de valorizacdo dos elementos empiricos
como informadores — vetores de instrucdo e justificacdo — para as decisdes alocativas.

Dois anos depois, aLe 13.655/2018 formalizou 6nus para as motivacoes de atos administrativos e para
afundamentac&o de provimento jurisdicionais, qual seja, 0 esclarecimento obrigatorio sobre seus efeitos.
E deveras simbdlico que essa ateracdo tenha ocorrido na Lei de Introducéo as Normas do Direito
Brasileiro.

JaaDeclaracdo dos Direitos de Liberdade Econdmica (Lei 13.874/2019), enquadrou o poder normativo
secundario das agéncias reguladoras, impondo método de embasamento técnico a elaboracéo das
disposicdesinfralegais. A andlise de impacto regulatério (AIR) passou a ser etapa imprescindivel paraa
validade de resoluces, portarias e demais atos das agéncias (vide artigo 5° da L el 13.874/2019). O
instituto promove a exposi¢cdo de argumentos estatisticos e econdmicos, para subsidiar os comandos
juridicos que intervém na gestéo de servigos publicos e no acesso de particulares aos instrumentos de
parceria e habilitagdo a prestacdo destes servigos [8].

Na linha do exposto, caso se entenda: 1) que, para a documentacdo instrutoria de projeto de lei "que crie
ou altere despesa obrigatéria ou rendincia de receita’, bastam calculos preliminares e projegdes ou mais
abertas e 2) que atramitacdo de tais PLs (e ndo a proposi¢éo) precisa adotar abordagem similar aAIR;
entdo o artigo 113 do ADCT deixaria de ser um "reforco” areserva da Administracéo.

No cenério ideal de harmonia entre os poderes, a democratiza¢&o da iniciativa comum aos projetos sobre
despesas obrigatodrias e/ou sobre rentincias de receitas seria contrabal anceada pela cooperacéo

de unidades e servidores especializados do Executivo durante as discussdes parlamentares. A
racionalizacdo dos custos continuariaimperando, porém por meio da apresentacéo de opinides
especializadas durante o debate legislativo.

De ordem conclusiva, ainterpretacdo ampliativa sobre o monopdlio dainiciativalegislativa por parte do
chefe do Poder Executivo tem duas consequéncias, que valoramos como positiva e negativa,
respectivamente. E salutar que as instancias executoras do orcamento possam opinar sobre a capacidade
do ente politico para substituir diretrizes ou para criar frentes de atuagdo. Com "frentes de atuacéo”,
incluem-se n&o sO os programas de governo e as obras, mas também as politicas fiscais, o equilibrio
atuarial dos regimes de previdéncia e as competéncias do poder de policia. Todavia, ndo parece razoavel
gue o unico momento para a ponderacéo de condi¢des financeiras e técnicas seja a apresentacéo do PL.
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Pendem as defini¢des sobre a quem compete propor as politicas pablicas e com qual grau de
detalhamento prévio do plano de execucéo e, mesmo, quais sao as normas abstratamente abarcadas pelo
artigo 113 do ADCT. A depender do grau de exigéncia a ser adotado pelo STF, restard consignado que a
proposta legislativa que implica 0 aumento de gastos necessariamente padece de vicio de
inconstitucionalidade.

[1] A titulo exemplificativo: "O aumento no teto correspondente a obrigagéo de pegueno valor,
independentemente de precatorio, resulta em nitida criacdo de despesa, razéo pelaqual suainiciativa é
privativa do Chefe do Poder Executivo. 3. A Lei Distrital n. 6.618/2020 invadiu matéria cujainiciativa
delei é privativa do Governador do Distrito Federal, razéo pela qual deve ser mantida a deciséo que
declarou incidentalmente a sua inconstitucionalidade”. (TIDFT, processo n° 07460.26-
48.2020.8.07.0000, Relator Des. Hector Valverde, 52 Turma Civel, julgado em 17/3/2021)

[2] "Artigo 60 — E da competéncia exclusiva do Presidente da Republicaa Iniciativa das leis que: (..) Il —
criem cargos, funcdes ou empregos publicos ou aumentem vencimentos ou a despesa publica’.

[3] E o caso do artigo 112 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro: "Artigo 112 — A iniciativa das
leis complementares e ordinérias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Assembleia Legislativa, ao
Governador do Estado, ao Tribunal de Justica, ao Ministério Publico, a Defensoria Plblica e aos
cidad&os, naforma e nos casos previstos nesta Constituicao".

[4] SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formag&o das Leis. S&o Paulo: Malheiros, 2017, p.
144.

[5] Ver, também, a ADI 776-MC, Tribunal Pleno, julgada em 23/10/1992; o RE 427.574-ED, Segunda
Turma, julgado em 13/12/2011; a ADI 2.743, Tribunal Pleno, julgada em 1/8/2018; a ADI 3.156,
Tribunal Pleno, julgada em 1/8/2018; e a ADI 2.442, Tribunal Pleno, julgadaem 17/10/2018, DJe de
7/3/2019.

[6] O ent&o ministro da Fazenda, Sr. Henrique Meirelles, apresentou a proposta do artigo 113 do ADCT
da seguinte maneira: "Nos Ultimos anos, aumentaram-se gastos presentes e futuros, em diversas politicas
publicas, sem levar em conta as restri¢des naturai s impostas pela capacidade de crescimento da
economia, ou sgja, pelo crescimento da receita. E fundamental para o equilibrio macroecondmico que a
despesa publica seja gerida numa perspectiva global. Nesse sentido, qualquer iniciativa que implique
aumento de gastos ndo deve ser analisada isoladamente, haja vista que essa abordagem tende alevar a
conclusBes equivocadas sobre seus beneficios e custos'.
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[7] Cf. SUNSTEIN, Cass; HOLMES, Stephen. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New
York: W. W. Norton & Company Ltd., 1999

[8] Vide BRASIL. CASA CIVIL. Subchefiade Analise e Acompanhamento de Poaliticas

Governamentais. Diretrizes gerais e guia orientativo para elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatorio
— AIR. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2018.
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