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O “Magico de Oz" e dois mitos do processo legislativo

" Os sonhos sdo como os deuses. Se nao se acredita neles, deixam de existir." (Cicero)

Para uma jovem amiga que acaba de ser avo

Em O Mégico de Oz— é um spoiler, mas, vamos 4, o livro tem quase 123 anos — 0 personagem-titul o,
guando é desmascarado, descoberto como impostor que €, explica o porqué de fingir ser um feiticeiro
terrivel e poderoso: "se ndo pensassem que eu era mais poder0so, teriam com certeza me destruido”. Na
politica e no Direito, de resto, as coisas ndo vao muito longe disso: ndo raro algum poder criateses que o
fazem ser mais temido do que amado, e talvez mais respeitado do que deveria realmente ser. E, porém,
chegada a época da derrubada de todos os mitos, com M ou m: por iSso, vamos usar 0 espaco de hoje
paratentar desmistificar duas ervas daninhas que grassam em qualquer campo fértil no qual se estuda ou
pratica o processo legislativo. Dois mitos téo antigos quanto Uteis — especialmente para as pretensdes
de agigantamento do Executivo e apequenamento do Legislativo, especialmente nos nivels estadual e
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Fabrica
de Leis

O primeiro desses mitos — vocé provavel mente ja o ouviu sendo recitado

em algum parecer ou discurso ou reunido ou aula— € o de que n&o se pode por iniciativado Legidativo
criar despesas para o Poder Executivo. Falso, irritantemente fal so.

Se esquadrinharmos o texto constitucional, a doutrina e ajurisprudéncia, verificaremos que essa
Suposi¢éo ndo encontra apoio em nenhuma norma constitucional expressa ou implicita. Comodamente
repetida por Executivos que querem amordacar o Legislativo e por legisladores masoquistas, essa tese
deriva, talvez, da extrapolacdo de algumas regras constitucionais bastante distintas. A primeiradelas é de
gue o projeto de lei orcamentaria anual € deiniciativa exclusiva do Chefe do Executivo (CF, artigo 165,
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| alll). Disso decorre, logicamente, que a apresentacéo do PLOA e dos projetos de abertura de crédito

adicional so pode ser realizada pelo presidente, governador ou prefeito. Disso ndo decorre, contudo, que

gualquer tipo de lei que acarrete alguma despesa em algum momento sO possa ser iniciada pelo

Executivo. Difundiu-se um falso paralelismo, segundo o qual, se ndo se pode alterar o Orgamento por

iniciativa parlamentar, também n&o se poderia nem sequer iniciar 0 processo legislativo sobre algum
25as para 0 Executivo.

Jodo Trindade

advogado e consultor legislative o . . .
danetietseiiassilil O\ possivel origem desse mito talvez sga o artigo 63, 1, da CF, o qual

veda o aumento da despesa por meio de emenda parlamentar nos projetosde lel deiniciativa
exclusiva do Executivo. Ora, aqui 0 que se tem € algo de outra natureza: ndo se pode, via emenda
parlamentar, gerar aumento da despesa prevista num PL que sO 0 Executivo pode desencadear (€ dizer,
ndo pode o Legidativo "fazer cortesia com o chapéu alheio") — o que é totalmente diverso de se afirmar
gue um PL de autoria de parlamentar ndo pode criar despesa para 0 Executivo. Trata-se de um falso
silogismo: uma coisa é ndo permitir que o Legidativo aprove um PL do Executivo com um aumento de
gastos em relacdo a proposta original; outra, bastante diversa, € dizer que somente o Executivo
poderia propor leis que acarretassem aumento de despesa.

Nareaidade, a CF ndo proibe que parlamentares proponham leis que gerem aumento de despesas para o
Executivo. Se assim fosse, aliés, o Legidativo estaria condenado a se transformar num grande grémio
recreativo, a propor projetos sobre criaco de datas comemorativas e nomes de ruas — e olhe |l&. Ndo ha
dispositivo algum da Constituicdo que impega a institui¢céo de despesas para 0 Executivo por iniciativa
parlamentar, até porque, ao fim e ao cabo, toda legislacéo traz em si um custo de implementacdo
implicito ou expresso — e cabe, afinal, ao Poder Executivo, por vocagdo |6gica, executar 0s
mandamentos gerais e abstratos emanados do L egislativo, ao menos segundo o esquematradicional de
organizacao do Poderes.

A tese em questdo chegou a ser positivada em algumas constitui cBes estaduais — o0 quetraz abailaa
interessante discusso sobre os limites da autoconformac&o do processo |egislativo estadual. E o caso,
por exemplo, da Constitui¢do do Estado de Pernambuco, cujo artigo 19, § 1°, II, insere nainiciativa
privativa do Executivo asleis que acarretem "aumento de despesa publica, no &mbito do Poder
Executivo”. Na esfera federal, porém, assim como pelo menos nos estados cujas Constituicdes néo
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contenham disposi ¢coes semel hantes, os parlamentar es podem, sim, propor leisque criem despesas
para o Executivo, por absoluta falta de vedacéo constitucional [1]. O que n&o se pode, registre-se, €
aterar diretamente aLei Orcamentaria anual. Trocando em mitdos: umalei de iniciativa parlamentar
pode prever que o Executivo instale cAmeras de seguranca em escolas publicas estaduais (caso concreto
jaapreciado pelo STF); logicamente, aimplementacdo dessa lei tera um custo, que precisara ser previsto
no orcamento: seisso vai ser feito no PLOA do exercicio seguinte, ou mediante a abertura de um crédito
adicional, ai, sim, trata-se de uma decisdo do Executivo, e de suainiciativa exclusiva.

No caso da legitimidade constitucional de leis de iniciativa parlamentar que criem despesas ao
Executivo, foi preciso que o STF julgasse em recurso extraordinario em regime de repercussao geral,
para enfim, em 2016, fixar atese de que "Nao usur pa competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo lel que, embora crie despesa para a Administracdo, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicéo de seus 6rgéos nem do regimejuridico de servidores pablicos (art. 61, 8 1°, 11, "a", "¢
e"e", daConstituicdo Federal)" [2].

Nunca é demais lembrar, sobre o tema, alicdo de Celso de Mello, para quem as hipéteses de iniciativa
privativa do Executivo sdo a excegdo, merecendo, por conseguinte, interpretaco sempre restritiva[3].

Aliés, aadverténcia do ministro aposentado do STF vem bem a calhar quando se trata de desmascarar
um outro despropdsito correntemente invocado no processo legidativo: o de que o Legidativo ndo pode
por iniciativa propria criar politicas publicas. Nesse caso, 0 Magico de Oz do processo legislativo parece
ter feito um trabalho t&o exemplar de prestidigitacdo, que até mesmo em consultorias legidativas Brasil
afora circulam esse mantra abjeto.

Voltemos ao inicio: os parlamentares deste Brasil parecem ter feito realmente tabula rasa dainiciativa
exclusiva do Executivo, ou criando diretamente 6rgaos e entidades do Executivo — o que viola o artigo
61, 8 1° 11, e, da CF — ou, talvez pior, usando o deploravel artificio das "leis meramente autorizativas'
(proibidas até pela Simulan® 1, da Comissao de Constituicdo e Justica e Cidadania da Camara dos
Deputados) para "autorizar" o Executivo acriar entidades. Desse abuso do poder de legislar derivou
outro abuso, ndo menos censuravel: o exagero de afirmar ser apenas 0 Executivo que pode propor
projetos de lei que instituam politicas publicas.

Do ponto de vista politico, tal leitura € uma excrescéncia, porque se baseia naideia de que apenas 0
Executivo teria expertise para plangar e formular uma politica publica (sendo que, tradicionalmente e
em Varios paises ocidentais, 0s programas de politicas publicas sdo gestados no Legidativo), esvaziando
o Legidativo de um papel relevante no ciclo de tais politicas. E, do ponto de vista juridico-dogmatico, a
tese ndo se sustenta, por absoluta (mais uma vez) falta de previsao constitucional. O que anorma
constitucional fixa como iniciativa privativa do Executivo sdo asleis que criem ou extingam 6rgaos ou
Ministérios (artigo 61, 8 1°, I1, e, c/c artigo 88). 1sso até legitima uma leitura— ndo ampliativa, mas
teleol 6gica—, que veda também ao Legidativo criar sponte sua entidades do Executivo, ou redesenhar
completamente atribui¢cdes de um ministério (por exemplo, atribuir a gestéo do trénsito ao Ministério da
Salde, etc.). Disso ndo decorre, porém, nem de longe, a conclusio anos-luz distante de que sO o
Executivo poderia propor PL sobre instituic&o de politica publica

Naesferafederal, estadual e municipal, inimeros séo os exemplos de leis de iniciativa parlamentar que
instituiram programas (ou, pelo menos, agdes) de politicas publicas e cujalegitimidade foi, ao final,
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confirmada pelo STF — também na esteira do Teman® 917, confirmado por julgados posteriores. E
incrivelmente frequente, no entanto, ouvir nos corredores do Congresso, ou das Assembleias
Legidativas, ou mesmo ler acordaos de Tribunais de Justica "naturalizando” que "somente ao Executivo
cabe propor projetos de lel sobre politicas publicas'... Mitologia, e de ma qualidade — ou mitomania?

Em suma: é preciso interpretar a Constituicéo ndo aluz de mantras ou mitos ou crencas repetidas, mas
sim de seu texto, como ponto de partida inevitavel, e da doutrina e jurisprudéncia, vozes relevantes para
a sua compreensdo. E, com base naintepretagéo constitucional predominante, séo consideradas
constitucionais as leis de iniciética parlamentar que instituem politicas publicas, desde que ndo alterem
diretamente o Orcamento, ndo criem ou extingam Orgdos e entidades do Executivo nem alterar de forma
radical ("redesenho") suas atribuic¢des. Nao passam de mitos, portanto, as afirmagdes de que "o

L egidativo ndo pode criar politicas publicas’, ou de que "o Legidativo ndo pode criar despesas para o
Executivo”. Serem muito repetidas ndo torna essas maximas verdadeiras, e se ndo acreditarmos nelas,
deixardo de existir.

Aos que repetem cul posamente esses mitos, cabe alembranca dos versos de Augusto dos Anjos: é
preciso erguer os gladios e brandir as hastas para quebrar aimagem desses sonhos (intranguil 0s),
destruir os mitos criados para apequenar a atuacéo do Legislativo. Aos que os empregam dol osamente, a
questdo é lembrar mesmo o inevitével destino do Mégico de Oz: se aforga do mito € que todos
acreditam neles, agora, desmascarados e desmentidos inclusive pelo STF, o que sera deles?

[1] Questdo distante é a exigéncia de avaliagdo de impacto, quando alei instituir despesa de carater
continuado ou permanente, nos termos do art. 113 do ADCT.

[2] ARE-RG 878.911, relator ministro Gilmar Mendes, DJe de 11/10/2016 (Tema 917).

[3] STF, Pleno, ADI-MC n° 724/RS, relator ministro Celso de Mello, DJ de 27.4.2001. No mesmo
sentido, aliés, alicéo classica de Carlos Maximiliano: MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e
Aplicagdo do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 162 e seguintes.
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