O PODER LEGISLATIVO E A PROPOSICAO DE PROJETOS DE LEI SOBRE
POLITICAS PUBLICAS!

Eugénio Délbis de Lacerda

RESUMO: O presente trabalho tem como objetivo analisar o papel do Poder
Legislativo na producdo de politicas publicas no Brasil. A vertente juridica consiste
no conjunto ordenado de disposigdes que venham regular procedimentos que
devem ser acatados pelos 6rgaos competentes, ou seja, os 0rgaos responsaveis por
elaborar leis e atos que procedentes da Constituicdo. O artigo explana sobre o
Poder Legislativo na constituigdo atual, suas iniciativas constitucionais, o conceito de
politicas publicas. Ao final discorre sobre o poder legislativo e sua atuagdo em
projetos de politicas publicas, mostrando que a interpretacdo mais adequada ao
sistema constitucional do Brasil, a alinea “e” do inciso Il do § 1° do art. 61 da
Constituicdo Federal ndo impede ao legislativo que se inicie projetos de lei sobre
politicas publicas. A metodologia foi a revisdo de literatura por meio da pesquisa
bibliografica, com analise da legislagao, jurisprudéncia, como marco tedrico sobre o
legislativo e a proposigao de politicas publicas. Levando em conta que a iniciativa
parlamentar € regra e sua vedagao, uma excegao, € que os direitos sociais tem
vinculos com o legislador, € possivel sustentar a argumentacédo e interpretagao,
juntadas as jurisprudéncias, que o legislativo tem a iniciativa de propor projetos de
lei com formulacao de politicas publicas.

INTRODUGAO

Ao descrever sobre o sistema de separacdo de Poderes adotado no Brasil, o
Poder Legislativo, representado por cidadaos eleitos pelo voto, tém como fungao
principal transformar em leis as demandas da sociedade.

O conhecimento da autonomia dos Poderes € elementar nessa circunstancia,
visto que as ideias de controle mutuo, dividindo as competéncias e gestédo
compartilhada e homogénea sao objetivos que se aplicam para o cumprimento do
Estado Democratico de Direito.

No entanto, ndo se pode limitar as fungdes absolutamente aos seus Poderes
correspondentes, pois ha ums juncao clara de atribui¢cdes, pois o que se resta € a

nogao preponderante contida em cada um.

! Trabalho de Conclusdo de Curso de Especializagdo Poder Legislativo e Politicas Publicas oferecido
pela Escola do Legislativo da ALMG, sob orientagdo do Professor Guilherme Wagner Ribeiro.
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Dentro dos preceitos da Constituicdo da Republica de 1988, ao Legislativo
cabe as fungdes de legislar e fiscalizar, e de forma atipica: controlar e julgar. A Carta
Magna instituiu, de forma legiferante ao Poder Legislativo, a responsabilidade
precipua de elaborar as normativas do Direito que regem a sociedade.

As atribuigdes e competéncias do Poder Legislativo se encontram no texto do
artigos artigo 44 ao 58 da Constituicdo Federal, mas o trabalho aborda em especial
a funcéo legislativa, no tocante as competéncias para a proposigédo de projetos de
leis sobre politicas publicas.

Desse modo, o objetivo do trabalho foi analisar o papel do Poder Legislativo
na producao de politicas publicas no Brasil, visto que a fungao legislativa do Poder
Legislativo atualmente, tem sido reduzida no que se refere a proposta de elaboragao
das politicas publicas, o que se faz questionar o seu papel de representacao social.

No que se refere a metodologia, a producao textual tem base na revisdo de
literatura, através da pesquisa bibliografica atendo-se aos limites do poder legislativo

para sua atuagao sobre politicas publicas, legislagao, doutrina e jurisprudéncia.

1 O PROCESSO LEGISLATIVO NA CONSTITUICAO ATUAL

A Constituicdo Federal de 1988 dispde sobre a organizacédo dos poderes. O
Capitulo | versa sobre a organizacao, atribuicbes e competéncias do Poder
Legislativo, dispostos nos artigos 44 a 58. Nesse contexto, o artigo 44 e 45 trazem a

composicao do Poder Legislativo, in verbis:

Art. 44. O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se
compde da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Paragrafo unico.
Cada legislatura tera a duracdo- de quatro anos. Art. 45. A Cémara dos
Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema
proporcional, em cada Estado, em cada Territério e no Distrito Federal.

§ 1° O numero total de Deputados, bem como a representacgao por Estado e
pelo Distrito Federal, sera estabelecido por lei complementar,
proporcionalmente a populagéo, procedendo-se aos ajustes necessarios, no
ano anterior as eleigbes, para que nenhuma daquelas unidades da
Federacao tenha menos de oito ou mais de setenta Deputados.

§ 2° Cada Territorio elegera quatro Deputados (BRASIL, 1988)

[...] Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sanc¢éo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:
[...] IV - planos e programas nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento; (BRASIL, 1988)



O processo legislativo € compreendido através do artigo 59 a 75. Os Estados
e Municipios, sob a luz constitucional, elaboram e promulgam suas constituigbes e
as leis organicas municipais, para assegurar a organizagdo da administracéo
publica. No que se refere ao processo legislativo, € fundamental compreender, o

disposto no Art. 59, paragrafo unico da Carta Magna:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracéao de:

| - emendas a Constituigao;

Il - leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisorias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolugdes.

Paragrafo unico. Lei complementar dispora sobre a elaboragao, redagao,
alteracdo e consolidagéo das leis (Brasil, 1988).

A disciplina do poder legislativo com suas alteragdes, dispde que:

Art. 10 A elaboragado, a redagao, a alteracdo e a consolidagdo das leis
obedecerao ao disposto nesta Lei Complementar.

Paragrafo unico. As disposigdes desta Lei Complementar aplicam-se, ainda,
as medidas provisérias e demais atos normativos referidos no art. 59 da
Constituigao Federal, bem como, no que couber, aos decretos e aos demais
atos de regulamentagcdo expedidos por ¢érgdos do Poder Executivo
(BRASIL, 1988).

O Manual do Prefeito (2016, p. 207) destaca que ao poder legislativo cabe, de

acordo com a Constituicio Federal:

Exercer, com o auxilio do Tribunal de Contas respectivo, a fungdo de
controle externo, da qual se destaca a fiscalizagado contabil, financeira e
orcamentaria da administragdo direta e indireta, quanto & legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo de subvengdes e renuncia de
receitas

Alicercado na teoria, € possivel concluir que o processo legislativo, com
inclusdo do municipal, tem a necessidade de estar “contido em procedimentos que
atendam as regras constitucionais, cujas regras precisam estar inseridas na Lei

Organica e ainda submeter-se a disposi¢des integradas no Cédigo de Regimento



Interno do Legislativo (SARAIVA, 2019, p.7). Nota-se que “é através do processo
legislativo que a fungao legislativa aparece como uma atividade primacial e tipica do
Parlamento, qual seja, a de produzir leis” (BARREIRO, 2012, p. 3),

Destarte se faz mostrar que o Processo Legislativo tem natureza
interdisciplinar, visto que se trata de atividade social especializada, onde certo
numero de cidadaos representantes da populagéo elaboram as normas pelas quais
esta populagéo sera regida. Portanto, observa-se que o processo esta envolvido
em aspectos técnicos, politicos e juridicos. Sobre esses aspectos, busca-se em

Lopes (2009), a seguinte afirmacgao:

O Processo Legislativo esta ligado a elaboragdo de normas. Para que estas
estejam adequadas ao ordenamento juridico, precisam obedecer a condi¢ées
do Direito. Porém, numa visdo mais ampla, € uma ferramenta de agentes
politicos para a consecugdo de seus objetivos ou os daqueles a quem
representam. As especificidades técnicas existem para garantir a lisura dos
procedimentos, embora se prestem ora ao jogo, ora as regras. Em termos de
Processo Legislativo, o Direito foca no produto, a norma; a técnica concentra-
se na producdo, a elaboragcdo; e a Politica orienta-se aos agentes, os
mandatérios de Poder e o proprio povo que o origina (LOPES, 2009, p.25)

Na concepcéo de Silva (apud BOBERG, 2008, p.54), é preciso entender que:

O processo legislativo pode ser definido em termos gerais como o complexo
de atos necessarios a concretizacdo da funcdo legislativa do Estado e, em
comentarios a Constituicdo de 1988, ‘como o conjunto de atos (iniciativa,
emenda, votacdo, sancdo e veto) realizados pelos 6rgdos do legislativo,
visando a formagao das leis constitucionais, complementares, ordinarias,
resolugdes e decretos legislativos (BOBERG, 2008, p. 54)

Para Moraes (2007), pode-se compreender o processo legislativo em duas
vertentes: juridico e sociologico. A vertente juridica consiste no conjunto ordenado
de disposi¢cdes que venham regular procedimentos que devem ser acatados pelos
orgaos competentes, ou seja, os 6rgaos responsaveis por elaborar leis e atos que
procedentes da Constituicdo. Ja na segunda vertente, compreende-se o0 aspecto
socioldgico pelos diversos aspectos que vao impulsionar e direcionar os legisladores
no desempenho de suas tarefas (MORAES, 2007).

O processo legislativo pode ser entendido como sendo um conjunto de atos
realizados pelos 6rgaos legislativos com o objetivo de formar leis constitucionais, leis
complementares, leis ordinarias, resolucdes e decretos legislativos (SILVA; 2015).



E preciso observar a adequacdo do ordenamento juridico & Constituigdo
Federal, pois no Brasil, o processo legislativo que se predomina € o indireto, onde o
povo escolhe seus representantes para que exercam “os poderes de sua
competéncia constitucional de forma autbnoma” (SILVA, 2014, p.1).

Os procedimentos legislativos sao classificados em trés espécies: comum ou
ordinario, sumario e procedimentos especiais. O procedimento comum ou ordinario &
destinado a elaborar as leis ordinarias. O procedimento sumario se caracteriza pelo
prazo dentro do qual deve o Congresso Nacional deliberar sobre os assuntos pre-
determinados. Por fim os procedimentos especiais sao aqueles utilizados para “a
elaboragdo das emendas constitucionais, das leis complementares, das leis
delegadas, das medidas provisérias, dos decretos-legislativos, das resolugdes e das
leis financeiras” (SILVA, 2014, p.1).

Portanto, necessario se faz mostrar que o processo legislativo, como bem diz
CAVALCANTE FILHO, (2020 (2020, p. 11) “entendido como processo de formagao
das leis, tem sua matriz na Constituicdo, mas ndo se esgota nas normas
constitucionais”, [...] “é fragmentado por diversos outros instrumentos normativos,
tais como regimentos internos das casas legislativas e a Lei Complementar n°
95/98”. O objeto do processo legislativo € a producao de leis em sentido formal e
material, isto &, “sdo as espécies normativas previstas no artigo 59 da Carta Magna;
a) emendas constitucionais; b) leis (complementares, ordinarias e delegadas); c)
medidas provisorias; d) decretos legislativos; e) resolu¢des)” (CAVALCANTE FILHO,
2020, p. 39).

De acordo com Moraes (2014) o processo legislativo ordinario se constitui das
fases introdutéria, constitutiva e complementar. Esse € um processo amplo, utilizado
para elaborar uma lei ordinaria, visto que, sendo um processo comum que se
emprega para elaborar as leis ordinarias, € completo, porém, demorado (SILVA;
2015).

O processo legislativo ordinario tem como fungao elaborar as leis ordinarias e
determinar todas as formalidades que devem constar na elaboragdo das mesmas e,
esta previsto no artigo 61 da Constituicdo Federal (MORAES, 2014).

Para a fase introdutéria pode-se dizer que:

Reune basicamente uma faculdade atribuida a algum cargo ou a algum
orgao, para apresentar projetos de lei ao Poder Legislativo. Essa faculdade
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que da inicio ao processo legislativo pode ser parlamentar, extraparlamentar,
concorrente ou exclusiva. A iniciativa parlamentar é conferida aos membros
do Congresso Nacional. A inciativa extraparlamentar é conferida ao chefe do
Poder Executivo, aos Tribunais Superiores, ao Ministério Publico e aos
cidaddos. Ja a iniciativa concorrente confere a varios legitimados, de uma sé
vez, a faculdade de darem inicio a um projeto de lei. Ja a iniciativa exclusiva
de lei confere a legitimidade a somente determinado cargo ou érgao (SILVA,
2014).

Ou seja, é o procedimento padrao para a aprovagao das leis ordinarias.
De acordo com CAVALCANTE FILHO (2020, p. 52) “a iniciativa é o ato que

da inicio a tramitacédo do projeto lei. [...] € o ato que deflagra o processo legislativo”.
Esse poder de inciativa € o poder de provocar o Congresso Nacional para deliberar
sobre uma determinada proposta legislativa (CAVALCANTE FILHO, 2020).
Geralmente, a iniciativa se desenvolve na Camara, porém, quando algum projeto é
proposto por senador ou mesmo comissdao do senado, a inciativa comeg¢a no
Senado, mas a Casa Iniciadora, € a Camara (CAVALCANTE FILHO, 2020).

O poder de inciativa € o poder de fazer com que o Congresso Nacional
delibere sobre determinada proposta legislativa e, vale lembrar que nao existe
proposta sem autoria, configurando, portanto, “a rastreabilidade das propostas
legislativas” (CAVALCANTE FILHO, 2020, p. 53). A proposicéo, € genericamente o
ato que se protocola nas casas Legislativas. “As proposi¢gdes abrangem: as
propostas de emenda constitucional (PEC); e os projetos sendo que esses podem
ser: geral (comum); privativa (ou reservada ou exclusiva); concorrente
(compartilhada); popular.” (CAVALCANTE FILHO, 2020, p. 53).

Portanto, para que se possa elaborar uma lei complementar ou ordinaria, €
necessario cumprir trés etapas: iniciativa, constitutiva e complementar.

Na fase iniciativa:

A CF/88, em seu art. 61, caput, atribui competéncia a qualquer Deputado
Federal ou Senador da Republica, Comissao da Camara dos Deputados, do
Senado Federal ou do Congresso Nacional, Presidente da Republica, STF,
Tribunais Superiores, Procurador-Geral da Republica e cidaddos para que
possam iniciar a elaboragao de leis complementares e ordinarias. Existem
diferentes tipos de iniciativas, de acordo com a matéria compete a
determinada pessoa ou 6rgao a iniciagdo (TAVARES, 2017. p. 1).



A iniciativa concorrente se refere a competéncia que se atribui pela
Constituicdo a mais de uma pessoa ou 6rgao para “a iniciagcdo de uma lei ou seja,
dependendo da matéria qualquer pessoa citada no art. 61, caput, podera elaborar leis
complementares e ordinarias” (TAVARES, 2017, p. 1). J&a a Iniciativa “privativa”
compete somente a algumas pessoas para elaborarem leis referentes a determinada
matéria.

Para a Iniciativa reservada ao Presidente da Republica (previsdo no art. 61 § 1°
da CF/88) estdo as leis que somente este pode iniciar sua elaboracdo, ou seja, a
nomeagao e exoneragao de ministros (TAVARES, 2017).

A iniciativa reservada aos Governadores dos Estados e do DF e aos Prefeitos
sdo aquelas iniciativas de leis privativas desses membros, como por exemplo, a
privacdo que tem o Chefe do Poder Executivo Estadual em elaborar leis que
disciplinem o regime juridico dos militares (art. 61, § 1°, Il, f, da CF/88) (TAVARES,
2017).

E a Iniciativa reservada do Judiciario: o STF, os Tribunais Superiores e os TJS,

possuem iniciativa privativa para elaborarem leis de seu interesse exclusivo.

2 POLITICAS PUBLICAS

Os diversos textos académicos que versam sobre politicas publicas mostram
0 quao interessante € o tema e, como desperta, nos diversos niveis aplicados, e
como evoluiram formando um novo campo de conhecimento com formulacdes
tedricas e conceituais, resultando em diferentes desdobramentos e perspectivas
nacionais (TORRENS, 2013).

De acordo com Souza (2006) politicas publicas sado as decisdes
governamentais que formulam as decisbes com racionalidade, enfatizando estudos
sobre as agdes do governo e no seu papel em cumpri-las. Nessa contextualizagao
pode-se dizer que sdo os resultados de uma “proposta de aplicagcdo de métodos
cientificos as formulagdes e as decisbes do governo sobre problemas publicos se
expande depois para outras areas de produgao governamental, inclusive para a
politica social” (SOUZA, 2006, p. 24).

As teorias aplicadas as politicas publicas mostram uma variedade de estudos
empiricos sobre a governabilidade a frente de preocupantes questdes publicas, seja
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pelos efeitos especificos produzidos, seja pela cobertura do conjunto de acdes
governamentais, até analises do relacionamento entre os governos com outras
instituicées politicas e sociais afins. Essas analises permitem verificar as atividades
dos governos, entre os aspectos que podem ser conflituosos sobre aquilo que o
governo podera ou nao escolher fazer. E sempre procurando responder quem,
quando, por qué, quem ganha e quais consequéncias as politicas publicas poderao
ofertar (SOUZA, 2006; TORRENS, 2013).

Assim, do ponto de vista tedrico-conceitual, toda a politica publica e a politica
social ocupa uma esfera multidisciplinar que tem como ambito as explicagdes sobre
a natureza da politica publica e seus processos, pois a publica implica buscar teorias

embasadas na sociologia, na ciéncia politica e econémica. E Souza (2006) discorre:

As politicas publicas repercutem na economia e nas sociedades, dai por
que qualquer teoria da politica publica precisa também explicar as inter-
relacdes entre Estado, politica, economia e sociedade. Tal &€ também a
razao pela qual pesquisadores de tantas disciplinas — economia, ciéncia
politica, sociologia, antropologia, geografia, planejamento, gestédo e ciéncias
sociais aplicadas — partlham um interesse comum na area e tém
contribuido para avangos tedricos e empiricos (SOUZA, 2006. p. 25)

As politicas publicas se aplicam em carater estrutural e Torrens (2013) leciona

que elas abrangem:

Emprego e renda, meio ambiente ou escolaridade, até a atencdo a
situacdes emergenciais; sejam beneficios abrangentes ou segmentados;
quer visem a distribuicdo ou redistribuicdo de recursos entre os diversos
grupos sociais; quer permitam a regulacdo de interesses gerais da
sociedade ou de interesses particulares — as politicas publicas sdo o
espelho dos valores e visdo de mundo daqueles que controlam o poder
(TORRENS, 2013, p. 191).

Politica publica se faz na intencdo de promover mudancgas sociais.

Toda politica publica tem sua legitimagdao a partir do momento que surge
como meio de enfrentar algum problema social, ou seja, algo indesejavel e que
necessita uma acdo em contrapartida para a sua solugao. “Nesta conotacéo, ganha
saliéncia o carater deliberado dos processos envolvidos na construgao da agao e,
também, a pretenséo do fim almejado” (LIMA; D’ASCENZI, 2018, p. 36). E a agdo

que volta seu olhar para a sociedade do futuro, tentando modifica-la.



E como diz Souza (2006):

Pode-se, entao, resumir politica publica como o campo de conhecimento que
busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o governo em agao’ e/ou analisar esta agéao
(variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas agbes (variavel de- pendente). A formulagdo de politicas
publicas constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem
seus propositos e plataformas eleitorais em programas e agdes que
produzirdo resultados ou mudangas no mundo real (SOUSA, 2006, p. 26).

A pratica de formular politicas publicas e governar € um tanto complexa, e
insta dizer que na medida em que aqueles que representam 0 povo, ou seja,
aqueles que detém o poder, ndo podem mais defender determinados grupos de
interesses ou classes sociais, surgem as demandas de setores que pretendem
ampliar e efetivar os direitos dos cidadaos (LIMA; D’ASCENZI, 2018).

“Os atores sociais sdo aqueles individuos e/ou grupos, organizados ou nao,
formalizados ou ndo, mas que tenham algum interesse na politica publica, a ponto
de mobilizarem esforgos para cria-la, suprimi-la ou modifica-la” (LIMA; D’ASCENZI,
2018, p. 40). Geralmente os atores participam, dos processos das politicas, visto
que os resultados de sua aplicacdo irdo interferir em suas atividades, pois a relacéo
entre os atores envolvidos nos conflitos que permeiam as necessidades, disputam
0s recursos movimentados pelos processos das politicas publicas LIMA,
D’ASCENZI, 2018).

Ao formular uma teoria geral sobre a politica publica, isso delibera a sintese
das relacbes desenvolvidas pelo Estado, politica, economia e sociedade, o que
remete ao carater interdisciplinar ja explicitado anteriormente, “nos modelos
analiticos e teorias no campo da sociologia, da ciéncia politica e da economia, isto €,
sem implicar incoeréncia metodolégica e tedrica, a exigéncia de varios “olhares”
(TORRENS, 2013, p. 191).

Refletir e debater sobre politicas publicas leva a diversas visdes tedricas e
empiricas de estudiosos que procuram resolver as diversificacbes desse processo
de politica, [...] “hum mundo marcado pela interdependéncia assimétrica, pela
incerteza e pela complexidade das questdes que demandam regulagdo. Nessas
novas formulagbes, a variavel conhecimento assume lugar de destaque” (FARIA,
2003, p. 23).



Dentro das produgdes de textos abordando o tema politicas publicas, sem
produzir consensos, destaca-se a razdo de que estas sado reflexdes integras e
intensas que permitem preencher lacunas teodrico-metodolégicas e a ampliar
horizontes sobre o debate. Nesse sentido, conforme Torrens (2013) nota-se a
“‘presenca de producao tedrico-empirica de outras instituigdes do préprio governo,
pela percepcdo da necessidade de refletir sobre sua pratica politica”, para assim

buscar “.

Uma gestéo mais eficiente, a sensibilidade, durante o préprio processo de execugao,
dos graus de atendimento dos objetivos que justificaram as prioridades
estabelecidas, possibilitando a adogdo de agdes que maximizem a eficacia e a
eficiéncia conjunta da agéo governamental” (SILVA; COSTA, 2002, p. 9).

Portanto, politica publica é “o conjunto de ag¢des promovidas pelo governo
com objetivo de produzir efeitos especificos” (MENDONCA, 2021).

Os direitos sociais, denominados direitos prestacionais, tém como objetivo
assegurar aos individuos melhores condigdes de vida, seja no campo social ou
econdmico, buscando a diminuigdo da desigualdade e com o objetivo de alcangar a
tdo sonhada justica social. Sao direitos que requerem a atuacao do Estado, através
de politicas favoraveis, no intuito de serem praticadas e concretizadas
(MENDONCA, 2021). Esses direitos se aplicam porque as desigualdades e
necessidades também sio existentes, uma vez que podem libertar da necessidade
vivida, pois promovem melhores condi¢des, o que decorre do principio da igualdade
(NOBRE JR. (2007).

Os direitos aqui abordados sao direitos através dos quais necessitam da
atuacado estatal para que sejam assegurados, o que vai requerer do poder publico
certas prestagcdes materiais. Mister se faz dizer que tais direitos imediatistas,
conforme o artigo art. 5° da Carta Magna.

Assegurar que esses direitos previstos na Carta Constituinte dependam para
que leis ou decretos sejam publicados e por sua vez aplicados, é fato que a doutrina
nao resguarda, pois isso leva a ideia de que lei e decretos possuem mais forga do
que a prépria Constituicao Federal (MELLO, 1981; MENDONCA, 2021).

Portanto, politicas publicas sao instrumentos prioritarios utilizados para o
cumprimento dos direitos sociais, 0 que independe da existéncia, regulamentagao ou
legislagbes que abordem sobre os direitos sociais (BARBUGIANI, 2017;
MENDONCA, 2021).
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O termo “politica publica” precisa ser entendido como meta a ser alcangada,
no tocante ao cumprimento de alguma linha politica, econémica ou social. O Estado
tem o dever de assegurar a eficacia dos direitos fundamentais, mas para isso
precisa envolver todo o poder publico. Isso consiste em considerar principios e
valores presentes na Constituicdo, ou seja, assegurando principios, o Estado efetiva
politicas publicas (BONIFACIO, 2004; BARBUGIANI, 2017).

As politicas publicas néo ficam “restritas a normas ou atos singulares, mas
principalmente, traduzem-se em uma diversificada sequéncia ordenada de normas e
atos, conjugados com o objetivo de realizar um objetivo pré-determinado” (FONTE,
2013; MENDONCA, 2021, p.1). Tém como caracteristica uma gama de acgdes
planejadas por um ou mais gestor no sentido de combater danos advindos de
problemas sociais (FONTE, 2013).

O debate sobre politicas publicas propdem responder a questao sobre o papel
dos governantes no tocante a sua definicdo e implementacéao, visto que os direitos
sociais agora mais reivindicados, devido a implementagdo de iniciativas politicas
objetivam assegurar justica acessivel a populagdo, onde a igualdade vem como
principio de justica social, embasando a certeza de que o reconhecimento formal da
igualdade de direitos ndo era o suficiente para que essas politicas fossem cumpridas
(BEHRING; BOSCETTI, 2006; MENDONCA, 2021).

3.1 Poder Legislativo e sua Atuagao em Politicas Publicas

“A reflexdo que se pretende trata do limite de atuacdo do Poder Legislativo
para atuar em politicas publicas, seja pela iniciativa de projetos de lei ou pela
discussdo e votacdo dos mesmos, somando-se a fiscalizagdo de sua concretude”
(SILVA; LIMA, 2017, p. 108)

O papel de atuagao ativa do Legislativo na criagdo e construgdo de leis que
vao definir as politicas publicas pode nao se restringir somente na elaboragéo de
emendas e substitutos aos projetos de lei vindos do Poder Executivo. Torrens (2013)
assim escreve sobre o papel do legislativo:

O Parlamento, na configuracao dada pela Constituicdo de 88, conta com
mecanismos que o capacitam a participar dos processos decisérios e da
agenda governamental sobre politicas publicas, tanto pelos instrumentos
formais de elaboragdo de leis, quanto pela inser¢do de procedimentos
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externos como consulta popular, audiéncia publica e féruns técnicos, que
acabam por reforgar a responsabilidade dos legisladores e por exigir deles
maior compromisso em suas proposi¢cdes (TORRENS, 2013).

Primeiramente é necessario considerar a visao teleoldgica do Legislativo, que,
de acordo com o art. 2° da Constituicido Federal, por meio do principio da
independéncia e harmonia dos poderes, tem a funcao predominante de legislar, “em
tese, sua vontade, sendo ao Poder Executivo atribuida a funcédo principal de
concretizar os objetivos tragados na legislagao” (SILVA; LIMA, 2017, p. 109).

Conforme o art. 5°, §1° c/c art. 1°, lll e art. 3°, IV, da Constituicdo Federal, os
direitos e garantias constitucionais, assim como direitos sociais, sdo de aplicagao
imediata, por isso o Poder Legislativo ndo sé tem a possibilidade, mas o dever e a
obrigacdo de promové-los por meio da producéo de leis, sua fungao vital (SILVA;
LIMA, 2017, MENDONCA, 2021).

Sobre a hipétese de que o Poder Executivo detém a iniciativa privativa sobre
politicas publicas € bem expressivo na esfera académica e jurisdicional (SILVA;
LIMA, 2017). Para essa hipotese, Martins e Bastos (1995) tem como argumentagao
a especializagdo do Poder Executivo perante o Legislativo, pois o executivo mostra
ter uma melhor visao sobre as politicas publicas, pois estas sao por ele conduzidas.

Administrar a coisa publica exige um conhecimento especializado que o
Poder Legislativo ndo tem e ao atribuir o direito de iniciar projetos dessa natureza,
estaria lhe oferecendo um poder néo constituido por sua técnica, o que poderia ser
prejudicial a administragdo publica (SILVA; LIMA, 2017, MENDONCA, 2021).

Vale lembrar que n&o se pode ignorar o conhecimento do legislador sobre os
programas e projetos que envolvem politicas publicas provindo do Executivo e, cabe
ele “a fungdo de analisar, discutir e votar, além de fazer a fiscalizagdo da correta
execugao, sendo para isso essencial que os componentes do Legislativo conhegam
a matéria igualmente a quem a criou (CAVALCANTE FILHO, 2020; MENDONCA,
2021).

Os ministros do Supremo Tribunal Federal, Gilmar Mendes e Dias Toffoli?

argumentam é a hipdtese de vedar constitucionalmente o exercicio da iniciativa do

Nesse sentido posicionaram-se os ministros Gilmar Mendes (ADI n° 2.808/RS), Dias Toffoli (ADI
n°2.654/AL), Carmem Lucia (RE 627.255), Joaquim Barbosa (ADI n°® 2.857/ES), Mauricio Corréa (ADI
n°2.646/SP), Eros Grau (ADI n°1.144/RS), dentre outros.
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Legislativo na proposi¢cao de projetos sobre politicas publicas, com base no art.61,

§1°, inciso Il, alinea "e", da Constituicao Federal,in verbis:

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, na forma e nos casos previstos nesta Constituigao.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

e) criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI8; (BRASIL, 1988).

Nesse contexto, Silva; Lima (2017, p. 110) cita que “a vedacgao constitucional
ao Legislativo para iniciar leis que criem ou extingam Ministérios e 6rgaos da
administracdo publica seria impedimento para que o mesmo legislasse sobre
politicas publicas”.

Essa hipotese pode ser contestada, uma vez que o Poder Legislativo embora
nao possa modificar a estrutura dos 6rgaos do Poder Executivo, poderia, no entanto,
atribuir novas determinagdes e regulamentagdes das atividades de determinado
orgao, mostrando que a criagdo de um 6rgao é diferente da criagcdo de uma politica
publica dentro das atribuicbes ja firmada para 6rgao ja existente (SILVA; LIMA,
2017; CAVALCANTE FILHO, 2020).

De resto, cabe ressaltar, que a lista de iniciativas privativas existente na
Constituicdo Federal é categorica, ndo cabendo entendimento ampliado,
constituindo-se excegao a regra, ou seja, a iniciativa geral.

De acordo com o pensamento de Cavalcante Filho (2020) a alinea "e" do
inciso Il do § 1° do art. 61 da CR/88 ndo impede o Poder Legislativo de iniciar
projetos de lei sobre politicas publicas, pois no seu entendimento a iniciativa
privativa ndo € a regra do ordenamento, pelo contrario, deve ser aplicada em stricto

sensu. Nesse pensamento, Silva; Lima (2017, p. 110) entende-se que a:

Exclusividade do Presidente da Republica para propor projetos de lei se da
apenas na criagdo e extingdo de o6rgaos e Ministérios, portanto, se a
proposi¢cao nao versar sobre criagdo (ou extingdo) de um novo drgéo, néao
pode ser considerada violadora da norma constitucional.
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O Supremo Tribunal Federal (STF) na sua maioria opde a ideia de Cavalcante
Filho (2020) que entende exclusivamente o Poder Executivo competente a
proposi¢ao sobre politicas publicas com base, enfaticamente, no artigo supracitado.

O entendimento da Corte, através do parecer de Carlos Ayres Britto que
manifestou-se contrario a esse entendimento, no julgamento da ADI n°3.178/AP

onde consignou:

A principio, ndo vejo como inconstitucional uma lei, de iniciativa de qualquer
parlamentar, que institua politica publica no dmbito de 6rgéo estatal ou de
entidade preexistente, desde que essa lei ndo crie fundo, redundantemente,
financeiro para o implemento dessa politica publica (BRASIL, 2006)

Isto posto no sentido de impedir o Legislativo que se institua politicas
publicas, pois assim entendeu que pode haver invasdao de competéncias dentro de
orgaos preexistentes.

Uma forma de impedir o declinio e acima de tudo, fortalecer o Estado
Democratico de Direito, seria ampliar o alcance das formas legitimas de todos os
envolvidos nas agdes publicas, ja que a sociedade ainda ndo esta preparada para o
envolvimento ativo nas a¢des do Estado, fica a cargo do Legislativo, na qualidade de
representante legitimo da populagcédo, “participar e influenciar” nessas decisdes
(SILVA; LIMA, 2017; CAVALCANTE FILHO, 2020).

Como explica Silva; Lima (2017) em concordancia com os ensinamento de
Cavalcante Filho (2013):

Ultrapassada a questdo da diferenciacdo entre “criacdo de 6rgdos e
Ministérios” e “instituicdo de atividades e atribuicbes” dos mesmos trazida
pela interpretagdo do art. 61, §1° Il, “e” da CR/88, tal restricdo ndo se
mostra suficiente para impossibilitar a iniciativa de leis sobre politicas
publicas, uma vez que a prerrogativa inerente ao exercicio da atividade
legislativa pode, sim, gerar custos (2017, p. 113).

Nesse sentido, € importante observar a jurisprudéncia do STF:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 1°, 2° E 3° DA
LElI N. 50, DE 25 DE MAIO DE 2.004, DO ESTADO DO AMAZONAS.
TESTE DE MATERNIDADE E PATERNIDADE. REALIZACAO GRATUITA.
EFETIVACAO DO DIREITO A ASSISTENCIA JUDICIARIA. LEI DE
INICIATIVA PARLAMENTAR QUE CRIA DESPESA PARA O ESTADO-
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MEMBRO. ALEGAGCAO DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL NAO
ACOLHIDA. CONCESSAO DEFINITIVA DO BENEFICIO DA ASSISTENCIA
JUDICARIA GRATUITA. QUESTAO DE INDOLE PROCESSUAL.
INCONSTITUCIONALIDADE DO INCISO IIT DO ARTIGO 2°
SUCUMBENCIA NA ACAO INVESTIGATORIA. PERDA DO BENEFICIO DA
ASSISTENCIA JUDICIARIA GRATUITA. INCONSTITUCIONALIDADE DO
INCISO Il DO ARTIGO 2°. FIXACAO DE PRAZO PARA CUMPRIMENTO
DA DECISAO JUDICIAL QUE DETERMINAR O RESSARCIMENTO DAS
DESPESAS REALIZADAS PELO ESTADO-MEMBRO.
INCONSTITUCIONALIDADE DO INCISO IV DO ARTIGO 2° . AFRONTA
AO DISPOSTO NO ARTIGO 61, § 1°, INCISO Il , ALINEA E, E NO
ARTIGO 5° , INCISO LXXIV , DA CONSTITUICAO DO BRASIL . 1. Ao
contrario do afirmado pelo requerente, a lei atacada ndo cria ou estrutura
qualquer 6rgao da Administragao Publica local. Nao procede a alegagao de
que qualquer projeto de lei que crie despesa s6 podera ser proposto pelo
Chefe do Executivo. As hipdteses de limitagdo da iniciativa parlamentar
estdo previstas, em numerus clausus, no artigo 61 da Constituicdo do Brasil
--- matérias relativas ao funcionamento da Administracdo Publica,
notadamente no que se refere a servidores e 6rgdos do Poder Executivo.
Precedentes. 2. Reconhecimento, pelas Turmas desta Corte, da
obrigatoriedade do custeio do exame de DNA pelo Estado-membro, em
favor de hipossuficientes. 3. O custeio do exame pericial da justica gratuita
viabiliza o efetivo exercicio do direto a assisténcia judiciaria, consagrado no
artigo 5° , inciso LXXIV , da CB/88 . 4. O disposto no inciso | consubstancia
matéria de indole processual --- concessdo definitiva do beneficio a
assisténcia judiaria gratuita --- tema a ser disciplinado pela Unido. 5.
Inconstitucionalidade do inciso Ill do artigo 2° que estabelece a perda do
direito a assisténcia judiciaria gratuita do sucumbente na agao investigatéria
que tenha sido proposta pelo Ministério Publico e que tenha como suporte o
resultado positivo do exame de DNA. Violagédo do disposto no inciso LXXIV
do artigo 5° da Constituicdo de 1.988. 6. Fixacdo de prazo para
cumprimento da decisdo judicial que determinar o ressarcimento das
despesas realizadas pelo Estado-membro. Inconstitucionalidade do inciso
IV do artigo 2°. 7. Acao direta julgada parcialmente procedente para declarar
inconstitucionais os incisos I, Il e 1V, do artigo 2°, bem como a expressao
"no prazo de sessenta dias a contar da sua publicagdo", constante do caput
do artigo 3° da Lei n. 50/04 do Estado do Amazonas( BRASIL, 2007).

E certo que, em se tratando de politicas publicas a tarefa de definir os rumos

dos recursos financeiros disponiveis nao € simples, pois a cada escolha de uma

area, programa ou projeto para alocacédo de verbas, outros de tamanha importancia

estdo sendo esvaziados (SARMENTO, 2008). Ainda mais por se tratar de tarefa tao

ardua, a representatividade democratica dos representantes do Poder Legislativo

nao pode ser desconsiderada.

A redugado da gama de assuntos afetos a iniciativa parlamentar fez surgir uma

aberragao juridica como forma de contornar a inexpressividade legislativa atual. As

chamadas

"leis autorizativas" surgiram nesse cenario de esvaziamento de
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competéncia do Poder Legislativo e sdo usadas, geralmente, para autorizar o Poder

Executivo a tomar medidas das quais ele ja € competente.

4 O PODER LEGISLATIVO E A PROPOSIGAO DE PROJETOS DE LEI SOBRE
POLITICAS PUBLICAS

De acordo com as licbes de Cavalcante Filho, a interpretagdo mais adequada
ao sistema constitucional do Brasil, a alinea “e” do inciso Il do § 1° do art. 61 da
constituicdo federal ndo impede ao legislativo que se inicie projetos de lei sobre
politicas publicas.

Para Cavalcante Filho (2020) primeiramente, a iniciativa privativa ndo constitui
regra no ordenamento juridico brasileiro, devendo assim, ser interpretada em strictu
sensu, pois literalmente a interpretagao do dispositivo em comento mostra que indica
que é exclusiva do Presidente da Republica a proposigdo de projetos de lei tanto
para criagdo como extingdo de 6rgdos e Ministérios da Administracdo Publica. “A
contrario sensu, se a proposi¢ao nao promover a criagao € um novo 6rgao, nao pode
ser considerada violadora da norma constitucional’.

Cavalcante Filho (2020) comenta que essa interpretagao literal:

Que é, nas licdes de Inocéncio Martires coelho, sempre um
comeco, nunca um ponto de chegada — n&o se pode ser levada
ao paroxismo. Assim, consideramos que a criagdo de uma
nova atribuicao para um 6rgéo ja existente situa-se na fronteira
da constitucionalidade: se, com isso, se promover um
redesenho da atuacéao institucional, ja se estara diante de uma
transformacdo matéria do 6rgdo, ainda que nao haja
formalmente uma modificagdo estrutural propriamente dita
(CAVALCANTE FILHO, 2020, p. 65)

Para Cavalcante Filho (2020) ja se pode ler na reserva de inciativa do art.61,
§ 19 Il, e, uma regra que resguarda a funcado presidencial para o exercicio da
diregao superior da Administragdo Publica federal (CF, art. 84, Il), na forma que o
‘redesenho” de 6rgaos publicos que s&o vinculados ao Executivo realmente sé
acontecga através da sua iniciativa.
As balizas para se verificar a constitucionalidade da inciativa parlamentar
podem ser apontadas como a autonomia do poder Executivo (ou seja, o legislativo
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nao pode invadir o espago da autodeterminacéo de 6rgaos soberanos) e o préprio
desempenho da fungdo administrativa (exercida tipicamente pelo Executivo)
(CAVALCANTE FILHO, 2020).

Assim sendo, € preciso considerar adequada a teoria ja aventada pelo
supremo Tribunal Federal (ainda ndo desenvolvida profundamente) de o que se
veda € a inciativa parlamentar que vise ao redesenho de 6rgaos do Executivo,
conferindo-lhes novas e singulares atribuigdes, inovando assim, “a peculiar fungao
institucional da unidade orgéanica” (CAVALCANTE, FILHO, 2020).

Nessa ideia, Cavalcante Filho (2020) discorre:

Perceba-se que, ao se adotar essa linha de argumentagdo, € necessario
distinguir a criagdo de uma atribuicdo (o que € vedado mediante inciativa
parlamentar) da mera explicagdo e/ou regulamentagdo de uma atividade
que ja cabe ao o6rgdo. Por exemplo: atribuir ao SUS a estipulagdo de
critérios para a avaliagdo da qualidade dos cursos superiores de medicina
significaria dar uma nova atribuicdo ao sistema, ao passo que estipular
prazos para o primeiro tratamento de pessoas diagnosticadas com
neoplasia nada € mais que a explicagdo — ou, melhor, a regulamentacao
(lato-sensu) — de uma atividade que ja cabe ao sistema desempenhar
(CAVALCANTE FILHO, 2020, p.66).

Semelhante se faz o pensamento de Vieira Junior (2007) ao sustentar “que a
inciativa privativa do Presidente da Republica diz respeito a elaboragédo de normas
que remodelem as atribuicbes de 6rgao pertencente a estrutura da Administragao
Publica” (VIEIRA JUNIOR, 2007, p. 260).

Monteiro (2011) coadunando com Vieira Junior (2007) leciona que nesses
“casos [de formulagao de politicas publicas], pode o Poder Legislativo dar inicio ao
processo legislativo, (...) a iniciativa parlamentar é perfeitamente valida e livre de
vicios” (Monteiro, 2011, p. 68). E Andrade (2009 apud CAVALCANTE FILHO, 2020,

P. 66) assevera:

O que nao se admite é que, a pretexto de legislar sobre matéria
a cuja iniciativa nédo foi reservada ao Executivo, a propositura
de inciativa parlamentar adentre nessas matérias, criando
atribuicbes a 6rgédos do Executivo ou até mesmo dispondo
sobre matérias de cunho eminentemente administrativo
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Para Cavalcante Filho (2020, p. 66) o segundo argumento favoravel “a
possibilidade de criagdo de politica publica por “inciativa parlamentar pode ser
retirado do § 1° do art. 5° da Constituicdo Federal, pois nesse dispositivo, as normas
definidoras de direitos e garantias fundamentais (entre as quais se incluem as que
definem direitos sociais) sdo de aplicagao imediata”.

Segundo Silva (2006, p. 180) emana do dispositivo em questdo, a
obrigatoriedade de que os poderes publicos - como o Legislativo, “atuem de modo
“a realizar os direitos fundamentais da forma mais ampla possivel’. E Cavalcante
Filho (2020, p.67) indica que “essa vinculagado do legislador impde que os direitos
fundamentais sejam legislativamente desenvolvidos, visando criar condi¢des
favoraveis ao exercicio dos direitos”.

Numa terceira argumentacdo favoravel a interpretacdo é que existe
possibilidade de que o legislativo atue na iniciativa de politicas publicas, esta na
prerrogativa que ja é atribuida ao legislativo a formulacao dessas politicas.

A bem verdade, as politicas publicas sdo um conjunto de processos que
resulta numa escolha racional e coletiva de propriedades, fica explicito que a
atuacao do legislativo em propor projetos de politicas publicas, pode ocorrer, mesmo
que nao seja de forma exclusiva, mas pelo menos que seja de forma concorrente
(BUCCI, 2006; CAVALCANTE FILHO, 2020).

CONSIDERAGOES FINAIS

Em vista dos argumentos apresentados e embora o constituinte de 1988 n&o
tenha se manifestado com visdo harménica e independente dos o¢rgaos da
soberania, € mesmo que a atualidade mostre uma efetiva reorganizacdo das
funcdes estatais saindo do tradicional modelo tripartite, € irrefutavel a importancia do
artigo 2° como garantia do Estado e dos direitos fundamentais.

A reflexdo que se pretende trata do limite de atuagdo do Poder Legislativo
para atuar em politicas publicas, seja pela iniciativa de projetos de lei ou pela
discussao e votacdo dos mesmos, somando-se a fiscalizagao de sua concretude

Politicas Publicas se faz na interacdo de promover mudancas sociais

A vedacdo do Poder Legislativo em deter a iniciativa de projetos de lei que

criem despesas e organizam a maquina administrativa € devido que cabe ao Poder

18



Executivo o controle do funcionamento da maquina administrativa, mediante lei
orcamentaria, lei anua de controle do Poder Executivo.

A bem verdade, a formulagao de politicas publicas, € um encargo vinculado a
funcao legislativa. Porém, para o exercicio desse encargo, € necessario uma agao
conjunta entre legislativo e Executivo.

Recentemente, o Supremo Tribunal Federal ja considerou constitucionais
casos de criacdo de politicas publicas por meio da iniciativa parlamentar, uma no
programa de politica publica intitulado “Rua da Saude” e a outra no Programa
Gratuito de Testes de Maternidade e Paternidade?.

Levando em consideragdo os argumentos, nesse contexto, cabe ao
Legislativo formular politicas publicas, pelo menos em linhas gerais, e ao Executivo
instrumentaliza-las. Registra-se que primariamente cabe ao poderes Legislativo e
Executivo a fungao de formular e implementa-las. Tendo em vista as prerrogativas
assinaladas, reafirma-se que o Legislativo tem a possibilidade de propor politicas
publicas, visto que, 0 mesmo ja tem a iniciativa dos projetos de leis para estas.

Dado o exposto e levando em conta que a iniciativa parlamentar é regra e sua
vedagao, uma excecao, e que os direitos sociais tem vinculos com o legislador, é
possivel sustentar a argumentacgao e interpretagao, juntadas as jurisprudéncias, que
o legislativo tem a iniciativa de propor projetos de lei com formulagao de politicas
publicas, pois em direito nada € absoluto, a lei da relatividade obedece a primazia do

interesse publico, sobre o privado.

3 AgR NE 290.549/RJ e ADI n2 3.394/AM
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