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4. TECNICAS

4.1. RECURSO EXTRAORDINARIO

ELAINE MARTINS PARISE
Procuradora de Justiga do Estado de Minas Gerais
Coordenadoria de Controle de Constitucionalidade

RENATO FRANCO DE ALMEIDA
Promotor de Justiga do Estado de Minas Gerais
Coordenadoria de Controle de Constitucionalidade

EXCELENTISSIMO DESEMBARGADOR-RELATOR DO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO DE MINAS GERAIS

ADI n.° 1.0000.06.433783-5/000

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS, por sua
Coordenadoria de Controle de Constitucionalidade, no uso de suas atribui¢des
constitucionais, vem, respeitosamente, perante Vossa Exceléncia, interpor RECURSO
EXTRAORDINARIO, com fulcro no artigo 102, II1, g, da Constituigio da Republica
e nos artigos 541 ¢ seguintes do Codigo de Processo Civil, contra o acorddo prolatado
por esse eg. Tribunal de Justi¢a nos autos desta ADI, na qual se fustiga o inciso IV do
artigo 31 da Lei n.° 6.299/2006, do Municipio de Divinopolis, fundamentando-se nas
razdes de direito a seguir aduzidas.

Requer, apds admissdo, seja encaminhado ao eg. Supremo Tribunal Federal, para
apreciagdo e julgamento.

Belo Horizonte, 14 de maio de 2008.

ADI n.° 1.0000.06.433783-5/000

RECORRENTE: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS
RECORRIDO: CAMARA MUNICIPAL DE DIVINOPOLIS

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

Excelentissimos Ministros,
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1. Relatorio

Cuida-se, na espécie, de Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ajuizada pela
Federacdo das Empresas de Transporte de Passageiros do Estado de Minas Gerais
— FETRAM com o fim de ver reconhecida a inconstitucionalidade do inciso IV do
artigo 31 da Lei n.° 6.229/2006, do Municipio de Divinopolis-MG.

Na oportunidade, o Requerente alegou, em sintese, que a referida Norma viola os
postulados da independéncia e harmonia entre os Poderes, e o da iniciativa reservada
do Chefe do Executivo para leis que aumentem despesas.

O Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, na qualidade de custos legis, opinou
pela improcedéncia do pedido inicial, argumentando, em sintese, inexistir ofensa ao
principio da separacdo dos Poderes e que a matéria tratada na Lei invectivada nédo se
incluia naquelas de iniciativa reservada do Chefe do Poder Executivo (fls. 121/136).

Contudo, para surpresa desta Coordenadoria de Controle de Constitucionalidade, a
Colenda Corte Superior do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais acolheu a
ADI, julgando-a procedente, em acérddo cuja ementa se pede vénia para transcrever:

ADI-LEIMUNICIPAL-VICIODEINICIATIVA-VIOLACAO
AO PRINCI{PIO DA HARMONIA E INDEPENDENCIA DOS
PODERES. Revela-se inconstitucional a norma municipal, de
iniciativa da Casa Legislativa, que trata de matéria reservada
a iniciativa do Poder Executivo, implicando subtragdo de
competéncia legislativa e afronta ao principio da harmonia e
independéncia dos Poderes. Rejeitadas as preliminares, acolhe-
se a representacdo.

Foram, entdo, opostos Embargos de Declaragao, a fim de se prequestionar a matéria e,
ainda, integrar a decisdo recorrida (fls. 165/171).

Os Embargos foram rejeitados, mantendo-se o resultado da decisdo.

Como se vé, merecem integral reforma os v. acorddos recorridos, através dos quais
a Corte Superior do eg. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais deixou,
concessa maxima venia, de cumprir seu papel de guardid da Constituigdo Estadual,
malferindo, concomitantemente, clausulas imperativas da Constituigdo da Republica
e desvirtuando-se da jurisprudéncia consolidada dessa Suprema Corte, pois,
equivocadamente, entendeu ser de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo
projeto de lei que versa sobre matéria que nao esta inserida no ambito de sua iniciativa
reservada, como se demonstrara.
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Assim, o provimento do presente Recurso Extraordinario impde-se a toda evidéncia,
visto que os v. acordaos recorridos violaram, manifestamente, principios e normas
constantes da Constituigdo da Republica, o que, confia o Recorrente, sera reconhecido
prontamente por Vossas Exceléncias.

2. Da fundamentacao
2.1. Da admissibilidade do recurso extraordinario

O manejo do presente apelo raro estd revestido dos requisitos necessarios ao
deferimento de seu processamento, bem como de seu conhecimento, pois apresenta-
se tempestivo, a questdo impugnada esta regularmente prequestionada e a instancia
mostra-se esgotada.

In casu, a intimagao pessoal do Ministério Publico efetivou-se em 09 de maio de 2008,
a teor do Aviso Conjunto n.° 01/02 da Primeira Vice-Presidéncia do Tribunal de Justiga
mineiro ¢ do Procurador-Geral de Justiga Adjunto, publicado no DJ de 19.03.2002,
verbis: “o Procurador de Justiga sera considerado intimado no prazo de 48 (quarenta
e oito) horas apds o recebimento do feito judicial pela Secretaria Judiciaria, na pessoa
de um representante do Ministério Piblico, consoante os principios constitucionais da
unidade e indivisibilidade da Instituigdo”.

E certo, portanto, que o apelo foi protocolado dentro do prazo legal, previsto no art.
508 c/c o art. 188, ambos do CPC.

Toda a matéria aqui discutida recebeu prequestionamento expresso, quer no parecer
ofertado por esta Coordenadoria de Controle de Constitucionalidade, quer nos

Embargos de Declarag@o aviados.

Convém destacar que, por entender que havia omissdo no acoérdao, foram opostos
Embargos Declaratérios, os quais foram rejeitados.

Restou, pois, patente a ofensa a Constituicdo da Republica e a configuragdo do
prequestionamento, em obediéncia a Sumula n.° 356 do STF.

Tem, ainda, o Ministério Publico legitimidade e interesse para recorrer.

E, por derradeiro, mostra-se esgotada a instancia, ndo havendo outra forma de se
alterar o acordao fustigado sendo pela via do apelo extremo.
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2.2 Repercussao geral das questdes constitucionais sob analise

De acordo com o § 3° do artigo 102 da Constituigdo de 1988, acrescido pela novel
Emenda Constitucional (EC) n.° 45/2004, o Recorrente, no Recurso Extraordinario,
deverd demonstrar a repercussdo geral das questoes constitucionais discutidas no
caso, nos termos da lei, a fim de que esse Supremo Tribunal examine a admissdo do
recurso.

O artigo 322 do Regimento Interno dessa eg. Corte Suprema, com a redacdo que lhe
foi dada pela Emenda Regimental n.° 21, reza:

Art. 322. O Tribunal recusara recurso extraordinario cuja
questdo constitucional ndo oferecer repercussdo geral, nos
termos deste capitulo.

§ 1° Tal procedimento ndo tera lugar, quando o recurso versar
questdo cuja repercussdo ja houver sido reconhecida pelo
Tribunal, ou quando impugnar decisdo contraria a stmula
ou a jurisprudéncia dominante, casos em que se presume a
existéncia de repercussdo geral.

[...]

Paragrafo tUnico. Para efeito da repercussdo geral, sera
considerada a existéncia, ou ndo, de questdes que, relevantes
do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico,
ultrapassem os interesses subjetivos das partes. (grifamos)

Ora, a decisdo impugnada contraria a jurisprudéncia dominante desse eg. Sodalicio,
que, em diversas oportunidades, pronunciou-se no sentido de que as hipdteses de
limitagdo da iniciativa parlamentar estdo previstas, em numerus clausus, no artigo
61, § 1° da Constitui¢do da Reptblica (ADI n.%s 1.521, 2.672, 3.394; ADC 12; RE n.°
182.953).

Portanto, in casu, incide a regra do § 3° do art. 543-A do CPC, reproduzida no § 1° do
art. 322 do RISTF.

Caso ndo seja esse o entendimento de Vossas Exceléncias, o que se admite apenas por
amor ao debate, o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, desde ja, aponta
a repercussdo geral das questdes constitucionais discutidas nos presentes autos,
haja vista que esse Excelso Supremo Tribunal Federal, em ndo raras oportunidades,
como veremos adiante, ja se pronunciou em sentido diametralmente oposto aquele
constante no acérdao recorrido, proferido no bojo desta A¢do Declaratoria de
Inconstitucionalidade, em que se aponta a violag@o, por norma dotada de generalidade
¢ abstragdo, do texto da Carta Magna.
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Portanto, do ponto de vista juridico, incontestavelmente ¢ relevante que a matéria
veiculada nos autos seja examinada pela Corte Constitucional, por se referir
cristalinamente ao principio da separagdo de poderes e a politica publica com previsdo
expressa no texto constitucional.

Além disso, como se sabe, o pluralismo social enseja a preocupacdo, por parte de
um Estado Democratico, sobre as minorias existentes no seio da comunidade ¢ sua
respectiva integragdo a vida comunitaria, dentre as quais se encontra os deficientes,
especificamente aqueles que possuem deficiéncia renal, objetivo claro perseguido
pela norma municipal declarada inconstitucional pelo Tribunal local. A questdo
constitucional colocada ¢, sem sombra de duvidas, dotada de repercussao geral, pois
relevante também seu aspecto social.

Dentro desse contexto e considerando-se, ainda, que o v. acordao recorrido, emanado
do Tribunal de Justica local, manifestou-se pela inconstitucionalidade da norma
impugnada, cabe a Vossas Exceléncias, integrantes da mais alta Corte deste Pais, que
tem como fun¢@o primordial a guarda da Constituigdo, fazer com que prevalegam suas
disposigdes e seus principios, o que somente sera possivel com o provimento integral
do presente Recurso Extraordinario.

2.3 Da violacgio do art. 93, IX, da CR/88 em razao da auséncia de fundamentacao
do acordao invectivado

Ao contrario do que se poderia esperar — ja que se fala reiteradas vezes em respeito
e contribuicdo ao aperfeicoamento do instituto do due process of law —, obteve o
Ministério Publico resposta jurisdicional irrita, laconica, visto que o ¢. Orgdo Julgador
de origem nao enfrentou as questdes constitucionais suscitadas pelo Parguet, restando
malferida, pois, a clausula constitucional exposta no art. 93, IX, da Constituigdo da
Republica de 1988, que determina peremptoriamente:

Art. 93 —[...]

IX - todos os julgamentos dos orgdos do Poder Judiciario
serdo publicos, e fundamentadas todas as decisées, sob pena
de nulidade, podendo a lei limitar a presenga, em determinados
atos, as proprias partes ¢ a seus advogados, ou somente a estes,
em casos nos quais a preservagdo do direito a intimidade do
interessado no sigilo ndo prejudique o interesse publico a
informagao; (Grifo nosso)

O Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, ao opor Embargos, apontou as

omissoes do acordao, e indicou, ainda, a cristalina e evidente auséncia de analise no
que toca a questdo da inexisténcia do vicio formal de iniciativa. Sustentou, uma vez
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mais, que a Norma hostilizada nada mais fez que dar concretude a politica ptblica, da
espécie politica social, notadamente em relagdo as pessoas portadoras de necessidades
especiais (CR/88, arts. 203, IV; 227, § 1°, 11 e 244), prevista expressamente no texto
constitucional.

Contudo, o c. Orgdo colegiado ordinario limitou-se a afirmar que:

Do exame da questdo, depreende-se que, em verdade, ndo
ocorrem na decisdo as omissdes apontadas, pelo que o alcance
dos declaratorios seria a modificacdo do r. decisum, a que nao
se presta o recurso aviado.

Deste modo, nada a sanar na decisdo embargada, eis que
inexistentes quaisquer das deficiéncias a que se refere o art.
535 do CPC, buscando-se, com estes embargos, apenas novo

decisum.

Ademais, deixou ainda consignado que: “Destaca-se que a interpretagdo constitucional
deve ser realizada de maneira a evitar contradigdes entre suas normas ou alterar o
esquema organizatorio-funcional estabelecido pelo legislador constituinte originario”.
(fl. 174)

Portanto, como se divisa, os Desembargadores do Orgio Colegiado a quo ndo se
permitiram analisar e responder a indagacao ofertada em momento procedimentalmente
correto, namedida em que conferiram maior valor a um suposto esquema organizatdrio-
funcional em detrimento a um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil,
qual seja, a dignidade da pessoa humana. Assim, a precaria e parcial fundamentagao
vista no julgado em referéncia equivale a falta de prestacdo jurisdicional, pois 0 néo-
aclaramento da questdo constitucional posta nos Embargos de Declaracdo afasta o
requisito do prequestionamento, exigido pelas Simulas n.°s 282 e 356 do STF, vindo
a colidir com o preceito do art. 93, IX, da CR/88.

Extrai-se de autorizada doutrina o entendimento segundo o qual:

Assim, se os aclaratorios tém por finalidade prequestionar
dispositivos de lei federal, e recusar-se a Corte local a
respondé-los, pode o interessado argiiir preliminar de
nulidade do acérdao, por ofensa ao art. 535, do Cddigo de
Processo Civil; se entretanto, a matéria posta nos embargos
prequestionatorios ¢ de indole constitucional, entendemos
correta a veiculagdo de preliminar de nulidade de acordao
fulcrada em ofensa ao art. 93, IX, da Lei Maior, em recurso
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extraordinario. (Grifos nosso) !

Ademais, detectado iniludivel vacuo na fundamentagdo do decisum, assim entendido
como pretericdo do comando estatal sobre “questdes suscitadas pelas partes ou
examinaveis de oficio” (SANTOS, Moacyr Amaral. Comentarios ao CPC. v. IV, p.
451), o Julgador incide em error in procedendo; pois € seu dever se pronunciar sobre as
“questdes de fato ou de direito” pertinentes a causa, conforme determina o art. 93, IX,
do Estatuto Constitucional.

Afinal, por diversas vezes, ja se afirmou o seguinte pensamento, cuja inteleccdo esta
sendo afastada pelo e. Sodalicio a quo:

[...] se o Tribunal local ndo declarar o acérdao, nos casos em que tal
declaragdo tem lugar, sera caso de recurso especial, por negativa
de vigéncia do art. 535 (RTJ 91/52, STF-RT 538/247), ou do art.
458, 11 (RTJ 119/1.321; STJ-3a. Turma, REsp. 44.461-6-RS, Rel.
Min. Eduardo Ribeiro, j. 22.3.1994, deram provimento, v.u. DJU
2.5.1994, pag. 10.011, 1* col., em.), ou mesmo do proprio texto
sobre o qual se omitiu (RTJ 110/220, STF-RT 53 1/272, em.);
(apud THEOTONIO NEGRAO. CPC e legislacio processual
em vigor. 26. ed. p. 435, 1% col.)

I - A motivagdo das decisdes judiciais, elevada a canone
constitucional, apresenta-se como uma das caracteristicas
incisivas do processo contemporaneo, calcado no due process of
law, representando uma ‘garantia inerente ao estado de direito’.
II - A motivagdo das decisdes judiciais reclama do 6rgéo julgador,
pena de nulidade, explicitagdo fundamentada quanto aos temas
suscitados, mesmo que o seja em embargos declaratorios, sendo
insuficiente a simples afirmacao de inexistir omissao, contradigao
ou obscuridade na decisdo.

Mesmo que a violagdo ocorrano proprio acordao, ha anecessidade
de oposicdo de embargos de declaragdo, para proceder ao
prequestionamento da matéria, permitindo o exame do Especial.?
(Grifo nosso)

Tal entendimento tem fundamento, visto que, como leciona o em. Ministro Marco
Aurélio:

O Pretério Excelso, apreciando questdo relativa ao
prequestionamento, assim se manifestou: ‘O simples fato de

' PANTUZZO, Giovanni Mansur Solha. Pratica dos recursos especial e extraordindrio. Belo Horizonte:
Del Rey, 1998. p. 96.

2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.® 131.188/RS. Rel. Min. José Delgado. DJU-I
09.11.1998.
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determinada matéria haver sido veiculada em razdes de recurso
nao revela o prequestionamento. Este pressupde o debate prévio
e, portanto, a ado¢ao de entendimento explicito pelo orgao
investido de oficio judicante, sobre a matéria. Para dizer-se do
enquadramento do extraordinario no permissivo legal cotejam-
se ndo as razdes do recurso julgado pela Corte de origem com
0 preceito constitucional, mas sim o teor do proprio acoérdao
proferido e que se pretende alvejar.’

Tem-se, pois, como incompreensivel a decisdo proferida pelo Tribunal local. Nao
olvidemos que teses juridicas devidamente fundamentadas e pertinentes a controvérsia
ndo podem ser simplesmente ignoradas pelo Orgdo Julgador. Ha de ser dada uma
resposta judicial explicita, motivada e jurisdicionalmente adequada, ainda que contraria
a pretensdo da parte que argui, sob pena de se prestigiar o arbitrio. E ¢ justamente por
essa razao que o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais confia na declaracdo
de nulidade da decisdo ora hostilizada. Divisa-se, portanto, que a decisdo hostilizada
ofende o art. 93, IX, da Constitui¢do da Republica da 1988, sendo, pois, nula.

2.4 Principio da separacio e independéncia entre Poderes. Iniciativa reservada
do Processo Legislativo. Hipoteses de interpretacao restritiva quanto a iniciativa
exclusiva do chefe do Poder Executivo. Precedentes do Supremo Tribunal
Federal

Entendendo Vossas Exceléncias que amatériaseapresentadevidamente prequestionada,
impde-se agitar as violagdes perpetradas pela Corte Superior do Tribunal de Justiga
de origem a Constituigdo da Republica, notadamente no que se refere ao principio
da separag@o e independéncia entre os Poderes ¢ o vicio de iniciativa, uma vez que
o Tribunal local operou em total divergéncia a jurisprudéncia sedimentada dessa
Suprema Corte sobre o tema.

Como ¢ possivel divisar da ementa do acordao proferido por ocasido do julgamento da
ADI, o Tribunal local acolheu a tese aventada pela FETRAM segundo a qual o inciso
IV do artigo 31 da Lei Municipal n.° 6.229/2006 contém vicio de iniciativa, ja que a
respectiva redagdo do dispositivo ¢ fruto de emenda parlamentar realizada por ocasido
da tramitagdo do processo legislativo, malferindo, conseqiientemente, o principio da
separacdo ¢ independéncia entre os Poderes.

Nao obstante, como tentaremos demonstrar, a perspectiva através da qual a presente
questdo constitucional foi tratada pelo Tribunal local encerra um desvio da melhor
atitude interpretativa quanto ao principio sob exame, assim como desrespeita o
entendimento ja sedimentado dessa Suprema Corte sobre a matéria. Isso porque,

3 Al n.° 135.055-9/PA; transcrito no Al n.° 170795-0/SP, DJU de 14.10.1996, p. 38889, 1* col.
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da leitura do dispositivo legal hostilizado, conclui-se pela cabal inexisténcia do
apontado vicio de origem, porque nao esta ele regulando ou dispondo sobre fixagdo ou
modificagdo dos efetivos das For¢as Armadas; criacdo de cargos, fungdes ou empregos
publicos na administragdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneragio;
organiza¢do administrativa e judicidria, matéria tributaria e orcamentaria, servi¢os
publicos e pessoal da administragdo dos Territorios; servidores publicos da Unido e
Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;
organiza¢do do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como
normas gerais para a organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios; criagdo e extingdo de Ministérios e
orgdos da administragdo ptblica; militares das Forgas Armadas, seu regime juridico,
provimento de cargos, promogoes, estabilidade, remuneragdo, reforma e transferéncia
para a reserva regimento juridico dos servidores ou sobre provimento de cargos
publicos — estas, sim, indubitavelmente, matérias de iniciativa privativa do Chefe do
Poder Executivo —, mas tdo-somente regulando assunto relativo a politicas publicas
concernentes a pessoas portadoras de necessidades especiais, 0 que, as escancaras,
ndo esta inserto naquelas matérias.

Frise-se que o fundamento do desvio de perspectiva operado pelo Tribunal a guo
radica no fato de entender que quaisquer leis que criem despesas para a entidade
federada e ndo tenha o respectivo processo legislativo iniciado pelo Chefe do Poder
Executivo ou o aumento de despesas seja fruto de emendas parlamentares, como in
casu, sera inconstitucional. E o que se extrai do acordéo:

Como cedigo, apenas o Executivo pode decidir sobre a
oportunidade e conveniéncia do encaminhamento de projetos
de lei que impliquem aumento de despesas publicas a serem
custeadas pela municipalidade, a fim de ndo causar desequilibrio
nas contas publicas e ndo extrapolar os limites fixados na Lei de
Responsabilidade Fiscal. (fl. 150)

Como se demonstrara na seqiiéncia, tal entendimento colide frontalmente com a
jurisprudéncia consolidada dessa Suprema Corte. Desenganadamente, o apontado
vicio de iniciativa correlaciona-se ao principio da legalidade, a medida que devemos
fazer ou deixar de fazer aquilo determinado em lei que, de seu turno, deve, na sua
producdo, ter seu tramite processual vinculado aquilo que foi estabelecido no texto
constitucional.

Assim, por exemplo, a iniciativa reservada das leis que versem
o regime juridico dos servidores publicos revela-se, enquanto
prerrogativa conferida pela Carta Politica ao Chefe do Poder
Executivo, projegdo especifica do principio da separagdo de
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poderes, incidindo em inconstitucionalidade formal a norma
inscrita em Constitui¢ao do Estado que, subtraindo a disciplina
damatériaao dominio normativo da lei, dispde sobre provimento
de cargos que integram a estrutura juridico administrativa do
Poder Executivo local.*

A opgao do Legislador Constituinte Originario repousa no principio da separa¢do
de poderes, surgido com as primeiras Cartas da idade contemporanea, quais sejam,
a Americana de 1787 e a Francesa de 1791. Com efeito, o principio apontado surgiu
em razdo do receio de seus principais tedricos — Locke e Montesquieu — de radicar
o poder em maos Unicas. Dai a apari¢do de trés fungdes de governo claramente
distinguiveis cujo exercicio se encontra em “departamentos” distintos, uns limitando
a atuagdo de outros (le pouvoir arréte 1é pouvoir), tendo todos por objetivo limitar a
atuacgdo do soberano e garantir a liberdade do individuo frente ao Estado. Dai afirmar
Thomas M. Cooley, langando escolios sobre os principios do direito constitucional
norte-americano, que:

Quando todos os poderes da soberania sdo exercidos por uma
sO pessoa ou por uma corporagdo unica, que legisla por si
s0, que decide os casos de violagdo das leis e dispde acerca
da respectiva execugdo delas, a questdo da classificagdo de
poderes tem apenas, meramente, uma importancia teorica
[...] Mas, ja que um governo com todos os seus poderes
assim concentrados, necessariamente, tem de ser um governo
absoluto, no qual ¢ muito provavel que a paix@o e o arbitrio
regulem a ordem dos negdcios publicos, em vez do direito ¢ da
justiga, ¢ uma maxima na ciéncia politica que, para conseguir o
legitimo reconhecimento e prote¢do dos direitos, os poderes do
governo devem ser classificados segundo a sua natureza, e que
para tal execugdo cada classe de poder deve ser confiada a um
diferente departamento do governo. Esta disposi¢do da a cada
departamento uma certa independéncia, que opera como um
freio sobre a agdo dos outros que poderiam usurpar os direitos e
a liberdade do povo, e torna possivel o estabelecer e o reforgar
as garantias contra quaisquer tentativas de tirania. Por isto,
temos os freios ¢ os contrapesos do governo, supostos como
essenciais a liberdade das institui¢des.

Nao sdo outros os ensinamentos de Paulo Bonavides, referindo-se especificamente
sobre a doutrina imperante na Franca:

+ MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 8. ed. rev. amp. atual. Sdo Paulo: Atlas, 2000. 791p. p.
511.

> COOLEY, Thomas M. Principios gerais de direito constitucional nos Estados Unidos da América. Trad.
Ricardo Rodrigues Gama. Campinas: Russel, 1898. 383p. p.51
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Com a divisdo de poderes vislumbraram os tedricos da primeira
idade do constitucionalismo a solugdo final do problema de
limitagdo da soberania.

A filosofia politica do liberalismo, preconizada por Locke,
Montesquieu e Kant, cuidava que, decompondo a soberania na
pluralidade dos poderes, salvaria a liberdade. [...]

Essa doutrina é, como se vé, o termdmetro das tendéncias
antiabsolutistas. ®

Para salvaguardar, pois, a liberdade individual burguesa, entdo nascente, contra os
arbitrios do Monarca, o principio encetado impde a diversidade de titularidade e
exercicio das fungdes estatais.

Dai informar Garcia-Pelayo que:

El hecho de que los poderes del Estado estuvieran divididos, no
era nuevo en modo alguno; pero si era nuevo el sentido dado
a la division, pues ésta no resultard de una mera concurrencia
empirica de poderes, sino de un plan para asegurar los derechos
individuales.’

E arremata:

Montesquieu establece una teoria clave para el derecho
constitucional liberal, que se expresa en los dos postulados
siguientes: a) cada funcion capital del Estado (legislativa,
ejecutiva y judicial) ha de tener un titular distinto (poderes);
b) en el marco de esta separacion, los poderes se vinculan
reciprocamente mediante un sistema de correctivos y de vetos
(statuer y empécher). Este sistema aparece como resultado
de un proceso logico-racional para asegurar la vigencia de la
libertad. ®

E o proprio Montesquieu, referindo-se a liberdade, quem afirma, a semelhanca de
Cooley, que:

A liberdade politica so6 se encontra nos governos moderados.
Mas ela nem sempre existe nos Estado moderados; s6 existe

¢ BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 6. ed. rev. amp. Séo Paulo: Malheiros, 1996.
230p. p. 45.

7 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madrid: Alianza Editorial, 1984. 636p.
p. 154.

8 Ob. cit. p. 155.
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quando ndo se abusa do poder; mas trata-se de uma experiéncia
eterna que todo homem que possui poder ¢ levado a dele abusar;
ele vai até onde encontra limites. °

A liberdade burguesa, pois, s6 estaria garantida, segundo o iluminista, se o poder
pudesse limitar o poder, isto €, sem o carater absolutista encarnado pelas Monarquias
de entdo, dentro na diversidade de titularidade no seu exercicio. Por isso, Cooley, ao
classificar as fungdes dos diversos “departamentos”, ensina:

A classificago natural dos poderes governamentais ¢ em Poder
Legislativo, Executivo e Judiciario. Poder Legislativo ¢ o de
fazer leis e de altera-las a discri¢ao; Poder Executivo é o que atua
na devida execugdo das leis; Poder Judiciario ¢ o que interpreta
e aplica a lei, quando surgem controvérsias concernentes ao que
tem sido feito ou omitido nela. Portanto, o Poder Legislativo
entende principalmente com o futuro e o Executivo com o
presente, ao passo que o Judiciario ¢ retrospectivo, tratando
exclusivamente de atos realizados ou ameagados, de promessas
feitas e de injurias sofridas. '

Hodiernamente, tal principio, que nunca foi na realidade constitucional ensejador de
poderes absolutamente estanques, vem sendo mitigado pelos diplomas constitucionais
positivos, como forma de adequacdo a nova complexidade social subjacente. Mesmo
na origem, o principal tedrico iluminista nunca asseverou a separagao entre os Poderes.
E o que afirma, com singular propriedade, o Ministro Eros Grau:

Montesquieu, como vimos, além de jamais ter cogitado de uma
efetiva separagdo dos poderes, na verdade enuncia a moderagdo
entre eles como divisdo dos poderes entre as poténcias e
a limitagdo ou moderagao das pretensdes de uma poténcia
pelo poder das outras. Dai por que, como observa Althusser,
a “separagdo dos poderes” ndo passa da divisdo ponderada
do poder entre poténcias determinadas: o rei, a nobreza ¢ o
“povo”.!! (Grifos do autor)

Conquanto nem mesmo em suas origens tedricas o principio encerrou separagdo
absoluta entre os 6rgaos que titularizaram as fungdes estatais, impde-se reconhecer que,
malgrado um mito, o principio sob comento se mostra positivado, estendidos a todos

 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Trad. Cristina Murachco. 2. ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 1996. 851p. p. 166.

10 0b. cit. p. 51.
" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 3367-1/DF. Pleno. Rel.
Min. Cezar Peluso. 13 abr 2005. DJ 22.09.2006
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os seus limites, no texto constitucional vigente. Via de conseqiiéncia, a obediéncia aos
parametros constitucionais enseja mero cumprimento da propria Constitui¢do, sem
mais. Tal principio, portanto, se reduzira aquilo quanto estabelecido positivamente
pelo texto constitucional em consideragdo.'? Dai afirmar Nuno Pigarra que:

Por outro lado, o tratamento dogmatico-constitucional do
principio da separagdo dos poderes faz-se a partir da analise de
uma constituigdo concreta em vigor. O principio constitucional
da separagdo dos poderes ndo ¢ prévio a constituigdo, mas
constroi-se a partir dela."

Nessa linha de raciocinio, imperioso afirmar ndo suportarem as matérias inclusas
na iniciativa reservada do Chefe do Poder Executivo para o processo legislativo
interpretacdo extensiva. Ao revés, traduzem-se em hipoteses sobre as quais a atitude
interpretativa adequada ¢ aquela que confere exegese restritiva, por encerrar, as
escancaras, excec¢ao a regra segundo a qual somente o povo, por seus representantes,
pode dar-se normas de condutas de forma consensual (CR/88, art. 14), uma vez que o
Chefe do Executivo, além de encerrar a encarnagdo moderna do Rei absolutista, ndo
representa o povo, sendo o partido ou a coligagio partidaria que o elegeu.'

Nessa linha de raciocinio, a conferir interpretagdo em numerus clausus para as matérias
cuja iniciativa ¢é reservada, esta a jurisprudéncia dessa Suprema Corte constitucional.
Com efeito, na ADI n.° 2672-1/ES entendeu esse Supremo Tribunal ndo haver vicio de
iniciativa na norma invectivada, na medida em que a matéria ali tratada néo se incluia
nas hipéteses de iniciativa reservada do Chefe do Poder Executivo. Assim, restou
ementado o acordao:

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 6.663, DE 26 DE
ABRIL DE 2001, DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO.

O diploma normativo em causa, que estabelece isen¢do do
pagamento de taxa de concurso publico, ndo versa sobre
matéria relativa a servidores publicos (§ 1° do art. 61 da
CF/88). Dispée, isto sim, sobre condi¢do para se chegar a
investidura em cargo publico, que é um momento anterior
ao da caracterizagdo do candidato como servidor publico.
Inconstitucionalidade formal ndo configurada.

2PICARRA, Nuno. 4 separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo para
o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989. 281p. p. 16.

13 ob. cit. p. 16.

¥ BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. 498p.
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Noutro giro, ndo ofende a Carta Magna a utilizagdo do salario
minimo como critério de afericdo do nivel de pobreza dos
aspirantes as carreiras pubicas, para fins de concessdo do
beneficio de que trata a Lei capixaba n® 6.663/01.

Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.'s
(grifo nosso)

Em outra oportunidade, esse Supremo Tribunal Federal ratificou entendimento
anterior quanto a interpretagdo que deve ser conferida a regra de iniciativa vinculada,
afirmando, de forma peremptoéria que:

SERVIDOR PUBLICO — REAJUSTE DE VENCIMENTOS —
OMISSAO ATRIBUIDA AO PRESIDENTE DA REPUBLICA
— PRETENDIDA EXISTENCIA, COM BASE NA LEI
N° 7.706/88, DA OBRIGACAO DE O PRESIDENTE DA
REPUBLICA FAZER INSTAURAR O PROCESSO
LEGISLATIVO - IMPOSSIBILIDADE DE MERA LEI
ORDINARIA IMPOR, EM CARATER OBRIGATORIO, AO
CHEFE DO EXECUTIVO, O EXERCICIO DO PODER DE
INICIATIVA LEGISLATIVA - INICIATIVA VINCULADA
DAS LEIS, QUE SO SE JUSTIFICA EM FACE DE
EXPRESSA PREVISAO CONSTITUCIONAL — PLEITO
QUE BUSCA A FIXACAO, PELO PODER JUDICIARIO,
DE PERCENTUAL DE REAJUSTE DE VENCIMENTOS —
INADMISSIBILIDADE — PRINCIPIO DA RESERVA DE LEI
E POSTULADO DA DIVISAO FUNCIONAL DO PODER —
MANDADO DE SEGURANCA INDEFERIDO.

- A teoria geral do processo legislativo, ao versar a questio da
iniciativa vinculada das leis, adverte que esta somente se legitima
— considerada a qualificagdo eminentemente constitucional do
poder de agir em sede legislativa - se houver, no texto da propria
Constituigdo, dispositivo que, de modo expresso, a preveja.'®

Na ADI n.° 3394-8/AM, essa Suprema Corte foi mais incisiva quanto ao tema do
presente apelo raro, na medida em que taxativamente asseverou:

1. Ao contrario do afirmado pelo requerente, a lei atacada nao
cria ou estrutura qualquer 6rgdo da Administragao Publica local.
Nao procede a alegagdo de que qualquer projeto de lei que crie
despesa s podera ser proposto pelo Chefe do Executivo. As

'S BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n.® 2.672-1/ES. Pleno. Rel.
Min. Carlos Britto. j. 26 jun 2006. DJ 10.11.2006.

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguran¢a n.° 22.690-1/CE. Pleno. Rel. Min. Celso de
Mello. j. 17 abr 1997. DJ 07.12.2006.
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hipoteses de limitagdo da iniciativa parlamentar estdo previstas,
em numerus clausus, no artigo 61 da Constitui¢cao do Brasil ---
matérias relativas ao funcionamento da Administragdo Publica,
notadamente no que se refere a servidores e 6rgdos do Poder
Executivo. Precedentes.!” (Grifo nosso)

E possivel, ainda, extrair do voto do eminente Relator o seguinte raciocinio:

2. Afasto, desde logo, a alegada inconstitucionalidade formal
por vicio de iniciativa, ja que, ao contrario do afirmado pelo
requerente, a lei atacada no cria ou estrutura qualquer 6rgio da
Administra¢do Publica local. Também ndo procede a alegagdo
de que qualquer projeto de lei que crie despesa so poderd
ser proposto pelo Chefe do Executivo estadual. As hipoteses
de limitagdo da iniciativa parlamentar estdo previstas, em
numerus clausus, no artigo 61 da Constitui¢do do Brasil,
dizendo respeito as matérias relativas ao funcionamento
da Administragdo Publica, notadamente no que se refere a
servidores e orgdos do Poder Executivo. Ndo se pode ampliar
aquele rol, para abranger toda e qualquer situa¢do que crie
despesa para o Estado-membro, em especial quando a lei
prospere em beneficio da coletividade."® (grifo nosso)

Divisa-se, destarte, que somente incidird nas hipdteses de iniciativa reservada ou
vinculada as matérias constantes expressamente no artigo 61 da Constitui¢do, sendo
vedada interpretagdo ampliativa do referido dispositivo. Ademais, somente nessas
hipoteses — de matéria cuja iniciativa seja reservada — o Poder Legislativo ndo podera
criar despesas. Dai o equivoco perpetrado pelo Tribunal local, na medida em que:
“Lado outro, a norma acoimada de inconstitucional, além de conceder o beneficio, cria
deveres para a Administragdo Municipal que implicam aumento de gastos publicos,
sem indicar, entretanto, a correspondente fonte de custeio”. (fl. 150)

Infere-se, com facilidade, que para o Tribunal de origem quaisquer leis que gerem
despesas para o Municipio sdo inconstitucionais, caso tenham seu processo legislativo
iniciado no Parlamento ou tenha sido emendado por este, independentemente se se
tratam de matérias cuja iniciativa ¢é reservada ao Chefe do Poder Executivo ou néo.

Ao revés e como consignado, a jurisprudéncia dessa Suprema Corte somente ndo
aceita o aumento de despesas em matéria cuja iniciativa do processo legislativo
seja exclusiva, reservada ao Chefe do Poder Executivo, convergindo com o quanto

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n.° 3394-8/AM. Pleno. Rel.
Min. Eros Grau. j. 02 abr 2007. DJ 24.08.2007.

18], cit.
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disposto no artigo 63, I da CR/88. De efeito, importa reconhecer que o acoérdao
fustigado merece reforma total, uma vez que colide com clausula constitucional de
leitura cristalina (CR/88, art. 63, I), assim como com a firme jurisprudéncia desse
Supremo Tribunal.

2.5 A Constituicdo de 1988 possui carater dirigente, 0 que evidencia sua opcao
positiva por imposicdes constitucionais de aspecto cultural, econdmico e social,
tendo como principal destinatario, porém néo o tinico, o legislador. Politicas ptiblicas
que visam melhorar a integracio de pessoas portadoras de necessidades especiais
a vida comunitaria que se inserem naquelas imposicées a serem obrigatoriamente
concretizadas pelo Poder Legislativo. Precedentes do Supremo Tribunal Federal

Como alhures afirmado, a FETRAM ingressou em juizo com a presente A¢ao Declaratoria
de Inconstitucionalidade (ADI) com o fim de ver reconhecida a inconstitucionalidade do
inciso I'V do artigo 31 da Lei n.° 6.229/2006, do Municipio de Divinopolis-MG.

O Tribunal a quo, como ja mencionado, acolhendo o argumento da violagao ao principio
da separagdo e independéncia entre os Poderes — em relagdo ao qual se demonstrou o
flagrante equivoco — julgou procedente a ADI, declarando a inconstitucionalidade do
dispositivo da supracitada Lei, que estd vazado nos seguintes termos:

Art. 31.[...]

IV — as pessoas com deficiéncia, conforme definidas no Decreto
Federal n.° 5.296, de 02 de dezembro de 2004, em seu art. 5°, §
1°,1, “a” a “e”, inclusive os doentes renais cronicos, observando
0 seguinte:

Observa-se facilmente que a Norma municipal trata de matéria conectada a integragao
de pessoas portadoras de necessidades especiais a vida comunitaria, na medida em que
estabelece possuirem estas gratuidade nos transportes coletivos municipais.

Nessa esteira, importante frisar que o contetido do diploma legal encerra, até mais ndo
poder, a concretizagao de politica publica de magnitude constitucional, na medida em
que o Legislador municipal, no ambito de suas atribui¢des constitucionais (CR/88, arts.
23, II; 24, X1V; 30, II), materializa o quanto disposto nos artigos 203, IV; 227, § 1°,
IT e 244, todos da Constituigdo da Republica. Mister, nesse momento, aferir o grau
de normatividade de tais clausulas constitucionais, com o escopo de se demonstrar o
equivoco plasmado no acordao objurgado. De efeito, impende, no que toca a natureza
da nossa atual Constitui¢do, evidenciar que se trata, desenganadamente, de uma
constitui¢do dirigente.

Com efeito, inspirada na Constituigdo Portuguesa de 1976, a Constituicdo em vigor
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desde 1988 se confina naquela natureza onde seus dispositivos possuem contetidos que
ultrapassam a simples organizacdo do Estado e atimida previsdo de direitos fundamentais,
bem ao sabor do liberalismo-burgués do século XVIII. Alcangam, destarte, diretivas
que impdem, a toda vista, a realizagdo de politicas publicas, notadamente as culturais,
econdmicas e sociais. E que, como afirma o hoje Ministro do Supremo Tribunal
Federal:

Ja como Constitui¢ées diretivas ou programaticas — doutrinais —
s30 concebidas as que ndo se bastam em conceber-se como mero
‘instrumento de governo’, mas, além disso, enunciam diretrizes,
programas e fins a serem pelo Estado e pela sociedade realizados.
Elas, pois, as que se transformam em um ‘plano normativo-
material global, que determina tarefas, estabelece programas e
define fins’; ndo compreendem tdo-somente um ‘estatuto juridico
do politico’, mas sim um ‘plano global normativo’ do Estado e da
sociedade. ** (Grifo do autor)

E, ao langar comentarios sobre a Constitui¢ao de 1988, assevera:

Constituigdo dirigente que ¢, a de 1988 reclama — e ndo apenas
autoriza — interpreta¢do dindmica. Volta-se a transformagdo da
sociedade, transformagdo que serd promovida na medida em
que se reconhega, no art. 3° - ¢ isso se impde —, fundamento a
reivindicagdo, pela sociedade, de direito a realizag¢do de politicas
publicas. Politicas publicas que, objeto de reivindicagdo
constitucionalmente legitimada, hdo de importar o fornecimento
de prestagdes positivas a sociedade. ° (Grifo do autor)

Mais especificamente, J. J. Gomes Canotilho conceitua o que vem a ser uma
constitui¢do dirigente: “[...] bloco de normas constitucionais em que se definem fins
e tarefas do Estado, se estabelecem directivas e estatuem imposigdes. A constitui¢ao

dirigente aproxima-se, pois, da no¢éo de constitui¢ao programatica”. !

Imperioso reconhecer que a constitui¢do dirigente, como uma teoria da constituigao,
importa na absor¢ao, em seu corpo, de dispositivos cujo conteudo era inimaginavel
na época do liberalismo, no qual o objetivo primordial era a conservagdo do existente,
do statu quo pos-revolucionario. Em sentido diverso, a Constituigdo Dirigente possui

Y GRAU. Eros Roberto. 4 Ordem econémica na Constitui¢ido de 1988. 8. ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. 327p. p. 67.

2 Ob. cit. p. 196.

21 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicao dirigente e vinculag¢do do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2001. 539p.
p.224.
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prospec¢do que se realiza na densificagdo dos seus preceitos (fins, tarefas, principios
e imposi¢des) de orientacdo politico-juridico-ideologica, dentre os quais, os de carater
econdmico, cultural e social.

Via de conseqiiéncia, impoe-se reconhecer, desde logo, a natureza dirigente da
Constituicdo da Republica de 1988, a impor ao Poder Publico (Estado) e a sociedade a
realizag@o de politicas publicas que garantam prestagdes positivas a sociedade.

Frise-se, no entanto, que se trata, na diccdo de Grau, ndo de autorizagdo ¢ sim de
imposi¢do ao Poder Publico e a sociedade, isto ¢, um dever-fazer colocado de forma
obrigatoria aos seus destinatarios.

Nessa linha de raciocinio, esclarece Canotilho que:

A designacdo que se vai adoptar preferentemente para as normas
constitucionais que impdem, através de ordens, instrugdes e
directivas, a realiza¢@o de tarefas e a prossecugdo de fins, ¢ a de
imposi¢oes constitucionais. ** (Grifo do autor)

E acrescenta o ilustre constitucionalista lusitano:

Em face da Constituigdo Portuguesa [e, acrescente-se: também em
relagdo a brasileira] parece ndo haver duvidas que o destinatario
das imposicdes constitucionais ndo € apenas a Assembleia da
Republica [...] mas também o Governo, titular normal de uma
competéncia legiferante através de decretos-leis ou de decretos
no uso de autorizagdo legislativa. »

Tendo-se como precipuo destinatario das imposigdes constitucionais o legislador,
devemos anuir com o fato de que tais imposigdes sdo verdadeiras ordens de legislar, sob
pena de incorrer o titular desta fungdo em mora legislativa, incompativel com a natureza
diretiva da Constitui¢do. “Nem sempre, porém, se tem em atengdo poder tratar-se de
preceitos constitucionais de dupla imposi¢do: as normas constitucionais impositivas
sd0, a0 mesmo tempo, imposi¢des constitucionais e ordens de legislar.” >

Deefeito,namedidaem que o legislador—de quaisquer entidades federadas—concretiza,
iniciando o processo legislativo ou emendando o projeto sob sua apreciagdo, dentro do
juizo aferido daquilo que venha a ser, na hipotese em consideragdo, o interesse social

22 CANOTILHO. ob. cit. p.293.
2 ob. cit. p. 294-5.
2 CANOTILHO, ob. cit. p. 313.
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preponderante, impende refletir que sua conduta em nada mais se traduz sendo em
mera conformagdo de uma imposi¢do constitucional, a luz da teoria da constituigdo
dirigente. Isso porque, nas palavras ainda do Professor de Coimbra:

A constitui¢do, ao dar ao Estado uma conformagao juridicamente
concreta, ndo se limita a simples contornos negativos — como
pretende a teoria dos limites — dos poderes estaduais, nem a
impor ao legislador a prossecucgéo do ‘interesse publico’, do
‘bem comum’, do ‘aumento da qualidade de vida’, com base em
directivas tdo vagas como a ideia de ‘justiga’, de ‘solidariedade’
ou de ‘direito’. Ela define, mais ou menos detalhadamente,
os fins do Estado, os principios materiais norteadores da sua
realizagdo ¢ as tarefas dos orgdos estaduais. A prossecugdo
destes fins e o cumprimento destas tarefas ndo se concebem,
no Estado de Direito Democratico-Constitucional, em um
fundamento juridico-constitucional concreto.

Pois bem. Extrai-se das ligdes dos doutrinadores antes transcritas, que no caso
vertente, a emenda parlamentar que conferiu a atual redagdo ao inciso IV do artigo
31 da Lei Municipal n.° 6.229/2006 nada mais fez do que concretizar as imposi¢des
constitucionais relativas a integracdo da pessoa portadora de necessidades especiais
a vida comunitaria, como bem afirmou o Ministro Carlos Britto, por ocasido do
julgamento da ADI n.° 2649/DF, materializando prestagdes positivas a sociedade
habitante dos seus limites territoriais. Isso porque, ao constitucionalizar o direito a

essa prote¢do, nossa Carta determina:

Art. 203 - A assisténcia social sera prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribui¢do a seguridade
social, e tem por objetivos:

[...]

IV - a habilitagdo e reabilitagdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promogdo de sua integracdo a vida comunitaria;
(Grifo nosso)

Art. 227 - E dever da familia, da sociedade e do Estado
assegurar a crianga ¢ ao adolescente, com absoluta prioridade,
o direito a vida, a satde, a alimentacdo, a educagdo, ao lazer,
a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a
liberdade e a convivéncia familiar ¢ comunitaria, além de
colocé-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao,
exploragdo, violéncia, crueldade e opressao.

§ 1° - O Estado promovera programas de assisténcia integral
a saude da crianga e do adolescente, admitida a participagdo

2 Ob. cit. p. 249-50.
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de entidades nao governamentais e obedecendo os seguintes
preceitos:

[...]

Il - criagdo de programas de prevengdo ¢ atendimento
especializado para os portadores de deficiéncia fisica, sensorial
ou mental, bem como de integracdo social do adolescente
portador de deficiéncia, mediante o treinamento para o trabalho
e a convivéncia, ¢ a facilitagdo do acesso aos bens e servigos
coletivos, com a eliminacdo de preconceitos ¢ obstaculos
arquitetonicos.

Art. 244 - A lei dispora sobre a adaptacao dos logradouros, dos
edificios de uso publico e dos veiculos de transporte coletivo
atualmente existentes a fim de garantir acesso adequado as
pessoas portadoras de deficiéncia, conforme o disposto no art.
227, § 2°. (Grifo nosso)

A vista do quanto disposto nas clausulas constitucionais transcritas, o dever de
promocgao a integragdo a vida comunitaria, especificamente em relacdo a pessoas
portadoras de necessidades especiais, encerra imposigao constitucional que ndo pode
ser negligenciada, haja vista que, se assim ocorrer, ensejara malferimento dos proprios
dispositivos constitucionais que a prevéem. Dai afirmar Eros Roberto Grau que:

Em outros termos: cumpre-nos lutar pelo reconhecimento de
que a Constituigdo ¢, toda ela, norma juridica e, como tal, todos
os direitos nela consagrados tém aplicagdo direta, vinculando
tanto o Judiciario, quanto o Legislativo, quanto o Executivo. 2

E sentencia:

A linha de argumentagdo tracada, para o alcance dessa
solucdo, parece-me irrepreensivel: a admissdo de que possa o
Poder Legislativo omitir-se na implementagdo de um preceito
constitucional implica em vulneragdo da hierarquia normativa
maxima da Constitui¢do. %’

Dai por que as argumentagdes expostas na exordial quanto ao principio da separagdo
de poderes e quanto a regra de iniciativa legislativa ndo convencem, resultando, ao
contrario, no reconhecimento de que o Poder Executivo, no particular, foi timido
quanto a implementagao desta especifica politica publica social. Isso porquanto o

2 GRAU, Eros Roberto. As normas programdticas. Sao Paulo. Revista dos Advogados. Ano IV. n.° 15.
1983. p. 29-32.p. 31

27 0b. cit. p. 31.
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principio da separacdo de poderes, em um Estado Social-Democratico, baseado numa
Constituicao Dirigente, deve ser mitigado, na medida em que se traduz em empecilho a
concretizagio das diretivas constitucionais. E como, escorreitamente, sentencia Paulo
Bonavides: “Numa idade em que o povo organizado se fez o tnico e verdadeiro poder
e o Estado contraiu na ordem social responsabilidades que o Estado liberal jamais
conheceu, ndo ha lugar para a pratica de um principio rigoroso de separagdo.” > Radica
tal conclus@o no fato historico que deu ensejo a separagdo de poderes, como adverte
o proprio constitucionalista cearense: “Sobre a separagdo de poderes, convertida em
dogma do Estado liberal, assentavam os constituintes liberais a esperanca de tolher ou
imobilizar a progressiva democratizagdo do poder, sua inevitavel e total transferéncia
para o brago popular. %

Infere-se dai a faléncia hoje imputada ao principio sob comento na medida em que
o Estado deixou de ser apenas “guarda noturno”, passando ao status de verdadeiro
concretizador ¢ modificador da realidade social subjacente. A outro giro, porém
da mesma forma, a criagdo de despesas — além da inexisténcia de proibigdo
constitucional — para a concretizagdo de politicas publicas revela, até mais ndo poder,
ndo um obice legal ou constitucional a sua materializagdo, antes uma caracteristica
da ma-administragdo de dinheiro publico, ensejando ineficiéncia administrativa e
inconstitucionalidade omissiva do Administrador.

Sob outra perspectiva, mister frisar que a obrigac¢ao constitucional de que o processo
legislativo seja iniciado pelo Chefe do Poder Executivo quando ensejar aumento de
despesas ou de que esteja proibida, nesses casos, a emenda parlamentar (além do
equivoco normativo-constitucional ja demonstrado), a luz da teoria da Constitui¢ao
Dirigente, deve ser interpretado cum grano salis. Isso em razdo de ser necessario
fazer determinadas distingdes, além daquela ja acima exposta que tem amparo na
jurisprudéncia dessa Corte.

A realizacdo de politicas publicas, mormente as de promocdo a integracdo a vida
comunitaria das pessoas portadoras de necessidades especiais, ndo podem estar
inseridas nesta proibigdo, sob pena de encerrar a clara contradicdo na existéncia do
Estado. E que devemos ter em mente que o Poder Publico (Estado) s6 deve existir
enquanto tiver por finalidade ndo o interesse publico — entendido como interesse
intestino da Administrag@o Publica — e sim prover os interesses sociais, dos quais ndo
pode abrir mao, quanto mais negligenciar sua concretizagao.

Infere-se de tais assertivas que o aumento nas despesas publicas — como motivo a
conferir a iniciativa do processo legislativo ao Chefe do Poder Executivo — além de

2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica.11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. 498p. p. 146.
¥ ob. cit. p. 142.
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ndo encontrar amparo no texto constitucional e na jurisprudéncia desse STF, conecta-
se com a majoragdo do gasto publico com a propria Administragdo Publica, e nio,
como quer fazer crer o acorddo recorrido, com a concretiza¢do de politicas ptiblicas
impostas constitucionalmente que tém por escopo melhorias da vida em sociedade,
seja para determinados grupos que a Constitui¢do conferiu privilégios seja para toda
a comunidade.

Com efeito, o aumento de despesas — que enseja a iniciativa exclusiva do Chefe
do Poder Executivo no processo legislativo — refere-se aquela majoracdo criada no
ambito da Administragdo Publica, tais como a criacdo de cargos, fungdes e 6rgaos
que aumente o encargo suportado pela sociedade quando do pagamento de tributos,
notadamente os impostos. Tal afirmativa é tanto certo que se mostra possivel colher
na jurisprudéncia da nossa Suprema Corte o seguinte pensamento, exarado na ADPF
n.° 45/DF pelo eminente Ministro Celso de Mello:

Nao se mostrara licito, contudo, ao Poder Publico, em tal
hipotese, criar obstaculo artificial que revele - a partir de
indevida manipulaggo de sua atividade financeira e/ou politico-
administrativa - o ilegitimo, arbitrario e censuravel proposito
de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento ¢ a
preservacdo, em favor da pessoa ¢ dos cidadaos, de condigdes
materiais minimas de existéncia.

Ademais, frente a timidez de um Poder — no caso presente, o Executivo — podem
quaisquer dos outros Poderes concretizar as imposigdes constitucionais, mormente
o Legislativo, destinatario natural da interpositio legislatoris constitucional, a
medida que se traduz em departamento representante do povo. Na esteira do quanto
restou decidido pela nossa Suprema Corte no Agravo Regimental interposto no
Recurso Extraordinario n.° 410.715-5-SP, até mesmo o Poder Judiciario podera,
excepcionalmente, realizar politicas publicas que possuam sede constitucional, como
ocorre com aquelas relacionadas a protecdo da pessoa deficiente, ante a omissao dos
Poderes politicos. E o que se pode extrair de parte da ementa do RE n.° 410.715-5-SP,
ja mencionado, verbis:

Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo, a prerrogativa de formular e executar politicas
publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario,
determinar, ainda que em bases excepcionais, especialmente
nas hipoteses de politicas publicas definidas pela propria
Constituigdo, sejam estas implementadas pelos 6rgéos estatais
inadimplentes, cujaomissdo— porimportarem descumprimento
dos encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em
carater mandatorio — mostra-se apta a comprometer a eficacia
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¢ a integridade de direitos sociais e culturais impregnados de
estatura constitucional.*

Por se tratar de hipétese semelhante ao da presente ADI, devemos colher, ainda,
do voto do Relator, Ministro Celso de Mello, as seguintes ligdes sobre clausulas

constitucionais impositivas:

E, abeberando-se nas ligoes

Nao assiste razdo a parte ora recorrente, eis que a decisdo
agravada ajusta-se, com integral fidelidade, aos postulados
constitucionais que informam, de um lado, o direito publico
subjetivo a educagao e que impdem, de outro, ao Poder Publico,
notadamente ao Municipio (CF, art. 211, § 2°), o dever juridico-
social de viabilizar, em favor das ‘criangas de zero a seis anos
de idade’ (CF, art. 208, 1V), o efetivo acesso e atendimento em
creches e unidades de pré-escola.’!

de Pinto Ferreira, expde o eminente Relator:

O Direito a educagdo surgiu recentemente nos textos
constitucionais. Os titulos sobre ordem econémica e social,
educagdo e cultura revelam a tendéncia das Constituigdes em
favor de um Estado social. Esta clara opc¢do constitucional
faz deste ordenamento econdmico e cultural um dos mais
importantes titulos das novas Constituigdes, assinalando o
advento de um novo modelo de Estado, tendo como valor-fim
a justica social e a cultura, numa democracia pluralista exigida
pela sociedade de massas do século XX.*

Quanto ao carater dirigente e impositivo das clausulas constitucionais, notadamente
aquelas relativas a educacdo, o ilustre Relator afirma peremptoriamente:

O objetivo perseguido pelo legislador constituinte, em tema
de educagdo infantil, especialmente se reconhecido que a Lei
Fundamental da Republica delineou nessa matéria, um nitido
programa a ser implementado mediante adogdo de politicas
publicas conseqiientes e responsaveis — notadamente aquelas
que visem a fazer cessar, em favor da infancia carente, a
injusta situacdo de exclusdo social e de desigual acesso as
oportunidades de atendimento em creche e pré-escola -, traduz

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 410.715/SP. 2* T. Rel. Min. Celso de
Mello. j. 22 nov 2005. DJ 03.02.2006.

3. cit.
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j. cit.
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meta cuja ndo-realizagdo qualificar-se-a como uma censuravel
situacdo de inconstitucionalidade por omissdo imputavel ao
Poder Publico.*

E, finaliza magistralmente o Ministro Celso de Mello:

Tratando-se de tipico direito de prestacdo positiva, que
se subsume ao conceito de liberdade real ou concreta, a
educagdo infantil — que compreende todas as prerrogativas,
individuais ou coletivas, referidas na Constituigdo da Reptiblica
(notadamente em seu art. 208, IV) — tem por fundamento regra
constitucional cuja densidade normativa ndo permite que, em
torno da efetiva realiza¢do de tal comando, o Poder Publico,
especialmente o Municipio (CF, art. 211, § 2°), disponha de
um amplo espaco de discricionariedade que lhe enseje maior
grau de liberdade de conformagdo, ¢ de cujo exercicio possa
resultar, paradoxalmente, com base em simples alegac¢do de
mera conveniéncia e/ou oportunidade, ou, ainda, com apoio em
‘argumentos de natureza politica ¢ econdmica’|[...], anulificacdo
mesma dessa prerrogativa essencial [...]**

Ora, na medida em que é imposto pela Constituicdo da Republica o dever, também do
Municipio, em realizar e concretizar politicas publicas voltadas para a promogao da
integragdo a vida comunitaria de pessoas portadoras de necessidades especiais ¢ a Lei
Municipal alarga suas fattispecie, a declarag@o de inconstitucionalidade do dispositivo
legal apontado encerrara, a luz da teoria constitucional agitada, um paradoxo, um
non-sense, que subverte a arquitetura constitucional para penalizar o Poder diligente
(Legislativo) e beneficiar a timidez do Poder negligente (Executivo). Dai decorre
que o pedido ora colocado de inconstitucionalidade é, em si, uma contradi¢o, a luz
do carater dirigente das Constitui¢cdes da Republica e do Estado. Ademais, impende
referir, mesmo que ainda pendente de publicagdo, o que restou decidido em caso
idéntico por essa Suprema Corte.

Com efeito, em 08.05.2008, esse Supremo Tribunal Federal, em sessdo plenaria,
apreciou e julgou a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2649, na qual a
ABRATI - Associacdo Brasileira das Empresas de Transporte Rodoviario
Intermunicipal, Interestadual e Internacional de Passageiros — pleiteava a declaracdo
de inconstitucionalidade da Lei federal n.° 8.899/1994, que concede passe livre
no sistema de transporte coletivo interestadual as pessoas carentes portadoras de
necessidades especiais. Na oportunidade, a eminente Relatora, Ministra Carmen Lucia,

3. cit.

3. cit.
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deixou consignado que: “A busca de igualdade de oportunidades e possibilidades de
humanizagdo das relagdes sociais determina a adog¢ao de politicas publicas a fim de
que se amenizem os efeitos das caréncias de seus portadores”.*

E foi mais além. Asseverou, com propriedade, que: “Toda sociedade, ndo apenas
o estado, tem obrigacdo de adotar medidas ¢ providéncias para incluir todos esses
portadores no que seja compativel com suas condigdes.”¢

Destarte, porque presentes as mesmas razdes de decidir, impde-se o reconhecimento
de que também a Lei municipal invectivada, notadamente o inciso IV do artigo 31,
ndo pode se mostrar incompativel com o texto constitucional.

3. Pedido

A vista das razdes expendidas, requer o Ministério Publico seja o presente apelo
extremo conhecido e provido por esse Excelso Pretorio para declarar a nulidade do
acorddo invectivado, por violagdo ao artigo 93, IX, da CR/88, retornando os autos
ao Tribunal de origem para que outra decisdo seja prolatada, sem os vicios nesta
oportunidade apontados.

Ou, alternativamente, caso se entenda suficientemente prequestionada a matéria, seja
integralmente provido o presente Recurso Extraordinario, parao fimde, reformando-se o

v. acordao recorrido, julgar-se improcedente a Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade.

Belo Horizonte, 14 de maio de 2008.

3 Noticias STF. Disponivel em: www.stf.gov.br. Acessado em: 12.05.2008.

3 Noticias STF cit.
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