LEI — INICIATIVA DO PODER EXECUTIVO — SANGCAO — DELEGA-
CAO E USURPAGCAO DE PODERES

— A sangdo convalesce a falta de iniciativa do Executivo para
a elaboragio da lei, quando necessdria.

— Quando um orgio exorbita, exercendo atribuicées de outro,
ndo ocorre delegacdo, mas usurpagdo.

Quanto aos quesitos primeiro e se-
gundo:

1. A Constituicio da Repablica, ten-
do em vista que o Poder Executivo,
porque incumbido, pela natureza pe-
culiar da sua funcdo, da arrecadacdo
dos tributos e do atendimento das des-
pesas orcadas e extraordindrias, sente
mais de perto os problemas do equili-

brio entre a receita e a despesa, e ainda,
que gerindo éle a grande massa dos
servidores ptblicos, fica habilitado a
medir, mais de perto, tanto as suas
necessidades, como o péso que a ma-
nutencéio déles significa no conjunto ge-
ral da despesa ptblica, atribuiu ac Pre-
gsidente da Reptblica a iniciativa das
leis que criem empregos em servigos
existentes, ou aumentem vencimentos
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(art. 67, § 27). Repetiram-na as Cons-
tituicdes estaduais em geral, e entre
elas a do Estado de Sdo Paulo (art.
22, paragrafo tunico), Esta foi além.
Dispondo sbébre a organiza¢do dos Mu-
nicipics, estendeu a éstes, no art. 78,
0 mesmo principio.

2. A lei Orgénica dos Municipios
de Sdo Paulo, obediente 4 norma pres-
crita pelo constituinte do Estado, inse-
riu o preceito no art. 33.

3. O Prefeito do Municipio de Sio
Paulo, é, destarte, titular da prerroga-
tiva de iniciativa das leis, que majorem
vencimentos ou criem cargos em ser-
vigos j4 existentes. Pelo que, se a Ca-
mara dos Vereadores, por qualquer dos
seus membros, por alguma comissao,
ou, enfim, através de qualquer cami-
nho estatuido no Regimento Interno
para a iniciativa das leis em geral, ad-
mite a tramitagdo de projeto destinado
a aumentar vencimentos ou criar car-
gos, chama a si uma atribuicio pe-
culiar ao Prefeito, e portanto, exorbita
das suas funcdes.

4. Estabelecida essa preliminar 6bvia,
tdo-sdmente para entendimento facil do
problema resultante de uma tal atitude
do 6rgédo legiferante, cabe examinar
quais as suas conseqiléncias,

5. A conseqiiéncia primdria da ela-
boragdo, por iniciativa da Camara le-
gisladora, de uma lej sbbre a matéria
a respeito da qual a iniciativa deva
caber ao Poder Executivo, € a sua
invalidez por inconstitucional.

6. Todavia, a lei pode convalescer
désse vicio, desde que o titular do Po-
der Executivo, quando chamado a par-
ticipar da fase final do processo de
elaboracdo legislativa, dé a cobertura
do seu assentimento (pela sangdo) ao
projeto originado de iniciativa da Ca-
mara legiferante. Se em tal oportuni-
dade, ao invés de opor-se (pelo veto)
a concretizagdo do projeto em lei, por
preterida a sua iniciativa, aquéle titu-
lar o sanciona e promulga, é de con-
siderar-se que houve como irrelevante
essa circunstincia e teve o projeto

como merecedor de converter-se em nor-
ma legal, sem embargo de ignorada a
sua prerrogativa de sugeri-lo ao Poder
Legislativo. A sua manifestacdo de von-
tade expurgar a lei do vicio de origem,
sana o seu defeito inicial, representando
uma ratificacio das medidas nela con-
cretizadas pelo legislador. A lei con-
valesce do defeito que afetou o seu pro-
cessamento,

7. Acresce, como circunstincia de
relévo, que a segunda manifestacio de
vontade tem lugar ainda no curso de
elaboracido da lei, ndo vindo convalidar
um ato ja consumado, mas sim inter-
vindo néle quando ainda em processa-
mento, o que, ao invés de significar a
confirmagéo de um ato claudicante, vale
por colaborar, antes que éle em lei se
converta, ng retificagdo de deficiéncia
ou se ndo do seu processo elaborativo.

8. Seri demasiado formalismo, con-
trario aos principios que regem a ma-
nifestacio da vontade na formacéo dos
atos juridicos, negar que a segunda in-
tervengdo do Poder Executivo na ela-
boragdo da lei, complementando-a pela
sancdo, e lhe emprestando, destarte, as
suas caracteristicas definitivas, quando
tudo dependia déle (com a alternativa
de sancionar ou vetar), ndo valha para
fazé-la convalescer da auséncia da pri-
meira. Como em voto constante do dos-
sié anexo & consulta, observa o desem-
bargador Bruno Afonso de André, ndo
se afigura necessirio “um ato final
idéntico ao do coméco, para um suprir
a falta do outro, se o objetivo for o de
salvar o conteiido e ndo o continente”.
Uma vez que o Poder Executivo dispde
de uma segunda oportunidade para
atuar no processamento de uma lei, e
se, ao utilizd-la, tem a lei por bem feita,
apesar de nido ter atuado na primeira
daquelas oportunidades, considerar a lei
invalida por nfdo se ter dividido, em
duas fases, o pronunciamento daquele
Poder, é superpor a realidade inequi-
voca da manifestacio da vontade, ao
defeito formal da sua emissdo. E os
defeitos desta natureza, se bem que
muito significativos no Direito Publico,
onde basta a presuncéio de prejuizo
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para o tornar irremedidveis, se tem
como inexpressivos, também no que
concerne aos atos dos podéres do Es-
tado, se nem tal presuncdo, como na
hip6tese figurada, € possivel cogitar.

9. Num caso como ésse ocorre, atra-
vés daquilo que Emilio Betti caracteri-
za como uma adesdo sucessiva da von-
tade (Teoria General del Negocio Juri-
dico, versdo espanhola de Martin Perez,
pag. 438), que a doutrina classifica de
convalidacdo ou convalescimento. A
vontade, que se devia ter manifestado
antes, manifesta-se depois, mas de ma-
neirg tdo inequivoca, no sentido de tor-
nar valido o ato defeituoso pela falta
da sua emissdo naquele primeiro mo-
mento, que o vicio se tem por sanado,
tornando-se o ato perfeito (Luigi Cario-
ta Ferrara, Il Negozio Giuridico, ed.
Morano, pigs. 145 e 323).

10. Esse instituto da convalidagéo,
pelo qual um ato inicialmente defei-
tuoso se torna valido pela retificacéo
ou suprimento, por quem habil a fazé-
lo, de omissdo ou vicio que o inquinava
na origem, tem aqui a sua exata opor-
tunidade. Conquanto origindrio do Di-
reito Privado (na terminologia usual
dos nossos privatistas aparece sob o
nome de ratificagdo), déle se trans-
plantou ao Direito Ptblico (Guido Za-
nobini, Corso di Diritto Amministrativo,
ed, Giuffreé, vol. I, pdg. 360). E o seu
papel neste ndo é de somenog relévo,
ainda que comandado por principios pe-
culiares. Pode-se dizer mesmo, como a
propésito da conversio diz Piero Boda
(La Conversione degli Atti Amminis-
trativa Illegitimi, ed. Giuffreé, pags. 12
e 16), que a sua utilizagdo no Direito
Publico tem sido mais ampla do que
nas relacdes privadas. Essa extensio e
&sse ampliamento se explicam. Nas re-
lacdes de Direito Publico o convalesci-
mento permite, ao mesmo tempo, con-
ciliar a exigéncia de certos requisitos,
considerados fatdres de ordem e segu-
ranc¢a nos atos juridicos, com a desne-
cessidade de invalidar atos que, em
fundo, ndo afetam nem essa ordem nem
essa seguranga. E isso o torna de gran-
de préstimo. Com efeito. Sdo freqilientes,

pelas somas de duas circunstincias, os
sendes na formalizagdo da atividade dos
6rgéos estatais. De um lado o enorme
volume das matérias a tratar, sobre-
tudo pela Administracio pablica, nem
sempre deixa tempo para maiores cui-
dados na feitura dos atos a elas ati-
nentes; de outro lado o rigor formal,
que deve presidir, em regra, aos atos
do Poder PGblico, faz com que gquais-
quer omissdes tornem tais atos irre-
gulares. O mecanismo do convalesci-
mento, permitindo convalidar muitos
désses atos, traz uma contribuicéo Gtil
as atividades do Poder Publico e & pré-
pria coletividade. S6 esbarra no inte-
résse phiblico, que comanda, de modo
dominante, a interpretacdo dos atos dos
agentes estatais (interésse que as vé-
zes vem expresso pelo legislador em
térmos de proibi¢do ou nulidade, e ou-
tras é de ser aferido, diante dos fatos,
pelo aplicador da lei), ou em norma le-
gal protetora da posigdo do individuo.

11. Pela aplicagdo dos principios,
que vimos de expor nos itens anteriores,
h4 manifestacio inequivoca do Supremo
Tribunal, perfeitamente ajustdvel ao
caso sob consulta. Assim é que, no rec.
extr. n° 20.700 (Rev. Forense, vol. 150,
pags. 127/9), onde se argiiia a inconsti-
tucionalidade das Leis federais n.os 403,
de 24 de setembro de 1948, e 1.095, de
13 de maio de 1950, por terem exorbi-
tado da mensagem presidencial, ao es-
tender aumento de vencimentos a ser-
vidores nido contemplados na sugestdo
do Poder Executivo, todos os votos fo-
ram claros no sentido do convalescimen-
to, pela sancdo, do texto legal exorbi-
tante. Considerou-se que, se o Presiden-
te da Repablica deixou de wvetar a lei,
“aprovando-a e, assim, ji nfo se pode
argilir a sua falta de iniciativa em re-
lagdo aquilo que veio a aprovar”. (Min.
Nélson Hungria); que ocorreu a poste-
riori 0 que, a rigor, se deveria ter dado
a priort (Min. Luis Gallotti); que o
“Poder Executivo, deixando que as leis
chegassem a plena eficdcia — por ndo
as haver vetado — mostrou que apoiava
o ato do Poder Legislativo, mostrou
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que o ratificava” (Min. Hahnemann

Guimarées).

12. A suprema Cérte tem havido
como invAlidas por contravirem prer-
rogativa dos Governadores estaduais,
leis cuja iniciativa tendo sido de As-
sembléias Legislativas, quando o deve-
riam ser daqueles, na conformidade das
Cartas Politicas dos respectivos Esta-
dos, mas sdOmente nos casos em que 0S
titulares do Poder Executivo, através
do veto negaram expressamente assen-
timento a elas (representagido n°¢ 156,
Rev, Forense, vol. 165, pags. 155/8; re-
presentagdo nv 195, Rev. Forense, vol.
164, pags. 146/151).

13. Na espécie sob consulta &sses
principios se aplicam com inteira per-
tinéncia,

14. Uma vez remetido ao Prefeito,
pela Camara dos Vereadores, o projeto
de lei cuja iniciagdo dependia de men-
sagem sua, mas que sem ela se iniciou,
para que se complementasse a elabora-
¢lo legislativa com a interferéncia final
do Poder Executivo, cabia aquele, se
querendo reivindicar a sua prerrogativa
preterida, vetd-lo por contravir a Cons-
tituicho do Estado (art, 78). Com isso
o titular do Poder Executivo teria res-
guardado, com oportunidade, a sua com-
peténcia ignorada pelo Poder Legisla-
tivo, Porém, desde que, ao invés de as-
sim agir, sancionou o projeto, atribuin-
do-lhe os foros de lei, ratificou a inicia-
tiva interna da CAmara legiferante, deu
por bem feito o que nesta se votou sem
sugestdo sua, admitiu que teria suge-
rido providéncias iguais as votadas es-
pontdneamente por ela. A sangdo da
Lei n° 5.797, de 29 de margo de 1961,
por conseguinte convalidou ésse ato le-
gislativo, do defeito que o inquinava de
comégo.

Quanto ao terceiro quesito:

15. Nido nos parece que caracterize
uma delegacdo de poder, a sancéo, pelo
Prefeito, de lei iniciada na C&mara dos
Vereadores, & sua revelia, e concernente
a matéria a respeito da qual a Consti-
tuicdo do Estado dispde que a iniciativa

caberd ao Poder Executivo. E assim
pensamos por virias razdes.

16. O que ocorre em caso como o de
que aqui se trata, é o exercicio espon-
taneo, por um 6rgédo (Camara dos Ve-
readores), de atribuicio prépria de ou-
tro (o Prefeito). E o exercicio espon-
taneo, por um 6rgio, de atribuicdo de
outro, ndo se caracteriza como delega-
cdo de competéncia, A delegacdo supde
consentimento intencional, Supde que o
6rgio originariamente investido de uma
competéncia, transfira o seu exercicio,
de modo deliberado, a um outro.

17. Delegacio havia, sob a Consti-
tuicio de 1891, quando o Congresso,
através de leis, autorizava o Presidente
da RepUblica a elaborar atos legisiatl-
vos. Tal o caso do Cédigo de menores.

18. No sentido intencional da dele-
gacio resulta, alids, que ela aparece
sempre acompanhada de regras fixado-
ras do seu alcance (André Buttgenbach,
Principes Généreauxr Organization e
Moyens d’Action des Administrations
Publiques, ed. Larcier, pag. 101). Sao
regras, ora mais ora menos eldsticas,
como se mencionam apenas o objeto ge-
ral da transferéncia de competéncia, ou
se, além de menciona-lo, tracam céno-
nes dentro dos quais deve comportar-se
a autoridade delegada, Mas sio sempre
regras expressivas da intengfio de
transferir a outrem o exercicio de de-
terminada atribuicédo.

19. Quando um 6rglo exorbita das
préprias atribuicdes, exercendo atribui-
¢des cometidas a outro, ndo ocorre de-
legagdo. HA sim, invasio de funcgdo, ou,
Se se quiser, usurpacdio de atribuigdes.

20. Essa diferenciacdo se mostra re-
levante, por isto que as conseqiléncias
juridicas do mau uso da competéncia
nio sdo idénticas nos dois casos. En-
quanto as delegacbes de poder a poder
sdo vedadas por texto expresso da
Constituigdo federal (art. 36, § 2°), que
a Constitui¢do do Estado repete (art. 2°,
§ 2¢), a ilegitimidade da invasio de
funcgdes resulta dos principios gerais in-
formadores do sistema de govérno, que
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6 G6bvio, pressupdem se contenha cada
6rgéo do Poder Pablico no exercicio de
sua competéncia peculiar. E aqui a ma-
téria é comandada por uma distingido
entre invasio de funcdes absoluta e re-
lativa, A absoluta, que tem lugar quan-
do um dos podéres estatais invade a
4area essencialmente prépria de outro,
afeta o ato de modo insandvel. E que
ela significa um atentado grave & es-
trutura do organismo politico, ferindo
o principio basilar da divisio das fun-
cdes entre 6rgios, segundo a natureza
delas. A relativa, ocorrendo pela exor-
‘bitAncia de competéncia entre agentes
participantes, pelas suas atribuicdes, do
exercicio de fungdo da mesma natureza,
se apresenta menos grave. E, por isto,
nem sempre afeta irremedidvelmente o
.ato (nosso O Contréle dos Atos Admi-
nistrativos pelo Poder Judicidrio, 3* ed.,
pags. 80/1). Desde que o interésse pua-
blico ndo o contra-indique, e ao agente,
-cuja Orbita de atribuicdes sofreu inva-
sfio, se ofereca oportunidade para
aquiescer na medida, o ato, originaria-
mente irregular, convalesce.

21. Vejamos o que decorre da apli-
<caclio désses principios a espécie sob
-consulta,

22, Niédo houve delegacdo pelo Pre-
feito, & Camara dos Vereadores, da sua
-atribui¢io de iniciativa das leis majo-
radoras de vencimentos ou criadoras de
cargos, pois aquéle ndo se manifestou
em tal sentido, O que ocorreu foi a in-
vaslo, pela CAmara, do &mbito de ativi-
dade do Prefeito, fazendo tramitar, por
iniciativa interna sua, projeto de lei
cuja iniciagdo dependia déle.

S&o, portanto, os critérios disciplina-
-dores da invasio de funcdes, que devem
ser chamados a reger a situaglo resul-
tante da atitude da Camara.

23. A circunstincia do projeto de
‘que resultou a lei n* 5.797, se ter inicia-

do por ato da prépria CAmara dos Ve-
readores, ndo significa uma invasio ab-
soluta de funcdo. Esse 6rgéo ndo pra-
ticou ato préprio, pela sua natureza, da
fungiio executiva, O ato que praticou &
relacionado com a sua fungdo peculiar,
ou seja, é ato de natureza legislativa.
Sim, porque a iniciativa é um episédio
do processo de elaboragdo da lei. Atra-
vés dela principia éste para, apés as
discussdes e a sanc¢do, culminar na pro-
mulgacdoc como episé6dio que comunica
ao texto escrito, por fim, o caréiter de
lei, De sorte que o titular do Poder Exe-
cutivo, ao remeter projeto de lei & Ca-
mara legiferante, estd participando da
funcédo legislativa, tanto quanto ao san-
cionar ou vetar um projeto de lei,

Referimo-nos, é claro, & iniciativa
qualificada, ou seja, dquela que se ma-
nifesta por projeto de lei hdbil a entrar
em discussdo. Porque a iniciativa da lei
em sentido vulgar, qualquer do povo a
pode ter. Mas ai se trata de mera su-
gestdo, dependente, para o encaminha-
mento da Camara legisladora, de que
alguém, titular de parcela do poder de
legislar, a encampe e formalize.

24. Relativa a invasfio da funcdo, a
lei n* 5.797 néo ficou afetada irreme-
didvelmente na sua validez. E desde que
o Prefeito, tendo tido oportunidade de
manifestar novamente a sua vontade no
curso do processo de elaboraglo legis-
lativa, ao lhe ser o projeto enviado para
sang¢fio ou veto, pronunciou-se pela sua
validade, com esta manifestagio féz
convalescer do defeito que a poderia
inquinar.

E 0 nosso parecer.
Rio, 10 de agodsto de 1961, — M.

Seabra Fagundes, Advogado no Rio de
Janeiro.





