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RESUMO: O artigo examina o vicio de iniciativa no processo legislativo distrital a partir de
uma chave de leitura que combina dogmaitica constitucional e anilise institucional, buscando
compreender de que modo a produgio normativa formalmente incompativel com a ordem
constitucional pode ser mobilizada de maneira consciente no interior da dinimica legislativa.
Parte se da premissa de que a separacio de Poderes, longe de representar simples férmula
abstrata de reparticdo funcional, projeta efeitos concretos sobre a conformacio do processo
legislativo, especialmente quando a Constituicdo reserva ao chefe do Executivo a deflagracio
de determinadas matérias. Nesse quadro, investiga se a persisténcia de leis distritais invalidadas
por vicio de iniciativa pode ser compreendida apenas como erro técnico do legislador ou se, em
sentido mais preciso, revela racionalidade politica orientada 3 apropriagio de agenda, 2
externalizagdo de custos decisérios e a redistribuicdo de responsabilidades institucionais. O
trabalho articula a literatura cldssica sobre processo legislativo, reserva de iniciativa e controle
de constitucionalidade com o exame do papel desempenhado pelo Tribunal de Justica do
Distrito Federal e dos Territérios no controle concentrado de normas distritais, destacando
padrdes argumentativos recorrentes em decisdes que reconhecem a inconstitucionalidade
formal. A hipétese sustentada é a de que a edi¢do de proposi¢des marcadas por vicio de iniciativa
pode operar como expediente estratégico por meio do qual o Legislativo sinaliza compromisso
politico, transfere 6nus de implementagio ou de veto ao Executivo e, em caso de judicializac3o,
desloca ao Judicidrio o custo institucional da invalida¢io, preservando dividendos simbélicos
perante o eleitorado. A conclus@o aponta que o enfrentamento do problema exige mais do que
reafirmacdo abstrata da supremacia constitucional, reclamando aperfeicoamento do controle
preventivo de constitucionalidade, fortalecimento das instincias técnicas parlamentares e
amadurecimento institucional das rela¢Ses entre Legislativo, Executivo e Judicidrio no 4mbito

distrital.
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ABSTRACT: This article examines defects of legislative initiative in the legislative process of
the Federal District through an analytical framework that combines constitutional doctrine and
institutional analysis, seeking to understand how norms that are formally incompatible with
the Constitution may be consciously mobilized within legislative dynamics. It starts from the
premise that the separation of powers is not merely an abstract formula of functional
distribution, since it produces concrete effects on the design of the legislative process, especially
when the Constitution reserves to the head of the Executive the power to initiate specific
matters. Within this framework, the study investigates whether the persistence of district laws
declared unconstitutional for defects of initiative can be explained only as technical error or
whether, more precisely, it reveals a political rationality aimed at agenda appropriation,
outsourcing of decision making costs, and redistribution of institutional responsibilities. The
article brings together classic literature on the legislative process, reserved initiative, and
judicial review with an examination of the role played by the Court of Justice of the Federal
District and the Territories in the concentrated review of district norms, highlighting recurring
argumentative patterns in decisions that recognize formal unconstitutionality. The central
hypothesis is that the enactment of bills tainted by defects of initiative may function as a
strategic device through which the Legislature signals political commitment, transfers the
burden of implementation or veto to the Executive, and, in the event of judicialization, shifts
to the Judiciary the institutional cost of invalidation while preserving symbolic gains before
the electorate. The conclusion indicates that confronting this problem requires more than an
abstract reaffirmation of constitutional supremacy, demanding improvements in preventive
constitutional review, strengthening of parliamentary technical bodies, and greater
institutional maturity in the relations among Legislature, Executive, and Judiciary within the

Federal District.

Keywords: legislative process. defect of initiative. separation of powers. judicial review. Court
of Justice of the Federal District and the Territories. Federal District Legislative Chamber.

1 INTRODUCAO

A Constituicdo raramente é violada por ignorincia. Na maior parte das vezes, ela é
tensionada, contornada ou frontalmente desrespeitada de forma consciente, estratégica e
politicamente calculada. Entre o texto constitucional e a norma produzida, existe um espago de
decisio onde o poder escolhe, deliberadamente, correr o risco da inconstitucionalidade. E nesse
espaco — invisivel aos olhos do cidaddo comum, mas cotidiano nos bastidores institucionais —
que se instala o fendmeno das inconstitucionalidades intencionais.

Na legislatura passada, atuei no Poder Legislativo do Distrito Federal, assessorando
diretamente a Comissdo de Constitui¢do e Justica, érgdo responsivel pelo controle preventivo
de constitucionalidade das proposi¢des legislativas. Minha principal atribui¢io era elaborar e
sugerir pareceres, avaliando a viabilidade constitucional dos projetos em tramitagdo. A época, o
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debate juridico era fortemente marcado pela consolidagio dos precedentes judiciais obrigatérios,
o que suscitou minha primeira inquietacdo tedrica: como a CC]J se comporta — ou deveria se
comportar — diante de precedentes vinculantes que j4 antecipam a inconstitucionalidade de
determinadas matérias?

Essa inquieta¢io deu origem ao projeto de pesquisa apresentado ao Instituto Brasileiro
de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP), no ambito do mestrado, intitulado “A aplicagdo
dos precedentes obrigatdrios no Poder Legislativo do Distrito Federal”. Contudo, 2 medida que
avancava nas disciplinas académicas e, sobretudo, aprofundava a observacio empirica das
deliberacdes da Comissdo, tornou-se impossivel ignorar uma dissonincia estrutural:
proposi¢des juridicamente adequadas eram rejeitadas, enquanto projetos flagrantemente
inconstitucionais avangavam no processo legislativo com surpreendente naturalidade.

Essa constatacio deslocou o eixo da pesquisa. O problema nio residia apenas na
aplicacdo — ou na inobservincia — dos precedentes obrigatérios. A questio central era mais
incémoda: por que uma Casa Legislativa reiteradamente reconhecida como uma das que mais
produzem normas declaradas inconstitucionais continuava a fazé-lo, mesmo dispondo de
assessoramento técnico, precedentes consolidados e alertas juridicos explicitos? A resposta ndo
estava na técnica, mas na politica.

A experiéncia cotidiana na CC]J revelou que muitas proposi¢des inconstitucionais nio
eram fruto de erro, desaten¢io ou desconhecimento, mas de decisdes politicamente orientadas.
Projetos eram apresentados como instrumentos de pressio sobre o Poder Executivo, como
estratégias de visibilidade parlamentar, como mecanismos de defesa de mandatos, categorias
organizadas ou interesses territoriais especificos. O processo legislativo mostrava-se
atravessado por racionalidades paralelas, nas quais a constitucionalidade deixava de ser um
limite absoluto e passava a ser uma varidvel do célculo politico.

Nesse cendrio, o vicio de iniciativa destacou-se como a principal causa de
inconstitucionalidade. Foi a partir dessa recorréncia que, no mestrado, voltei minha atencio ao
fenémeno da apropriagio da agenda, pelo qual o Poder Executivo, ao identificar o mérito
politico de uma proposta parlamentar formalmente invidvel, reapresenta a matéria com autoria
legitima, sanando o vicio constitucional. Embora frequentemente celebrado como solugio
cooperativa entre os Poderes, esse mecanismo também revela algo mais profundo e perturbador:
a normaliza¢do da inconstitucionalidade como etapa estratégica do processo decisério.

Encerrada essa investigacio, tornou-se evidente que ainda restava uma lacuna
fundamental. N3o bastava descrever o fendmeno ou mapear seus efeitos; era necessirio nomea-
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lo, compreendé-lo como categoria prépria e enfrenta-lo criticamente. As inconstitucionalidades
intencionais exigem mais do que explicacdes descritivas: exigem instrumentos analiticos
capazes de revelar seus usos estratégicos e seus impactos sobre a articulagio entre os Poderes no
Brasil.

E nesse contexto que se insere o presente artigo. A compreensio do processo legislativo
como simples sucessdo formal de atos encadeados nio é suficiente para explicar a complexidade
institucional que envolve a producdo normativa em regimes constitucionais contemporineos,
pois a iniciativa, a deliberacdo, a san¢io e o controle posterior da validade das leis operam em
ambiente marcado por disputas de competéncia, incentivos politicos e mecanismos de
preservacio do equilibrio entre os Poderes, de modo que o desrespeito as regras constitucionais
de formagio da lei afeta ndo apenas a forma do ato, mas a prépria legitimidade do arranjo estatal
desenhado pela Constitui¢io de 1988, que transformou o processo legislativo em espaco
normativamente disciplinado pela supremacia constitucional e pela reparti¢io funcional de
atribuicdes entre os 6rgios estatais.

No interior desse desenho, a iniciativa legislativa assume relevo singular porque define
quem pode deflagrar validamente a produ¢io normativa em matérias sensiveis, convertendo se
em pressuposto de legitimidade da atuacdo parlamentar e em técnica de racionaliza¢io do poder
de legislar, razdo pela qual a doutrina constitucional cléssica identifica na reserva de iniciativa
um dos pontos centrais da arquitetura do processo de formacio das leis, visto que a observincia
dessa fase inicial condiciona a regularidade de todo o itinerério legislativo subsequente e impede
que a deliberacdo parlamentar invada esferas institucionais cuja conformacao foi expressamente
protegida pelo constituinte.

A literatura sobre processo legislativo mostra que o vicio de iniciativa jamais foi tratado,
no direito constitucional brasileiro, como desajuste meramente secundirio ou passivel de
releitura utilitéria 4 luz de conveniéncias conjunturais, uma vez que a usurpacio da competéncia
para iniciar determinada matéria compromete a prépria fonte constitucional do poder de legislar
e projeta um defeito de origem que alcanca a lei desde a sua génese, tornando insuficiente
qualquer tentativa de justificar a validade do produto final por referéncia exclusiva ao mérito
politico da proposi¢do aprovada ou ao consenso parlamentar obtido ao longo da tramitacio.

Essa constatagio adquire especial densidade quando se observa o ambiente politico
institucional do Distrito Federal, no qual a Cimara Legislativa formula agendas normativas em
dreas de grande visibilidade putblica e, nio raras vezes, enfrenta limites constitucionais
decorrentes da Lei Organica local e da reproducdo de regras estruturantes da Constitui¢do
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Federal, abrindo espago para conflitos reiterados sobre a titularidade da iniciativa e para a
judicializacdo de leis aprovadas com contetido voltado & administra¢do putblica, ao regime
juridico de servidores e a organizagio de politicas publicas cuja conformagio inicial foi
reservada ao chefe do Executivo.

Ao eleger o Legislativo distrital como laboratério empirico, a obra aborda uma posigio
institucional singular no constitucionalismo brasileiro, ao concentrar competéncias legislativas
tipicas de estados e municipios, o que intensifica a complexidade normativa, amplia os conflitos
de competéncia e expde, com maior nitidez, os limites e tensdes do processo legislativo.
Compreender esse cendrio é condi¢do necessiria para revelar os limites do controle preventivo,
os usos estratégicos da Constituicdo e as contradi¢des de um legislativo que, ndo raras vezes,
viola a Constitui¢do como forma de estratégia politica.

O problema que orienta este artigo consiste em investigar se a reiteracio de normas
distritais posteriormente invalidadas por vicio de iniciativa deve ser lida apenas como falha
técnica na apreciacio da constitucionalidade formal ou se revela, de modo mais profundo,
estratégia institucional mediante a qual o Legislativo apropria se de agendas politicamente
rentdveis, transfere a decisdo final de implementacio ao Executivo e, quando necesséario, deixa
ao Judicidrio o dnus institucional de declarar a incompatibilidade da lei com a ordem
constitucional, preservando perante a opinido publica o capital politico associado & proposicdo
da medida, hipdtese que encontra respaldo em estudos recentes sobre inconstitucionalidades
intencionais na CAmara Legislativa do Distrito Federal. E nesse terreno de tensio — entre

norma, poder e estratégia — que o leitor é convidado a seguir.

2 REFERENCIAL TEORICO
21 SEPARACAO DE PODERES, PROCESSO LEGISLATIVO E RESERVA DE
INICIATIVA

A separacio de Poderes, no constitucionalismo brasileiro, ndo pode ser compreendida
como compartimentacio rigida e estanque de fun¢des, mas como técnica de limita¢do reciproca
e distribuicdo racional de competéncias voltada a impedir tanto a concentragio decisdria quanto
a desfiguragio das atribui¢des essenciais de cada érgdo, motivo pelo qual o processo legislativo
surge, na Constitui¢io de 1988, como terreno em que essa separac¢do se concretiza por meio de
regras sobre iniciativa, deliberagdo, sancido, veto e controle, cada qual desenhada para evitar que

um Poder se substitua ao campo funcional do outro sem autorizagio constitucional expressa

(Brasil, 1988).

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio. Sao Paulo, v. 12, n. 4, abr. 2026.
ISSN: 2675-3375



Revista Ibero-
Americana de
Humanidades,
Cienciase
Educagio

. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacio — REASE

A doutrina de José Afonso da Silva esclarece que o processo de formacio das leis deve
ser lido como encadeamento de fases constitucionalmente predeterminadas, cujo sentido ndo
reside em formalismo vazio, mas na garantia de que a vontade estatal se produza de acordo com
o 6rgdo competente e com a forma previamente fixada, razdo pela qual a iniciativa se converte
em momento decisivo, porque dela depende a regular abertura do iter legislativo e, por
consequéncia, a validade do ato normativo que dele resulta, sobretudo nas hipdteses em que a
Constituicdo estabeleceu reserva em favor de autoridade ou érgio especifico (Silva, 1964).

A anilise cldssica de Manoel Gongalves Ferreira Filho reforca que o processo legislativo
nio se resume a aprovacio parlamentar do texto normativo, pois a lei constitucionalmente
legitima depende de conformidade integral com as condi¢es de producdo previstas pelo
ordenamento superior, entre as quais a iniciativa ocupa lugar de relevo por sinalizar o ponto de
partida legitimo da atividade normativa, de modo que qualquer desvio nessa etapa compromete
a estrutura do procedimento e impede que a deliberacdo posterior cure defeito originalmente
instalado na génese da proposigdo (Ferreira Filho, 1995).

No plano dogmatico contemporineo, André Ramos Tavares observa que a separagio de
Poderes projeta efeitos sobre o processo legislativo ao estabelecer espacos de iniciativa privativa
cuja fungio é resguardar zonas de competéncia especialmente sensiveis a autonomia
administrativa e politica do Executivo, em temas como organizacio da administragio, criagio
de cargos, regime juridico de servidores e estruturacdo de servigos publicos, sem que isso
represente privilégio arbitririo, mas antes mecanismo de coeréncia institucional entre quem
administra, quem planeja e quem suporta os efeitos financeiros e organizacionais das escolhas
normativas (Tavares, 2021).

No 4mbito distrital, a Lei Orginica do Distrito Federal reproduz esse modelo de
reparti¢do funcional e o adapta as especificidades da organizacio local, preservando reserva de
iniciativa em matérias que dizem respeito a estrutura administrativa, ao funcionalismo e 2
conformacdo de politicas cuja implementagio depende diretamente da chefia do Executivo, o
que demonstra que a separacio de Poderes nio se esgota na Constitui¢do Federal, irradiando se
em dire¢do ao plano local como parimetro de validade do exercicio da competéncia legislativa
pela Cimara Legislativa (Distrito Federal, 1993).

A reflexdo de Clémerson Merlin Cléve sobre a atividade legislativa do Executivo revela
que a iniciativa reservada nio constitui simples residuo de tradi¢io autoritdria, mas forma de
acomodagio institucional das exigéncias do Estado contemporineo, cuja administragio

demanda coeréncia técnica, planejamento e capacidade de execucdo, aspectos que tornam
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inadequada a intervencdo parlamentar originiria em matérias intrinsecamente ligadas a
mdiquina administrativa, sob pena de ruptura da racionalidade funcional que legitima a
reparti¢io constitucional de competéncias entre legislar e governar (Cléve, 1993).

Em chave de ciéncia politica institucional, a relagio entre Executivo e Legislativo na
ordem constitucional inaugurada em 1988 permite perceber que o processo legislativo é espaco
de coordenagio e conflito simultineos, no qual o desenho das competéncias de iniciativa
influencia a capacidade de formacio de agenda, de negociagio e de responsabilizacdo politica,
razdo pela qual a reserva de iniciativa, longe de ser detalhe técnico, afeta diretamente a
distribui¢do de poder entre os atores centrais do sistema politico e condiciona a forma pela qual
demandas sociais sdo convertidas em proposi¢des legislativas (Figueiredo e Limongi, 2001).

Altair Roberto Lima chama atencio para o fato de que as restricdes impostas a
participacdo do Presidente da Republica no processo legislativo convivem com hipéteses em
que a prépria Constituicio lhe reserva protagonismo inicial, evidenciando que a iniciativa
privativa opera como categoria seletiva e funcional, destinada a assegurar que determinados
temas sejam submetidos, desde o inicio, ao érgio que detém melhores condic¢ées institucionais
de avaliar sua oportunidade, seus impactos administrativos e sua exequibilidade, sem que isso
elimine o papel deliberativo do Parlamento, mas delimitando o modo constitucionalmente
adequado de sua atuagdo (Lima, 2005).

A obra de Jodo Jampaulo Janior é expressiva ao demonstrar que a san¢do nio pode ser
tratada como expediente de purificacdo retroativa de defeitos de iniciativa, justamente porque
a competéncia para iniciar o processo nio se confunde com a faculdade de concordar com o texto
aprovado ao final da tramitagio, o que preserva a autonomia conceitual da fase inaugural e
impede que a ordem constitucional seja reduzida a célculo politico posterior entre Executivo e
Parlamento, com sacrificio da rigidez procedimental instituida como garantia da prépria
separagio de Poderes (Jampaulo Junior, 2008).

A iniciativa popular, embora represente abertura democritica relevante do processo
legislativo, convive com limites materiais decorrentes das iniciativas privativas
constitucionalmente reservadas, o que demonstra que a ampliac¢do da participagio politica direta
nio elimina a légica de distribui¢do funcional de competéncias nem autoriza o deslocamento
indiscriminado de matérias para canais de proposi¢io incompativeis com o modelo
constitucional, dado que a legitimidade democratica da fonte popular nio afasta as amarras
estruturais do processo legislativo previstas para preservar a coeréncia do sistema (Ribeiro,
2005).
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No plano do controle preventivo, Taisa Maria Viana Anchieta mostra que a anélise de
constitucionalidade no interior das Casas legislativas constitui etapa indispensdvel ao
funcionamento adequado do processo legislativo, porque o parecer de constitucionalidade atua
como filtro interno destinado a impedir que proposi¢des incompativeis com a reparti¢cdo de
competéncias avancem até a aprovagio, funcionando nio apenas como juizo técnico, mas como
mecanismo de autocontengio institucional que concretiza a separa¢do de Poderes antes mesmo
de eventual provocagio do Judicidrio (Anchieta, 2003).

A jurisprudéncia constitucional consolidada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema
917 da repercussio geral contribui para sofisticar essa discussio ao indicar que a identificagio da
reserva de iniciativa exige exame cuidadoso do conteido normativo da lei e de seus efeitos sobre
aestrutura administrativa, afastando leituras simplificadas que equiparam qualquer repercussio
financeira 4 invasio de competéncia privativa, o que refor¢a que a separacio de Poderes, no
processo legislativo, demanda critérios dogmaticos consistentes e sensibilidade institucional

para distinguir atuacdo parlamentar legitima de interferéncia indevida em esfera reservada ao

Executivo (STF, 2016).

2.2 VICIO DE INICIATIVA COMO CATEGORIA JURIDICO-CONSTITUCIONAL

O vicio de iniciativa deve ser entendido como categoria juridico constitucional
autdnoma, dotada de contetdo préprio e de regime de invalidade especifico, porque resulta da
inobservincia da regra que define quem possui competéncia para deflagrar validamente o
processo legislativo em determinadas matérias, atingindo a fonte constitucional da produgio
normativa antes mesmo da deliberacdo parlamentar e comprometendo a lei em sua origem, o
que afasta a ideia de defeito meramente periférico ou de simples inadequacio formal sem
densidade constitucional relevante (Pires, 2012).

Jodo Jampaulo Junior demonstra que o vicio de iniciativa se projeta sobre a estrutura do
processo legislativo como defeito de origem insuscetivel de purificagio por atos posteriores,
dado que a competéncia para iniciar a tramita¢do de determinada matéria constitui elemento da
prépria conformacio constitucional do procedimento, nio sendo possivel substitui la por
anuéncia tardia do Poder que deveria ter sido legitimamente o autor da proposicio,
circunstincia que confere a esse vicio especial gravidade no 4mbito do controle de
constitucionalidade formal (Jampaulo Jténior, 2008).

Nos comentdrios contextuais & Constituicio, José Afonso da Silva trata a reserva de
iniciativa como mecanismo de preservacio da ordem de competéncias estabelecida pelo
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constituinte, de sorte que o desrespeito a essa reserva nio se confunde com desacordo politico
ou desacerto técnico pontual, mas representa afronta ao modo constitucionalmente previsto de
producio da norma, o que explica por que a jurisprudéncia e a doutrina reconhecem a invalidade
da lei ainda que o contetido material da proposicdo, considerado isoladamente, pudesse ser
reputado socialmente desejavel (Silva, 2009).

A doutrina contemporinea de André Ramos Tavares permite compreender o vicio de
iniciativa como forma qualificada de inconstitucionalidade formal, uma vez que o problema
nio reside no contetido substancial do texto aprovado, mas na transgressio de uma exigéncia
constitucional de competéncia procedimental, cuja observincia é insepardvel da legitimidade do
resultado legislativo, sendo inadequado reduzir essa discussio ao plano da mera técnica
legislativa, j4 que o nicleo do problema estd na usurpagio de atribui¢io funcional
constitucionalmente delimitada (Tavares, 2021).

Essa categoria possui assento direto na Constitui¢io de 1988, que distribui competéncias
de iniciativa de maneira expressa e vinculante em matérias especificas, atribuindo ao chefe do
Executivo a prerrogativa de apresentar projetos relacionados & organizacio administrativa,
servidores publicos, orcamento e estrutura governamental, o que significa que a viola¢do dessa
distribui¢do nio representa apenas descumprimento regimental ou conflito interinstitucional
ordindrio, mas ofensa 4 supremacia constitucional e ao préprio desenho de limitacdo reciproca
entre os Poderes (Brasil, 1988).

A mesma légica aparece no plano local, pois a Lei Orgénica do Distrito Federal incorpora
regras de iniciativa reservada voltadas 3 protecio da autonomia organizacional do Executivo
distrital, razdo pela qual o vicio de iniciativa em leis distritais deve ser examinado a partir de
dupla moldura normativa, composta pela Constitui¢io Federal e pela legislacdo orginica local,
o que amplia a densidade constitucional do problema e torna ainda mais evidente que a
invalidacdo judicial decorre de violagio estrutural do procedimento legislativo e ndo de mero
desacordo interpretativo de baixa intensidade (Distrito Federal, 1993).

Altair Roberto Lima salienta que as restri¢des de iniciativa no processo legislativo
brasileiro cumprem fungio de racionalizagdo institucional ao impedir que matérias relacionadas
a direcdo politica e administrativa do Estado sejam moldadas desde a origem por érgido distinto
daquele responsédvel por sua execugio, de modo que o vicio de iniciativa expressa precisamente
o fracasso dessa racionalizagdo quando o Legislativo avanca sobre dominio cuja titularidade
inicial foi constitucionalmente reservada, convertendo o desrespeito procedimental em
problema de legitimidade institucional (Lima, 2005).
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A reflexio de Ubergue Junior Ribeiro sobre a convivéncia entre iniciativa popular e
iniciativas privativas ajuda a perceber que o sistema constitucional nio opera com uma légica
indiferenciada de abertura procedimental, mas com combinacdes especificas entre participacio,
competéncia e forma, de modo que a existéncia de canais democréticos amplos para proposi¢io
normativa nio elimina a necessidade de reconhecer fronteiras de iniciativa em temas sensiveis,
circunstincia que reforga a natureza estrutural do vicio quando tais fronteiras sdo ultrapassadas
pelo sujeito institucional inadequado (Ribeiro, 2005).

Na perspectiva histérica do processo legislativo, Manoel Gongalves Ferreira Filho
esclarece que a fase introdutéria do procedimento nio é dispensivel nem meramente
instrumental, visto que nela se fixa a autoria constitucionalmente legitima da proposi¢io,
premissa sem a qual a sequéncia deliberativa perde seu fundamento juridico, razdo pela qual o
vicio de iniciativa compromete toda a cadeia posterior de atos legislativos e justifica a
invalidacdo da lei aprovada mesmo na auséncia de defeitos nas etapas subsequentes de
discussio, votacdo e sanc¢io (Ferreira Filho, 1995).

Clémerson Merlin Cléve contribui para essa formulagio ao enfatizar que a expansio das
funcGes estatais e a centralidade administrativa do Executivo no Estado contemporineo tornam
indispensdvel a preservacio de um espaco préprio de iniciativa normativa para matérias
conectadas a governabilidade e 4 organizacio interna do aparelho estatal, o que explica por que
a invasdo parlamentar dessa esfera n3o é juridicamente neutra, mas afeta a légica funcional do
sistema e revela o vicio de iniciativa como mecanismo dogmitico de defesa da racionalidade
constitucional do processo de governo (Cléve, 1993).

A orientacdo firmada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 917 oferece importante
refinamento i categoria ao demonstrar que o reconhecimento do vicio de iniciativa requer
precisio analitica sobre a natureza da matéria regulada, evitando automatismos que
transformem qualquer impacto administrativo em reserva absoluta do Executivo, o que ndo
enfraquece a categoria, mas a fortalece, pois afasta seu uso inflacionado e mantém sua incidéncia
vinculada s hipdteses em que o conteddo normativo efetivamente invade campo de

organizacio e dire¢do administrativa reservado pela Constitui¢io (STF, 2016).

No plano do controle de constitucionalidade, Luis Roberto Barroso assinala que as
inconstitucionalidades formais relacionadas ao procedimento e & competéncia possuem aptidio
plena para ensejar invalidagdo judicial, justamente porque a supremacia da Constituicdo alcanca
o modo de produgio da lei e ndo apenas seu conteddo material, de modo que o vicio de iniciativa,
enquanto defeito de competéncia procedimental, integra o nicleo duro das hipéteses em que o
Judicidrio exerce fun¢io contramajoritiria legitima para restaurar a integridade do processo
legislativo constitucionalmente desenhado (Barroso, 2022).
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2.3 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO AMBITO DISTRITAL E O
PAPEL DO TJDFT

O controle de constitucionalidade no i4mbito distrital deve ser compreendido como
expressio do modelo brasileiro de supremacia constitucional, no qual a validade das normas
locais depende de sua compatibilidade com a Constituicio Federal e com a Lei Orgénica do
Distrito Federal, cabendo ao sistema jurisdicional assegurar que a atuagdo normativa da Cimara
Legislativa permaneca dentro das balizas procedimentais e materiais tracadas pelo constituinte,
especialmente quando estio em jogo regras estruturantes do processo legislativo, como a reserva
de iniciativa e a distribui¢do funcional de competéncias entre os Poderes (Brasil, 1988).

A Lei Orginica do Distrito Federal ocupa posi¢do central nesse arranjo por funcionar
simultaneamente como paridmetro local de organizacio institucional e como elo de reproducio
de principios constitucionais federais no plano distrital, o que torna o controle de
constitucionalidade das leis locais um exercicio que exige constante articulacdo entre as normas
orginicas e o texto constitucional federal, sobretudo nas hipdteses em que a controvérsia
envolve matérias administrativas, regime juridico de servidores e organizagio de estruturas
governamentais cuja iniciativa foi reservada ao Executivo distrital (Distrito Federal, 1993).

Na sistematizagdo oferecida por Luis Roberto Barroso, o controle de constitucionalidade
desempenha dupla fun¢io, de um lado a preservacio da superioridade normativa da
Constitui¢io, de outro a contencdo de desvios institucionais que, embora produzidos sob a
aparéncia da legalidade democritica, comprometem a integridade do procedimento
constitucionalmente imposto para a produgio da lei, razdo pela qual o reconhecimento judicial
de vicio de iniciativa nio constitui interferéncia indevida no processo politico, mas resposta
necesséria 4 violagdo de um requisito essencial de validade normativa (Barroso, 2022).

O papel do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios adquire feigio
particularmente relevante nesse contexto porque o seu Regimento Interno organiza a atuacio
do Conselho Especial como espago jurisdicional de apreciagio das agdes diretas de
inconstitucionalidade em face de leis e atos normativos distritais, oferecendo a estrutura
institucional por meio da qual o controle concentrado se materializa no 4mbito local e por
intermédio da qual se produz jurisprudéncia apta a estabilizar critérios sobre reserva de
iniciativa, separagio de Poderes e conformidade formal do processo legislativo (TJDFT, 2025).

A prépria sistematizacdo divulgada pelo Tribunal sobre inconstitucionalidades
evidencia que o vicio de iniciativa figura entre os fundamentos recorrentes de invalidacio de
leis distritais, o que indica ndo apenas a frequéncia do problema, mas sua centralidade na relacio
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entre Cimara Legislativa e Executivo local, sugerindo que o controle exercido pelo TIDFT nio
opera em torno de casos residuais ou excepcionais, e sim sobre padrio reiterado de conflitos
institucionais que chegam ao Judiciirio em razdo de transbordamentos do Legislativo sobre
matérias de iniciativa reservada (TJDFT, 2026).

A anilise de Taisa Maria Viana Anchieta acerca do controle legislativo preventivo
permite qualificar esse quadro ao mostrar que o controle jurisdicional posterior nio deveria
funcionar como instincia ordinéria de correcio de proposi¢cdes manifestamente incompativeis
com a ordem constitucional, j4 que as comissdes de constitui¢do e justica das Casas legislativas
possuem precisamente a func¢io de identificar e barrar projetos com vicio de origem, de modo
que a judicializagio repetida dessas controvérsias revela insuficiéncia ou enfraquecimento dos
filtros internos de constitucionalidade no processo legislativo distrital (Anchieta, 2003).

A doutrina de André Ramos Tavares oferece base adicional para compreender o papel
do TJDFT como guardido da conformidade procedimental das leis distritais, pois o controle de
constitucionalidade, quando incide sobre regras de competéncia e iniciativa, nio se volta contra
a opgio politica em si considerada, mas contra a forma constitucionalmente inadequada de sua
producio, preservando a liberdade de conformacio dos agentes politicos dentro dos limites do
procedimento legitimo e evitando que a maioria parlamentar converta sua forga deliberativa em
autorizagio para reescrever a reparti¢do constitucional de func¢des (Tavares, 2021).

Nos comentirios a Constitui¢do, José Afonso da Silva fornece suporte teérico para
afirmar que o controle sobre vicios formais nio possui dignidade inferior ao exame das
inconstitucionalidades materiais, uma vez que o ordenamento constitucional disciplina tanto o
contetido quanto o processo de criagio das normas, o que legitima a atuag¢io do TJDFT quando
invalida leis distritais por usurpacio de iniciativa, especialmente porque a regularidade da fonte
normativa é condicdo para que o préprio contetdo da lei possa ingressar validamente no sistema
juridico (Silva, 2009).

A leitura histérica do processo legislativo proposta por Ferreira Filho revela que o
controle jurisdicional sobre a génese da lei ndo deve ser percebido como exagero formalista, mas
como resposta necessiria 4 premissa de que a lei s existe juridicamente em sentido pleno
quando produzida pelo procedimento constitucionalmente competente, razio pela qual o
TJDFT, ao revisar a origem da tramitagio legislativa distrital, preserva a coeréncia do Estado
de Direito e impede que resultados politicamente desejiveis sejam utilizados para neutralizar

exigéncias procedimentais impostas pelo texto constitucional (Ferreira Filho, 1995).
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No acérdio de 2019, o Conselho Especial do TJDFT reconheceu a inconstitucionalidade
formal de ato normativo aprovado por iniciativa parlamentar em matéria relativa ao regime
juridico dos servidores publicos, assentando que a invasdo de competéncia privativa do chefe do
Executivo compromete a validade da lei desde sua origem, o que ilustra de forma eloquente
como o Tribunal atua para restaurar a fronteira constitucional entre deliberagio legislativa e
iniciativa governamental em tema diretamente ligado a administracdo publica distrital
(TJDFT, 2019).

De modo convergente, a decisio proferida em 2001 pelo Conselho Especial afirmou a
impossibilidade de convalidacdo de lei distrital marcada por vicio de iniciativa, afastando a
pretensio de considerar a sang¢io ou a consolidacdo do ato legislativo como remédio suficiente
para superar defeito de origem, entendimento que reforca a consisténcia da jurisprudéncia local
em torno da autonomia dogmaitica do vicio e da inadequagio de solucdes pragmaticas destinadas
a salvar o produto legislativo a custa da integridade do processo constitucional (TJDFT, 2001).

A vista desse conjunto, o papel do TJDFT no controle concentrado distrital no se limita
a cancelar atos isolados, mas contribui para a formagio de parimetros institucionais sobre a
atuacio legitima da Cimara Legislativa, sinalizando ao sistema politico local que a produgio
normativa exige observincia das regras de iniciativa e que a judicializagio recorrente dessas
matérias reflete, a0 mesmo tempo, vitalidade do controle constitucional e persisténcia de
préticas legislativas que desafiam a capacidade preventiva das instincias parlamentares de

contencio do vicio formal (Barroso, 2022).

2.4 INCONSTITUCIONALIDADES INTENCIONAIS E RACIONALIDADE
ESTRATEGICA NO PROCESSO LEGISLATIVO

A nogio de inconstitucionalidades intencionais desloca o debate do plano estritamente
dogmitico para uma leitura institucional mais refinada, segundo a qual a aprovagio de
proposic¢des com vicio de iniciativa nem sempre decorre de desconhecimento técnico ou de erro
involuntirio, podendo corresponder a escolha calculada mediante a qual o Legislativo produz
norma com forte apelo simbélico, ainda que ciente da fragilidade constitucional do texto,
explorando os ganhos politicos da proposi¢io imediata e postergando os custos da invalida¢io
para momento posterior e para instincias externas ao préprio Parlamento (Vieira e Menezes
Jtnior, 2024).

Essa leitura se torna mais persuasiva quando se considera que os atores parlamentares

operam em ambiente de incentivos assimétricos, no qual a apresentacio e a aprovagio de
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projetos com elevado retorno eleitoral podem gerar beneficios reputacionais imediatos,
enquanto a eventual declara¢io posterior de inconstitucionalidade tende a ser difusa,
tecnicamente complexa e politicamente menos onerosa para quem patrocinou a proposigio,
fendmeno que a literatura institucional recente associa a barganha de vetos, a redistribuigio
estratégica de custos e ao fortalecimento das capacidades de agenda das legislaturas (Pereira,
2025).

No presidencialismo de coalizio, a agenda legislativa é espaco de disputa continua por
visibilidade, lideranca e apropriacio de demandas sociais, de modo que a iniciativa normativa
pode funcionar n3o apenas como instrumento de producio juridica, mas como recurso simbélico
de demonstracdo publica de compromisso com determinadas causas, circunstincia que torna
compreensivel a ado¢do de proposi¢des cuja fragilidade constitucional é conhecida ou previsivel,
desde que o ato de propor e aprovar gere dividendos politicos suficientes para compensar o risco
posterior de veto ou invalidacio judicial (Figueiredo e Limongi, 2001).

A pesquisa de Anchieta sobre o controle preventivo dentro do Parlamento fornece
elemento essencial para essa chave de leitura, pois se as comissdes de constitui¢do e justiga
dispdem de mecanismos para apontar e conter vicios evidentes de iniciativa, a recorréncia de
proposi¢des que ultrapassam esse filtro sugere que a falha nio decorre apenas de incapacidade
técnica, mas pode refletir tolerincia institucional ou decisio politica consciente de permitir o
avanco de projetos constitucionalmente problemiticos em razdo de sua utilidade simbdlica ou
estratégica na disputa de agendas ptblicas (Anchieta, 2003).

A racionalidade estratégica aqui considerada nio elimina a dimensdo juridica do
problema, nem converte o vicio de iniciativa em questio meramente sociolégica, porque a
propria forca da estratégia deriva do fato de existir uma regra constitucional clara cuja
transgressio pode ser instrumentalizada politicamente, de modo que a reserva de iniciativa,
embora concebida para organizar competéncias e proteger a separagio de Poderes, passa a
integrar o célculo dos agentes legislativos que avaliam custos, beneficios e probabilidades de
reacdo por parte do Executivo e do Judicidrio (Tavares, 2021).

Clémerson Merlin Cléve ji havia mostrado que a centralidade funcional do Executivo
em matérias administrativas cria incentivos para disputas sobre o ponto de partida do processo
legislativo, uma vez que controlar a iniciativa significa, em alguma medida, influenciar o ritmo,
o conteudo e o enquadramento politico das politicas ptblicas, o que explica por que o

Parlamento pode se valer de proposicSes de constitucionalidade duvidosa como forma de
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pressionar o governo, ocupar espaco de lideranca temitica e constranger institucionalmente a
autoridade constitucionalmente competente para iniciar determinadas medidas (Cléve, 1993).

As restri¢Ses A participacio presidencial no processo legislativo, quando vistas sob a ética
de Altair Roberto Lima, deixam claro que a Constitui¢io ndo pretendeu monopolizar a produgio
normativa em favor do Executivo, mas selecionar campos nos quais a sua atuagio inicial se
justifica por razdes funcionais, o que torna ainda mais expressiva a escolha parlamentar de
invadir essas matérias, j4 que o gesto politico ndo ocorre em zona cinzenta absoluta, mas sobre
fronteiras normativas relativamente conhecidas, frequentemente debatidas e reiteradas pela
doutrina e pela jurisprudéncia (Lima, 2005).

Bernardo Rohden Pires, ao examinar iniciativa reservada, vicio de iniciativa e leis
autorizativas, oferece instrumental tedrico valioso para compreender uma parte desse
movimento estratégico, porque mostra como proposi¢des parlamentarmente originadas podem
ser apresentadas sob aparéncia de simples autorizagdo ou de reforgo politico a providéncias
administrativas, quando, na realidade, procuram induzir, pressionar ou constranger o Executivo
em matérias cuja conducio normativa inicial nio pertence ao Legislativo, convertendo o
expediente formal em mecanismo indireto de apropriacdo de agenda (Pires, 2012).

A reflexdo de Jodo Jampaulo Junior sobre a impossibilidade de a sangdo curar o vicio de
iniciativa ajuda a esclarecer que a racionalidade estratégica do Parlamento nio depende
necessariamente da expectativa de convalidagio juridica do ato, bastando muitas vezes a
producdo do fato politico correspondente & aprovagio da lei, cuja posterior invalida¢do nio
apaga integralmente a mensagem publica emitida na tramitagio, sobretudo quando o debate
social j4 foi capturado e quando o Executivo ou o Judicidrio passam a suportar o dnus visivel da
contencdo da medida apresentada como socialmente benéfica (Jampaulo Junior, 2008).

Do ponto de vista do controle constitucional, essa dinimica produz efeito ambivalente,
pois o Judicidrio preserva a supremacia da Constitui¢do ao invalidar a norma viciada, mas, ao
fazé lo, pode acabar absorvendo parte do custo politico da frustragio da politica anunciada,
situagdo em que a jurisdi¢do constitucional deixa de atuar apenas como instincia de guarda
abstrata da ordem juridica e passa a ser inserida no circuito estratégico das disputas entre
Executivo e Legislativo, especialmente em temas com forte apelo social e elevada capacidade de
mobilizacio discursiva (Barroso, 2022).

A sistematizacdo de inconstitucionalidades divulgada pelo TJDFT sugere que o vicio de
iniciativa ndo aparece de forma episddica no cendrio distrital, o que fortalece a hipdtese de que
a repeticdo de normas invalidadas exprime padrio institucional e ndo mero acaso, permitindo
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tratar a reincidéncia como dado relevante para analise da racionalidade legislativa e de seus
incentivos, j4 que a persisténcia do problema, em ambiente dotado de assessorias técnicas,
pareceres e jurisprudéncia relativamente consolidada, dificulta explicagdes baseadas
exclusivamente em ignorincia normativa (TJDFT, 2026).

Em leitura de conjunto, a categoria das inconstitucionalidades intencionais permite
compreender que a producio legislativa formalmente invilida pode cumprir funcdo politica
especifica no interior do processo decisério, operando como instrumento de sinalizacio,
apropriacdo de causas e redistribui¢do de 6nus institucionais, sem que isso reduza a importincia
do controle judicial, mas impondo 4 dogmatica constitucional o dever de reconhecer que certas
violagBes procedimentais se mantém precisamente porque sdo politicamente uteis para os atores
que as praticam e institucionalmente administrdveis no ciclo posterior de veto, judicializacdo e

invalidacdo (Vieira e Menezes Jtnior, 2024).

2.5 APROPRIAGCAO DA AGENDA E DESLOCAMENTO DO CUSTO POLITICO
PARA O EXECUTIVO E O JUDICIARIO

A apropriacdo da agenda legislativa constitui um dos efeitos politicos mais relevantes
das proposi¢des marcadas por vicio de iniciativa, porque permite ao Parlamento apresentar se
como protagonista de demandas socialmente valorizadas mesmo em matérias cuja deflagragio
normativa foi reservada ao Executivo, convertendo o ato de propor em mecanismo de captura
simbdlica de pautas ptblicas e de afirmacio de centralidade institucional, o que adquire especial
importincia em ambientes de competi¢dio politica intensa e de busca permanente por
visibilidade perante o eleitorado (Figueiredo e Limongi, 2001).

A literatura recente sobre barganha de vetos reforca essa percepcdo ao indicar que os
atores politicos distribuem estrategicamente os custos de decisdo entre diferentes institui¢des,
valendo se da estrutura procedimental para maximizar ganhos reputacionais e minimizar dnus
de medidas potencialmente controvertidas, cendrio em que a apresentagio de projeto
formalmente viciado pode funcionar como dispositivo de transferéncia de responsabilidade,
uma vez que a negativa final & implementacio recaird sobre o veto do Executivo ou sobre a
invalidacdo judicial, e ndo sobre a recusa originidria do préprio parlamentar em atender a
demanda social mobilizada (Pereira, 2025).

A leitura de Cléve sobre a atividade legislativa do Executivo ajuda a entender por que
essa transferéncia de custo é institucionalmente possivel, j4 que a concentragio de atribui¢des
de dire¢io administrativa e iniciativa em certas matérias coloca o chefe do Executivo na posicio

de destinatdrio inevitdvel das presses normativas produzidas pelo Legislativo, de sorte que
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projetos aprovados fora da competéncia parlamentar originiria podem ser utilizados como
forma de impor ao governo o dnus visivel de recusar, vetar ou deixar sem execugio proposta
publicamente divulgada como resposta a problema social relevante (Cléve, 1993).

Em termos dogmiticos, a apropriacio de agenda nio altera a natureza do vicio de
iniciativa, mas ajuda a explicar sua persisténcia, porque o beneficio politico associado a
proposi¢do de medidas populares pode superar, para o agente legislativo, o custo relativamente
diluido de futura declaracdo de inconstitucionalidade, especialmente quando o debate ptblico
nio acompanha com igual intensidade a fase posterior de controle jurisdicional, circunstincia
que produz descompasso entre a recompensa politica imediata do projeto e a sancio
institucional tardia decorrente de sua invalidacio (Tavares, 2021).

A pesquisa de Taisa Anchieta, ao examinar os mecanismos de controle preventivo nas
Casas legislativas, sugere que a ocupacio da agenda passa nio apenas pela apresentagio do
projeto, mas pela decisio de permitir sua tramitacdo e aprovacio mesmo diante de obje¢des de
constitucionalidade, o que revela como os filtros técnicos podem ser contornados, relativizados
ou politicamente neutralizados quando a conveniéncia de manter viva certa pauta publica se
sobrepde ao interesse institucional de conten¢io do vicio formal, fenémeno que amplia a
relevincia do controle posterior pelo Judicidrio (Anchieta, 2003).

No plano do controle de constitucionalidade, Luis Roberto Barroso permite compreender
que o deslocamento do custo politico para o Judicidrio decorre do préprio exercicio legitimo da
jurisdicdo constitucional, pois, ao declarar invilida uma norma que mobilizou expectativas
sociais, o tribunal necessariamente ocupa o lugar institucional da negativa final, ainda que
apenas restaure a ordem constitucional violada, o que pode obscurecer perante o puablico a
origem do problema e favorecer a narrativa de que o obstaculo a politica desejada teria sido
criado pelo julgador, e nio pelo legislador que iniciou indevidamente o processo (Barroso, 2022).

A moldura orginica do Distrito Federal reforca esse mecanismo porque a Lei Orgénica
estabelece reservas de iniciativa que s3o suficientemente claras para permitir a identificacdo
prévia de diversos projetos incompativeis com a competéncia parlamentar originiria, de modo
que a insisténcia em matérias desse tipo revela ambiente em que a apropriagio da agenda
depende, com frequéncia, da aposta de que a repercussio politica imediata da aprovagio
legislativa serd maior do que o desgaste institucional produzido por eventual veto ou
invalidacdo posterior (Distrito Federal, 1993).

O acérdio de 2019 do TJDFT ilustra esse ponto ao examinar norma parlamentar relativa
ao regime juridico dos servidores publicos, matéria de forte potencial politico e administrativo,
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cuja aprovacio fora da iniciativa constitucionalmente reservada projeta para o Executivo o custo
de enfrentar publicamente a medida e para o Judicidrio o énus de afirmar sua invalidade,
enquanto o Legislativo preserva a imagem de ter pautado demanda relevante para categoria
social organizada, ainda que por via formalmente inadequada (TJDFT, 2019).

A decisdo de 2001, ao negar a possibilidade de convalida¢io da lei distrital viciada, mostra
que o deslocamento do custo politico nio depende da sobrevivéncia jur{dica do texto aprovado,
porque mesmo a invalidacdo integral da norma nio impede que o gesto politico originario tenha
produzido efeitos de posicionamento publico, atribuicio de responsabilidades e ocupagio
discursiva da pauta, sobretudo quando a narrativa legislativa consegue dissociar a promessa
inicial do resultado final e apresentar a frustracio da medida como consequéncia da atuacio do
Executivo ou do préprio sistema judicial (TJDFT, 2001).

A anilise de Altair Roberto Lima reforca que a reserva de iniciativa, ao situar o
Executivo como titular originario de determinadas matérias, o coloca em posi¢io institucional
vulnerdvel a esse tipo de estratégia, j4 que qualquer tentativa de recompor a ordem
constitucional por meio de veto, oposi¢do politica ou resisténcia i execucio pode ser lida
publicamente como recusa governamental a providéncia socialmente desejada, mesmo quando
o0 que se preserva é a competéncia procedimental prevista pelo texto constitucional (Lima, 2005).

Bernardo Rohden Pires acrescenta que leis ditas autorizativas e proposi¢des de contetdo
programitico podem intensificar o problema, porque permitem ao Legislativo construir
discurso de resposta politica imediata sem assumir integralmente os encargos juridicos e
administrativos da medida, deslocando para o Executivo a escolha entre implementar
providéncia concebida fora do canal adequado ou assumir o desgaste decorrente da recusa, o que
evidencia a conexio entre vicio de iniciativa, apropriacio de agenda e externalizacdo de custos
de decisio (Pires, 2012).

No caso distrital, a no¢io de inconstitucionalidades intencionais sintetiza de modo
expressivo esse arranjo, pois descreve a situagdo em que a lei formalmente inadequada nio é
simples produto acidental da dinimica legislativa, mas componente de uma estratégia
institucional mais ampla, orientada a produzir visibilidade, capturar causas socialmente
valiosas e redistribuir para Executivo e Judicidrio o 6nus juridico e politico da contengio, sem
prejuizo de que o Parlamento colha os dividendos simbélicos associados 4 proposi¢io inicial da

medida (Vieira e Menezes Jinior, 2024).

3 O vicio DE INICIATIVA NAS DECLARAGOES DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO TJDFT
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3.1 PANORAMA DAS DECISOES SELECIONADAS

O panorama das decisdes selecionadas indica que o vicio de iniciativa ocupa posi¢io de
destaque no repertério de inconstitucionalidades apreciadas pelo TJDFT, especialmente quando
a produgio legislativa distrital avanga sobre matérias relacionadas & administracdo putblica, ao
regime juridico de servidores e  estrutura de atua¢io do Executivo, o que permite identificar
um padrio de judicializagio em que a controvérsia nio se concentra propriamente no mérito
social das leis aprovadas, mas no fato de que a Cimara Legislativa assumiu, na abertura do
processo normativo, papel constitucionalmente reservado a outro Poder (TJDFT, 2026).

A decisdo proferida pelo Conselho Especial no julgamento da ADI 20170020210965, com
acérdio 1160286, é exemplar porque assenta de modo direto a inconstitucionalidade formal
decorrente de iniciativa parlamentar em matéria de regime juridico dos servidores publicos,
reafirmando que a conformagio normativa desse campo integra a competéncia privativa do
chefe do Executivo e que a transgressio dessa premissa compromete a lei desde a origem,
independentemente de eventual acolhimento politico ou social da proposi¢do pelo colegiado
legislativo (TJDFT, 2019).

Na mesma direcdo, a ADI 20000020013247, julgada em 2001, tornou explicita a
compreensio de que a san¢io n3o convalida o vicio de iniciativa, afastando a tentativa de salvar
norma distrital produzida a partir de deflagracio procedimental incompativel com a
distribui¢do constitucional de competéncias, o que evidencia que o Tribunal, desde periodo
anterior, j tratava o vicio como defeito de origem autdnomo e bastante para a declaragio de
inconstitucionalidade formal da lei local (TJDFT, 2001).

A reunido dessas decisdes com a sistematizagio institucional divulgada pelo préprio
Tribunal sugere que nio se estd diante de episédios desconectados, mas de linha jurisprudencial
relativamente estivel em que a Corte distrital reconhece a necessidade de proteger a estrutura
constitucional do processo legislativo contra investidas parlamentares em temas cuja iniciativa
pertence ao Executivo, consolidando no 4mbito local a ideia de que a usurpacdo da etapa inicial
do procedimento possui gravidade suficiente para invalidar o produto legislativo inteiro
(TJDFT, 2026).

Sob perspectiva dogmaitica, esse panorama é coerente com o entendimento de que o
controle de constitucionalidade formal incide sobre a legitimidade da fonte normativa e sobre a
observincia do devido processo legislativo em sentido constitucional, ndo sendo exigivel que o
Tribunal demonstre inadequagio material da politica publica para declarar a invalidade da

norma, bastando que identifique a ruptura da cadeia procedimental prevista pela Constituigio
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e pela Lei Orgénica, situacdo em que a intervencio judicial protege a integridade do sistema de
competéncias e ndo propriamente uma preferéncia politica substantiva (Barroso, 2022).

A relevincia da Lei Orgénica do Distrito Federal nessa analise decorre do fato de que ela
organiza a arquitetura institucional local e reproduz, em nivel distrital, hipéteses de iniciativa
reservada que delimitam a atuacdo legitima da Cimara Legislativa, razo pela qual o panorama
jurisprudencial do TJDFT deve ser lido em sintonia com esse parimetro normativo préprio, e
nio apenas como reflexo genérico da doutrina constitucional federal, uma vez que as
controvérsias apreciadas dizem respeito i conformacdo concreta da autonomia e da
governabilidade do Executivo distrital (Distrito Federal, 1993).

A Constituicdo de 1988 fornece, de todo modo, o pano de fundo decisivo desse quadro,
j4 que a separacdo de Poderes, a disciplina do processo legislativo e a reserva de iniciativa em
matérias especificas compdem o regime constitucional que orienta o exame das leis distritais,
permitindo ao TJDFT projetar, sobre o plano local, alégica de que o procedimento de elaboragio
da lei possui densidade normativa prépria e nio pode ser flexibilizado por maiorias conjunturais
interessadas em expandir sua capacidade de formulacio normativa para além dos limites
impostos pelo constituinte (Brasil, 1988).

A leitura de José Afonso da Silva auxilia a interpretar essas decisdes como manifestagdes
de fidelidade 2 ideia de que a lei védlida depende de observincia integral das etapas
constitucionalmente predeterminadas para sua formagio, de modo que o panorama
jurisprudencial do TJDFT, em vez de revelar apego excessivo ao formalismo, confirma a
premissa segundo a qual a regularidade procedimental é parte constitutiva da legitimidade do
ato legislativo, especialmente quando a irregularidade recai sobre a prépria autoria
constitucionalmente competente da proposigdo (Silva, 2009).

Bernardo Rohden Pires oferece chave analitica adicional ao sugerir que muitas
controvérsias sobre vicio de iniciativa surgem precisamente em torno de proposi¢des
parlamentarmente atraentes, capazes de incidir sobre agendas administrativas e categorias
funcionais de grande repercussdo politica, o que ajuda a explicar por que o panorama das
decisdes selecionadas concentra se em matérias de elevado valor simbdlico e institucional, nas
quais o conflito sobre quem pode iniciar a lei se converte, de fato, em disputa sobre conducio
politica da agenda publica (Pires, 2012).

A obra de Jodo Jampaulo Junior, ao insistir na impossibilidade de convalidagio do vicio
por sangio, permite ler em conjunto as decisdes distritais como afirmagio de continuidade
dogmitica, visto que tanto a jurisprudéncia mais antiga quanto a mais recente recusam solucdes
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pragméticas destinadas a preservar a lei a despeito do defeito de origem, consolidando o
entendimento de que o problema nio desaparece com o encerramento formal do procedimento
legislativo nem com a anuéncia posterior do chefe do Executivo (Jampaulo Jtnior, 2008).

Do ponto de vista da teoria constitucional, o panorama decisério evidencia que o TJDFT
tende a valorizar a reserva de iniciativa como peca efetiva da separagio de Poderes e nio como
tecnicidade acesséria, o que se revela na disposi¢do de invalidar leis distritais mesmo quando
sua justificativa politica aparente é socialmente relevante, afirmando que a legitimidade da
politica ptblica depende, em primeiro lugar, da fidelidade ao canal constitucionalmente
adequado de sua produgdo normativa (Tavares, 2021).

Em termos institucionais, a recorréncia do tema no acervo de inconstitucionalidades do
Tribunal sugere que o vicio de iniciativa se tornou um ponto de atrito estrutural entre
Legislativo e Executivo no Distrito Federal, motivo pelo qual as decisdes selecionadas sio
menos um conjunto ocasional de precedentes e mais um retrato de conflito persistente em torno
da titularidade da agenda normativa, da preservacio da competéncia administrativa do

Executivo e da necessidade de reafirmacio judicial dos limites do processo legislativo local

(TJDFT, 2026).

3.2 FUNDAMENTOS MAIS RECORRENTES ADOTADOS PELO TRIBUNAL

Entre os fundamentos mais recorrentes adotados pelo TJDFT nas declaraces de
inconstitucionalidade por vicio de iniciativa sobressai a afirmacdo de que matérias relativas ao
regime juridico de servidores publicos integram a esfera de iniciativa privativa do chefe do
Executivo, de modo que a deflagracio parlamentar do processo legislativo nessas hipdteses
compromete a validade formal da norma e autoriza sua retirada do sistema juridico, como se
observa de forma expressiva no acérdio de 2019, em que o Conselho Especial reiterou essa
reserva como pressuposto de legitimidade do processo legislativo distrital (TJDFT, 2019).

Com igual relevincia, aparece de forma reiterada o fundamento da impossibilidade de
convalidacdo do vicio de iniciativa por sancio, tese j4 afirmada em decisdo do Conselho Especial
no ano de 2001, pela qual o encerramento formal da tramitagio legislativa e a aquiescéncia
posterior do Executivo ndo tém o condio de suprir a incompeténcia originidria de quem
apresentou o projeto, porque o defeito incide sobre a fonte constitucional da proposicdo e se
instala antes das fases posteriores de deliberacio e aprovagio (TJDFT, 2001).

Do ponto de vista tedrico, esses fundamentos dialogam diretamente com a compreensio

de que as inconstitucionalidades formais podem ser tdo graves quanto as materiais, visto que a

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio. Sao Paulo, v. 12, n. 4, abr. 2026.
ISSN: 2675-3375

21



Revista Ibero-
Americana de
Humanidades,
Cienciase
Educagio

. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacio — REASE

supremacia da Constitui¢cdo abrange a disciplina do processo de elaboracio normativa e a
distribui¢io de competéncias entre os 6rgios estatais, razdo pela qual o Tribunal, ao insistir
nesses argumentos, preserva a ideia de que a validade da lei depende de conformidade
procedimental integral e nio apenas da compatibilidade material de seu contetido com valores
constitucionais abstratos (Barroso, 2022).

A forca desse raciocinio encontra respaldo na obra de José Afonso da Silva, que atribui
centralidade ao correto desencadeamento do processo legislativo e a legitimidade do é4rgio
iniciador da proposi¢io, compreensio que ajuda a explicar por que o TJDFT recorre
reiteradamente i estrutura constitucional da iniciativa reservada como fundamento para a
invalidacdo de normas distritais, tratando a usurpacdo da competéncia inicial como afronta
direta a0 modelo constitucional de producio das leis (Silva, 2009).

No plano clissico da teoria do processo legislativo, Manoel Gongalves Ferreira Filho
fornece sustentacio adicional ao entendimento adotado pelo Tribunal ao demonstrar que a lei
juridicamente vélida depende da observancia das etapas constitucionais de sua formacio, entre
as quais a iniciativa possui fun¢io légica e juridica determinante, circunstincia que legitima o
uso recorrente, pelo TJDFT, do argumento segundo o qual a irregularidade originiria torna
invélida toda a cadeia posterior de atos legislativos, por mais regular que ela pareca em sua fase
deliberativa final (Ferreira Filho, 1995).

Bernardo Rohden Pires acrescenta que o vicio de iniciativa deve ser enfrentado de modo
objetivo e nio relativizado por razdes de conveniéncia politica, sobretudo em hipdteses nas quais
a proposi¢io parlamentar busca interferir em espaco administrativo reservado ao Executivo,
razdo pela qual o Tribunal tende a rejeitar argumentos baseados na utilidade social da medida
ou no fato de a lei possuir contetido aparentemente benéfico, concentrando se na aferi¢cdo da
competéncia constitucional para iniciar o processo e na preservacdo da separacdo funcional entre
os Poderes (Pires, 2012).

Nos termos da doutrina de André Ramos Tavares, é possivel identificar, entre os
fundamentos recorrentes do TJDFT, a ideia de que a reserva de iniciativa serve a protegio da
autonomia administrativa do Executivo e da coeréncia da a¢do governamental, o que explica
por que o Tribunal valoriza nio apenas a literalidade das regras de competéncia, mas os efeitos
institucionais da sua violacdo, reconhecendo que a atuac¢do parlamentar origindria em matérias
administrativas produz desarranjo na organizacio do poder e por isso merece censura

constitucional (Tavares, 2021).
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A Lei Organica do Distrito Federal aparece, nesse cendrio, como parimetro frequente
das decisdes, pois o Tribunal a utiliza para demonstrar que a reserva de iniciativa possui
expressio normativa prépria no plano local, apta a vedar a atuagio da Cidmara Legislativa em
campos definidos como préprios da iniciativa governamental, o que confere ao controle de
constitucionalidade distrital densidade especifica e impede que o debate se restrinja a
importagio genérica de categorias federais sem consideragio pelas particularidades da ordem
orginica local (Distrito Federal, 1993).

A Constituicio da Republica surge, de forma recorrente, como fundamento superior que
irradia os principios da separag¢io de Poderes e do devido processo legislativo, servindo ao
Tribunal como referéncia para afirmar que a producdo da lei n3o é terreno livre para a maioria
parlamentar, mas atividade submetida a limites formais vinculantes, cuja violagdo autoriza
intervencio jurisdicional voltada & recomposi¢io da ordem constitucional e 4 contengdo de
iniciativas normativas que transbordam os limites orginicos fixados pelo constituinte (Brasil,
1988).

A orientacio firmada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 917, embora exija cuidado
para nio ampliar de forma automitica a reserva de iniciativa, reforca para o TJDFT a
necessidade de exame qualificado do contetido da lei a fim de identificar se a atuagio
parlamentar invadiu esfera efetivamente reservada ao Executivo, o que contribui para afastar
solucdes simplistas e para fundamentar decisdes que reconhecem o vicio apenas quando a
matéria afeta diretamente a organiza¢io administrativa, o regime juridico ou a condugio
governamental protegida pela Constituigio (STF, 2016).

O Regimento Interno do TJDFT possui relevincia indireta nesse contexto por
estruturar o funcionamento do Conselho Especial e, assim, dar forma institucional & produgio
desses fundamentos decisérios, permitindo que o Tribunal atue de modo colegiado e
concentrado na fixacio de parimetros sobre constitucionalidade das leis distritais, o que
favorece a consolidacio de entendimento estivel em torno da reserva de iniciativa e da
gravidade juridica dos defeitos de origem no processo legislativo local (TJDFT, 2025).

Consideradas em conjunto, as decisdes e a sistematizacdo divulgada pelo préprio
Tribunal revelam que os fundamentos mais frequentes gravitam em torno de trés nucleos
argumentativos, a usurpac¢do da iniciativa privativa do Executivo, a impossibilidade de
convalidacdo do vicio por sancdo e a necessidade de preservacio da separacdo de Poderes por

meio do controle judicial do devido processo legislativo, combina¢io que torna a jurisprudéncia
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local particularmente coerente e previsivel no enfrentamento dessas controvérsias (TJDFT,

2026).

3.3 PADROES DECISORIOS SOBRE RESERVA DE INICIATIVA

Os padrdes decisérios do TJDFT sobre reserva de iniciativa indicam orientagio
consistente no sentido de tratar a iniciativa privativa como regra de competéncia procedimental
dotada de efic4cia vinculante, e ndo como diretriz flexivel sujeita a acomodacdes casuisticas, o
que se expressa na disposicio do Conselho Especial de invalidar atos normativos quando
identifica, j4 na origem do processo legislativo, a atuacio parlamentar em matérias cujo
desencadeamento deveria ter partido do chefe do Executivo, especialmente em temas ligados ao
funcionalismo e 4 organizag¢do administrativa (TJDFT, 2019).

A decisio de 2001 consolida padrio complementar ao afirmar que a invalidez decorrente
do vicio de iniciativa nio pode ser superada por atos posteriores, o que demonstra que o Tribunal
adota entendimento segundo o qual a reserva de iniciativa atua como requisito antecedente e
nio como mera formalidade dispensivel, estabelecendo um modelo decisério em que a
regularidade da fase inaugural do procedimento é tratada como pressuposto de validade
insuscetivel de corre¢do politica ou administrativa ao final da tramitacdo (TJDFT, 2001).

A sistematizacdo institucional mais recente das inconstitucionalidades julgadas pelo
Tribunal reforca essa leitura ao revelar continuidade na centralidade conferida ao vicio de
iniciativa, sugerindo que a jurisprudéncia local opera com padrio relativamente estivel de
identificagio das matérias reservadas, de censura i atuacio parlamentar originiria e de
invalidacdo integral da norma viciada, o que contribui para a previsibilidade do controle e para
a construgio de mensagem institucional clara dirigida aos atores do processo legislativo distrital
(TJDFT, 2026).

Sob a ética da teoria do controle de constitucionalidade, esses padrdes decisérios
mostram aderéncia & compreensdo de que a jurisdi¢io constitucional deve resguardar nio
apenas contetidos substantivos, mas a arquitetura procedimental do processo legislativo,
atuando para impedir que maiorias parlamentares reescrevam, por via de fato, a distribui¢do de
competéncias fixada pela Constituicdo, razdo pela qual a repeticdo de decisdes anulatérias por
vicio de iniciativa pode ser lida como componente normal do papel contramajoritirio do
Judiciario na defesa do arranjo constitucional (Barroso, 2022).

Bernardo Rohden Pires oferece contribui¢io importante para interpretar esses padrdes
ao demonstrar que o vicio de iniciativa exige exame atento da substincia normativa da
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proposicdo e de sua incidéncia sobre esfera administrativa reservada, o que ajuda a explicar por
que o TJDFT, em sua linha deciséria, tende a valorizar o contetido funcional da norma e sua
relagio com a estrutura governamental, evitando que a forma aparente do projeto ou sua
roupagem politica obscurecam a invasio do campo de competéncia do Executivo (Pires, 2012).

A doutrina de André Ramos Tavares permite ver nesses precedentes uma preocupagio
constante com a preservacio da separacio de Poderes como arranjo operativo, e nio como
referéncia retdrica abstrata, pois o Tribunal identifica na reserva de iniciativa mecanismo de
garantia da autonomia administrativa e da coeréncia governamental, de modo que o padrio
decisério nio se esgota em afirmar férmulas gerais, mas vincula a nulidade da lei 4 protecio
concreta de espacos institucionais cuja ocupagio indevida pelo Legislativo alteraria o equilibrio
funcional do sistema distrital (Tavares, 2021).

Na formulagio classica de José Afonso da Silva, o processo de formagio das leis exige
observincia rigorosa das fases constitucionalmente determinadas, o que oferece base para
compreender por que o TJDFT trata o vicio de iniciativa como defeito capaz de contaminar
toda a produgio normativa subsequente, consolidando padrdo segundo o qual a legitimidade do
resultado legislativo depende da regularidade do seu ponto de partida e ndo apenas da correcio
formal das etapas de discussio e votagdo desenvolvidas apés a apresentacdo do projeto (Silva,
1964).

A leitura de Ferreira Filho reforca esse desenho ao mostrar que a lei ndo pode ser
reduzida ao produto final da vontade parlamentar, porque sua validade se prende 4 sequéncia
constitucional de atos que a formam, premissa que se reflete no padrio jurisprudencial distrital
de valorizagio da autoria constitucionalmente competente da proposicdo e de rejeicdo a teses
que procuram salvar a norma com base em consenso politico posterior, san¢io governamental
ou relevancia material da politica publica veiculada (Ferreira Filho, 1995).

No plano local, a Lei Organica do Distrito Federal funciona como eixo de concretizagio
desses padrdes decisérios, j4 que é a partir dela que o Tribunal identifica, em muitas hipéteses,
a reserva de iniciativa aplicdvel e a natureza das matérias subtraidas 4 atuagio parlamentar
originéria, o que significa que a previsibilidade das decisdes nio decorre apenas de construgio
jurisprudencial auténoma, mas da presenca de parimetro orginico suficientemente estruturado
para orientar a atividade de controle de constitucionalidade no imbito distrital (Distrito
Federal, 1993).

A Constitui¢cio da Republica completa esse quadro ao oferecer o fundamento superior
da separagio de Poderes e do devido processo legislativo, sem os quais a prépria nogio de padrio
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decisério sobre reserva de iniciativa perderia sentido, visto que o Tribunal nio cria ex novo as
restri¢des impostas ao Legislativo, apenas aplica a realidade distrital a légica constitucional
segundo a qual determinadas matérias pertencem, na fase inicial do procedimento, ao espago
funcional reservado ao Executivo (Brasil, 1988).

Quando se incorpora a perspectiva das inconstitucionalidades intencionais, esses
padrdes decisérios ganham relevo adicional, porque a estabilidade jurisprudencial ndo parece ter
sido suficiente para eliminar a producio legislativa viciada, o que sugere que a previsibilidade
da invalida¢do convive com incentivos politicos para a persisténcia da pritica e que, por isso, a
funcio pedagdgica dos precedentes encontra limites na utilidade estratégica que certas
proposicdes podem gerar para os atores parlamentares (Vieira e Menezes Jtnior, 2024).

A literatura sobre novas instituicdes e barganha de vetos ajuda a concluir que a
permanéncia desse padrdo de litigiosidade, mesmo diante de jurisprudéncia relativamente
consolidada, decorre da assimetria entre o custo juridico posterior da invalida¢io e o ganho
politico imediato da proposi¢do legislativa, circunstincia que permite compreender os padrdes
decisérios do TJDFT n3o apenas como expressdo de coeréncia dogmaitica, mas como resposta
repetida a incentivos institucionais que continuam a estimular o descumprimento calculado da

reserva de iniciativa no processo legislativo distrital (Pereira, 2025).
3.4 REINCIDENCIA LEGISLATIVA E PERSISTENCIA DO VICIO

A reincidéncia legislativa em matérias marcadas por vicio de iniciativa aparece, a luz da
sistematizagio divulgada pelo TJDFT, como dado institucional relevante, porque indica que a
declaragio judicial de inconstitucionalidade nio tem sido suficiente para desestimular de forma
plena a produgio de proposicdes formalmente inadequadas, sugerindo a existéncia de rotina de
conflito entre Cimara Legislativa e Executivo distrital na qual a reserva de iniciativa permanece
como fronteira frequentemente ultrapassada e subsequentemente restaurada pelo controle
jurisdicional (TJDFT, 2026).

A hipétese das inconstitucionalidades intencionais oferece explicacdo robusta para essa
persisténcia, ao sustentar que a repeti¢do do vicio nio deve ser atribuida apenas a precariedade
técnica do processo legislativo, mas a utilidade politica de apresentar e aprovar projetos com
elevada capacidade de mobilizac¢do puablica ainda que sua constitucionalidade seja duvidosa, pois
o ganho simbélico obtido na fase legislativa inicial pode compensar, para o agente politico, a
posterior derrota judicial da norma aprovada (Vieira e Menezes Jtnior, 2024).
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No mesmo sentido, a literatura sobre barganha institucional e redistribui¢io de vetos
permite perceber que a reincidéncia é compativel com ambiente em que os atores calculam de
forma racional a divisdo de custos entre Parlamento, Executivo e Judiciirio, de modo que a
previsibilidade da invalidacio nio elimina o incentivo A proposi¢io, uma vez que o custo
juridico é diferido e recai muitas vezes sobre institui¢des diversas daquela que colheu, de
imediato, os dividendos politicos da apresentacdo do projeto (Pereira, 2025).

Taisa Anchieta, ao enfatizar a importincia do controle preventivo no interior das Casas
legislativas, ajuda a entender que a persisténcia do vicio revela limites institucionais do filtro
prévio de constitucionalidade, j4 que a passagem reiterada de proposicdes questioniveis pelas
instincias técnicas parlamentares demonstra que a barreira interna i inconstitucionalidade
formal n3o vem operando com a forca necessdria para impedir que o Judicidrio seja
continuamente acionado como instincia corretiva de falhas que poderiam ter sido contidas na
proépria tramitacio legislativa (Anchieta, 2003).

A dindmica politica descrita por Figueiredo e Limongi contribui para esse diagndstico ao
mostrar que a agenda legislativa se organiza em torno de incentivos de visibilidade, negociagio
e competicdo por protagonismo, quadro em que a insisténcia em projetos de constitucionalidade
frigil pode representar escolha racional voltada 4 ocupagio do debate puiblico e & demonstragio
de iniciativa perante segmentos sociais especificos, ainda que se saiba da possibilidade concreta
de veto ou de invalidacdo jurisdicional posterior (Figueiredo e Limongi, 2001).

A abordagem de Cléve sobre a centralidade do Executivo na conducgio de matérias
administrativas reforga, por via reflexa, a compreensio da persisténcia do vicio, porque quanto
mais relevante for a competéncia executiva na formulagio e implementacio de determinadas
politicas, maior tende a ser o interesse parlamentar em penetrar simbolicamente nesse espacgo
por meio de projetos de lei que desafiam a titularidade constitucional da iniciativa,
transformando a transgressio procedimental em modo de disputa politica sobre quem fala
primeiro e quem define a moldura do debate puablico (Cléve, 1993).

Bernardo Rohden Pires oferece instrumental preciso para compreender como a
reincidéncia pode ocorrer sob formas discursivamente suavizadas, sobretudo por meio de
projetos apresentados como autorizagdes, diretrizes ou comandos aparentemente genéricos que,
na pritica, incidem sobre a organizacdo administrativa ou procuram induzir atuagio
governamental em 4rea reservada ao Executivo, circunstincia que contribui para a repeti¢do do
vicio sob roupagens normativas variadas, sem alterar sua natureza constitucional de defeito de
iniciativa (Pires, 2012).
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A formulagio de Jodo Jampaulo Junior, ao negar a convalidagio do vicio por sancio,
demonstra que a persisténcia da pritica ndo decorre de incerteza dogmaitica relevante, pois a
jurisprudéncia e a doutrina j4 oferecem respostas firmes acerca da nulidade da lei produzida fora
do canal adequado, o que reforca a interpretagio de que a reincidéncia nio se explica
satisfatoriamente por mera ddvida juridica, mas pela combinagio entre oportunidade politica e
tolerincia institucional ao avango de proposicdes cuja fragilidade formal é identificdvel desde a
sua apresentagio (Jampaulo Janior, 2008).

Do ponto de vista do controle constitucional, a persisténcia do vicio imp&e ao Judicidrio
atuacio repetida que, embora necessiria a preservagio da supremacia constitucional, revela
limitacdo de uma resposta exclusivamente repressiva, porque a invalidacdo posterior da norma
nio elimina o ciclo politico que a antecedeu nem desfaz integralmente os efeitos simbélicos da
sua aprovacdo, razio pela qual o problema da reincidéncia exige respostas complementares no
plano do aperfeicoamento do controle preventivo e da responsabilizacdo institucional pela
producio legislativa sabidamente incompativel com a ordem constitucional (Barroso, 2022).

O acérdio de 2019 demonstra que o tema relativo ao regime juridico dos servidores
continua sendo campo privilegiado de conflito sobre a titularidade da iniciativa, o que reforga a
percepcdo de persisténcia de praticas parlamentares voltadas 4 incursdo em 4rea classicamente
reservada ao Executivo, mesmo diante da clareza normativa e da reiterada censura judicial,
sinalizando que a atratividade politica dessas matérias supera, em muitas ocasides, o efeito
dissuasério produzido pela jurisprudéncia do préprio Tribunal (TJDFT, 2019).

A decisio de 2001, ao reafirmar a impossibilidade de convalidagdo, mostra que a
persisténcia do vicio atravessa o tempo e nio se restringe a momento pontual da histéria
institucional distrital, de modo que a reincidéncia deve ser lida como traco de longa duragio da
relagdo entre produgio legislativa e controle de constitucionalidade no Distrito Federal, o que
confere densidade a hipétese de que se estd diante de padrio institucional consolidado e nio de
falhas episédicas ou contingentes do processo legislativo local (TJDFT, 2001).

Em perspectiva normativa e institucional, a persisténcia do vicio de iniciativa desafia a
capacidade do sistema constitucional de produzir autocontengio efetiva no interior do processo
legislativo, indicando que a resposta adequada n3o se esgota na repeti¢do de precedentes
anulatérios, mas requer fortalecimento da cultura constitucional das instincias parlamentares,
aprimoramento dos pareceres de admissibilidade e compromisso mais consistente com a reserva

de iniciativa como condi¢io de legitimidade da produgio normativa, sem o que o ciclo de
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aprovacio, judicializagdo e invalida¢do tende a se reproduzir de maneira continua no cenério

distrital (Tavares, 2021).

4 CONCLUSAO

A investigacio desenvolvida ao longo deste artigo permite afirmar que o vicio de
iniciativa nio constitui detalhe periférico do processo legislativo, mas mecanismo decisivo de
protecdo da separacdo de Poderes e da legitimidade da producio normativa, razio pela qual a
insisténcia parlamentar em deflagrar projetos de lei em matérias reservadas ao Executivo
compromete a estrutura constitucional da formacio das leis e produz espécie de erosio
procedimental da supremacia constitucional, cuja relevincia nio pode ser diminuida pelo apelo
social ou politico das proposi¢Ses aprovadas.

A anilise da doutrina e da jurisprudéncia mostra que o reconhecimento judicial da
inconstitucionalidade formal por vicio de iniciativa no A4mbito distrital se apoia em
fundamentos sélidos e reiterados, especialmente a usurpacio da iniciativa privativa, , de modo
que o papel do TJDFT emerge como elemento central na recomposi¢io do equilibrio funcional
entre Legislativo e Executivo e na defesa da integridade do arranjo constitucional local.

Os dados teéricos e institucionais examinados sugerem, contudo, que a simples
existéncia de jurisprudéncia consolidada no basta para impedir a reproducdo do problema, pois
a prética das inconstitucionalidades intencionais revela que a producio legislativa viciada pode
cumprir funcdo estratégica de apropriacio de agenda, sinalizagdo politica e deslocamento do
custo decisério para o Executivo e para o Judicidrio, o que exige que a dogmética constitucional
dialogue com a anélise institucional para compreender por que certas violagdes persistem
mesmo quando seu desfecho juridico é razoavelmente previsivel.

No caso do Distrito Federal, as decisées do Conselho Especial e a prépria sistematizagio
das inconstitucionalidades julgadas pelo Tribunal evidenciam que a reincidéncia legislativa em
matéria de iniciativa reservada nio decorre apenas de imperfei¢cdes técnicas da tramitagdo, mas
de padrio de conflito institucional reiterado, cuja superacio demanda fortalecimento do
controle preventivo no interior da Cimara Legislativa, maior densidade dos pareceres de
constitucionalidade e compromisso mais efetivo com a observincia das balizas orgénicas e
constitucionais que regem o processo legislativo local.

Diante desse quadro, a principal conclusio é a de que a defesa da Constitui¢do no
processo legislativo distrital depende de atuagio articulada entre cultura institucional, técnica

juridica e responsabilidade politica, pois a reserva de iniciativa sé cumprird integralmente sua
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funcio se deixar de ser percebida como obstéculo formal contorndvel e passar a ser tratada como
expressio concreta do modelo constitucional de distribuicio de competéncias, condi¢io
indispensdvel para que a atividade legislativa preserve sua legitimidade democritica sem

romper os limites estruturais que sustentam o Estado de Direito.
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