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I. DA NECESSIDADE DA TEORIA GERAL

O verbete teoria, tendo em vista o seu significado original grego, é iden-
tificado com o termo contemplagio, ato contemplativo. Assim foi considerado

4

na Etica a Nicdmaco, de AmstoreLes, Esta primeira etimologia é insuficiente,
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bem como 2 contraposi¢io entre teoria e pratica. Procura-se assemelhar esta
palavra também com doutrina ou sistema de idéias, ou até com ideo]()%ia. Uma
Teoria da Justica, por exemplo, seria um conjunto doutrindrio bem elaborado,
sistematico, seja de um pensamento ou de uma ciéncia. Importante teste para
a Teoria da Justica ¢ a forma pela qual ela introduz ordem e sistemdtica nos
conceitos de uma vasta gama de questdes ().

s

A presenga da contemplagiio abstrata € constante em uma conceituagio
de teoria. Sente-se a preocupagio com o conhecimento puro. E impossivel
separar rigidamente a tcoria, a pesquisa e a prdtica. A teoria ndo é apenas um
ato de abstracio, vincula-se a uma questio de método: “Qual seja, antes de
ser uma questio simplesmente de ordem intelectiva, a compreensao da teoria
resolve-se muito mais como uma questio de método e de comportamento,
Trata-se, portanto, muito mais da postura que possufmos diante do que nos
cerca. Alids, & justamente a relagdo estreita entre teoric e abstragdo, teoria
e prdtica ou agao, teoria como prdxis {aprofundaremos este termo na seguanda
parte), teoria e ato intelectivo, teoria e sistema ou doutring, teoria e estrutura,
teoria e ideologia (e outros conceitos afins) que nos faz alimentar certo senso
comum negativo, A confusio entre uma coisa e outra nos atrapalha,

E como a questdo central da teoria nio trata do ato intelectual em si o,
1soladamente, mas da a¢io do homem como um todo, envolvide no mundo e
na relagio com o outro, cumpre tomar alguns cuidados relativos a esta pala-
vra {2).

A elaboragio de uma teoria nio pode ocorrer fora do horizonte da pritica,
desde que esta ¢ a base, o fundamento e o pressuposto do teorizar,

O pensamento juridico, como técnica de expressio e realizagio dos inte-
resses essenciais da vida, nio tem “por fim precipuo o conhecimento cientifico,
mas exprimir o sentido dominante de dada civilizagio e realiza-lo adequada-
mente” (*),

O conhecimento cientifico visa apreender certo objeto, por meio de um
determinado método. A fixagio do objeto e do método surgem como questio
prévia e fundamental de toda disciplina cientifica, Estabelecer teoricamente
o ambito da realidade que constitui o tema de uma disciplina cientifica supde
a fixagio de um conjunto de normas que tornam possivel proceder frente A
investigagio cientifica.

Este entrelacamento entre teoria e pritica torna-se essencial para as ave-
riguagbes da ordem juridica, desde que esta tem destinatirio: “Toda observa-
¢ao empirica pressupde, portanto, nma certa teoria. Porém, é necessario preci-

{1) RAWLS, John. A Theory of Justice. The Belknap Press of Harward University Press,
Cambridge, Massachusetts, 1980, p. IX.

(2) PEREIRA, Otaviano. O que é Teorig. Editora Brasiliense, Sa¢ Paulo, 1982, p. 13.

3y CAMPOS, Carlos, O Mundo como Realidade. Editora Cardal Lida., Belo Horizonte,
1961, p. 316; idem, Hermenéutica Tradicional e Direito Cientifico, Tmprensa Oficial
do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1870; idem, Estudos de Psicologia e
Légica {Pensamento Filosdfico ¢ Pensamento Posifivo), Editora Nacional de Direlto
Ltda. Rio de Janeiro, 1845.
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sar o sentido da palavra teoria, a fim de nio se cair em ambigiiidades. De certo
modo pode-se dizer que a conexdo puramente légivo-analitica entre os con-
ceitos fundamentais de uma determinada ciéncia eonstimi a “Teoria Geral”
de tal disciplina. Porém, em tal sentido, para o formalismo neokantiano e o
neopositivista, nio cabe falar de auténtica teoria cientifica enquanto sistema
de proposigdes com valor cognoscitivo empiricamente observavel, senao de
uma pura descricio analitica da dimensio da realidade que se trata de inves-
tigar, como estabelecimento da possibilidade de “objetos em geral” para tal
disciplina.

“0O auténtico processo de conhecimento s6 comega quando estes conceitos,
em conexao com hipéteses especificas, sdo trasladados para a realidade, per-
mitindo ordenar seus dados segundo principios unitérios, de tal modo que
apareca o que designamos como teoria cientifica propriamente dita. A “Teoria
Geral” ndo é outra coisa sendo o “enfoque” que torna possivel estabelecer cer-
tos dados e reagrupi-los de maneira significativa entre si. As “teorias cienti-
ficas” propriamente ditas serfio aquelas proposicbes ou sistema de proposigdes
que formulam as conexdes significativas de dados, empiricamente observéveis.
Uma conexdo significativa é aquela predicdvel para certa generalidade de da-
dos, verificdveis, por conseguinte, sempre que se apresenta em tal classe de
dados.

“Cabe distinguir uma série de niveis tedricos em fungio do grau de ge-
neralidade alcan¢ado pelas proposicoes verificiveis: desde a mera constatagiao
descritiva de certas regularidades empiricas, sem poder explicd-las mais am-
plamente e as “teorias ad hoc”, até as “teorias de ambito médio” (MerToN)
e as teorias complexas com mais ou menos pretensbes de explicar a totalidade
dos fendmenos relevantes para a disciplina em questdo. Em todos estes casos
foram seguidamente aplicaSOS 0s mesmos conceitos fundamentais; as vdrias teo-
rias especificas em seus distintos niveis se formulam sempre a partir da mesma
Teoria Geral. Esta série de graus de abstragéio indica que todo nivel tedrico
se alcanga recapitulando as diversas proposigoes de uma ordem imediatamente
inferior, verificada prévia e empiricamente”. O ideal do conhecimento cienti-
fico estriba-se na axiomatiza¢do do complexo teérico, isto é, na constituigio de
um sistema unitirio de proposigdes, perfeitamente coerente em termos logico-
dedutivos; toda proposicdo inferior, expressando uma certa regularidade fa-
tica de ordem muito concreta, deve ser logicamente deduzivel das proposiges
de ordem tedrica superior. As premissas maximas, por cima do edificio teérico,
estariam formadas por leis gerais que regem todo o ambito empirico” (*).

A Teoria Geral ndo é importante e possivel apenas nas pesquisas cujo
grau de generalidade abrange todo o conteddo de uma disciplina juridica. E
necessdria e Util aos setores que compdem o agrupamento de temas e preocu-
Eagées que surgem para elabora¢io de um certo ramo do conhecimento juri-

ico.

Lufs Recaséns SicHes, ao prefaciar a Teoria do Direito, de Epcar Bobpe-
NHEIMER, refere-se a nma disciplina gue oferece uma visdo de conjunto do

(4 BADIA, Juan Ferrando, “Métodos en el Estudio de la Ciencia Polftica”, Separata
de 1a Revista Espafiola de la Opinién Publica, nam. 31, jan_ /margo, 1973, pp. 9 e 10.
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direito, através do esclarecimento de seus pressupostos ¢ fundamentos, com o exa-
me das bases de sua ciéncia, por meio de andlises de suas conexdes com outros
aspectos da vida social e um eshogo dos ideais de sua inspiracio (7). Tal enten-
dimento deve ser utilizado para quem pretende aprofundar-se nos conhecimen-
tos dos institutos juridicos, principalmente em termos de Teoria Geral.

As indagacdes sob as perspectivas de Teoria Geral ampliam as possibili-
dades do conhecimento juridico, inclusive em termos de direito comparado.

Elas levam 4 procura de uma definigio que ha de ser universal, que, no
dizer de LourrvaL ViLanova, deve abstrair-se de todo contetido, pois o vmico
caminho serd ndo reter no esquema conceitnal o que é varidvel, heterogéneo,
acidental, determinado hic et nune, mas sim as esséncias que devem ser ﬁomo-
géneas (°),

Carros Camros menciona as teorias cientificas do direito. Estas, sob a
denominac¢do de Teoria Geral do Direito, tomam os fatos constitutivos do do-
minio juridico. A luz do métedo cientifico e com os elementos de observagiio
direta, indireta e histérica, ao lado de contribuigdes das ciéncias particulares,
promovem a reconstrugiio tedrica do direito, em termos cientificos, relativistas
e empiricos (7).

A Teoria Geral do Direito, ao lado de uma Teoria das Normas Juridicas
ou Normologia Juridica, na expressio de HaNs Nawiasky, constituem fontes
essenciais para as indagacdes que ora realizamos. A Teoria Geral do Direito
ocupa-se do que é comum a todos os ordenamentos juridicos concretos. Nao
devemos entender a Teoria Geral do Direito como uma Teoria das formas do
Direito. Para Nawiasky, a Teoria Geral do Direito nio é unicamente a Tearia
Formal do Direito, mas também a Teoria do Contedido do Direito. Existe
autonomia entre a Teoria Geral do Direito e a Filosofia Juridica, A primeira
tem como objeto o direito tal qual ¢, ao passo que a segunda toma-o como
dever-ser. No entender de Nawiasvx, o cariter positivista da Teoria Geral do
Direito ndo deve conduzir ao entendimento de que seja uma ciéncia pura-
mente empirica, dedicada a s6 extrair e sistematizar o que é comum aos diver-
sos ordenamentos juridicos: “Por el contrario, partienc(}o de la naturaleza del
derecho, desarrolla los conceptos generales del derecho para aprehender y or-
denar con ellos Ia materia juridica dada. Su funcién consiste, pues, en tratar ol
material juridico de experiencia mediante criterios teoréticamente elabora-
dos” (#).

(5) BODENHEIMER, Edgar. Teorfa del Derecho. Fondo de Culturs Econdmica, México,

1846, 2.* ed. esp,, trad, de VICENTE HERRERDO, p. 9,

(6) VILANOVA, Lourival. Sobre o Conceito de Direito. Imprensa Oficial, Recife, 1047;
BELING, Ernest. “La Science du Droit, sa Fonction et ses Limites”, em Recuell
&' Btudes sur les Sources du Droit, en Honneur de Geny, Tomo 2; DEL VECCHIO,
G. Lezioni de Filosofig del Diritlio, Giuffré, Milano, 1953, 9 ed.; VALLADO BERRON,
Fausto E. Teoria General del Derecho. Univ. Nac. Auténoma de México, 1972;
ROMANOQO, Santi. L'Ordinamento QGiuridico. Firenze, 1951; ASCENBAQ, José de
Oliveira, O Direito, Introducio e Teoria Geral, Fundagio Calouste Gulbenkian,
Lisboa, 1978.

(7Y CAMPOS, Carlos. Ensaios sobre a Teoria do Conhecimento. Fditora Cerdal Lida.,
Belo Horlonte, 1852, p. 215.

8) MNAWIASKY, Hans, Teoria General del Derecho. Ediclones Rialp S/A, Madrid, 1963,
trad. de Dr. JOSE ZAFRA VALVERDE, p. 27.

144 R. Inf. legisl. Brasilio o. 21 n. 83 jul./set. 1984



Em Teoria della Scienza Giuridica, Norserto BosBio afirma que o aspecto
formal de um determinado ordenamento juridico constitui o objeto de inda-
gagdo da Teoria Geral do Direito. O aspecto material, o contetdo da norma,
e assunto da Ciéncia do Direito ou da Jurisprudéncia” (9).

Reconhece que, ao lado do estudo do direito como norma e instituigdo,
existe a sua indagagio como fendmeno social, pertencente A Sociologia Ju-
ridica (1°). '

Em termos de uma Teoria Geral que nio quer se afastar de uma Tevria
da Norma Juridica, néo é possivel esquecer-se da afirmagio geral de NoRrserTo
Boseio de que 2 experiéncia jur{dica ¢ uma experiéneia normativa: “La nostra
vita si svolge in un mondo di norme. Crediamo di esser liberi, ma in realty
siamo avvolti in una fittissima rete di regole di condotta, che dalla nascita sino
alla morte dirigono in questa o quella direzione le nostre azioni (11).

As tarefas de uma Teoria Geral do Direito nido escondem as suas preo-
cupagies com a explanagio dos conceitos juridicos [undamentais, utiliziveis
em todo e qualguer dominio do direito. Entende-se que sua significa¢io légica
e sistemética permanece a mesma. As categorias juridicas fundamentais, para
alguns, nfo dependem apenas do contedido concreto das normas juridicas.

Uma Teoria Geral necessita, aceita a dicotomia, de apurada investigagio
de cada um dos ramos do direito, suas distingbes e particularidades. Torna-se
necesséria para determinar uma visio ampla e moderna dos fendmenos juri-
dicos. Francesco CARNELLUTTI, apds enfrentar certos temas preliminares, chega
a0 que denomina o “programa” ou “esbogo” de uma Teoria Geral do Direito,
com algumas conclusbes: “Estas reflexdes introdutivas constituem os alicerces
sobre os quais me proponho construir um ensaio, on, talvez, um eshogo de
teoria geral do direito.

O fruto de tais reflexdes traduz-se em o fendmeno juridico a ser consi-
derado, como qualquer outro fendmeno, a partir de trés pontos de vista: formal,
espacial e temporal” (2). : '

(9) BOBBIO, Norberto. Teorie della Scienze Giuridica. G. Giappichelli, Editore, Torino,
p. 39; idem, Studi per una Teoria Genergle del Diritto, . Giappichelli, Editore,
Torino, 1970; LEVI, Alessandro. Tecria Generale del Diritto, CEDAM, Padova, 1953,
22 edigio.

(10) BOBBIO, Norberto. Teoriz dellz Scienza Giuridica, cit.. LEVI, Alessandro. Teorig
Generale del Diritlo, cit.

(11) - BOBBIO, Norberto. Teorig della Norma Giuridica. G. Giappichelli, Editore, Torino,
1958, p. 3; KAUFMANN, Armin. Teoriz da Normg Juridica. Editora Rio, 1976;
VASCONCELOS, Arnaldo. Teorie da Normae Juridica. Forense, Rio de Janeiro, 1978;
FERRAZ JR., Tércio Sampalo. Teoriz da Norma Juridica. Forense, Rio de Janeiro
1978; DINIZ, Maria Helena. Conceilo de Norma Juridica como Problema de Essén-
cia. Editora Reviste dos Tribunais, Sfo Paulo, 1979; NASCIMENTO, Amaurl Mas-

" caro. Teorie do Norma Juridiea Trabalhisia. Ediges L'TR, Sfo Paulo, 1976, CAR-
VALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributdiria. Editora Revista dos Tri-
bunalg, Sio Paule, 1981, : - . :

(12) CARNELLUTTI, Francesco, Teoria Geral do Direite, Livraria Académica, S0 Paulo,
1942, irad. de A, RODRIGUES QUEIROS e ARTUR ANSELMO DE CASTRO, p. T4.
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A precupagiio com a sistematizagio cientffica deve exprimir as linhas essen-
ciais da doutrina. As exposigoes sisteméticas de cardter geral nfo pertencem
ao direito privado, mas & Teoria Geral do Direito, pois dfﬁas decorrem nogdes
relativas & nogio de direito, as suas categorias, as fontes e 4 sua interpretagéo.
Convém lembrar as palavras de Karu Ewciss, referindose ao pro{)];ema do
entendimento hermenéutico da lei: “Num Estado constitucional ou democratico,
com divisio de poderes e pluralidade de partidos, as coisas podem apresentar-
se sob uma luz diferente. E sem duvida verdade que “a situagdo constitucional
geral tem incidéncia sobre o entendimento hermenéutico da lei”. E mesmo pos-
sivel que, ap6s uma revolugio, o método da interpretagio seja duplo: uma
relativamente ao direito anterior e outro em face do direito novo. O direito
antigo serd, por vezes, adaptado ao novo estado de coisas criado pela revolugio
através duma metédica objectivista; o direito novo, pelo contrério, seri inter-
pretado pontu por ponto segundo a vontade do legislador revolucionério que
conquistou o poder” (1%).

1 — Teoria Geral do Estado

O surgimento da Teoria do Estado ou Teoria Geral do Estado (Staatslehre
ou Allgemeine Staatslehre), com a finalidade de expor de maneira sistemdtica
a ordem politica e juridica estatal, teve grande importincia para a elaboragio
cientifica do direito publico. A Teoria significou a sistematizagio descritiva e
explicativa da realidade politica: “Como interpretagio ordenadora de toda a
realidade politica, a Teoria Geral do Estado ¢ ainda hoje considerada (sobre-
tudo na Alemanha) como scientia regia de todo o direito piiblico. Todos os
ramos do direito publico (direito do Estado, direito constitucional, direito admi-
nistrativo) seriam considerados como dominios parciais da ordem juridica esta-
dual aos quais a Teoriza Geral do Estado viria conferir ordenagio e sistemati-
zagiio” ().

A elaboragio do direito piblico geral teve em Jerrivex a melhor expres-
sdo, qualificada a sua obra como a ﬁlgtima palavra da ciéncia tedesca. A Dou-
trina Geral do Estado ou do Direito do Estado surge com tratamento complexo
e ordenada em sistema. Sintética € analitica, é considerada como um inventéario
de tudo quanto no campo do direito se deve ao século XIX. Atribui-se & obra
de JeLLINEX o cariter de uma enciclopédia do direito publico (*).

Os livros de Teoria Geral do Estado e Teoria Geral do Direito tiveram
grande importincia na reformulagio do direito em termos de “teoria geral”,
Permitiram novas incursdes sobre o fenémeno juridico. Preocupou-se, desde logo,
com a sistematizagdo dos conceitos gerais. Este intento cientifico procura lograr,
através da andlise da matéria, a explicagio do substratum do direito. A siste-

(13) ENGISCH, Karl, Introdugdo go Pensamento Juridico. Pundacfio Calouste Gulben-
kian, Lisboa, trad. de J. BAPTISTA MACHADO, 32 ed., 1977, pp. 140 e 160; SAN-
TORO-PASSARFELI, F. Teoria Geral do Direilo Civil, AtlAntida Editora, S.ARL.,
Coimbra, 1867, trad. de MANUEL DE ALARCAQ; BEVILACQUA, Clévis, Teoria
Geral do Direito Civil, Livraria Francisco Alves, Rio de Janeiro, 1955, 7% edicio.

(14 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constifucional, Livraria Almedine,
Coimbra, 1880, 2* ed., pp. 56 e 57.

(15) JELLINEEK, Glorgio; ORLANDO, V. E. La Dottring Generale del Diritto dello Stato,
Dott. A. Giuffré-Editore, Milio, 1849, trad. de MODESTINO PETROZZIELLO.
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matizagdo passava a ser acompanhada de uma parte geral que visa o desen-
volvimento e a explicitagdo sintética das generas)idades ou conceitos juridicos
bésicos. As obras de RuboLr StammiEr, GustAv RapBauce, GIORGIG DEL
Veocmio e KeLseN levam as investigagbes a sua definitiva maturidade: “La
Teoria General es un estudio realizado sobre los mismos temas, pero efectuado
en una reflexién de segundo grado, en un movimiento de reflujo desde las
nociones particularizadas de las distintas ramas del derecho positivo, hacia
las nociones generales basicas y fundamentales. El estudioso que conoce las
particularidades de las divisiones del derecho, que ha visto funcionar las insti-
tuciones y los conceptos en las variadas ramas del fenémeno juridico, retorna
a las nociones primeras para fijar sus limites precisos, su estructura formal y su
contertido material” (%),

Jorce Mimranpa refere-se 4 reagiio de certas elaboragbes’ demasiado priva-
tistas da Teoria Geral do Direito. Nessa ocasido fala de uma Teoria ou Dou-
trina Geral de Direito Ptblico como esforgo de redugdo i unidade dos ramos
publicisticos: “Convém, todavia, lembrar que, nao obstante conceitos comuns
ou afins com que trabatham os cultores de vérias disciplinas (como os de érgio,
situago jurfdica, poder, ato, processo, responsabilidade do Estado etc.), levar
a cabo tal teoria geral pressa(;x”;e uma apurada investigagio de cadz um dos
ramos do direito pablico, ainda longe de resultados satisfatérios, pelo menos,
em Portugal” (7).

A metodologia empregada pela Teoria do Estado permitiu aprofundado
conhecimento global das instituigées politicas. Do mesmo modo permitiu conhe-
cimento mais integrado das instituigdes politicas. Tomada como o conheci-
mento da construgdo juridica do Estado em abstrato, independentemente de
sua forma ou organizagio ou no seu enquadramento na dupla perspectiva de
realidade juridica e realidade social, torna-se fundamental para o conhecimento
de todo o ordenamento juridico (*).

(18) GARDIOL, Ariel Alvarez. Introduccion a una Teoria Genergl del Derecho. Edito-
rial Astrea, Buenos Aires, 1975; L.EVI, Alessandro. Teoria Generale del Diritto,
CEDAM, Padova, 1850, p. 6.

(17} MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Volume I. Preliminares. A ,Ex-
periénefa Politico-Constitucional. Introducfio & Teorla da Constituicho, Colmbra
Editora Limitada, 1981, Tomo I, p. 21,

(18) REALE, Miguel. Teoria do Direito e do Estedo. Martins, 8o Paulo, 1972; PEREZ,
Francisco Porrua, Teoria do Estado. Editorial Porriia, 8/A, México, 1968; HELDER,
Hermann, Teoria del Estado. Fondo de Cultura Econémica, México, 1955, 3% ed., trad.
de LUIS TOBIO; JELLINEK, G. — GRLANDO, V. E. La Dotiring Generale dello
Stato. Socleta Editrice Libreria, Milfo, 19821, 12 vol.; MALBERG, R. Carré de,
Tegria General del Estado. Fondo de Cultura Econtmica, México, 1948, trad. de
JOSE LION DEPETRE; KELSEN, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado,
Imprenta Universitéria, México, 1950, trad. de EDUARDO GARCIA MAYNEZ;
GIORGIANNI, Virgilio. Studio sul Concetio di Stato. Dott, A. Giuffré-Editore,
Milang, 1975; VILANOVA, Lourival O Problema do Objeto da Teoria Geral do
Estado. Recife, 1953; CARVALHO, Orlando M. Caracteriza¢do da Teorin Geral
do Estado. Kriterion, Belo Horizonte, 1851; GORDILLO, Agustin, Principios Gerair
de Direito Piblico. Editora Revista dos Tribunais, Sfio Paulo, 1977, trad. de MARCOQ
AURELIO GRECO; KRIELE, Martin, Introduccidn a la Teoria del Estado. Fun-
damentos Histéricos de la Legitimidad del Estado Constituciomal Democritico,
Depalma, Buenos Aires, 1980, trad. de EUGENIO BULYGIN,
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" 9 ~ Teoria Geral do Direito Constitucional

A Teoria Geral do D'reito Constitucional estd em Mavrice Duvercer. En-
tende-a o publicista francés como a definigio e classificagho das diterentes
formas’ de instituigbes politicas, as diversas formas de governo, mostrando-se
as razbes priticas de cada uma delas e as circunstincias histéricas que causa-
Tam sen aparecimento.

Apresenta em seguida trés grandes categorias de problemas que dai de-
correm:

1 - problemas relativos a escolha dos governantes: como sio desig-
nados os individuos que recebem a incumbéncia e o poder de governer
um Estado? o

- 2 - problemas relativos A estrutura do governo: nao ha jamais um s6
governante, um s6 6rgio governamental, mas varios; qual a forma de cada
um deles e as relagdes que os unem?

3 — problemas relativos & limi#tagdo do governante.

Pelo exame destas trés questdes encontramos duas grandes concepgdes sobre
as relagdes reciprocas entre o individuo e a sociedade: a concepgio liberal,
com o objetivo de lim'tar a autoridade dos governantes em beneficio da liber-
dade dos governandos; a concepgio autoritdria que reforga a primeira, em
detrimento da segunda: “Ces deux doctrines aboutissent 4 des solutions opposées
pour chacun des trois problémes précédemment définis. Leur lutte permanente
A travers toute Thistoire donne A la théorie générale du droit constitutionnel un
intérét tout particulier” (1%). :

Dasezres, ao mencionar uma teoria para ilustrar a pratica, afirma que toda
ciéncia tem seu objeto, Para esse momento de suas investigagdes esse é o Es-
tado. Precisando-se a origem, a forma e os limites, encontramos os elementos
principais da Teoria de Direito Constitucional, em quatro capitulos: '

a) O Estado;

b) O Poder no Estado;

¢} Que Poder no Estado?

d) O Direito no Estado (*).

B. BpacuEr, em estudos de direito publico geral, destaca também a
“Theorie Générale du Droit Constitutionnel”. Neste guia salierta certos termos
juridicos, define coneeitos do direito constitucional como: Constituigio rigida,
controle de constitucionalidade, soberania do Estado, legitimidade, monocra-
cia, democracia, regime representativo, regime parlamentar, regime presidencial,
bicameralismo ete. (%).-

(13) DPUVERGER, Maurice. Primeira Parte: ‘Théorie Générale du Droif Constitutionnel,
. em Courg de Droit Constitutionnel, Recuell Sirey, Paris, 1946, 3* ed, p. 23,
(20) DABEZIES, Plerre. Cours de Droit Constitutionnel et d'Institutions Politiques,

Les Cours de Droit, Paris, 1979/1980, p. 13.

(31). BRACHET, B. Nouveau Guide d'Exercises Pratigues. Droit Public General, Rditions
Montchrestien, Paris, 1979, pp. 15 e ss.
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3 — Teoria Geral das instituigdes politicas

CuarLes Capoux esclarece que a iniciagio ao direito constitucional, ¢ de
uina maneira geral ao direito, deve comegar necessarjamente pela aquisigio de
um vocabuldrio preciso, como pelo desenvolvimento de andlise e raciocinio que
favoreca o indispensével espirito de sintese. S =

Sob o titulo de “Théorie Générale des Institutions Politiques”, a primeira
parte do curso empreende uma sintese dos dados constitucionais e politicos
que, com modalidades variadas, sio encontrados em todos vs Estados.

A exposigio minuciosa da Constituicio e das instituicdes de um pafs
repousa sobre um conhecimento enciclopédico: “Clest a partir de la. eonnaissance
des problémes fondamentaux de droit constitutionnel que Iétude plus détaillée
des principaux régimes politiques contemporains, frangais et étrangers; prend
tout son sens et devient véritablement intéressante pour une meilleure. com-:
préhension de la vie politique et de ses multiples enjeux” (22). o

A preocupaciio em expor as questdes fundamentais, .aquelas que todo cida-
dao consciente deve considerar, constitui o objetive  deste publicista francés:

— os problemas de ordem constitucional prolongam-se através de outras
disciplinas juridicas; :

— torna-se necessario utilizar-se da histéria e do direito comparado;

— nio se pode esquecer os aspectos juridicos e o direito constitucional posi-
tivo, sem que esta orientagio recaia ne fetichismo do juridicismo. A sociedade
estatal, como toda sociedade, est4d construida sob um fundamento juridico, sob
uma Constituigio: “A notre époque, ot de droit tende plus en plus & étre
“investi par la politique”, il n'est peut-étre pas tout a fait inutile que l'étudiant,
débutant, commence son apprentissage en s'exergant quelque peu 3 la rigueur
juridique, dans la terminologie et Ianalyse, sl veut acquérir une conniissance
raisonnée des institutions, savoir poser un probléme dans ses termes exactes,
distinguer dans les régles et dans les faits le principal de I'accessoire, et procéder
lui-méme 4 lindispensable mise 4 jour qu'entraine inévitablement P'évolution
du droit positif” (2). '

MarceL Prior afirma que as andlises do direito estrangeiro nio sio. dis-
tintas da “Théorie Générale des Institutions Politiques”. Sem o suporte do
direito comparado elas cairiam na abstracio. Ao contrério, tratamentos mono-
grificos dos direitos positivos estrangeiros fornecem dados para comparacoes
necessirias, inclusive para o estudo interno do direito de cada Estado (24).

(23) CADOUX, Charles. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques. Théorie Générale
des Institutions Politiques. Cujas, Parls, 1930, 2% ed., Avant-Propos; idem, Droit
Constitutionnel et Institutions Politiques. Théorie Géndrale des Institutions Politi-
ques. Bditlons Cujas, Paris, 1973, pp. 8 e ss.

(23) CADOUX, Charles. Droit Constitutionnel et Institutions Politigues. Théorie Géndrale
des Institutions Politigues, ob, cit, 1 ed, pp. § e 9. '

(24) PRELOT, Marcel; BOULOUIS, Jean. I'nstitutions Politiques et Droit Constitutionnel,
Dalloz, Paris, 63 ed., p. 35. :
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O livro primeiro de MArceL PrévoT e JEAN Bourouss é constituido de uma
“Théorie Générale des Institutions Politiques”, dentro do qual estes autores déo
destaque:

A. — ds instituighes organismos;
— #s instituigbes mecanismos.
B. — is instituigBes governantes;
— &s instituigdes constituintes;
— &s institui¢bes integrativas e agregativas.

4 — Teoria Geral da Constituigio

A palavra Teoria surge com diversos significados e objetivos em diversos
publicistas franceses. E assim que PierRe DaABEZIES inicia o Cours de Droit
Constitutionnel et dInstitutions Politiques com “Une Théorie pour eclairer la
pratique”. Nesse mesmo livro, d4 destaque a uma “Teoria da Soberania™ (#).

Dentro desta mesma perspectiva, Duvercer dedica o livro primeiro de sen
curso a uma “Théorie Générale des Regimes Politiques” (%),

A expressio "Teoria Geral da Constituigdo” surge para distinguir as gran-
des teorias gerais concernentes a temas gerais ¢ fundamentais do direito cons-
titucional.

E particularmente importante que os estudiosos fagam um esforgo rigoroso
na utilizagio dos conceitos, sem repelir o cardter abstrato destas incursdes ini-
ciais. Cada disciplina tem um vocabuldrio e seus modos de raciocinio. Os
estudos de teoria geral levam & fixaglio de conceitos bésicos que completam a
estruturagio do pensamento juridico, daf a sua importincia.

Catyering CLEsSIS € PATRICK WAJSMAN, com experiéncia em trabalhos
dirigidos de Direito Constitucional na Faculdade de Direito ¢ de Ciéncias Eco-
ndémicas de Paris, elaboraram um guia para exercitar os estudantes 3 reflexio
pessoal e a metodizar seus conhecimentos, com destaque a aspectos da Teoria
Geral, como:

1 — Teoria Geral: Estado. Nota de reflexio: a nogiio juridica do Estado;

2 — Teoria Geral: a Soberania. Nota de reflexio: as implicagdes constitu-
cionais das nogBes de soberania nacional e de soberania popular;

3 — Teoria Geral: Modos de Escrutinio e Eleigdes. Nota de reflexiio: Co-
mentirio de um texto de R. Caprtant, extraide de “Démocratie et
participation politique”, Paris, Bordas, 1972;

4 — Teoria Geral: A Constitui¢io. Nota de reflexao. Dissertagio: o costu-
me constitucional. Tipologia dos costumes constitucionais. As teorias
do costume constitucional;

{(35) DAREZIES, Plerre. Cours de Droit Constituiionnel et d'Institutiong Politigues. 1e

Cours de Droit, Paris, 1879/1980, p. 43.

(26) DUVERGER, Maurice. Institutions Politiqguer et Droit Constitutionnel. Presses Uni~
vergitaires de France, Paris, 1980, 5% ed., pp. 13 e =s.
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8 — Teoria Geral: a Separacic de Poderes. Nota de Reflexio: o bicame-
ralismo federal e o bicameralismo técnico. O bicameralismo unitério
¢ o bicameralismo politico (7).

S — Teoria da Constituicdo

A Verfassungslehre (Teoria da Constitui¢io) teve muito maior aceitagio
¢ permitiu uma elaboragio cientifica dos pontos bésicos do constitucionalismo.
CanotiLHO entende que o axioma fundamental da Teoria da Constituicio é a
msuficiéncia da “Simples positividade do direito para uma organizacdo politica-
mente justa da sociedade ¢ a frontal oposi¢io antipositivista contra os “prejui-
zos” dos juristas e os seus hdbitos de redugio da realidade constitucional As
normas e institui¢des jurfdicas” (28),

Entende que esta "Teoria da Constituigio” é uma teoria prética da Consti-
tuigdio, pelo que ndo pode construir-se teorético-abstratamente, sem utilizar-se
dos fatos e forgas histéricas.

CaxoTLao vincula o surgimento da Teoria da Constitui¢io 3 superaciio da
crise do constitucionalismo liberal: “A Teoria da Constituigio é, de certo modo,
um produto dessa crise e uma reagdo contra ela. A crise do positivismo juridico,
a crise do Estado Liberal e as censuras dirigidas contra a degenerescéncia das
estruturas constitucionais liberais; o aparecimento dos regimes nazi-fascistas; a
necessidade de uma nogéo de constituicio material que conseguisse abarcar,
compreender e explicar a realidade constitucional, tudo isso levou alguns auto-
res a uma recusa frontal do positivismo e neologismo vazios que limitavam a
compreensio da Constituigdo e dos problemas constitucionais & interpretaciio e
aplicagio da lei constituctorral positiva” (**).

A Teoria da Constituicio teve, inicialmente, autores fundamentais comeo
Herier (Staatsrech, 1934), Scamrrr (Verfassungslehre, 1928) e Swmenp
{Verfassung und Verfassungsrech).

Apbs 1950 os estudos de Teoria da Constituigic passaram a ser objeto de
investigagBes sistemdticas por parte de LoOEWENSTEIN, ScHEUNER, KRUGER,
HerMeNse Exmvxe (30},

A Teoria da Constituigio propde determinar a essénecia do que é constitu-
cional, esclarecendo os mais importantes conceitos e questdes relacionadas com
a sua problemdtica: “FEl curso de Teoria Constitucional tiene por objeto sumi-
nistrar a los estudiantes de derecho los conocimientos bdsicos a cerca del Estado

(27) CLESSIS, Catherine; RIALS, Stéphane; WAJSMAN, Patrick. Exercises Pratigues
de Droit Conslitutionnel. Editions Montehrestien, Paris, 1981, pp. 15, 16, 45, 48,
77, 18, 117, 147.

(28) CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direifp Consiitucional., Livraria Almedina,
Colmbra, 1977, p. 13; MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Intro-
dugdo & Teoria da ConstituicGo. Tomo II. Coimbra Editors Limiteds, 1883, 2™ ed.,
revista.

{26) CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional, ob. cit, p. 19; idem,
Direito Constitucional, 1880, 2* ed, p. 53.

(30) BARACHO, José Alfredo de Oliveira, Teorfa du ConstituicGo, Editors Resenha
Universitaria, 8o Paulo, 1979, pp. 7 ¢ ss.
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ue se requieren para su formacién profesional. Ello significa que la crientarién
gel curso es predominantemente juridica; de ahi el nombre de Teoria Constitu-
cional, pués desde el punto de vista juridico la Constitucién contiene los
elementos fundamentales que configuran al Estado” (31).

Os temas pertinentes & Teoria do Estado, ao direito politico, 4 ciéncia poli-
tica, ao direito plblico geral ou mesmo & sociologia politica s3o estudados nos
titulos acima referidos. Mas particularmente podemos fazer investigagdes a nivel
de Teoria Geral, mesmo para cada um dos institutos, separadamente. Estas
pesquisas conduzem a uma formulagio metddica e sistemitica das instituigdes
juridicas e politicas {32).

6 — A “teoria do veto legislativo” em Luiz Navarno pE BriTro e em
Marro CASASANTA ' '

A Teoria Geral dos institutos juridicos tem grande significado para a com-
preensio dos fendmenos politicos e a atualidade dos mesmos, fornecendo inclu-
sive dados para a sua renovagio ou mesmo substitui¢io, quando nio corres-
pondem aos ditames do processo politico e institucional contemporineo.

Francrsco Lurz Cavarcantt Horra, no prélogo do O Veto Legislativo —
Estudo Comparado, de Lurz Navarro e Brrrro, conclui que ai “pretende-se
esbogcar uma “teoria do veto legislativo®, apds “extrair das pesquisas j4 realiza-
das através de virias épocas ¢ em diferentes paises uma nogfio do veto, isto &,
a sua natureza, os motivos que o inspiram, e as formas segundo as quais ele
se apresenta no curso da histéria”, como salienta o autor textualmente, e depois
de, numa segunda parte que tem por epigrafe “A Importincia Atual do Vero”,
ensajar-se, “por meio de andlise das instituicbes politicas contemporineas,
esquematizar ‘as causas e pesquisar as possibilidades de seu exercicio em fungio
do trabalho legislativo, bem como do mecanismo e do jogo de forcas. politicas,
arremata o ilustre jurista baiano” (3?).

(31) MEJfA, Jestis Vallejo. Teoria Constitucional, Estudios de Derecho, Facultad de
Derecho y Clencias Politicas de la Unlversidad de Antioquis,  Segunda XEpoca,
vol. XXXIX, n.°* 57-08, marco/setembro, 1980, p. 89; idem, Teorie de In Constitu-
ciém. Editorial Temis, Bogotd, 1967, p. 17; LOEWENSTEIN, Xarl. Teorig de Ia
Constitucién. Editores Ariel, Barcelona, 1970, 2% ed.; VANOSSI, Jorge Reinaldo A.
Teorin Constituciongl. 2 vols, Depalma, Buencs Alres, 1975.

(32) BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teorin Geral do Federalismo. FUMAR/TUCMG,
.. Belo Horizonte, 1982; idem, “Teoria Geral dos Partidos Politicos”, Reviste Brasilefra
de Estudos Politicos, Universidade Federal de Minas Geraly, Belo Horizonte, no 50,
fanelro, 1880, pp. 19 e ss.; idem, “Teorla Geral do Poder Constituinte”, Revista de
Informacho Legislativa, Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, n.°o 74,
abr./jun., 1982, pp. 33 e ss.; idem, Teorie da Constifuipfo. Editora Resenha Univer-
sitéria, B&o Paulo, 1979; idem, “Aspectos da Teoria Geral do Processo Constitucio-
nal: Tecria da Separacfo de Poderes e Pungbes do Estado”, Revisia de Informagdo
Legislativa, Senado Federal, Subsecretaria de EdicSes Técnicas, Brasflia, Ana 19,
n. 76, outubro/dezembro, 1882, pp. 87 e ss.. SALDANHA, Nelson. Formaclo da.
Teoria Constitucional. Forense, Rlo de Janeiro, 1983.

(33) BRITTO, lLuiz Navarro de. C Veto Legislativo, Estudo Comparado. Ministério da
Justica e Wegéclos Interiores, Servige de Documentacdo, 1966, p. IV.
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A tese de MARto CasasanTa, também, apesar de pretender estudar o veto,
em sentido estrito, como o poder que se refere ao Executivo de devolver um
projeto ao Legislativo, para uma nova consideragiio, fomece temas essenciais
para os esclarecimentos de uma Teoria Geral do Veto ().

II. ASPECTOS DA TEORIA GERAL DO VETO

Os atos constitutivos da tramitagio dos projetos defluem da leitura da
Constitui¢io e Regimentos Internos do Poder Legislativo. Nessa fase de elabo-
ragdo, destaca-se o veto: “Aprovado, se houver emendas, volta & apreciagio da
Casa de origem. Se acolhido o projeto, confeccionar-se-4 autigrafo da proposta
que é enviada ao Presidente, para sancio ou veto. Se este estiver de acordo, ou
se conservar silencioso por mais de 15 dias, no caso da proposigao nio ter sido
oriunda do Poder Executivo, é ¢ projeto sancionado e vai & publicagio do
Didrio Oficial da Unide (DOU) e se transforma em lei. Vetado, volta ao Con-
gresso para, em sessio conjunta, serem apreciadas as respectivas razdes. Aceito
o veto, morre o projeto. Rejeitado, é publicado no Didrie Oficial da Unido, pelo
Presidente do Senado sob a responsabilidade do Congresso que o prestigiou.
Entdo, de qualquer sorte, se transformard em lei de igual for¢a do que aquela
outra referendada pela autoridade executiva” ().

O veto é o ato pelo qual um individuo ou um érgéio impede temporaria ou
imediatamente a aplicacio de decisdo de um outro individuo ou érgao. O con-
ceito do veto, a solenidade, o titular, as razdes, a extensio (total ou parcial},
prazo, rejei¢io ou manutencio, classificagiio, sio alguns dos temas determina-
dos por aqueles que pretendem compreender a sua natureza e alcance.

Em direito constitucional encontramos vérias maneiras de sua aplicagio:

— o veto pode ser definitivo, como na Polénia o liberum veto, no seio da
dieta polonesa de 1652-1691; também denominado plenum veto (*°);

— veto real, na Franga, nas Cartas de 1814 e 1830: “Lc veto royal — 11 est
vrai que, par contre, le roi a une certaine action sur les lois votées par le corps
legislatif, 11 & un veto suspensif. - '

(34) CASASANTA, Méario. O Poder de Veto. Os Amigos do Livro, Belo Horizonte, 1937;
MENEZES, Aderson de. Teoria Geral do Estado. Forense, Rlo de Janeiro, 1960,
PP. 347 e ss.

(35) SAO PAULO, Angelo. “Lei e Projeto”, em Do Processo Legislative. Clclo de Con-
ferénclas sohre pratica legislativa (14 de abril a 28 de maio de 1971), CAmara dos
Deputades. Diretoria Legislativa, Centro de Documentacfio e informacfo, Divisio
de Publicacbes, Brasflia, 1972, pp. 108 e 110; FERREIRA, Pinto. Teoria Geral do

 Estado. Ediclio Saraiva, Séo Paulo, 1975, 2° vol, 3° ed., pp. 843 e ss.; idem, Prin-
ciplos Gerais do Direito Constitucional Moderno. 'Tomo I, Editora Revista dos Tri-
bunais Ltda., 880 Paulo, 1971, 5 ed., pp. 310 e ss.; idem, Curso de Direito Cons-
titucional. 1.° vol., Edicho Saraiva, Sfo Paulo, 1974, 3.2 ed., pp. 273 e ss.; JACQUES,
Paulino. Curso de Bireito Constitucionel. Forense, Rip de Janeiro, 1974, 7% ed,
pp. 218 e 58.; AGUTAR, Joaquim Casfro. Processo Legislativo Municipal. Forense,
Rio de Janeiro, 1973, pp. 103 e s&.

(36) Plenum veto: A Constituiciio da Venezuela tem um procedimento que é conside-
rado como o mails rigide, desde o plenum veto, da Polonia (LIGINGSTON, William S,
Federalism and Congtitutional Change, A The Clarendon Press, Oxford, 1956, p. 292.
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“La question de savoir si le roi aurait un réle quelconque dans
I'élaboration de la loi donna lien & de trés vives discussions™ (37).

— veto suspensivo era o veto real na Constituicio de 1791, na Franca;
— direito de veto do Presidente dos Estados Unidos;

— o veto pode ser empregado pelo Chefe de Estado, como o rei na Franga,
em 1791, 1814 e 1830; pelo Presidente da Repdblica, em 1852;

— pela Assembléia Legislativa, direito de veto da Bundesrat, na RF.A. e
pela Cimara dos Lordes na Gri-Bretanha.

Na pratica constitucional americana o veto presidencial é muito utilizado,
destacando-se neste sentido o Presidente Roosevelt. O Presidente dispde do
pocket-veto, procedimento pelo qual ele ndo promulga uma lei, a lei é aban-
donada.

No direito internacional esta prerrogativa é conferida aos cinco Estados-
Membros permanentes do Conselho de Seguranga das Nagbes Unidas (28}, que
os permite de se oporem as questdes ali apresentadas (art. 27 da Carta). Até
1¢ de janeiro de 1979 foi utilizado da seguinte maneira: 110 vetos da URSS; 16
pela Gri-Bretanha; 19 pelos Estados Unidos; 11 pela Francga, 3 pela China (39).

Os Estados-Membros de uma Confederagio de Estados tém, em prineipio,
o direito de veto no caso de tomada de decisbes pelos 6rgaos confederados (49).

O veto popular possibilita ao povo, em um regime semidireto, de manifes-
tar-se para que uma lei votada pelo Parlamento, mas ainda sem cardter executé-
rio, seja submetida ao referendum. Este direito é exercido por uma petigio, com
um certo niimero de assinaturas para adogio ou rejeiciio (referendum ab-roga-
tério} do texto adotado: Franga, Constituigio de 1793; Itlia e Suiga.

Ao tratar do governo direto ¢ semidireto, BURDEAU refere-se ao veto popular
que permite intervengio atenuada do povo na elaboragio da lei: “Celle-ci est
loeuvre d’'une assemblée, mais elle ne pourra. entrer en application que si, 4
Pexpiration d'un certain délai, le peuple n'a pas demandé qu’elle soit soumise &
son vote. Au cas ol la votation populaire aurait lieu et aboutirait 4 un rejet de
la loi, elle devra étre considérée comme n'ayant jamais existé” ().

(37)' LAFERRIERE, Julien. Manuel de Droil Constitutionnel, Editions Domat Montchres-
tien, Paris, 1047, 2* ed, p. T8

(38) MAC IVER, R, M, The Web of Government. The MacMillan Company, New York,
1947, pp. 394 a 397, 480 a 482,

(39) DEBBASCH, Charles; DAUDET, Yves. Lerigue de Termes Politiques. Dalloz, Paris,
1981, 3.* ed., pp. 360 e 361; DABEZIES, Pierre. Courg de Droit Consiitutionnel et
d'Institutions Politigues, ob, cit,, p. 28; RAO, VICENTE. “O veto e a seguranca
da paz Internacional. Compiementagio da Carta das Nagbes Unidas”, Revisia da
Faculdade de Direito da Universidade de SGo Paulo, vol. XLVII, 1952, pp. 437 e ss.

(40 DABEZIES, Pierre. Cours de Droit Constitutionnel et d'Institutions Politigues,
ob. ¢it., p. 28.

(41) BURDEAU, Georges. Droit Constitutionnel et Institutions Politigues. L.GD.T,, Paris,
1980, 19* ed., p. 141; JEANNEAU, Benoit. Droit Conmstitutionnel et Institutions
Politigues. Dalloz, Paris, 1972, 3.% ed., p. 31.
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As preocupactes em tornoc de uma definicio do veto sdo constantes:
“1 — Ato expresso do Chefe de Estado através do qual este utiliza a sua prer-
rogativa de negar sangio a um projeto de lei aprovade pelo Poder Legislativo.
Se o veto recai apenas sobre parte do projeto, diz-se parcial, se o abrange
integralmente, diz-se total. 2 — Em algumas democracias semidiretas, instru-
mento de participaciio popular, mediante consulta em que o eleitorado, em
manifestacio direta, anula uma lei j4 aprovada pelo Legislativo” (42),

A natureza e a projegio que o veto atinge nos diversos regimes politicos
podem ser consideradas no trabalho de Ropmigo Ocravio e PauLo D. Vianna.
Relacionam este instituto entre as fungdes politicas do Poder Executivo: san-
cionar as resolugbes do Congresso Nacional ou opor-lhes o veto, quando as
julgar inconstitucionais ou contririas aos interesses da Nagdo™ (%),

O veto mereceu diversas consideragbes quando da renovagio constitucional
que se operou na Inglaterra em 1982. O Canada Bill foi inaceitivel por Quebec
a medida que ficaria sem o direito de veto, isto é, sem a possibilidade de se
opor &s novas modificacbes constitucionais acerca do Canadé inglés. A existéncia
de uma convengdo constitucional reconhecia a Quebec o direito de veto: “Le
Québec soutient que le rapatriement de la Constitution ne pouvait étre décidé
sans son consentement et il a doué ainsi la Cour d’Appel du Québec d'un renvoi
visant & confirmer cette position. Sa question est la suivante: “Le consentement
du Québec est-il, par convention, constitutionnellement nécessaire 4 'adoption
par le Sénat et la Chambre des Communes du Canada d'une résolution ayant
pour objet de faire modifier la Constitution canadienne de fagon & porter
atteinte” {#4),

O direito constitucional do poder, conforme destaca Bmart Campos, reco-
nhece ao Poder Executivo a faculdade de observar os projetos de leis encami-
nhados pelo Congresso. Essa faculdade é regulada na matéria que trata da
formacio e sangiio das leis, com a participagio do Congresso. Decorre do enten-
dimento de que o Executivo concorre para a formulagio do ato complexo que
¢ a lei, apesar de ndo legislar. A lei requer a vontade dos érgdos — Congresso e
Presidente. Para o publicista argentino, apesar de o veto aparecer normado
constitucionalmente nas disposigbes referentes ao Congresso, é conveniente ana-
lisé-lo com autonomia, como competénecia do Poder Executivo:

“Fl presidente puede observar los proyectos de ley sancionados por
las Camaras. Nuestra Constitucién ignora la palabra vefo, que, sin
embargo, es comin en el lenguaje constitucional. También se conoce
en el derecho constitucional del poder el término reenvio, como con-
cepto que sefiala la devolucidn a las Cédmaras de uno proyecto de ley

(42) MELO, Oszvaldo Ferreira de. Diclondrio de Direito Politico. Forense, Rio de Janeiro,
1978, p. 134

(43) OCTAVIO, Rodrigo; VIANNA, Paule D. Elementos de Direito Piblico e Constitu-
cional Brusileiro. ¥. Brigulet e Cia. Editores, Rio de Janeiro, 1912, p. 180.

(44) PHILIP, Christian. “Le Québec ef le Repatriement de la Constitution Canadienne”,
Revue du Droit Public et de la Science Politigue en France et & U'Stranger, Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, n® 8, novembro/dezembro, 1983,
p. 1.585.
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que es observado por el Ejecutivo; “reenviar” quiere decir volver a
estudio y eventual aprobacién del parlamento lo que ya el parlamento
ha sancionado.

Ni el veto ni el reenvio implican una negativa total de consenti-
mento por parte del Ejecutivo. No son equiparables a la negacién de
sancién regia, que paralizaria la voluntad del parlamento. Mis bien,
importan un retraso o aplazamiento, que nunca cierra definitivamente
la competencia parlamentaria — aun cuando pueda impedirse la repe-
ticién del proyecto en las sesiones de ese afo, o no conseguirse la
segunda sancion si faltan los requisitos necesarios para insistir” (9.

Encarando-o sob perspectiva semintica, politica e juridica, parte MArio
CasasanTta do exame do vocdbulo: “A palavra veto tem, como todas, a sua
histéria, e ofereceria a2 um MicuHer Bran mais de um aspecto interessante.

Representa a primeira pessoa do singular do presente do indicative do ver-
bo latine — veto, as, tui, titum, are, que significa vedar, proibir, impedir que
se faca alguma coisa.

Manteve sempre essa significagio que ainda subsiste no portugués e no
espanhol — vedar, no italiano — vietare, corrente na lingua comum e na técnica
juridica.

£ ampla e genérica, ensina-nos ROQUETE, & a prova estd em que podemos
dizer “veda-se o sangue, a 4gua etc., e niio — proibe-se”.

Se manteve continuidade nesse particular, através dos séculos que costu-
mam limar e deformar as palavras, na forma e no contetido, ndo deixa de trazer
a marca de uma longa viagem, pois que reflete um dos episédios culminantes de
nossa civilizagio.

Na verdade, quando da retirada da plebe romana para o Monte Sagrado,
na sua luta contra uma aristocracia sem entranhas, conveio-se na instituicio dos
tribunos da plebe, que podiam suspender a execugio dos decretos do senado
ou a ordem de outras autoridades. '

Essa suspensio fixou-se mediante a palavra veto — eu proibo, e dai o seu
ingresso na técnica juridica.
Datar4 daf igualmente o primeiro passo para a divergéncia das formas.

Do mesmo tronco vetare temos vetar e vedar, um mantendo-se quase inal-
terdvel e o outro transformando-se pela agZo fonética.

Desse modo, o velho vetare prolongou-se no vedar, de que nos dic conta os
nossos léxicos; é uma palavra popular; traz o cunho das transformagées regula-
res na lingua, com ¢ abrandamento do # intervocélico™ (4¢).

O vetare dos tribunos continna no nosso vetar, perdeun o e final, quanto ao
sentido ¢ mais restrito: “No sentido lato, abrange todo e qualquer obstdculo,

(45) CAMPOS, German J. Bidart. EI Derecho Constitucional del Poder. Tomo I, Ediar,
Buerios Aires, 1967, p. M.

(48) CASABSBANTA, Miarip. O Poder de Veto, ob. cit, pp. 41 e 42,
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absoluto ou condicional, total ou parcial, que um poder opde 3 acio de outro
poder. Assim, o poder que compete aos tribunais de deixar de aplicar a lei
inconstitucional, em dado caso, tem sido chamado de vete judicidrio. Assim, o
poder de uma cimara impedir ou embaracar a elaboragido de uma lei iniciada
em outra tem sido chamado veto legislativo™ (*7).

A palavra veto surge em diversas ocasiGes, conforme aponta MArmo Casa-
sanTa. No Brasil, quando o Marqués de Caravelas referia-se a um veto da Ca-
mara dos Deputados sobre o Senado. O veto dos tribunais de contas em relagio
aos atos de que resulte obrigagdo de pagamento para o tesouro nacional ou do
Senado com referéncia is leis inconstitucionais: “No sentido estrito, ¢ & esse
o objeto deste ensaio, o veto ¢ o poder que se atribui ao Executivo de impedir
ou retardar a formagio da lei” (*%).

Lurz Navarro pE Brrrro dedica aprecidvel parte de seu trabalho 4 origem
e & evolugio do veto legislativo, a partir da consideragio deste instituto como
o poder de paralisar a adogdo de texto aprovado por Cimaras legislativas.

Esta possibilidade de opor-se, interditar ou impedir teve, na Inglaterra, a
sua institucionalizagéio, j4 no século XV. Mas a doutrina vai procurar suas ori-
gens na Cidade Antiga, em Roma (com seus antepassados a infercessio e a
aucloritas) e, posteriormente, com o “tribunato da plebe”, em que o veto passa
a ter o ¢rago de alianca”™: “O poder negativo acordado ao tribuno resulta de
um acordo, como troféu da vitéria obtida pelos plebeus e fruto da concessiio
do patriciado. Assim, a aristocracia conserva o poder politico, pois o veto ndo
¢ mais do que uma limitagio & sua hegemonia. Porém, cada vez que um ato
dos magistrados, um senatus consultus, ou mesmo um projeto de lei parece
contrariar os interesses da plebe, o tribuno utiliza a formula “veto”, isto &,
“eu me oponho”, Esta reacio, que somente podia ser neutralizada pela inter-
vengio de um outro tribuno. valia sempre como um veto absoluto e algumas
vezes chegava ao extremo “de paralisar toda a méquina do Estado” (**).

Apbs a fase da recusa da auctoritas que equivale ao veto dos tribunos e
sua evolugiio entre 0s romanos, vamos encontrd-lo na Idade Média. £ na Ingla-
terra que surgem os tracos iniciais do veto, com grande aplicabilidade na época
dos Tudors. Apés o desempenho obtido pelo veto na Inglaterra, com a posterior
diminuicio de sua utilizagio, vemos o sen ressurgimento nos Estados Uridos,
sob vérias formas.

A origem e o significado da palavra veto, a colaboracio do Executivo na
legislagdo, a sua instituigdo e suas espécies, bem como o veto no regime cons-
titucional brasileiro tém servido de vérias indagacbes:

“A palavra veto vem do latim (veto, as, ui e avi, itum, are), sigai-
fica vedar, proibir, opor. Veto é a 1* pessoa do singular do presente
do indicativo de vetare, ou vedar, proibir. Dai a expressio: lex omnis
aut jubet, aut vetat” (toda a lei manda ou proibe).

47} CASASANTA, Mario. O Poder de Veto, ob. cit., p. 45.
{48) CASASANTA, Mirio, O Poder de Veto, ob. cit., p. 48. _
(49) BRITTO, Luiz Navarro de. O Velo Legisialivo, ob. cit,, pp. 6 e 7.
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“O veto como instituicio é de origem romana, procedente das
lutas da plebe com o patriciado, alinhando-se depois no direito cons-
titucional moderno, sobretudo sob influéncia dos direitos inglés e norte-
americano, acolhido pelas diversas Constitui¢oes brasileiras” (5°).

Macuano Pavpirto conclui, etimologicamente, que a palavra veto signi-
fica “eu me oponho, eu nio sanciono™

“O veto é um fator de formagio legislativa, como nio pode deixar
de ser, constituindo, assim, um instituto de natureza legislativa, A maio-
ria dos publicistas assim o entende, sendo minoritirio o grupo que o
conceitua como de natureza executiva.

Por ser o veto muito mais usado nos regimes presidencialistas que
nos demais regimes, nio hd divida de que, nem por iss0, é esse insti-
tuto juridico ndo sé usado nos regimes parlamentaristas, mesmo monér-
quicos, como igualmente em outros, de feigdo totalmente diversa, como
¢é o caso da URSS” (31),

1 — Natureza Juridica do Veto

Nas discussdes em torno da natureza do veto surge, inicialmente, a inda-
gaciio se o veto é ato de cardter legislativo oun executivo, A faculdade de impedir
apenas e ndo de participar na elaboragfio das leis, por parte do Executivo, é
considerada por MONTESQUIEU como ato de cardter executivo. Entretanto, con-
forme salienta MArio CASASANTA, a questdo deve ser resolvida através do exa-
me dos textos constitucionais. Lembrando a Constituicio norte-americana, prin-
cipalmente pelos intérpretes que o aceitam ccmo ato de cardter executivo, conclui
MArio CasasaNTA:

“A maioria dos publicistas pensa diversamente, pois o considera
ato de caréter legislativo, porque de evidente cooperagio na elaboragio
da lei” (%2).

Apbs considerar o veto legislativo como a faculdade, acordada ao Chefe
de Estado, de impedir a adogio de uma lei, cujo texto jé foi aprovado pelas
Cimaras, Navarro bE BRITTO aponta quatro elementos essenciais que o caracte-
rizam, tanto em relagdo a outras instituigdes, como a novas formas de veto:

1.9) esta premrogativa é concedida 2 um Orgdo, diferente do encarregado
de fazer as lets;

29) o veto legislativo faz parte do processo de formagio das leis, no sen-
tido formal. Limita-se a rejeitar as disposigdes votadas pelas Cimaras;

3?) o veto paralisa a adogio de uma lei, opondo-se 4 aprovagio de seu
“projeto”, Nio h4 lei, antes que o titular do veto se tenha pronunciado;

(50) FERREIRA, Pinto. “Veto I”, em Enciciopédia Saraiva do Direilo, Edigho Saralva,
8&o0 Paulo, 1982, vol. 77, pb. 148 a 154,

(81} PAUPERIO, A. Machado. “Veto II”, em Enciclopédia Saraiva do Direito, Edigio
Saraiva, S&o Pauwlo, 1982, vol. 77, pp. 164 a 158.

(82) CASBASANTA, Mirio. O Poder de Veto, ob. cit, p. T6.
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4°) existem vérias espécies de veto legislativo, diferentes das que séo refe-
ridas ao Poder Executivo (®).

Ao formular a nogio do veto e a sua concepgio, com o objetivo de defini-
lo, o publicista brasileiro considera, ainda, dois elementos essenciais:

1°) natureza do veto: a natureza do ato que paralisa o processo de criagio
da lei;

99) os motivos do veto: as razdes e os fins propostos quando da utilizagio
do “refus”.

A rejeigio do texto votado pelo Poder Legislativo aponta duas tendéncias
para explicagio de sua natureza:

— trata-se de um ato legislativo;
— ato executivo.

“Le veto n'est pas une prérogative conférée dans un intérét per-
sonnel. C'est une institution créée dans l'intérét général. Il faut quelle
fonctionne. Aussi voit-on des présidents intérimaires, ou des présidents
élus dans les conditions les plus défavorables, ne pas craindre de recou-
rir au veto. La seule chose que l'opinion publique ne pardonne pas
au premier magistrat, c'est de ne pas remplir la tiche essentielle de
son office” (5¢).

Neste sentido, vimos anteriormente como MARIG CAsAsaNTA apresenta a
auestéo, ao considerar o veto como o processo de cooperagio na elaboragio
2 lei. Ao tratar da mesma questio, NavARRO pE BrrrTo parte de duas consi-
deragBes: a separagdo de poéleres e a criagdo de leis. E dentro desta argumen-
tagio que salienta: “Ora, parece que todas estas objegdes visando negar a natu-
reza legislativa do veto giram em torno de dois argumentos chaves: o principio
da ragio dos poderes e, como seu coroldrio, a intervengiio do veto j4 na
fase de “eficdcia” da lei” (%°).

O direito de veto constitui a etapa final no processo de elaberagio da lei.
Considerade como fungiio legislativa, subsidiariomente exercida pelo Poder Exe-
cutivo, torna-se necessario examinar as limitagbes de seu emprego:

“Isto se impunha em razio do principio da separagio dos poderes.
Mas, os “Patriarcas” da nagiio norte-americana, néo libertados de todo
das institui¢des precedentes, conferiram-no ao Presidente sem enumerar
os motivos que o poderiam provocar. O texto constitucional prescreve
simplesmente a obrigagio para o Chefe do Estado de reenviar o pro-
jeto “com suas objegdes”. Ele omite as causas e a natureza destas o%je-
¢Bes, abstendo-se assim de demarcar os limites de seu exercicio” ().

%3) BRITTO, Luiz Navarro de. O Veto Legisiativo, ob, cit, pp. 13 a 15; "Motivos do
“Veto” & Proposiciio de Lei n® 14", Revista Forense, vol. II, jul./dez., 1804,
pD. 400 e 401,

(54) BOMPARD, Raoul. Le Veto du Président de la République et la Sanction Royale.
Arthur Rousseau, Bditeur, Paris, 1906, p. 109.

(55) BRITTO, Luiz Navarrc de. O Veto Legislative, ob. cit., p. 16.
(66) BRITTO, Luiz Navarro de. O Veio Legisiativo, ob, cit, pp. 23 e 24.
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Conforme ressalta Navarro pE Britto, dotado de ampla motivagiio, o veto
foi aceito por diferentes regimes politicos: '

“Em quase todos, repetiu-se o texto omisso: Finlindia, Franga,
Italia, Portugal, Argentina, Bolivia, Chile, Guatemala, Haiti, México,
Nicarigua, Repiblica Dominicana, Uruguai e Venezuela, As excegdes
sdo raras: Brasil, Colémbia, Costa Rica e Equadaor, cujas Constitui-
¢oes prevéem explicitamente os dois motivos e as de Honduras e El
Salvador que, sog a férmula geral de “inconvenientes”, estabeleceram
ainda um procedimento particular para os casos de veto por incons-
titucionalidade™ (57),

Apesar da variedade dos motivos que devem justificar o veto, existem
alguns que ocupam lugar de destaque:

a) Veto por inconstitucionalidade:

— inconstitucionalidade formal, que decorre do processo de formagio
da lei ou da sua redagio; '

— inconstitucionalidade de natureza material, quando ocorre ataque aos
direitos constitucionais do Executivo.

b) Veto por inoportunidade:

Trata-se do exame qualitativo do projeto pelo Poder Executivo,
isto ¢, a andlise do mérito da norma no que diz respeito ao interesse
geral. :

O “poder do veto” é considerado por THOMas COOLEY como legislativo e
nao executivo: '

“O poder de vetar leis, conferido ao Presidente da Republica,
constitui na verdede um terceiro ramo do Poder Legislativo, Realmente,
este poder ¢ legislativo, e ndo executivo; e as questdes por este efeito
apresentadas dquele magistrado sio precisamente as mesmas que as
duas Cémaras do Congresso devem decidir na aprovagio do bill. Que a
lei proposta seja necessiria ou conveniente, que seja comstitucional,
que seja confeccionada de modo a corresponder ao intento etc., tais
sao as questdes transferidas das duas Casas do Congresso para o Pre-
sidente da Repiblica conjurtamente com o bill® (%%},

Para CooLEY, o conceito geralmente acatado sobre o poder de vetar estd
em WEBSTER, Define-o como um poder extraordindrio que deverd ser exercido
apenas em casos especiais e particulares. Foi conferido ao Presidente da Repd-
blica como salvaguarda contra a legislagiio produzida s pressas e sem reflexio,
ou lei elaborada, inadvertidamente, ocasionando a usurpagio de outros ramos
do governo. :

(57 BRITTO, Luiz Navarro de. O Vefo Legislativo, ob. cit., p. 286,

(58) COOLEY, Thomas. Principios Gerais de Direito Constitucional dos Estados Unidos
da América. Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, 1982, 2* edigho, traductio
de ALCIDES CRUZ, p. 51; SODRE, A A de Azevedo, Trabalhos Parlamentares,
Discursos e Pareceres. Imprensa Naclonal, Rio de Janeiro, 1921, pp. 81 a 83,
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A lei é um ato complexo que demanda participagio de mais de um érgio.
Ela tem papel preponderante no ordemamento estatal. Rur Santos mostra esta
sua projecido na vida juridica, quando destaca:

“A elaboragiio legislativa, entretanto, pode nio morrer na sangao
do Presidente da Repiiblica, ou conhecimento do veto pelo Congresso.
O Poder Judiciirio pode ser chamado a falar a respeito, quanto &
inconstitucionalidade de sen todo ou de alguns dos seus artigos. E pro
clamarrdo-a, faz comunicagio ac Senado que, através de resolugio,
suspender4 sua execugdo, nos termos do que estabelece o niimero VII
do art, 42 da Constitui¢fo.

Como se vé, da elaboragio legislativa participa, ou podem parti-
cipar todos os trés Poderes. E o funcionamento pleno do regime de-
mocratico” (%),

O papel do veto tem obtido multiplas incursées e pesquisas que procuram
alcangar seu releve na estruturagio das instituigdes legislativas e executivas.
Afirma-se que o Chefe do Poder Executivo nio tem Emgﬁes exclusivamente
executivas ou de simples execucio das leis. A atnagfio inicia com a promulgagéo,
mas j4 através da sangdo participa de sua feitura. Fala-se, também, em um
poder colegislador, através do qual pode intervir espontaneamente por meio
dos ministros, na formagdo e discusséo das leis. Essa colegislagio manifesta-se
por via do veto suspensivo, através do qual pode opor-se a sangio da lei:

“Em suma, o veto desempenha o relevantissimo papel de freio
oposto aos maus impulsos do Poder Legislativo, assegurando a inde-
pendéncia e a harmonia dos poderes e impedindo a ditadura parla-
mentar e além disso comstitui instrumento indeclindvel do regime pre-
sidencialista” {%),

2 — Sangdo, Promulgagdo e Veto

Sobre o poder de veto e as distingdes de figuras afins, o direito comparado
fornece vérias indagagbes para o exame de sua natureza e particularidades (),

{59) SANTOS, Ruy. O Poder Legislutivo, Suas Virtudes e Seus Defeitos. Brasilia, 1972,
Pp. 146,

(60) ANDRADZE, Darci Bessone de Oliveira. “O Papel do Veto”, Revista Forense, Rio de
Janeiro, Ano XLVTII, vol. CXXX, Fasclculo 565, julho, 1950, p. 346.

{81) BISCARETTI. “Sanzione, Assenso e Veio del Capo dello Stato nella formagione
della legge negli ordinam. Cost, Moderni”, em Rivista Trim. Dir. Pubblico, 1958;
MAYER. “Le Veto Legislatif du Chef de I'Btat”, 1947; CUOCOLO. “I1 rinvio
presidenz, nella formazione delle leggi”, 10556, BOZZI, A  “Note sul rinvio presidenzs”,
em Rfy. Trim. Dir. Pubb., 19568; ELIA. “Forma di Governe”; BENVENUTL. “Il Con-
trollo mediante richiesta di riesame®, Riv. Trim. di Dir. Pubb,, 1854; CARBONARQ,
“L'Incidenza delle Attrib. — Pres. nelle Punz. Leg, ecc”, em Studi Calamandrei, IV;
FALCAQ, Aleino Pinto. Novas Imstituicdes do Direito Politico Brasileiro, Bditor
Borsoi, Rio de Janeiro, 1961, pp. 134 e ss.; CAVALCANTI, Themistocles Brandfo.
Teoria do Estado. Editor Borsoi, Rio de Janelro, 1958, pp. 317 e ss.; JACQUES,
Paullno. Curso de Direfto Constitucional. Forense, Ric de Janelro, 1967, 55 ed,
Pp. 138 e s3.; MIRANDA, Jorge. Contribufo parq umg Tecrin da Inconstifucionali-
dade. Lishoa, 1968, p. 141; EELLY, Prado. Estudos de Ciéncia Politica. Vol. 2,
Saralva, Sfio Paulo, 1866, pp. 51 e ss.
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Estes trés institutos, muitas vezes, surgem como elementos de comparagiio
e diversificagio.

Sara Ramos pe FIGUEREDO, no Processo Legislativo, apresenta-nos estudo
em que aponta particularidades de cada uma destas figuras:

“A sancio transforma o projeto em lei. E operagiio integradora da
feitura da lei, conforme unanimemente reconhece a doutrina, Todos os
atos legislativos, entretanto, que sobem & sangio ficam expostos a que
o Presidente da Repiblica lhes aponha o veto, isto é, a sua discor-
déncia, a recusa da sua aquiescéncia indispensével, ex hypothesi, para
que se complete a lei.

Nos termos da Constituigio, tem o Presidente da Republica o
prazo de 15 dias dteis para julgar o ato legislativo: sanciond-lo-4,
vetd-lo-a (total ou Parcia}znente), ou, o que ¢ sancionar tacitamente,
ficard em siléncio” (%?).

Aurermo LEar, no que se refere ao veto e 4 sangio, discorre: “Criticando
o5 dispositivos constitucionais que se referem & sangio e veto presidencial, disse
algures: “H4 em direito constitucional dois termos que tém chancela — sangio
e veto. O Presidente concorda com um projeto de lei que lhe remeteu o Con-
gresso: sanciona-o. Opbe-se 2o mesmo: veta-o. Assim — sangiio € o consenti-
mento do Executivo a um projeto de lei; — veto é a recusa desse consentimento”,
Externando esses conceitos, condenei a terminologia constitucional, acrescen-
tando: “Que cousa mais simples do que aplicar esses termos técnicos? No en-
tanto, o constituinte usou de perifrases no n° 1 do art. 37 (sic): “negard sua
sangdo. .. com 0s motivos da recusa”, Muito simplesmente teria dito: opor-the-4
vete motivado. No pardgrafo seguinte, o veto é indicado por esta perifrase:
“... o Presidente dari publicidade as suas rozdes”, quando deveria ser —
publicard o veto que houver oposto (AureLmo Lear, Técnica Constitucional
Brasileira, pp. 37-38).

“No comentério ao art. 16, disse que ndo considerava a sangdo
presidencial uma colaboragio do Executivo na feitura das leis. Aquele
dispositivo reza, de fato, que “o Poder Legislativo ¢ exercido pelo
Congresso Nacional, com a sangio do P‘resigente da Republica”. No
art. 37, a sanglo ¢ a aquiescéncia do Executivo ao projeto votado nas
Cémaras. Ora, aguiescéncia e colaboragdo exprimem idéias diferentes,
O primeiro vocibulo significa consentimento, o segundo, participacio
num trabatho. F, colaborador aquele “que ajuda outro nas suas fungoes”
(Aulette), portanto, aquele que toma parte na feitura, na organizagio
de alguma cousa. E é exatamente o que nio acontece com o Poder

(62) FIGUEIREDO, Sarn Ramos de. Processo Legislativo, Senado Federal, Subsecretaria
de Edigles Técnicas, Brasilia, 1982, 3.* edigfio, p. 102; MIRANDA, Jorge. Chefe do
Egtado. Atlantide Fditora, S.ARYL., Colmbra, 1970, pp. 52 e s8.: SILVA, José Afon-
so da. Curso de Direito Constitucional Positivo, vol. I, Da Organizacio Nacional,
Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, 1976, pp. 100 e ss.; GIL, Otto. *O Poder
Legiferante do Presidente da Repliblica”, Revista de Informacgdio Legislativg, Senado
Federal, Subsecretaria de Edigies Téenlcas, Brasflia, ano 10, n. 3%, abril/junho,
1873, pp. 14 ¢ 15; FERREIRA, Luiz Pinto, Direito Constitucional Resumido. Editora
Rio, 1978, pp. 55 a §7.

162 R. Int. legisl. Brasilic o, 21 n. 83 jul./set. 1984



Executivo entre nds, no tocante as leis, Uma sé vez, na vida de um
projeto, o Presidente pode ser colaborador do Legislativo: quande
exerce a iniciativa governamental, apresentando-lhe propostas de leis.
Fora daf, mdo. A nossa Gonstitui¢do, no caso, armou o Executivo de
uma faculdade refreadora do Legislativo. O veto é uma das molas mais
importantes, no sistema constitucional, dos freios e contrapesos do Po-
der Executivo sobre o Legislativo™ (%),

A promulgagio é o ato pelo qual o Executivo consolida a existéncia da
lei, com o objetivo de ordenar a sua aplicagdo. Isto ocorre quando 2 lei foi
regularmente votada pelo Legislativo, pelo que deve ser aplicada pelas auto-
ridades administrativas e judicidrias e que se impde a todos: “Os autores fazem
uma distingdio alifs, que outros nio aceitam. Entre estes, conta-se PLANIOL,
achando que hé “um erro evidente”, entre os que tal sustentam, porque “a pala-
vra promulger jamais significou outra cousa sendo publicar” (op. cit., vol. I,
pég. 73, n? 173). Entre os constitucionalistas, enguanto uns, como
entendem que “os dois atos, sangiio e promulgagio, se confurdem”, que “os
mesmos se confundem com um terceiro, a publicagio, porque o modo de publi-
cidade por meio do qual a lei é levada ao conhecimento dos cidadios lhes
revela, a0 mesmo tempo, 2 sangiio e a promulgacao” (op. cff., pag. 213), outros
ligam grande importancia & distingio. Assim, Ducurr (T raité, vol. I1, pag. 444),
BRUNIALT (op. cit., vol. II, p4g. 118). Este entende que a confuséo & susceptivel
de produzir “grave dano nos interesses dos cidaddos e da reta administragio
da justica...”,

Como quer que seja, uma vez a lei sancionada e publicads, a sua exis-
téncia juridica é completa, e perfeita a sua capacidade para ser executada,
uma vez decorrido o prazo legal” ().

A promulgagio é um ato juridico, através do qual o Governo declara
executéria uma lei, refllarmente votada pelo Parlamento e d4 aos agentes do
oder péblicc a ordem de fazéla executar, Com acerto, afirma Rosan
USSOMANO que a promulgacio confere 3 Jei a “executoriedade”, sendo que 2
“obrigatoriedade” decorre da publicagio ().

Mostra BELONE que ninguém estd obrigado a executar uma lei que nido
conhece, Nio basta editd-la, é necessério promulga-la, isto é, fazer chegi-la ao
conhecimento de todas as pessoas:

“La publicacién solemne de alguna ley para que llegue a noticia
de todos. La Ley es obligatoria luego que se promulga, a no ser que
se exprese a ella misma el tiempo en que debe empezar a obligar,
como sucede algunas veces; pero mientras no se promulga, no tiene

(63) LEAT, Aurelino. Teorie e Prditica da Constiluicdo Federal Brasilelra. Primeirs
Parte, Da Organizaciio Federal. Do Poder Legislativo (Arts. 1 a 40), F. Brigulet
e Cla. Bditores, Ric de Janeirp, 1935, pp. 345 e B48.

(64) LEAL, Aurelino. Teoria e Pritica da ConstituicGo Federal Brasileira, ob. cit., p. 858.

(65) RUSSOMANO, Rosah, Ligdes de Direifo Constitucional. José Eonfino-Editor, Rio
de Janeiro, 1970, 22 ed., p. 238; MENDONGA LIMA, Nailé Russomano de; Com-
pénidio de Direito Constituciongl. Editora Juriscredl Ltda., S&o Paulo, 1971, pp. 164
e 155.
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todavia fuerza ejecutoria, porque no existe para los ciudadanos sino
mediante la publicacién. Asf es que si un individuo cometiera un acto
qlue, no estando prohibido por ninguna ley existente, se colocado em
el nimero de los delitos prohibidos por una nueva ley todavia no
})rmnulgada, no podria incwrrir en la pena establecida por la nueva
i{’»a‘(%l()lue se probase que tenfa ya de antemano conocimiento de
ella .

A sangio da lei, mesmo que tomada no sentido de aprovagio real dada
a uma lei para tornd-la exeqiivel, nfo é a promulgacio. A sangdo ou apro-
vagdo do Poder Executivo precede, necessariamente, 3 promulgagdo. Aquela é
a aprovacio real dada 4 lei, a promulgacio é o modo de fazé-la ser ecida,
para tornar-se obrigatéria. O ato legislativo, ainda que revestido da forga que
lhe traz a sangio, s6 serd lei executiva, mediante a promulgacio. As ?eis
passam a ser obrigatérias, apds a sua promulgacio, para que todos a conhegam.
Existe doutrina (}ue toma o comceito de promulgagio das leis como sinénimo
de publicagio solene. Em Roma, o magistrado que propunha uma lei, princi-
piava por publicar o projeto (legis promulgatio). exponde-a publicamente ao
povo, durante 27 dias (trés feiras) — per trinundinum’.

Em estudo comparativo sobre o veto, expbe CARLOS MAXIMILIANO:

“Os tribunos da plebe, instituidos em Roma em conseqiiéncia da
retirada do povo para o Monte Sagrado, sentavam-se no vestihulo do
Senado, cujas deliberacdes revisavam, anulandc-as, quando queriam,
com uma s6 palavra — veto (eun profbo).

Dilatou-se o poder impeditivo a todas as ordens emanadas de qual-
quer funciondrio, dos mais altos magistrados, dos préprios cénsules,

Entre o veto usado na primitiva Roma e o das organizagbes cons-
titucionais modernas h4 um ponto de semelhanga; protegem ambos o
direito individual e o interesse coletivo contra as precipitagdes e os
abusos do poder, senatorial ou consular outrora, parlamentar hoje.

Nio se admite, atualmente, o veto agbsoluto; existe apenas o limi-
tado, isto é, o que as CAmaras revogam por dois tergos dos sufrégios
dos membros presentes de cada uma, suprindo, nesse caso, 2 san-
o™ (7).

A regra geral est& na Lei n? 65, C. De decurionib., 8, na qual falando-se
de uma ordenanga, o imperador Anastasio dizia que ela deveria ser executada
no dia de sua publicagio: ex die quo promulgata est. No direito romano enten-
dia-se por promulgacio a publicacio da lei, com o poder de obrigar.

Para CARRE DE MALEBERG a distingzo entre veto e sangdo corresponde 3 céle-
bre diferenca estabelecida por MoONTESQUIEU entre:

(68) ROMERO, Miguel. E! Parlamento. Derecho-Jurisprudencia-Historia. Pélix Lajo-
nane, Editor, Buenos Aires, 1902, pp. 143 e 144

(67) MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios & Constituigfo Brasileira. Vol. II, Livraria
Freitas Bastos 5/A, Rio de Janeiro, 1954, 5* edi¢io, p. 180.
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— a faculdade de estatuir, que associa intimamente o Chefe de Estado com
a legislagdo, convertendo-o em parte integrante do érgio legislativo; e

— a faculdade de impedir que é apenas um poder de resisténcia, que longe
de dar participagdo a seu titular no Poder Legislativo, supée pelo contrario que
em principio é estranho ao mesmo (%),

Nos termos da Constituicio francesa de 1875, o Presidente da Repiblica,
no que se refere A formagio das leis, reduzido que ficava 3 faculdade de pedir
uma nova deliberagdo ou discussdo, nio participava do Poder Legisfativo, que
pertencia exclusivamente i Céimara.

A promulgagio é o ato pelo qual a autoridade executiva autentica o texto
da lei, constata a regularidade de sua adogio e o declara valido.

Promulgando-a, o poder competente ndo realiza, no sentido preciso, obra
da vontade legislativa, mas reconhece que a lei passou a existir regularmente.
A promulgacio torna a lei perfeita e (ﬁ]e fixa data, mas para que o texto se
torne obrigatdrio é preciso que seja conhecido. A publicacio é o ato material
pelo qual a lei é levada ao conhecimento des cidadios. A lei transforma-se em
obrigatéria apés a insergio de seu texto no jornal oficial.

Nem sempre basta que uma lei regularmente promulgada e publicada passe
a ser efetivamente aplicada. Muitas vezes, a maior parte das leis depende de
certas regras que surgem dos efeitos concretos, dai o poder da elaboragio de
regulamentos (). '

Quanto ao direito de promulgacdo, define-o como sendo o ato pelo qual a
autoridade designada constitucionalmente reconhece ¢ atesta a existéncia de
uma lei que acaba de ser adotada pelo 61gao Jegislativo. O objeto deste ato,
ou seu efeito, é o de fazer entrar a lei em sua fase de execugiio, pois até este
momento nio era executiva, A promulgagio é um ato de natureza legislativa
como uma operagio da confecgio da lei. A promulgacio é o ato mediante o
qual o Chefe do Poder Executivo declara executivel uma lei votada regular-
mente pelo corpo legislativo,

TeEMISTOCLES MARTINES, em Dirifto Costituzionale, ao tratar do procedi-
mento de formagio da lei ordindria, distingue promulgacio de sangfio, nestes
termos:

“La promulgazione si distingue dalla sanzione (attribuita al re dallo
Statuto albertino) perché la sanzione si concretava in una vera e propria
approvazione regia della proposta di legge (di modo che la legge non
era perfetta se non riceveva Yapprovazione, oltre che delle due Camere,
anche del re, che costitniva un terzo organo legislativo: art. 3 Sta-

(88) MALBERG, R. Carré de. Teoria General del Estado. Fondo de Cultura Econdmlica,
México, 148, trad. de JOSE LION DEPETRE, p. 373; NEZARD, Henry. BERLIA,
Georges., Eléments de Droit Public, Arthur Rousseau, Paris, 1946, 7 ed, pp. 206
e ss.; AUBY, Jean-Marie, DUCQS-ADER, Robert. Droit Public. Droit Conatitu-
tionnel, Droit Administrafif. Sirey, Paris, 1966, 3.* ed., pp. 87 e s3.

(80) BURDEAU, QGeorges. Droit Constitutionnel et Institutions Politigues, Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1872, 15* ed., pp. 582 o 584; idem,
19.* ed., 1980, pp. 347 e ss., idem, 12* ed., 1968, p. 133.

R. Inf. leaisl. Brosilio 0. 21 n. 83 jul./set. 1984 165



tuto); mentre la promulgazione non attiene alla fase dell'approvazione
della legge bensi a quella di integrazione delleficacia.

La promulgazione delle leggi deve avvenire entro un mese dall'ap-
provazione (salvoe che, in caso di urgenza, le Camere stabiliscano un
termine inferiore) e consiste in un decreto del Presidente della Re-
pubblica. Mediante la promulgazione il Presidente della Repubblica:
a) attesta che la legge & stata approvata dalle due Camere (la Camera
dei deputati ed il Senato della Repubblica hanno approvato); b) di-
chiara la sua volontd di promulgare la legge (“il Presidente della Re-
pubblica promulga la seguente legge”: segue il testo della legge); ¢)
ordina la pubblicazione della legge e vi appone la clausola esecutiva
(la presente legge, munita del sigillo dello Stato, sard inserita nella
Raccolta ufficiale delle leggi e dei decreti della Repubblica Italiana),
E fatto obbligo a chiunque spetti di osservarla e di farla osservare
comme legge dello Stato” (7).

O veto ndo pode ser confundido com a sangdo e a promulgagio, que sio
simples fases da evolugio do processo legislativo. Mrcrrer, TEMER, a0 examinar
a sangdo € o veto, define 2 sangio como a aquiescéncia do Presidente da Repii-
blica aos termos de um projeto de lei:

“Vetar, na siﬁniﬁcagéo constitucional, é discordar dos termos de
um projeto de lei. Para tanto, o Chefe do Executivo examina
dois aspectos: constitucionalidade e o interesse publico. Verifica, pois,
a forma e o mérito, O primeiro ¢ prejudicial do segundo e, por isso,
constitui preliminar de conhecimento do projeto. Antes de entrar no
mérito, o Chefe do Executivo verifica se o projeto é consoante com a
Constituiciio, se ndo a vulnera. Concluindo pela conformidade, exami-
mard o mérito, o interesse piblico, Por isso, o veto h4 de ser, sempre,
motivado, a fim de que se conhecam as razbes que conduziram A
discorddncia, se referentes A inconstitucionalidade ou 4 falta de inte-
resse piiblico ou, até, se por ambos os motivos” (™).

Ao negar, através do veto, sua aquiescéncia 4 formagio da lei, ocorre no
dizer de CELSO Bastos uma sangdo negativa. Nesta ocasifio as razbes que podem
levar ao veto ndo sofrem limitagdes constitucionais:

“O Chefe do Executive e ser levado 4 recusa de anuéncia tan-
to por razdes de legalidade (inconstitucionalidade do projeto), quanto
por razdes de conveniéncia ou interesse publico. Em qualquer dos casos,
contudo, haverd de enunciar seus motivos, a fim de que o Legislativo
os leve em conta por ocasido da apreciagio do veto” (7).

(70) MARTINES, Temistocle. Diritto Costituzionale, Dott. A. Giuffré Editore, Milano,
1981, pp. 343/344.

(71) TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. Editora Revista dos Tri-
bunais, Sio Paulo, 1982, n. 154.

(1T2) BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constituclonal. Edigho Saraiva, 1080, 3%
ed, p. 158; idem, 1075, p. 117; SILVA, José Afonso da. Principios do Processo de
Formacdo das Leis no Direito Constitucional. Revista dos Tribunais, S50 Paulo,
1964, pp. 217 e ss.
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Santt Romano dedica parte de um dos seus livros 4 sangdo, ao veto, apro-
vagao pelo referendum ou voto popular como técnicas de aprovagio definitiva
das leis, Quando o Poder Legislativo é constituido nio apenas pelas Cimaras,
mas também pelo Chefe de Estado, a existdncia plena da lei s6 passa a ser
configurada através da sangdo (73). :

O direito de veto, qualquer que seja o nome que se lhe é dado ou 2
forma que apresenta, é considerado, por muitos, na doutrina legislativa.

O veto tem sido considerado como invencio do presidencialismo. Nasceu
de uma das contribuicGes da pratica governamental dos Estados Unidos. Luz
Navarro pE Brrrro reconhece “que, na medida em que o Poder Executivo
substitua as Cimaras no processo de elaboracio legislativa, o niimero de opor-
tunidades para a utilizagio da “recusa” governamental diminua. J4 se fala mes-
mo de um veto legislativo, representando o termo desta evolugdo” (™).

Ao relacionar a experiéneia do veto nos Estados Parlamentaristas, reconhece
o autor acima mencionado que com a implantagio do parlamentarismo nova
trajetéria ocorre no que diz respeito ao exercicio do veto. O mecanismo que
deslocou as competéncias do Chefe do Estado para o Gabinete tornou o veto
um ato de governo. Apés a Segunda Guerra Mundial, a2 Franca e a Itdlia vivi-
ficaram a institui¢gio do veto.

Considera OswaLDO TRIGUEIRO a sangio € o veto como fases da elaboracio
do processo legislativo, por meio da qual o Poder Executivo, nas democracias,
tem participacio necessaria. Entende que no sistema presidencial de govemo,
a sancdo e o veto sio prerrogativas do Chefe do Estado, motivo pelo qual a
matéria pode ser apreciada no capitulo dedicado ao Poder Executivo. Com-
preende, ainda, a formalidade como indispensével em todas as Constituicbes que

consagram, com major ou menor extensdo, o principio da separagdo dos pode-
res (7}

Jost Aronso pa SILva coloca o veto como uma das fases do processo legis-
lativo, considerado este como o conjunto de atos preordenados visando & criagio
das normas: iniciativa legislativa; emendas; votagio; sangiio ou veto; promaul-
gagio e publicagio. “Sangdo e veto sio atos legislativos de competéncia exclu-
siva do Presidente da Reptiblica. A sangdo e o veto somente recaem sobre pro-
jetos de lei. £ errbneo dizer, por exemplo, que o Presidente sancionou ou vetou
uma lei. Por outro lado, s6 sdo sancionéveis ou vetdveis projetos de lei sobre
as matérias indicadas no art. 43, A lei nasce com a sangio que ¢ pressuposto

{73) ROMANO, Santi. Principios de Direito Constitucional Geral. Editora Revista dos
Tribunais, 880 Paulo, 1077, trad, de MARIA HELENA DINIZ, pp. 338 e 339.

(74) ROSA, Mauro Andrade. O Veio nos Estados Presidencialistas. Algumas ReflexGes
sobre o Veto no Brasil e nos Estados Unidos. Belo Horizonte, 1982; BRITTO, Luiz
Navarro de. “O Exercicio do Veto”, Revista de Informacdo Legisletiva, Senado
Federal, Servico de Informacio Legislativa, Brasilia, Ano 3, n.® 8, jan/margo, 1966,
p. 11; MAYER, Msurice. Le Velo Législati} du Chef de IEtat. Parls, 1848, p. 248.

(15) TRIGUEIRO, Oswaldo, Direito Constitucional Estadual. Forense, Rio de Janeiro,
1980, p. 182.
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de sua existéncia, a menos que o Presidente vete o projeto (recusa de sangdo)
e este, voltando ao Congresso, ¢ aprovado, mediante rejeicio do veto por dois
tercos dos membros de suas Casas em sessio conjunta (art. 59) ().

3 — O veto no direito comparado
Seu destagque no direito constitucional americano

O veto tem sido examinado desde as suas primeiras manifesta¢bes na Cida-
de Antiga, sendo considerado como um seu esbogo, na Grécia monarquica, sob a
forma de consulta popular (7).

O veto passou em Roma por vérias vicissitudes, refletindo, para MArio
CasasanTa, a luta permanente entre democracia e aristocracia: “Sila, com o
propésito de dar a Roma uma forte organizaciio aristocratica, fez do Senado o
principal corpo do Estado, diminuiu o poder da assembléia do povo, suprimiu
o veto. Fompeu, que lhe sucedeu na Chefia de Roma, abandonou de comego a
aristocracia, favoreceu a democracia e restituin aos tribunos as velhas prerro-
gativas e, entre elas, o veto. Otaviano apoderou-se de todos os poderes, inclusive
dos que competiam aos tribunos. O veto passou a ser uma prerrogativa pessoal.
Foi no fim do império romano. Foi, através da Idade Média, em que os préprios
suseranos o exerciam. Com a organizacio das monarquias, coube sempre aos
reis” (78),

As modificagdes institucionais levaram a uma nova concepeiio do veto. Nio
poderia permanecer como prerrogativa pessoal, inerente ao Chefe de Estado,
para usd-lo arbitrariamente. Transformou-se em elemento de equilibrio dos
poderes. Ao mesmo tempo enfraqueceu-se pelo desuso, nos sistemas parlamen-
taristas em que consolidava-se a supremacia parlamentar. A Inglaterra, que den
Os primeiros passos para a monarquia constitucional parlamentar, contribuiria
para enfraquecer o veto-prerrogativa:

“Na Inglaterra, o rei fazia, e teoricamente ainda faz parte do par-
lamento. Todos os projetos de lei deviam receber-lhe a aprovacio, sem
a qual nio seriam lei de modo algum. Cabia-lhe também o direito de
veto, Podia dirigir mensagens ao parlamento, convocé-lo, prorrogi-lo,
adid-lo ou dissolvé-lo” ().

(78) BSILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Editora Revista
dos Tribunais, SAo Paulo, 1984, 2* edicho revista e ampliada, p. 81,

(77 CASTRO, José Nilo de. “Consideragdes sobre o veto no Direite Comparado (Cons-
tituicho brasileira e norte-americann)”, Revista de Informacdo Legislativa. Senado
Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, Brasilia, Ano 16, out./dez., 1879, pp.
187 e ss.; LOZADA, Salvador Maria. Instituciones de Derecho Piiblico, El Coloquio
—Buenos Aijres, vol. I, pp. 286 e 287; WOODBURN, James Albert, The American
Republic and its Government. Putnam’s Sons, New York, 1903, pp. 145 a 158, 213,
303 e 311; ZINK, Harold D. PENNIMAN, Howard R. HATHORN, Guy B. American
Government and Politics. Nationgl, State and Local. Van Nostrand, Princeton,
1962, pp. 34, 204, 522 e 684.

(18) CABASANTA, Mérlo. O Poder do Veto. Ob. cit., p. 125 a 126,

(79) CABASANTA, O Poder de Veto, ob. cit,, p. 127; CARVALHO, Orlando M. O Meca-
nismo do Governo Britdnico. Os Amigos do Livro, Belp Horlzonte, 1943,
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A Coroa britdnica, desde a negativa da Rainha Ana ao Scofch Militia Bill
(1707) ndo mais utilizou o royal assent. Foi esta a Gltima vez que o veto real
foi imposto (8°).

As palavras rituais de le roy s'avisera ndo mais surgiram ao fim de uma lei
aprovada pelo Parlamento.

Para LOEWENSTEIN esta negativa ¢ hoje impensavel, chegando a afirmar
que, se isto ocorresse, a Coroa perderia seguramente seu gabinete e, provavel-
mente, 0 trono.

Em 1891, a Convengao nacional australiana realizou, em Sidney, um projeto
de Constituicio federal que criou a Commonwealth of Australia. Em 1897, reu-
niu-se uma nova Convenciio destinada a ser mais eficaz. O projeto de Consti-
tuigao federal australiana foi acolhido com entusiasmo pelo Parlamento inglés.
A Constituigio nova conservou i Coroa seu poder soberano sobre a legislacio
federal. O governador geral, representando o Rei, podia opor seu veto absoluto
a todas as leis votadas pelas duas Cimaras da Commonwealth.

Sobre o veto, A. EsMmIN refere-se ao reino de Henrique VI (1422-1461).
No Iugar de redigir sua proposigio sob a forma de uma petigio, os Commons
ou Lords a redigiam sob a forma de projeto de lei ou Bill. Quando o projeto era
sucessivamente aprovado pelas duas Cimaras é que era apresentado ao Rei que
tinha meios de rejeiti-lo ou transformé-lo imediata ¢ necessariamente em lei
ou statut, dando o seu assentimento. Apds o voto das duas Camaras, trans-
formava-se em lei completa, salvo a vontade real, que lhe dava forga. Esse
procedimento foi introduzido no século XV. A prerrogativa da Coroa, em
matéria de legislagdo, estava reduzida a um direito de iniciativa, quando ela
propunha a lei. Havia o direito de vefo, quando era proposta pelas Cimaras.

A Teoria Constitucional menciona as modificagdes do Parliament Act de
1911 que consagrou o poder da Cémara dos Lords, reduzido a um veto sus-
pensivo sobre as leis votadas pelas Chmaras dos Comuns.

Durante os debates sobre os Veto resolutions e sobre o Parliament Bill
discutiu-se sobre o sistema de Cémara tdnica, sem redugio da importincia da
Camara dos Lords. Dicey considerava que, sob o império de certas Constitui-
¢Bes francesas, um vetfo suspensivo era, as vezes, uma pura nulidade. Ao passo
que um veto suspensivo por parte do Presidente dos Estados Unidos manteve-se
mais efetivo que o veto ilimitado de um rei da Inglaterra. O veto do Presidente
dos EUA ndo era absoluto, mas ndo era puramente suspensivo.

A Constituigio francesa de 1791 comega por consagrar o principio essencial
do governo representativo.

A nagio, da qual emanam todos os poderes, ndo pode exercé-los sendo por
delegagio. A Constituigio era representativa, cujos representantes eram o Corpo
legislativo e o rei. O rei, como simples representante da nagio, era qualificado
como magistrado do povo, o primeiro funciondrio piblico: exercia o Poder
Executive e o direito de veto sobre as leis, simplesmente suspensivo.

(80} ANSON, Sir Willilam R. The Law and Custom of the Constitution. Clarendon
Press, Oxford, 4* ed., 1911, vol. I, p. 316.
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O direito de veto parecia absolutamente contréirio ao principio da separacio

de poderes.

SievEs assim o demonstrou.

O veto introduzido pela Constituigio francesa de 1791 e o estabelecido
pela Constituicio dos Estados Unidos sio bem diferentes (5!).

A influéncia do governo sobre a lei promulgada mereceu acertadas obser-
vagOes de LOEWENSTEIN, A divisdo tradicional de fungbes entre os detentores
dos Poderes Executivo e Legislativo significaria que uma lei aprovada pela
assembléia ¢ definitiva, livre de qualquer controle governamental posterior.
Na prética tal nio ocorre. No parlamentarismo o controle do governo sobre a
lei aprovada pelo parlamento ¢ praticamente nulo, tendo em vista a interde-
pendéncia entre os 6rgios encarregados de elabord-la.

Ocorrem diversas modalidades entre a relagiio do governo com a lei apro-
vada pelo parlamento:

1 — O cariter definitivo da decisdio da assembléia no processo legislativo,
tendo em vista a estrutura do governo de assembléia, como foi estabelecido
pela Constituigio francesa de 1793 (art. 59). Nessa hipétese, ndo é necessario
nenhum ato posterior do Executivo.

2 — No parlamentarismo é necessiria a confirmagio formal da legislacio
parlamentar pelo Chefe de Estado (Coroa ou Presidente de Estado republi-
cano). O royal assent (Inglaterra), sangdo e promulgagio (Bélgica, art. 89);
no caso de presidentes pode-se denominar promulgagio (Franca, III e IV Re-
pablicas); Weimar e Bonn na Alemanha.

3 — O Presidente da Repiblica pode retardar a promulgagiio, porém sem-
pre com a aprovagio do governo, até que haja um referendum sobre a lei,
com o qual se pede o veredito do eleitorado, detentor supremo do poder.

4 — O governo pode exercer o direito de veto suspensivo contra lei apro-
vada pela assembléia. Esta possibilidade denominada “negativa de sangic
real” foi introduzida em beneficioc da Coroa, em monarquia limitada const-
tucionalmente pela Constituigio francesa de 1791 (art, 117).

5 — O detentor do Poder Executivo pode ser equipado com veto absoluto,
contra legislagdo emitida pelo parlamento. Téenica utilizada pelo Estado Cons-
titucional com tendéncia autoritiria, como na Constituigio francesa de 1814,
como direito 4 “sangio real”. As monarquias constitucionais do continente man-
tiveram o veto absoluto da Coroa e do governo (Constituicio da Pritssia de
1850, art. 62). O veto absoluto do Executive ressurge no moderno presiden-
cialismo. Com este posicionamento impede qualquer risco & lideran¢a do Pre-
sidente (82).

(81) ESMKIN, A. Eléments de Droit Constifutionnnel Francais et Comparé. Revista
por JOSEPH BARTHELEMY, Recuell Sirey, Paris, 1914 6* ed., pp. 11, 86, 186, 181
e 88.; 204, 207 e 8s.; 203, 474 ¢ 85.; 577, 672 e 88.

(82) LOEWENSTEIN, Karl, Teoric de la Constifucién, Ediclones Ariel, Barcelona, 1972,
2% eod, traducfio de ALFREDO GALLEGO ANABITARTE, pp. 271 a 278.
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No direito constitucional francés o veto é objeto de varias investigagdes,
mas assume caracteristicas diferentes durante as fases de sua elaboragio: “il
posséde seulement un droit de veto suspensif sur les lois qu'elle vote (pouvant
les blogquer pendant deux ans au maximum), seule exception % la séparation
des pouvoirs” (89).

A missio do Executivo, como o préprio nome indica, seria executar as
leis, sem ter colaborade em sua confecgdo. O rei, que nio participava em
nenhuma fase da formacio da lei, poderia opor seu veto. Smvy®s pronunciou-se
com vigor contra a instituicio do veto. O veto foi assim objeto de inquietude
e de hostilidades populares (#).

No regime parlamentar o controle do governo consiste normalmente no
exame a posteriori dos atos levados a cabo pelo mesmo ou da politica que vem
sido mantida. Tem o Parlamentar a faculdade de emitir juizos de valor acerca
destes atos e¢ da politica, com a possibilidade de esses pronunciamentos serem
conduzidos para uma espécie de sangdo: a retirada do anteprojeto.

Nos regimes parlamentares surgem diferenciacfes no relacionamento entre
o Poder Legislativo e o Executivo, circunstincias que merecem destague pelas
influéncias que exercem no procedimento legislativo ordinrio.

Quando, na Franca, o texto de lei é adotado por duas Assembléias, ele é
encaminhado ao Presidente da Repuablica que dispée de suas faculdades:

1 — pedir uma segunda deliberagiio ao Parlamento, a qual nio pode ser
recusada, sem que se requeira maioria qualificada para esta segunda votagio;

2 — recorrer a0 Conselho Constitucional quando estima que a lei nfio estd
de conformidade com a Constituigdo (%).

Desde que ndo ocorram obstdculos, a lei é promulgada pelo Presidente
da Repiblica. Esta promulgacio tem como objetivo tornar a lei executéria.
E o Poder Executivo que monopoliza as “decisbes executérias”, isto €, as deci-
sbes que estio prontas para serem executadas. Em si mesma, a deliberacio
parlamentar nfic tem forga executéria, pelo que deve receber este subsidio do
Poder Executivo, por isto a data oficial da lei ndo é aquela em que foi defi-
nitivamente votada pelo Parlamento, mas a data de sua promulgacio.

Do infeio ao fim do procedimento legislativo ordindrio, o governo dispde
de prerrogativas importantes:

— o direito de acesso e uso da palavra nas Assembléias: trata-se de regra
tradicional do regime parlamentar;

(83) DUVERGER, Maurice. I'nstitutions Politiques et Droit Constitutionnel. Presses
Univergitaires de France, Parls, 1960, 5* ed, p. 419; PRELOT, Marcel. Préciy de
Droit Constitulionnnel, Dalloz, Paris, 1953, 2% ed., pp. 7T e 367.

(84) PRRELOT, Masrcel; BOULOUIS, Jean. Institulions Politiques et Droit Constitu-
tionnnel. Dalloz, Paris, 1972, 6* ed., p. 322.

(85) “Le Conseil Constitutionnnel”, artiges de varios aufores, “Pouvoirs”, Revue Fran-

caise d'Eiudes Constitutionnelles el Politiques, 1980, n° i3; PAVOREU, Louis;
PHILIP, Lolc, Les Grendes Décisions du Consell Constitutionnnel, Sirvey, 1979,
2 ed,
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— o direito de encaminhar um projeto ou uma proposi¢io de lei perante
uma comissdo especial;

— o direito de acelerar o procedimento parlamentar, declarando urgéncia;
neste caso a Assembléia procede apenas a uma leitura da lei e ndo a duas;

— o direito de decidir sobre a ordem do dia;

~ o direito de ter a discussao do projeto de lei perante a primeira Assem-
bléia, sobre o seu préprio texto e nio de nova redacfio estabelecida pela
Comissdo (%};

— o direito de representante do governo abrir os debates em sessio piblica;
— o direito de reservar o voto de um artigo;

— para deter o curso da discussio, com emendas que parecam demasiado
numerosas e inoportunas, o governo dispde do direito (artigo 468) de eliminar
as emendas que traduzem uma diminuigio dos recursos, que ndo respeitam
as fronteiras do dominio da lei estabelecidas pelo artige 34;

— 0 governo tem a sua disposi¢io o procedimento da comissio de con-
ciliagio:

“Si ces derniers obstacles sont franchis, la loi est alors promulguée
par le Président de la République. La promulgation, qui a pour objet
de rendre la loi exécutoire, consiste & “enrober”, pour zinsi dire, le
texte de la loi dans un décret. C'est en effet le Pouvoir Exécutif qui
a le monopole des “décisions exécutoires”, c'est-a-dire des décistons qui
sont parées pour I'exécution” (¥7).

Na Itilia, o Presidente estd obrigado a promulgar a lei; porém, antes do
vencimento do tempo pode exercer um veto com alcances muito limitados.

Lutet Emwaupi, no livro Sullo Scrittoio del Presidente publica as quatro
mensagens com as quais vetou as leis aprovadas por Comissdes Parlamentares.
Dois destes casos referem-se a gastos autorizados sem indicar os meios para
fazer frente aos mesmos,

A Constituigiio jtaliana, no que diz respeito 2 elaboragio das leis, consagrou
certas particularidades que merecem mengio:

“Art, 73 — As leis sdo promulgadas pelo Presidente da Reptiblica
dentro de um més apés a sua aprovagio.

Se as Camaras, cada uma amparada pela maioria absocluta dos
proprios integrantes, declararem a urgéncia da lei, elas proprias fixardo
o prazo de sua promulgacio.

As leis sio publicadas logo depois de sua promulgacio e come-
¢ardo a vigorar no déeimo quinto dia sucessivo & sua publicacdo, salvo
se as proprias leis estabelecerem um prazo diferente.

(86) HAURIOU, André. Cours de Droit Constitutionnnel et d'Institutions Politiques,
Les Cours de Droit, Paris, 1965-1966, pp. 301 e 8.

(87) HAURIOU, André. Droit Constitutionnel ef Institutions Politigues, Editions Mont-
chrestien, Paris, 1970, 4* ed., pp. 808 e ss.
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Art. 74 — O Presidente da Reptblica, antes de promulgar a lei,
gode mediante mensagem fundamentada pedir ds Cémaras uma nova
eliberagéo.

Se as CAmaras aprovarem novamente a lei, esta deve ser promul-

gada.

Art. 75 — O referendum popular é convocado para deliberar so-
bre a anulagio total ou parcial, de uma lei ou de um ato que tenha
valor de lei, quando o requeiram duzentos mil eleitores ou cinco Con-
selhos regionais.

Nio é admitido o referendum c{:ara as leis tributérias e orgamen-
térias, de anistia e de indulto e de autorizagio a ratificar tratados
internacionais.”

Prtro Virca doutrina que o ato de promulgagio compde-se de quatro
partes:

“a) attestazione del procedimento seguito: “Le due Camere del
Parlamento hanno approvato”;

b) intestezione: “Il Presidente della Repubblica promulga la se-
guente legge” (Segue il testo della legge);

¢) ordine di publicazione: La presente legge, munita del sigillo
dello Stato sard pubblicata nella Gazzetta Ufficiale ed inserita nella
Raccolta Ufficiale delle leggi ¢ dei decreti della Repubblica Italiana;

d) clausola esecutiva: analoga a quella di spedizione in forma
esecutiva dei titoli di esecuzione forzata. £ fatto obbligo a chiunque
spetti di osservarla e di farla osservare come legge dello Stato” (*).

Paoro BamiLE, referindo-se ao poder presidencial, destaca o poder de con-
trole e de freio; o poder de estimulo e de impulso & atuagio da Constituigio;
poder tendente 4 cobertura e ao regulamento do funcionamento dos outros 6rgaos
constitucionais; o poder residual, que s6 por razdes de tradigio sio formal-
mente conferidos ao Presidente. Os arts. 87, 73 ¢ 74 da Constituicio falam
da “promulgacio da lei” e da funglo de indirizzo politico costituzionale do
Presidente da Reptiblica, no que diz respeito & executoriedade da lei aprovada
pelos dois ramos do Parlamento. A promulgacio consiste, referindo-se a MORTARI,
em ato que conduz & constatacic da regularidade formal do procedimento
legislativo e A identidade do consentimento das duas Cimaras.

(88) VIRGA, Pietro, Diritte Costituzionale. Gluffré-Editore, Milano, 1979, 9* ed, p. 271;
PERGOLESI, Ferruccio. Diritto Costituzionale. Dott. Cesare Zuffi-Editore, Bologna,
1949, 7* ed., p. 154; BOZZI, Aldo. Studi di Diritto Costituzionale. Dott A, Giuffré-
Editore, Milano, 1961, pp. 14 e ss.; FODERO, Salvatore. Manuale di Diritto Pubblico.
CEDAM, Padova, 1974, 3* ed., pp. 189 e 88.; MORTATI, Costantino. Istituzioni di
Diritto Pubblico. Vol, II, CEDAM, Padova, 19687, 7* ed., pp. 648 ¢ ss5.; RANGEL,
Leyla Castello Branco. “O Poder Legislativo na Itilia”, Revisia de Informagdo
Legisiativa, Senado PFederal, Diretoria de Informagfio Legislativa, Brasflla, Ano 3,
n? 11, jul./set. 1966, p. 160.
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Essas maneiras de participagio no processo de elaboragio normativa leva
a questionamentos como: controle preventivo da formagio da lei, exame de
mérito constitucional (%°).

As diversas fases de formaghio da lei (introdutéria, constitutiva, promul-
gagio) podem ser examinadas no que diz respeito 3 sua legitimidade e opor-
tunidade. Ao mesmo tempo ocorrem indicagbes quanto ao contetido e vicios
das normas juridicas. Os vicios da lei formal adquiriram nove e particular
interesse no atual ordenamento italiano, com a criagio do Tribunal Constitu-
cional, através da transmissio ao mesmo do “exame da constitucionalidade das
leis”, no que diz respeito ao aspecto “material” e “formal” (#9).

A Constituigio espanhola de 26 de outubro de 1978, ao tratar da elabora-
¢do das leis, em seu art. 91, determina que o Rei sancionari, no prazo de
quinze dias, as leis aprovadas pelas Cortes Gerais, ¢ as promulgard e ordenard
sua imediata publicagio (#1).

Essa Constituicdo estabelece a possibilidade do veto pelo Senado:

“1 — Aprovado um projeto de lei ordin4ria ou orginica pelo Con-
gresso dos Deputados, seu Presidente dari imediata conta do mesmo
ao Presidente do Senado, o qual o submeterd A deliberagio deste;

2 — O Senado, no prazo de dois meses, a partir do dia do recebi-
mento do texto, pode, mediante mensagem motivada, opor seu veto
ou introduzir emendas ao mesmo. O veto deveri ser aprovado por
maioria absoluta. O projeto nio poders ser submetido ao Rei para
sancio sem que o Congresso ratifique por maioria absoluta, em caso
de veto, o texto inicial, ou por maioria simples, uma vez transcorridos
dois meses desde a interposi¢io do mesmo, ou se pronuncie sobre as
emendas, aceitando-as on nio por maioria simples.”

O sistema constitucional alemdo estabelece, em seu procedimento legisla-
tivo, que, depois de sua aprovagio pelo Bundestag, os projetos legislativos
sdo enviados ao Bundesrat, para que este adote uma decisiio vinculante, Pela
Lei Fundamental o Bundestag tem o direito de aprovagdo. Se a Lei Fundamen-
tal ndo prescreve a aprovagio do Bundesrat, este s6 pode impedir a entrada
em vigor de uma lei mediante o exercicio do veto:

“En consecuencia, para romper el veto del Bundesrat, es necesario
que el Bundestag adopte la decisién por mayoria de todos sus miem-
bros, no sélo de sus miembros presentes. Si el veto del Bundesrat que
adoptado por mayoria de dos tercios de sus votos, el Bundestag puede
romperlo por una mayoria de dos tercios de sus diputados presentes
que cubra, al menos, la mayoria de todos sus miembros. El Bundestag,

(89) BARILE, Paolo. Istituzioni di Diritto Pubblico. CEDAM, Padjva, 1872, pp. 238 e 5.

(80) RUFFIA, Paolo Biscarettl di. Derecho Constitucional. Editorial Tecnos, Madrid,
1973, trad. de PABLO LUCAS VERDU, pp. 387 e ss.; OSPITALI, Giancarlo. Istitu-
zioni di Diritto Pubblico. CEDAM, Padova, 1962, 4% ed., pp. 159 e ss.

(§1) CONDE, Enrique Alvarez. EI Régimen Politico Espafol. Tecnos, Madrid, 1983,
pp. 160 e s8,
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or tanto, solo puede romper el veto del Bundesrat cuando ha logrado
a mayoria absoluta” (%2).

A recente Constituicio do Peru, ao estabelecer a formagio e promulgagéo
das leis, determina:

“Art. 128 — Dentro de los diez dias signientes a la recepcitn
por el Presidente de la Repiblica de una ley aprovada por el Con-
greso debe aquel promulgarla y mandarla cumplir.

Art. 129 —~ Si el Presidente de la Repiblica no promulga y man-
da cumplir una ley dentro de diez dias, la promquaré. y mandara
cumplir el Presidente del Congreso, quien ordenard su publicacién
en cualquier periddico.”

Seu destaque no direito constitucional americano

A relaciio entre o Presidente e o Congresso tem uma colorida e variada
histéria. A natureza deste relacionamento é determinada primeiramente pelas
provisdes constitucionais, que estabelecem as aproximagbes entre as duas ins-
tituicdes separadas. O poder de veto é autorizado pelo Artige I da Constituigho,
que influencion substancialmente o desenvolvimento do sistema presidencial
americano;

“The veto, while not used to satisfy every presidential whim and
fancy, is used often enough to establish both respect for it and respect
for the threat of its use. From George Washington to Jimmy Carter,
presidents have vetoed 2.389 pieces of legislation — an average of
about 121/2 bills a year. The majority of those vetoes {1.401) were
applied to private bills with the remaining 988 coming on public
bills” ().

O veto power é considerado como uma fungio que o Chefe do Executivo
exerce, no processo de elaboragdo legislativa. Afirma Harorp ZINk que é uma
das mais longas se¢bes da Constitni¢iio, em contraste com outros assuntos im-
portantes que nio sio mencionados ou sio dispostos através de poucas pala-
vras. Reconhece que os homens de 1787 viram a sua importdncia como essen-
cial, dai o detalhamento de seu exercicio:

“The Constitution stipulates that every bill, order, resolution, or
vote to which the concurrence of the Senate and House of Represen-
tatives may be necessary (except in a question of adjournment) shall
be presented to the President of the United States™ (%).

(92) STEIN, Ekkehart. Derecho Politico. Biblioteca Juridica Aguilar, Madrid, 1973, p. 63.

(93) COPELAND, Gary W. “When Congress and the President Collide: Why Presidents
Veto Legislation”, The Journal of Politics, vol. 45, n.® 3, agosto, 1983, pp. 696/697.

(g4) ZINEK, Harold. Government and Politlcs in the United States. The MacMillan
Company, New York, 1951, 3% ed, p. 321; MCLAUGHLIN, Andrew C. A Constitu-
tional History of United States, Appleton-Century-Crofts, Inc, New York, 193§,
pp. 371, 410 e 413,
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A Constituigio, a0 outorgar ao Presidente uma negativa limitadora sobre
a legislagio chamada de veto — declarou a Suprema Corte —, lhe confiou auto-
ridade fundamental e impés uma obrigagio da maior importincia (*%).

A Constituigio e a intencio dos constituintes respaldam este entendimento.
A Convengio de 1787 foi quase uninime em deferir a conveniéncia de outorgar
ao Presidente a capacidade de veto sobre as leis.

O exercicio do veto global ou parcial sobre as proposicies de lei é
freqiiente nos Estados Unidos, circunstincia que vem demonstrar a indepen-
déncia do Congresso. Na pratica latino-americana o Presidente nio recorre,
senao excepcionalmente, ao direito de veto contra as iniciativas das Cimaras,
circunstincia que, longe de apresentar uma oposigio aberta, demonstra que
elas adotam uma linha politica tragada pelo Executive a fortiori, quando exis-
tente um partido governamental dominante ().

Por meio do veto, o Presidente enfatiza, na maior parte dos casos, a postura
positiva do governante:

“The veto fits into the patern of flexibility embodied in the Cons-
titution because it allows several alternative actions or legislation. Often
it makes possible a compromise between opposing legislative forces,
or between the Legislature and the President. Most of the Presidents
in this study realized the value of the veto as a means of effecting
compromise. Jackson and Andrew Johnson, and too an excelent
Franklin Roosevelt, were the only ones who made little use of the
compromising possibilities of the veto” (7).

Para HaroLp Zivk, os “framers”, impressionados com o conceito do checks
and balances, sentiram a necessidade da provisio de algum controle do Exe-
cutivo sobre o processo de feitura da lei:

“Another function which the chief executive exercises in the field
of legislation is so important that it requires more than a paragraph.
The veto power is accorded one of the longest sections of the Cons-
titution in contrast to other important matters which receive no men-
tion at all or are disposed of in a few words. The men of 1787 followed
this course because they felt that it was very essential to provide in
detail for the exercise of such a power” ().

(85) Pocket Veto Case, 219 EE.UU., 655, 677 (1929); AGESTA, Luis Sanchez. Curso
de Derecho Constitucional Comparado. Universidad de Madrid, Facultad de Derecho,
Madrid, 1974, 5% ed,, pp. 187/ss.

(96) LIONS, Monique. El Poder Legislativo en América Latina. UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, 1974, p. 87, GEYWITZ, Carlos Andrade. Ele-
mentos de Derecho Constitucional Chileno. Editorlal Jurfdica de Chile, Santiago
de Chile, 1871, 2* ed., pp. 445 e ss.; BURGOA, Ignacio. Dereche Constitucional
Mexicano. Editorial Porria, S/A, México, 1973, pp. 848 e ss.

#1 JACKSON, Carlton. Presidentinl Vetoes. 1792-1945. University of Georgia Press,
Athens, 1967, p. VI.

(98) ZINK, Harold. Government and Politics in the United Siates. The MacMillan
Compeany, New York, 1851, 3* ed., pp. 320, 776, 777 ¢ T78.
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Carr, Joacarm Friepricu denomina-o como: “... the veto as a political

institution. It would seem that the veto is an attempt at institutionalizing in-
fluence” (*).

A idéia de controle dos atos do Legislativo, por parte do Chefe do Poder
Exccutivo, teve franca receptividade, desde os convencionais americanos: “Nem
era para eles novidade tedrica; ao contrario, a Constitui¢io do Estado de
Massachusetts inserira, quando revista em 1780, clausula expressa (Cap. I,
Sec. I, art. 2°), pela qual o Governador podia rejeitar, expondo as suas objegdes,
qualquer projeto de lei adotado pelas duas Camaras (Cimara dos Represen-
tantes e Senado).

Contudo, nem no texto dessa Constituigio e nem no texto da vitoriosa
proposi¢io de Gerry, Deputado do Massachusetts, foi empregada a palavra
veto para definir o poder extraordinério conferido ao Presidente.

A idéia dominante foi sempre a de uma instituicio de “negativa”; de ini-
cio, pela proposi¢io de Wilson, Deputado pela Pensilvinia, com cariter ilimi-
tado, e, por fim, ainda sugerido por Gerry, com efeito simplesmente suspensivo,

por que sujeita a ser rejeitada por uma maioria de dois tergos de cada Cdmara
da legislatura nacional.

Esse tltimo fol o sistema (the power to the President for the negative on
the laws, subject to be overruled by two thirds of each branch) pelo que opton
a Convencio™ (*°°).

Sem este poder sobre a legislagio, o Executivo ficaria gradualmente pri-
vado e diminnide em sua autoridade ().

Tém surgido varias davidas constitucionais a respeito do poder de veto.
A mais importante é a que se refere & amplitude do poder de veto. Podera
o Presidente interpor seu veto por qualgquer razio considerada desejével por
ele ou pode intervir unicamente para evitar uma legislagio inconstitucional.
Nos primeiros anos da Republica tornou-se questio controvertida. ANDREW
Jackson empregou seu poder de veto para se opor a leis que considerava
objetéveis. Durante um século entendeu-se que o Presidente podia aprovar ou
vetar uma lei por qualquer razio que pudesse apresentar. O poder outorgado
para “aprovar” a legislagio é demasiado amplo para que se conceba sé6 no
sentido de permitir ao Presidente negar sua assinatura com base na invalidade.

(99) FRIEDRICH, Carl Joachim. Man and his Government. An Empirical Theory of
Politics. McGraw-Hill Book Company, Inc., New York, 1963, p. 205; ZINK, Harold,
PENNIMAN, Howard R. HATHORN, Guy B. American Government and Politics.
National, State and Local, D. Van Nostrand Company, Inc., Princeton, New Jersey,
Pp. 160 e ss.

(100) ALECRIM, Oracilic. O Sistema do Veto nos Estados Unidos. A Receptividade Bra-
gileira. Instituto de Estudos Politicos, Rio de Janeiro, 1954, pp. 7 e 8; LASKT,
Harold J. E! Sistema Presidencigl Norteamericano. Ediciones Siglo Veinte, Buenos
Ailres, 1948, traduc¢io de EDUARDO WARSCHAVER,

(101) STORY. Commentaries on the Constitution of the United Stafes, 1833, nota 4,
n? 831.
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A linguagem constitucional abarca claramente o poder de aprovar um projeto
de lei aprovado pelo Congresso (102},

O Presidente atua legislativamente de acordo com a Constituigio, mesmo
gue ndo seja parte constitutiva do Congresso. O poder de veto poede ser uni-
camente de negagdo, o que Tarr chamava de freio, mais do que uma méquina
de vapor, porém segue sendo uma parte vital do mecanismo para elaboragio
das leis federais (1%%).

A Suprema Corte decidiu intimeros casos que tratam do poder de veto (™).

O Presidente pode evitar que uma lei aprovada dentro de dez dias antes
do recesso das sessdes de um periodo legislativo se converta em lei pelo chamado
“veto suspensivo”. Nesse caso, nio devolve a lei antes da suspensio das sessdes.
A Suprema Corte declarou que nfio importa se a suspensio das sessbes &
intermédia, quando ocorre enire as sessGes anuais do Congresso {'%),

O mesmo principio deve aplicar-se a qualquer suspensio desde que o
Presidente nio pode devolver a lei & Cimara quando esta nfo estd em fungies
como corpo coletivo (1%). Niao se aplica o mesmo quando a Clmara estd sé
em recesso temporal por nio mais de trés dias, segundo disposigio do artigo 1,
sessdo 5, tendo cada Cémara o poder de adotar esta suspensfio sem o consen-
timento da outra Cimara. Esta breve suspensio nio impede o Presidente de
devolver uma lei com suas objecbes & Cémara de origem, entregando-a a um
funcionario devidamente autorizado pela Cimara ('97).

Na histéria da Repiblica ¢ poder do veto nio tem sido unicamente o
poder de negagio que poderia pensar-se com uma leitura literal da Constitui-
¢io. O veto presidencial é mais do que uma mera negativa. E também um
instrumento positivo para fazer valer a chefatura legislativa, O poder de veto
converteu-se em ameaca permanente para iodos os promotores de leis e con-
verteu-se em um instrumento para regatear e favorecer a legislacio desejada.
Nio é ficil aprovar lei contra o veto, e 2 ameacga da desaprovagio presidencial
basta normalmente para evitar a agio do Congresso contraria as aspiracbes
do Executivo (1%).

Nos termos do artigo I, se¢io 7, o Presidente tem dez dias para decidir
se assina ou veta uma lei, ou se converte em lei sem sna assinatura, a nio
ser que o Congresso, ao suspender suas sessbes, impega a devolugio. Questio
que tem gerado polémicas é determinar se o Presidente pode aprovar leis
depois da suspensao do periodo de reunides em que foi aprovada. A davida

(102) TAFT. Our Chief Magistrate and His Powers, 16, 1925; CARTER, Edward W.

Rohlfing, Charles C. The American Government and Its Work. The MacMillan
Company, New York, 1952, p. 657 e ss.

{103) Owur Chief Magisirale and His Powers, 1925, nota 126
{104) Missouri P, R. Co, vs. Kansas, 258, EU., 276 (1919).
(105) Pocket Veto Case, 279 EU., 655 (1929).

(106) Pocket Veto Case, 279 EU., 683 (1929); MATHEWS, John Mabry. The American
Constitutional System. McGraw-Hill Beok Company, Inc., New York, 1940, 2* ed,,
pp. 146 e ss.

(107) Wright vs. Estados Unidgs, 302 EU., 583 (1938).

(108) WILSON, W. Constitutional Government in the United States, 1917, notas 78, 783.
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decorre de que, se o Presidente participa evidentemente do processo legislativo
&0 assinar uma lei, ndo pode fazé-lo uma vez decorrido o periodo legislativo.

A Suprema Corte resolveu a questio a favor do poder presidencial. Em
uma causa de 1899 sustentou que o Presidente nfio estd obrigade a assinar
uma lei quando o Congresso esta em periodo de sessdes, esta aprovagdo pode
ser realizada guande as Cimaras nio estio em funcionamento (La Abra Silver
Mining Co. vs. Estados Unidos, 175. E.U., 423, 1899} (%),

Posteriormente, a mesma regra foi aplicada, com a assinatura de leis apds
a suspensiio das sessdes. O Presidente pode assinar em gualquer momento.
dentro do prazo de dez dias, com excecio dos domingos, depois que a lei &
apresentada, mesmo que este periodo se estenda além da data de interrupgio
das sessdes do Congresso (11?).

O Presidente Truman firmou vérios projetos de lei que foram apresentados
& Casa Branca, antes que tivesse tomado posse no cargo. Nio ocorreu dtvidas
sobre sua capacidade de agio nesses casos.

Nessas situagdes a Suprema Corte decidiu como obiter (incidental) que
um Presidente que acaba de tomar posse, existindo leis aprovadas pelo Con-
gresso, teria que dar seqiiéncia as mesmas.

A Constituicio dd ao Presidente dez dias, para que as aprove ou vete.
O prazo decorre da apresentagio das leis e no da aprovacio pelo Congresso.
Acentua BERNARD SCHWARTZ que, em uma época em que as viagens presiden-
ciais adquiriram tanta importincia, o fato de o Presidente ter dez dias a partir
da apresentacio do texto e nio da votagio pelo Congresso, permite ao mesmo
realizar as viagens mais longinquas, sem abandonar seu poder de veto. Sus-
tenta-se que o ato de apresentar uma lei ao Presidente nio tem cariter legis-
lativo, pode ocorrer apds a suspensio das sessdes do Congresso ('),

Entende a Suprema Corte que o tdnico dever do Presidente em relagio a
lei que lhe é encaminhada é a sua aprovagiio ou veto, nada mais (12).

Os presidentes nem sempre limitam-se 4 aprovagio, sem manifestar res-
salvas ou dividas. O Presidente Truman, ac aprovar leis importantes, enca-
minhava mensagens nas quais expressava adverténcias sobre disposigbes supos-
tamente duvidosas ou ambiguas ge certas leis,

Franklin Roosevelt firmou uma lei com declaragdo de que uma de suas
disposigbes era ndo sé imprudente e discriminatdria, mas também inconstitu-
cional {113},

Este questionamento deve ser indagade. Qual a validade e os efeitos dessas
ressalvas constantes da aprovacio presidencial?
(108) Abra Silver Mining Cu. vs. Estados Unidos, 175 EU. 423 1883,
(110) Edwards vs. Estados Unidos, 286 EU., 482 (1932).
(111) Estados Unidos vs. Kapsalis, 214 F 2d 677 (7¢ Cir, 1954).
(112} Gardner vs. Collector, 8 Wall 499, 506 (E.J,, 1868).
(113) Estados Unidos vs. Lovett, 32§ B0, 303, 313 (1947).
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CorwivN, em importante manifestagio sobre a Presidéncia, conclui que nfo
deve haver nenhuma consideracio de ordem legal, declarando que difere gran-
demente na histéria do Congresso a maneira de os tribunais interpretarem
as leis federais. Entretanto, existem autores que entendem que as interpreta-
¢Oes presidenciais sobre o que assinaram os presidentes devem ser conside-
radas. Mesmo que estas observagbes ndo possam modificar a condigio juridica
de nma lei, as opinides devem ser levadas em conta. Fazem parte da histéria
legislativa e podem ser examinadas pelos tribunais que interpretam a lei

Pelo artigo 1, se¢ho 7: Toda lei e toda ordem, resolugiio ou voto, para
08 quais se requer a concorréncia do Senado e da Cimara dos Representantes,
devem ser apresentados ao Presidente para sua aprovagdo ou veto,

Apesar da generalidade do pronunciamento constitucional, entende-se que
nem todas as medidas aprovadas pelo Congresso tém que ser apresentadas.
De acordo com esta disposigdo, nio se aplica este requisito a medidas que
afetam apenas uma CAmara, como as referentes ao procedimento e organizagio,
bem como as resolucbes de uma sé Clmara, que nio tenham efeito legislativo,
Uma emenda constitucional proposta e aprovada pelas duas Cimaras nio
tem que ser apresentada ao Presidente. O magistrado Chase afirmoun: “A negati-
va do Presidente aplica-se somente nos casos ordindrios da legislagio. Nio
tem nada a ver com a proposigio ou adogio de emendas & Constituigio” (14).

Além dessas excegbes ao requisito de aprovagio presidencial, merecem
destaque as resolucdes concorrentes: Toda resolugio aprovada por ambas as
Cimaras, conforme ficon estabelecido desde as chamadas resolucdes conjuntas,
tem que ser enviada ao Presidente. A resolugao conjunta ¢ qualquer resolugio
com forga de lei. O termo resolucdo concorrente aplica-se a resolugbes sem
efeito legislativo, sao simplesmente exortatdrias ou expressivas da opiniio das
Camaras, apenas supdem um mecanismo legislative, como editar algo, criar
comités conjuntos.

A determinagic de que uma resolugiio aprovada por ambas as Cimaras
precisa ser encaminhada ao Presidente deve partir do esclarecimento de seu
conteido: trata-se de matéria adequadamente legislativa em seu cariter e
efeito? Sendo a resolugio conjunta portadora destas caracteristicas, deve ser
apresentada A aprovacio do Presidente. Caso contrario, é uma resolucic con.
cotrente que ndo tem gue ser encaminhada ao Presidente ("),

Qualquer que seja a forma que venha a obter, nenhuma resclugiio das duas
Chmaras pode ter efeito legislativo se nao foi aprovada pelo Presidente (1'¢).

Com o correr do tempo, o Congresso passou a dar novoe uso is “resolucgdes
concorrentes”, As leis que implicam em sua utilizagfio sao de duas classes, as
que:

— t&m como objetivo o término de leis vigentes ou os poderes legais através
de “resolugiio concorrente”; e

(114) Hollingsworth vs. Virginia, 3 Dall. 378, 381 (EU,, 1798).
(115) Sen. Rep. num. 1335, 54 Congresso, 2% Ses,, § (1897).
(116) Estados Unidos vs. Califérnia, 332 EU,, 109, 28 (1947).
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— permitem a desaprovagio pelo Congresso, por “resolugio concorrente”,
de acio proposta pelo Presidente ou outro funcionario executive. A Lei de
Reorganizagio de 1939 investia o Presidente da autoridade necessiria para
efetuar reorganizacbes no Executivo. Estes planos de reorganizacio presidencial
apenas tinham efeito, se ndo fossem desaprovados dentro de 60 dias por reso-
lugao concorrente de ambas as Camaras.

O procedimento de “resolugio concorrente” propunha permitir ao Congres-
so tomar agio 4 prova de veto. Surge logo 2 questdo de validade econstitucional.
Roosevelt chegou a afirmar que a Lei de Arrendamento era inconstitucional: é
claro que uma agiio que revogue uma lei existente constitui uma lei do Congres-
so e estd sujeita ao requisito da apresentagfio ao Presidente (117).

Convém esclarecer que uma resolugio que tem de ser apresentada & Casa
Branca necessita de ter efeito legislativo. Tendo este efeito, a denominagio “reso-
lugiio concorrente” nio lhe da cariter diferenciador. Revogar uma lei € realizar
um ato legislativo, sujeito ao poder de veto. J4 os Constituintes tinham a idéia
de que a negativa do Presidente poderia ser empregada para evitar a revoga-
¢io de leis.

A permissic ao Congresso de medidas que equivalem a revogagbes &
prova de veto niio é bem aceita. Uma resolugiio concorrente i Legislatura nio
é cfetiva para modificar ou revogar lei positiva. A revogagio ou modificagio
de lei requer um ato legislativo de igual dignidade e importdncia. Tem que ser
pelo menos através de uma outra lei (11%).

Este uso da técnica da utilizagio da “resolugdo concorrente” para desapro-
var acao executiva leva-nos a indagacbes sobre matéria constitucional.

Mesmo nessas circunstincias, o Chefe do Executivo deve ter oportunidade
de exercer o seu poder de veto. Foi esta a opinidao do Procurador-Geral em rela-
¢do a um antecedente de 1932, sobre as Leis de Reorganizagdo, que continham
um poder outorgado ao Congresso para desaprovar por resolugio (Ops. Atty.
Gen. 56, 54} (1933) (t1*).

Na evolugio de certo perfodo da histéria constitucional dos Estados Unidos,
referindo-se ao poder do veto, CooLEY assim o justifica:

“Os seis primeiros Presidentes usaram desse poder com muita par-
ciménia; alguns nio o usaram vez alguma; mas isto porque o Poder
Legislativo e o Presidente da Repiblica ordinariamente andavam de
acordo em todas as mais importantes medidas tomadas. O Presidente
Jackson foi quem primeiro o empregou com maior fregiiéncia,

(117 JACKSON, “A Presidential Legal Opinion”, 66, Harvard Law Review, 1353, 1358
(1953) .

(118) GINNANE, “The Control of Federal Administration by Congressional Resolutions
and Comtnittees”, 66, Harvard Law Review, 569, 587 (1853) ; Moran vs. La Guardia,
270 N.Y., 450, 452 (1936).

(119) SCHWART?Z, Bernard. A Commentary on the Constilution of the United States.
I: The Powers of Government. Vol, I, Federal and State Powers; idem, I: The
Powers of Government. Vol. II, The Powers of the President, MacMillan Co.,
New York, Bernard Schwartz, 1863 (2 volumes).
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no que foi seguido pelos Presidente Tyler, Johnson e Hayes. Isto
pode suceder muito bem, justamente com as mesmas opinides a res-
peito das préprias funcgdes do veto, desde 0 momento em que os Gltimos
presidentes se acharam diante do Congresso cujos membros eram de
idéias politicas contréarias, e tiveram ocasido de tratar e decretar um
sem ntmero de leis que nio estavam em harmonia com as suas préprias
opiniGes a respeito do que consideravam conveniente em politica ou
fundado em direito constitucional. As razdes fundamentais em que se
haviam apoiado para a aplicagdo do veto, raras vezes tém sido sem
importancia, e a inconstitucionalidade delas foi o principal motivo pelo
qual se lhes negou o assentimento. Em vérios casos como que houve
uma espécie de veto ticito, ocasionado pela demora do Presidente; nio
devolvendo o projeto, deixou de converter-se em lei” ('2°).

O veto presidencial é usado com freqiiéncia na histéria constitucional nor-
te-americana. Franklin Roosevelt opés veto a 631 projetos aprovados pelo Con-
gresso: “Uma parte das leis foi vetada mediante o chamado pocket-veto”,

Entre 1792 e 1946 o veto foi utilizado pelos Presidentes na seguinte manei-
ra: Washington {2); Madison (7)}; Monroe (1); Jackson (12); Tyler {9); Polk
(3; Pierce (9); Buchanan (7); Lincoln (6); Johnson (29); Grant (94); Hayes
(13); Arthur (12); Cleveland (583); Harrison (44); McKinley (42); Theodore
Roosevelt (82); Taft (39); Wilson (44); Harding (5); Coolidge (50); Hoover
{37); Franklin Roosevelt (631) (%),

Se o Presidente nao devolver o projeto s Cimaras dentro de dez dias nem
o assinar, o projeto converte-se automaticamente em lei; mas, se as Cimaras se
encerrarem, o Presidente ndo tem, pela Constitvi¢io, que develver o projelo,
€ se o ndo assinar, ele nio se converte em lei; é a este estratagema, usado nos
fins das sessbes parlamentares, que se chama veto de algibeira ou veto de
gaveta (**}.

A separaciio de poderes entre Executivo e Congresso nio é conceito doutri-
nirio que deva ser usado com rigor. Devemos ver a teoria com elasticidade e
ajustamento, tendo em vista as necessidades praticas do governo. A sua concei-
tuacio deve ser lembrada sempre que se tenha em conta caracterizar o
veto (199).

-

Em estudos sobre “os poderes do Executivo em geral”, “o Presidente e a
legistaciio”, “aprovacio da legislagio” ou “o poder de veto do Executive” surgem
diversas indagacées para a elaboragio de uma teoria geral do veto.

O poder do Presidente de vetar as leis é considerado como veto “qualifica-
do” ou “suspensivo”, desde que pode ser superado por uma votagio de dois
tercos de ambas as CAmaras. Mesmo assim, nfio é possivel subestimar a contri-

(120) COOLEY, Thomas. Prineipios Gerais de Direito Constitucional, ob, cit., pp. 158 ¢ 159.

(121) JACKSON, Carlton. Presidentinal Vetoes, ob. cit, pp. VIII/IX.

(122) CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional. Volume I. Direito Comparado. Teoria
(reral do Estado e da Constituicio, As Constituicdes do Brasil Forense, Rio, 1977,
pp. 109 e 110; idem, Manual de Ciéncia Poiftico e Direito Constitucional, Tome II,
Direlto Constitucional Portugués, Coimbra Editora Ltda., 1972, 6% ed., p. 608.

(123) RODRIGUES, Léda Boechat. A Corte Suprema e o Direito Constitucional Ame-
ricano. Revista Forense, Rio, 1958, p. 138.
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buicdo que o poder do veto leva & autoridade executiva. Para PrircHETT, a
existéncia deste poder é um fator constante no pensamento congressional e a
planificacio legislativa circunscreve-se, normalmente, pela compreensio da
necessidade de sancionar medidas que o Presidente esta disposto a promulgar.
Os primeiros seis Presidentes dos Estados Unidos votaram leis baseando-se
apenas em sua inconstitucionalidade ou deficiéncia técnica (124).

Afirma Bernarp ScuHwarTz que a Constituicio, ao conceder ao Presidente o
direito de rejeigio condicional da legislacdo, geralmente chamado veto, confor-
me declarou a Corte Suprema dos Estados Unidos, confia-the uma autoridade e
impde-lhe uma obrigagio da mais alta importincia. O cariter do poder de veto
outorgado ao Presidente é, no dizer do Presidente TAFT puramente legislativo.
Apesar de ser apenas um poder de rejeigio, mesmo, na sua forma condicional, é
legislativo na sua natureza. Deve-se levar em conta que o poder de veto nem
sempre € de natureza simplesmente negativa. £ um instrumento positivo para
que o Presidente demonstre sua lideranca legislativa. Constitui uma ameaca aos
patrocinadores de projetos e tem-se constituido num instrumento de negociacio
para elaboracio de outros projetos em substituicio aos rejeitados (122),

O sistema do checks and balances teve uma fase delicada de elaboragio e
tem no veto power um aspecto importante:

“The Constitution also gives the President the power to veto
congressional legislation. Once a bill reaches his desk, he may sign
it, making it law; veto it, sending it back to Congress with his reasons
for rejecting it; or let it become law within ten working days by not
doing anything., Congress can pass a vetoed law, however, if two-thirds
of each house vote to override the President. But, at one point in the
law-making process, the President has the last word. If Congress
adourns within ten days after submitting a bill to the President, he
can simply let it die by neither signing not vetoing it. This process is
called a pocket veto.

The presidential veto is usually effective; Congress rarely overrides
a vetoed bill. From 1960 to 1978, Presidents vetoed 178 bills {inclu-
ding pocket-vetoes). Congress overrode only eighteen of them. Even

(124) PRITCHETT, C. Herman. La Constitucion Americane. Tipografica Editora Argen-
tina S/A, Buenos Aires, 1965, p. 410; HEATHCOCK, Claude L. The United States
Constitution in Perspective. Allyn and Bacon, Ine., Beston, 1984, pp. 101, 102;
163 e 164.

(125) SCHWART?Z, Bernard. American Constituiional Law. At The University Press,
Cambridge, 1955, pp. 99 e ss.; BELOFF, Max, The American Federal Government.
Oxford University Press, New York, 1858, pp. 57 € ss.; CROSSKEY, Willlam Wins-
low. Politics and the Conslitution in the History of the Unifed States. Volume II,
The University of Chicago Press, Chicago, 1953, pp. 1018 a 1022; ANTIEAU, Chester
J. Modern Constitutionel Law. The Stetes and Federul Government. Vol II, The
Lawyers Cooperative Puplishing Company, San Francisco, 1969, pp. 508 e ss. § 1.3:
7; § 13:8; § 12:9; SWISHER Carl Brent. The Theory end Practice of American
National Government. Houghton Mifflin Company, Boston. 19851, pp. 348 € ss.;
The Veto Power: Just as the President uses political I _fluence to recuse the
enactment of bills in which he Is interested, so also he uses it to prevent enactment
of measures to which he is opposed. If higs influence proves ineffective, he can
still fall back upon his veto power”.
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the hint of a presidential veto is often enough to convince Congress
that the President’s preferences should count in shaping legisla-
tion” (129),

4 — O veto no direito constitucional brasileiro

Apontando as relagdes entre os Poderes Legislativo e Executivo, MAcHADO
PAUPERIO, apés assinalar o fortalecimento crescente do Executivo, principalmen-
te na 4rea do Legislativo, destaca as seguintes fungdes exercidas pelo Poder
Executivo:

@

a) iniciativa de leis, inclusive com competéncia exclusiva para alguns
casos;

b) promulgagio e publicacio das leis;
¢) sangiio ou veto;

d) poder regulamentar;

e) leis delegadas;

f) decretos-leis” (127),

As providéncias contidas nas decisdes de sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, a expedigio de decretos e regulamentos para sua fel execugio
constituem atribuigdes presidenciais de grande importincia. Exercendo-as, pri-
meiramente, pde em vigor as leis que o Congresso vota, cumprindo a execugio
da vontade manifestada pelo Poder Legislativo. Em certas circunstancias toma
novas férmulas normativas para pdr em funcionamento as leis editadas pelo
Legislativo, Ao receber o projeto de lei, o Presidente pode veta-lo, total ou
parcialmente:

“E mediante o veto que o Poder Executivo defende as suas prerro-
gativas e atribuicdes { MonTESQUIEU, ob. cit,, Livro XI, Cap. VI) e nos
regimes presidenciais, de separagio de poderes, obsta &s incursies de
um nos dominios de outro” {J. V. Ticuriey, Le Président de la Répu-
blique et le Probléme de VEtat, pag. 184) (2%).

O veto, no Brasil, veio do Império. Foi mantido nas Constitui¢des de 1891,
1934, 1946, 1967 ¢ na Emenda de 1969, dai a importincia de seu exame na evo-
lugio do direito constitucional brasileiro.

(126} LINEBERRY, Robert L. Governmeni in America. People, Politics and Policy.
Little, Brown and Company, Boston, 1980, p. 374,

(127 PAUPERIO, A. Machado, “Relagbes entre os Poderes Legislativo e Executivo”,
Revista de Imjormacdo Legisiativa, Senado Federal, Subsecretaria de Edigoes Téc-
nicas, Brasflia, Ano 17, n.? 67, julho-setembro, 1980, p. 113; TRIGUEIRO, Oswaldo.
“Os Poderes do Presidente da Repiblica”, em Estudos sobre a Constituigdo Bra-
sileira, Fundag¢fio Getillo Vargas, Rio de Janeiro, 1954, pp. 79 e s8.

{128) SILVA, Carlos Medeiros. “As Atribuigbes Constitucionais do Poder Executivo™,
Revista de Direito Administrativo, vol. 31, janeiro/marco, 1953, p. 4; TRIGUEIRO,
Oswaldo. “Os Poderes do Presidente da Republica”, Revista da Faculdade de Direilo
da Universidade ;’ederal de Minas Gerats, Ano VI (Nova Fase), Belo Horizonte —
outubro, 1954, pp. 118 e ss.;, CAVALCANTI, Themistocles. “O Poder Executivo no
Estado Moderno”, Reviste dg Ordem dos Advogados do Brasil, Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, Ane IV, v. IV, n° 8, maio/agosto 1972, p. 102.
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O Congresso legisla, apenas em Wltima andlise ele faz a lei. O Chefe do
Executivo intervém para aceitar ou nio aceitar, com uma recusa meramente
suspensiva dos atos do Congresso. O Presidente ndo faz as leis; sanciona ou,
temporariamente, veta as leis feitas na CAmara ¢ no Senado ('*).

NEsTOR MassENA considera que, tratando-se da matéria de intervengio do
Poder Executivo na elaboracio legislativa, o veto é exceciio. A regra geral serd
a san¢io ou a promulgacio. Ainda acrescenta: “Em matéria de veto, a regra
geral é o veto a projeto, ao projeto total, € ndo a parte dele, sendo, pois, o veto
parcial excecao 4 regra particular sobre o veto” (139).

O estudo do veto no Brasil foi objeto de tese de mestrado, por parte de
Ennesto RoDRIGUES. Ao apontar as suas origens ressalta:

“E como nesse nosso primeiro Estatuto Politico ja encontramos a
existéneia do veto, como recusa do consentimento do Imperador ao
projeto de lei, em seus arts. 64 a 67, temos que as origens desse veto
sdo européias,

Ali4s, o veto no Brasil antecipa-se 4 Carta Constitucional Imperial,
estando presente nos debates da Assembléia Constituinte de 1823,
quando se tratava da divisio dos poderes e da organizagio do sistema
legislativo, com a participagio do nosso monarca, sancionando ou
vetando os projetos de lei (os decretos), sustentando alguns dos cons-

tituintes que tanto a sang¢do quanto o veto suspensivo eram direitos do
Soberano™ (13!},

A sangdo do Imperador e o veto sdo tidos como fatores que contribuem
para o aperfeicoamento das leis. O monarca tinha o direito de conceder ou
denegar a sancdo. Os artigos 66 e 67 determinavam o praze de um més, fluindo
da apresentacio do projeto, para que o monarca exercesse este direito, qualifi-
cando o siléncio do Imperador que importava em recusa do projeto ou denega-
cio formal: (art. 67) “A sangdo é a aprovagio ou desaprovagdo, o consenti-
mento ou ndo, o voto ou veto da coroa, como terceiro ramo do Poder Legislativo,
é o ato complementar necessario para que o projeto de lei assuma o cariter e se
converta em lei. £ a atribuicio do Poder Moderador descrita no art, 101, § 3°,
da Constituicio, atribuicio que deve ser exercida com plena liberdade” (32).

As discussbes sobre o poder de veto suspensivo do Imperador estiveram
presentes no Parlamento nacional:

“O Sr. Marqués de Barbacena — Em minha humilde opinido, a
monarquia representativa é a melhor forma de governo de quantas até
aqui se tém imaginado; e a sua principal perfeigio consiste no equili-

(129) NEGRAO, Teotdnio, “Aprovagio Tacita de Veto Governamental”, Reviste de
Direito Administrativo, Funda¢io Getalio Vargas, vol. 67, jan./marcgo, 1962, pp. 392

e s8.: BARBOSA, Rul, Comentdrios & Constituigdo. Coletinea de Homero Pires,
ed. Saraiva, 1933, vol. IT, art. 1§, pp. 7 € 8.

(130) MASSENA, Nestor. “Veto Parcial”, Revista de Direito Administrativo, vol. 26, ou-
tubre/dezembro, 1951, p. 441,

(131) RODRIGUES, Ernesto. O Velo no Brasil. Forense, Rio de Janeiro, 1981, pp. 4 ¢ 5.

{132) BUENO, José Antonio Pimenta, Direito Publico Brasileiro e Andlize da Consti-
tuiedo do Império. Senado Federal, Brasflia, 1873, p. 139.
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bric ou contrapeso, como alguns lhe chamam, entre os Poderes, de
que ele se compde. A alteragio desse equilibrio produz a degeneragio
desse sistema, aparecendo o despotismo de um ou de muitos, segundo
a balanga pende para o Monarca ou para o povo. A manutengio desse
equilibrio vem do wveto reciproco, tanto de uma para outra Cimara,
como do Monarca para ambas delas...

Daqui concluo que, dispondo a Constituigio a medida que dita a
mais apurada prudéncia sobre uma matéria de tanto peso, nao hé
lugar & reforma que se pretende do paragrafo em discussao. O Senado
com a votagdo promiscua com a outra Cimara e o Imperador sen:
vefo sio duas monstruosidades politicas, e, reunidas, elas nio conver-
tem a monarquia em repiblica, como ji disse o nobre Senador, mas
sim em uma oligarquia de cem homens que durariam cem dias, mas
que deixaria a Nacio envolta nos horrores do despotismo ou da anar-
(fi{uia. Entendo, pois, que o art. 65 da Constituicio {prevé a hipétese de

egeneracio de san¢do pelo Imperador e diz que a mesma teria “efeito
suspensivo somente; pelo que, todas as vezes que as duas Legislaturas,
que se seguirem aquela que tiver aprovado o projeto, tornarem suces-
sivamente a apresenta-lo nos mesmos termos, entender-se-4 que o Im-
perador tem dado a sangiio”) ndo deve ser reformado, e por isso refeita
a disposigio do parigrafo do projeto em discussio, sustentando nesta
parte a Constituigio tal qual estd” (133},

O veto recebeu diversas interpretagfes, sendo considerado como instru-
mento que mantém o equilibrio dos poderes. Vergueiro entendia que, para por
em harmonia os preceitos constitucionais, era necessirio encontrar maior prazo
do veto suspensivo.

Os debates no Brasil ocorrem desde a primeira fase de sua constitucionali-
zagao:

“Dava-se tempo para que Pedro I, publicade o projeto de Consti-
tuigdo, verificasse niio haver o propésito de suprimir a sua colaboragio
nas leis, pela sangio ou pelo veto. Com efeito, a 1° de setembro,
Anténio Carlos, cumprindo a spa palavra, tinha pronto o projeto de
Constituigio, cujo art. 112 firmava aquela doutrina, completada pelo
art. 113, que dava ao vefo do Imperador apenas um caréter suspensivo,
desde que a idéia do veto absoluto, insinuada pela tropa rio-grandense,
fora repelida com indignagio geral. A lei vetada s6 produziria efeito e
seria posta em execucio se “as duas Legislaturas que se seguissem
tornpassemn sucessivamente a apresenti-la nos mesmos termos, enten-
dendo-se entio que o Imperador teria dado a sangio”. A férmula
para a sancdo seria “O Imperador consente”, corresponde ao The
King wills it so to be” dos ingleses; e a do veto seria “ O Imperador
examinard, correspondendo ao “the king will advise upon it”. Ficava
marcado o prazo de um més para a decisio imperial. Na Constituicio

(133) O Parlamento e a Evolugde Nacional. Reformas Constitucionais e a Maioridade de
D. Pedro II — 1832-1840, vol. 4, {omo 1, Selecho de Textos Parlamentares, Senado
Federal, Obra comemorativa do Sesquicentenério da Independéncia. Organiza-
dores: José Honério Rodrigues e Léda Boechat Rodrigues, com a colaboragio de
Qctaciano Nogueira, Brasilia, 1972, pp. 75 € 76.
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de 1824, a férmula do veto foi outra: “O Imperador quer meditar
sobre o projeto de lei, para a seu tempo se resolver”, devendo a Céma-
ra responder que “louva a Swva Majestade Imperial o interesse, que tem
pela Nagio”. O prazo ficou o mesmo que a Constituinte propusera, A
Repiiblica reduziu-o depois, em 1891, a dez dias (art, 37, § 1°) (134),

O constitucionalista brasileiro, a0 comentar os efeitos da denegacio da
sangdo, observa que, apesar de o vefo ser um direito e garantia indispensavel
torna-se necessario estabelecer os seus limites, como o fez a Constituigio impe-
rial no artigo 65. £ por ocasido desta exposigio que, também, aponta a impor-
tincia da promulgacio da lei:

“Embora a lei comece a existir desde o0 momento em que recebe a
sangio imperial, ela nio pode ter execugio sendo depois da promulga-
¢d0, pois que este afo é, como dissemos, que anuncia a sociedade que
ela foi sancionada; antes disso o ptblico ignora se foi, serd ou nio,
presume que ainda ndo foi, por isso mesmo que nada se anunciou;
conseqiientemente até entdc ndo pode exercer sua forga coerci-
tiva” (185),

A comparagio dos textos no que diz respeitc ao veto nas Constituigbes
demonstra que niio sio grandes as variagbes, mas alguns tém grande significa-
¢do. Na de 1824 existia o veto total expresso ou ticito e a rejeigio era viavel
quande mantido o projeto em duas legislaturas sucessivas (art. 67).

A Constituigio republicana, também, consagrou o veto, mas nio de ma-
neira ilimitada e absoluta. Supensivo da deliberaciio do Poder Legislativo, per-
mitia a reconsideracio:

“A Constitui¢do reduziu a estes dois os motives de recusa do
Presidente — inconstitucionalidade e prejuizo para a Nagao. Nos Esta-
dos Unidos da América nfio subsiste esta restricdo; o art. 19, seg. 7,
n® 2, da Const., estabelece que o Presidente devolva o projeto com
suas objegdes, nio indica a natureza e qualidade delas; confiz tudo ao
juizo e critério desta autoridade e ali largamente se tem usado desta
faculdade. Parece isto mais conforme 4 indole do regime presidencial
e ndo traz inconveniente, porque a negativa de sancio tem por efeito
a reconsideracio do assunto pelas Cimaras e estas pela nova votagio
podem manter seus projetos que consideram mal vetados e dar-lhes
definitivo cardter de lei. Em todo o caso, o novo exame e discussio da
matéria podem ser de grande utilidade; e a uma medida, nio contriria
4 ConstituicAo nem aos interesses nacionais, muita vez terd razio de
negar o seu assenso o Presidente da Republica, porque lhe pareca ela
desnecessdria ou por ser preferivel e mais adequada outra que ele
sugere ao parlamento, ete. Assim se consultard melhor o bem piiblico,
refreando-se a legomania, essa praga dos parlamentos” (136},

{134) ROURE, Agenor de, Formagdo Constitucional do Brasil, pp. 84 e 85; 69 e ss.

(135) BUENQ, José Antdnio Pimenta. Direilo Piblico Brasileiro e Andlise dg Constifui-
c¢io do Império, oh, cit. p. 147.

(138) BARBALHOQ, Joao. Constituicdo Federal Brasileirg. Comenidrios. P, BRIGUIET
e Cia. Editores, Rio, 1924, 2% ed., pp. 197 e 198; MARQUES, Silva. Elementoz de
Direito Piblico e Constifucionel, Benjamin de Aguil-Editor, Rio, 1919, 2% ed, pp.
194 e 55,
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Carros MaxmMiLiaNe considera que o veto protege o Executivo das in-
vasoes de sua competéncia e medidas hostis, inconstitucionais, deficientes ou
nocivas por parte do Congresso. Ao mesmo tempo, reprime o que denomina
mal de todos os governos livres, o excesso, a inconstincia e a mobilidade da
legislagio, Ao examinar o desenvolvimento desta instituicho em certa fase da
evolugdo do sistema politico brasileiro, sustenta:

“No Brasil republicano, todos os Presidentes fizeram uso do di-
reito de veto. Nos Estados Unidos, Washington negou san¢do a duas
proposicdes, Madison a seis, Monroe a uma, Jackson a doze, Tyler a
nove, Polka a trés, Pierce a trés, Buchanan a sete, Lincoln a trés,
Johnson a vinte e uma, Grant a quarenta e trés, Hayses a doze,
Arthur a quatro, Cleveland a trezentas e cingiienta e uma, Benja-
min Harrison a dezessete, Mac-Kinley a cinco, e Roosevelt a quarenta.
Adams, Jefferson, John Quincy Adams, Van Bureau, William Harri-
son, Taylor, Fillmore e Garfield nunca vetaram resolugdes do Con-
gresso” (137),

O Presidente Epitdcio Pessoa, ao defender a faculdade de vetar as leis
de meios, afirmou:

“Ao expor os motivos de minha divergéncia com o projeto que
me enviastes, ndo julguei necessario justificar o direito que assiste ao
Poder Executivo, de aprovar ou nio as resolugdes que orgam a recei-
ta e fixam a despesa da Republica. Nunca fora tal prerrogativa objeto
de divida. Nenhum jurista se abalangara jamais a recusd-la ao Chefe
do Estado. Todos, pelo contrario, eram acordes em proclama-la.
Pareceu-me, por isto, que seria fazer injuria 4 vossa alta autoridade
procurar demonstrar a existéncia congtitucional daquela faculdade.
Como, porém, ela tenha suscitado contradita da parte de membros do
Congresso, sinto-me agora no dever de explicar as razdes em que me
fundei. (Revista Forense, vol. XXXVIII, p. 398).

Nos termos do art. 16 da Constituigao, “o Poder Legistativo é exercido pelo
Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da Repiblica”,

Este é o principio. Esta é a regra. A sancio do Presidente ¢ requisito
essencial da lei. Sem ela o ato legislativo é incompleto e ineficaz.

Uma emenda apresentada no Congresso Constituinte propunha que o art.
16 fosse assim redigido: “O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso, com
a sangiio, em regra, do Presidente da Reptiblica”. Foi rejeitada. Renovada em
outra discussio, foi novamente repelida,

Ficou assim clara a intengao do legislador constituinte de “sujeitar a san-
¢ao do Presidente da Republica toda a funcho propriamente legislativa do
Congresso Nacional” cpp. 398 e 399) (%),

(137) MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios @ Constituicdo Brasileira, Jacintho Ribeiro
dos Santos, Editor, Rio, 1923, 2% ed., pp. 448 e 447; Crbnica: O veto & lel orga-
mentaria da despesa publica”, Revista Forense, Imprensa Oficial do Estado de
Minas Gerals, Belo Horizonte, 1§22, vol. XXXVIII, Fasciculos 223 a 228, pp. 308
a 408,
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A existéncia do veto e o temor de se ver um projeto devolvido com obje-
¢oes fundamentadas constituem freios is proposigdes mais audaciosas. Copar-
ticipagio do Executivo na feitura das leis. O veto nio é um ato definitivo e
irrevogvel, mas convite ao Congresso para examinar a matéria em face das
razbes expostas pelo Executivo. Se forem infundadas, o Congresso as fulmi-
nard, e o projeto se converterd em lei.

Foi nos Estados Unidos e na Republica Argentina que fomos formar os
moldes do nosso sistema constitucional. A Constituigio americana dispde no
art. 19, se¢do 73, n? 2:

“Todo projeto adotado na Cémara dos Representantes e no Se-
nadc serd, antes de tornar-se lei, 1presen-te ao Presidente dos Estados
Unidos. Se este o aprovar, assind-lo-i; se o ndo aprovar, devolvé-lo-4
com suas obje¢des & Cimara em que houver sido iniciado.”

PavLo M. pE Lacerpa, em Principios de Direito Constitucional Brasileiro,
tece comparaghes sobre o veto, nos seguintes termos:

“Na Constitui¢io Federal brasileira, o instituto apresenta essa
mesma fisionomia. O Congresso Naciosal tem o dever de submeter ao
Presidente da Reptblica o projeto de lei que haja elaborado, para
que o estude e, em conseqiiéncia, o aprove ou nao, sancionando ou
vetando, ¢ neste segundo caso o devolva para novo exame restrito a
matéria censurada, s6 caindo as obje¢bes por maioria de dois tergos
de sufrigios presentes em votagio nominal, ut Constituicio federal,
art. 37 e seus §§ 12 e 39, e art. 39, § 2° O veto, portanto, como poder
de censura do Presidente da Repuiblica 4 obra do Congresso, é um
obsticulo posto 4 disposicao daquele para refrear os surtos excessivos,
ou impensados deste.

A d{mica diferenga, alids de maior alcance tedrico do que pratico,
entre as trés Constituicdes esti nisto: a norte-americana e a argentina
deixam de limitar o arbitrio do Presidente, afora no que concerne ao
tempo, autorizando implicitamente o veto por quaisquer motivos que,

orém, devem ser declarados ao Congresso; a brasileira nomeia os
Eébeis para fundamentar o ato, reduzindo-os a dois, mas em cujo
Ambito se podem perfeitamente incluir todos aqueles que ndo sejam
de mero capricho ou de simples repugnéncia pessoal. Praticamente
equivalem-se, por conseguinte, neste ponto também, as trés Constitui-

cbes” (138),

(138) LACERDA, Paule M. de. Principiog de Direito Constitucional Brasileire, Volume
II. Predmbulo, Organismo da Federagio, Organizagio Federal, Poder Legislativo,
Poder Executivo, Poder Judicidrio, Livraria Azevedo-Editora, Rio, 1929, pp. 287 e
288; OCTAVIO, Rodrige e VIANNA, Paulo D., Elemenifos de Direito Piblico e
Congtitucional Brasileiro. F. Briguiet e Cla. — Editores, Rio de Janeiro, 1913, p. 160;
OCTAVIO, Rodrigo. Elementos de Direito Ptiblico e Constitucional Brasileiro. F.
Brigulet e Cia. — Editores, Rio de Janeiro, 1935, 52 ed., pp. 192 e s55.; NOGUEIRA,
Octaciano. Curso — O Poder Legislativo. 1. Poder Legislativo no Brasil (1821-1930).
Fundac¢éio Petrénio Portella — MJ. — Fundacio Milton Campos, Departamento
de Imprensa Nacional, Brasilia, 1981, p. 92.
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E considerada como lungdo politica do Poder Executivo a de sancionar
as proposi¢des do Congresso Nacional ou opor-lhes o veto, quando as julgar
inconstitucionais ou conirarias aos interesses da Naciio.

O texto constitucional de 1891 nio admitia o veto parcial. A Reforma
Constitucional de 1925-1926 consagrou o veto parcial:

“Quando o Presidente da Republica julgar um projeto de lei, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contririo aos interesses nacio-
nais, o vetard, total ou parcialmente, dentro de dez dias uteis, a contar
daquele em que o recebeu, devolvendo nesse prazo ¢ com os motivos
do veto, o projeto ou a parte vetada, a Clmara, onde ele se houver

iniciado” (§ 19, art. 37).

Durante as discussdes das propostas de emendas 4 Constituigio Federal,
em 1925, o veto parcial foi, novamente, objeto de debates.

Manifestagbes ocorreram contra a generalidade do veto parcial, aplicado
a qualquer projeto de lei; defendia-se que o veto, tratando-se de leis de orga-
mento, pode ser total ou parcial:

“O veto parcial nas leis de orgamento é hoje uma questao ven-
cida, ji4 adotada em alguns Estados do DBrasil, América do Norte e
Argentina, Tornd-lo, porém, extensivo a toda e qualquer lei nio me
parece de bom conselho; ¢ armar o Executivo de demasiada forga,
que pode, se nio obstar, de modo absoluto, dificultar, por erro de
aprecia¢io ou 4nimo faccioso, uma lei benéfica” (%),

A segunda Constituinte republicana iria, também, tratar do assunto. Pelo
Decreto n? 21.402, de 14 de maio de 1932, criou-se, sob a presidéncia do Mi-
nistro da Justica e Negocios Interiores, uma Comissio encarregada de elaborar
o anteprojeto da Constitui¢do ¢ determinou-se o dia 3 de maio de 1933 para
a realizagio das eleigdes & Assembléia Constituinte, Em 8 de julho de 1934
terminou a votagiio das emendas de redagio final, sendo a 16 de julho pro-
mulgada a Constituigio,

A redacio do art. 45 da Constituigio de 1934 é quase idéntica a do § 1°
do art. 37, na redagiio que a emenda de 1926 deu a Constitui¢io de 1851. Hou-
ve modifica¢io apenas na parte final:

“Quando o Presidente da Republica julgar um projeto de lei, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contrdrio aos interesses nacio-
nais, o vetara, total ou parcialmente, dentro de dez dias Gteis, a contar
daquele em que o recebeu, devolvendo nesse prazo € com os motivos
do veto, o projeto, ou a parte vetada, a Camara dos Deputados.”

Examinando o veto, sua aprovagio e rejeigio, na Constituicio de 1934,
comenta ARaUT0 CASTRO:

“O veto constitui uma das mais importantes atribuigbes do Pre-
sidente da Republica,

(139) Documentos Parlamentares. Revisdp Constitucional, vol. 1°, Tipografia do Jornal
do Comércio, de Rodrigues & C., Rio, 1927, p. 481.
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Usando dessa faculdade, poderd ele impedir que sejam conver-
tidos em lei muitos projetos prejudiciais aos interesses da Naglio. £
um freio necessario para neutralizar os excessos do Legislativo. Mas,
a fim de que isso ndo venha colocar este poder sob a dependéncia do
Executivo, o veto niio é ilimitado ou alln)soluto: suspende apenas a
deliberagio do Legislativo, pois, se este resolver manter o projeto, serd
o mesmo convertido em lei, a despeito da oposigio do Execu-
tivo” (149).

Pela Constituigio de 1934 o processo do veto sofreu alteragio, passando a

ser votado pela maioria absoluta dos membros da Cémara, em separado (art.
45, § 29).

As Constituigbes de 1891 (art. 37), 1934 e 1946 determinavam que o si-
léncio do Presidente da Repiblica, no decéndio, importava a sangéo.

De acordo com a Constituigao de 1937, o Governo poderia sustar o anda-
mento de qualquer projeto, desde que comunicasse o seu propésito de apre-
sentar outro que regulasse o mesmo assunto (art. 64, § 29).

“O § 1° do seu art. 37 tem apenas nova redagio no art. 45 da
Constituigio de 1934, salvo a diferenca entre a devolugio 34 Cdmara
dos Deputados (1934) e a devolugio & Camara onde ele se houver
iniclado (1928).

Q veto por motivo de inconstitucionalidade era consagrado no
art, 37, § 19 do Estatuto Politico de 1891 e no art. 45 do de 1934. Por
ele, o Presidente da Republica exercia, em parte, a guarda da Cons-
tituigho.

O dispositivo afirma inicialmente que todo projeto de lei depende
de votagio em uma e outra Cimara, contra o sistema anterior de com-
peténcia exclusiva (art. 41, §§ 1° e 3?) e privativa {art. 90).

O veto pressupde razbes aduziveis, com assento na inconstitucio-
nalidade ou na oposigio aos interesses nacionais e diz a Constituigao
que o Presidente da Republica deve fundamenta-lo.

O Presidente da Republica colabora no exercicio do Poder Legis-
lativo (art. 38). E orienta a politica legislativa de interesse macional
(art. 73).

Nestas condigbes, nio sd se esiatuiu que depende de sua aquies-
céncia o projeto, para ser sancionado, expressdc que ja era a do direito
constitucional pitrio, mas triplicou-se o prazo para o veto e exi%iu-se
a aprovacio do projeto por dois tergos (nio sé a maioria absoluta)
dos sufrigios presentes em cada uma das Cimaras (ndo sé dos Depu-
tados, salvo colaboragio do Senado).

Na Franga, o Presidente da Republica podia pedir uma nova de-
liberagdo, anulando o voto das Cimaras, o que, segundo BARTHELEMY,
nao tem sido empregado desde 1875.

(140) CASTRO, Araijo. A Nova Conslituicfio Brasileira, Livraria Editora Freitas Bastos,
Rio de Janeiro, 1935, pp. 197 e 198.
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Entre nos, a colaboragio legislativa do Presidente da Repriblica,
(ue pode dar-se desde a iniciativa, até 4 elaboragio (arts. 12 a 14),
também se faz pela suspensio do andamento do projeto, motivada
pela simples comunicagio do seu propésito, consignada no § 29 do
art. 64. Em se tratando de emenda 4 Constituigio a co-participagio,
Eorém, é maior. Além do direito de iniciativa, o Presidente da Repu-

lica podera, dentro do prazo de trinta dias do recebimento do pro-
jeto iniciado pela Camara dos Deputados e aprovado, pedir que o
mesmo seja submetido a nova tramitagio por ambas as Cimaras, a
qual nio se efetuari antes da legislatura seguinte (art. 174, § 39);

e (?Dd& finalmente, resolver e promover a realizagio do plebiscite
(idem, § 49),

O estudo doutrinario do veto, quanto ao seu aleance, tem de ser
feito & margem do cstudo das novas instituigses que fazem do Presi-
dente da Republica um poderoso colaborador da lei” (141).

Na andlise do texto de 1948, encontramos em PoNTES DE MIRANDA, no que

se refere ao veto e ao siléncio do Presidente (a Republica:

“O texto cogita do veto e do siléncio do Presidente da Repiiblica,
Todos os atos legislativos que sobem a sangio ficam expostos a que
o Presidente da Republica lhes oponha o veto, isto &, a sua discor-
dincia, a recusa da sua aquiescéncia, indispensivel, ex hypothesi, para
que se complete a lei. O veto pode ser da integra ou parcial. A regra,
é 36 se admitir o veto total, absoluto, que é um “ndo” oposto ao ato
legislativo. A Constituigio de 1946 (como a de 1934) adota a liber-
dade do Presidente da Repiblica: vetar no todo, ou em parte. Tem ele
dez dias fiteis para julgar o ato legislativo: sanciond-lo-4, vetd-lo-4, ou,
0 que é sancionar tacitamente, ficard em siléncio, Os dez dias titeis
contar-se-io do recebimento pelo Presidente da Repiblica (sancio,
opondo-se a veto, é, na terminologia da Constituigdo, sangio positiva,
isto ¢, sangfo-promulgacio, em contraposi¢io a sangio-veto).

Nio ha dois vetos ao mesmo ato legislativo, No caso do art. 70,
§ 3% a lei vai ao Presidente da Republica para a promulgacao, e nio
mais para a sangdo. Se a ndo promulga, observa-se o § 4¢

Se o Presidente da Republica veta em parte a lei, ou pelos funda-
mentos @ ou b, nao mais pode promulgar a lei na parte vetada, nem
pretender que se atenda a qualquer fundamento ¢ ou d. Nem a for-
tiori, vetar toda a lei e, depois, promulgi-la. Se publica a lei como pro-
mulgada (sangdo positiva), no todo ou em parte, a publicagio poste-
rior com a indicagio de veto de alguma parte, ou de outra parte, é
furidicamente inexistente. O que foi publicado ¢ lei; o poder sanciona-
dor do Presidente da Republica exaurtu-se. Para se declarar que a

(141) LINS, Augusto E. Estellita, 4 Nove Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil.

Decretada em 10 de Novembro de 1937 pelo Presidente Getiulio Vargas ( Sinopses,
anotacées e repertdrio). José Konfino — Editor, Rio de Janeiro, 1938, pp. 277 e
278, CASTRO, Araijo. A Constituigio de 1937. Livraria Editora Freitas Bastos,
Rio de Janeirp, 1941, 2% ed,, p. 175.
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nova publicagio é inexistente, nido se precisa de maioria absoluta dos
juizes do tribunal (art. 200), porque ndo se trata de ato existente e
nulo. Lei ¢ o que se promulga.

Se o Presidente da Republica veta a lei, no todo, ou em parte,
ndo pode mais promulgar o que vetou. O Congresso Nac:iona{) ndo
deve, sequer, levar em consideragio fundamentos novos para vetar,
O poder sancionador exerce-se de um jato, punctualmente. Nio cabe
publicar-se pela segunda vez, ou outra vez, os textos, porque nio se
admitem corregdes as leis que ndo sejam de revisdo, (erros tipogra-
ficos, ou de cépia), em relagdo a letra do projeto que foi & sango.
As declaragbes “vetado”, “vetada”, sio declaragBes de vontade do
veto” (142),

A Constituigio de 1946, através da Emenda Constitucional n? 17, de
26-11-65, restringiu o uso do veto parcial,

Ao examinar os efeitos do veto na Constituicio de 19468, comenta Epuarpo
Espinora:

“Na verdade, pode o Presidente, em vez de sancionar o projeto
aprovado pelas Cimaras, veti-lo, por julgi-lo, total ou parcialmente,
inconstitucional ou contririo aos interesses nacionais; mas neste caso
deverd comunicar & CAmara iniciadora o seu veto e os motivos que o
determinaram.

Este veto serd comunicado ao Presidente do Senado, o qual con-
vocard as duas Cdmaras para, em sessio conjunta, resolverem o caso.

Se as duas Cimaras, pelo voto de dois tercos dos representantes
presentes, aprovarem o projeto vetado, este serd remetido como lei a0
Presidente da Republica para promulga-lo. Se este o ndo promulgar,
dentro de 48 horas, fa-lo-4 o Presidente do Senado.

A Constituigdo prevé a hipétese de também deixar de promulga-
lo o Presidente do Senado, que é o Vice-Presidente da Repiiblica, E
entjo autorizado a fazé-lo o Vice-Presidente do Senado.

Q Presidente da P\eﬁ:iblica tem o prazo de dez dias dteis para
opor o veto e comunicar-lhes as razdes” (14%).

Em estudo sobre “a Elaboragio Legislativa no Brasil”, Raur Macrapo
Horta, referindo-se a restauragio da deliberagdo bicameral sobre o veto, afir-
ma:

“A Constituigio de 1946 consentiu que a apreciaciio do veto pre-
sidencial se transformasse em deliberacfio tipicamente monocameral

(142) MIRANDA, Pontes de. Comentdrios & Constifuigio de 1946 (artigos 15-87). Vol. II,
Max Limonad, S&o Paulo, 1953, 2% ed., pp. 322 e 323; DORIA, A. de Sampalo, Curso
de Direito Constitucional (O Direito do Homem), Companhia Editora Naclonal,
Sic Paulo, 1946 — 2.° vol,, 2* ed., pp. 132 e 133.

(143) ESPINOLA, Edusrde. A Nove Constituicio do Brasil. Direilo Politico e Constitu~
cional Brasileiro. Editora Freitas Bastos, Rio de Janeiro, 1946, pp. 206 e 207; MI-
RANDA, Pontes de. Comentdrios & ConstituicGo de 1946, Vol. II, (arts. 37-128),
p. 121 e ss., Henrique Cahen Editor, Rio de Janeiro, 1947.
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pela fusio do Senade e da CAmara dos Deputados nas sessbes con-
juntas do Congresso Nacional para aquele fim. A deliberagio separada
é técnica que se integron na fisionomia do bicameralismo federal bra-
sileiro — a exemplo do bicameralismo norte-americano e do argentino,
desde a Constituigio de 1891, e nido deixou de figurar nos textos cons-
titucionais de 1934 e de 1937, reconhecidamente desfavoriveis as re-
gras tipicas do bicameralismo,

A deliberagio sobre o veto oferece oportunidade para eficaz con-
trole de ato presidencial. A Constituigio de 1946 reforgou a compe-
téncia senatorial de controlar atos presidenciais, Impde-se, para asse-
gurar a coeréncia do préprio sistema constitucional, eliminar a delibe-
ragio promiscua sobre o veto presidencial” (14).

Ao tratar da reforma do Congresso Nacional, dentre as medidas constitu-
cionais propostas, JosapHAT MaRINHO mencionava a disciplina do veto par-
cial ( l‘ﬁg.

A Emenda Constituciona! n? 4 ou o Ato Adicional, que instituiu o sistema
parlamentar de governo, ao fixar a estrutura do Poder Executivo Federal, no
que diz respeito & competéncia do Presidente da Republica, estabelecen no
art. 3%, IV:

“III — sancionar, promulgar e fazer publicar as leis;

IV — vetar, nos termos da Constituigdo, os projetos de lei, con-
siderando-se aprovados 0s que obtiverem o voto de trés quintos dos
Deputados e Senadores presentes, em sessio conjunta das duas Cé-
maras” (149).

A Constituigio de 1967 substitnin a expressio “interesse macional” por
“interesse pilblico”. Manteve a restrigio ao veto parcial, retirada pela Emenda
Constitucional n® 1, de 1969.

A elaboragiio das leis conta, na sua fase final, com a interveniéncia do
Presidente da Replblica, através da sangiio expresse ou do veto. Mostra Pavro
SARASATE que ao lado dessas figuras juridicas, na etapa derradeira do pro-

(14490 HORTA, Raul Machado. “A Elaboragio Legislativa ho Brasil”, em Reforma do
Poder Legislativo no Brasil, Seminario sobre a Reforma do Poder Legislativo, pro-
movido pelo Centro de Extensio Cultural da Universidede de Brasflla, (18 de
agosto a 24 de sefembro de 1865), Cimara dos Deputados, Secretaria-Gersl da
Presidéncia, Brasilia, 1966, pp. 145 e 146.

(145) MARINHO, Josaphat. “Reforma do Congresso Nacional", Revisia de Injormacdo
Legisiativa, Senado Federal, Servige de Informacfo Legislativa, Ano 2, n° 7, jul./
set, 1965, p. 8; CAVALCANTI, Themistocles Brandfo. Principos Gerais de Direito
Pubtico. Editor Borsol — Rio de Janelro, 1068, 3* ed., pp. 172 e 58,; CALMON,
Pedro. Curso de Direito Constifucional, Constituigho de 1946, Livraria Freltas
Bastos, Rio de Janeiro, 1854, 3* ed., pp. 139 e s5.; MALUF, S8ahid. Direito Consti-
tucional, Sugestdes Literarias S/A, Sio Paulo, 1967, 3* ed., pp. 221 e ss.; GUSMAO,
Paulo Dourado de. Maenual de Direito Constitucional, Freltas Bastos 8/A, Rio de
Janeiro, 1957, p. 118; MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios 4 Constituicdo Bra-
sileira. Vol. 1T, Freitas Bastos, 1948, 4* ed., pp. 176 © ss.

(148) CHARRUA. A Cémara dos Deputados e o Sistema Parlomentar de Governo no
Brasil, Porto Alegre, 1976, p. 5.
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cesso legislativo, podem ocorrer a sangdo tdcita ¢ a promulgacdo. O texto de
1967 disciplina o veto no art. 62 e seus cinco parigrafos, que apresentam pe-

quenas alteragbes no art. 70 e seus quatro primeiros parigrafos ¢ o art. 71 da
Constituicio de 1948:

“No conteddo desse dispositivo estd configurade o instituto do
veta, que pode ser definido como o pronunciamento expresso do Pre-
sidente da Repiiblica contra um projeto de lei (ou parte dele) por
considerd-lo inconstitucional ou contrario ao interesse pablico.

O veto pode ser, pelo visto, total ou parcial, qualificativos que
dispensam qualquer esclarecimento, Quanto ao ultimo, isto é, o veto
parcial, a vigente Constitui¢io, a fim de dirimir antiga divida, de-
clara expressamente no final do § 1°, inovando na espécie, que o
mesmo deve abranger o texto (completo, sem divida nenhuma) de
artigo, paragrafo, inciso ou alinea.

Conforme o disposto no § 29, decorrido o prazo de 10 (dez)
dias (decéndio) sem o pronunciamento forma! do Presidente da Re-
piblica, o siléncio deste importard sanc¢io. E a sangdo tdcite, de que
ja falamos e que, de nogdo tio perceptivel, niio permite o requinte
de uma defini¢io” (1*7).

Sobre o veto na Constituigio de 1967 NELsON DE Sousa SAMPAlO salienta:

“J4 tratamos do prazo para o veto do projeto porque é ele que, por
decorréncia, estabelece o da sangfio, nos regimes constitucionaisqhodier-
nos. Mas a Constituicio de 1967 inovou algo no particular, permitindo
que as razbes do veto sejam comunicadas, dentro de 48 horas apés a
sua oposigio, ao Presidente do Senado. Antes, o prazo de decisdo
do veto era de fato inferior a dez dias tteis, porque tanto a negativa do
projeto como a sua motivagio deviam ser feitas dentro desse lapso.

O Chefe do Executivo, se quiser gozar da nova faculdade, serd
obrigado a fazer duas comunicag¢bes: a da recusa do projeto e, poste-
riormente, a das razdes do seu ato. Na segunda oportunidade, é que
devolver4 também o projeto ou a parte vetada. Isso porque entendemos
que as 48 horas se contam 2 partir da data do veto e ndo, em qualquer
caso, apds o décimo dia Gtil. Por outras palavras, se o veto foi oposto
no quarto dia, a comunicagfic de suas razdes deve ser enviada até o
sexto dia, nio podendo ser protelada até o décime segundo dia, sempre
a contar do recebimento do projeto. Pesse modo, se o Presidente da
Republica quiser dispor de 10 dias tteis e mais 48 horas para motivar
a sua negativa, deve emiti-la no término do decéndio, fazendo a
necessaria comunicacfio ao Presidente do Senado, e, dentro das 48

(147) SARASATE, Paulo. A Constituicdo do Brasil ao alcance de todoz (Histéria, dou-
irina, direito comparado e pratica da Constituigho Federal de 1867, Livraria
Freitas Bastos S/A, Rio de Janeiro, 1967, p. 338; MAGALHAES, Roberto Barcellos
de. A Constituicdo Federal de 1967 Comentada. Tomo I, (arts. 1 a 106), José Konfino
— Editor, Rio de Janeiro, 1967, pp. 194 a 196.
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horas subseqiientes, transmitir-lhe tanto a fundamentagio do veto como
o projeto recusado no todo ou em parte”(48),

Mostra MaNoEL GongaLves FERREIRA FILHO que completa a fase constitu-
tiva do processo legislativo a apreciagio, por parte do Executivo, do texto
aprovado pelo Congresso. A intervengio do Executivo é tida como para o aper-
feigoamento da lei: “Essa apreciagiio pode resultar no assentimento — a sangio
~ ou na recusa —~ o veto” (14%),

Com & implantagio do sistema constitucional estabelecido em 24 de janeiro
de 1967, acentua-se o fortalecimento do Poder Executivo. O Ato Institucional
n? 4, a Emenda Constitucional n? 1, de 1969, o Ato Institucional n® 5 e a legis-
lagio revolucionéria em seu todo impuseram critérios rigorosos na tramitagio
das normas, ampliando o Executivo, através da interferéncia no 4mbito do
Legislativo:

“Manutengio do veto presidencial, se o Congresso Nacional, no
prazo de 45 dias, contados da data da comunicagio do veto ao Presi-
dente do Senado Federal, nio o apreciar (art. 59, § 49). Por outro
lado, verifica-se a dificuldade de o Congresso Nacional rejeitat um
veto, porque, além da votagdo ser pablica, necessiria se faz a obtengio
de 2/3 dos membros de cada uma das Casas, quando pela Constituigio
de 1946 bastava o vote de 2/3 dos Deputados e Senadores presentes
(art. 70, § 39)7 (159).

Compete privativamente ao Presidente da Republica o direito de veto aos
projetos de lei (art. 81, IV).

A Emenda Constitucional n? 1, de 1969, conservou, de certa maneira, a
mesma orientacio. Mostra WILsON AccioLt que na sistemdtica constitucional
brasileira o requisito da motivagiio é expresso:

“No Brasil, consoante afirmamos, tanto na esfera federal como na
estadual ou na municipal, o veto parcial é amplamente aplicado.

A Constituicio vigente estabelece, no § 12, do art. 59, que o Presi-
dente da Reptiblica, julgando o projeto, no todo ou em parte, inconsti-
tucional ou contririo ao interesse publico, poderd veté-lo, total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias, a contar de quando o recebeu.

E justamente por ser de ordem bastante subjetiva essa recusa, mor-
mente quanto A segunda razio (o da prejudicialidade do interesse
ptblico), é que os vetos devem ser motivados. Na sua explicagiio,

(148) SAMPAIO, Nelson de Sousa, O Processo Legislativo. Edicho Saraiva, SSo Paulo,
1968, pp. 78 ¢ 80,

(149) FERREIRA FILHO, Manoel Goncealves. Do Processo Legislativo, Edicko Saraiva,
8o Paulo, 1968, p. 176.

(160) TOURINHO, Arx da Costa. “A Delegacfio Legislativa e sua Irrelevincia no Direito
Brasileiro Atusl”, Revista de Informacdo Legislativa, Senado Federal, Subsecre-
tarin de Bdigdes Técnicas, Brasilia, Ano 14, n® 54, abril/junho, 1977, p. 73; OLIVETL-
RA FILHO, Aureo de. Parecer. Assembléia Legislativa do Estado da Bahia, Comis-
sfio de Redscéio, Revisio Legislativa e Lels Complementares, O Veto ag Estatuto
do Maglstério.
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revelar-se-la a tendéncia manifestada pelo Presidente da Repiiblica,
no que concerne as diretrizes de seu governo,

Aposto o veto, o Chefe do Executive deverid comunici-lo, em 48
horas, ao Presidente do Senado Federal.

No que respeita, porém, as razdes que ensejaram o veto, seja este
aplicado durante o funcionamento do Legislativo, ou no seu recesso,
¢ interessante assinalar que veto sem motivagio é veto sem validade.
Diferentemente da Constituicio dos Estados Unidos, onde a exigéncia
da motivaciio é omissa, na sistemdtica constitucional do Brasil o requi-
sito da motivacio ¢ expresso” (151},

Estudos comparativos entre as Constituicbes de 1346, 1967 ¢ a Emenda
Constitucional n® 1, de 1969, demonstram as alteragbes das disposi¢bes consti-
tucionais e regimentais e a votagio ptblica:

1 — o prazo conferido ao Presidente da Republica para apor veto a um
projeto € de 15 dias fteis. Nas Cartas anteriores, o prazo era de 10 dias tteis;

2 — o prazo conferido ao Presidente da Repdblica para comunicagio dos
motivos do veto ao Presidente do Senado ¢ reduzido, a partir da Constituigio
de 1967, para 48 horas — prazo mantido pela E. C. 1/69. Na Carta de 46, assim
come na Emenda Constitucional n® 17/65 (art. 7°), este prazo era de 10 dias
ttels:

3 — a Emenda n® 1/89 ndo reproduz preceito estabelecido na Constituigio
de 1967 que, 2 exemplo da Emenda Constitucional n® 17/65, estipulava que “o
veto parcial deve abranger o texto de artigo, parigrafo, inciso, item, niimero ou
alinea”;

4 — O siléncio do Presidente da Reptblica importard sangio, decorrida a
quinzena. Nas Cartas anteriores, tal conseqiiéncia ocorria decorride o decéndio;

5 — a apreciacio do veto far-se-4 em votacio publica. As Cartas anterio-
res exigiam o escrutinio secreto;

6 — & estabelecido o prazo de 45 dias para a apreciagio do veto pelo
Congresso;

7 — findo o prazo de 45 dias, sem deliberagio, o veto serd considerado
mantido;

8 — ¢ esclarecido que a apreciagio do projeto de lei vetado, referente ao
direito federal, ser4 submetido apenas ao Senado Federal (§ 7° do art. 59) (152).

(151) ACCIOLI, Wilson. Instituigoes de Direito Constitucional. Forense, Rio de Janeiro,
1878, p. 341; idem, 2* ed., 1981, pp. 335 a 343; PAIVA, Ormezindo Ribeiro de. Espé-
cles Normativag no Direilo Brasileiro, Editora Resenha Universitaria, Sfo Paulo,
1879, p. 28; RUSSOMANO, Rosah. Anatomias da Constituicio. Editora Revista dos
Tribunais, Sfo Paulo, 1570, pp. 106 e ss.; FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves,
Curso de Direito Constitucional. Ediclo SBaraiva, Sao Paulo, 1973, 4* ed,, pp. 192 e s5.

{162) “Processo Legislativo. Algumas Inovaches da Emenda Constifucional n® 1/69”,
Revista de Informacdo Legislativa, Senado Federal, Ano 7, n° 28, out./dez., 1970,
p. 287; LIMA, Ruy Cirne. “Veto ¢ Maioria Especial”, Revista de Direfto Publico,
Edicio da Editora Revista dos Tribunals — S&o Paulo, n.° 10, out./dez., 1969,
pp. 94 a 96.
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5 — Poder de veto ou direito de veto

MArio CasasanTa, logo no inicio de sua tese, afirma que o primeiro proble-
ma que depara ao estudar este instituto niio estd na sua definigao, mas no titulo:
poder de veto ou direito de veto? Nesse questionamento vé uma questio de
técnica juridica, bem como a precisio de termos e limites claros e definidos:

“Os publicistas norte-americanos, que tive ensejo de compulsar,
preferem poder de veto.

Assim, BRYCE que, conquanto inglés, ndo fica mal entre os norte-
americanos, pois foi quem melhor lhes estudou as instituigbes, enumera
o veto, em The American Commonwealth, entre os poderes do presi-
dente e, no decurso da obra, ndo The d4 outra classificagiio” (1%%).

A expressio “poder de veto” aparece em vérios publicistas americanos,
sendo que MARIO CAsASANTA menciona muitos deles:

“O fundamento dessa preferéncia pareceu-me, de principio, que
estava na discriminagio que ordinariamente ali se tem feito das fun-
goes presidenciais entre poderes e deveres” (15¢).

Ao justificar a preferéncia por poder de veto afirma que nio é evidente-
mente uma fungdo peculiar do Poder Executivo, sé lhe sendo reconhecido,
quando The é conferido expressamente.

A dtvida estabelecida entre poder de veto e direito de veto ocorre. Ao
explicar sobre a expressio “direito de veto”, conclui:

“Os europeus preferem-na, e, quando acidentalmente se referem
a um poder ou a uma faculdade de veto, nio tém o propésito de The
dar um nome, mas de defini-lo e explica-lo” (15).

Essas férmulas sao utilizadas igualmente no Brasil:

“Tende-se, porém, para direito de veto, e isso também se explica
ndo sé pelo fato de preponderar a influéneia cultural da Europa, mas
ainda pela for¢a da tradiciio, dado o estabelecimento do regime mo-
narquico entre 1822 e 18897 (108),

Ernesto Ropricues coloca também a divergéncia entre os doutrinadores
quanto ao veto ser um poder ou um direito do Chefe de Estado. Ap6s mencio-
nar diversos autores, conclui: “E chegada a hora de sustentarmos nossos pontos
de vista de gue o veto é um poder e nio um direito” (1%7).

Lembra que constitucionalistas nacionais e estrangeiros defendem a tese
de que o veto é um poder e nio um direito.

A variedade doutrinéria indica expressdes como: poder, direito, prerrogativa,
faculdade, capacidade, atribui¢io, competéneia, direito de rejeigiio.

(153) CASASANTA, Mario. O Poder de Veto, ob, cit, p. §; KELSEN, Hans, Teoria (Gene-
ral del! Estado. Editora Nacionsl, S/A, México, 1948, trad. de LUIS LEGAZ LA-
CAMERA, p. 366.

({164) CASASANTA, Mério. O Poder de Velo, ob. cit,, p. 8.
(155} CASASANTA, Mario. O Poder de Veto, ob. cit. p. 20,
(188> CASASANTA, Marlo, O Poder de Veto, ob. cit., p. 22,
(157) RODRIGUES, Ernesto. O Vefo no Brasil, ob. cit., p. 46.
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Os autores americanos tém uma certa preferéncia pela expressio veto
power, considerada pelo Profesor M. N. McGeary como: “the veto power is
well known as one of the primary sources of the strength of a governor” (158),

A literatura juridica francesa consagra a expressio droit de veto. Mencio-
nando o sistema dos Estados Unidos em comparagio ao francés, A. EsmEN
mostrou que o Presidente da Repiblica tinha um meio legal para recusar provi-
soriamente a promulga¢io de uma lei vetada. A lei constitucional de 16 de
julho de 1875 consagrava:

“Dans le delai fixé pour la promulgation, le Président de la Répu-
blique peut, par un message motivé, demander aux deux Chambres
une nouvelle délibération qui ne peut étre refusée” (1),

Esse “direito” estd inscrito, em termos semelhantes, na Constituigie de
1848, repetide com alguma modificagiio por THiErs, pela lei de 13 de margo de
1873. A Constitui¢io alemi de 1919 dava ao Presidente poderes mais amplos,
permitia um apelo da decisio da Assembléia do Império ao Corpo eleitoral
pelo art. 73;

“Une loi votée par TAssemblée d'Empire sera avant la publica-
tion soumise au référendum populaire si le Prés‘dente d’Empire, dans
le délai d'un mois, en décide ainsi.”

LINARES QUINTANA usa a expressio faculdade de veto, dizendo que gra-
maticalmente o veto ¢ uma palavra de origem latina, para designar: eu veto
ou profbo. Expressa o “direito’ que tem uma pessoa ou corporagio para vetar
ou impedir uma coisa (19),

No direito brasileiro, Josté AFonso pA SILva consagra, ao analisar os
principios do processo de formagdo das leis no direito constitucional, a ex-
pressio “poder de veto”, acolhida na generalidade das Constituigdes” (161),

Carros Pisano FiscHErR emprega direito de veto ao tratar do Poder Exe-
cutivo nas Constituigfes latino-americanas, Afirma que trata-se de uma prer-
rogativa muito antiga, pertencente ao ramo executivo do governo. Conservado
pela lei inglesa, apesar de cair em desuso, foi adaptada sem vacilagio pelos
constituintes latino-americanos, como um poder colegislador, para servir de
defesa contra as naturais tendéncias de toda Assembléia em absorver os direitos
de outros Poderes (12).

(153) “The Governor’s Veto in Pennsylvania™, American Pol. Sci, Rep., outubro, 1847, 4. 941,

(159) ESMETN, A. Eléments de Droit Constitutionnel Francais et Comparé, revisto por
HENRY NEZARD, Sirey, Paris, 1928, 8* ed., Tomo segundo, p. '73. Idem, 7* ed,,
1921, pp. 479 e 85,

(160) QUINTANA, Begundo V. Linares. Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional
Argentino y Comparado. Parte Especial. Tomo VIII. Poderes do Governo, Editorial
Alfa, Buenos Alres, 1963, pp. 321 e 8s.; SEGAL, Rubén. dcercg del Veto del Poder
Ejecutivo ¢ la Ley de Represiom del Terrorismo, en defensa de la Constittcion
Nacional. Universidad Naclonal del Litoral, Instituto de Derecho Constituclonal,
Sante Fé, 1960, pp. 73 e ss.

(161) SILVA, José Afonso da. Principios do Processo de Formacdo das Leis no Direito
Constitucional, ob, cit., pp. 192 e ss.; BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Forense,
Rio, 1976, 3.* ed., p. 366.

(162) FISCHER, Carlos Pisano. El Poder Ejecutivo en las Constituciones Latinoameri-
canas. Editorial Jurfidica de Chile, Santiago de Chile, 1968, p. 80.
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Bmart Campos dedica-se ao assunto, quando investiga a participaco do
Executivo no processo legislativo, Essa intervengio na elaboragiio das leis
ocorre na etapa da iniciativa e na fase posterior, a da promulgacao.

Considera a promulgagao como um ato administrativo que se integra com
a publicagio. A promulgacio como ato administrativo exige publicidade, daf
que a lei promulgada e nio publicada carece de obrigatoriedade. Destaca que
no constitucionalismo argentino os termos aprovar e promulgar sio sindnimos.
Quando o art. 70 da Constitui¢do enuncia que se reputa aprovado pelo Poder
Executivo todo projeto nio devolvide no prazo de dez dias tteis, entende-se,
com 2 ocorréncia, que foi promulgado automaticamente. Destaca que BreLsa
com opinido contrdria, opina que aprovagio e promulgagio ndo se confundem,
desde que um projeto vetado parcialmente torna-se aprovado na parte ndo
destacada pelo veto. Apesar de a palavra veto ser corrente na linguagem cons-
titucional, a Constituigho argentina o ignora, apesar de estar previsto no texto
maior.

Entende, ainda, que a faculdade de vetar, nio obhstante encetar-se numa
das etapas ou fases do processo legislativo, niio atinge a fungio legislativa em
si mesma. De acordo com esta compreensio, o ato Eo veto carece de esséncia
legislativa, para ser tipicamente um afo de natureza politica.

Considera-o, ainda, como faculdade indeclinivel e privativa do Execu-
tivo (1%8),

6 — Glassificagdo dos vetos

As diferentes modalidades de veto apontam classificagGes que tomam va-
rios critérios diferenciadores, Francisco SA& FiHo entende que os vetos se
classificam tendo como critérios diferenciados a matéria, em duas espécies,
unindo-as em categorias baseadas em motivos de ordem constitucional e os
fundados em raztes de conveniéncia:

“No primeiro caso, arrima-se 0 poder do veto na atribuigio con-
fiada ao Executivo, de zelar pelo cumprimento da Constituigio, E a
forma de controle preventivo da constitucionalidade das leis, exercida,
a posteriori, pelo Judicidrio. Os dois poderes, assim, cooperam na for-
magido das leis, velando por que se conformem & Lei Maior, que a
todos cabe defender.

No segundo caso, para (gle o veto possa fundar-se em razbes de
conveniéncia ou interesse piblico, afigura-se mister que a Constitui-
gdo o autorize, expressamente,

Pela sua extensdo, os vetos se classificam em totais ou parciais,
conforme atinjam toda a lei ou parte dela. Para que exista essa segun-
da modalidade, discute-se a necessidade ou ndo de ser prevista no texto
constitucional” (1%).

(163) CAMPOS, German J. Bidart. Manugl de Derecho Constilucional Argentino. Ediar,
Buenos Aires, 1981, pp. 672 e ss.

(1864) SA FILHO, Prancisco. Relagfes entre os Poderes do Estedo. Editor Borsol, Rio de
Janeiro, 1959, pp. 200/201; MACHADO JR., Armando Marcondes. Processo Legisia-
tivo, Municipio Paulista. Aspectos Juridicos. Centro de Estudos. Séo Paulo, n.® 18,
jul /get., 1980, p. 20; GGUTLHERME, Giséle Irany, idem, n® 7, p. 60.
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As classificagdes podem tomar como padrio os seguintes critérios:
@) quanto aos efeitos;
b) quanto & forma;

¢) quanto & extensdo.
Pauro M. pE LACERDA, ao tratar das espécies do veto, em 1929, comentava:

“Existem, portanto, no direito constitucional brasileiro atual, duas
esgécies de veto: o total e o parcial, segundo a desaprovagio do Pre-
sidente da Repuiblica objetava o projeto de lei por inteiro, ou apenas
certas e determinadas partes dele. E classificacio relativa & quanti-
dade do objeto do ato” (%),

Posteriormente reconhece que, afora essa classificagiio, outras surgem na
doutrina distinguindo o veto de diferentes modos, tendo em vista vérios as-
pectos;

— o da eutoridade de onde emana: régio ou presidencial;

— o da ocasido em que se langa em relagio ao tempo dos seus efeitos:
preventivo ou repressivo;

— o do prazo para se opor: prazo certo ou indeterminado;

— o do objeto: total ou parcial;

— o da matériec que pode abranger: limitado ou ilimitado;

— o ¢feito que produz: suspensivo ou extintivo;

— o do tempo de duragio: temporario ou perpétuo;

— o da qualificagdo: o puro e simples, o condicional ou, em geral o qua-
lificado (198).

Outras designagbes sdo assim apontadas:

— o veto absoluto;

— o veto qualificado;

— o veto suspensivo;

— o direito de pedir nova deliberagio;

— 0 veto translativo (197);

— veto global — veto parcial (1%).

(185) LACERDA, Paulo M. de., Principios de Direito Constitucional Brasileiro, Vol, II,
ob. cit., p. 302.

(168) LACERDA, Paulo M. de. Oh. cit,, pp. 303/304.

{187) MARTINS, Norma Izabel Ribeiro, “Veto”, Revista de Informagdo Legislativa, Se-

nado Pederal, Servico de Informacfio Legislativa, Brasilia, Ano 3, n. 9, jan./margo,
1966, p. 165.

(168} PIRES, Gudesteu. O Poder Erxecutivo. Conferéncia Nacional de Justiga, Rio de
Janeiro, 1933, pp. 16 e ss.
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Convém destacar outras discriminagdes que apontam os critérios adequa-
dos A diversificagdo das espécies de veto:

a) O veto quanto aos efeitos:

— veto absoluto: quando fulmina irremediavelmente o projeto, impedindo
de transformar-se em lei;

I

— veto limitado ou condicional: quando o projeto vetado ¢ submetido a
uova votagio do Legislativo.

Essa classificagdo, encontrada em NELsoN DE Sousa SaMPAlo, em outros
autores, ¢ vista como quanto A extensio (189),

b) O veto quanto a forma:

— veto explicito: caracteriza-se pela circunstincia de que a “négative”
do Chefe de Estado deve ser e‘etivada em termos expressos, sem equivocos.
Seu valor juridico esti na delibera¢io negativa expressamente manifestada;

— veto tdcito: decorre da passividade do Chefe de Estado em relagio aos
textos que lhe sdo encaminhados pelas Cimaras: “A omissao do ato positivo de
consentimento ocasiona a “negativa” ao projeto. Seu siléncio equivale assim
4 aposigio do veto” (179),

¢) O veto quanto a extensao:

— Existem “negativas” que se particularizam pela extensio do seu poder.
“A faculdade de impedir” é sempre a mesma mas, seu raio de agio e de efei-
tos varia, em diversos graus, segundo as molduras histéricas e o valor deferido
a vontade do Chefe de Estado, diante dasoberania parlamentar (171),

O veto total exprime a negativa da sangio presidencial abrangendo o
projeto de lei ou resolugdo por inteiro, A totalidade do projeto de lei pode ser
considerada do duplo ponto de vista, material e intelectua{). Na primeira perspec-
tiva, vé-se o projeto como entidade redacional, em que se incorporam as expres-
sdes constitutivas do todo da futura lei. Na segunda, a concepgio legislativa
formulada pelo projeto:

“O Ambito do veto total atinge sempre a totalidade material do
projeto; porém, nem sempre a intelectual. A desaprovagio do Presidente
da Reptiblica pode incidir apenas na idéia contida em certa parte do
projeto, mas de tal maneira relacionada com a contextura dele, que
interessa intima e essencialmente o todo.

Assim, o Presidente pode aceitar a concepgio legislativa do pro-
jeto e, todavia, rejeitd-lo:
1) por defeito compreensivo da respectiva formulagio conceitual
por inteiro;
(169) BAMPATQ, Nelson de Sousa. Processo Legislativo, ob. cit., p. 80.
(170) BRITTO, Luiz Navarro de. O Vefo Legislativo, ob. cit., p. 39.
(171) BRITTO, Luiz Navarro de. O Veiv Legisiativo, ob. cit, p. 43; “Apreciacio Parcial
do Veto Total”, Revista de Direito Administrativo, Pundacio Getilio Vargas, Rio
de Janeiro, n* 18, jan./mar., 1850, pp. 436 e ss.
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2) por falta de alguma disposigiio, necessiria para a sua perfeicio
conceitual;

3) por excesso de alguma disposigio, a deformar-lhe a prdpria
concepeio;

4) por defeito de alguma disposigio dele, que conceitualmente o
deforme” (172).

O veto parcial

Constitui para MaNoEL Gongarves Ferrema FiLHo uma solugio original
do direito constitucional brasileiro:

“Sem divida, ndo ignora o direito estrangeiro o ifem veto, o veto
parcial. A Constituicio da Argentina, a dos Estados-Membros da fe-
deracio americana, por exemplo, o prevéem. Entretanto, nenhuma o
admite com a largueza e a flexibilidade de que goza esse instituto em
nosso direito, desde 1926. Realmente, no Brasil, o veto parcial tem
caracteres préprios e originais, que o enriquecem ¢ valorizam mas que
dio ensejo a abusos condenaveis” (*7).

A necessidade que teve o Presidente Epiticio Pessoa de vetar totalmente
a Lei do Orcamento da Despesa para 1922, decorrente da inadmissibilidade,
na Constituicio de 1891, do veto parciel, permitido em algumas Constituigbes
estaduais (Bahia, art. 49, Pard), contribuiu para a consagragfo daquele veto
restritivo no direito constitucional brasileiro. O Presidente Artur Bernardes con-
seguiu a adogiio do veto parcial em qualquer projeto de lei, na Constitui¢io
do Estado de Minas Gerais. Em 1920, decidiu-se que o veto s6 poderia ser
parcial, quando a parte vetada e a sancionada nio fossem mutuamente depen-
dentes e conexas, da mesma maneira que, com a sua supressio, a parte sancio-
nada continuasse a ser um ato inteligivel e completo, correspondendo, em con-
junto, a intengdo e propésito do Congresso.

Consagrava prudente limitagio ao poder de veto parcial. Com a revisdo
de 1926, entre as emendas aprovadas, estava a que criou o veto parcial. Pelo
art. 37, § 1°, da Constitui¢io emendada em 1926, estabeleceu-se:

“Quando o Presidente da Reptiblica julgar um projeto de lei, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contrario aos interesses nacio-
pais, o vetars, total ou parcialmente, dentro de 10 dias vteis a contar
daquele em que o recebeu, devolvendo, nesse prazo e com os motivos
do veto, o projeto, ou a parte vetada, & Cémara onde ele se houver
iniciado™ (1™).

{72 LACERDA, Pawle M. de. Principlos de Direito Constitucional Brasileiro, vol. TI,
p. 306.

(173} FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. “O Veto Parcial no Direito Brasileiro”,
Revista de Direito Piblico, Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, Ano IV,
jul./set., 1971, vol. 17, p. 33,

(174) VALLADAO, Harcldo. “Natureza e Efeitos do Veto Parcial”, Revista Forense, Rio
de Janeiro, Ano 55, vol. 178, Fasciculos 661 e 662, julho/agosto, 1058, p. 18; idem,
Arquivos do Ministério de Justica e Negdcios Imteriores, Rio de Janeire, n* 9,

margo, 1959; idem, “Veto Parcial”, em Enciclopédia Saraiva do Direilo, Saraiva,
Sac Paulo, 1982, vol. 77, pp. 1568 a 159.
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O Presidente devolvia ao Congresso, caso fosse veto total ou parcial, o
projeto ou a parte vetada. Em caso de veto parcial promulgava o Presidente
como lei, desde Jogo, os textos sancionados, devolvendo ao Congresso a parte
vetada. Na Argentina, a Constitui¢do de 1853, pelo seu art. 72, admitia o veto
pareial, mas determinava a volta do projeto, no todo, ac Congresso. A promul-
gagdo sé ocorria apés a decisdio parcial do veto, quer do total, quer do parcial,
Com a modificacio de 1949 alterou-se o artigo 72, para estabelecer que no caso
de veto parcial, volta unicameénte a parte apontada pelas objecbes. A Constitui-
¢io do México procedia da mesma maneira (¥°).

LY

Com a Constituicio de 1946 surgiram criticas quanto & sua formulagdo,
que para HaroLpo VALLADAO nilo teve a precisdo das anteriores.

“Dispde o seguinte:

(Art. 70, § 1° — Se o Presidente da Repiiblica julgar o projeto,
no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario aos interesses nacio-
nais, veta-lo-a, total ou parcialmente, dentro de 10 dias fdteis, contados
daquele em que o receber, e comunicard no mesmo prazo ao Presidente
do Senado Federal os motivos do veto. Se a sangio for negada quando
estiver finda a sessdo legislativa, o Presidente da Reptblica publicar4
o veto},

Nio fala em “devolucio do projeto e da parte vetada”; limita-se
4 expressio “comunicado o veto’. Em seguida tefere-se 4 aprovagio
e promulgacio do projeto, qual faziam, também, as Constituicbes de
1891 e 1934. Mas continuou, sem levantar quaisquer dividas até o
presente, o sistema classico de, no caso de o Presidente vetar em parte,
promulgar logo os textos sancionados e devolver ao Congresso apenas
a parte vetada” (7%).

OpmonN Braca, estudando o veto em face dos textos da Constituigio de
1934, reproduzidos na de 1948, esclarece:

“Vé-se bem que o veto intrinsecamente considerado ¢ ato de Poder
Executivo e nio do Poder Legislativo. Porque 2 este Poder cabe a
execucio da lei, manda a prudéncia que se lhe faculte o direito de
propor um novo exame da matéria, ao lume das novas razoes que,
para isso, deve produzir. E porque a desaprovagiio do Poder a que toca
a execuc¢io merece acatamento especial, exige-se um quorum mais
elevado para que seja repetida.

Foi por assim entender que a Constitui¢io de 1934 deliberou tras-
ladar a referéncia a intervenciao do Presidente, no processo legislativo,
do art. 22, para o art. 39, No art. 22, niio mais se diz que o Poder

(175) CALDERGN, Juan A. Gonzalez, Derecho Ceonstitucional Argentino, Histéria, Teoria
y Jurisprudencia de la Constitucién. J. Lajouane & Cia-Editores, Buenos Ailres,
1923, tomo IIT, pp. 40/41; RAMELA, Pablo A. Derecho Constitucional. Buenos
Ajres, 1980, pp. 562 e ss.; RAMIREZ TFelipe Pefia. Derecho Constitucional Me-

sicano, Editorial Porrua, S/4, México, 1877, 155 ed, pp. 259 e se.

(176) VALLADAO, Haroldo. “Natureza ¢ Efeitos do Veto Parcial”, ob. ¢it., p. 20; FALCAO,
Alcing Pinto. Constituicdo Anotada, vol. 1, p. 174.

Fe EQa S
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Legislative é exercido com a sangio do Presidente da Reptblica; diz-se
que o & pela “Cmara dos Deputados”, com a colaboragio do “Senado
Federal”, aquele 6rgio, de representagio popular, e este, de represen-
tagio dos Estados, em sua qualidade de membros da Federagido. No
art. 39, sim, ao fazer-se a enumeraciio das matérias nas quais deve
intervir a apreciagio do Presidente da Republica, a sangio presiden-
cial é expressamente exigida. E, por via de conseqiiéncia, no art. 40,
enumeram-se as matérias em que tal apreciagio ndo é admitida” (*77).

HaroLpo VAILLADAQ acrescenta:

“Nio hd, assim, qualquer invocagido, no assunto, discutindo-se e
votando-se, tinica e exclusivamente, a matéria do projeto, objeto do
veto parcial.

Com a rejeigio do veto parcial, ou seja, com a manutengio dos
textos vetados, essas disposi¢des sdo restauradas, reincorporando-se ao
antigo projeto, j& lei existente.

£ uma simples reintegracio de textos antes destacados, da lei vi-
gente, onde, alids, j4 ficou numerado e marcado o respectivo lugar
para posterior inclusfo no caso de rejeigio de veto.

A rejeicio de veto parcial ou a reaprovacio dos textos vetados
nio é, pois, entre nds, qual em certos Estados da Unido americana,
a discussiio e votagiio de textos que se tornaram invalidos, que foram
anulados ¢ devem ser novamente apreciados; néo constitui, no Brasil,
como naqueles Estados norte-americanos, projeto novo, sujeito aos
trimites ordindrios, e, conseqiientemente, lei nova.

E dai a promulgacio da parte vetada e mantida se fazer, sempre,
com a simples apresentagio B?); textos antes suspensos e afinal rea-
provados para reinclusdo nos lugares, provisoriamente vagos, da lei
j& em vigor.

E, por tudo isto, a promulgacio desses textos suspensos, e afinal
restituidos, se faz de forma completamente diversa da corrente para
a promulgacio das leis.

Nio sao tais textos J)romulgados como lei nova, e destarte nio
tém epigrafe, nimero e data ou ementa ou ordem de disposigdes, ou
clausulas de vigéncia e de revogagiio, proprios, auténomos.

Promulgam-se em forma de mera reincorporacio a lei vigente.
Constituem, com esta, a mesma lei.

Eis a formula adotada e que se 18, sempre no Didrio Oficial:
“Promulga a parte ou partes vetadas do projeto que se transformou
na lei ndimero tanto de tal data”.

E daf vir tal promulgagio sob a mesma epigrafe, com os mesmos
nimeros e data, encimada com os mesmos dizeres daquela lei ante-
riormente promulgada, apenas reproduzindo os textos afastados tem-

(177 BRAGA, Odllon, “O Poder Legislativo na Constitnigio de Julho”, Archivo Judieidrio,
vol, XXXII, n° 1, outubro, 1934, p. 78.
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porariamente, sem cquaisquer outras clusulas, sequer de vigéneia ou
de revogagdo” (17%),

Virias discussGes entendem que o “Presidente s6 pode vetar uma disposicio
de sentido completo, niio lhe sendo permitido mutilar ou alterar a significagao
do texto pela supressio de palavras isoladas” (),

Ao estudar o veto parcial no sistema constitucional brasileiro, MicuEL
TeMER assim o justifica:

“Surgiu para impedir 0 que a doutrina chama de “riders”, de
“caudas legais”, que os membros do Legislativo faziam aderir aos pro-
jetos de lei de interesse do Executivo, por meio de emendas. Subsistente
apenas o veto total, 0 Chefe do Executivo era obrigado, muitas vezes,
a sancionar o projeto de lei com emendas indesejiveis. Ocorria, com
freqiiéncia, no caso da lei orgamentdria.

Adotado com esse propésito salutar em 1926 (nova redagio dada
ao art. 37, § 19, da primeira Constitui¢io Republicana), foi mantido
nas Constituicbes subseqiientes (de 1934, art. 45; de 1937, art. 66,
§ 19 de 1946, art. 70, § 19 de 1967, art. 62, § 19).

A Emenda Constitucional de 1969 dele cuidou no art. 59, § 1°

Qual é, no sistema vigente, o seu aleance? O Chefe do Executivo
federal pode vetar palavras, trechos de um artigo, inciso, alinea, ou
haverd de negar sanciio, por inteiro, ao artigo, ao parigrafo, ao inciso
ou 4 alinea?

A Constituigio de 1967 impedia o veto de palavras (art. 62, § 19,
parte final). A Carta vigente eliminou aquela parte final do art. 62,
§ 19 da redagdo anterior. Cuida dessa matéria o art. 58, § 1°

Ha, portanto, presentemente, a possibilidade de veto de palavras.

Tém sido feitas muitas criticas a esta dimensio dada ao veto par-
cial. Costuma-se exemplificar com o veto de uma expressio negativa
que venha a ser eliminada por meio de sua utilizagdo, 0 que desfigu-
raria inteiramente o projeto de lei, fazendo afirmativo o que era ne-
gativo” (18°),

Luiz Navarro pE BriTTo, no que diz respeito a extensio dos vetos, aponta
outros tipos;

— veto absoluto: faculdade do Chefe do Estado de impedir definitivamente
a criagdo de leis;

(178) VALLADAO, Haroldo. “Natureza e Efeitos do Veto Parcial”, ob. cit., p. 20.

(178) Natureza ¢ Limites do Veto Parcial, Noticidrio do Congresso, Revista de Dirsitc
Administrativo, vol. 17, jul./set., 1949, pp. 464 a 466; FAGUNDES, M. Seabra. “Trese
Anos de Pritica da Constituiclio”, Revista Forense, Rio de Janeiro, Ano 57, vol. 187,
Fasciculos 679 a 680, jan_ /fev., 1960, pp. 7 e s5.; GARCIA, José Carlos Cal. 4 Meto-
dologia Constitucional. O Veto Parcial, Parand Judiciério, Orgéio do Tribunal de
Jugtica do Estado do Parang, vol. 3, Curitiba, julho, 1982, p. 58.

(180} TEMER, Michel. “O Veto Parcial no Sistema Constitucional Brasileiro”, Rev. de
Direito Publico, Edit. Revista dos Tribunais, Ano X, vols, 51-52, jul./des, 1879,
pp. 40 e 41, Idem, Revisia da Procuradoria-Gergl do Esiado de Sdo Paulo, Bko
Paulo, Ano 12, 226-38, jun., 1978.
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— veto limitado;

— velo suspensivo;

— veto qualificado;

— veto translativo;

— veto translativo popular;

— veto translativo oligirquico (1%').

Os efeitos do veto parcial, até sua apreciagio pelo Congresso, tém sido exa-
minados. Quando um projeto de lei alcanga a aprovagiio conjunta da Cimara
e do Senado, sobe a0 exame do Executivo, que nele poderd aquiescer no todo
ou em parte. A aceitagiio se traduz pela sangio. A discordincia com a vontade
manifestada pelo Congresso se traduz no veto. Estabelecida a divergéncia, o
texto em torno do qual ela ocorreu permanece como simples projeto, cabendo
ao Congresso uma segunda manifestagio: mediante quorum especial de dois
tercos insistir pela conversio em lei (rejei¢io do veto) ou assentir no entendi-
mento do Executivo (aceitagio do veto). Qualquer que seja o resultado do
segundo pronunciamento do Poder Legislativo, o texto vetado niio constitui
elemento integrante do direito positivo do Pafs, no periodo que medeia entre
a oposi¢ao do veto e a suva rejeigio (1%2),

Veto popular (referendum facullativo em matéria legislativa) existe pa
Suiga. Ocorre através do voto final de um texto legislativo pelas Clmaras do
Parlamento. Nio significa que a lei seja definitivamente adotada. Acha-se con-
sagrado na Constituicio o principio do “referendum” de tipo facultativo, que
permite ao corpo eleitoral opor-se i entrada em vigor de um texto adotado
pelo Parlamento, o que confere a esta institui¢io a signiticagdo de uma verda-
deira faculdade de veto. O principio do “referendum” facultativo decorre de
que as leis e os regulamentos federais de aplicagio geral podem, dentro do
prazo de trés meses a partir de sua adogiio pelo Parlamento, ser objeto da
petigio de referendum. Se nao ¢ solicitado dentro do referido término, o texto
adquire for¢a de lei. Caso contririo, deverd organizar-se uma votacio popular
cujo resultado decidird em definitivo se a lei & adotada ou nde (%),

Examinando o governo direto (como uma curiosidade histérica) e o “go-
verno semidireto”, através de seus mecanismos de atuagio e participacio popu-
lar, Georcrs BUmDEAU afirma que o veto permite uma intervencio bastante
atenuada do povo na elaboragiio da lei. Bewoir JEAnNEAU menciona o veto
popular ou referendum facultativo como: “est la faculté laissée au peuple dn-

(181) BRITTO, Luiz Navarro de. O Veto Legisiativo, ob, cit., pp. 43 e ss.

(132} PAGUNDES, M. Seabra. “Dos Efeitos do Veto Parcial até & sua Apreciagho pelo
ess0”, Arquivos do Ministério da Justice e Negdcios Interiores, Ano XX, no° g3,
setembro, 1962, p, 12.

(183) DOMINICE, Ch. “El Federalismo en Suiza”, Boletin Mezicano de Derecho Com-
parado, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Nova Sérle, Ano XTI, n° 33,
set./dez., 1078, pp. 260 e 270; ROSBAS, Roberio. “Poder de Iniciativa das Leis”,
Revista de Informaciio Legislative. Benado Federsl, Diretoria de Informacfic Legis-
lativa, Ano 7, n® 26, abr./jun. 1870, p. 35.
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rant un certain délai de Sopposer 4 ce qu'une loi réguliérement adoptée par les
assemblées prenne effet juridique” (1%).

7 — Processo legislativo e veto
Técnica legislativa
Reconhecida a qualidade de fungio legislativa exercida através do veto

pelo governo, indaga-se a sua contribui¢io para o processo de elaboragio das
leis; o papel legislativo do governo.

O poder presidencial de veto e de reexame de projetos de lei foi assim
examinado por MiGueL ReaLE;

“J4 tive a ocasido de dizer, ao examinar o problema da “delega-
» ” 2 p ] .
¢do interna”, que a funcio de legislar deve pressupor mais intimo e
permanente contato entre o Governo e o Parlamento.

O direito de veto, ali4s, tem sido usado com excesso na Orbita
do presidencialismo latino-americano, inclusive para inverter ou sub-
verter o sentido auténtico dos projetos aprovados no Congresso. Temos
um exemplo tipico de aberragio, que poe bem em destaque o assunto,
Certa vez, a Assembléia Legislativa de Sio Paulo aprovou uma lei
que dizia: “As garantias asseguradas pelo artigo tal ndo se estendem
aos diretores-gerais das Secretarias.” Estes, naturalmente, cuidaram
de pressionar o Governo ¢ o veto foi NAQ, de maneira que o pardgra-
fo passou a ser: “As garantias sdo extensivas aos diretores-gerais.”

Mas, voltando ao assunto, o veto nao pode continuar sendo a
unica “arma” (uso propositalmente este termo, dado o cariter due-
listico que a mentalidade individualista emprestou a0 processo de
legislar} 4 disposi¢gio do Chefe de Governo.

Posto na alternativa de sancionar ou vetar, o Executivo muitas
vezes opta por um caminho que nio ¢ o mais aconselhdvel is neces-
sidades do Pais. Ainda recentemente, o Presidente da Reptiblica, nio
podendo concordar com a tabela relativa is aliquotas progressivas do
imposto de renda — em discrepéncia com a constante do projeto go-
vernamental — vetou aquela, continuando, assim, em vigor, os antigos
valores, manifestamente iniquos, dada a espiral inflaciondria, atingin-
do em chejo a classe média.

Segundo o que dispde o art. 74 da Constituigdo italiana, o Pre-
sidente da Repiblica, quando verificar os inconvenientes, quer da
sangdo, quer do veto, pode solicitar o reexame da matéria pelo Con-
gresso, mediante mensagem motivada. Tal faculdade, a meu ver, de-
veria ser adotada também no Brasil, fixando-se o seu exercicio dentro
do prazo destinado 4 sangfo, sugerindo o Governo as modificagbes
que julgar oportunas, de sorte a aproveitar-se a discussdo j4 havida
nas Casas das Leis. Nessa hipftese, o reexame deveria ter processa-
mento com carater de urgéncia, em reuniio conjunta do Congresso,
salvo se este entendesse necessdria a tramita¢io normal.

(184) JEANNEAU, Benoit. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques. Dalioz, 1972,
34 ed, p. 31.
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H# ainda dois pontos a considerar, sempre em fungio da maneira
como, inicialmente, julgo deva ser atualizade o principio da indepen-
déncia e harmonia dos Poderes. Refiro-me a necessidade de se intro-
duzirem no texto constitucional providéncias, no sentido da proibigio
de vetos que alterem substancialmente o objeto do projeto ge lei, as
vezes até invertendo as suas finalidades originérias. Em tais casos o

r

que ocorre é uma forma de desrespeito a competéncia do Parlamen-
to” (185).
A lei como ato complexo tem sua qualidade de ato juridico regulado pelo
direito constitucional. Para Pretro Vinga, ela s6 é perfeita mediante o concurso
de vontade dos drgios que a devam compor:

“Essendo l'atto legislativo un atto complesso delle due Camere,
esso non si perfeziona se non con il concorso della volontd di entrambe;
ocorre quindi che un disegno di legge, una volta approvato da una
Camera, sia approvato anche dall'atra; finché le due Camere non
approvino il disegno di legge nello stesso testo, la legge non viene in
essere” (186},

A observincia do procedimento legislativo é pressuposto indeclindvel da
validade da lei, d4-lhe a eficicia e a for¢a imperativa. Pois, como afirma CARL
Scumrtt, a lei é o que foi votado pelos 6rgios legislativos competentes ao
exercicio dessa fungio (137).

Paoro Biscarertr b1 RUFFIA registra que a lei se forma através de proce-
dimento preestabelecido, deriva-se da fusio de vontades auténomas e homogé-
neas, que pretendem produzir os mesmos efeitos. O procedimento legislativo,
previsto no ntimero e ordem de seus elementos, entra no rol dos que se qua-
lificam como necessirios ou formais. Como ato complexo, a lei deve estar inserta
em um procedimento necessario (188},

O procedimento legislativo tem de seguir todos os trimites e formalidades
previstos na Constituicio. As Constituighes exigem para a confeccio de leis as
condigdes de forma, cuja auséncia impede a lei de nascer. A existéncia de vicio
de forma no procedimento exigido pela Constituigdo atinge de nulidade abso-
Iuta a lei em formagio, tornando inexistente o texto promulgado.

A lei néo é plena, através da configuragio do ato complexo, da aglutinagio
das vontades envolvidas no processo de sua elaboragio. Essa conjugagio deve
ocorrer de acordo com as normas previstas constitucionalmente. Ferido o pro-
cedimento constitucional de elaboragdo da lei, o ato legislativo é nulo, apesar
da participagio dos drgios que o devem compor:

“O processo de elaboragiio legislativa niio se exaure na votagio
pelo Poder Legislativo. Nos vérios regimes a situagio apresenta-se di-

(185) REALE, Miguel. “Elaboracéo Legislativa”, em Reforma do Poder Legisiativo no
Brasil. Seminario sobre a Reforma do Poder Legislativo, promovide pelo Centro
de Extensfo Cultural da Universidade de Brasilla (18 de agosto a 24 de setembro
de 1865) Camara dos Deputados, Secretaria-Geral da Presidéncia, Brasilia, 1966,
pp. 114 e 115,

{138) VIRGA, Pietro, Diritfo Costituzionale, Giuffré-Editore, 1973, pp. 269 e 270.
(187) SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion (p. 186),
(188) RUFFIA, Paolo Biscaretti Di. Diritto Costituzionale. 1949, vol. I, pp. 433 e 434,
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ferente. No regime parlamentar, ao contrario do regime presidencial,
a fungiio legislativa apresenta-se mais integrada no Poder Legislativo.
A Constituigio italiana chega a afirmar que “a fungio legislativa é
exercida coletivamente pelas duas Cémaras”. O Presidente da Rept-
blica ficou privado da sangdo ou veto. Concede-se-lhe no regime cons-
titucional peninsular a faculdade de pedir reexame (richiesta di
riesame ).

No regime presidencial, o veto exprime a participagiio ativa do
Governo na direcio da coisa ptblica. A doutrina norte-americana con-
sagra a tese da participagio no processo legislativo através do
veto” (189),

Convém reparar que na medida em que o Poder Executivo substitua as
Camaras no processo de elaboraciio legislativa, as oportunidades da “recusa”
governamental diminuem, chegando-se a falar em “veto legislativo™

No sistema presidencial norte-americano ocorre a tendéncia mais freqiiente
para o seu exercicio.

O parlamentarismo contribui para nova trajetéria do exercicio do veto:

“O mesmo mecanismo que deslocou as competéncias do Chefe do
Estado para a drbita do Gfﬂ)inete responsivel fez do veto um ato do
Governo. A sua pritica pode, desde entio, provocar a queda de Minis-
térios, uma vez que ela contraria a vontade parlamentar.

As monarquias assistiram ao declinio irreversivel da “recusa real,
sob o impulso histérico da legitimidade popular. A Inglaterra comega
em 1707 o processo que terminard no comego do século XX na Es-
candindvia. A prerrogativa continua sempre do rei. Mas 0 seu exercicio
presumiria o acordo do Gabinete, tornado explicito com o contre-
seing obrigatério. Por isso, a tltima das “recusas” reais foi exercida
em 1931, a pedido dos ministros suecos, pois, em 1937, redundaram
intiteis os apelos a Leopoldo III da Bélgica para que se utilizasse o
veto”.

Os estudos referentes i elaboragio das leis nao podem ficar indi-
ferentes aos aspectos da técnica legislativa. O legislador nio pode dis-
tanciar-se das indicacdes de ordem técnica que devem estar presentes
em todas as fases da elaboragio normativa, “Todas as indicagbes dc
ordem técnica devem ser fornecidas ao legislador, a fim de que os
ditames por ele exarados nio se apresentem eivados de vicios, preju-
dicando a feitura das leis e sua interpretagio, conduzindo-as ae veto
em virtude dessas falhas. O texto da lei, seus artigos, incisos, paragrafos,
itens e letras devem ser determinados e harmonizados pela boa téenica
legislativa.

A apresentacio formal do projeto deve distinguir-se pela concisio,
sobriedade e clareza; ndo deve ter expressies ornamentais, sem efeito
préitico e efetivo, e sim apresentar uma redacgio perfeita, que facilite o
trabalho do intérprete. Para tal, deve obedecer 4 sintaxe, ao ordena-

(180) ROSAS, Roberto. Direito Sumular. Comentdrios as Stumulas do STF, 1 a 60u, Edi-
tora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, 1978, p. 8.
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mento sistematico das matérias e a divisio em assuntos, com redaciio
aprimorada, de que, em parte, depende o seu prestigio” ().

Ao participar do processo de elaboragio legislativa, por meio do veto, o
oovernante deve contribuir para o seu aprimoramento. Com ele o Executivo
tem um instrumento positivo de lideranca legislativa. Serve como mecanismo
de fiscalizacio, de legalidade, de técnica ou de procedimento.

8 — O veto e a jurisprudéncia
O verbeie da Stimula Cinco

Virias sio as decisdes judicidrias que motivam o controle judicial do veto.
Discute-se, inclusive, ser o0 mandado de seguranga meio iddneo, isto é, remedium
juris préprio para anilise no que diz respeito ac quorum para aprovacio do
velos

“a) ilegalidade ad causam;

b) auséncia de direito liquido e certo, préprio, especifico, indivi-
dual ou funcional, para justificar o pedido;

¢} o ato da Assembléia de natureza interpretativa é soberano, diz
respeito A sua fungdo precipua de legislar e refoge, em tese, e em ter-
mos de principios, 4 censura do Judicidrio” (1),

Diversas indagacbes surgem, no que diz respeito ao controle jurisdicional,
tendo em vista o direito positivo constitucional de cada Fstado. A Constituigio
mexicana, por exemplo, ndo especifica as razoes em que deva fundar-se o veto
presidencial. Entretanto, os antecedentes do art. 72 da Constituicio demonstram
que as observagdes do Executivo a um projeto de lei s6 podem apoiar-se ou
na anticonstitucionalidade do mesmo ou na sua inoportunidade, tende em vista
consideragbes juridicas ou de conveniéncia piiblica.

CorwiN, a0 comentar o veto presidencial nos Estados Unidos, afirma que
ele derivou da convicgio geral dos autores da Constituicio de que, sem defesa
contra o Legislativo, o Executivo breve se transformaria em nada (*?).

As questdes referentes ac veto tém gerado pronunciamentos do Judicidrio
como a que den superficie & Samula n? 5; “A san¢io do projeto supre a falta
de iniciativa do Poder Executivo.”

O tema da consolidagiio inadequada da iniciativa do processo legislativo,
por meio de sangiio presidencial, tem sido objeto de discussdes.

“Sustentava-se, com base na $Stmula n°® 5 do Supremo Tribuna!
Federal, que a sangio do projeto convalidava a falta de iniciativa do

(180) CUNHA, Therezinha Lucis Perreira. “Veto e Técnica Legislativa”, Revista de Infor-
magio Legislativg, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, Senado Federal, Ano 18, n. 72,
out./dez., 1981, p. 60.

(191) MARTINS, Norma Izabel Ribeirg, “Veto”, ob. cif., p. 175,

(192) FLORES, Ant6nio Carrillo. “O Executivo e as Leis Inconstitucionais”, Revisia
Forense, Ano 50, nn.® 145, Fasciculos §95 e 596, Rio de Janeiro, jan./fev., 1953, pp. 643
e ss.; REZER, José Francisco. Parecer. Alcance do Veio fundado em conirariedade
a0 interesse publico, Revista Forense, Rio de Janeiro, Ano 78, vol. 278, abril/maio/
junho, 1982, pp. 169 a 171,
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Poder Executivo. A Suprema Corte, contudo, reconheceu em julgado
recente que esse verbete sustentava-se em jurisprudéncia construida
durante a vigéncia da Constitui¢io de 1948.

Trés argumentos sustentaram a nio-aplicagio da Stimula n® 5, na
vigéneia da atual Constituigio. O primeiro deles consiste no fato de a
legitimagio pela sangiio submeter o Poder Executivo a uma forma de
pressdo irresistivel, especialmente se se considera o pressuposto da har-
monia que deve reinar entre os Poderes do Estado. Por outro lado,
ainda que o Executivo opusesse veto ao projeto, poderia ser rejeitado
pelo Legislativo, o que provocaria a promulgagio de uma lei manifes-
tamente inconstitucional que vigoraria até a suspensio de sua execugio.
Por ultimo, deve-se reconhecer que, ao tempo da Constituigio de 1548,
apenas era reconhecida nma prerrogativa ao Executivo, a que ele pode-
ria renunciar pela sangfio, a incidéncia da Constituicdo em vigor proibe
em termos absolutos a intromissio do Legislativo em matérias cujo
exame de conveniéncia cabe 3 Administragio.

Dai por que o poder de iniciativa é indelegivel e nio pode ser
objeto de convalidagio.

Outro exemplo de iniciativa reservada ¢ aquela que é deferida
aos Tribunais para propor ao Poder Legislativo, na forma dos arts. 115
— n? I, ¢fc art. 56 da Constituicio, a criagiio ou extingio de cargos
e a fixacdo dos respecivos vencimentos™ (°%).

A Stimula n® 5, decorrente de recurso em Mandado de Seguranga n? 9.628,
fez com clareza a exposigio sobre o assunto que deveria conter-se na citada
ementa sumular. Entendeu-se que, se o Executivo nio veta, apesar de poder
té-lo feito na espécie, apéia-se na falta de sua iniciativa, pelo que concorda:

‘66 um apego fetichista A letra da lei pode distinguir entre apoio
dado a priori, com a iniciativa, e apoio dado a posteriori, com a san-
gio” (1),

Na evolugio jurisprudencial brasileira encontram-se diversas decisbes que
podem ser tomadas para o exame da evolugio doutriniria da Teoria Geral do
Veto. No Mandado de Seguranga n® 40/1955 considerou-se como constitucional
o veto do governador a projeto de lei da iniciativa do Tribunal de Justiga, uma
vez que a Constituigio federal, como a estadual, nao o incluem expressamente
na matéria da competéncia exclusiva do Poder Legislativo:

“A regra geral da formacio das leis, tanto na Constituigdo federal
como na do Estado, ¢ a da cooperacio dos Poderes Legislativo ¢ Exe-
cutivo (Constituigio federal, art. 65; Constituigio estadual, art. 39).
Os casos restritos da competéncia exclusiva do Legislativo sdo taxa-
tivamente enumerados em ambos os diplomas (Constituicio federal,
art. 86; Constitui¢gio estadual, art, 40) e ndo incluem a matéria cuja

(183) CASTILHO NETO, Arthur de. O Processo Legislativo. Curso o Poder Legislativo,
n.° §, Fundagio Petrénlo Portella, Fundacéio Milton Campos, Brasflia, 1981, pp. 45 e 48.

(194) DIAS, José de Aguiar Notfas ¢ Simula do Supremo Tribunal Federal. Forense,
Rio, 1968, p. 35.
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iniciativa se reserva ao Tribunal de Justica. Por outro lado, subordi-
nando-se & sangio do Chefe do Executivo, tanto na esfera federal como
na estadual, as leis fixadoras dos vencimentos dos cargos publicos
(incisos IV e VIII dos citados arts. 65 e 39), implicita é a prerro-
gativa daquele para negar a sua aprovagio a projetos de lei a si apre-
sentados para tal fim, pois a faculdade de aprovar € insepardve! da
de negar a aquiescéncia, estabelecendo ambas as Constituigbes o que
se deve fazer no tltimo caso.

A nioc-aprovagio, o veto, ¢ permitida, porém, em duas hipdteses
(Constituigiio federal, art. 70, § 19 Constituicio estadual, art. 43),
aprecidveis ambas, ou qualquer delas, pelo Poder Legislativo que pode
recusa-lo, guardadas as condigbes constitucionais sobre sua votagio.
Com apoio numa das hipéteses foi o incriminado { motivo de interesse
publico) e a Assembléia Legislativa, a quem compete a sua apreciacio,
houve por bem aceita-lo” (19%),

No mesmo sentido, com apoio em decistes judicidrias, transcreve WALDIR
DOS SANTOS:

“Escapa ao controle judicial o exame da conveniéncia da lei. A
conveniéncia da lei, no caso em tela, escapa ao controle jurisdicional
e, se 0 juiz pretendesse enveredar por esse caminho, ofenderia ao prin-
aprecidveis ambas, ou gualquer delas, pelo Poder Legislativo, que pode
esquecer, constitui também uma das colunas mestras do Estado de

direito” {Ap. 16.189-GB, D], 19-8-1966. Apenso, p. 155).

O mencionado autor aponta outras manifesta¢des jurisprudenciais:

“O principio da hierarquia das normas juridicas, segundo o qual
toda e qualquer regra de direito interno deve ser conforme a Cons-
tituigdo, envolve tanto a forma quanto o conteiido das leis que lhe sio
inferiores hierarquicamente, a fim de que niao possam contradizer,
formal e materialmente, qualquer norma constitucional.”

“As leis constitucionais rigidas sio as que, por complementarem
normas constitucionais, exercem um poder eliminativo sobre as leis pos-
teriores contrastantes que, destarte, nio tém eficicia para determinar
a revogaciio daquelas que lhes foram antecedentes no tempo” (AMS
48.623—GB, DJ, 1-10-1965. Apenso, p. 466).”

“Para o STF, sio validos os atos praticados em conformidade com
a legislacdo anterior, no mesmo dia da sancio da nova lei, mas antes
da publicagio, a partir da qual comeca sua vigéncia” (RE 57.5%4-PE,
DJ, 26-10-1966, p. 3.750) ().

Em outro decisério 0 Supremo Tribunal Federal considerou o mandado
de seguranga como meio inidéneo para compelir a Assembléia Legislativa a
mudar de critério interpretativo, no que diz respeito a sua deliberagio atinentc
20 quorum para aprovagio do veto.

(185) Direito Adquiridoc — Projete de Lei — Veto, Revisia Forense, Rio de Janeiro,
Ano 63, vol. 164, Fasciculos 633 e 634, marco/abril, 1956, p. 291: SANTOS, Waldir
dos. “Lei, Sancio e Veto”, em O Regime Disciplinar do Servidor Publico no Judi-
cidrio, Editora da Pundagiio Getulio Vargas, Rio, 1981, 2.% ed., pp. 51 e s§.

(196) SANTOS, Waldir dos. “Lei, Sancio e Veto”, ob. cit, pp. 51 e ss,

R. Inf, leqisl. Brasilia a. 27 n. 83 jul./set. 1984 213



Considerou-se inexistente direito liquido e certo, ameacado ou violado por
ilegalidade ou abuso de poder. O writ é meio inadequado para a defesa de lei
em tese (7).

O exercicio do poder de veto, apesar de estar cingido & constitucionalidade
e ao interesse piblico, nio pode, em si, ser considerado abusivo, visto que
implica em juizo subjetivo e particular (19%).

Existe uma instincia prevista no texto constitucional competente para apre-
ciar o veto presidencial, constituida pelas duas Casas do Congresso Nacional
O Supremo Tribunal Federal niio pode antecipar-se a apreciagio do Congresso
Nacional, conhecendo do veto presidencial, argiiido de extemporineo. Afirmaram
os impetrantes na espécie que o veto presidencial, oposto ao projete de lei,
foi comunicado ao Senado fora do prazo. O seu Presidente deveria recusid-lo
de plano. Ao contrario, convocou as duas Camaras do Congresso para dele
conhecer. Deveria o Supremo Tribunal reconhecer a inoportunidade do veto,
declarando sem efeito a decisio em contririo que o submeteu ao Congresso
Nacional e promulgar o projeto?

“Em verdade, hd uma instincia prevista no texto constitucional
para a apreciagio do veto presidencial. Sdo as duas Camaras do Con-
gresso Nacional, em sessio conjunta, conforme dispde o art. 70, § 3%:

“Comunicado o veto ao Presidente do Senado Federal, este
convocari as duas CAmaras para, em sessdo conjunta, dele conhe-
cerem, considerando-se aprovado o projeto que obtiver o voto de
dois tercos dos Deputados e Senadores presentes.”

Antes de exaurida essa instdncia, nio ¢ oportuna a apreciagiio do veto.

A prioridade do Congresso Nacional, para conhecer do veto, se impde,
por ser ele um dos elos, ou trimites, da elaboragio legislativa, de cuja natureza
participa, conforme tive oportunidade de recordar em trabalho recente (As
Atribuigdes Constitucionais do Poder Executivo, in Revista de Direito Admi-
nistrativo, vol. 31, pp. 4 € 5) ().

A jurisprudéncia tem admitido que, vetado, parcialmente projeto aprovado
pela Camara, cabe ao Prefeito, no prazo legal, remeter aquela as razdes do
velo, nio obstante poder promulgar a parte nio vetada. E, se repelido o veto,
a parte vetada passa a integrar a lei anteriormente promulgada (2%).

(197) Recurso de Mandado de Seguranca n? 7.064, ST, Revista de Direito Adminisira-
tivo, Pundacao Cetulio Vargas, Rio de Janeiro, vol. 68, abr./jun. 1962, p. 250.

(198) Lei — Veto — Promulgacado. Representacéo n® 1.065-1, Supremo Tribunial Federal,
Revista de Direito Administrativo, Fundacio Getulio Vargas, Ric de Janeiro, vol. 146,
outubro/dezembro, 1981, p. 204,

(198) SILVA, Carlos Medeiros. Parecer. Veto — Apreciagdo Judicial — Incompeténcia
do Supremo Tribunal Federal, Revisia Forense, Rio de Janeiro, Ano 55, vol. 179,
Fasciculos 663 e 664, setembro/outubro, 1958, pp. 81 a 83.

(300) Revista de Direito Piblico, Editora Revista dos Tribunais, So Paulo, Ano VII,
n." 28, marcgo/abril, 1974, pp. 238-37,
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