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1. Introducio

Integrante do conjunto de dispositivos
institucionais que compde o sistema de freios
e contrapesos, o qual configura a maioria
dos Estados modernos fundamentados nos
principios da teoria da separagio dos poderes
elaborada por Montesquieu, o poder de
veto encontra-se presente na Constituicao
Federal (CF) brasileira de 1988 como um
dos principais poderes legislativos asse-
gurados constitucionalmente ao chefe do
poder Executivo nacional.

Com o objetivo de expor as principais
mintcias do poder de veto enquanto insti-
tuto! juspolitico, bem como descrever o seu
fluxo processual legislativo vigente no am-
bito federal, o presente artigo versa sobre o
poder de veto e o modo como ele esta disci-
plinado na CF de 1988% Numa perspectiva

! Instituto porque ele constitui-se como “um con-
junto de regras institucionalizadas, as quais regulam a
relacdo entre o Executivo e o Legislativo no campo da
producdo de leis e, como tal, impdem constrangimen-
tos e limites a acao dos atores em questao” (GROHM-
ANN, 2003, p. 4).

2 Embora ja tenha ficado claro que o artigo versa
sobre o veto do Executivo apresentado a projeto
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tedrico-metodolégica fundamentalmente
juridica, o texto estd estruturado em trés
se¢des. A primeira apresenta o conceito de
veto e identifica o papel institucional que
ele desempenha como um dos mecanismos
do sistema de freios e contrapesos. A secao
seguinte promove uma breve resenha da
trajetoria histérica do poder de veto, desde
as suas mais remotas e imprecisas origens
- pois variavel, conforme o autor -, bem
como indica os tipos desenvolvidos ao
longo desse periodo e que foram incorpora-
dos aos diferentes ordenamentos juridicos
atualmente existentes. A terceira e tltima,
por sua vez, estd voltada a exposicao do
modo como ele estd regulamentado no
Brasil, notadamente na Constituicao Fede-
ral em vigor.

de lei, é importante registrar que a expressdo poder
de veto aqui utilizada ndo se confunde com aquela
formulada por Tsebellis (1997, 2009), a qual se refere
a atores que precisam necessariamente manifestar a
sua concordancia (ou deixar de indicar a discordancia)
Ppara que uma politica pablica possa ser implementada
e os desdobramentos decorrentes dessa condi¢ao. Ha,
evidentemente, relacdo entre elas, pois o poder que o
trabalho se propde a estudar esta contemplado pela
concepcao elaborada por aquele autor. No entanto,
a expressao é aqui considerada em um sentido mais
delimitado, a partir da concepcao geral de check and
balances inserida na teoria dos trés poderes. Para dirimir
a eventual ambiguidade, oriunda das diferencas
de amplitudes entre os dois enfoques, talvez fosse
recomendada a utilizacdo da nomenclatura veto
legislativo, tal como aplicada por Britto (1966).
Contudo, neste trabalho a sugestao do autor se mostra
redundante em funcdo da consolidacdo do instituto
como elemento incidental préprio do processo
legislativo tendente a criacdo de leis. Sem embargo,
Rodrigues (1981) e Vasconcelos (1994) empregam
o termo em acepcdes diferentes da utilizada por
Britto (1966): o primeiro usa-o para fazer referéncia a
rejeicao legislativa ao veto aposto pelo Executivo; e o
segundo para se referir a resolucdo parlamentar sobre
a conformidade da norma produzida pelo Executivo,
quando do exercicio da delegagdo de competéncia
legislativa pelo parlamento no sistema inglés (o
chamado laying system). Enfim, sem desconhecer um
sentido mais amplo da expressdo, o trabalho entende
por poder de veto a prerrogativa do poder Executivo
de negar sancao aos projetos de lei aprovados pelo
Legislativo.

2. O Poder de veto como pega
da engrenagem do sistema
de freios e contrapesos

Em seu livro Do Espirito das leis’, ao
teorizar normativamente sobre a forma de
governo na Inglaterra, Montesquieu (1995)
elaborou a teoria da separagio dos poderes,
teoria essa que viria a ser o fundamento
para a maioria dos arranjos institucionais
dos Estados contemporaneos.

Para o autor, o Estado era um mal ne-
cessario: ao mesmo tempo em que deveria
ser forte o suficiente para garantir a ordem
civil, ndo poderia ser tdo forte ao ponto de
manter o cidaddo totalmente submisso a
ele. Dai a necessidade de garantir prer-
rogativas do cidaddo diante desse poder,
assim como a de enfraquecer o Estado
internamente, sem, no entanto, deixa-lo
fraco externamente. A solugdo encontrada
para contornar essa questdo foi dividi-lo
em trés partes, pois a ideia era que, desse
modo, ele continuaria a ser forte em seus
relacionamentos externos, mas nao tao forte
em suas rela¢des internas.

Ap0s essa idealizacao, o Estado passou
a ser concebido como uma unidade que se
forma a partir de uma diversidade, ele seria
a soma de trés partes. Entretanto, isto ndo
bastava para assegurar as garantias sociais,
era preciso que essas partes possuissem
prerrogativas exclusivas e agissem de forma
autonoma entre si. Tornava-se imprescin-
divel que houvesse uma especializacao das
tarefas desempenhadas, o que fez com que
cada uma delas fosse considerada um poder.

Acerca das especializagdes conferidas
a cada um deles: ao poder nomeado de
Legislativo caberia elaborar as leis; ao
chamado Executivo, aplicar essas leis; e,
ao intitulado Judicidrio, julgar as lides em
consondncia com as leis criadas pelo Le-
gislativo e aplicadas pelo Executivo. Esses
poderes, por sua vez, deveriam apresentar
uma natureza moderada, porquanto have-

3 Publicada pela primeira vez no ano de 1748.
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ria uma supervisdo permanente entre eles.
Cada um passaria a puxar para um lado,
com a mesma forga que os demais - por
intermédio de instrumentos de controle
reciprocos -, no intuito de manter o Esta-
do em uma posicao de estabilidade e de
equilibrio institucional entre cada um dos
trés poderes que passariam a compor-lhe.
Com isso, acabou-se por moderar o proprio
Estado e, por via de consequéncia, as acoes
dele para com os cidaddos.*

A respeito da divisdo funcional do
poder estatal, Rojo (2000, p. 106, grifo do
autor) afianca que ela “se refiere a la orga-
nizacion de controles reciprocos. Esta organi-
zacién permite mantener un determinado
equilibrio en la disposicion y ejercicio del
poder que una sociedad concentra en los
6rganos que crea parala acciéon del Estado”.

Pela méxima expressa no art. 2¢ da CF
de 1988 - a qual afirma a independéncia
e harmonia entre os poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario -, verifica-se que
o Estado brasileiro adotou o principio
da separacdo de poderes, pelo qual cabe
a cada um deles uma fungéo tipica’: ao
Legislativo a atividade legiferante; ao
Executivo a administracdo publica; e ao
Judiciério o exercicio jurisdicional. Toda-
via, como o préprio Montesquieu (1995)
havia indicado, a previsdo de autonomia
e de consondncia entre os poderes, por si
s0, ndo assegura a salvaguarda aos direitos

* Montesquieu nao foi o primeiro a pregar a sepa-
racdo de poderes; antes dele, Locke (1978) ja havia
proposto semelhante arranjo em sua obra intitulada
Segundo Tratado sobre o Governo Civil. O que de fato
distingue e coloca Montesquieu em posicao superior a
seu antecessor é precisamente a ideia de especificacdo
funcional das atribuicdes de cada um desses poderes,
bem como a autolimitacao estatal por meio de um
controle reciproco entre os trés poderes, com o objetivo
de manter o Estado moderado.

° Sobre esse mote, Moraes (2006, p. 389, grifo do
autor) destaca que a Constituicdo Federal “atribuiu
diversas fungées a todos os Poderes, sem, contudo
caracteriza-la com a exclusividade absoluta. Assim, cada
um dos Poderes possui uma funcao predominante, que
o caracteriza como detentor de parcela da soberania es-
tatal, além de outras previstas no texto constitucional.
Sédo as chamadas funcoes tipicas e atipicas”.

fundamentais e a estabilidade estatal. Por
essa razdo, dispoe a Carta constitucional
de um mecanismo de controle mttuo entre
os poderes do Estado - “um conjunto com-
plexo de delegagdes cruzadas” (AMORIM
NETO; TAENER, 2002, p. 16) - que permite
manter o equilibrio entre eles. Em termos
praticos, conforme se manifesta Ferraz
(1994, p. 18), “cada um dos poderes tem,
nas suas prerrogativas, as ‘armas’ contra
os demais Poderes”.

Ao conjunto dos diversos instrumentos
criados - ou importados - para esse fim, dé-
-se 0 nome de sistema de freios e contrapesos.
De acordo com Moreira Neto (1989, p. 14),
em uma perspectiva analitica do aparato
constitucional brasileiro, as interferéncias
entre os poderes do Estado, no que toca
ao seu objeto, podem ser de quatro tipos:
controle de cooperacao, de fiscalizacao, de
consentimento e de corre¢ao.® O primeiro
seria o “que se perfaz pela co-participacao
obrigatéria de um Poder no exercicio de
funcado de outro” (MOREIRA NETO, 1989,
p- 14); o segundo, “o que se exerce pelo
desempenho de fungdes de vigilancia,
exame e sindicancia dos atos de um Poder
por outro” (MOREIRA NETO, 1989, p. 15);
o terceiro, “o que se realiza pelo desempe-
nho de fungdes atributivas de eficacia ou
de exequibilidade a atos de outro Poder”
(MOREIRA NETO, 1989, p. 17); e, o quar-
to, “o que se exerce pelo desempenho de
fungGes atribuidas a um Poder de sustar
ou desfazer atos praticados por um outro”
(MOREIRA NETO, 1989, p. 18).

Para que ndo restem davidas em torno
da aparente contradigdo que possa subsistir
entre as nogoes de poderes independentes e
harmonicos com a de controles miituos entre
esses mesmos poderes, Grohmann (2001,
p- 86) é esclarecedor:

“um poder é independente quando
suas prerrogativas sdao exclusivas,
isto é, ndo sdo decididas em conjunto
com outro poder. Decisdo em con-

®Moreira Neto (1989) ndo afasta a possibilidade de
existéncia de formas combinadas de controle.
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junto significa que um outro poder
pode alterar a decisdo do primeiro,
que ndo havera decisao se ambos nado
cooperarem de alguma forma.

O poder de checar é a capacidade
de um poder controlar o outro, suas
atividades e decisdes. Contudo, ndo
pode substituir ou concorrer para
decidir nas fungdes e prerrogativas
assinaladas ao outro poder. Significa
a capacidade de impedir a efetivida-
de da decisdo tomada ou avaliar e
punir os efeitos das decisdes tomadas
e efetivadas, ndao de formular alter-
nativas.”

Inserido nesse catalogo de dispositivos
institucionais estd o poder de veto, previsto
como atribuigdo privativa do Presidente da
Republica (e por analogia aos seus congéne-
res nos planos subnacionais, governadores
e prefeitos), reservada expressamente pelo
art. 84, inciso V da CF.”

7 A titulo de informagcéo, seguem abaixo exemplos
de pecas da engrenagem do sistema de freios e con-
trapesos presentes na CF de 1988.

Controle do Executivo sobre o Legislativo (art.
84, V): “Compete privativamente ao Presidente da
Republica: [...] V - vetar projetos de lei, total ou
parcialmente”;

Controle do Executivo sobre o Judiciario (art. 101,
parégrafo tinico): “Os Ministros do Supremo Tribunal
Federal serao nomeados pelo Presidente da Reptblica,
depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta
do Senado Federal”;

Controle do Legislativo sobre o Executivo (art.
49, V): “E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional: [...] V - sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou
dos limites de delegacao legislativa”;

Controle do Legislativo sobre o Executivo e o Ju-
dicidrio (art. 58, § 3°): “ As comissdes parlamentares de
inquérito, que terdo poderes de investigacao proéprios
das autoridades judiciais, além de outros previstos nos
regimentos das respectivas Casas, serdo criadas pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em
conjunto ou separadamente, mediante requerimento
de um terco de seus membros, para a apuracéo de fato
determinado e por prazo certo, sendo suas conclusoes,
se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico,
para que promova a responsabilidade civil ou criminal
dos infratores”;

Controle do Judicidrio sobre o Legislativo (art.
102, I, a): “Compete ao Supremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-

Desse modo, apreciado sob um enfoque
juridico, o poder de veto pode ser conceitu-
ado como a faculdade atribuida a poder
diverso daquele que detém a incumbéncia
de exercer a atividade legiferante, de obstar
a transformacdo de um projeto de lei em
lei propriamente dita. De forma mais es-
pecifica, pode ser definido como “o poder
que se atribui ao Executivo de impedir ou
retardar a formacdo de lei” (RODRIGUES,
1993, p. 26), ou “o poder de desaprovacao
total ou parcial exercido pelo Poder Exe-
cutivo sobre projeto de lei emanado do
Poder Legislativo” (ISERN, 2002, p. 88).
Circunscrito ao ambito juridico brasileiro,
o instituto do veto pode ser caracterizado
como a manifestacdo formal, exarada pelo
chefe do poder Executivo, de discordancia
em relacdo a projeto de lei - lato sensu® -
aprovado no ambito do poder Legislativo.

Sob um ponto de vista politico, contudo,
o poder de veto € um dos instrumentos pelos
quais o chefe do poder Executivo pode
opor-se a entrada em vigor de proposta
de lei aprovada pelo Legislativo, com a
intengdo de efetivar e/ou preservar sua
agenda de governo. Para Mainwaring e
Shugart (2002, p. 50), “el veto es un Poder
Legislativo reactivo, en el sentido de que
permite al presidente defender el statu quo
reaccionando al intento de la Legislatura
por alterarlo”. Tal afirmagdo se conecta
a problemética evidenciada por Sartori
(1996, p. 173) de “como se podem fundir
as acdes de governo e a criacdo de leis sem
grande perda tanto do poder executivo

-lhe: I - processar e julgar, originariamente: a) a acao
direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual e a agdo declaratéria de constitu-
cionalidade de lei ou ato normativo federal”;
Controle do Judiciario sobre o Executivo (art. 103,
§ 20, in fine): “ As decisoes definitivas de mérito, profe-
ridas pelo Supremo Tribunal Federal, nas a¢oes diretas
de inconstitucionalidade e nas a¢des declaratérias de
constitucionalidade produzirao eficacia contra todos
e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgéos
do Poder Judiciario e a administragdo publica direta
e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal”.
8 Latu sensu uma vez que engloba tanto leis or-
dindrias e complementares quanto leis de conversao.
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como do legislativo”, ja que a divisdo de
poderes tende a garantir os mecanismos
de controle estatal. Ainda segundo Sartori
(1996, p. 174), “o poder de veto presidencial
representa [...] sua defesa contra excessos
da acdo parlamentar e constitui uma ca-
racteristica tipica do presidencialismo”, o
que é corroborado por Isern (2002, p. 88),
quando este fala que “o veto, como antitese
da sancdo, sem duvida, objetiva coibir os
excessos do Poder Legislativo, obrigando-o
a reexaminar a matéria impugnada”. Mas
por outro lado, se analisado sob a 6tica de
um Executivo dominante em relagdo a um
Legislativo submisso no processo de cria-
¢do de leis, configura-se como um poder
de impedir a atividade legislativa legife-
rante. Essa asseveracdo encontra respaldo
no argumento de que ha, modernamente,
uma tendéncia, por parte das democracias,
de “governar por meio de leis [...]. O que
implica que é impossivel governar sem
promulgar leis e, portanto, o apoio parla-
mentar é indispensavel para a atividade
governativa” (SARTORI, 1996, p. 173).

Por essas razdes, seguindo a nomen-
clatura indicada por Moreira Neto (1989),
pode-se dizer que o poder de veto é juspoli-
tico, ou seja, consubstancia-se em um misto
de juridico e politico.

3. Desenvolvimento historico
do poder de veto

Segundo Britto (1966), os mais antigos
contornos institucionais do que viria a ser
o veto legislativo encontram-se na Grécia
mondarquica (mais especificamente no seu
modo de consulta popular), assim como
no intercessio, no auctoritas, no tribunato da
plebe romanos e no liberum veto polonés.
No entanto, ele atribui o status de berco do
instituto, nos moldes como hoje o vemos, a
Inglaterra do século XV (representada por
sua incipiente previsao na Magna Carta).
De 14, por volta do final do século XVIII,
o poder de veto alcanca novos horizontes
e “reaparece, sob varias formas, [...] nos
Estados Unidos da América do Norte e na

Europa Continental” (ISERN, 2002, p. 71)°,
de onde, entdo, ganha o mundo, carregando
consigo as influéncias institucionais desses
territdrios, principalmente as norte-ameri-
canas e francesas.'

E do século XVIII também o imbrica-
mento do poder de veto com a nogao de
separagao dos poderes estatais. Quando da
elaboracao da teoria da separagio dos poderes
comentada anteriormente, Montesquieu
(1995) organizou a tarefa de legislar como
atribuicdo do poder Legislativo que, neces-
sariamente, deveria contar com a partici-
pacao do poder Executivo. Para ele, caso o
poder Executivo ndo detivesse “o direito de
vetar os empreendimentos do corpo legis-
lativo, este dltimo seria despético porque,
como pode atribuir a si o préprio todo o
poder que possa imaginar, destruiria todos
os demais poderes” (MONTESQUIEU,
1995, p. 122). Como consequéncia, “o poder
executivo [...] deve participar da legislacao
por meio do direito de veto, sem o que seria
despojado de suas prerrogativas” (MON-
TESQUIEU, 1995, p. 123). Como sintese
do pensamento de Montesquieu, Moya
(2006, p. 32) afirma: “a fim de que exista
um governo equilibrado, o ramo que tenha
a faculdade de estatuir (legislar) nao deve
ter a faculdade de vetar; e aquele que tenha
a faculdade de vetar deve estar impedido
de estatuir”.

O termo veto, de seu turno, conquanto
forjado ainda a época do tribunato da
plebe (BRITTO, 1966), sempre identificou
a faculdade conferida a um dos atores
politico-sociais de impedir ou de opor-se
a uma decisdao tomada por outro ator de
mesma natureza, quando em disputa pelo
poder politico, posto que, seguindo-se o
pensamento de Britto (1966, p. 7), “o veto
ndo é mais do que uma limitacdo a sua

° E 0 caso do veto parcial, estabelecido primeira-
mente na Constituicdo da Pensilvania, em 1873.

" Rodrigues (1993) ainda vai além. Valendo-se dos
estudos arqueoldgicos de C. W. Ceram, identifica na
civilizagdo hitita, império situado a Asia Menor, por
volta de trés milénios atrds, as mais longinquas raizes
do poder de veto.
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hegemonia”." Desse modo, caracteristi-
cas politico-institucionais a parte entre a
Inglaterra do século XV e os Estados que
contemporaneamente o prevéem, o poder
de veto ainda conserva seu “cardter de
participante no duelo entre os Principes
e as Assembléias” (BRITTO, 1966, p. 12),
ou, em termos atualizados, o carater de
participe da disputa entre Executivo e
Legislativo.'

De volta a trajetéria pela qual o poder
do veto passou ao longo dos anos que se-
param sua origem de sua previsdo atual,
decorrente essa dos relacionamentos entre
aqueles que criavam e aqueles que apli-
cavam as leis (BRITTO, 1966), tanto Britto
(1966) quanto Rodrigues (1993) delimitam
trés configuracdes principais em relagdo a
extensdo do instituto.”

A primeira dessas conformacdes é o
veto absoluto. Originaria da Grécia mondr-
quica (aproximadamente 350 a. C.) para
Britto (1966), mas de estirpe hitita (por
volta de 3.000 a. C.) para Rodrigues (1993),
sua principal caracteristica é a irrevogabi-
lidade.

A segunda é o limitado ou interruptivo.**
De raiz anglo-americana (séculos XVII e
XVIII), distingue-se por sua temporarie-
dade. Enquanto o veto absoluto permite ao
chefe do poder Executivo por termo final
ao processo legislativo e impedir definiti-
vamente a transformagdo de um projeto
em lei, o limitado o autoriza a embargar
temporariamente (até posterior deliberacao

1 Como restou explicitado em nota anterior, essa
caracterizacao esta correta, mas ¢ um pouco ampla,
assemelhada aquela formulada por Tsebellis (1997,
2009), razao pela qual o artigo circunscreve o poder
de veto a um atributo do Executivo.

12 Qutro traco marcante do histérico do veto
evidenciado por Britto (1966) é a sua transposicao
de detencdo de um ator politico-social para outro:
na Grécia, passa das Assembleias para o povo; em
Roma, da plebe para o Senado; j& na Inglaterra, do
povo para o0 monarca.

¥ Guardadas as devidas preferéncias terminol6-
gicas dos autores.

4 E 0 arquétipo que molda o poder de veto brasi-
leiro, como serd detalhado na sequéncia.

legislativa') a conversdo da potencial lei em
lei. Como se apreende, no tipo limitado é
assegurado constitucionalmente ao Legis-
lativo a oportunidade de ratificar a posicao
manifestada ao aprovar o projeto, o que
ocorre quando do necessario exame das
razdes do veto. Obviamente, a decisdao do
Legislativo a respeito do veto - a manuten-
¢do dele ou a reafirmacdo da vontade par-
lamentar - esta condicionada aos requisitos
institucionais que a disciplinam, sobretudo
0 quérum para a votacao.'

Ja a terceira delas é o translativo ou
restitutorio. De ascendéncia alema (século
XX), consubstancia-se na prerrogativa de
procrastinar a colocagdo de uma nova nor-
ma no ordenamento juridico vigente por
meio da transferéncia, por parte do chefe
de Estado, de seu poder de veto em relacao
ao projeto de lei aprovado pelo Legislativo.
Essa transferéncia, regra geral, é popular ou
oligarquica (BRITTO, 1966), estando mais
ligado ao veto de indole politica.

Passado o foco a questdo formal, duas
sdo as maneiras pelas quais o chefe do po-
der Executivo pode fazer uso do seu poder
de veto: tacita ou expressa. A forma técita
é vislumbrada por meio do veto de bolso
(pocket veto) do modelo norte-americano
(resultante da inacdo presidencial perante
projeto de lei levado a sua apreciacdo,
caracterizando-se pela postura de termo
final a proposta, sem possibilidade de
retorno a deliberacao legislativa). A forma
expressa, por sua vez, conforme sua exten-
sdo, manifesta-se por meio do veto total
(package veto) e do veto parcial (line item veto
ou selective veto).

Pela exigéncia do § 1° do art. 66 da CF
de 1988 - de que o Presidente da Republica,
ao efetuar o veto em determinado projeto

> Na maioria das vezes ndo mais sob um quérum
simples, mas, sim, sob um quérum qualificado.

16 Nesse ponto, Britto (1966) é mais detalhista
do que Rodrigues (1993), visto que desdobra o veto
denominado limitado de sua classificacdo em trés ou-
tras formas: suspensivo, qualificado e reenvio. Aqui,
porém, preferiu-se néo aprofundar tais formas, por
consideréa-las espécies do género limitado.
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de lei, comunique ao Presidente do Senado
Federal, no prazo de 48 horas, os motivos
que o levaram a desse modo proceder
-, verifica-se o carater expresso do veto
brasileiro (a necessidade de manifestacao
positiva do Executivo). Ou seja, inexiste no
Direito nacional o chamado veto de bolso.

4. O Poder de veto no Brasil

Desde a outorga da Constituicio de 1824,
o poder de veto - ou, textualmente aquela
época, a recusa do Imperador de “prestar
seu consentimento” (art. 64 da Constituigdo
de 1824) - ja se fazia presente no arcabouco
juridico brasileiro. Todavia a denominacao
do instituto e a sua previsdo no formato
parcial s6 apareceram em 1926, com a refor-
ma constitucional da Constituicio de 1891.
Nenhuma dessas duas alterac¢des, contudo,
era novidade: o veto j4 era assim chamado
pela literatura especializada desde o tempo
do Império. Quanto ao veto parcial, este ja
era previsto em alguns estados-membros
(RODRIGUES, 1981).

Apesar de ter sofrido uma série de
alteracdes em seu arranjo institucional
nas Cartas Magnas que se seguiram (1934,
1937, 1946, 1967, 1988) - com evolugdes e
retrocessos'” -, o poder de veto se manteve
presente em todas elas.

Em se tratando de referéncias norma-
tivas, Rodrigues (1981) diz que as influén-
cias da Carta Imperial eram francesas. Foi
somente com a passagem de Império para
Reptblica que essas passaram a ser norte-
-americanas, nascedouro do presidencialis-
mo contemporaneo e maior inspiracao para
o arranjo institucional brasileiro hodierno.

Na vigéncia da CF de 1988, a qual serve
simultaneamente de base e de limitacdo as
legislacdes subalternas relativas ao tema,

7Exemplificativamente, se, por um lado, a Emen-
da Constitucional n® 17 de 1965 aprimorou o veto
parcial ao especificar os elementos textuais passiveis
de sua incidéncia; por outro, a Emenda Constitucional
ne1 de 1969 suprimiu, até a superveniéncia da CF de
1988, essas mesmas limita¢des formais que o cingiam
a fracoes individuais da lei.

o poder de veto encontra seu regramento
maximo no Titulo IV (Da organizacao dos
poderes) do Capitulo I (Do poder Legislati-
vo) da Secdo VIII (Do processo legislativo)
da Subsecdo III (Das leis), mais precisamen-
te no art. 66.

Pela observancia dalocalizagdo do artigo
relativo ao poder de veto no texto constitu-
cional, vé-se a relagdo direta existente entre
esse e o processo legislativo: o &mbito por
exceléncia do veto é o processo legislativo.®
Segundo Moraes (2006), igualmente ao que
ocorre com o veto, a definicdo do que vem a
ser o processo legislativo apresenta uma dico-
tomia classificatéria: juridica e sociolégica.
Enquanto pela perspectiva juridica ele é
definido como o “conjunto coordenado de
disposi¢des que disciplinam o procedimen-
to a ser obedecido pelos 6rgaos competentes
na producdo de leis e atos normativos que
derivam diretamente da prépria constitui-
¢do” (MORAES, 2006, p. 599), pelo prisma
socioldgico ele é qualificado “como o con-
junto de fatores reais que impulsionam e
direcionam os legisladores a exercitarem
suas tarefas” (MORAES, 2006, p. 599).

Além disso, nao obstante seja o poder de
veto uma atribuicao legislativa assegurada
ao chefe do poder Executivo® de interferir
na fungdo de criacdo das leis, essa interfe-
réncia nao ¢é ilimitada nem discricionaria.
Pelo contrario, ela encontra demarcacoes
formais e materiais para o seu exercicio,
isso porque: formalmente o veto s6 pode
abranger a totalidade do projeto ou a inte-

8 Conforme preceitua o art. 59 da CF de 1988, a
terminologia processo legislativo abrange os proces-
sos de elaboracdo de: “I - emendas a Constituigao;
II - leis complementares; III - leis ordindrias; IV - leis
delegadas; V - medidas provisdrias; VI - decretos
legislativos; VII - resolucdes”.

1 Malgrado ainda haver uma discussdo nos meios
juridicos e académicos em torno da definicdo da
natureza juridica do veto, se executiva ou legislativa,
optou-se pela corrente que o considera como uma
atribuicao legislativa. Entre outros, podem ser agru-
pados: Britto (1966) e Cunha (1981) do lado partidario
do carater legislativo do veto; e Rodrigues (1981) e
Isern (2002) do lado defensor do carater executivo
do instituto.

Brasilia a. 49 n. 193 jan./mar. 2012

221



gralidade de unidades de articulagdo legais;
e materialmente s6 pode ser aposto median-
te a devida fundamentacdo de suas razdes.

Para esmiugar o instituto do veto no
Brasil, deve-se, primeiramente, distingui-lo
quanto a sua abrangéncia. Ele pode ser clas-
sificado em total ou parcial: a manifestacdao
é total quando o projeto de lei é considerado
na integra inconstitucional e/ou contrério
ao interesse publico; e parcial quando a
contrariedade apontada cinge tao somente
aintegralidade de artigo, paragrafo, inciso
ou alinea do projeto apresentado (art. 66, §
2°, CF de 1988). Nao pode, porém, a par-
cialidade recair sobre elementos textuais
especificos, tais como frases e palavras,
tendo em vista que o veto ndo serve para
alterar a vontade legislativa expressa ori-
ginalmente (TAVARES, 2003). Ademais, o
carater do veto parcial é negativo, o chefe
do Executivo pode tdao somente suprimir
texto do projeto de lei, nunca podendo
efetuar alteragdo de natureza positiva, ou
seja, acrescentar algo ao texto.

A principal vantagem de se contar com
a previsao da modalidade parcial do poder
de veto é que o chefe do Executivo ndo fica
adstrito a duas opgdes diametralmente
opostas: sancionar ou vetar totalmente o
projeto de lei, pois ha a faculdade de retirar
determinadas partes especificas do projeto,
sem ter de se posicionar totalmente con-
trario a vontade legislativa - manifestada
quando da propositura do projeto ou da
aposicao de emendas -, nem procrastinar
ainda mais, em certas situagdes, o discipli-
namento juridico de determinados assuntos
emergenciais que se encontram desprovi-
dos de regulacdo estatal.

Conforme relata Ferreira Filho (2007), o
fator preponderante para a adog¢ao nacional
do poder de veto parcial foi a necessidade
de contengdo da introduc¢do de emendas
legislativas, sobretudo incidentes nos
projetos de lei orcamentdria (as chamadas
caudas ou riders), as quais se consubstan-
ciam em “disposi¢des que, nada tendo que

ver com a matéria regulada no projeto,
sao nele enxertadas para que o Presidente
tenha de aceita-las, se nao quiser fulminar
todo o projeto” (FERREIRA FILHO, 2007,
p- 198-199). Ironicamente, porém, apds ser
institucionalizado, o veto parcial necessitou
ter seu alcance refinado em fungdo de uma
inversdo comportamental dos atores politi-
cos. Em sentido contrério aos parlamentares,
que procediam a inser¢des maliciosas nas
proposicdes legislativas, o chefe do poder
Executivo passou a retirar indiscrimina-
damente elementos textuais dos projetos
de lei a ele submetidos, o que, em algumas
situagdes, desnaturava toda a ideia principal
do projeto aprovado pelo Legislativo.

Quanto a questao motivacional, as ra-
z0es de veto restringem-se a invocacao de
inconstitucionalidade e/ou contrariedade
ao interesse publico. Sdo elas, por conse-
guinte, de duas dimensdes: uma juridica e
outra politica.

A primeira das dimensdes, a da incons-
titucionalidade - ou dajuridicidade -, pode
ser acionada por meio de dois tipos de
contrariedades normativas: formais e/ou
materiais. O aspecto formal guarda relacao
com o cumprimento do conjunto de regras
que rege o processo legislativo; com a ela-
boracdo, redacgdo, alteracao e consolidaciao
das leis; e com a correta competéncia para
a postulacdo dos projetos de lei conforme
o seu contetdo. Ele se manifesta, portanto,
“quando as normas inferiores sao produzi-
das em desconformidade com o processo
legalmente previsto para a sua formacao”
(ISERN, 2002, p. 19). O aspecto material,
por sua vez, mantém correlacdo com o
mérito propriamente dito da proposta de
nova lei e a verificacdo da sua adequacao
com a ordem juridica vigente, funcionan-
do como uma instancia de controle de
constitucionalidade prévio das leis.” Ele

2 A etapa de controle de constitucionalidade
preventivo das leis, ou, melhor dizendo, “o método
pelo qual se previne a introducdao de uma norma
inconstitucional no ordenamento, [o qual] ocorre
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expressa-se, consequentemente, “quando a
norma inferior contraria, substancialmente,
principio, comando ou preceito constitucio-
nal” (ISERN, 2002, p. 19).

A segunda das dimensdes, a da contra-
riedade ao interesse publico - ou da inopor-
tunidade (BRITTO, 1966) -, estd vinculada
a um juizo de valor subjetivo por parte
do Executivo, dos prés e dos contras em
relagdo aos efeitos que a proposta de lei a
ser aprovada pode surtir quando vigente,
nao havendo parametros normativos para
nortear sua deliberagéo.

Como nao ha nenhum impeditivo nor-
mativo para que um veto seja fundamen-
tado tanto em razdes de natureza constitu-
cional quanto de conveniéncia politica, trés
acabam sendo as motivagdes possiveis para
afundamentacdo do veto do Executivo: por
inconstitucionalidade, por contrariedade ao
interesse publico, ou por ambas.

No atual sistema legal brasileiro, uma
vez cumprido todo o tramite legislativo,
o projeto de lei aprovado pelo Legislativo
(também chamado de autégrafo) é encami-
nhado ao Executivo para que o Presidente
o analise e decida se o sanciona ou se o
veta. O prazo para tanto é de 15 dias tteis
(a contar da data de seu recebimento), e o
siléncio presidencial nesse periodo indica
sangdo tacita ao projeto (art. 66, § 32, CF
de 1988). Apés a emissdo do veto, deve o
Presidente da Reptblica notificar o Presi-
dente do Senado Federal, no prazo de 48
horas, acerca das razdes que fundaram sua
decisdo.?

E em face dessa dupla exigéncia cons-
titucional que Ferreira Filho (2007) diz
decorrer do veto um carater composto.
Para ele, o veto

antes ou durante o processo legislativo” (ISERN,
2002, p. 65), comporta duas fases: primeiramente por
meio das Comissdes de Constitui¢do e Justica das
casas legislativas, quando da instrucao processual; e,
secundariamente, como supracitadamente referido,
por meio do veto do Executivo.

% Depois de emitido o veto, ndo ha possibilidade
de retratagao.

“compreende [...] dois atos, a ma-
nifestacdo de vontade negativa - a
discordancia - e a comunicacao fun-
damentada. Assim, aquela, dentro da
quinzena, impede a sancdo tacita do
projeto, mas, somente conjugada com
esta, aperfeicoa o veto, o que deve
ocorrer nas quarenta e oito horas
seguintes a quinzena. Desse modo,
se ndo houver tempestivamente essa
comunicagdo, o veto ndo se aperfei-
¢oou e sancionado estard o projeto”
(FERREIRA FILHO, 2007, p. 201).

Indo ao encontro desse argumento, Brit-
to (1966, p. 39) entende que “a justificativa
escrita decorre de imposicao legal, sem a
qual as Camaras devem desconhecer o ato
do Presidente”.

O fato é que, ao receber o veto do Execu-
tivo, seja ele total ou parcial, o projeto de lei
aprovado retorna ao poder Legislativo para
nova deliberacdo. Entretanto, nesse retorno,
nao se discute mais o contetido do projeto,
mas unicamente os fundamentos do veto
sofrido, logo, o que é decidido é a sua ma-
nutencdo ou a sua derrubada por meio da
analise das razodes alegadas. Se o veto em
questdo for do tipo parcial, somente o ele-
mento vetado regressa ao Legislativo, pois
os demais dispositivos de pronto recebem
a sangao executiva.?

Ao Congresso Nacional é garantido o
prazo de 30 dias (a contar do recebimento
do veto) para aprecia-lo em sessao conjun-
ta.” Para que ele seja rejeitado, a CF de 1988
(art. 66, § 4°) exige a adesdo, em votagdo
secreta, da maioria absoluta dos membros
do Legislativo - contados separadamente
em cada Casa (Camara dos Deputados e
Senado Federal).* Ao analisar esse quesito,

2 Por revestir-se de caracteristica politica, o veto
é insuscetivel de apreciacao judicial.

3 Art. 66, § 62, da CF de 1988: “Esgotado sem
deliberagdo o prazo estabelecido no § 42 o veto sera
colocado na ordem do dia da sessao imediata, sobres-
tadas as demais proposic¢des, até sua votacao final”.

% Na situagdo atual: 257 votos de deputados fede-
rais e 41 de senadores.
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Mainwaring (2002, p. 70-71) observa que
ele é vantajoso ao Presidente, pois faz com
que as auséncias ou as abstenc¢des contem
a favor do Executivo e aumentem o custo
para aqueles que pretendem rejeitar o
veto, os quais devem ndo sé convencer os
colegas a votarem contra o Executivo, como
mobiliza-los para comparecer a sessao. Na
prética, portanto, dos trés comportamentos
possiveis (favoravel, contrério e abstencao,/
auséncia), dois beneficiam a vontade do
Executivo.

Ao contrario da manutengao, que se
opera quando os motivos exarados pelo
Executivo sdo acatados pelo Legislativo,
a derrubada se processa quando o veto ao
projeto de lei é rejeitado. Nesses casos, o
projeto de lei® é remetido novamente ao
Presidente, s6 que agora ndo mais para
aquiescéncia, e sim para promulgacao
(art. 66, § 52, CF de 1988). Superado o veto
parcial, a parte vetada passa novamente a
integrar a lei na qual ela diz respeito, con-
jugando ambas as mesmas regras no que
diz respeito a vigéncia.

Especificamente em relagdo a esse pon-
to, interessante é o questionamento sobre a
faculdade de o Congresso Nacional rejeitar
parcialmente o veto do Executivo. A essa
pergunta retérica, Ferreira Filho (2007, p.
200) responde que, no que toca ao veto
parcial, “a apreciacdo das disposicdes ve-
tadas hé de ser fragmentaria e nada obsta
que o Congresso acolha as objecdes contra
fragdes do projeto e recuse outras”. Por
outro lado, atinente ao veto total (apesar
de a resposta ao problema ja ndo ser tao
evidente, haja vista a caréncia de discus-
sOes e, consequentemente, de argumentos
sobre esse aspecto processual do veto), o
mesmo autor também entende ser possi-
vel, pois “havendo a possibilidade de veto
parcial, o veto total equivale a recusa de

% Isern (2002) diz ser equivocado o emprego da
expressao projeto de lei no § 52 do art. 66 do texto consti-
tucional. Seu argumento é de que “o que se promulga
é alei endo o seu projeto, como pretende o dispositivo
referido” (ISERN, 2002, p. 83).

cada disposicao do projeto” (FERREIRA
FILHO, 2007, p. 202); como consequéncia
“nada obsta logicamente que o Congresso
reaprecie cada disposicdo do projeto de
per si, ratificando umas, rejeitando outras”
(FERREIRA FILHO, 2007, p. 202). Sobre
esse mesmo mote, defendendo igualmente
o ponto de vista de Ferreira Filho (2007), s6
que de forma mais genérica, Britto (1966)
entende que, por ter o parlamento sobera-
nia para decidir, pode ele superar o veto
total tanto em sua integralidade quanto em
sua parcialidade.

A alternativa que se contrapde ao veto
é a sancdo. Tal medida significa a identi-
ficagdo dos interesses entre Legislativo e
Executivo, e, regra geral, é por sua inci-
déncia que o projeto de lei transforma-se
em lei de fato e de direito. Diferentemente
do veto, que s6 se materializa por meio
de uma manifestacdo de vontade formal
expressa, a san¢do pode ser tanto expressa
quanto técita: ela é expressa quando o Pre-
sidente aquiesce com o projeto de lei lhe
enviado a deliberagdo pelo Legislativo, e
tacita quando o Presidente nao se manifesta
sobre o projeto de lei que foi a ele remetido
no prazo constitucional de 15 dias tteis, os
quais sdo contados da data de recebimento
(art. 66, § 32, da CF de 1988).

Por ser a sancao, juntamente com o veto,
uma das duas possibilidades de manifesta-
¢do do Presidente quando da etapa do pro-
cesso legislativo que Ihe compete deliberar,
em ndo sendo essa efetuada no momento
oportuno, esta prescrita a possibilidade de
confirmacdo do projeto de lei aprovado no
Legislativo por parte do chefe do Executivo.
Mesmo que o Congresso Nacional delibere
em reunido conjunta pela superacao do
veto, o destino processual da nova lei é a
imediata promulgacado, consoante prescre-
ve o art. 66, §§ 52 e 72, da CF de 1988.%

% No art. 66, § 5¢, verifica-se que, “se o veto ndo for
mantido, serd o projeto enviado, para promulgagdo, ao
Presidente da Republica”. Na mesma medida, no § 72,
que, “se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta
e oito horas pelo Presidente da Reptblica, nos casos

224

Revista de Informacdo Legislativa



5. Conclusdo

Com a intengdo de caracterizar o poder
de veto em sentido amplo, com vistas a
evidenciar a sua natureza dual (misto de
juridico e politico) e o seu regramento atu-
almente vigente no Brasil, o presente artigo
apresentou seus conceitos e enfatizou o
papel por ele desempenhado como um dos
elementos do sisterna de freios e contrapesos
no Estado moderno, o qual tem como fun-
¢do precipua a estabilidade dos sistemas
de governo fundados nos principios da
teoria da separagdo dos poderes concebida
por Montesquieu em meados do século
XVIIL. Na mesma medida, indicou alguns
elementos relativos a trajetéria histérica
do veto e distinguiu os seus tipos, ainda
que nao existentes no modelo brasileiro.
Fundamentalmente, a complexificagao
das relagdes sociais ao longo do tempo
promoveu o aperfeicoamento do instituto
conforme as necessidades e os interesses
particulares de cada Estado, o que gerou a
multiplicagdo das maneiras pelas quais o
seu detentor poderia fazer uso dessa prer-
rogativa institucional. Demais, o trabalho
buscou detalhar o modo como o poder de
veto estd presentemente disciplinado no
ordenamento juridico nacional, para isso
amparando-se na CF de 1988. Basicamente,
aforma prevista é a expressa, nos tipos total
ou parcial, por razdes de inconstituciona-
lidade e/ou contrariedade ao interesse
publico. Em relagdo aos termos, os prazos
do Executivo sdo de 15 dias tteis para a
analise do projeto de lei e 48 horas para a
comunicacdo do veto ao Legislativo. Da
parte do Legislativo, por sua vez, o prazo
para reflexao sobre razdes de veto advin-
das do Executivo é de 30 dias, sendo que a
sua apreciagao ocorre sob a forma secreta,
na qual o quérum para a derrubada é a
maioria absoluta.

dos § 32 e § 59, 0 Presidente do Senado a promulgaré,
e, se este ndo o fizer em igual prazo, cabera ao Vice-
-Presidente do Senado fazé-lo”.
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