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Introdugao
O presente ensaio destina-se a fazer uma abordagem sucinta da participacdo negativa do
Presidente da Republica no processo legislativo, através do veto aos projetos de Lei.

Em um primeiro instante, aborda-se, resumidamente, sua participacdo na elaboracdo das
leis, através dos vdrios institutos que a Constitui¢do lhe reserva, como a iniciativa exclusiva
e a propria ado¢ao de medidas com forga de Lei, as chamadas medidas provisdrias.

Em seguida, conceitua-se o instituto do veto, discutindo-se sua natureza juridica,
fundamentos, espécies e caracteristicas, para, logo depois, elencarem-se os atos normativos
que dispensam a apreciacdo presidencial e reproduzir um estudo histérico do instituto ao
longo das Constitui¢des do Brasil.

Em nenhum momento, pretende-se, com este ensaio, que nem bem pode ser chamado de
monografia, esgotar-se o assunto, ja que o propdsito do mesmo é enunciar as principais
questdes que envolvem o tema selecionado para a abordagem.

Capitulo Unico: Consideracdes sobre o Veto Presidencial aos Projetos de Lei
1. A participacdo do Presidente da Republica no Processo Legislativo.
O moderno Direito Constitucional ndo consagra uma separacao radical entre os Poderes.

Em verdade, os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio desempenham fun¢des que lhes
sdo tipicas (ordindrias) — respectivamente a administracao publica, a elaboragao de leis e o
exercicio da Jurisdicdo — e, também, funcdes atipicas (extraordindrias), porque tipicas de
outro Poder. O exemplos sdo varios, valendo lembrar, sem muito esfor¢o, o julgamento
pelo Senado Federal do Presidente da Republica diante de crime de responsabilidade
(fungdo jurisdicional), a nomeacdo de funciondrios por parte dos presidentes dos Tribunais
(funcdo administrativa), a ado¢do de medidas provisérias com forca de lei pelo chefe do
Executivo (funcdo legislativa).

Neste diapasdo, o Presidente da Reptblica ndo raras vezes atua como legislador, tanto
positivamente, como negativamente[1].

Participa o Presidente da Republica diretamente do processo legislativo, ndo apenas diante
daquelas matérias que lhes sdo reservadas a iniciativa exclusiva[2], como também na
maioria dos atos normativos, em que ¢ chamado, na etapa final, para sanciond-los ou apor
seu veto[3].



Isto sem falar nas medidas provisérias e nas leis delegadas, cuja abordagem foge aos
objetivos deste trabalho.

Michel Temer vé nessa participacdo do Executivo no processo legislativo uma forma de
exercer o controle reciproco de um Poder por outro Poder, de forma a:

“Impedir exageros na atividade de cada qual, de molde a impedir ou desfigurar a razao
mesma de sua adocdo [da adogdo da separagdo de poderes]: a preservacdo dos direitos
individuais[4].

2. Em torno do veto.

2.1 Conceituacao.

O veto € o instituto através do qual o Presidente da Reptiblica manifesta sua discordancia
para com o projeto de lei, impedindo, pelo menos num primeiro momento[5], a sua entrada
em vigor.

Montesquieu o concebera em termos absolutos, como manifestacao da faculté d’empécher,
sem a qual o Poder Executivo seria “logo despojado de suas prerrogativas”[6]. Nao € este,
todavia, o perfil que lhe dd o moderno Direito Constitucional, j4 que as vdrias constituicoes
que mantém o instituto permitem a derrubada do veto pelo Poder Legislativo.

Na sintese de Ernesto Rodrigues, veto é:

“o poder de desaprovagdo total ou parcial exercido pelo Poder Executivo sobre o projeto de
lei emanado do Poder Legislativo. E, portanto, a antitese da san¢do”.[7]

Complementa José Afonso da Silva:

“veto é o modo de o Chefe do Executivo exprimir sua discorddncia com o projeto
aprovado, por entendé-lo inconstitucional ou contrario ao interesse publico.”[8]

Temos, assim, uma declaracdo de vontade do Presidente da Republica, manifestando-se
contra o projeto de lei a ele enviado pelo Poder Legislativo, sob dois fundamentos: o da
contrariedade ao interesse publico e o da inconstitucionalidade.

Uma vez manifestada a discordancia, ndo pode mais o Presidente da Reptblica voltar atrds,
porque o veto € irretratdvel, tornando-se impossivel, apés comunicado ao Poder Legislativo
e a ele remetidas as razdes do veto, mudar o Presidente de opinido.

2.2 Natureza juridica.

E controvertida na doutrina constitucional. Hd aqueles que o entendem como que um
direito do Presidente da Republica, por intermédio do qual o Chefe do Executivo exerceria
a prerrogativa de solicitar uma nova deliberacdo do Legislativo. Seria uma espécie de
fiscalizacdo exercida pelo Poder Executivo sobre a qualidade do trabalho do Poder
Legislativo.



Outros o concebem como que um poder, através do qual o Presidente da Republica
desaprova o projeto de lei elaborado pelo Poder Legislativo. E um poder constitucional
atribuido ao Presidente da Republica.

Ha, ainda, aqueles que consideram o veto como um poder-dever do Presidente da
Reptblica, acolhendo uma posi¢do intermedidria[9].

- Carater Legislativo ou Executivo?

Uma outra discussao, resumida por Ernesto Rodrigues[10], traz a baila o carater legislativo
ou executivo do veto.

Para uma ampla maioria[11], o veto ter carater legislativo. Seria uma forma de colaboracdo
legislativa do Poder Executivo, constituindo-se, inclusive, numa subespécie de sangao,
através da qual o este Poder evita as demasias do Poder Legislativo.

Para Ernesto Rodrigues[12], todavia, o veto tem natureza executiva. Cuida-se de um ato do
Presidente da Republica, arrolado dentre suas prerrogativas tipicas de chefe do Poder
Executivo, em capitulo distinto do Poder Legislativo. E o veto uma negativa da proposicio
feita pelo Poder Legislativo, o que evidencia seu cardter Executivo, demonstrando tratarem-
se de dois Poderes distintos, em suas funcdes tipicamente distintas.

2.3 Fundamentos do veto.

Hoje, segundo nosso ordenamento juridico[13], o Presidente da Republica s6 pode vetar
projetos de lei com base em dois fundamentos: o da inconstitucionalidade e o da
contrariedade ao interesse publico.

O veto juridico, como é conhecido no caso de inconstitucionalidade, coloca o Presidente da
Republica como guardido da Constituicdo, exercendo o controle prévio de
constitucionalidade das leis[14].

O veto politico, como € conhecido no caso de contrariedade ao interesse publico, coloca o
Presidente da Reptblica como um defensor desse, competindo-lhe formular o juizo de
conveniéncia e oportunidade do ato normativo.

2.4. Espécies de veto.
O veto pode ser total ou parcial.

Através do veto total, o Presidente da Republica desaprova, na integra, o projeto de lei.
Esta foi a primeira espécie de veto universalmente desenvolvida.

Aos poucos, passou-se a sentir uma necessidade de dar meios ao Executivo de afastar dos
textos legais pontos determinados. Eram excrescéncias, muitas vezes acrescentadas
maliciosamente no texto do projeto durante sua elaboracdo legislativa — conhecidas como
“caudas”, “pingentes” ou ‘“riders”. Eram, enfim, pontos desconexos, introduzido pelos
Parlamentares no corpo de um projeto de alto interesse publico, obrigando ao Presidente da



Republica um juizo de ponderacdo de valores, muitas das vezes tendo que aceitar as
excrescéncias diante do maleficio maior que seria vetar todo o projeto.

Surgiu dai, entdo, o veto parcial, através do qual o Presidente pode desaprovar parte do
projeto de lei, sancionando o que lhe parecer correto e vetando a parte que julgar
desconexa.

A experiéncia do veto parcial no Direito Brasileiro acabou, num primeiro momento, por
desvirtuar-lhe o fim que o criou: o veto parcial foi concebido para fortalecer Poder
Executivo, protegendo-o de chantagens politicas ditadas pela inclusdo em projetos de lei, na
fase de elaboragdo legislativa, de assuntos impertinentes, os quais se via o Presidente
obrigado a aceitar a mingua de um instrumento que lhe permitisse colocar em vigor apenas
o cerne pertinente do projeto. Com o veto parcial, o Poder Executivo foi dotado deste
instrumento, ja que ndo mais se via na contingéncia de aprovar todo o projeto, sancionando-
0, ou ter de vetd-lo na integra (prejudicando, deste modo, o interesse publico tutelado em
seu cerne).

Todavia, o veto parcial passou a ser utilizado na histéria politica brasileira como
instrumento de abuso do Poder Executivo, para, vetando palavras isoladas do texto legal,
mudar-lhe completamente o sentido, acabando por desvirtuar o projeto de lei. E pior: para a
derrubada do veto, era (como ainda €) exigido um quorum qualificado, o que dava ensejo a
uma possibilidade de o Executivo legislar transversamente, através da desfiguracdo do
projeto de lei, bastando que tivesse uma minoria que o apoiasse, impedindo a formacao do
quorum necessario a derrubada do veto e restauragdo do verdadeiro alcance do projeto
desvirtuado. O veto parcial acabou sendo utilizado para fraudar a vontade do Poder
Legislativo[15], usurpada pelo Presidente da Republica.

O problema foi solucionado restringindo-se o veto parcial a texto integral de artigo, inciso,
paragrafo ou alinea, impedindo-se o veto de palavras isoladas no texto legal[16].

A solucio € criticada por Michel Temer, para quem o veto parcial, mesmo com a extensao
que lhe € assegurada, também pode desvirtuar o espirito de um projeto de lei, com a
supressdo de um paragrafo, inciso, alinea ou artigo. Segundo o constitucionalista, esta
limitagdo ao veto parcial pode acabar por obrigar o Presidente da Republica a acolher um
dispositivo em relagdo ao qual discordava apenas de um elemento. Caso esta discordancia
servisse para encobrir uma usurpacao da fun¢do legislativa, sugere o autor fosse promovida
a acdo direta de inconstitucionalidade, invocando-se a violacdo ao art. 2° da Constitui¢ao da
Republica.

Data maxima venia, parece-nos que, quando se partiu para instituir o veto parcial e, depois,
para limitar-lhe o alcance, ndo se estava a buscar a melhor solu¢do, ja que a melhor solucdo
consistiria na legitimidade do Poder Legislativo elaborar textos de lei que visassem a
atender ao superior interesse publico, no que o Poder Executivo teria prazer em aquiescer.
Os desvios foram comecando em sua génese e, a medida em que os problemas iam
ocorrendo, viu-se na contingéncia de buscar uma solug¢do que o resolvesse do modo menos
danoso. Dai chegou-se ao veto parcial e, depois, a delimitacdo do alcance de tal veto, de
sorte a combater abusos histdricos dos Legisladores e dos Presidentes da Republica[17].



2.5 Caracteristicas do veto.
Em nosso Direito, podemos, a luz da vigente Constitui¢do, relacionar a seguintes
caracteristicas do instituto do veto.

S6 pode ser expresso, porque, uma vez enviado ao Presidente da Republica o projeto de lei
pela Casa que ultimou sua votagdo, ao cabo do prazo de 15 dias uteis, seu siléncio importa
em sanc¢ao[ 18].

Sempre tem que ser motivado, enviando-se ao Congresso Nacional as razdes do veto
(ditadas pelos fundamentos que o autorizam[19]), até para que possa o Poder Legislativo
conhecer os motivos que levaram o Presidente da Republica a ndo aquiescer ao projeto de
lei, de sorte a fazer seu juizo de reavaliagdo.

Cuida-se de um ato formal, devendo ser aposto por escrito, dentro do prazo
estabelecido[20], deduzindo-se, como dito, as razdes que o levaram a sua adogao.

O veto, dentre nds, € sempre supressivo. Através dele somente € possivel decotar do texto
legal sua matéria impertinente (em caso de veto parcial)[21] ou rejeitar-se todo o projeto
(em caso de veto total). Nao nos é possivel, através do veto, adicionar-se nada ao texto do
projeto, nem mesmo substituir a parte vetada por outra pretendida pelo Presidente, o que,
alids, segundo se entende, desnaturaria a propria natureza do instituto do veto,
confundindo-o com participagdo legislativa ativa ou positiva[22].

Por fim, podemos dizer que o veto que concebemos € superdvel ou relativo. Isto significa
que o veto é objeto de apreciacdo pelo Congresso Nacional, em reunido unicameral,
podendo, pelo voto da maioria absoluta de seus membros, em escrutinio secreto, derrubar o
veto, restabelecendo o projeto de lei. O veto, entdo, se derrubado, apenas retardou a
vigéncia imediata do projeto vetado ou da parte do projeto vetado[23]. Prevalecerd a
decisao do Congresso Nacional, o que, alids, € muito coerente, ja que a tarefa precipua de

legislar, dentro da Triparti¢do de Poderes, € mesmo do Poder Legislativo[24].

Se derrubado o veto, o projeto é remetido ao Presidente da Republica para promulgacdo o
que, se nao ocorrer, serda feito pelo Presidente do Senado Federal ou o Vice-Presidente
daquela casa (no caso de inércia do primeiro)[25].

Se o veto for mantido, ter-se-a por rejeitado o projeto de lei. Um novo projeto de lei que
verse sobre mesma matéria rejeitada somente poderd ser objeto de apreciagdo em outra
sessdo legislativa. Excepcionalmente, até pode sé-lo na mesma sessdo legislativa, porém,
para tanto, exige-se que seja subscrito pela maioria absoluta dos membros de qualquer das
Casas do Congresso Nacional[26].

Interessante questdo € levantada por Manoel Gongalves Ferreira Filho[27]: se € possivel,
diante do veto total a um projeto de lei, ser este veto derrubado parcialmente. Em outras
palavras: se pode o Congresso Nacional, na apreciacdo do veto integral, ratificar
parcialmente o projeto de lei, aquiescendo com a manutencdo parcial do veto. Citando
Themistocles Branddo Cavalcanti, conclui o autor que a resposta € sim, porque admitindo o



ordenamento juridico o veto parcial, o veto total nada mais € do que um conjunto de vetos
parciais, os quais podem ser acolhidos em parte e rejeitados em parte.

Vale transcrever as conclusdes do citado Manoel Gongalves Ferreira Filho:

“Havendo a possibilidade de veto parcial, o veto total equivale a recusa de cada disposicao
do projeto. Ora, nada obsta logicamente que o Congresso reaprecie cada disposicdo do
projeto de per si, ratificando umas, rejeitando outras. A ratificacio do projeto tem por
conseqiiéncia dispensar a anuéncia presidencial. Como a sancdo, torna-o lei perfeita e
acabada. Dai se infere claramente que a concordancia do Presidente €, em nosso Direito,
dispensavel, embora sua manifestacdo ndo o seja, para a transformacdo de um projeto em
lei.”[28]

3. Os atos normativos nao sujeitos a deliberacdo presidencial.
Os atos normativos, em regra, possuem a natureza de um ato complexo desigual. Uma vez
mais na sintese de Manoel Gongalves Ferreira Filho:

“O ato legislativo €, portanto, no Direito Patrio, sempre ato complexo desigual, fruto da
integracdo em uma vontade principal de vontade ou vontades secunddrias “[29]

A vontade principal, normalmente, ¢ a do Congresso Nacional, a quem cabe dar a dltima
palavra, em caso de veto presidencial. A vontade do Executivo é secunddria porque seu
veto pode ser derrubado e porque, mesmo em matérias nas quais possui reserva de
iniciativa, sua participacdo se restringe a enviar ao Poder Legislativo o projeto de lei, no
seio do qual serd ele discutido, emendado (se for o caso) e aprovado.

H4 contudo, atos normativos que dispensam a participacdo do Presidente da Republica, ndo
se submetendo a san¢do ou veto. Sdo eles: as emendas constitucionais[30] e os atos
normativos adotados pelo Congresso Nacional no uso de sua competéncia exclusiva e pela
Camara dos Deputados ou pelo Senado Federal no uso de sua competéncia privativa.[31]

As emendas constitucionais sao manifestacdes do poder constituinte derivado, cujo titular
continua sendo povo, ndo se justificando, ontologicamente, deva ser submetida a
deliberagcao do Presidente da Republica.

Os atos normativos de competéncia exclusiva do Congresso ou privativa de ambas as Casas
Legislativas sofrem esta reserva exatamente para preservar a independéncia dos Poderes,
em assuntos que o Constituinte entendeu que deveria destacar, tornando-se inconveniente a
apreciagdo presidencial.

Nao sdo levadas a san¢do presidencial, também, por razdes Obvias, as leis delegadas e as
medidas provisdrias: as primeiras porque elaboradas pelo proprio Presidente da Republica,
apos solicitar a delegacdo ao Congresso Nacional que, se for o caso de apreciar o projeto,
ndo poderd emendd-lo[32]; as segundas porque adotadas com forca de lei pelo proprio
Presidente, em ato dnico. Como se vé, se € o proprio Presidente quem elabora tais atos
normativos, sentido algum faria exigir que o mesmo reapreciasse seu proprio ato,
sancionando-o ou vetando-o.



4. O veto nas Constitui¢des do Brasil.
Examinemos, sucintamente, como as diversas Constitui¢des do Brasil abordaram a questio
do veto presidencial aos projetos de Lei.

Constitui¢do do Império (1824): o Poder Legislativo era “delegado” a Assembléia Geral,
que se compunha da “Camara de Deputados” e da “Camara de Senadores”. Por 6bvio, em
se tratando de uma Monarquia, o exercicio desse poder “delegado” dependia da “Sancc¢ao”
do Imperador, que exercia o Poder Moderador[33]. Concluido o projeto nas “Camaras”, era
ele enviado ao Imperador para san¢do. O Imperador tinha um més para sanciond-lo. Se
vetasse ou se silenciasse, ficava o projeto suspenso por tempo indeterminado, ou, se
reapresentado, nos mesmos termos, pelas duas legislaturas que se seguissem, ter-se-lo-ia
como aprovado. O Imperador poderia, ainda, “adoptar o Projecto”, ou seja, acrescentar-lhe
o que desejasse[34]. Interessante notar que o texto constitucional ndo falava,
expressamente, em “‘veto”.

Constituicdo Republicana de 1891: também nao falou, expressamente, em ‘“veto”, mas em
negativa de sancdo, o que nada mais é do que veto. A expressao “veto” viria ser consagrada
com a Reforma Constitucional de 1926, que, inclusive, introduziu o veto parcial, com a
ampla flexibilidade que se seguiria nas Constituicdes posteriores, s6 sendo limitado pelas
de 1967 e a atual (a de 1988). Os fundamentos do veto eram a contrariedade aos interesses
da Nacdo e a inconstitucionalidade. O siléncio importava em sangdo técita, de sorte que o
veto tinha que ser expresso. O veto podia ser derrubado, porém exigia-se o dificil quorum
de 2/3 dos membros de cada Casa Legislativa, que reunir-se-ia separadamente para
deliberar sobre a negativa de san¢do.

Constituicdo de 1934: repetiu basicamente as regras do veto constantes na sistemdtica
anterior, apenas reduzindo o quorum para derrubada do veto, que passou a ser de maioria
absoluta.

Constituicdo de 1937: retornou o quorum de 2/3 para a derrubada do veto, em reunido
bicameral do Poder Legislativo. Exigia-se que o voto para a derrubada do veto fosse
nominal, sendo pouco crivel que tantos Parlamentares se prestassem a tal papel, se
considerarmos que vivia-se sob a ditadura Vargas aquela época. Uma peculiaridade merece
destaque: a possibilidade de projetos de lei chegarem ao veto era remotissima, porque a
iniciativa legislativa competia, ordinariamente, ao Poder Executivo, € nem mesmo os
Parlamentares podiam, de per si, iniciarem o processo legislativo, o que s6 podia ocorrer
por iniciativa de 1/3 de Deputados ou membros do “Conselho Federal” (6rgdo que
substituia o Senado)[35].

Constituicdo de 1946: redemocratizou o pais. O poder de veto ficou mantido e mantido
também o quorum de 2/3 para sua derrubada. Todavia, a reunido do Poder Legislativo para
deliberar sobre o veto passaria a ser unicameral. O prazo para o Presidente deliberar voltou
a ser reduzido para dez dias uteis, findos os quais o siléncio presidencial importaria em
sancao. Condizente com sua indole democratica, a iniciativa das leis podia se dar através de
ato de qualquer dos membros do Poder Legislativo[36]. Em 1961, a Emenda Constitucional
n° 4 estabeleceu o sistema parlamentar de governo, porém manteve no Presidente da



Republica o poder de veto, todavia elevando para 3/5 o quorum de Parlamentares reunidos
na sessao unicameral para sua derrubada.

Constitui¢do de 1967: de novo, reduziu o quorum de derrubada do veto para 2/3 de
Deputados e Senadores, em reunido unicameral, introduzindo o escrutinio secreto. A
novidade foi a delimitac¢do do veto parcial tal como nos moldes atuais[37].

Constitui¢do (ou Emenda Constitucional n° 1?) de 1969: como sabemos, em 1969 houve a
denominada “Emenda Constitucional n° 17, considerada por muitos constitucionalistas
como auténtica Constitui¢ao, tamanhas as alteracdes que produziu no texto primdrio — de
1967. Interessa-nos as disposicdes sobre o veto: aumentou-se para quinze dias uteis o prazo
de deliberacao presidencial sobre projetos de lei, findo o qual considerd-los-ia como
sancionados, e suprimiu-se a delimitacdo do veto parcial, que voltava a poder se dar em
termos amplos, ou seja, voltava-se a poder vetar apenas palavras do projeto de lei. O
quorum para a derrubada do veto foi mantido em 2/3, porém aferidos em relacdo aos
membros de cada Casa (ndo era, propriamente, uma reunido unicameral, ji que se
computavam as presencas, para fins de quorum, de Deputados e Senadores separadamente)
e em ‘“votacao publica’[38].

Constitui¢do vigente (1988): reduziu o quorum para a derrubada do veto, que €, hoje, de
maioria absoluta dos Deputados e Senadores presentes a reunido unicameral do Congresso
Nacional; garantiu o escrutinio secreto para tal mister; delimitou o veto parcial a texto
integral de artigo, paragrafo, inciso ou alinea. O prazo de manifestacdo do Presidente da
Reptublica sobre o projeto de lei a ele enviado é de quinze dias uteis, sendo seu siléncio
recebido como sanc¢do. Uma novidade € que, se o veto for derrubado pelo Poder
Legislativo, o projeto retorna ao Presidente da Republica para promulgagdo e, se ndo o
fizer, a promulgacdo tocard ao Presidente do Senado ou, sucessivamente, o Vice-Presidente
desta Casa Legislativa[39].

Conclusao

A participacdo do Presidente da Republica no processo legislativo, seja com a reserva de
iniciativa de projetos de lei, seja com a aquiescéncia demonstrada através da san¢do ou com
a discordancia efetivada através do veto, indica uma moderna tendéncia do Direito
Constitucional de aumentar a inter-relacdo entre os Poderes, ndo sem preservar-lhes a
autonomia e a independéncia.

Todavia, em nome desta prépria independéncia, tanto mais democrético serd o Estado
quanto mais assegurar a prevaléncia da vontade do Poder Legislativo em se tratando de
opc¢ao legislativa, eis que esta € a sua fun¢do tipica. Na garantia de tal desiderato, ndo se
pode conceber veto absoluto, no sentido de impedir sua derrubada pelo Poder Legislativo,
muito menos se podem conceber dificuldades opostas a derrubada do veto que traduzem
uma manobra no sentido de fazer prevalecer a vontade do chefe do Executivo. Nao raras
vezes, em momentos de arbitrariedade, essas dificuldades consistiram, na historia
constitucional brasileira em elevado quorum deliberativo (2/3 e 3/5), aferido em cada Casa
Legislativa separadamente, e, um requinte de intimidacdo dissimulada tipica de periodos
ditatoriais, mediante escrutinio nominal e publico.



Indicios de autoritarismo repousam, também, na possibilidade de se vetar parcialmente
palavras na lei, porque a supressao isolada, as vezes de uma virgula, pode desvirtuar por
completo o sentido da oracao[40]. Nem € preciso muito esfor¢o: basta que suponhamos o
veto, no corpo de um dispositivo, de um advérbio de negacao (“nao”).

Nao hé espago, na mesma linha, para “vetos aditivos”, por intermédio dos quais se possam
acrescentar algo ao projeto de lei, quer substituindo o texto vetado, quer simplesmente
adicionando esse algo. Tal possibilidade, remota por sinal, vai de encontro a prépria légica
da palavra veto, que designa uma supressao, uma oposi¢ao, jamais um acréscimo.
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