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RESUMO

A presente investigacdo passa por trés grandes tdpicos: 0 processo legislativo, o veto
e a analise do precedente. Os temas e conceitos que serdo apresentados no decorrer
do trabalho terédo funcdo essencial para compreensdo do enfoque central do estudo.
O processo legislativo sera tratado basicamente em seus conceitos mais gerais,
passando pelo conceito e espécies, isso tudo para chegar de fato ao instituto do veto,
visto ser uma parte do processo legislativo. Por sua vez, o capitulo que trata sobre o
veto serd composta por maiores detalhes, em vista da importancia do tema para o
trabalho, com isso, sera examinado desde a origem de tal instituto juridico até os
diversos conceitos adotados nas Constituicdes brasileiras. Ao final, toda essa
construcdo metodolégica serd fundamental para fazer um melhor juizo quanto ao
julgamento do Supremo Tribunal Federal analisado, tendo como enfoque a
abordagem do instituto do veto pelo ministros participantes do debate, sendo esse o
ultimo ponto a ser tratado, no qual sera possivel perceber que a decisdo tomada pelo
plenario ndo corrigiu o problema debatido, indo de encontro com a Constituig&o.

Palavras-chave: Processo Legislativo; Veto Presidencial; Constituicao;
Procedimento; Leis; Poder Legislativo.



ABSTRACT

This investigation contains three big topics: the legislative process, the presidencial
veto and the judicial precedents analysis. Themes and concepts shown in this paper
have essential function to understanding the study’s central focus. Lesgislative process
will be dealt just in general concepts, going through the concept and species, to
actually have the basis to understand the veto institute, a part of legislative procedure.
Conversely, the chapter about veto will present more details, duo to it’s relevance for
the paper. So that, it will be presented the origin of this institute and its use in Brazilian
Constitutions. At last, the methodological basis will help to have an opinion as to the
judgment of the Supreme Court analyzed, focusing on the veto institue, as approached
by Ministers, being the last subject on this paper. It is possible to realize that the
decision taken by the plenary didn’t correct the problem discussed, going against the
Constitution.

Keywords: Legislative Process; Presidential Veto; Constitution; Procedure; Laws;
Legislative Branch.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo analisar o julgamento do agravo regimental na
medida cautelar em mandado de seguranca n. 31.816 Distrito Federal, na qual o
Supremo Tribunal Federal debateu sobre a necessidade de deliberacdo dos vetos
com prazo expirado pelo Congresso Nacional.

Para fazer um juizo critico adequado sobre essa deciséo, o estudo foi dividido
em trés partes, basicamente. A primeira parte do trabalho busca dar um panorama
abstrato do processo legislativo como um todo, trazendo aspectos gerais, mas ja com
um enfoque no instituto do veto. Dentro desse capitulo sdo abordados o conceito do
processo legislativo, o seu procedimento de modo geral e as diferentes espécies
normativas comportadas pela atual Constituicdo nacional.

A segunda parte € dedicada exclusivamente ao estudo do veto, para assim se
aprofundar sobre as mais variadas caracteristicas desse instituto juridico que faz parte
do processo legislativo. Nesse ponto € examinada a origem e a forma como o veto foi
abordado no decorrer do tempo, a evolucdo dos conceitos a ele atribuido pelos
pesquisadores, a discussdo doutrinaria quanto a sua natureza, as diferentes
classificacdes que o instituto do veto apresenta. A Ultima parcela desse capitulo &
destinada a expor as variadas abordagens do veto presidencial em todas Cartas
Politicas do Brasil, da Carta Constitucional do Império até a vigente Constituicdo
Federal de 1988. Diante disso sera possivel compreender aspectos importantes do
direito e da politica em cada periodo da nossa Nacao pela perspectiva do instituto do
veto.

Por fim, o trabalho ira abordar um precedente do Supremo Tribunal Federal, 0
agravo regimental na medida cautelar em mandado de seguranca n. 31.816 Distrito
Federal, no qual os ministros decidiram pela manutencdo dos vetos nao analisados
pelo Congresso Nacional ha mais de uma década. Houve o acumulo de mais trés mil
vetos feitos Poder Executivo e ndo deliberado pelo Poder Legislativo no prazo exigido
pela Constituicdo Federal. O julgamento é examinado a partir de um breve contexto
fatico, que provocou o Poder Judiciario a notar esse problema que vinha se alastrando
de forma despercebida por tanto tempo. Todo trabalho de pesquisa sobre o Processo
Legislativo e o Veto tera como fungdo dar o suporte tedrico necessario para assim

analisar com clareza os votos de cada ministro que participou do julgamento, dessarte



podendo concluir se a decisao tomada pelo tribunal fora a mais adequada sob o
prisma da tramitacéo do veto abrigada pela Constituicao Federal.

Em sintese, o que se pretende, com o presente estudo € saber se a linha
decis6ria do STF contemplou as exigéncias constitucionais e a respectiva
compreensao doutrinaria do instituto do veto. Trata-se de empregar o método
dedutivo: a premissa maior sera o regramento do veto (cap. 2 e 3); a premissa menor
0 caso concreto (cap.4). A decisdo do STF fez jus a premissa maior?
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2 PROCESSO LEGISLATIVO
2.1 NOCAO E PROCEDIMENTO

A vida em sociedade requer regras para que funcione de forma adequada. O
Estado possui o dever de garantir uma vida social saudavel de seus membros, com
intencdo de garantir maior seguranca juridica, e que os individuos saibam de anteméo
0 que pode ou o que néo pode ser feito para que nao ferir o bem comum.

Incumbe ao poder estatal a criacdo de normas juridicas, as quais descrevam,
em abstrato, comportamentos adequados para que pessoas alcancem seus
interesses individuais, mas, ao mesmo tempo, ndo prejudiqguem seus semelhantes.!
Esse poder de criacdo de normas € chamado de Atividade Legislativa do Estado.
Segundo José Afonso da Silva: “A funcgao legislativa concretiza-se através de um
complexo de atos, que vai da iniciativa legislativa até a promulgacdo da lei.”

Por processo legislativo entende-se o conjunto de atos (iniciativa, emenda,
votacdo, sancdo, veto) realizados pelos 6rgaos legislativos visando a
formacdo das leis constitucionais, complementares e ordinarias, resolucdes
e decretos legislativos. Tem, pois, por objeto, nos termos do art. 59, a

elaboracdo de emendas a Constituicdo, leis complementares, leis ordinarias,
leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e resolucdes.?

E necessario partir do pressuposto de que o processo possui a ideia de
movimento, ou seja, € algo dinamico. O processo busca a transformacao de algum
fendbmeno, no qual estdo presentes interesses diferentes. Esse debate entre ideias
contraditérias busca um determinado fim, por essa razdo, 0O processo €
fundamentalmente teleoldgico.*

No processo legislativo temos a lei como a finalidade, a qual modifica a ordem
juridica antecedente. Para que essa transformacao seja efetivada, sdo necessarios
diversos atos procedimentais legislativos, com a participacdo de variados 6rgaos
estatais e particulares, observando os parametros estabelecidos na Constituicdo. Dos
orgaos publicos descanta-se as Camaras Legislativa, com assisténcia do Poder

Executivo, e, também, em casos restritos, do Poder Judiciario. Os particulares podem

1 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacdo das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 41.

2 Ibidem, p. 42.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 528.

4 COUTURE, Eduardo J. Introdugcdo ao Estudo do Processo Civil: Discursos, Ensaios e
Conferencias. Belo Horizonte, Lider, 2004, p. 65-66.
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participar do processo legislativo por meio da iniciativa popular, do plebiscito e do
referendo.

Ha dois sentidos de formalidades no procedimento legislativo. Primeiramente
deve obedecer as presuncbes descritas nos regimentos internos das Camaras
Legislativas (Camara dos Deputados e Senado) e na Constituicdo Federal. Além
disso, é o resultado do conflito social responsavel pela necessidade de mudancga. O
sistema de representacdo, conquistado pelas mais diversas revolu¢cfes democréticas,
possibilita a defesa dos interesses dos diferentes grupos presentes numa sociedade
no procedimento de formulacéo de leis. “O processo legislativo pode ser definido em
termos gerais como o complexo de atos necessarios a concretizacdo da funcéo
legislativa do Estado.™

Para melhor compreensdo do processo legislativo, € importante saber os
aspectos objetivos e subjetivos nele presentes. Temos como aspectos objetivos 0s
atos processuais legislativos, ja os subjetivos, 0s sujeitos que participam do ato solene
do procedimento.

As emendas a Constituicdo, leis complementares, leis ordinarias, leis
delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e resolucbes sdo, de acordo
com o art. 59 da Constituicdo Federal, o objeto do procedimento legislativo.

Diante do que foi dito, a positivacdo do Direito € o intuito do processo legislativo.
A lei juridica, apesar de muitas vezes nao representar a interpretacao real do direito
sociocultural, é o resultado da harmonizacao dos argumentos contrarios debatidos em
sede parlamentar.®

O conflito de interesse é resolvido pela maioria parlamentar, a qual,
teoricamente, seria o reflexo da vontade da maioria do povo. Contudo, devido aos
defeitos do regime representativo, nem sempre as camaras legislativas serao
compostas por representantes da maioria do povo, mas das classes que dominam o
poder.’

A Constituicdo Federal é a base do funcionamento do procedimento legislativo,
nela estdo descritos 0s 6rgao responsaveis, a matéria a ser tratada, a feitura de cada

espécie normativa, quem possui a iniciativa, entre outros aspectos. Além da

5 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacgéo das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 43.

5 Ibidem, p. 44.

7 Ibidem, p. 45.
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Constituicao, os regimentos internos do Congresso possuem papel fundamental para
0 andamento do processo.
Os pressupostos legislativos séo os requisitos necessarios na formacéo de leis
para que haja uma legislacéo valida.
No Constitucionalismo moderno o mais importante desses pressupostos € a
existéncia de 6rgaos especificos a que se atribui a incumbéncia de elaborar
as leis, decorrente do principio de distincdo de funcbes e separacdo de

Poderes, pelo qual se entregou a fungdo legislativa as Assembleias de
representantes.®

Aristoteles ja teorizava uma ideia sobre a separacdo de poderes, na obra
Politica. O fil6sofo diferenciava os poderes pelas suas funcdes, ou seja, funcdo de
legislacédo, de administracdo e jurisdicdo. Além do Estagirita, Locke e Montesquieu
também formularam teorias sobre a separacao de poderes. Importante relato historico
€ que foi na Constituicdo Americana de 1787 na qual foi escrita pela primeira vez o
principio da separacéo de poderes.

Diante de um Estado mais presente e atuante, a separacéo de poderes rigidas
foi sofrendo alteracdes, deixando de ser apenas uma simples protetora das liberdades
individuais.

Assim, um o6rgdo especifico destinado a cumprir a funcédo legislativa é
pressuposto de existéncia do processo legislativo. Obviamente que pode haver atos
legislativos sem necessariamente haver processo, como 0 Decreto, mas 0 processo
de formacéo de leis exige a existéncia de um 6rgao especifico.

Outro pressuposto é que alguém proponha a criacdo de alguma norma juridica.
Da mesma forma que acontece no processo judicial, sob o prisma do Principio da
Inércia, a funcgéo legislativa deve ser provocada.®

Além de existir um parlamento, € necessario que ele tenha competéncia
legislativa para legislar sobre a matéria discutida. Por ultimo, o proponente deve ser
titular da inciativa legislativa, ou seja, estar revestido de capacidade para legislar. 1°

Era de se imaginar que o processo legislativo se desenvolve ante a 6ptica de
diversos principios, nos quais alguns merecem destaque: Principio da Publicidade,

Principio da Oralidade, Principio da Separacdo da Discusséo e Votacao, Principio da

8 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacgéo das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 47.

% Ibidem, p. 51.

10 |bidem, p. 52.
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Unidade da Legislatura e o Principio do exame prévio dos projetos por Comissdes
parlamentares.!

Segundo Nelson de Sousa Sampaio, a expressao processo legislativo pode ser
observada sob dois sentidos: socioldgico e juridico.*?

O sentido sociologico é caracterizado pelas situacdo faticas que ocorrem
durante o processo de formacédo das leis (pressdo popular, politica, midia).

J& o sentido juridico esta posto no campo do direito processual, no qual o
proprio direito estabelece normas para criagcao de outras novas normas. Como o nome
sugere, 0 processo legislativo € o modo pelo qual se produz novas leis.

A Constituicdo brasileira consagra um conjunto de normas destinadas a
regular justamente o processo para a formacéo das leis. A sec¢do VIII do
Capitulo | do Titulo IV da Constituicdo recebe a designacdo Do Processo

Legislativo. Trata-se da previsdo de uma sequéncia definida de atos e etapas
gue se cumprem no intuito de estabelecer novas normas juridicas.'?

Apesar do processo legislativo ser entendido como ramo do direito processual,
€ inegavel sua superioridade com os demais ramos, pois €é o responsavel pela criacao
deles. Além disso, seu contetido de atuagdo é muito mais amplo.4

No ambito de criagdo de normas, essas sO poderdo ser criadas se forem
obedecidos os critérios determinados em outras normas preexistentes.

Pode-se falar em devido processo legislativo, significando a intima relacéo
existente entre o principio da legalidade e a formacédo das leis. Estando o
individuo, no Estado Democratico, apenas obrigado por forca de lei, ndo se
pode deixar de considerar como obrigatério para o Estado o cumprimento dos

requisitos para a formacdo das leis que, posteriormente, irdo atingir seus
cidaddos.®®

A tarefa de elaboracéo de leis deve ser exercida por entes com caracteristicas
representativas, segundo o Direito Constitucional classico. Isso acontece, pois a lei
seria resultado da vontade de uma nacdo, a qual € identifica pelos seus

representantes. “De fato, a lei, em sua substancia, é a expressao da vontade nacional,

11 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacédo das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 52.

12 SAMPAIO, Nélson de Sousa. O Processo Legislativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1968, p.1.

13 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 18. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educac&o,
2020, p. 1053.

14 Ibidem.

15 |bidem, p. 1054.
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manifestada pelos representantes, que se identifica com a vontade geral, ou seja, com
os imperativos da raz&o.”16

A lei é o resultado de um conflito de vontades que chegam em consenso para
formar apenas uma vontade, com isso, a lei traz a ideia de ser um ato complexo.’

Essa natureza de ato complexo da Lei apareceu nas duas Constituicdo do
século XVIII (Americana e Francesa). Nos Estados Unidos, a lei é resultado de
discussao no congresso, o qual é bicameral, ou seja, € composto pelo Senado e pela
Céamara, tornando dupla a complexibilidade do ato. Ja na Franca, a norma provém do
debate na Assembleia Nacional, acompanhada da sancao do chefe de Estado.

Importante saber que o ato complexo pode ser igual ou desigual, conforme
Ferreira Filho. O ato complexo igual se enquadra no entendimento do doutrinador
Montesquieu, o qual € o resultado da aprovacéo do Legislativo acrescido pela sangao
do Executivo.*®

Ja o ato complexo desigual é caracterizado pela auséncia de simetria nas
vontades que formam o ato, ou seja, a vontade do Legislativo € mais importante que
a vontade do Chefe do executivo, isso quer dizer que o desejo do ultimo é superado
pelo primeiro.’® Na Constituicdo Americana, o veto do presidente é derrubado se for
rejeitado pelas duas casas por dois ter¢cos de seus membros. Da mesma forma, na
Constituicdo francesa, bastava que o legislativo repisasse sua vontade para
desconstituir a oposicao do Rei, 0 veto real era simplesmente suspensivo.

No Direito Constitucional classico, a elaboracao das leis passa por trés fases
distintas: Iniciativa, Constitutiva e Eficacia.?°

A iniciativa é apresentacao de algum projeto que visa a criacdo de uma norma
perante ao 6rgao competente. Juridicamente falando, tal fase ndo compde o0 processo
legislativo, pelo fato de ser composta por somente um ato que seria a entrega do
projeto, segundo Manoel Goncalves Ferreira Filho. Contudo tem papel fundamental

no plano politico.

16 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 92.

17 Ibidem.

8 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O Espirito das Leis. Apresentacdo por Renato
Janine Ribeiro. Tradugéo por Cristina Murachco. — S&o Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 172-175.

19 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 93.

20 |bidem, p. 95.
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No plano politico, todavia, a preparacdo do projeto é de alta importancia.
Antes de um projeto ser depositado, um trabalho muitas vezes longo e
penoso se desenvolve. E trabalho que demanda pesquisa, apreciacdo de
conveniéncia e redacao precisa, o que nao é facil de levar a cabo. Por outro
lado, essa fase de gestacéo do projeto, onde se admite que o legislador faca
a lei e ndo simplesmente reproduza o direito ndo escrito, é cheia de perigos
e tentacdes, ja que é nela sobretudo que a pressao de interesses particulares
se faz sentir preponderantemente.?*

A lei era considerada a expressao da razao, ou seja, era somente a descricao
de um direito ja presente na sociedade. Tinha funcdo de somente limitar as liberdades
individuais, para melhor convivéncia entre os integrantes da sociedade, ou seja, as
normas nao tinham fungdo governamental, por essa raz&o, nao havia necessidade de
o Poder Executivo propor a criacéo de leis.?

Na fase constitutiva é onde teremos de fato um ato complexo. O congresso, por
meio de suas casas, ira discutir e aprovar o projeto apresentado, e, posteriormente,
sancionado ou vetado pelo Executivo, lembrando que o veto podera ser derrubado.

A Constituicdo da Franca de 1791 deu grande importancia para a discussao
das vontades no congresso na fase constitutiva. Para que houvesse um resultado
justo e maduro, era necessario que a aprovacao fosse feita trés vezes, assim como a
deliberacédo, num intervalo de oito dias entre cada uma delas. A intencdo era evitar
gualquer tipo de equivoco, assim positivando uma lei justa e necesséaria. A
Constituicdo presava tanto essa tripla deliberacdo que conferiu poderes ao Rei para
gue esse ndo sancionasse a lei quando houvesse auséncia dessas formalidades,
como forma de garantia.?®

A Ultima fase é a que da eficacia a lei aprovada e sancionada. Lembrando que
o projeto de lei se transforma em lei no momento que € sancionada ou € derrubado o
veto, por isso, essa fase encontrasse fora do processo legislativo, incidindo sobre a
lei e ndo sobre o projeto. A eficacia da horma se da com a promulgacéo e a publicacao
dela.

Pelo fato da promulgacao coincidir de modo geral com o ato de sancéo, pois
sdo exercidas no mesmo tempo e pelo mesmo instrumento, muitos doutrinadores

misturavam equivocadamente os dois institutos.?* Promulgacdo é um ato de

2! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7. ed. So Paulo: Saraiva, 2012,
p. 95.

22 |bidem, p. 95-96.

23 |bidem, p. 96.

24 SILVA, José Afonso da. Principios do Processo de Formacao das Leis no Direito Constitucional.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 102.



16

execucao, da a certeza de que a lei esta pronta para cumprir com o0 seu papel e
produzir seus efeitos, pois ela passa a existir juridicamente, assim, hd um
reconhecimento de que foi elaborada de acordo com os parametros estabelecidos.?®

Ja publicacdo é a comunicacédo para as partes que serdo atingidas pelos efeitos
da norma promulgada, confere eficicia, pois obriga o seu cumprimento pelo fato de
se presumir que o que esta descrito é a verdade, presuncao juris et de jure?.

Os constitucionalistas classicos ndo se preocuparam com a matéria a ser
tratada nas leis. Para eles, para que a lei fosse caracterizada como lei, bastava ser
elaborada da maneira exigida. Essa ignorancia se deu pelo fato do Direito derivar da
Razdo, ou seja, ndo haveria de se preocupar com o contetdo, pois 0 que seria
legislado seria justo. No entanto, os doutrinadores ndo imaginavam que O0S
representantes poderiam fazer uso desse poder afim de criar leis que atendessem
interesses privados.?’

De forma geral, atualmente funciona da mesma maneira que 0 processo
classico, claro, com mudancas para corrigir os problemas, mas também para que as
leis sejam criadas mais rapidamente. Percebe-se que ha uma maior relevancia do
poder executivo, com a funcdo de governo, no processo legislativo. Além instigar o
poder legislativo, adquiriu a funcéo atipica de ele préprio legislar. Dessa maneira, 0
parlamento esta condicionado as vontades do poder executivo, ou seja, sua ideologia.
Assim, o0 congresso se limita em fiscalizar e controlar o chefe do executivo, como era
na Idade Média.?®

Com um Estado maior, onde ele interfere em varios setores da sociedade, se
vé necessario reformulacdes no poder legislativo, para que as politicas publica sejam
aplicadas da maneira correta e célere. Nao obstante a resolucdo dos problemas
sociais exige normas técnicas, para isso, o ideal € gque o0s representantes presentes
no parlamentos tivessem um certo grau de especialidade, para resolver as falhas da
maneira mais adequada possivel. Mas como se V&, iSso ndo acontece, por essa razao
existe um enorme contingente de normas contraditérias entre si e lacunosas.

Enfim, embora a importancia disso seja de regra exagerada, a reforma do

Legislativo tem de enfrentar o problema do retardamento das decisdes, a fim
de acelerar o processo legislativo, dando melhores condi¢cfes para que 0s

25 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 97.

26 |bidem, p. 98.

27 |bidem, p. 98.

28 |bidem, p. 153.
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Parlamentos possam desempenhar sua parte na gestao do interesse publico,
no ritmo exigido por uma era marcada pela velocidade.?®

Diante disso, as comissdes permanentes formadas no parlamento tem como
inteng&o especializar os legisladores em determinados assuntos. Com um corpo mais
especializado, essas comissdes elaboram pareces técnicos nos quais os demais
parlamentares, leigos no assunto, votariam ao seus favor. Um dos problemas € a
possibilidade do legislador poder participar de muitas comissdes, acabando por nao
se especializar em nenhum assunto. O Congresso americano, para evitar isso, a Lei
de Reorganizacéo Legislativa de 1946 diminuiu o nimero de comissfes permanentes
e pés um limite baixo de integrantes, assim, reduzindo o nimero de comissfes que
um mesmo deputado ou senador participa. Contudo, mesmo perante comissfes mais
especializadas, essas precisam de auxilio para tomar decisfes no tempo adequado
com a maior técnica possivel. Para isso, é solicitada a ajuda da assisténcia técnica,
entretanto essa assisténcia, normalmente vem carregada de interesses particulares.*°

Para que uma lei funcione e cumpra sua funcéo, ndo basta que tenha dados
adequados, € muito importante que a informacéo seja transmitida de forma correta.

Para elaborar uma boa lei, entretanto, ndo basta contar com a melhor
informacao suscetivel de ser arrebanhada. E mister dominar a técnica juridica
e seu vocabulério a fim de alcancar a clareza e a precisao indispensaveis
para que a regra possa conduzir ao objetivo colimado. Do contrario todo o

trabalho de coleta de dados sera desperdicado pela imperfeicdo da técnica
gue resulta em ambiguidade, obscuridade e lacunas.3!

Montesquieu, em o Espirito das Leis, defendia que competia exclusivamente
ao poder legislativo o dever de inciativa das leis, pois ndo haveria a criagdo de uma
direito novo, mas a declaracao de um direito ja existente, cabendo aos representantes
do povo, no caso, os parlamentares, trazer a tona esse direito.3?

Como se nota, hoje em dia isso ndo é mais assim, havendo a possibilidade de
iniciativa na da criacdo de normas juridicas partir do poder executivo. Isso se da pela

funcdo de “orientacdo politica geral”*® que a lideranca presidencial possui.

29 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 155.

30 |bidem, p. 155-156.

31 lbidem, p. 158.

32 |bidem, p. 162.

33 |bidem, p. 163.
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Para compensar essa amplitude de legitimados ao poder de iniciativa
legislativa, o Direito Constitucional separa em dois grupos, onde alguns 06rgéo
possuem a iniciativa reservada, e, outros, a inciativa vinculada.

Quando a Constituicdo obriga que certo 6rgdo apresente projeto de lei sobre
certa matéria, estamos diante da inciativa vinculada.®* E o caso, por exemplo, da
matéria tratada no art. 165 da Constituicdo Federal do Brasil, onde é iniciativa do
Poder Executivo as leis que estabelecerem o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e 0os orcamentos anuais.

J& a iniciativa sera reservada quando um 6rgao usufrui do poder de apresentar
projeto de lei sobre determinada matéria.3> Manuel Gongalves Ferreira Filho cita como
exemplo a inciativa exclusiva do Presidente da Republica em relacdo a legislacao
financeira (art. 60, inciso |, da Constituicdo de 1967).%6

Observa-se que diferenca entre as duas iniciativas é ténue, mas, de forma
geral, a iniciativa vinculada € carregada por uma imposi¢cao, devendo ser proposto o
projeto de lei, ja a iniciativa reservada é caracterizada por uma maior liberdade, sendo
assim, conferindo o poder de iniciativa a determinado 6rgéo, cabendo a esse deliberar
sobre a apresentacdo ou ndo do projeto de lei. Importante saber, geralmente a
inciativa vinculada coincide com a iniciativa reservada.?’

A iniciativa reservada pode ser relativa ou absoluta. E relativa quando é
permitida atenuacdes sobre esse poder, no caso Brasil, por exemplo, somente o Poder
Judiciario pode alterar sua proprio formacao organica, no entanto essa alteracdo so
pode acontecer a cada cinco anos. Ja a reserva absoluta ndo permite que outro 6rgao
legisle sobre a matéria reservada.®®

A ratio da reserva tem sido ou a protecdo da independéncia de determinado
poder, como ocorre com a de iniciativa em favor do Judiciario, que, alias,
procede da inspiracdo que em Montesquieu sugeria a atribuicdo do veto ao
Executivo, ou a reducdo das despesas publicas. De fato, a experiéncia tem
revelado que os parlamentares sdo muitas vezes tentados a ser generosos
em demasia com os fundos publicos, concedendo subvencdes e
determinando despesas muito além das possibilidades da Fazenda. Com
isso, pretendem evidentemente melhorar as condi¢des de vida e melhor

atender aos interesses e necessidades de seus representados. Entretanto,
as vezes ai pode mesclar-se o desejo ouro e simples de conquistar votos a

34 MORTATI, Constantino. Istituzioni di diritto pubblico. Pandova, 1949. 7. ed. 1967, p. 276.

35 |bidem.

3¢ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 169.

37 MORTATI, Constantino. Istituzioni di diritto pubblico. Pandova, 1949. 7. ed. 1967, p. 276.

38 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7. ed. So Paulo: Saraiva, 2012,
p. 169.
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custa do Erario publico, visto que a temporariedade das funcdes eletivas leva
o parlamentar desde o dia seguinte da eleicdo a preparar a proxima. Essa
consideracado esta presente na Constituicdo brasileira.3®

A iniciativa tem funcdo fundamental no processo legislativo, € ela que tira o
poder de legislar da inércia, colocando em movimento o processo legislativo para
atender aos fins desejados. “A iniciativa legislativa aparece, pois, como poder de
estabelecer a formacao do Direito objetivo e de poder de escolha dos interesses a
serem tutelados pela ordem juridica em forma de lei em sentindo técnico.”°

E um equivoco limitar a iniciativa como somente um ato de apresentar um
projeto de lei para dar inicio & atividade do congresso.

[...] a iniciativa legislativa tem como termo de referéncia ndo o projeto de lei,
mas o ato final do processo legislativo; constitui o ato inicial do processo
legislativo com vista a uma modificacdo ou inovacdo na ordem juridica

preexistente. Visa a lei, ndo ao mero exame do projeto; este é apenas
instrumento forma de atuac&o do poder de iniciativa.*

Assim, a iniciativa representa o poder de escolha dado a um ente competente
para atender a determinada ideologia por meio de apresentacéo do projeto de lei.

Como se sabe, o poder legislativo surgiu para controlar as contas do executivo,
personificado pela figura do rei. Dessa maneira, 0 congresso somente consentia e
fiscalizava as medidas a serem adotadas pelo rei.

Nos dias de hoje, o poder de iniciativa € conferido a cada membro e organismo
dentro da camara, mas, principalmente, incumbe as Assembleias e ao Executivo. Ha
grandes excecOes a essa hipdtese. Primeiramente nos Estados Unidos, onde o
presidente ndo possui poder para iniciativa legislativa, somente sendo possivel que
peca ao poder competente a elaboracéo de certa lei.*?

O art. 61 da Constituicdo Federal confere o poder de iniciativa das leis: “A
iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissao
da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao
Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao

Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta

3% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7. ed. So Paulo: Saraiva, 2012,
p. 169.

40 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formac&do das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 138.

41 |bidem, p. 139.

42 |bidem, p. 140.
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Constituicao”. Como o proprio caput expde, havera particularidades aos titulares da
iniciativa, como a matéria ser tratada.

O processo legislativo tem inicio no art. 59 da Constituicdo Federal, Titulo 1V,
Capitulo I, Secao VIII, o qual compreende a elaboracdo de Emendas a Constituicéo,
Leis Complementares, Leis Ordinéarias, Leis Delegadas, Medidas Provisorias,

Decretos Legislativos e Resolugdes.

2.2 ESPECIES NORMATIVAS

2.2.1 Da Lei Ordinéaria

A andlise deve ter inicio pela lei ordinaria, pois € a base das demais
modalidades da atividade legislativa, além de compreender todas as fases.

A lei ordinaria é o ato legislativo tipico. E um ato normativo primario. Em regra,

edita normas gerais e abstratas, motivo por que, na licdo usual, é conceituada

em funcdo da generalidade e da abstracdo. N&o raro, porém, edita hormas

particulares, caso em que a doutrina tradicional a designa por lei formal, para

sublinhar que lei propriamente dita sé é aquela, a que tem matéria de lei, por
isso chamada de “lei material”.*®

De acordo com a Constituicdo Federal, a iniciativa pode depender ou ndo de
mandato representativo. Dessa maneira podem dar inicio ao processo legislativo tanto
0s parlamentares e o presidente da republica quanto o Ministério publico, os tribunais
superiores e, também, os proprios cidadaos. “[...] poder-se-ia classificar a iniciativa em
parlamentar e extraparlamentar, competindo a primeira, como se pode presumir,
apenas aos Deputados e Senadores, e a segunda a todos os demais.”*

A inciativa exclusiva € quando ha legitimados especificos para apresentar o
projeto de lei sobre certo assunto. Todavia é possivel que determinada matéria
permite a existéncia de mais de um o6rgao especifico para iniciativa legislativa,
chamada de iniciativa concorrente.

E a iniciativa que vai condicionar em qual das Casas sera cada uma das
deliberagdes, a saber, a principal e a revisional. Assim, o0s projetos de lei
enviados por membro do Senado sempre comecam neste. Em todos os

demais casos, a deliberacdo principal ocorrer4 na Camara dos Deputados,
incluindo a iniciativa do Presidente da Republica. Por isso a Camara tem

43 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 227.

4 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1055.
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posicao sobranceira sobre o Senado, ja que no conflito sobre a adogéo de
determinada norma geralmente prevalecera a posicdo assumida pela
Camara.*®

O 81°do art. 61 da Constituicdo Federal lista os assuntos de iniciativa privativa
do Presidente da Republica. Além de ter a iniciativa privativa de leis que tratam das
forcas armadas, como fixar e modificar os efetivos da Forgas Armadas ou dispor sobre
0s militares, quanto ao regime juridico, provimento de cargos, promocgdes,
estabilidade, remuneracéo, reforma e transferéncia para reserva, cabe ao chefe do
poder executivo, também, leis que tratam sobre a criacdo de cargos, funcdes ou
empregos publicos na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua
remuneracao, servidores publicos da Unido e Territérios (regime juridico, provimento
de cargos, estabilidade e aposentadoria), leis que tratam da Administracdo publica e
dos ministérios (criacdo, estruturacdo e atribuicdes) e, por fim, sobre o Ministério
Publico e Defensoria Publica da Unido (incluindo os Estados e o Distrito Federal
guanto normas gerais).

Ademais, quantos aos Territorios, ha iniciativa Unica do Presidente da
Republica tratar sobre organizacdo administrava e judiciaria, matéria tributaria e
orcamentaria, servicos publicos e pessoal.

Importa salientar que Constituicdes Estaduais e Leis organicas municipais nao
podem retirar do chefe do executivo a competéncia de iniciativa de lei que fixa
remuneracao dos servidores publicos, segundo o Supremo Tribunal Federal:

[..] s@o inconstitucionais dispositivos de Cartas estaduais, inclusive
Emendas, que fixem vencimentos ou vantagens, concedam subvencédo ou
auxilio ou, de qualquer modo, aumentem a despesa publica, dado que é da

competéncia exclusiva do Chefe do Poder Executivo a iniciativa de lei sobre
a matéria, a qual ndo pode ser cerceada por norma constitucional estadual.*

Antigamente era possivel a correcdo posterior de iniciativa, caso algum
parlamentar apresentasse projeto de lei que tinha iniciativa exclusiva do presidente da
republica, esse vicio podera ser retificado com a sancédo do projeto pelo Chefe do

Poder Executivo, Simula n. 5 do Supremo Tribunal Federal: “A sancao do projeto

4 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1056.

46 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 270-8 Minas Gerais.
Requerente: Governador do Estado de Minas Gerais. Requerido: Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais. Min. Rel. Mauricio Corréa. Brasilia, DF, 31 mar. 2003, DJ de 30 abr. 2004. Disponivel
em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur96522/false, p. 8. Acesso em: 17 abr. 21.
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supre a falta de iniciativa do Poder Executivo.”*” Contudo tal Simula fora superada
em maio de 2017, na Agao Direta de Inconstitucionalidade 1.197, de relatoria do
ministro Celso de Mello, assim, ndo sendo mais possivel a retificacdo posterior de
iniciativa.*®

O 82° do art. 61 da Constituicao traz a possibilidade de iniciativa por meio de
vontade direta do povo (iniciativa popular), onde o projeto € apresentado a Camara
dos Deputados. A iniciativa deve constar um por cento do eleitorado nacional,
distribuido em cinco Estados e de no minimo trés décimos por cento dos eleitores em
cada Estado.

A fase do plenéario compreende a Discussao e a Votacdo. A Discussao nada
mais é que o debate, cada parlamentar podera apresentar suas ideias sobre o projeto
de lei.*®

Ja a votacdo € o momento em que se toma a decisdo perante o projeto de lei
apresentado. As decisdes sdo tomadas por maioria, devendo estar presente a maioria
absoluta de seus membros (art. 47 CF). E exigido o quérum de maioria absoluta para
ter inicio da votacao e maioria simples para a aprovacao do projeto de lei. Entende-se
como maioria absoluta o primeiro namero inteiro apos a divisao pela metade do total
de parlamentares em cada casa legislativa. Ja o quérum de maioria minima
corresponde ao primeiro numero inteiro da divisdo pela metade dos parlamentares
presentes na sessao, a qual foi instaurada por maioria absoluta. Como exemplo, a
Camara dos Deputados € composta por 513 parlamentares, o quérum de maioria
absoluta corresponde a 257 deputados, ja o quérum de maioria simples é de no
minimo 129 deputados.

H& uma excecdo que nao exige a fase do plenario. As comissdes de ambas as
casas, permanentes ou temporarias (art. 58, caput, da Constituicdo Federal), devem
analisar os projetos de leis que possuem relagdo com suas atribuicdes especificas.*

E necessario ressaltar que no parecer deve constar somente a matéria que a

47 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2020, p. 1058.

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1.197 Rondoénia.
Requerente: Governador do Estado de Rondbnia. Intimado: Assembleia Legislativa do Estado de
Rondénia. Min. Rel. Celso de Mello, DF, 18 mai. 2017, DJ de 31 mai. 2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12977109. Acesso em: 19 mai.
21.

4 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1063.

50 |bidem, p. 1060.
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comissao é especializada, segundo o paragrafo Unico do art. 55 do Regimento Interno
da Céamara dos Deputados (RICD), sera considerado néo escrito o parecer na parte
que nao tratar sobre o conteudo especifico. Normalmente, quando o projeto for
aprovado pelas comissdes, sera enviado para votacéo do plenério da respectiva Casa
Legislativa. Entretanto, ha o fenbmeno chamado de delegacéo interna corporis, onde
a atuacao da comissao exaure a votacao no plenario. Isso acontece devido ao art. 58,
inciso |, paragrafo 2° da Constituicdo Federal, o qual permite que o regimento interno
de cada casa legislativa indique os projetos de lei que prescindirdo da fase de
discussao e votacao do plenario.

Nao ha qualquer prazo para que o Congresso cumpra a fungéo legislativa®?,
contudo havera prazo no caso em que 0 processo legislativo teve por iniciativa a do
Presidente da Republica e esse solicitou o regime de urgéncia (art. 64, 81°, CF).

Procedimento legislativo sumario. Esta previsto nos paragrafos do art. 64.
Sua Aplicacdo depende da vontade do Presidente da Republica, a quem a
Constituicdo confere a faculdade de solicitar urgéncia para apreciacdo de
projeto de sua iniciativa. A solicitacdo é pressuposto do procedimento
sumario. Se o Presidente solicitar a urgéncia, o projeto devera ser apreciado
pela Camara dos Deputados no prazo de quarenta e cinco dias, a contar de
seu recebimento. Se for aprovado na Camara, tera o Senado Federal igual
prazo para sua apreciacdao. O prazo total €, pois, de noventa dias para o
pronunciamento de ambas as Casas, mas, se 0 Senado emendar 0 projeto,
as emendas deverdo ser apreciadas pela Camara em dez dias, com que o
prazo total fica dilatado para cem dias. Se a Camara e o Senado nado se
manifestarem sobre a proposicéo, cada qual, sucessivamente, em quarenta
e cinco dias, sobrestar-se-do todas as demais deliberacdes legislativas da

respectiva Casa, com excecdo das que tenham prazo constitucional
determinado, até que se ultime a votagdo (EC-32/2001).%2

Como ja sabido, a lei € um ato complexo, pois sua tramitacdo depende da
vontade de mais de um 6rgao, dessa maneira, quando um projeto de lei € aprovado
em uma das casas legislativa, a outra casa revisara esse projeto (art. 65 CF), podendo
rejeitd-lo, aprova-lo em parte, acrescentar modificacbes, ou aprova-lo em sua
integridade.>®

O projeto de lei sera arquivado quando for rejeitado pela Casa revisional. Sendo
0 projeto arquivado, ndo podera ser apresentado novamente na mesma Sessao

legislativa (art. 67 CF), todavia, se houver proposta da maioria absoluta dos membros,

51 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1064.

52 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 529.

53 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1065.
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ndo importa a Casa Legislativa, podera haver, na mesma sessao legislativa, novo
projeto que contemple a matéria que havia sido rejeitada.>

Se a Casa revisora aprovar o projeto, mas lhe acrescentar determinadas
modificacbes, chamadas de emendas, o projeto modificado retornara para a Casa
onde teve inicio. Na Casa Inicial haverd a deliberacdo e votacdo sobre as
modificacdes, se forem aprovadas, serdo destinadas ao poder executivo para que
assim seja sancionada, ou vetada, caso essas emendas sejam rejeitadas, o projeto
de lei sera encaminhado ao chefe do executivo sem as alteracdo feitas pela casa
revisora. A vontade da Casa Inicial sempre ira prevalecer.®

A fase executiva compreende a deliberacéo sobre o projeto de lei pelo Poder
Executivo, na figura do Presidente da Republica. Aqui, o chefe do executivo ira
Sancionar ou Vetar.

A sancéao é o consentimento do Presidente com o projeto de lei aprovado no
Congresso Nacional. Importante salientar que, mesmo que a iniciativa tenha sido do
chefe do executivo, o projeto devera retornar a ele, depois de todos os tramites no
congresso nacional, para fins de sancao ou veto.

Ha duas modalidades de sancao: Tacita ou Expressa. A Sancéo Tacita ocorre
guando o Presidente da Republica ndo se manifesta nos quinze dias uteis que se
sucedem apos o recebimento do projeto de lei. Além disso, ela pode ser total ou
parcial, quando houver a anuéncia parcial do projeto, sera considerada a0 mesmo
tempo parcialmente vetada. Se o Chefe do Executivo expressamente sancionar parte
do projeto de lei, e a outra parte permanecer omissa, entende-se haver o adesao
integral.>®

Ja o veto acontece quando ha dissenso entre o Poder Legislativo e o Executivo.
O veto sera juridico quando o Presidente considerar o projeto de lei inconstitucional,
e serd politico quando acreditar que o projeto ndo possui interesse publico. “[...] veto
juridico, o Chefe do executivo exerce um dos dois momentos de controle preventivo

de constitucionalidade existentes no Direito patrio.”>’

54 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2020, p. 1065-1066.
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E imprescindivel que o veto seja escrito, e no prazo de 48 horas, o presidente
deve comunicar as razdes do veto para o Presidente do Senado. A fundamentacao
do veto € necessaria para nova deliberacado no Congresso.

Nota-se que o veto ndo encerra o processo legislativo, devido a sua eficacia
relativa, assim, retorna ao Legislativo para haja a votacdo acerca do respectivo veto,
ou seja, compete ao congresso nacional a Ultima palavra.® Lembrando, como na
sanc¢do, o veto pode ser total ou parcial, podendo vetar artigos inteiros, paragrafos
inteiros, incisos, contudo nao € permitido o veto sobre grupo de palavras. O Congresso
possui trinta dias para deliberar sobre o veto em sesséo conjunta.

Além da sancdao ou veto, ha a Promulgacéo. De acordo com a doutrina, a partir
da promulgacao o projeto de lei passa a ser Lei. A promulgacdo ndo pode ser vista
como uma fase complementar da sancdo ou da derrubada do veto, € por meio dela
que a lei passa a ter existéncia juridica.>® Normalmente compete ao Presidente da
Republica o ato de promulgar no prazo de 48 horas. Passando esse prazo sem que
haja a promulgacao, cabera ao Presidente do Senado, também no prazo de 48 horas,
se esse também ndo o fazer, competira ao Vice-Presidente do Senado Federal a
promulgacao (art. 66, §7°, CF).

Por fim, o processo legislativo se encerra com a Publicacdo, a qual da
conhecimento a toda sociedade sobre o texto da lei, comisso, a lei passa a ser exigida
e obrigatoria. Cabe ao Presidente de Republica a publicacdo, se ndo publica-la, o
responsavel sera o Presidente do Senado, caso esse igualmente ndo agir, incumbira
ao seu vice. H4 uma regra geral de que no prazo de 45 dias depois de publicada, a lei
de fato entra em vigor (vacatio legis), mas esse prazo pode ser alterado, pois o art. 8°
da Lei Complementar 95/98 exige prazo razoavel para que a populacdo tenha

conhecimento da nova norma.

2.2.2 Da Emenda Constitucional

Conforme se observa no art. 60 da Constituicdo Federal, as emendas séo

tratadas como propostas, hdo como projetos como acontece nas leis.

58 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1068.
%9 |bidem, p. 1070-1071.
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As Emendas séo a principal manifestagdo do Poder Constituinte Derivado
Reformador, a qual permite modificar ou adicionar normas de hierarquia
constitucional. No entanto, para que seja inserida nova norma no plano constitucional,
é necessario um processo mais rigoroso, devido a nossa rigida Constitui¢éo.°

Por se tratar de uma Constituicdo Federal, € nitido que hé& limites sobre o poder
de emendar. H& diversos tipos de limites, como formais, temporais, circunstancias e
até limites que néo estao expressamente na Constituicdo, ou seja, limites implicitos.
Contudo os principais limites s&o os materiais, 0s quais estao elencados no 84° do art.
60 da CF. Sao as conhecidas Clausulas Pétreas, o cerne intangivel da Constituicao,
gue sdo a forma federativa do Estado, o voto direto, secreto, universal e periodico, a
separacgdo dos Poderes e os Direitos e Garantias Individuais.®*

A intencdo do constituinte foi evitar a multiplicacdo de emendas, supondo
dificil que as propostas alcancassem o apoio de um terco dos membros de

qualquer das Camaras. Mas, que, alcancando esse quorum, seria a proposta
importante.®?

Seu procedimento legislativo envolve algumas peculiaridades. A iniciativa
passa a ser muito mais restrita, cabendo somente ao Congresso Nacional (desde que
tenha no minimo um terco dos membros da Camara dos deputados ou do Senado
Federal), ao Presidente da Republica e que a proposta de emenda seja apresentada
por mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacao, desde
gue em cada uma dessas haja, no minimo, maioria relativa de seus membros.

Ademais, na fase do plenéario, a proposta de emenda a Constituicdo sO €&
aprovado por meio do quorum qualificado, ou seja, aprovagcao de trés quintos dos
membros, em dois turnos e nas duas Casas legislativas (art. 60, §2° da CF).

Diferente dos projetos de lei, as propostas de emenda constitucional néo
possuem deliberacdo executiva, isso quer dizer que ndo ha sangcdo nem mesmo veto.
Ela é aprovada em definitivo pelo Congresso Nacional, cabendo ao executivo, como
ja dito, somente o poder de iniciativa.

Nele esta claro que a aprovacao de emenda obedece a um procedimento cuja
exigéncia essencial é a aprovacdo de um texto igual, em dois turnos de

discusséo e votacao, pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal
(829). E nas duas casas, pela maioria de trés quintos de seus membros. Disto

80 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1072.

51 |bidem, p. 1074-1075.

52 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 314.
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discorre ser a emenda um ato complexo. E um ato complexo igual, pois
resulta de vontades postas no mesmo plano — a da Camara dos Deputados
e a do Senado Federal. Nao h4, portanto, lugar nem para a san¢gao nem para
o veto presidencial. Por que? Pelo fato ja apontado de que se considera ser
a emenda obra do Poder Constituinte derivado.®®

2.2.3 Da Lei Complementar

A lei complementar trata de matérias sobre as quais o legislador constituinte
conclui ser de maior importancia, mas nao ao ponto de ser uma norma que deva
pertencer a Constituicdo.®

Essa espécie legal possui dois elementos conceituais. Em primeiro lugar, tem
matéria propria, as matérias que exigem lei complementar sdo taxativamente
expressas na Constituicdo Federal. Outrossim, parte do procedimento que se
diferencia na criagcdo de lei ordinaria, € o quorum de aprovagéo (quérum especial),
gue na Lei Complementar € de maioria absoluta.

Ha um grande debate na doutrina quanto a posicdo hierarquica das leis
complementares, se estariam na mesma posicdo da leis ordinarias ou se seriam
superiores.

[...] uma espécie normativa sé poderia ser, rigorosamente falando,
hierarquicamente superior a outra quando a inferior encontrasse seu
fundamento de validade na espécie normativa imediatamente superior. No

caso da lei complementar e da lei ordinaria, ambas encontrariam o
fundamento de sua validade na prépria Constituigdo.®®

Pelo contrario, Manoel Goncalves Ferreira Filho defende que “(...) a lei

ordinaria, o decreto-lei e a lei delegada estao sujeitos a lei complementar.”%6

2.2.4 Da Medida Provisoéria

H& uma discussao na doutrina quanto a natureza juridica da medida provisoria,

se seria ato legislativo, ou ato administrativo.

Nao resta duvida de que as medidas provisoOrias caracterizam-se pela
natureza legislativa que Ihes acompanha desde o momento de sua edi¢ao até

53 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 314.

64 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1075.

8 |bidem, p. 1076.

5 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 271.
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o seu termo final, vale dizer, durante a sua vigéncia. Embora sendo medidas
excepcionais, essa caracteristica ndo deve entorpecer a verificagdo de sua
natureza acentuadamente legislativa, embora proveniente do Poder
Executivo.®”

O art. 62, caput, da Constituicdo Federal expde que somente em casos de
Relevancia e Urgéncia é possivel a adocdo da medida proviséria. A relevancia tem
como caracteristica a vinculacdo da acdo com o interesse social, e a urgéncia exige o
perigo de dano devido a demora. A medida provisoria deve ser utilizada como a ultima
ratio, ou seja, sempre de maneira excepcional. Além do mais, ha vedacdes quanto a
matéria a ser tratada nas medidas provisorias, essas vedacdes estdo explicitas nos
incisos do art. 62.%8

Nota-se que a medida provisoria € um tipico ato normativo primario e geral.
Edita-o o Presidente no exercicio de uma competéncia constitucional, de uma
competéncia que, insista-se, Ihe vem diretamente da Constituicdo. Manifesta
assim a existéncia de um poder normativo primario, proprio do Presidente e
independente de qualquer delegacé&o.®®

A medida provisoria possui periodo de vigéncia de sessenta dias contados da
sua publicacéo, contudo se ndo houver encerrado a votagcédo quanto a conversao dela
em lei pelo congresso nacional, havera a prorrogacdo automatica de mais sessenta
dias. A votacdo da medida provisoria, assim como qualquer iniciativa de outro poder,
tera inicio na Camara dos Deputados, sendo necessario a maioria simples.

José Afonso da Silva ndo concorda com a presenca da medida provisoria no
art. 59 da CF, visto que sua constituicdo nao acontece pelo processo legislativo.

As medidas provisérias ndo constavam da enumeracdo do art. 59, como
objeto do processo legislativo, e ndo tinham mesmo que constar, porque sua
formacao ndo se da por processo legislativo. Sao simplesmente editadas pelo
Presidente da Republica. A redacéo final da Constituicdo ndo as trazia nessa
enumeracdo. Um génio qualquer, de mau gosto, ignorante, e abusado,
introduziu-as ai, indevidamente, entre a aprovacdo do texto final (portanto

depois do 22.9.88) e a promulgacao-publicacdo da Constituicdo no dia
5.10.88.7

57 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1085.

% Art. 62 § 1° E vedada a edi¢&o de medidas provisorias sobre matéria: | - relativa a: a) nacionalidade,
cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; b) direito penal, processual
penal e processual civil; c) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e
a garantia de seus membros; d) planos plurianuais, diretrizes or¢camentéarias, orcamento e
créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°;

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 263.

0 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 529.
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2.2.5 Da Lei Delegada

A lei delegada, como o nome ja diz, é concessao do Poder Legislativo solicitada
pelo Presidente da Republica para pode elaborar a lei (art. 68, caput, CF). E caso de
iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo.

Na verdade, a Constituicdo ndo prevé como se formam as leis delegadas,
sendo que serdo elaboradas pelo Presidente da Republica que devera
solicitar a delegacdo ao Congresso Nacional, que a outorgara por resolucao
gue especificard seu contetdo e os termos de seu exercicio. Em lugar de
atribuir a delegacdo, resolucdo podera determinar a apreciacdo do projeto
pelo Congresso, que se fara em uma Unica votacdo, vedada qualquer
emenda (art. 68, § 3°). Vé-se desse dispositivo que o pedido de delegacdo
inclui o projeto da lei que se quer elaborar. A delegacéo legislativa ja existe
no constitucionalismo patrio ha mais de vinte anos e jamais foi usada, porque

havia decreto-lei, e vai continuar a ndo ser usada, porque existem as medidas
provisorias que acabam sendo mais convenientes para o Executivo.

O Presidente faz a solicitacdo, a qual sera votada no Congresso Nacional, e
sera instrumentalizada na forma de resolucdo que constara de forma especifica o
conteudo e os termos de seu exercicio.

Ademais, de maneira logica, ndo sao passiveis de delegacdo qualquer

conteldo, conforme os incisos do 81° do art. 68 da Constituicdo Federal.”
2.2.6 Do Decreto Legislativo

O decreto legislativo é ato normativo especifico para tratar das matérias de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional, matérias presentes no art. 49 da
Constituicdo Federal. Seu procedimento esta presente nos regimentos internos do
Congresso Nacional, mas ndo na Constituicdo Federal.”

Quando os projetos de decreto legislativo sdo aprovados pelo Congresso
Nacional, passam a ser decretos legislativos de fato, assim ndo dependendo de

sancao presidencial.

T Art. 68, 8 1° Ndo serdo objeto de delegacdo os atos de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria
reservada a lei complementar, nem a legislacdo sobre: | - organizacdo do Poder Judiciario e do

Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; Il - nacionalidade, cidadania,
direitos individuais, politicos e eleitorais; Ill - planos plurianuais, diretrizes orgcamentarias e
orgamentos.

2 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1096.
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2.2.7 Da Resolucéao

E um ato normativo bastante similar ao decreto legislativo, contudo seus efeitos
sdo somente internos (interna corporis), ja o decreto legislativo tem efeitos externos.
A excecdo a esses efeitos internos é a resolucéo ser utilizada como instrumento para
a concessdo de competéncia legislativa ao Presidente da Republica, no caso de lei

delegada.”

Nada se diz sobre processo de formacdo dos decretos legislativos e das
resolucdes. Aqueles sd@o atos destinados a regular matérias de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional (art. 49) que tenham efeitos externos a ele;
independem de san¢éo ou veto. As resolugdes legislativas sdo também atos
destinados a regular matéria de competéncia do Congresso e de suas Casas,
mas com efeitos internos; assim os regimentos internos sdo aprovados por
resolucdes. Contudo, séo previstas algumas resolucfes com efeito externo,
como a delegacdo legislativa [...].”

7 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1097.
74 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. S&do Paulo: Malheiros,

2014, p. 529.
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30O VETO
3.1 ORIGEM

Para entender o conceito e a funcao do veto, se faz necessario conhecer a sua
origem. Muitos doutrinadores, sendo a maioria, defendem que tal instituto se originou
em Roma. No entanto, os estudos histéricos demonstram que o veto teve a sua origem
mais remota no povo Hititas, localizado na Asia Menor (atualmente parte da Turquia),
onde foi erguido um Império, semelhante a uma monarquia constitucional
parlamentarista, na qual existia uma Assembleia, chamada de “Pankus”, que era um
conselho de Nobres que tinha o poder de julgar as atitudes do rei, onde se originou o
veto.”™

Essa ideia chegou aos gregos, em especial ao povo ateniense, que carregava
como caracteristica a assembleia, onde eram tomadas as decisdes da sociedade. A
civilizacdo grega serviu de base para toda estrutura social de Roma, tendo transferido,
também, a nocédo do veto. Em Roma, o veto era caracterizado pelo fenbmeno da
intercessao dos consules, que tinha funcdo de impedir os abusos do Poder Publico.”®

Na Idade Média, esse instituto foi deixado por um tempo, muito por causa dos
parlamentos, que na maioria das vezes votavam o que era solicitado pelo rei. Mas
com o passar do tempo, voltou a ser adotado.

No século XVIII, na Idade Moderna, o veto passou a ter a ideia de equilibrio
entre os poderes, onde o executivo limitou os poderes do parlamento, que foram
adquiridos pela Magna Carta de 1215.

De fato, o veto, que é a recusa de sancdo por parte do chefe de Estado ao
projeto de lei aprovado pelo Parlamento, parecia ter um carater secundario
aos olhos dos constitucionalistas do Século XVIII e XIX. Viam estes nele

apenas e tdo somente um instrumento de defesa do Executivo contra a
possivel prepoténcia do Parlamento.””

Atualmente o poder de Veto esta presente na maioria dos regimes

presidencialistas e, também, em alguns parlamentaristas. Remonta a ideia do direito

> RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado, - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993, p. 14.

¢ lbidem, p. 19.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 176.
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romano, caracterizado pela figura da intercesséo, visando impedir o abuso do poder
publico’®. De acordo com Ferreira Filho, a subordinagdo a uma maioria qualificada
para ser rejeitado revelou um outro caréater do veto.
Ora, esta maioria é extremamente dificil de ser obtida, ndo sendo frequente
gue um Presidente da Republica se ache tdo desamparado a ponto de nédo
contar, sequer, com adeptos suficientes para perfazer pouco mais de um

terco do Congresso. Dai decorre que por meio do veto passaram os chefes
de Estado a influir profundamente na legislagéo [...].”°

3.2 CONCEITO

O jurista espanhol, Manuel Garcia Pelayo, traz um conceito de veto que pode
ser confundido com o referendo, pois, segundo o doutrinador, em certo periodo, é
possivel que a validade de uma lei passe pela aprovacgao popular, quando exigida por
uma parcela do grupo eleitoral. A diferenga com o referendo é que no veto se esta
diante de um projeto de lei, ja no referendo, uma lei.8°
Um conceito que se enquadra melhor atualmente € o da autora Alcides Rosa,
gue define o veto como ato do Presidente da Republica que rejeita o projeto de lei de
forma sustentada, pelo fato de ndo alcancar o bem comum ou ser inconstitucional .8
José Afonso da Silva defende que, de forma simples, o veto € um instrumento
pelo qual se controla a legislacdo, além da 6tica da inconstitucionalidade, o controle
se da por interesses. Por meio do veto, o Chefe do Executivo tenta adequar o projeto
de lei com o seu programa de governo, visando impedir a criacdo de leis que possam
desmontar os objetivos programados pelo governo.®?
Ademais, segundo o referido autor, é equivocado conceituar 0 veto como
sancao negativa:
Concebe-se 0 veto como uma sancdo negativa. Ja4 nos referimos a isso.
Assim ndo pensamos, pois san¢do, no caso, significa aprovacéo, e o veto é
manifestamente o contrério disso. Sancao é ato positivo, veto € também ato
positivo, embora contra alguma coisa. Mas ndo contra sancdo. Nao existe

sancao negativa; ou existe como ato positivo, ou ndo existe. A ndo san¢ao no
Nnosso sistema equivale a san¢éo (art. 66, § 3°, da CF). O veto ndo é simples

® RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado, - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993, p. 31.

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 177 e 178.

80 PELAYO, Manuel Garcia. Direito Constitucional Comparado. 3? ed., Madri, Revista de Ocidente,
1953. p. 184

81 ROSA, Alcides. Manual de Direito Constitucional, 22 ed., Rio, Aurora, s/d, p. 121.

82 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacido das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 223-224.
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negacao da san¢do, mas, além disso, volta-se contra o contetdo do projeto.
O veto, realmente, ndo se opbe a san¢do, mas € manifestamente contrario a
escolha contida na matéria vetada; vira-se, pois, contra o exercicio do poder
de iniciativa naquele caso concreto. Dirige-se contra a escolha dos interesses
gue o projeto pretende amparar. O poder de veto &, portanto, um ato positivo
gue se opde ao exercicio do poder de iniciativa; exercita-se contra ele para
impedir que a escolha da matéria e dos interesses, objeto da iniciativa, venha
a ser amparada pela ordem juridica.®®

Pinto Ferreira, em sua obra, traz uma importante colocagdo quanto ao veto,

defendendo ser um dos instrumentos para impedir os abuso do parlamento,

objetivando o equilibrio entre os poderes.®*

[...] o veto é o poder de desaprovacao total ou parcial exercido pelo Poder
Executivo sobre o projeto de lei emanado do Poder Legislativo. E, portanto, a
antitese da sancdo. Trata-se de um poder constitucional atribuido ao
presidente da Republica.®®

Sao admitidas duas modalidades de veto, o parcial e o total. O veto parcial

ocorre quando o Chefe de Estado ndo veta o projeto de lei por completo, sendo a

parte ndo vetada considerada sancionada. H4 uma concordancia parcial entre o Poder

Executivo com o Poder Legislativo quanto ao projeto apresentado.

Onde, entdo, a necessidade de maioria qualificada para a sua rejeicdo se
soma a possibilidade do veto parcial, a posicdo do Presidente em matéria
legislativa € privilegiada. O veto parcial consiste na impugnacdo de uma
parcela de um texto aprovado pelo Legislativo e sua devolucdo a
reapreciacdo por aquele, como no veto comum. Tem, portanto, a grande
virtude de permitir separar o joio do trigo, ou seja, excluir da lei o
inconveniente, sem fulminar todo o texto.8®

Os problemas nas Leis orcamentéarias foi fator determinante que expds a

necessidade do veto parcial, conforme Ferreira Filho®’. As caudas orcamentarias, ou

riders, como no Direito Norte Americano, consiste na inclusdo de dispositivos

incompativeis com a matéria orcamentaria. Nos Estados Unidos, devido a importancia

da lei, a qual tinha como objetivo a arrecadacéo de tributos e controle de gastos, o

Presidente ndo vetava, o que culminava com o surgimento dos riders. Para impedir

essa pratica condenavel dos parlamentares, nas Constituicbes Estaduais surgiu a

83 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacdo das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2017, p. 231.

84 FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. Rio, Freitas Bastos, 1964, p. 198 e 200.
8 RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado, - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,

1993, p. 37.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,

p. 178.
87 lbidem, p. 178-179.
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possibilidade do veto parcial, a qual tinha o objetivo de barrar essa caudas
orcamentérias sem precisar desmontar a lei por completo.

Tanto no Brasil quanto na Argentina, o veto parcial surgiu antes nas
Constituicdes Estaduais, para depois surgir em ambito federal. No Brasil, 0 surgimento
ocorreu por volta de 1920, nos Estados de Minas Gerais, Bahia e Maranhao, sendo
incorporado na Constituicdo Federal de 1891 pela emenda constitucional de 1926. Ja
na Argentina, o veto parcial se originou nas Constituicdes de Entre Rios, San Luis e
Catamarca, para depois ser incluido no direito federal .2

O veto previsto no direito federal brasileiro, todavia, difere algo do admitido
pelo direito federal argentino. De fato, o veto parcial na Constituicdo argentina
acarreta a suspensdo da entrada em vigor da lei toda, inclusive da parte nédo
vetada, até a reapreciacdo pelo Congresso da parte impugnada. Entre nos,

todavia, (...) o veto parcial apenas impede a entrada em vigor da parte que
atinge.®°

Um dos problemas que derivou do veto parcial foi a possibilidade da utilizagéo
desse instituto para alterar o sentido do texto deliberado pelo Poder Legislativo. Nos
primordio do veto parcial no Brasil, ndo havia qualquer barreira legal quanto a
possibilidade do Presidente da Republica em vetar apenas palavras, expressoes, do
texto original, mesmo sem ter essa inten¢do, o constituinte deu brecha para que o
Chefe de Estado alterasse a logica do texto de lei proposto. Diante desse problema,
a Constituicdo de 1946 tratou de impedir esse tipo de prética, exigido que o veto
deveria recair sobre texto de artigo, paragrafo, inciso, item, nimero ou alinea. A partir
dai, todas a Constituicbes brasileiras impuseram essa continéncia, salvo a Emenda
Constitucional n°® 1 de 1969, que suprimiu essa limitacao.

O veto parcial suscita um importante problema, que é o da extensdo que
deve, ou pode, ter a impugnacdo. Em outras palavras, a intencdo dos
constituintes, o veto parcial ndo podia server para subverter o sentido e o
alcance do texto votado pelo Legislativo. N&o poderia, por isso, colher
palavras ou frases isoladas no seu corpo, de modo a alterar profundamente
a sua significacdo. De fato, havendo a possibilidade de tais cortes,
conjugando-se isso com a necessidade de dois ter¢os para a rejei¢édo do veto,
0 veto parcial serviria para que o Presidente impusesse, desde que contasse

com o0 apoio de mais de um terco dos parlamentares, medidas que
repugnariam a esmagadora maioria da cadmara (...).%

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 178-180.

8 |bidem, p. 180.

% |bidem, p. 180.



35

Um destaque importante quanto a tramitacdo do veto, trazido por Pontes de
Miranda, é a possibilidade de haver somente um veto por projeto de lei. Quando um
projeto de lei entregue para Presidente da Republica for vetado, se o veto for
derrubado pelo Congresso Nacional, o projeto de lei retorna para o Chefe de Estado
para fins de promulgacdo, ndo mais para veto ou sangdo. O poder decisério que o
Presidente possui sobre o processo legislativo se exaure no primeiro momento que
ele recebe o projeto de lei aprovado no Congresso. Tanto isso € verdade que superado
0 veto pelo Poder Legislativo e enviado novamente ao Poder Executivo, o segundo
nem sancionar podera, cabendo somente promulgar.

N&o ha dois vetos ao mesmo ato legislativo. [...] a lei vai ao Presidente da
Republica para promulgagao, € ndo mais para sangéao. [...] Se o Presidente
veta em parte a lei, ou pelos fundamentos a ou b, ndo mais pode promulgar
a lei na parte vetada, nem pretender que se atenda a qualquer fundamento c
ou d. Nem, a fortiori, vetar tdda a lei e, depois, promulga-la. Se publica a lei
como promulgada (sancdo positiva), no todo ou em parte, a publicacdo
posterior com indicacdo de veto de alguma parte, ou de outra parte, é
juridicamente inexistente. O que foi publicado é lei; o poder sancionador do
Presidente da Republica exaure-se. [...] Se o Presidente da Republica veta a
lei, no todo, ou em parte, ndo pode mais promulgar o que veto. O Congresso

Nacional ndo deve, sequer, levar em consideracao fundamentos novos para
vetar. O poder sancionador exerce-se de um jacto, punctualmente. [...]J%

3.3 CLASSIFICACAO

Ao observar as perspectivas histéricas, é extraida a conclusdo de que o veto
pode ser classificado em trés principais espécies.

A primeira espécie de veto adotado foi 0 veto absoluto, comum nas civilizacdes
mais antigas, tendo como caracteristica seu carater irreversivel. Esse tipo de veto “é
aquele que impede, em definitivo, que o projeto se transforme em lei, caso em que,
vetado, o projeto ndo voltard ao Congresso”.%

Posteriormente, fora adotado o veto interruptivo, como 0 nome mostra,
diferente do primeiro, é reversivel, podendo ser revisto pelo parlamento, possui efeito
suspensivo sobre o processo legislativo. E a espécie de veto que é aplicada no Brasil.

Considera-se o veto como sendo um ato de efic4cia relativa. Assim, o veto

ndo encerra, de forma absoluta, o processo de producéo legislativa que se
havia, apenas obstando-o temporariamente. Em atencdo a estrutura de

%1 PONTES DE MIRANDA. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emendan. 1 de 1969. Tomo
[ll. S0 Paulo, ED. RT, 1970, p. 187.

92 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacido das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 225.
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separacao de poderes, ao Legislativo compete decidir, em Ultima instancia,
sobre o que se deve transformar em lei.®

O carater suspensivo do veto, confere ao Poder Legislativo uma nova
oportunidade de deliberacéo.

As Constituicbes hoje vigentes ndo dao ao veto outro carater além do

suspensivo. O veto absoluto pertence ao passado. Ou seja, a recusa de

sancao por parte do chefe de Estado implica apenas uma nova deliberagdo
por parte do Legislativo.®*

Uma situacdo peculiar, que é uma exce¢ado a essa caracteristica do veto € o
caso do Pocket veto, instituto presente na Constituicdo dos Estados Unidos em seu
art. 1°, Secédo 7, 2. Quando o Presidente veta um projeto de lei, esse é devolvido a
camara iniciadora num prazo de 10 dias. Contudo n&o é possivel devolver a Camara
guando essa estiver em recesso, assim, ndo sancionando nesse periodo, o projeto de
lei deixa de existir.

Em sua obra, José Afonso da Silva ressalta a relatividade dos efeitos do veto
na Constituigao brasileira. “O veto é relativo. Quer dizer, ndo tranca de modo absoluto
o andamento do projeto. [...]".%

Ademais, ha o veto restitutorio, o qual se instrumentalizava por meio do
referendo, onde a povo solucionava a discussdo sobre a lei. Esse instituto foi

estabelecido na Alemanha de Weimar.°¢

3.4 NATUREZA

Ha& bastante discussdo quanto ao carater do veto, muitos doutrinadores
defendem sua natureza como sendo legislativa, ja outros, como executiva.

Conforme o entendimento de José Afonso da Silva, o veto possui natureza
legislativa, visto que € uma decisdo perante o processo legislativo, onde se aprova ou
rejeita o projeto de lei. Seria apenas um incidente que recai sobre a fase de concluséo

do processo legislativo.

9 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2020, p. 1068.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 177.

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 532.

% RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado, - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993, p. 40.
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De fato, o veto constitui um ato de rejeicdo do projeto aprovado pelo
Parlamento, obrigando a que este volte a se pronunciar sobre a matéria.
Envolve uma decisdo de natureza legislativa, por influir na formacéo da lei,
ainda gue seja em sentido negativo. Veto e san¢cdo, como atos de natureza
decisobria, sdo elementos que se inserem na funcao legislativa de aprovagao
ou rejeicdo do projeto, concorrendo para que este se torne lei ou ndo. [...] No
nosso entender, o veto gera tdo s6 um incidente no procedimento de
formacéo das leis; incidente que incide na fase conclusiva do procedimento
legislativo, impedindo temporaria ou definitivamente que a regulamentacéo
legislativa dos interesses se realize na forma contida no projeto de lei.
Temporariamente, se, por maioria absoluta de votos, o Congresso rejeita o
empecilho; definitivamente, se aceita suas razoes. [...]%’

Da mesma forma, Manoel Gongalves Ferreira Filho defende ser legislativa a
natureza do veto. “[...] No maximo, contentavam-se esses autores em discutir se esse
poder era de natureza legislativa ou administrativa, inclinando-se a maioria, e com
razao, pela primeira tese [...]".%

Muitos dos estudiosos defendem a natureza legislativa do veto, junto com a
sancao, pelo fato de ter participacdo na fase de elaboracdo das leis. Seria um ato
legislativo do Poder Executivo para impedir os exageros do Poder Legislativo.
Contudo essa justificativa € um tanto equivocada, pois € funcao atipica do executivo
0 exercicio de ato legislativo, entretanto o veto € ato exclusivo do Presidente da
Republica, sendo funcéo tipica do Poder Executivo, assim, deve ser considerado

como ato de natureza executiva.%
3.5VETO NAS CONSTITUICC)ES BRASILEIRAS
3.5.1 Carta Constitucional do Império de 1824

A Carta Constitucional de 1824, comumente conhecida como a primeira
Constituicdo Brasileira, outorgada na época do Império.

Nela ja estava presente o instituto do veto, entre o art. 64 e art. 67, € possivel
extrair bastante informacfes desses dispositivos. O veto era nomeado como negar a
sancao, o art. 65 faz também o uso do termo “Recusando o Imperador prestar seu

consentimento”. O imperador tinha prazo de um més para manifestar sua deciséo, de

97 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacido das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 230.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 176.

% RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado, - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993, p. 58.
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veto ou sancdo, no entanto, ultrapassando esse prazo sem qualquer manifestacao,
era considerado vetado o projeto de lei.’®® Nessa época ainda ndo existia o veto

parcial, dessa maneira era somente admitido o veto total.

3.5.2 Constituicao de 1891

O veto estava presente no art. 37, 81°, o qual ainda estava descrito como negar
a sancao, era possivel em duas situagbes: quando achar o projeto de lei
inconstitucional ou estiver contrario aos interesses da nacgéo.*0!

Com o advento do Emenda Constitucional de 3 de Setembro de 1926, houve a
reforma do art. 37, 81°, a qual descreveu de fato o instituto como veto, que antes era
negar a sangao, e inovou ao possibilitar o veto parcial pela primeira vez.

Diferente do que acontecia na Constituicdo anterior, nessa, ultrapassado 0s
dez dias uteis para o Presidente da Republica sancionar ou vetar, parcial ou
totalmente, o projeto de lei sera considerado sancionado (art. 37, §2°).192

O papel do siléncio [...] é de declaracdo de vontade, e ndo o de simples
assentimento. Nao cabem, pois, provas contrarias, nem reserva mental. [...]

O veto é ato formal; a sancdo, ou € escrita, ou se exprime pelo siléncio
comunicativo de vontade. Se deixou de vetar, sancionou. [...]*%

Sendo vetado o projeto de lei pelo Presidente da Republica, era devolvida a
Céamara, onde seria discutido e votado a deciséo do chefe do Poder Executivo, sendo
necessario o quérum de dois tercos dos representantes presentes para derrubar o
veto. Aprovada numa Camara, era remetida a outra (revisora), onde passaria pelo

mesmo rito de votacéo (art. 37, §3°).194

100 Ant. 67, Constituicdo do Império - Se o néo fizer dentro do mencionado prazo, terd 0 mesmo
effeito, como se expressamente negasse a Sancc¢ao, (..)

101 Art. 37, Constituicdo de 1891 - O projeto de lei adotado em uma das Camaras serd submetido a
outra, e esta, se o aprovar, envia-lo-4 ao Poder Executivo, que, aquiescendo, o sancionara e
promulgara. 8 1° - Se, porém, o Presidente da Republica o julgar inconstitucional ou contréario
aos interesses da Nacao, negara sua sancao, dentro de dez dias Uteis, daquele em que recebeu
0 projeto, devolvendo-o nesse mesmo, prazo a Camara, onde ele se houver iniciado, com os
motivos da recusa.

102 Art, 37, §2°, Constituicdo de 1891 - O siléncio do Presidente da Republica no decéndio importa
a sancdao; e, no caso de ser esta negada quando j& estiver encerrado o Congresso, o0 Presidente dara
publicidade as suas razodes.

103 PONTES DE MIRANDA. Comentérios a Constituicdo de 1967 com a Emendan. 1 de 1969. Tomo
lll. Sdo Paulo, ED. RT, 1970, p. 191.

104 Art, 37, §3°, Constituicdo de 1891 - Devolvido o projeto & Camara iniciadora, ai se sujeitard a uma
discusséo e a votacdo nominal, considerando-se aprovado, se obtiver dois ter¢cos dos sufragios
presentes. Neste caso, 0 projeto sera remetido a outra Camara que, se o aprovar pelos mesmos
trAmites e pela mesma maioria, 0 enviard como lei ao Poder Executivo para a formalidade da
promulgacao.
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3.5.3 Constituicao de 1934

O art. 45 da Constituicdo de 1934 reproduziu quase por completo o art. 37 da
Constituicdo anterior. Contudo o quérum para derrubada de veto passou a ser de
maioria absoluta dos seus membros. Importante, a analise o veto pelo congresso
passou a ter prazo de trinta dias, mas ndo havia qualquer consequéncia quando

ultrapassado esse prazo.

3.5.4 Constituicao de 1937

Na Carta Politica outorgada em 1937, Ditadura de Vargas, o0 seu art. 66 tratava
sobre o veto presidencial, o qual alterou o prazo de decisdo do Presidente sobre o
projeto de lei que passou a ser de trinta dias e ndo mais dez dias (§1°).1%

Ademais, o quorum para analise e votacdo na Camara voltou a ser de dois

tercos do representantes presentes (§3°).106

3.5.5 Constituicdo de 1946

Marco da retomada do regime democratico no Brasil, a Constituicdo Federal de
1946 manteve o poder de veto do Presidente da Republica, na verdade, facilitou o seu
procedimento de apreciacdo do veto pelo Congresso. A discusséo e a votacéo sobre
a ndo sancao feita pelo Chefe do Poder Executivo era feita em sessao conjunta,
Deputados e Senadores, que exigia o quorum de dois tercos dos parlamentares
presentes (art. 70, 83°).10” Novamente, o prazo para apresentacéo do veto voltou a
ser de dez dias.

Além disso, passou a ser exigido que o veto parcial devesse abranger o texto
do artigo, paragrafo, inciso, item, nimero ou alinea, ou seja, o Presidente da Republica

nao poderia vetar uma palavra ou expressao em especifica do projeto de Lei.

105 Art. 66, 8§1°, Constituicdo de 1937 — [...] veta-lo-a total ou parcialmente, dentro de trinta dias
Uteis, a contar daquele em que o houver recebido [...]

106 Art. 66, §3°, Constituicdo de 1937 — Devolvido o projeto & Camara iniciadora, ai sujeitar-se-a a uma
discussédo e votagdo nominal, considerando-se aprovado se obtiver dois ter¢cos dos sufragios
presentes. [...]

107 Art. 70, 83°, Constituicdo de 1946 — [...] este convocara as duas Camaras para, em sessdo
conjunta, dele conhecerem, considerando-se aprovado o projeto que obtiver o voto de dois tergos
dos Deputados e Senadores presentes. [...]
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3.5.6 Constituicdo de 1967, com a Emenda Constitucional 1 de 1969

A Carta Constitucional de 1967 manteve, em seu art. 62, quase por completa,
a redacdo da Constituicdo anterior. Nao obstante, com o advento da Emenda
Constitucional n. 1, a qual, praticamente seria uma nova Carta Politica, alterou por
completo a Constituigao.

O Poder de Veto passou a constar no art. 59, 81° da Emenda, o qual
aumentava o prazo para a decisao do Presidente da Republica, que passou a ser de
qguinze dias, e diminuiu para somente quarenta e oito horas o prazo para apresentar
as justificativas do veto.

Quanto a apreciacado do veto no Congresso Nacional, continuou sendo em
sessdo conjunta e quorum de dois tercos dos membros de cada casa. Contudo néao
sendo deliberado o veto presidencial pelo Congresso no prazo de 45 dias, o veto era
considerado mantido (§4°).108

Em relacdo ao veto parcial, a Constituicdo de 1967 havia mantida a exigéncia
de que deveria recair sobre o texto do artigo, paragrafo, inciso, item, nimero ou alinea.

Contudo a Emenda Constitucional n° 1 retirou essa imposicao.

3.5.7 Constituicdo de 1988

Ap6s nova retomada Democratica, com o fim do governo do militares que havia
durado 20 anos, o0 pais viu a necessidade da adocdo de uma nova constituicdo. A
Emenda Constitucional 1 de 1969 serviu como base para a Constituicdo Federal de
1988, a qual estabeleceu de fato o Estado de Direito, como Democracia Plena, apesar
de constar um enorme rol de normas constitucionais de eficacia limitada, que
necessitam de lei posterior para produzirem seus efeitos, tornando a Carta Politica
pouco objetiva.t®® Por ser a Constituicdo vigente, se faz necessario um estudo mais
detalhado e aprofundado.

O instituto do veto esta disposto no art. 66, junto com os sete paragrafos.
Manteve a maioria das peculiaridades da Carta Constitucional anterior, claro, com

algumas nuances.

108 Art. 59, 84°, Emenda Constitucional de 1969 - Esgotado sem deliberacéo o prazo estabelecido no
paragrafo anterior, o veto sera considerado mantido.

109 RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado, - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993, p. 160.
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Possui as duas modalidades de veto, o total e o parcial, sendo que, para o
segundo, retornou a imposicao de que o veto ndo deva recair somente sobre palavra
ou grupo de palavras, isso acontece, pois, pode provocar a alteragéo o intuito inicial
do Congresso Nacional.'1°

O direito patrio estabelece que o veto possui efeitos suspensivos, podendo ser
superado por votagdo no Congresso Nacional. Diferente do que acontece no veto
absoluto, que pretere de forma definitiva do projeto, o veto suspensivo tem a intencéo
de haver uma revisdo sobre o projeto de lei pelo préprio Poder Legislativo. Seria o
segundo grau de revisao, visto que o projeto de lei passa por uma primeira revisao
guando tendo sido iniciado em uma das casas legislativa € revisado pela outra.

Quanto ao veto total, a suspensao dos efeitos da lei também é total, ndo sendo
promulgada qualquer parte do projeto de lei. J& o veto parcial suspende os efeitos
daquilo que fora vetado, sendo a parte ndo vetada, ou seja, sancionada, passa a
produzir seus efeitos. O saudoso professor Manoel Gongalves Ferreira Filho faz

algumas ressalvas quantos a esses efeitos:

A imediata entrada em vigor da parte ndo vetada, que é possivel no Direito
brasileiro, apresenta vantagens mas também desvantagens graves. Sem
diavida, é vantajoso que as disposicGes estabelecidas pelo Congresso e
aprovadas pelo Presidente possam desde logo ser aplicadas. Todavia, se
superado o veto, ocorre o0 inconveniente tantas vezes sentido entre nds de
uma mesma lei ter vigorado com um texto (o da publicacdo sem a parte
vetada, até a publicacdo do texto com a parte fora veta incluida) e passar a
vigorar com outro texto. Esse inconveniente tem até provocado a préatica
esdruxula de a parte vetada ser publicada com outro nimero, como se fosse
outra lei. Dessa situacao (em vigor a parte ndo vetada, pendente a parte
vetada) resulta sempre incerteza sobre o alcance e o verdadeiro sentindo da
lei, o que redunda necessariamente em inseguranca juridica.*!

Como sempre, o0 veto pode ser dado pelo Chefe do Executivo por considerar
gue o projeto de lei fere preceito constitucional, chamado de veto juridico, essa
hipétese é caracterizada por ser um dos momentos de controle preventivo de
constitucionalidade. J& a outra possibilidade de veto, que seria o veto politico, o

Presidente da Republica ira vetar aquilo que julgar contrario ao interesse publico.*?

110 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1069.

111 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 246.

112 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1068.
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Mantém a Constituicdo brasileira o instituto do veto. Ou seja, permite ela que
o Presidente da Republica recuse sanc¢éo a projeto de lei ja aprovado pelo
Congresso, dessa forma impedindo sua transformagé&o em lei (art. 66, §1°).

Esta recusa, porém, ha de ser fundamentada. Duas séo as justificativas
aceitas para a recusa de san¢do — a inconstitucionalidade e a inconveniéncia.
Aquela um motivo estritamente juridico, a incompatibilidade com a lei mais
alta. Esta, um motivo estritamente politico, envolvendo uma apreciagéo de
vantagem e desvantagem. Enquanto o veto por inconveniéncia apresenta o
Presidente como defensor do interesse publico, o veto por
inconstitucionalidade o revela como guardido da ordem juridica. Esse poder,
na verdade, o coloca na posicéo de defensor da Constituicdo e numa posicao
privilegiada, visto que pode exercer um controle preventivo para defendé-la
de qualquer arranh&o resultante da entrada em vigor de inconstitucional .3

O prazo para que o Presidente da Republica continua sendo de quinze dias
apos recebido do projeto de lei, sendo quarenta e oito horas, apés de ter vetado, o
prazo para apresentar as razdes do veto ao presidente do Senado Federal. Manteve
o entendimento que o siléncio do Chefe de Estado, decorrido os quinze dias, seria

considerado o projeto de lei sancionado.

O veto deve ser sempre escrito, ndo se admitindo o veto oral. No prazo de 48
horas deve o Presidente comunicar o Presidente do Senado Federal sobre
os motivos do veto. O veto deve ser também sempre fundamentado,
permitindo que o Poder Legislativo tome ciéncia dos motivos da rejeicdo e
possa analisar se devem prevalecer ou ndo. Assim, os motivos fornecem
elementos para que o0 Congresso possa deliberar novamente e,
eventualmente, derrubar o veto. A fundamentacdo pode ser juridica,
apontando a inconstitucionalidade, ou politica, apontando a contrariedade
daquele projeto de lei com o interesse publico.'*

Os fundamentos do veto sdo imprescindiveis para que o veto tenha efeitos no
processo legislativo, devido a natureza composta do instituto. Sendo considerado o
projeto sancionado de forma tacita quando ndo apresentada as razfes do veto no
prazo de quarenta e oito horas.

O veto tem natureza de ato composto. Compreende a manifestacdo de
vontade negativa mais a comunicacao fundamentada dessa discordancia. A
primeira, nos quinze dias Uteis seguintes ao recebimento do projeto aprovado,
impede a sancao tacita. Entretanto, o veto ndo se aperfeicoa, caso ndo haja,

no prazo de quarenta e oito horas, a comunicacgdo devida ao Presidente do
Senado.1®

Da mesma maneira, Pontes de Miranda defende que ndo ha veto se esse néo

for acompanhado por seus motivos. “Os vetos tém de ter motivos de veto. Nao é veto

113 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 244.

114 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, ed. 18, Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2020, p. 1068.

115 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 248.
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0 que se emite sem fundamentacéo. Se o Presidente da Republica remete o projeto
sem motivar o veto, o Congresso Nacional ndo o pode aceitar [...]".116

A obrigatoriedade de apresentacdo dos motivos que resultaram no veto nao

7

diminui 0 quao grande é a autoridade do instituto, pois, por mais que haja a
possibilidade de veto por considerar o projeto de lei inconstitucional, o qual adota
critérios mais objetivos, o fundamento de veto por contrariedade aos interesses
nacionais revela o qudo amplo é o Poder de Veto do Presidente da Republica, em
vista do alto grau de subjetividade que o motivo pode contemplar.

Mas esses motivos dependem do julgamento do titular do poder de veto;
subordinam-se a um juizo de valor subjetivo e particular, no momento de sua
atuacdo, embora informado por outros fatores. Se o Presidente da Republica
julgar o projeto inconstitucional ou contrario aos interesses nacionais, veta-
lo-a4 no todo ou em parte. Por ai se vé que se trata de um poder sem limites
no que tange a seu exercicio; mesmo considerando o motivo da
constitucionalidade um dado de natureza objetiva, o certo € que o0s
“interesses nacionais”, no caso, ficam na dependéncia do entendimento do
Presidente da Republica, que, na realidade, assim ha de considerar tudo que
contrarie sua ideologia politica e seu programa de governo, ainda que nao
correspondam aos reais interesses nacionais.*’

O § 4° do referido dispositivo afirma que o veto deve ser analisado em sessao
conjunta, em 30 dias, a partir do seu recebimento, e que para haver a derrubada do
veto, € preciso ser rejeitado pela maioria absoluta dos deputados e senadores.

Todo o art. 66 e, particularmente, este 84° se ressente de certa
impropriedade terminolégica, ao omitir o nome do Orgao incumbido do exame
do veto, que, de ha muito é o Congresso Nacional, resultado este da reunido
da Céamara Federal dos Deputados e do Senado Federal, preferindo os
Constituintes de 1987/1988, usarem a expressdo: sessdo conjunta dos
deputados e senadores. E de se louvar, porém, tenha o novo texto
constitucional adotado o termo veto, como objeto da apreciacdo pelo

Congresso Nacional, em substituicdo a projeto de lei ou a projeto, como se
verifica nos diplomas anteriores.!!8

Quando derrubado o veto pela maioria absoluta do Congresso Nacional, em
sessdo conjunta, devendo haver tanto a maioria absoluta dos membros do Senado,
guanto dos membros da Camara dos Deputados, o efeito € 0 mesmo se o Presidente
da Republica tivesse sancionado o projeto de lei, dessa maneira, deve ser enviado a

ele para que promulgue a Lei. “Vale lembrar que o que se promulga € a lei e nao

116 PONTES DE MIRANDA. Comentérios a Constituicdo de 1967 com a Emendan. 1 de 1969. Tomo
lll. S&o Paulo, ED. RT, 1970, p. 191.

117 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formacdo das Leis. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 229.

118 RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado, - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993, p. 161.
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projeto, como pretende o dispositivo referido.”''® Importa saber que o que volta ao
Congresso ndo € para a analise do projeto de lei, mas o veto, devendo o Poder
Legislativo deliberar sobre ele.

De acordo com o 86° do art. 66, quando ultrapassado o prazo de 30 para
apreciacéo do veto presidencial pelo Congresso Nacional, o veto deve ser posto na
ordem do dia da sesséo imediata sobrestadas as demais proposicdes até sua votacao
final. “Como se vé, a apreciacdo do veto é matéria urgente, sé perdendo para as
medidas provisérias, estas urgentissimas. A providéncia legislativa segue, ainda aqui,
o principio da agilizagdo do processo legislativo”.*?°

Um grande problema surge quando nao houver a andlise do veto pela reunido
das casas em sessdo conjunta. Questdo com enorme divergéncia, mas conforme
Ferreira Filho, o veto deve ser mantido, dessa maneira, devendo ser o projeto de lei
arquivado.

Assim, o projeto estara definitivamente aprovado se a maioria absoluta dos
Deputados e Senadores rejeitar o veto. Ndo se reunindo contra o veto essa

maioria absoluta e ambas as casas, estara ele mantido e consequentemente
sera arquivado o projeto.t?!

Vicente Paulo defende que neste caso, sera trancada a pauta somente nas
subsequentes sessdes conjuntas do Congresso Nacional, permanecendo normal a

pauta em cada Casa Legislativa.

Esgotado o prazo constitucional para a apreciacdo do veto, determina a
Constituicdo que o veto seja colocado na ordem do dia da sesséo imediata,
sobrestadas as demais proposicdes, até sua votacao final (CF, art. 66, § 6.°).
[...] o esgotamento do prazo ndo tranca a pauta da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal, mas, tdo somente, a pauta da imediata sessao
conjunta do Congresso Nacional. Como o veto deve ser apreciado em sessao
conjunta, tranca-se a pauta das subsequentes sessdes conjuntas do
Congresso Nacional, e ndo a pauta das Casas Legislativas (Camara e
Senado).'??

119 RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado, - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993. p. 163.

120 1hidem.

121 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo, 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 249.

122 PAULO, Vicente. Direito Constitucional descomplicado / Vicente Paulo, Marcelo Alexandrino. —
16. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2017, p. 520.
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4 AGRAVO REGIMENTAL NA MEDIDA CAUTELAR EM MADANDO DE
SEGURANCA N. 31.816 DISTRITO FEDERAL

4.1 CONTEXTO DA DECISAO

O pano de fundo de toda a discussédo parte de uma disputa entre os Estados
para uma melhor distribuicdo do percentual dos royalties do petréleo.?3

Os frutos obtidos com a exploracéo de petréleo devem ser repartidos com toda
nacao, pelo fato do petréleo ser um bem publico (art. 20, 1X, da CF). A exploracéo
deste mineral deve ocorrer pelo regime de monopdlio (art. 177, |, da CF).

Mesmo o petréleo sendo um bem publico de propriedade da Uni&o, é possivel
gue ela contrate empresas estatais ou, também, privadas para a sua exploracao (art.
177, 8§ 1°, da CF).

Umas das formas de pagamento, de acordo com o inciso Il do art. 45 da Lei n°
9.478 de 1997, a qual trata sobre as atividades ao monopdlio do petréleo, sdo os
royalties. A remuneracdo sob forma de royalties é assegurada pela Constituicao
Federal (art. 20, § 1°).1%4

Mas afinal, o que sao royalties? De qualquer modo, esse instituto é conceituado
pela Lei n° 12.351 de 2010, lei essa que dispde sobre a exploracdo e producéo de
petroleo, em seu inciso XllI do art. 2°:

[...] royalties: compensacéo financeira devida aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios, bem como a érgaos da administracdo direta da Unido, em
funcao da producéo de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos

fluidos sob o regime de partilha de producéo, nos termos do § 1° do art. 20
da Constituicdo Federal.

Em outras palavras, royalties sdo os pagamentos feitos pelas empresas,
publicas ou privadas, encarregadas pela extracdo de petréleo, ao Poder Publico.
Pois bem, o debate teve como estopim o Projeto de Lei n° 2.565 de 2011,

elaborado pelo Senador Federal Wellington Dias (Partidos dos Trabalhadores), o qual

123 Aspectos juridicos da disputa entre os Estados pelos royalties do petroéleo. Dizer o Direito, 30
mar. 2013. Disponivel em: https://www.dizerodireito.com.br/2013/03/aspectos-juridicos-da-disputa-
entre-os.html. Acesso em: 15 mar. 2021.

124 Art, 20, § 1° da Constituicdo Federal. E assegurada, nos termos da lei, a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios a participacédo no resultado da exploracéo de petréleo ou gas natural,
de recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no
respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdémica exclusiva, ou
compensacao financeira por essa exploracao.
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visava alterar a divisdo do percentual dos royalties do petroleo estabelecidos na Lei
n°9.478/97 e na Lei n® 12.531/10. Segue a ementa:

Modifica as Leis n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, e n° 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, para determinar novas regras de distribuicdo entre os
entes da Federacdo dos royalties e da participagdo especial devidos em
funcdo da exploracdo de petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, e para aprimorar o marco regulatério sobre a exploracdo desses
recursos no regime de partilha.

Antes desse projeto de lei, a distribuicdo dos royalties favorecia os Estados
produtores de petréleo, ou seja, 0s locais onde se concentravam as jazidas do mineral
recebiam uma maior fatia da remuneracéo. O objetivo do projeto de lei era diminuir
esse percentual destinado aos entes federativos produtores, e reparti-lo com os
demais.

Percebe-se que as referidas alteracBes vao de encontro aos interesses dos
Estados e Municipios produtores, porquanto reduzem sensivelmente as
receitas a que esses entes federados podem fazer jus a titulo de royalties
pela exploracdo de petréleo, embora ainda mantenha percentual razoavel
para esses entes federativos. Por outro lado, o citado diploma aumenta
enormemente 0s recursos destinados aos outros Estados e Municipios, com
a formacao dos fundos especiais, distribuidos de acordo com as regras do

Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacao dos
Municipios (FPM).125

Aprovado no Congresso Nacional, fora enviado para a entdo Presidente da
Republica, Dilma Rousseff, para fins de sancao ou veto (art. 66, CF). A Chefe do Poder
Executivo vetou parcialmente o projeto de lei, dentre outros dispositivos vetados, o
principal veto recaiu sobre o art. 3° da PL 2.565/11, onde houve o controle preventivo
de constitucionalidade, de acordo com o art. 66, § 1° da Constituicdo Federal.'?®
Justamente o art. 3° do projeto de lei tratava sobre as mudancas na reparticdo dos
percentuais dos royalties do petréleo, e também, atingia os contratos de concessao
gue ja estavam em vigor entre empresas e Estados produtores. Segundo a Presidente,
0 projeto de lei violou preceitos contidos na Constituicdo, restringiu o direito de
participacdo nos resultados, decorrentes da exploracdo do petréleo, dos entes

federados produtores, dessa maneira, indo de encontro com o art. 20, § 1° da

125 OLIVEIRA, Samuel Cunha de. A distribuic&o dos royalties do petréleo entre os entes federados.
Uma andlise da Lei n° 12.734/2012. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 19, n.
3958, 3 maio 2014. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/27646/a-distribuicao-dos-royalties-do-
petroleo-entre-os-entes-federados. Acesso em: 15 mar. 2021.

126 Veto n° 38/2012. Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos/-
[veto/detalhe/3498. Acesso em: 15 mar. 2021. Acesso em: 15 mar. 2021.
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Constituicdo, e, também, confrontou o art. 5, inciso XXXVI da Carta Magna, visto que
prejudicaria o direito adquirido, pois alteraria contratos de concessao ja estabelecidos.

Em manifestagdo, Ministro Minas e Energia, Edison Lob&o afirmou: “Nao ha
nenhum desapre¢o ao Congresso Nacional com esse veto, mas sim a defesa de
dispositivos constitucionais que asseguram a preservacdao dos contratos
estabelecidos até entao”.*?’

Assim, tendo vetado parcialmente o projeto de lei apresentado, essa parte
retorna ao congresso para que seja analisada em sesséo conjunta, devendo ser
debatido e votado, onde sera decidido se haverd a manutencéo ou derrubada do veto,
lembrando que para que seja rejeitado o veto, é necessario a maioria absoluta de
ambas as casas (art. 66, 8 4° CF). Contudo a Constituicdo Federal conferiu prazo
maximo para isso, que é de trinta dias. Ultrapassado esse prazo, o veto deve ser
colocado na ordem do dia da sesséo imediata, trancando as demais proposi¢oes até
o término de sua votacéao (art. 66, 8 6° CF).

Conforme noticiado, foi aprovado o regime de urgéncia para a andlise do
presente veto.

Em sessdo tumultuada, o Congresso Nacional aprovou nesta quarta-feira
requerimento de urgéncia para analisar o veto da presidente da Republica a
uma das novas regras de distribuicdo dos royalties de petréleo. Em 31 de
novembro, Dilma Rousseff vetou o artigo de nimero 3 do projeto de lei (Lei
dos Royalties) aprovado por deputados e senadores. O artigo diminuia a
parcela de royalties e participacdo especial dos contratos em vigor destinada
a estados e municipios produtores de petréleo — atendendo a pedido,
principalmente, do Rio Janeiro, Espirito Santo e S&o Paulo. O regime de
urgéncia foi ratificado pelos deputados com 348 votos favoraveis, sendo que
84 contrarios e uma abstencado. Entre os senadores, sessenta deram seu aval
a proposta e sete a negaram. Com o resultado, o veto de Dilma a Lei dos

Royalties passara na frente de outros 3.060 vetos que aguardam apreciacao
pelo plenério do Congresso.*?8

Com a aprovacéao do regime de urgéncia, a analise do veto 38/2012 passou a
ser prioridade no congresso nacional, passando na frente das demais pautas. Isso
gerou enorme inconformismo em alguns parlamentares, ndo sé pelo fato da suposta

irregularidade da declaracdo de urgéncia do caso, mas, também, com o

127 LARCHER, Marcelo. Governo vetaredistribuicdo de royalties e edita MP priorizando Educacéo.
Céamara dos Deputados, 30 nov. 2012. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/390905-
governo-veta-redistribuicao-de-royalties-e-edita-mp-priorizando-educacao/. Acesso em: 16 mar. 2021.
128 NALON, Tai. Congresso aprova urgéncia para veto dos royalties. Veja, 12 dez. 2012. Disponivel
em: https://veja.abril.com.br/economia/congresso-aprova-urgencia-para-veto-dos-royalties/. Acesso
em: 16 mar. 2021.
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descontentamento com o contetido do projeto de lei em si, em vista do prejuizo aos
estados produtores.

O deputado federal do Rio de Janeiro, um dos estados exploradores de
petréleo, Alessandro Lucciola Molon, na época filiado no Partido dos Trabalhadores,
prop0s, perante o Supremo Tribunal Federal, um Mandado de Seguran¢ca com medida
liminar, no qual ele requeria o trancamento imediato da pauta no Congresso Nacional,
pois, antes de votar o veto 38/2012, era necessario votar todos os mais de trés mil
vetos que estavam sem andlise no Congresso Nacional. Havia vetos do ano de 2001
gue ainda nao haviam sidos deliberados, ou seja, vetos dados pelo ex-Presidente da
Republica Fernando Henrique Cardoso.

O Mandado de Seguranca foi distribuido e o relator sorteado foi o Ministro Luiz
Fux. Monocraticamente, o Ministro relator aceitou os termos e deferiu a liminar,
impossibilitando a apreciacdo do veto dos royalties até que 0 congresso cessasse a
analise dos mais de trés mil vetos ndo votados.

Recebida a ordem jurisdicional, a Mesa do Congresso Nacional tentou se
organizar para votar esses vetos atrasados, para que a atividade legislativa voltasse
ao normal.*?® Contudo, diante das dificuldades praticas, e com a possibilidade de
grave consequéncia sem precedentes para nacao, os congressistas desistiram de tal
operacdo. Ante o exposto, a Mesa do Congresso Nacional, em face da decisdo

monocratica do Ministro Luiz Fux, interpés o Agravo Regimental.

4.2 RELATORIO

O Agravo Regimental recaiu sobre a medida cautelar deferida no Mandado de
Seguranca 31.816. O recurso se deu sobre a liminar deferida monocraticamente pelo
relator, o que fez com que o plenério revisasse a deciséo.

Em sede recursal, a Mesa do Congresso Nacional alegou que o mandado de
seguranca impetrado ndo preenche um pressuposto processual especifico, que seria
a auséncia de prova pré-constituida da existéncia de vetos com prazos para analise

vencidos. Ademais, afirmou que o remédio constitucional foi usado de forma indevida,

129 PASSARINHO, Nathalia; LEMOS, lara. Congresso transfere para a noite votacdo de mais de 3
mil vetos. G1, 19 dez. 2012, Brasilia. Disponivel em: http://g1.globo.com/politica/noticia/2012/12/rose-
de-freitas-cancela-sessao-que-votaria-mais-de-3-mil-
vetos.html?keepThis=true&TB_iframe=true&height=650&width=850&caption=G1. Acesso em 16 mar.
2021.
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pois foi manuseado como instrumento para abuso de direito, com intuito de criar
obstaculos no processo legislativo, e ndo para corrigir qualquer ilegalidade. Ademais,
guanto a tramitacdo do veto, defendeu a Mesa que ha duas modalidades de
tramitacdo e que o trancamento da pauta deve recair somente sobre os vetos do rito
do art. 66, 8§ 6° da Constituicdo, mas nao sobre o vetos que estariam no prazo para
deliberagéo, no caso, os do art. 66, 8 4° da Constituicdo. Por fim, o recorrente arguiu
gue a tramitacdo dos vetos no Congresso Nacional € matéria interna das casas
legislativas (interna corporis), ndo podendo sofrer interferéncia de nenhum outro
poder, nem mesmo do judiciario.

Além disso, o agravante ressaltou que os efeitos da medida cautelar sdo
extremamente nocivos ao pais, pois impossibilita a atividade legislativa até que sejam
analisados todo vetos com prazo vencido. De igual forma, a Unido se manifestou
requerendo que o caso fosse analisado pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal,
pois a questao é muito delicada, podendo causar grande problemas a Republica, visto
gue o vetos com prazo expirado tratam sobre matérias importantes para nacao.

Com isso, no plenario, o recurso interposto foi provido, sendo cassada a liminar

deferida pelo Ministro Luiz Fux por maioria.

4.3 VOTOS

O Ministro Luiz Fux, em seu voto, manteve o0 seu entendimento que concedeu
a medida cautelar, votando pelo desprovimento do agravo regimental. Primeiramente,
o relator fez questdo de determinar que 0s pressupostos para a proposi¢cao do
mandado de seguranca estavam presentes, ndo devendo prosperar a alegacdo da
Mesa do Congresso Nacional de que n&o haveria prova pré-constituida, visto que a
inicial indica a pendéncia de trés mil e sessenta vetos néo deliberados.

Ja no mérito, o Ministro relator tratou de afastar a alegacdo de que a presente
interferéncia jurisdicional no procedimento legislativo viola o Principio da Separacéo
de Poderes, pelo fato do recorrente estar invocando o principio de forma abstrata, e
gue, segundo o relator, a liminar obedeceu os preceitos previstos na Constituicdo
Federal, por essa razdo ndo haveria qualquer interferéncia irregular do Poder
Judiciério.

Ressaltou que os paragrafos do art. 66 da CF sao claros e ndo deixam margem

para interpretacdo diferente, ou seja, quando um projeto de lei é vetado, ele retorna
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ao congresso para que esse delibere em sessdo conjunta no prazo de trinta dias
depois recebido o veto. Extrapolado esse prazo sem que haja votacgéo, o veto deve
ser posto na ordem do dia da sessao imediata, travando a pauta legislativa até sua
votacdao final. A Mesa do Congresso Nacional argumentou que a apreciacao dos vetos
expirados poderiam ser debatidos sob qualquer ordem, o que foi veemente rebatido
pelo relator, o qual afirmou ser um argumento equivocado, pois o rito do veto € Unico,
e a ideia trazida pelo recorrente estabelece uma diferenciacao de ritos de apreciacéo
de vetos néo descrita na Constituigao.

A omissdo inconstitucional causada pelo Poder Legislativo permite a ele
escolher, de maneira politica, o veto que sera analisado pelo Congresso. Para que
iISsO ndo aconteca, o Ministro Fux determina que a apreciagdo dos vetos com prazo
vencidos devem obedecer a ordem cronoldgica.

De acordo com 0 magistrado, se extrai do art. 66, 86° da Constituicdo Federal
o entendimento de que quando um veto ndo for apreciado no prazo peremptorio de
trinta dias, fica impossibilitada a analise dos vetos mais recentes, ou seja, trancando
a pauta até que seja finalizada a votacéo desse primeiro veto. Destarte o Gnico critério
gue se extrai do presente dispositivo é o da ordem cronoldgica, tanto do ponto de vista
descritivel (letra da lei), como também, do ponto de vista prescritivo, pois é o
recomendavel.

O nobre magistrado citou a importancia do Poder Legislativo no processo de
formacéo de leis, que cabe a ele dar a ultima palavra, e essa ideia se conclui do Poder
Constituinte da Constituicdo de 1988, pois na Constituicdo anterior, que seria a de
1967 com a emenda constitucional de 1969, o Congresso Nacional tinha quarenta e
cinco dias para deliberar sobre o veto presidencial, ultrapassado esse prazo, o veto
seria mantido, ou seja, haveria a aprovacao tacita do Poder Legislativo. Percebe-se
gue a atual Constituicdo fez questdo de exigir a necessidade da analise pelo
Congresso Nacional, excluindo textualmente a aprovacao tacita do Poder Legislativo.
Lembrando que a Constituicdo Federal de 1988 € marco da retomada do status
democrético no Brasil.

Sugeriu uma certa modulacéo de efeitos, com fim de atenuar a interferéncia no
Congresso Nacional, assim o trancamento da pauta ndo deve impedir todas as

atividades legislativas, o julgador reitera o entendimento do Ministro Celso de Mello,
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sobre o art. 62, 86° ¥ da Constituicdo, no Mandado de Seguranca n° 27.931%%, que
possui redagédo similar aos dispositivos discutidos nessa decisdo, onde o Poder
Legislativo concordou com a limitagédo do trancamento de pauta somente quanto as
projetos de leis ordindria que veiculem matéria suscetivel de disciplina por medida
provisoria.

Defendeu a manutencdo da medida provisoria por ele deferida, visto que a
inseguranca juridica foi causada pelo proprio Congresso Nacional, em vista da
omisséo inconstitucional. Ademais, salientou que a decisdo nao pde o judiciério acima
do legislativo, pelo contrario, enaltece o Poder dado pela Constituicio Federal ao
Poder Legislativo, ndo cabendo ao Chefe de Estado ter a dltima palavra quanto a
formacéo das leis, mas sim do Congresso.

Em sede de esclarecimentos, Fux se direcionou ao Presidente do Tribunal,
ressaltando que a ordem cronoldgica € o0 método para que ndo se esvazie a horma
Constitucional, somente assim havera o cumprimento dos deveres instituidos na Carta
Politica.

O saudoso Ministro Teori Zavascki abriu a divergéncia em seu voto. Nao negou
a existéncia de inconstitucionalidade quanto a omissdo do Poder Legislativo diante da
analise dos vetos pendentes. O magistrado até foi mais rigido que o Ministro relator,
visto que, se extrai do paragrafo sexto do art. 66 da CF o entendimento de que com a
inércia do Congresso Nacional perante a analise de vetos com prazo expirado, toda e
gualquer pauta fica sobrestada, ndo apenas a votacdo de outros vetos, como
defendido pelo Ministros Fux. Ademais, explicitou que o descumprimento das
clausulas constitucionais do processo legislativo é pressuposto de validade, ou seja,
guando nao cumpridas provoca a inconstitucionalidade formal, tornando os atos nulos.
Sendo causa de nulidade, seus efeitos operam ex tunc, fato que geraria uma situacao
muito conturbada, em vista da paralisacdo das deliberaces do Congresso e da

inseguranca juridica.

130 Art. 62, 86° da Constituigdo Federal. Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e
cinco dias contados de sua publicagdo, entrara em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada
uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votacao, todas
as demais deliberagdes legislativas da Casa em que estiver tramitando.

131 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Mandado de Seguranca 27.931-1
Distrito Federal. Impetrantes: Carlos Fernando Coruja Agustini, Ronaldo Ramos Caiado e José Anibal
Peres de Pontes. Impetrado: Presidente da Camara dos Deputados. Min. Rel. Celso de Mello. Brasilia,
DF, 27 mar. 2009, DJ de 16 dez. 2009. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arguivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/MS27_931CM.pdf. Acesso em: 19 mai. 21.
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No entanto, fez criticas contundentes perante a liminar deferida pelo relator. A
tutela provisoria deve observar ndo somente os aspectos juridicos, mas também a
situacao fatica. Toda decisao liminar deve prever a probabilidade de ser aprovada na
sentenca definitiva, prevendo as consequéncias que poderéo dela decorrer.

Exigir que o Congresso Nacional delibere os vetos vencidos em ordem
cronoldgica causaria severas consequéncias, visto que, devido a grande quantidade
de vetos em prazo expirado, impediria por longo periodo que Poder Legislativo
apreciasse novos vetos que fossem apresentados ao Congresso. Ou seja, a decisao
estaria gerando efeitos contrarios aos defendidos na Constitui¢ao, inibindo a atividade
legislativa. Mesmo que seja de fato inconstitucional a pratica adotada pelo Congresso
Nacional, ignorando os prazos do processo legislativo de deliberacdo dos vetos, o
STF néo pode dar efeitos ex tunc a deciséo, devendo recair seus efeitos somente para
0S vetos que posteriormente surgirem.

Para sustentar seu voto, o Ministro Teori cita um precedente'®?, o qual trata
também sobre o descumprimento de preceito constitucional, art. 62, §9° da CF**3, pelo
Congresso Nacional. No julgamento, o Ministro Luiz Fux também fora o relator,
contudo naquela oportunidade, onde igualmente se tratava sobre descumprimento de
norma constitucional no processo legislativo, o relator votou pela improcedéncia da
acao, diante da gravidade da situacdo, onde seriam anuladas diversas leis que foram
aprovadas daquela maneira.

Por fim, o Ministro entendeu que o Mandado de Seguranca foi utilizado de forma
incorreta, sendo utilizado como instrumento de controle preventivo de
constitucionalidade, o que ndo é aceito pela Corte. Outrossim, o mandado de
seguranca foi impetrado de maneira exotica, pois a matéria € objeto de Acéo Direta
de Inconstitucionalidade, assim, ndo possui o parlamentar legitimidade para propor
este tipo de acao (art. 103 da CF). Diante disso, votou pelo provimento do agravo

regimental.

132 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 4.029 Distrito Federal.
Requerente: Associacdo Nacional dos Servidores do IBAMA — Asibama Nacional. Intimados:
Presidente da Republica e Congresso Nacional. Min. Rel. Luiz Fux. Brasilia, DF, 8 mar. 2012, DJ de 27
jun. 2012. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=2227089. Acesso em: 18 abr. 21.
133 Art. 62, § 9° da CF: Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sesséo separada, pelo plenario

de cada uma das Casas do Congresso Nacional.
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A Ministra Rosa Weber, no mesmo sentido que Teori Zawascki, divergiu do
relator, alegando que o sentindo do Mandado de Seguranca ndo era para que de fato
o Congresso analisasse os vetos vencidos, mas impedir a deliberacdo do Veto
38/2012. Alias, a ministra entendeu que as normas descumpridas s8o normas
regimentais, ou seja, trata sobre questdes interna corporis, ndo devendo o Poder
Judiciario intervir, mantendo a harmonia entre os Poderes e respeitando o Principio
da Separacao dos Poderes.

Primeiramente, em seu voto, o Ministro Dias Toffoli reconheceu a legitimidade
ativa do parlamentar na impetracdo do mandado de seguranca, e que o objeto deve
ser apreciado pelo tribunal. Quanto ao trancamento da pauta, o Ministro citou o art.
62, 86° 1% e 0 art. 64, §2° 35, ambos da Constituicdo Federal, os quais literalmente
afirmam que ficam sobrestadas todas as demais deliberag¢des, contudo no art. 66, §6°
da Constituicdo ha uma terminologia menos rigida. Argumentou que néo € possivel
extrair do art. 66, 6° da ConstituicAo Federal a exigéncia de que 0s vetos sejam
analisados na ordem cronologica.

Em seu voto, a Ministra Carmen Lucia também de inicio conheceu o mandado
de seguranca, pois estaria se tratando de direito publico subjetivo. Disse que mesmo
gue a matéria deva ser analisada pelo Supremo Tribunal Federal, em vista do
processo legislativo ser norma constitucional, também € necessario ter cautela, para
gue se mantenha a harmonia entre os Poderes. Pediu vénia ao relator, discordando
dele, de acordo com a presente ministra a liminar foi deferida de maneira equivocada,
pois nao foi preenchido o critério de relevante fundamento exigido no art. 7°, inciso lll,
da Lei n° 2.016/09, Lei do Mandado de Seguranca.'3® De resto, acompanhou o voto

dado pelo Ministro Teori, reconhecendo a pratica inconstitucional do parlamento, mas

134 Art. 62, 86° da Constituicdo Federal. Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e
cinco dias contados de sua publicacdo, entrard em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada
uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votagéo, todas as

demais deliberacfes legislativas da Casa em que estiver tramitando.

135 Art. 64, § 2° da Constituicdo Federal. Se, no caso do § 1°, a Camara dos Deputados e o Senado
Federal ndo se manifestarem sobre a proposicao, cada qual sucessivamente, em até quarenta e cinco
dias, sobrestar-se-ao todas as demais deliberacdes legislativas da respectiva Casa, com excegao
das que tenham prazo constitucional determinado, até que se ultime a votagéo.

136 Art. 7°da Lei do Mandado de Seguranga. Ao despachar a inicial, o juiz ordenara: lll - que se
suspenda o ato que deu motivo ao pedido, quando houver fundamento relevante e do ato
impugnado puder resultar a ineficacia da medida, caso seja finalmente deferida, sendo facultado exigir
do impetrante caucdo, fianga ou depdsito, com o objetivo de assegurar o0 ressarcimento a pessoa
juridica.
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gue uma decisdao como dada na cautelar pode criar problemas maiores para o Estado
Democratico de Direito.

O Ministro Ricardo Lewandowski, que conheceu o mandado de seguranca, pois
a jurisprudéncia do STF admite a impetracdo do presente remédio constitucional para
assegurar o direito publico subjetivo do parlamentar para que sejam cumpridos as
normas constitucionais do processo legislativo.

Nesses casos, para resguardar a separacéo e a harmonia entre os Poderes, a
intervencdo judicial deve ser extraordinaria, com esse entendimento, decisdo por meio
da cognicdo suméaria s6 devem acontecer quando houver clara afronta as normas
constitucionais, o que, na visao do Ministro, n&do existe, pois nao se extrai do comando
constitucional o critério cronoldgico para analise dos vetos.

Diz ser impossivel concluir do art. 66, 86° da Constituicdo a ideia de que o0s
vetos devam ser analisados em ordem cronoldgica, seja pela interpretacéo literal, pois
nao esta no texto, seja pela interpretacdo sistematica, pelo fato de apenas o art. 100
da Carta Politica'®’ fazer mencao ao instituto da ordem cronoldgica, o qual trata sobre
0 pagamento de precatérios, 0 que nada tem a ver com processo legislativo. O
magistrado ainda defendeu que houve intencdo do Poder Constituinte em néo exigir
a analise em ordem cronoldgica, visto que ndo se encontra no texto constitucional.
Ademais, a ordem cronolégica na analise dos vetos enfraqueceria o Poder de Agenda
do Poder Legislativo e o Poder de escolha da pauta de deliberacdo, dessa maneira
acarretando em um desequilibrio entre os Poderes Executivo e Legislativo.

O Ministro Lewandowski relata uma duvida de quando deve comecar a ser
contado o prazo de trinta dias para a andalise do veto pelo Congresso Nacional, se
seria da data de quando o Presidente da Republica comunica o Presidente do Senado
(art. 66, 81° da CF) ou da data de recebimento do Congresso Nacional em sesséo
conjunta (art. 66, 84° da CF).

De acordo com Gilmar Mendes, o julgamento trouxe a tona questdes muito
importantes. O fato de em treze anos existirem mais de trés mil vetos ndo analisados
pelo Poder Legislativo configura uma patologia. Destaca ainda que esses vetos nao

debatidos no Congresso trata sobre matérias sensiveis.

137 Art. 100 da Constituicdo Federal. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Puablicas Federal,
Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca judiciaria, far-se-do exclusivamente na
ordem cronolégica de apresentac@o dos precatérios e a conta dos créditos respectivos, proibida a
designacéo de casos ou de pessoas nas dota¢des orcamentarias e nos créditos adicionais abertos para
este fim.
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Essa situacdo sé aconteceu devido a concordancia geral de todos os Poderes,
ou seja, criou-se um Costume Constitucional contra legem. O tamanho da inseguranca
juridica trazida pela Advocacia Geral da Unido, onde relatou efeitos catastroéficos, se
deve a inércia do Poder Legislativo.

Rebate a suposta duvida trazida pelo Ministro Lewandowski sobre 0 momento
no qual se comeca a contar o prazo de trinta dias para analise dos vetos. De acordo
com o art. 104, 81°, do Regimento Comum, o prazo sera contado a partir da sesséo
convocada para o conhecimento da matéria.'38 Ainda, segundo o Ministro, mesmo que
houvesse qualquer duvida sobre a data para inicio da contagem de prazo, nada
justifica a inércia de treze anos.

Discordou do Ministro Teori por ndo conhecer o mandado de seguranca, pois é
admitido pelo tribunal o controle preventivo de constitucionalidade. Concordou em
parte, pelo fato de n&o estar presente direito liquido e certo, mas haveria uma mutacéo
constitucional para que o mandado de seguranca fosse utilizado para resolver conflito
de atribuicbes, conflito entre 6rgaos. Assim, devendo ser conhecido o mandado de
seguranca.

Ressaltou que, assim como as Acdes Direitas de Inconstitucionalidade e as
Acoes Direita de Constitucionalidade, o mandado de seguranca, desse tipo, que trate
sobre atividade legislativa, deve ser levado sempre que possivel ao Plenario. Diante
disso, o Ministro Fux se manifestou, afirmando que tomou a decisao
monocraticamente, pois estava ha poucos dias do recesso, ndo sendo possivel levar
a discussao, naquele momento, ao plenario.

Mesmo concordando com o relator quanto a inconstitucionalidade, votou pela
cassacao da medida cautelar, devido ao agravo da inseguranca juridica causada pela
decisdo. A omisséo praticada pelo Congresso Nacional pode ser classificada como
um infeliz costume constitucional, pois até o momento, ndo havia tido qualquer
reclamacdo dos congressistas diante de tal omissdo. Juntamente com o relator,
Gilmar Mendes ressaltou que o constituinte teve a clara intencdo de exigir a
deliberacéo do veto pelo Poder Legislativo, visto que a Constituicdo de 1967 com a
emenda de 1969, marco do regime antidemocratico do nosso pais, aceitava a

aprovacao tacita do veto.

138 Art. 104 § 1° do Regimento Comum. O prazo de que trata o § 4° do art. 66 da Constituicdo sera
contado a partir da sessao convocada para conhecimento da matéria.
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O Ministro Marco Aurélio criticou veemente a cassacao da cautelar deferida
pelo Ministro Fux, visto que estaria se admitindo uma pratica inconstitucional. O
magistrado faz uma breve analise do tramite do veto nas Constituigdes brasileiras, a
Carta Politica de 1891 estabeleceu prazo de dez dias para que o Presidente
sancionasse, e no caso do siléncio, implicaria a sancdo tacita. Exigia a maioria
gualificada de dois tercos, ndo em secéo conjunta das duas casas legislativas, mas
em cada uma, para que fosse derrubado o veto, ndo estabelecendo qualquer prazo
para o debate dos vetos pelo Congresso. Com a Constituicdo de 1934, houve a
implementac&o do prazo de trinta dias para o Poder Legislativo analisar o veto, no
entanto com o quérum de maioria absoluta.

A Carta Magna de 1946 implementou maior prazo ao Chefe do Poder Executivo
para san¢ao ou veto, sendo esse de agora trinta dias, e a deliberacdo do veto pelo
Congresso Nacional voltou a exigir quérum qualificado de dois ter¢os. A Constituicdo
de 1967 reduziu para dez dias o prazo para veto ou sancdo do Presidente da
Republica, omitiu o prazo para apreciacdo do veto no Congresso, mas imp0s que a
analise fosse feita em sessao conjunta. A Emenda Constitucional de 1969, que foi na
verdade uma nova Constituicdo, instaurou prazo de quinze dias para que o Chefe do
Executivo vetasse ou sancionasse, e cabia ao Congresso Nacional a analise do veto
dentro de quarenta e cinco dias, contudo, seria aceito o veto se nao fosse deliberado
dentro desse prazo. Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o prazo para
analise do veto pelo Congresso voltou a ser de trinta dias, mas com quorum de dois
tercos. Dada a importancia da deliberacdo em sessdo conjunta do Congresso
Nacional perante o veto presidencial, exaurindo o prazo, a Constituicdo impde o
trancamento da pauta. O Ministro Marco Aurélio concordou de forma integral com o
voto dado pelo Relator.

Por fim, o Ministro Joaquim Barbosa, entdo Presidente do Supremo Tribunal
Federal, negou o provimento do agravo regimental, votando de acordo o Ministro Fux,
pelo fato de tal situagcdo mostrar um desiquilibrio entres os Poderes, visto que ha um
clara hipertrofia do Poder Executivo, causada justamente pela abdicacdo das
prerrogativas pelo proprio Poder Legislativo.

Uma informacdo importante quanto ao presente Acordéo, nele ndo consta o
voto do Ministro Celso de Mello, pois o0 magistrado haveria cancelado o aparte, no

entanto no extrato da ata menciona que o magistrado votou pela manutencdo da
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liminar. Com isso, por maioria, o Tribunal deu provimento ao agravo regimental, sendo

vencidos os Ministros Luiz Fux, Marco Aurélio, Celso de Mello e Joaquim Barbosa.

4.4 ANALISE DA DECISAO

Diante da decisdo, é possivel extrair importantes esclarecimentos quanto ao
assunto debatido pelo Plenério. O acérdao pode ser estudado por diversas areas do
Direito, pois houve a discussdo sobre diferentes conceitos, como o mandado de
seguranca, a Separacao dos Poderes, a tutela antecipada, entre outros. Contudo a
presente andlise a ser feita recai principalmente quanto ao instituto do Veto e alguns
conceitos do Direito Constitucional.

Percebe-se que alguns Ministros de fato reservaram uma parte dos seus votos
para trazer caracteristicas importantes sobre o Veto. Cabe destacar o Ministro Gilmar
Mendes, o Ministro Marco Aurélio e o Ministro Fux, os quais fizeram a importante
comparacao da tramitacao do veto na Constituicdo de 1967, com a emenda de 1969,
em face da tramitacdo na Constituicio Federal de 1988. Observando as duas
Constituicdes, € clara a diferenca entre elas quanto a importancia da apreciacao do
veto pelo Congresso Nacional, ndo por menos que uma é o marco de uma era triste
em nosso pais, marcada pela Ditadura Militar, e a outra é o simbolo da retomada
democratica.

Conforme a Emenda Constitucional n. 1 de 1969, quando o presidente tivesse
vetado, total ou em parte, o projeto de lei, haveria o prazo de quarenta e cinco dias
para o Congresso Nacional deliberar sobre o veto, ultrapassado esse prazo, o0 veto
seria mantido, isso é explicitado no art. 59, 84° da antiga. Entretanto a Constituicdo de
1988, no ja citado art. 66, 86°, teve o claro objetivo de alterar esse entendimento,
impossibilitando, em tese, que o veto tenha efeitos permanentes se néo for aprovado
no Congresso.

Comparando o tratamento do instituto do veto, especialmente, entre essas duas
Constituicdes citadas, é possivel concluir que houve a intencdo do Poder Constituinte
da Carta Politica de 1988 em modificar a tramitacdo do veto no Congresso Nacional.
De certa forma, como na Emenda Constitucional de 1969 € marcada por um Poder
Executivo autoritario, escasso de representacdo popular e detentor de iniUmeros
poderes, a Constituicdo Federal de 1988 tentou instituir uma maior harmonia entre 0s

Poderes.
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Percebe-se que na Emenda Constitucional de 1969, o veto poderia se tornar
absoluto. Veto absoluto, como visto, era o veto de civilizagbes mais antigas, nas quais
a democracia era pouco importante, com ele, o Chefe do Executivo interrompia de
forma definitiva o projeto de lei. Claro, era um veto absoluto “mitigado”, pois era dada
a oportunidade para sua derrubada pelo Poder Legislativo, mas em caso de omissao
desse Poder, o veto adquiria o caréter irreversivel, tendo sido a Ultima palavra dada
pelo Poder Executivo.

Todavia, a Constituicdo Federal de 1988 mudou essa caracteristica do veto,
dando maior importancia ao Poder Legislativo quanto a tramitacéo do veto. O veto na
atual Constituicdo é relativo, possui efeitos suspensivos. Como ja citado, André
Ramos Tavares, em prol da Separacéo de Poderes, cabe ao Poder Legislativo decidir
em Ultima instancia no processo de formacéo das leis.

Pela vigente Constituicao, o veto ndo pode ter seus efeitos permanentes, a néo
ser que o Congresso vote para que tenha, mantendo a decisdo do Poder Executivo.
O Tribunal cogitou se a Constituicdo exige, no art. 66, 86° que 0s vetos sejam
analisados em ordem cronolégica, conforme o Ministro Luiz Fux, € o Unico método,
pois ndo era para existir mais de um veto expirado, pelo fato de exigir que quando
ultrapassado o prazo, o Congresso Nacional deve votar o0 mais célere possivel. Mas
como ha mais de trés mil vetos com prazo vencido, a forma mais logica que se extrai
do dispositivo constitucional é de que o Congresso deve deliberar primeiro o veto mais
antigo e seguir a ordem temporal.

O Ministro Gilmar Mendes tratou de conceituar a omisséo inconstitucional do
Poder Legislativo como um costume constitucional contra legem, que fora praticado
durante treze anos, mas que ndo poderia mais ser aceito. Na obra do Ministro Luis
Roberto Barroso, a mutacdo constitucional é uma das espécies de alteracao
modificacdo da Constituicdo de forma informal.

Com efeito, a modificacdo da Constituicdo pode dar-se por via formal e por
via informal. A via formal se manifesta por meio da reforma constitucional,
procedimento previsto na prépria Carta disciplinando o modo pelo qual se
deve dar sua alterac@o. Tal procedimento, como regra geral, sera mais
complexo que o da edi¢éo da legislacdo ordinaria. De tal circunstancia resulta
a rigidez constitucional. Ja a alteracdo por via informal se d4 pela denominada

mutagdo constitucional, mecanismo que permite a transformacéo do sentido
e do alcance de normas da Constituicdo, sem que se opere, no entanto,
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gualquer modificagcao do seu texto. A mutacao esta associada a plasticidade
de que sdo dotadas inimeras normas constitucionais.3°

Ha bastante discussédo quanto a possibilidade de mutacdo constitucional por
meio de costume nos paises que adotam Constituicdes rigidas e escritas, contudo
existe a possibilidade.

A ideia do costume como fonte do direito positivo se assenta na ado¢éo de
uma pratica reiterada, que tenha sido reconhecida como vélida e, em certos
casos, como obrigatéria. O costume, muitas vezes, trara em si a interpretacao
informal da Constituicdo; de outras, terd um papel atualizador de seu texto, a

vista de situacdes ndo previstas expressamente; em alguns casos, ainda,
estard em contradicdo com a norma constitucional .4

‘Diante de tais possibilidades, a doutrina identifica trés modalidades de
costumes: secundum legem ou interpretativo, prater legem ou integrativo e contra
legem ou derrogatoério.”'4! Dentre esses institutos, o Unico ndo aceito de fato pelo
Direito nacional é justamente a mutacdo por meio do costume contrario a
Constituicdo.14?

No julgamento, foi decidido pela cassacao da liminar concedida pelo Ministro
relator, Luiz Fux, que havia exigido que o Congresso Nacional discutisse os mais de
trés mil vetos com prazo expirado. Mesmo assim, a maioria dos ministros
reconheceram que realmente estava sendo desrespeitada a Constituicdo pelo
Congresso Nacional, exceto a Ministra Rosa Weber, que defendeu que a ordem para
analise desses vetos vencidos era regida por normas interna corporis, ndo cabendo
intervencdo judicial. Ou seja, ainda que o tribunal tenha reconhecido a
inconstitucionalidade da omissdo do Poder Legislativo, decidiu ndo exigir do
Congresso Nacional a deliberagcdo dos vetos, para cumprir com seus deveres
constitucionais, permitindo uma mutacao constitucional por meio de costume contra

legem que perdurou durante mais de uma década.

139 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: Os Conceitos
Fundamentais e a Construcdo do Novo Modelo. 7. ed. — Sao Paulo: Saraiva Educacéo, 2018, p. 90
(livro versao digital).

140 |bidem, p. 96.

141 |bidem, p. 96.

142 |bidem, p. 97.
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5 CONCLUSAO

Percebe-se que a origem do instituto do veto € mais remota do que se
imaginava, tendo surgido entre os povos hititas antes de chegar de fato aos gregos e
romanos. H& inUmeras conceituacdes para tal instituto juridico, que foi se alterando
com o passar do tempo devido as mudancas que recairam sobre a sociedade e,
consequentemente, sobre o direito. No entanto o Veto é basicamente o ato do
Presidente da Republica que recusa o projeto de lei aprovado no Congresso, pelo fato
do projeto ser inconstitucional ou nao favorecer o bem comum. Em outras palavras, é
o instrumento pelo qual o Poder Executivo controla, até certo ponto, a atividade
legislativa.

O veto pode ser total ou parcial, total € quando o Poder Executivo rejeita por
completo todo o projeto de lei deliberado pelo Poder Legislativo que Ihe é enviado, ja
o parcial é quando rejeita em parte. Na antiguidade, o veto era absoluto, isso quer
dizer que quando o chefe do Poder Executivo rejeitava o projeto de lei, esse era
arquivado, ndo havendo a possibilidade do Parlamento em derrubar o veto. Com o
avanco das democracias, passou-se a defender que quem deve ter a ultima palavra
no processo legislativo € o préprio Poder Legislativo, com isso, 0 veto passou a ter
carater suspensivo, onde o Presidente nao rejeita de forma definitiva o projeto de lei,
pois ele retorna ao Congresso para que o parlamentares deliberem sobre a
manutencao ou ndo do veto do executivo.

Analisando as Constitui¢cdes brasileiras, nota-se que nunca fora admitido o veto
absoluto no Brasil, no qual sempre teve efeitos suspensivos, contudo em
determinadas Constituicdes ele poderia adquirir o carater absoluto. Na Constituicao
de 1967 com a emenda n. 1 de 1969, por exemplo, quando o Congresso nao
deliberasse no prazo estabelecido quanto ao veto do Presidente, o veto era
considerado aprovado de forma tacita. Entretanto, a Constituicdo atual exige a
apreciacdo do veto pelo Congresso, ndo permitido os seus efeitos de forma
permanente, a ndo ser pela aprovacdo do Poder Legislativo. Diante dessa questao
que recai o julgamento pelo Supremo Tribunal Federal do agravo regimental na
medida cautelar em mandado de seguranca n. 31.816 Distrito Federal. O debate

juridico demonstrou a inércia do Poder Legislativo quanto a andlise dos vetos
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presidenciais. Coube ao STF decidir se o Poder Legislativo deveria obedecer os
deveres constitucionais e assim deliberar sobre esse vetos com prazo vencido.
Entretanto, por maioria o STF decidiu ndo obrigar o Congresso Nacional a cumprir a
Constituicdo, devendo ser mantido os vetos mesmo sem a andlise do Poder
Legislativo.

No julgado, infelizmente, ndo houve uma discussdo especifica sobre as
caracteristicas do veto adotado pela Constituicdo Federal. O plenario focou na
divergéncia quanto a necessidade ou ndo da anélise em ordem cronolégica dos vetos.
Claro, h& votos muito bem escritos, que se preocuparam em expor as peculiaridades
do veto, como foi o caso do relator Ministro Luiz Fux. O presente ministro foi o0 mais
coerente no seu voto, reconheceu a inconstitucionalidade, trouxe conceitos
importantes quanto ao instituto do veto no Brasil, até comparando com Constituigdes
anteriores e, por fim, exigiu que o Congresso Legislativo deliberasse sobre os vetos
expirados. No entanto, a maioria dos ministro decidiu observar somente qual seria o
resultado préatico de uma decisdo como a Fux, que tranca a pauta do Legislativo para
gue analisassem os vetos. Tal decisdo traria grande instabilidade no pais devido a
inseguranca juridica criada. Mesmo diante desses resultados previstos, € um tanto
contraditério o Supremo Tribunal Federal, o 6rgéo jurisdicional encarregado com a
defesa da Constituicdo brasileira, deixar completamente de lado a aplicacdo das
normas constitucionais.

A corte deliberou perante uma dicotomia, ou obrigava o Congresso Nacional a
deliberar em ordem cronolégica os vetos, ou tolerava a inconstitucionalidade devido
aos drasticos resultados praticos. O plenario ndo discutiu uma terceira via que
tentasse corrigir a inconstitucionalidade e atenuasse os efeitos da deciséo.

E inegavel os vicios dessa decisdo, em vista da maioria dos ministros ter de
fato reconhecido tal omissdo como inconstitucional, no entanto validaram sua pratica
durante aquele periodo. Por conseguinte, ao longo de mais de uma década, mesmo
na vigéncia da Constituicao Federal de 1988, o veto presidencial teve carater absoluto,
veto esse que é marca de democracias frageis ou inexistentes, mas que fora acolhida

por nossa Corte Constitucional.
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