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1 Introducéo

O Direito patrio consagra o poder de vetomo mecanismo insito na técnica, teorizada por
Bolingbroke (BONAVIDES, 2006), dehecks and balancesu freios e contrapesos, exsurgindo
como forma de contrabalancar a competéncia legiferdo Congresso Nacional por parte do Chefe
do Poder Executivo dentro do sistema de contrai@mreco da acao dos poderes.

Com efeito, Montesquieu, ede I'Esprit dés Loisja propalava teoria com o objetivo de
gerar equilibrio entre os Poderes, discernindo calldade de estatuirfaculté de statuerda
faculdade de impedifgculte d’'empéchégrantecipando, dessarte, a técnica dos freiosteapesos
(BONAVIDES, 2006). Assim, quando o Presidente d@(Réca utiliza-se do veto para refrear
determinado projeto de lei, o faz no uso de sualdade de impedir que a proposicao se transforme
em lei.

Nao obstante, a utilizacdo dessa prerrogativa dmre fundamentada. Duas sédo as
justificativas para o veto: a inconstitucionalidamea inconveniéncia (FERREIRA FILHO, 2002).
No primeiro caso, o Presidente veta o projeto mberalé-lo em desacordo com a Carta Politica,
utilizando-se, portanto, de um critério estritameeptridico — é o chamadweto juridico. No
segundo, serve-se de um motivo eminentementegmlgnvolvendo uma analise de vantagem e
desvantagem. Cabe ao Presidente avaliar se a andtéue trata o projeto de lei é contraria ao

interesse publico. E weto politica.

2 Caracteristicas do Veto

O veto, que consiste na manifestacdo de dissems&vedidente da Republica em relacdo
ao projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacioretiacteriza-se, no sistema constitucional
brasileiro, por ser um ato expresso, formal, maiivaotal ou parcial, supressivo, superavel ou
relativo, irretratavel, insuscetivel de apreciajgélicial.

Assim, 0 veto € atexpresso ou seja, decorre sempre de uma manifestacaaciexdio
Presidente da Republica, uma vez que, transcorigwazo prescrito para o veto sem a sua
manifestacdo, ocorre a sancao tacita (CF, arg 86).

E atoformal, visto que devera ser exarado por escrito, coetassaria fundamentacdo dos
motivos do veto, para encaminhamento, em quareoita oras, ao Presidente do Senado Federal.

O veto deve ser sempmeotivado para que se saiba das razdes que levaram a disc@d

se relativas a inconstitucionalidade ou a faltanteresse publico, ou se por ambos os motivos. Essa

! Conforme relata Alexandre de Morais, a naturerdifta do veto ndo encontra unanimidade na doutamatitucional,
“existindo inUmeros juristas defensores da teseadiar-se delireito, outros os entendem com ymder; havendo ainda
tese intermediaria que consagra o veto com@oder-deverdo Presidente da Republica” (MORAIS, 2006, p. 58#o
Nosso0).
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exigéncia se faz necesséria para que o Poder atgispossa analisar as raz6es que conduziram o
Chefe do Poder Executivo ao veto.

O Presidente da Republica tem a prerrogativa der vetprojeto de lei aprovado pelo
Congresso Nacional total ou parcialmente. $et@ quando incidir sobre todo o projeto de lei e
parcial quando recair sobre apenas alguns dos disposttaspsoposicao.

O veto, no Direito brasileiro, somente poderd aeitesr a erradicacdo de dispositivos
constantes de projeto de lei, ndo sendo possiali@gio ou modificacdo de algo no texto da
proposicéo, sendo, portanto, somespressivo

O veto ésuperavel relativo ou suspensivp uma vez que nao apresenta carater absoluto,
ou seja, ndo encerra, de forma definitiva, o pmedsgislativo em relacdo as disposi¢cdes vetadas,
dado que poderdo ser restabelecidas pela maiodalutédd dos Deputados e Senadores, em
escrutinio secreto, em sessdo conjunta do Congressonal (CF, art. 66, § 4°).

Uma vez manifestada pelo Presidente da Republiiscardancia em relacdo ao projeto de
lei ou a alguns de seus dispositivos e comunicadeazbes do veto ao Presidente do Senado
Federal, ndo pode o Chefe do Executivo arreperegjanrsa vez que o vetoiketratvel . Dessa
forma, ndo se admite a desisténcia do veto parbjetiv de considerar-se o projeto de lei
tacitamente aprovado

Por fim, o veto énsuscetivel de apreciacéo judicialdado que, por ser ato politico do
Presidente da Republica, “é insuscetivel de senagrgdo no conceito de ato do Poder Publico,
para efeito de controle judicial” (PAULO e ALEXANDRO, 2003, p. 81). Assim, o controle
judicial das razbes do veto ndo € aceito em virtadpostulado da separacdo dos Poderes, cabendo,
somente ao Congresso Nacional, analisar e, evergngé, superar, os motivos do veto, mormente

no que tange a alegada inconstitucionalidade.

3 O veto total no Brasil

Michel Temer (1978), ao relatar a evolugdo hisgnio veto no Brasil, informa que a
Constituicdo Imperial Brasileira de 1824 j& adotawgeto total, sem a possibilidade de sua rejeigéo
pela Assembléia Geral, de acordo com a leiturasdas artigos 62 a 70.

O art. 15 do Ato adicional, de 12 de agosto de 188tretanto, j& previa o veto total ou
parcial para os projetos de leis elaborados petaembléias das Provincias. Um ponto importante
a ser destacado é que, mesmo rejeitado o vet@\pséanbléia provincial, o Presidente da Provincia
poderia negar-lhe sancdo, recomendando-lhe alesagé forma de supresséo de artigos (veto

parcial) ou negando-lhe por inteiro (veto totalinda assim, a Assembléia Geral continuava a ter a

2Veja, nesse sentido, decisdo do Supremo Tribweddial (RDA 70/308 e ss.)
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regra antiga que lhe vedava reapreciar o veto.

A Constituicdo de 1891, por sua vez, embora séopieasse o veto total, j& permitia a
rejeicdo do veto por dois tercos dos Deputadosnadaees (art. 37, § 3°). Esse quorum qualificado
de dois tergos subsistiu até a Constituicdo de #98élferacdes promovidas pela Emenda n° 1, de
1969.

O veto parcial no direito brasileiro s6 foi intraiilo em ambito federal na reforma

constitucional de 1926.

4 A problematica dosriders ou das caudas

Conforme salienta Mario Cassantgp(d SILVA, 2006), o poder de veto pressupde um
sistema de governo em haja divisdo de poderes.ebldsstados € comum a questdo dders,
dispositivos anexados ao projeto de lei, princigaite em relacdo aos projetos de leis anuais,
chamados, nesse casocdeidas orcamentarias

O rider, também conhecido conpingente ou cauda, refere-se a inclusédo de disposicoes,
por meio de emenda, a um projeto de lei com o iobjete ser sancionado pelo Presidente da
Republica. Consoante Manoel Gongalves Ferreira Fihider

decorre da malicia parlamentar que se prevale@mptatancia de um projeto para com ele
fazer passar uma norma qualquer que, isoladamenésemtada como projeto de lei, ndo
chegaria a vingar porque sabidamente ndo seridosad@ pelo chefe do Governo. O
projeto preferido para essas adjuncdes é o do ergapela evidente importancia que tem
para todo o Governo. Por intermédio de emenda, rtarpantar inclui num projeto
importante umpingente, que em geral nada tem a ver com a matéria dagadien de
colocar o chefe do Governo no dilema de sancionprogeto com o “rider”, apesar da
inconveniéncia ou necessidade deste, para fulminarauda parasitaria (FERREIRA
FILHO, 1971, p. 34-35, grifo do autor).
Foi com o objetivo de eliminar odders que se imaginou a criagcdo do veto parcial,
permitindo ao Chefe do Poder Executivo expurgatigposi¢cdes estranhas inseridas no projeto de

lei.

5 O veto parcial: precedentes estrangeiros

Nos Estados Unidos da América, foi criado o chami&guo veto, com a finalidade de
derriscar ogiders dos projetos de lei. A Constituicdo da Pensilvdoiaa primeira a estabelecer,
em 1873, o veto parcial para leis orcamentariasmeio seguido por varias outras constituicbes
estaduais que deram ao veto parcial esse mesnmzelca

Corwin (apud FERREIRA FILHO, 1971), em sua obfhe President: Office and Powers
expende que, apos 1873, diversas emendas a Cudstifaderal foram apresentadas com o fito de

conceder ao Presidenteitem veto ou selective veto. Ainda, assinala que Roosevelt, em 1938, e
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Eisenhower, em 1957, reivindicaram, sem sucessojnstituicdo, tendo em vista o aumento da
utilizacao de caudas orgcamentérias.

Também a Argentina apresenta, nas Constituicbadwess de Entre Rios, Catamarca e San
Luis, exemplos de adocao do veto parcial em angai® alcance bem préximos do existente no
Direito brasileiro.

N&o obstante, a Constituicdo Argentina (art. 72y@rque o veto parcial importa em nova
apreciacdo do projeto inteiro, suspendendo, dess@o,maté que o Congresso finalize essa
deliberacéo, a entrada em vigor da parte ndo vetgaartanto, sancionada do projeto (NOVARO e
HRONCICHapudFERREIRA FILHO, 1971).

Destaca Haroldo Valaddo que a Constituicdo Mexiadispde sobre o veto parcial de
forma idéntica a Constituicdo Argentina, conformi@ima F. Tena Ramirez:

Segun dicho precepto, el proyeto de ley o decresechado em todo o em parte pro el
ejecutivo, serd devuelto, con sus observacionds, @amara de su origen; cebera ser
discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmpdolas dos terceras partes del nimero
total de votos, pasara otra vez a la Camara rejisorpor ésta fuese sancionado por la
misma mayoria, el proyeto sera lei o decreto yemlal ejecutivo para su promulgacion
(VALLADAO, 1958, p. 18)

6 A adocdao do veto parcial no sistema constituciohbarasileiro

Manoel Gongalves Ferreira Filho (1971) afirma questituto do veto parcial foi adotado
pela primeira vez no Brasil no &mbito das Consfites estaduais, em que pese sua previsao contida
no art. 15 do Ato adicional, de 12 de agosto det {FEMER, 1978). As Constituicdes da Bahia,
do Maranhédo e de Minas Gerais (FERREIRA FILHO, }9B&m como a do Para e a do Ceara
(NUNES e CASSANTAapud VALLADAO, 1958) ja aceitavam o veto parcial do @hedo
Executivo antes mesmo da revisdo constitucionaP2é.

A instituicdo do veto parcial na Constituicdo Fedldoi motivada pela necessidade que
teve o Presidente Epitacio Pessoa de vetar totédn@ehei do Orgamento da Despesa para 1922
para ndo sancionar as caudas orcamentarias, eqigéenges, em seu texto (VALLADAO, 1958).

Mario Cassanta expende que o entdo governador i@sNBerais, Artur Bernardes, logrou
éxito em incluir, em 1920, na ConstituicAo minewaveto parcial para qualquer projeto de lei,
nestes termos:

O veto s6 poderéa ser parcial, quando a parte vetadaancionada ndo forem mutuamente
dependentes e conexas, de maneira que, com aEeasi0, a parte sancionada continue a
ser um ato inteligivel e completo, correspondemao,conjunto, a intencéo e propésitos do

Congresso (CASSANTApudSILVA, 2006, p. 222).

Cumpre observar que essa disposicdo, que Ferné@ rElata ser a primeira a prever o
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veto parcial para qualquer projeto de lei no Dirditasileird, apresenta justa e prudente limitacdo
ao poder de veto.
Artur Bernardes, ao assumir a Presidéncia da Riepilnprimiu influéncia decisiva para
que, na revisdo constitucional de 1926, fosse idaldispositivo que criasse, em ambito federal, o
veto parcial. O art. 37, § 1°, da Constituicéo Faldge 1891, com a emenda de 1926, assim ficou:
Quando o Presidente da Republica julgar um progdolei, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario aos interesses naiQm vetara, total ou parcialmente, dentro
de 10 dias uteis a contar daquele em que o receleeojvendo, nesse prazo e com 0s
motivos do veto o projeto, ou a parte vetada, adtaronde ele se houver iniciado
As Constituicdes Federais seguintes (1934, art1937, art. 66, § 1°; 1946, art. 70, § 1°;
1967, art. 62, 8 1°; Emenda n° 1 de 1969, art.859;; 1988, art. 66, § 2°) mantiveram o veto
parcial, dispondo de forma bem semelhante ao édtatia Emenda de 1926. Somente a Emenda n°
17, de 1965, a Constituicdo de 1946; a Constituilghh967, com texto anterior a Emenda n° 1, de
1969; e a Constituicdo de 1988 adicionaram limgagdanto ao seu alcance. As duas primeiras
restringiram o veto parcial nos seguintes term@syvéto parcial deve abranger o texto de artigo,
paragrafo, inciso, item, nimero ou alinea” enquan@onstituicdo atual dispds da seguinte forma:

“O veto parcial somente abrangera texto integralrtigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea”.

7 O veto parcial no Direito Constitucional brasileio

Conforme ja analisado, o veto parcial, no Direiton&itucional brasileiro, pode ser
utilizado em qualquer projeto de lei, tratando deéma orcamentéria ou ndo. De acordo com o § 1°
do art. 66 da Carta Politica vigente, tanto o vetal quanto o parcial podem ser apostos, no prazo
de quinze dias uteis, caso o Presidente da Repubbasidere o projeto inconstitucional ou
contrério ao interesse publico. Cumpre salientar @Constituicdo atual s6 permite o veto parcial
incidente sobre texto integral de artigo, de pafégide inciso ou de alinea (CF, art. 66, § 2°).

Cabe notar, ainda, que a doutrina dominante entgnel® Chefe do Executivo pode vetar,
total ou parcialmente, inclusive, projeto de leist@ iniciativa que tenha sido aprovado pelo Poder
Legislativo sem nenhuma alteracdo (PAULO e ALEXANBNR, 2003). Essa mudancga de
interesse em relacdo a determinado projeto podeenc@or exemplo, devido & demora em sua
apreciacao pelo Poder Legislativo e pelo fato da esatéria ndo mais se adequar ao programa de
governo adotado pelo Executivo (SILVA, 2006).

O veto sera apreciado em sessdo conjunta do Cengieional, dentro de trinta dias a

% Acrescenta que as demais ConstituicGes estadeaisitim o veto parcial apenas para leis orcamiastar
(FERREIRA FILHO, 1971).
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contar do recebimento pelo Presidente do Senader&dedd podendo ser rejeitado pelo voto da
maioria absoluta dos Deputados e Senadores — dapagate —, em escrutinio secreto (CF, art. 66,
§ 4°). Interessante observar que atualmente votasea ou a favor do veto, enquanto que, nas
ConstituigBes passadas, votava-se contra ou a diavprojeto.

Dessa forma, o projeto converter-se-4 em lei searia dos Deputados e Senadores
rejeitarem o veto, dispensando-se, nesse casogacsaNao se atingindo esse quérum qualificado
nas duas Casas estara ele mantido e o projet@rteigo projeto que foi vetado, sera arquivado.
Importa notar que € factivel, no Direito Constitungl brasileiro, a rejei¢cdo parcial do veto tabal,
até mesmo, a rejei¢ao parcial do veto parcial.

Em sendo o veto rejeitado, a agora lei — uma vezagrejeicdo do veto tem o condédo de
transformar o projeto em lei —, sera encaminhadBrasidente da Republica para promulgacéo e
publicacéo.

Diferindo completamente do Direito argentino, oovearcial ndo suspende a entrada em
vigor na parte ndo vetada. Somente a parte vetadpgeita a reapreciacdo do Congresso Nacional,
enguanto a restante € sancionada, promulgadacadalipassando, entdo, a viger.

Dai decorre que, uma vez derrubado o veto parsegue o texto dessa parte para
promulgacédo, publicacdo e entrada em vigor, 0 quafrera em data posterior ao do texto ndo
vetado, acarretando, portanto, duas datas de vigpaca a mesma lei; uma da parte sancionada e
outra da parte cujo veto foi rejeitado. Nesseidenferreira Filho assim se manifesta sobre o
tema:

A imediata entrada em vigor da parte ndo vetada, @yossivel no Direito brasileiro,
apresenta vantagens, mas tamhdavantagens gravesSem dlvida, é vantajoso que as
disposi¢cfes estabelecidas pelo Congresso e apsoyaita Presidente possam desde logo
ser aplicadas. Todavia, se superado o veto, o@omeonveniente tantas vezes sentido
entre ndés de uma mesma lei ter vigorado com uro {extla publicacdo sem a parte vetada,
até a publicacéo do texto com a parte que foradmdtecluida) e passar a vigorar com outro
texto. Esse inconveniente tem até provocado acpr&@sdrixula de a parte vetada ser
publicada com outro nUmero, como se fosse outrabessa situacao (em vigor a parte ndo
vetada, pendente a parte vetada) resulta sempeeena sobre o alcance e o verdadeiro
sentido da lei, o que redunda necessariamentesmguranca juridica (FERREIRA FILHO,
2002, p. 224, grifos nossos).

8 O abuso do poder de veto
O veto foi engendrado pela doutrina classica conieoa licdo de Monstesquieu, isto é,

como faculdade de impedifatulte d’empéchgr Portanto, tem por objetivo permitir que o Chefe

do Executivo possa impedir, ou pelo menos dificuligue dispositivos inconstitucionais ou
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inconvenientes para o bem comum se transformeneismi, pois, o veto instrumento de controle
da acgdo parlamentar e dessa forma foi acolhidopiedito Constitucional brasileiro.

Entrementes, a préatica tem demonstrado utilizagZersh do poder de vetar parcialmente
projetos de lei, transformando-o em mecanismo gumipe ao Presidente da Republica legislar, o
que se configura em absurdo, no entendimento d@veist doutrinadorés conforme ligdo de
Manoel Gongalves Ferreira Filho: “A pratica constibnal brasileira revela que no periodo
posterior a 1926 os Presidentes da Republica eirassouberam transformar o veto parcial em
instrumento de legislagdo, mudaram o seu caratdacdté d’'empécher’ para ‘faculté de statuer”
(FERREIRA FILHO, 1971, p. 35).

Com efeito, a situagéo era mais gravosa na vig&asaConstituicdes 1891 (a partir de sua
alteracdo em 1926), 1934, 1946 (no periodo antariBmenda n° 17, de 1965), 1967 (com texto
anterior a Emenda n° 1, de 1969), uma vez que afia Himitacdo que impedisse que o veto
pudesse ser aposto a palavras isoladas, fraseg@eerde dispositivo, modificando, dessa feita, o
conteudo da norma.

Outro agravante era que, até a Constituicdo de +98¥n as alteracdes promovidas pela
Emenda n° 1, de 1969 —, para que se derrubass®,ceve necessario alcancar o quérum minimo
de dois tercos dos Deputados e Senadores. AssimPsesidente obtivesse o apoio de um terco
mais um dos parlamentares, conseguiria impor suasamgas alcancadas por meio do veto parcial.
Contudo, esse abuso foi aceito pela jurisprudénmeidysive pela Corte Suprema. Ressalta ainda
Manoel Goncalves Ferreira Filho que

a gravidade dessa pratica era ainda realcada qtelalé que dava ensejo a uma verdadeira
legislacdo minoritaria por parte do Executiva De fato, sendo necesséria maioria
gualificada para a rejeicdo do veto, o desnaturtonéa lei era mantido, desde que uma
minoria do Congresso, superior, todavia, a um teapoiasse o Presidente. O veto parcial
servia, destarte, parfraudar a vontade do Congressp manifestada na aprovagdo do
projeto em termos muito diferentes daqueles em egpie se tornava lei (FERREIRA
FILHO, 2002, p. 223, grifos nossos).
Exemplo relevante desse tipo de arbitrariedader@gguor ocasido da elaboracdo da antiga
Lei Orgéanica dos Partidos Politicos, Lei n° 4.780/ Congresso Nacional aprovou esse projeto
de lei objetivando introduzir profunda reorganizac&ntretanto, constava nessa proposicao
disposi¢do que beneficiaria os partidos existeatépoca, permitindo conservar a existéncia legal
desde que preenchessem “ao0 menos uma das segoiméigdes” que enumerava (art. 47)
(FERREIRA FILHO, 1971).
O Presidente da Republica, almejando dificultaue g Congresso intencionava facilitar,

vetou a expressao “ao menos uma das”, transformadianto, em cumulativas as exigéncias que

* Acordam nesse sentido Mario Cassanta, Themist@dealcanti, Manoel Gongalves Ferreira Filho, José
Afonso da Silva, Alexandre de Moraes, entre outros.
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0 Poder Legislativo queria fossem alternativas.sdaeforma, o art. 47 ficou, assim, dispondo:
“Ainda se cancelara o registro do partido que rdisfazer ... seguintes condi¢des:”. Mesmo com o
agravante de o dispositivo ter ficado com essacéalaudicante, o veto ndo obteve o quérum
necessario para ser derrubado, prevalecendo, pseguointe, esse texto.

Outro exemplo classico, de contornos mais gravasyeu no Estado de S&o Paulo, quando
projeto de lei financeira, contendo aumento naualim do imposto de vendas e consignacgdes (entdo
existente), foi aprovado no Congresso com claudelgigéncia prevista para noventa dias apds a
publicacdo, tendo por finalidade dar tempo aosritmnites para que se preparassem para cumpri-
la adequadamente. Porém, o Governador do Estado, \d&sse artigo, a expresséo “noventa dias”.
Dessa feita, a lei foi promulgada e publicada c@sadruncada redacdo: “Esta lei entrard em
vigor ... a sua publicacado”, impondo seus efeimgmkdiato para toda a populagdo (SILVA, 2006).
Esse veto posteriormente foi mantido e considevatido pelos Tribunats

Com o objetivo de evitar o mau uso do veto pareidonstituicdo de 1988 dispbs que “o
veto parcial somente abrangera texto integral tigoarde paragrafo, de inciso ou de alinea”. De
igual sorte, foi alterado o quérum necessario paraerrubar o veto de dois tercos para maioria
absoluta dos Deputados e Senadores. Cumpre lerobrdorme ja exposto, que a Emenda n°® 17,
de 1965, a Constituicdo de 1946, e a Constituighab7, com texto anterior & Emenda n° 1, de
1969, também limitaram o veto parcial a texto irdkde dispositivo.

Apesar da introducdo dessas alteracdes, é comumefe Go Poder Executivo utilizar-se do
veto parcial de forma a modificar o conteido danarcontrariando a prépria finalidade do veto
parcial e dando a lei contorno e substancia quegislador ndo quis. Conforme salienta Michel
Temer, “0 todo l6gico da lei pode desfigurar-selddm pelo veto, por inteiro, do artigo, do inciso,
do item ou da alinea. E até com maiores possibifisla E acrescenta que “se isto ocorrer — tanto
em razdo do veto de palavra ou de artigo — o queesfica é usurpacdo de competéncia pelo
Executivo, circunstancia vedada pelo art. 2° da @EMER, 2006, p. 236).

Destarte, o veto parcial, imaginado e proposto odito de eliminar abusos por parte dos
parlamentares, veio a se tornar, no Brasil, meganes permitir abusos por parte do Presidente da
Republica. Deve ele, portanto, limitar-se a finadid pela qual foi criado, o de eliminar dos prgeto
de lei aprovados pelo Legislativo as caudas, agepites, osiders.

Por fim, pode-se entender o veto como um convit®alder Executivo ao Legislativo no
sentido de que este aperfeicoe a elaboragdo deasdegais, aprovando-as sem 0 estigma da
inconstitucionalidade ou da matéria inconvenier@e.que ndo pode ocorrer, entretanto, € a

substituicdo do Legislativo pelo Executivo na aade legiferante, fungéo precipua daquele Poder.

5 Vide RDA, vol. 87/60.
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