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Vivemos num tempo paradoxal. Um tempo de mutagdes vertiginosas
produzida pela globalizaciio, a sociedade de consumo e a sociedade de
informacdo. Mas também um tempo de estagnacio, parado na
impossibilidade de pensar a transformacio social, radical. Nunca foi tio
grande a discrepincia entre a possibilidade técnica de uma sociedade
melhor, mais justa e mais solidaria e a sua impossibilidade politica. Esse

tempo paradoxal cria-nos a sensacio de estarmos parados.

- Boaventura de Souza Santos -

Perguntei a um homem o que era o Direito. Ele me respondeu que era a
garantia do exercicio da possibilidade. Esse homem chamava-se Galli

Mathias. Comi-o.

- Oswald de Andrade -



SINTESE

A presente pesquisa tem como objetivo analisar um tema pouco explorado no ambito
doutrinario no que diz respeito ao controle de constitucionalidade, a saber: a sindicabilidade
do veto juridico oposto pelo chefe do Poder Executivo a projeto de lei perante o Poder
Judiciério, na qual podera anulé-lo. Seré realizado um corte dogmatico, pois ndo se analisara
0 veto por motivo de interesse politico, mas apenas o veto juridico. Proceder-se-4 um estudo
critico a respeito da posicdo majoritaria da doutrina que defende a impossibilidade desse
controle, tal qual se propdem contra-argumentar as premissas utilizadas pelo Supremo
Tribunal Federal na ADPF n° 1, na qual decidiu que o Poder Judiciario ndo poderia controlar
0 veto, pois a Constituicdo da Republica Federativa de 1988, ja previu mecanismo iddneo
apto para tanto, qual seja a apreciacdo em sessdo conjunta, por meio do voto da maioria
absoluta dos Deputados e Senadores, conforme previsto no art. 66, 84° da CRFB.
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INTRODUCAO

A pesquisa tem por escopo analisar os limites e as possibilidades do Poder
Judiciario realizar o controle judicial em face do veto juridico oposto pelo Chefe do Poder
Executivo.

A tese ora esposada se restringe a viabilidade do controle judicial de
constitucionalidade pela via do sistema concentrado, de carater abstrato e principal, que
ocorre durante o processo legislativo, na modalidade preventiva, do veto juridico,
inconstitucional. Com isso, dever-se-a levar a analise do Supremo Tribunal Federal - STF,
logo apds a ocorréncia dele, ou seja, antes de transcorrer a apreciacdo dele em sessdo
conjunta, que ocorrera dentro dos trinta dias que se seguirdo. Isso porque se o motivo do veto
é inconstitucional, pois viola a Constituicdo, significa que ele é nulo, e, por isso, ndo podera
produzir efeitos.

Salienta-se que este trabalho ndo tem a pretensdo de esgotar o estudo do veto.
Por isso, se estabeleceu um corte dogmatico a respeito desse instituto, no qual serd excluido
desta monografia o exame do veto por motivos de interesse publico, visto que incluir essa
modalidade demandaria um maior digressdo sobre o tema. Isso avolumaria o escopo deste
trabalho. Contudo, deixar esse tema em aberto significa dizer que ele podera ser objeto de
uma pesquisa futura.

Em precedente ndo muito antigo, Supremo Tribunal Federal - STF ao julgar a
Arguicdo por Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF de n° 1, ajuizada pelo
Partido Comunista do Brasil contra o veto parcial oposto pelo Prefeito do Municipio do Rio
de Janeiro, ndo a conheceu, pois, em linhas gerais e como serd visto oportunamente, se

considerou que o veto é um ato politico do Poder Executivo ndo sendo assim suscetivel de ser
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apreciado pelo Poder Judiciério. Conquanto, no julgamento da ADPF de n° 45, o relator

Ministro Celso de Mello defendeu, na fundamentagdo, a possibilidade do Poder Judiciario
interferir no veto, porém julgou prejudicada a arguicdo, diante da perda superveniente do
objeto.

Diante dessas controvérsias, observar-se-a ao longo deste trabalho que ndo ha
consenso tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia a respeito da sindicabilidade do veto por
motivos de inconstitucionalidade. Usualmente ndo se diferencia o veto por interesse publico,
do veto por inconstitucionalidade. Acreditamos que ha distingcdo entre ambas as espécies;
todavia, s6 analisaremos uma dessas modalidades conforme mencionado.

Antes de adentrar na complexidade desse fendmeno juridico, no primeiro
capitulo, se procura estudar a localizacéo topogréfica do veto no Direito Constitucional, assim
como a sua natureza juridica, funcdo, conceito, espécies e finalidades. Isso porque, diante de
uma questdo que passa por argumentos logicos-indutivos (silogismo categorico), é preciso
compreender o0 que é o veto e em seguida, mais especificamente, o veto juridico para se expor
a tese ventilada.

Por conseguinte, no segundo capitulo, sera feita a exposicdo dos argumentos
que consubstanciam e viabilizam o controle judicial desse instituto. Observar-se-a a aplicacao
analégica da teoria dos motivos determinantes; utilizar-se-a do principio da vedagdo da
protecdo insuficiente; realizar-se-4 uma releitura do sacrossanto principio da separagdo dos
poderes; e, ainda, criticar-se-a4 dois precedentes que possuem intima relacdo com a tese em
maior e menor grau, qual sejam respectivamente: a ADPF de n° 1 e a APDF de n° 45.

No terceiro capitulo, por sua vez, investigar-se-a 0 momento em que se devera

exercer 0 controle, a acdo idonea para tanto e 0s seus respectivos requisitos.
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Em seguida, assentar-se-& conclusdes diante do que fora exposto, na qual

restar-se-a concebido a viabilidade juridica da tese: do controle judicial do veto juridico, sem
que isso implique numa violagdo a visdo ordenamental e sistemética do Direito pétrio.

Por fim, no tocante ao procedimento metodoldgico, convém dizer que se
estabeleceu uma pesquisa pelo método hipotético-dedutivo, ja que o pesquisador identificou
proposicOes hipotéticas que funcionam como premissas para analisar a questao juridica aqui
apresentada.

A abordagem dessa pesquisa sera qualitativa, tendo em vista a ampla
investigacdo bibliogréafica e jurisprudencial para sustentar os argumentos que melhor se

coadunam com a tese.
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1. A NATUREZA JURIDICA DO VETO E SUA FUNCAO

O veto presidencial ¢ instituto tipico do Direito Constitucional, pois ele faz
parte do processo legislativo® de formacao de Leis. Conquanto se possa pensar que 0 veto seja
caracteristico do regime presidencialista, essa cogitacdo ndao se coaduna com a realidade
histérica dos sistemas juridicos, haja vista que ja fora empregado por algumas nacdes
parlamentares e em outros regimes, como a antiga Unido Soviétiva - URSS?. 1sso, por si s,
ja demonstra a ampla aplicacdo do instituto, o qual desde a sua origem remota® possui
previsdo nos diversos sistemas e regimes juridico-politicos.

No Brasil, sua previsao ja existia a época do periodo monarquico e se manteve
durante a Republica, principalmente, diante das influéncias politicas, ideoldgicas e juridicas
do modelo Norte-americano®. Atualmente, a Constituicdo da RepUblica do Brasil de 1988,

dispde nos §81° ao 7°, e no caput, do art. 66 0 seguinte:

! canotilho define o processo legislativo como: « a sucessdo de série de actos (ou de fases, consoante a posicao
doutrinal respeitante a natureza de procedimento) necessarios para produzir um acto legislativo. A lei é o acto
final do procedimento. As varias fases procedimentais, disciplinadas com maior ou menor particularizagdo nos
varios ordenamentos, estdo pré-ordenadas a producdo de um acto final, a que chamaremos de lei formal de
Assembleia. Desse modo, o procedimento legislativo é um complexo de actos, qualitativa e funcionalmente
heterogéneos e auténomos, praticados por sujeitos diversos e dirigidos a produgdo de uma lei do
Parlamento”.CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da constitui¢do.7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 871.

2 RODRIGUES, Ernesto. O Veto no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 01.

3 As origens do Veto conforme o observado por Ernesto Rodrigues antecede o periodo helenistico. Os povo dos
hititas que criaram um Império na Asia Menor, por meio do seu avangado sistema politico ja previam o veto.
Para o referido autor, a nogdo do veto passou dos hititas para o gregos, que seria herdado posteriormente pelos
romanos. Idem. O Veto no Direito Comparado. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 13-17.

* Os movimentos de emancipacao politica como a Conjuracdo Mineira, a Republica Pernambucana, de 1817 se
inspiraram nas lutas de independéncia do povo americano. Diante desses fatos e sob a influéncia do positivismo



13

Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votacdo enviara o projeto de lei ao
Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionara.

§ 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmente, no
prazo de quinze dias Uteis, contados da data do recebimento, e comunicara, dentro de
quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto

§ 2° O veto parcial somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso
ou de alinea.

§ 3° Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica
importara sancéo.

§ 4° O veto sera apreciado em sessdo conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu
recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e
Senadores.

§ 5° Se o veto ndo for mantido, serd o projeto enviado, para promulgagdo, ao
Presidente da Republica.

§ 6° Esgotado sem deliberacdo o prazo estabelecido no § 4°, o veto serd colocado na
ordem do dia da sessdo imediata, sobrestadas as demais proposi¢des, até sua votacdo
final.

8§ 7° Se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta e oito horas pelo Presidente da
Republica, nos casos dos § 3° e § 5°, o Presidente do Senado a promulgarg, e, se este
ndo o fizer em igual prazo, cabera ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo.

A deliberacdo executiva, ou fase executiva, € obrigatdria sob pena de macular
a lei com a pecha de inconstitucionalidade formal®. Nesse sentido, se extrai da leitura do
texto, ao remeter o projeto, de uma das Casas do Congresso Nacional ao Presidente, o qual
esse podera proceder de trés modos: “(i) ou no prazo de quinze dias Uteis sanciona
expressamente o projeto, transformando-o em lei; (ii) ou silencia, manifestando-se, no prazo
constitucionalmente estabelecido, a denominada sancao tacita ou, (iii) finalmente, no mesmo
prazo, motivadamente, nega sancdo ao projeto, veto, por julga-lo inconstitucional ou contrario
ao interesse publico™®.

Constata-se que o veto é uma das modalidades na qual o Chefe do Poder

Executivo poderd participar do processo de criacdo de leis, decidindo o melhor para a

francés de Augusto Comte, a Constituicdo Republicana, elaborada pela “Comissdao dos Cincos”, que teve a sua
redacdo final pelo entdo Ministro da Fazenda Ruy Barbosa, foi promulgada a 24 de fevereiro de 1891. Nela o
instituto de Veto esta positivado no art. 37, paragrafo primeiro. RODRIGUES, op. cit., 1981, p. 09-13.
> FONSECA, Edson Pires. Direito Constitucional legislativo: poder legislativo, direito parlamentar e processo
legislativo.2. ed. Rio de Janeiro. Lumen Juris, 2014, p. 276.

CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do poder executivo. 3. ed. S&o Paulo, Revista dos Tribunais,
2011, p.107.
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sociedade’. Essa influéncia poder4 ser total ou parcial e por motivos de inconstitucionalidade

ou por contrariedade aos interesses publicos.

Além do veto, é importante ressaltar que o Presidente da Republica poderé ter
ainiciativa para a criacdo de leis na forma do art. 61, §1°, da Constitui¢io da Republica - CR®,
Né&o cabe nesta pesquisa tecer consideragdes a respeito da iniciativa do Chefe do Executivo e
das diversas fases desse procedimento; contudo, € com assaz certeza de que o Presidente
participa ativamente desse processo®.

Entretanto, € o Poder Legislativo quem possui a funcao precipua de elaborar as
leis e as demais espécies normativas. Por isso, o art. 66, 84°, da CR prevé a possibilidade de
rejeicdo do veto pela maioria absoluta dos Deputados e Senadores'®. Assim, apesar do Poder
Executivo ndo ter a ultima “palavra” para a aprovacdo de um projeto de lei, a atuacdo dele
pode altera-lo diretamente, caso o0 quorum nao seja o suficiente para afastar o veto. E o que a
doutrina de Manuel Gongalves Ferreira Filho caracteriza-o de veto suspensivo (relativo)', em
contraposi¢do ao veto absoluto.

Clémerson Merlin Cleve faz uma analise da dificuldade de se conquistar a
“simpatia” de uma maioria como essa, a saber: “um projeto, por exemplo, aprovado por

maioria simples na Camara e no Senado, ao qual o Presidente da RepUblica nega sancéo,

" Convém dizer que o legislador é um verdadeiro artesdo, porque ele constréi o espaco publico da sociedade.
Para os Gregos nomothesia é a virtude do legislador. E a prudéncia no sentido de equilibrio (phoresis) que se
deve possuir para construir o tecido juridico que ira garantir a boa convivéncia.

Em que pese o 81 do art. 66 da CR fala em competéncia privativa, entendo que seira mais técnico o uso da
expressdo exclusiva, pois ndo ha possibilidade de delegacdo das matérias ali prevista.
% Existem outros mecanismos pelos quais o Poder Executivo participa da atividade legislativa como a Delegacéo
e a Medida Provisdria (quando convertida em Lei por Decreto Legislativo).
10 Redacéo conferida pela Emenda Constitucional de n° 76, de 28 de novembro de 2013.

1 FERREIRA FILHO, apud CLEVE, op. cit. p.107.
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muito dificilmente alcancard uma maioria qualificada necessaria para a rejeicdo do veto. O

poder presidencial como se V&, continua enorme™?.
Em seguida, se conceitua o veto, discorrendo acerca das espécies, finalidades,
caracteristicas e natureza juridica, com o intuito de se realizar uma radiografia do instituto,

pois sO a partir dessa pré-compreensdo é que se poderd alcancar a questdo que se propde a

explorar neste trabalho.

1.1. Conceitos, espécies e finalidades

Para Mario Casasanta, pode-se conceituar: “Juridicamente, € 0 veto, em nosso
sistema um poder que se confere ao chefe do executivo de devolver ao Congresso o projeto de
lei que julgar inconstitucional ou inconveniente aos interesses nacionais para efeito de nova
consideragao” 3

Segundo Edson Pires da Fonseca, “entende-se por veto a manifestacdo
expressa de discordancia do Chefe do Executivo acerca do projeto de lei aprovado pelo Poder
Legislativo e que lhe foi submetido & apreciacdo™.

J4, Annibal Freire da Fonseca, citando Hamilton, no livro - O Federalista -,

conceitua-o: “uma nova garantia de voto contra as mas leis” e continua: “um meio de

depuracdo das més influéncias, que porventura tenham agido sobre o espirito do legislador™™.

12 Ibidem., p.108.

13 cASASANTA apud CARVALHO, Kildare Gongalves. Técnica Legislativa: legistica formal. 6. ed. Belo
Horizonte; Del Rey, 2014, p.209.

% FONSECA, op. cit., p. 277.

13 HAMILTON apud RODRIGUES, 1981 op. cit., p. 15.
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Por sua vez, o escélio de José Afonso da Silva ao interpretar os atos do chefe

do Executivo afirma:

Concebe-se 0 veto como uma sancdo negativa. Ja nos referimos a isso. Assim nédo
pensamos, pois san¢do, no caso, significa aprovacdo e o veto € manifestamente o
contrario disso. Sancdo (ato positivo), veto é também ato positivo, embora contra
alguma coisa. Mas ndo contra a sancdo. Ndo existe sancdo negativa; ou existe ato
positivo, ou ndo existe. A ndo-san¢do, no nosso sistema, equivale a sangdo (CF, art.
66, 83°), O veto ndo é simples negacdo da sancédo; implicitamente contém negacédo da
sancdo. Nega-se a san¢do, mas, além disso, volta-se contra o contetdo do projeto. O
veto, realmente, ndo se opde & san¢do, mas é manifestamente contrario a escolha
contida na matéria vetada; vira-se, pois, contra o exercicio do poder de iniciativa
naquele caso concreto. Dirigi-se contra a escolha dos interesses que o projeto
pretende amparar. O poder de veto é, portanto, um ato positivo para impedir que a
escolha da matéria e interesses, objeto da iniciativa, venha a se amparada pela ordem
juridica®®.

Desse modo, pelas esclarecedoras palavras transcritas, percebe-se que a sanc¢ao
é ato positivo, a ndo san¢do é ato negativo com efeitos de sangdo e o veto, é o ato positivo.
Assim, ndo se concorda com a definicdo juridica de Pontes de Miranda, a qual afirma o veto
ser uma negativa de sancdo’’, pois um ato ndo é paralelamente contrario ao outro, ja que ele
se dirige a um fim especifico que sdo as escolhas contrarias a iniciativa parlamentar a respeito
de determinada matéria. Para Alexandre de Morais 0 veto também é uma manifestacdo de
discordancia do Presidente da Republica com o projeto de lei aprovado pelo Poder
Legislativo™,

A luz dos conceitos destacados, se estabelece a investigar os tipos de veto.

Denota-se, desde ja& que a CRFB/88 apenas previu algumas modalidades. Todavia, além

dessas serdo registradas outras varia¢fes, cuja importancia historica ndo os permitem omitir.

¥ SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formagdo das leis. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p.225.

17 para Pontes de Miranda o veto & a recusa de san¢do. MIRANDA, apud RODRIGUES, op. cit.,1981. p. 15.

18 MORAIS, Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.687. Em sentido semelhante André
Ramos Tavares em: TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
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Quanto ao seu alcance, extensdo, o veto: é dito total, quando abarca todo o

projeto, ou parcial, se atinge apenas partes do projeto™®. Ndo ha maiores digressdes que se
possa realizar em relacdo ao veto total, tendo em vista que ele tem o0 escopo de evitar essa
producdo legislativa. O veto parcial, que por sua vez, também é chamado de Item Veto e de
Veto Seletivo?® possuindo limites, pois somente abrangerd o texto integral de artigo, de
paragrafo, de inciso ou de alinea (art. 66, §2° da CRFB/88) ..

Quanto aos seus efeitos, obrigatoriedade, o veto pode ser absoluto ou relativo,
que também denominado de restritivo, suspensivo, translativo ou qualificado. Esse, é aquele
que pode ser derrubado, suprimido por membros do Poder Legislativo se conseguir um
determinado ndmero de votos. Aquele, consagrado as ditaduras®, deve ser acatado pelos
membros do Legislativo, pois ndo possuem a autorizacdo para desmantela-lo a fim de por
termo a sua elaboracao.

O Pocket-Veto, é 0 “que ocorre durante o encerramento da sessdo legislativa,
sem que haja expirado o prazo para o exercicio do Veto, o qual é considerado como existente.
Como aponta Francisco Sa Filho, a Suprema Corte do EUA, julgando o caso La Abra Silva
Mining C° X United States, entendeu que mesmo com o encerramento, o Presidente poderia

pronunciar-se”?

. A doutrina brasileira ndo costuma fazer alusdes a esse tipo de veto, por falta
de relevancia pratica.
Quanto ao seu motivo, matéria, o veto pode ser por inconstitucionalidade e por

contrariar 0s interesses publicos. Se o Presidente da Republica julgar o projeto

19 MENDES, Gilmar Ferreira; Branco, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011,p.906.

20 RODRIGUES,op. cit., 1981. p. 27.

21 Segundo Nelson de Sousa Sampaio o veto parcial surgiu em Constituicfes estaduais da Federacdo norte-
americana. No Brasil, o instituto também nasceu no plano do Estados Federados, a exemplo da constitui¢do
bahiana de 1981 (art. 41). SAMPAIO apud CLEVE, op. cit., p.108 (nota de rodapé).

*2 RODRIGUES, op. cit.,1981. p. 30-33.
2% |bidem, 1981. p. 32.
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inconstitucional, deverd veta-lo diante da supremacia dos interesses Constitucionais. Esse é o

chamado veto juridico, objeto deste trabalho que serd estudado com mais detalhes em
momento oportuno. O veto por contrariedade ao interesse publico é conhecido como veto
politico diante do seu elevado teor de subjetividade.

Faz-se oportuno lembrar que desde Montesquieu? em, O espirito das Leis,
Livro XI, Capitulo VI, o Veto tem sido indicado como uma faculdade do Poder Executivo de
participar do processo legislativo com o escopo de se conferir maior equilibrio entre os
poderes. Com isso, assevera que uma das suas finalidades é a de se evitar 0s excessos do
Legislativo. Assim Ernesto Rodrigues citando Carlos Maximiliano diz: “serve para tornar o
projeto de lei escorreito de quaisquer exageros, erros ou outras inconveniéncias, se parcial; e
para rejeité-lo se total” *°. Nos dizeres de Francisco Sa Filho acrescenta: “o veto ndo pode,
porém, ter a finalidade de deturpar o sentido do projeto de lei. E assim que ndo podera
transformar uma proposicdo negativa em afirmativa, pela simples rejeicdo do advérbio” .
Regra essa que conforme mencionado alhures esta prevista no §2° do art. 66 da CRFB.

Com isso, ao tentar impedir o nascimento de uma lei, pode-se dizer que o veto
possui como principais efeitos: proteger o direito individual e o interesse coletivo contra as

precipitacbes e os abusos do poder legislativo; tornar o Executivo um coparticipante do

legislativo; e conferir um maior equilibrio a atividade legiferante.

1.2. Poder ou direito de veto?

24 WEFFORT, Francisco C. (Org.). Os Classicos da Politica. V.1. 3. ed. S&o Paulo: Atica S.A, 1991, p.180-181.
> MAXIMILIANO apud RODRIGUES, op. cit.,1981. p.34.
26 SA FILHO apud ibidem., 1981. p.34.
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Conforme observado por Mario Casasanta?’, um dos problemas que se depara

ao estudar este instituto € saber se trata de um poder de veto ou de um direito de veto. Tratam-
se de nomenclaturas que se distinguem em razéo da origem cultural da qual cada autor buscou
referéncia doutrinaria. Os autores norte-americanos preferem o uso da expressdo “poder de
veto”, veto power; e, por sua vez, a literatura juridica francesa optou por articula-la como
“direito de veto”, droit de veto®.

No Brasil, é majoritario o emprego da expressao poder de veto. Os defensores
do veto como um poder apontam: a) € a tese em que se assemelha as origens estadunidenses
do veto brasileiro®, j& que o modelo republico brasileiro inspirado no americano; ter essa
expressio sido acolhida na generalidade das Constituicdes®®, tanto nas imperiais quanto nas
republicanas. Essa é a posicdo de Ernesto Rodrigues e Mario Casasanta e José Alfredo de
Olveira Baracho.

Em sentido contrario, destacam-se Carlos Maximiliano e o emérito Pontes de
Miranda®, referindo-se ao veto como um direito e um dever. Por sua vez, Miguel Reale — o
notavel professor da faculdade da USP — se utilizou da expressao faculdade ou prerrogativa de
veto. Manuel Gongalves Ferreira Filho se valeu do veto como uma faculdade®.

Malgrado a divergéncia terminoldgicas entre os diversos juristas mencionados,
importa destacar que a Constituicdo da Republica se utiliza da expressdo poder com diversos
sentidos. Essa imprecisdo advém, por exemplo, do paragrafo Unico, do art.1°, da CRFB ao

dizer: “todo 0 poder emana do povo (...)”, do art. 2°, caput, da CRFB ao elencar: “sao Poderes

2T CASASANTA, apud BARACHO, op. cit. p.58.
28 .-
Ibidem, p.59.
2% RODRIGUES, op. cit., 1981. p. 42-45.
%0 AFONSO DA SILVA, apud BARACHO, op. cit. p.59.
31 RODRIGUES, op. cit.,1981. p.48.
82 Ibidem., p.51.
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da Unido (...)” e do art. 76, caput, da CRBF ao trazer a baila: “o Poder Executivo é exercido

pelo Presidente da Republica (...)”. E certo que a Constituicio ao citar os Poderes da Unio,
faz referéncia as préprias funcdes e 6rgdos da Unido, o que justifica o emprego da inicial
maitscula *.

Com isso, nos dizeres de Clémerson Merlin Cléve: “a separacdo dos poderes
corresponde a uma divisdo de tarefas estatais, de atividades entre distintos 6rgdos, e ai sim,
autdnomos 6rgdos denominados poderes” . Por isso, as atribuicdes elencadas no art.84 da
CRFB séo na verdade, manifestacOes dos afazeres do Poder Executivo e dentre elas temos o

veto, disposto no inciso V, do art.84 da CRBF, como desdobramento dele.

1.3. Natureza Juridica® do veto: Ato Executivo ou Legislativo?

A natureza juridica do veto é um dos muitos pontos de controvérsia em que
ndo se encontra unanimidade no Direito Constitucional. Isso porque, conforme é cedico, o ato
é exercido pelo chefe do poder executivo, porém afeta diretamente 0 curso do processo
legislativo. Por isso, diverge a doutrina em duas correntes: ato de natureza executiva ou ato de
natureza legislativa.

Retomando a ideologia preconizada por Montesquieu, em relacdo a triparticdo

dos poderes o veto seria ato de carater executivo, pois, segundo ele: “o poder executivo, como

% |bidem. p.28.

3 CLEVE, op. cit., p.31.

35 Por natureza Juridica se entende: 1. Significado Ultimo dos institutos; 2. afinidade que um instituto juridico
tem, em diversos pontos, com uma grande categoria juridica, podendo nela se incluido a titulo de classificacdo.
DINIZ, Maria Helena. Dicionério juridico. 3.V. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p.337. Para José Cretella Junior:
natureza juridica é a posi¢do do instituto ou da relacdo, no sistema juridico que lhe é préprio. Determinar a
natureza juridica de um instituto é localiza-lo de modo perfeito, no sistema de direito a que pertence esse
instituto. CRETELLA JUNIOR, José. Primeiras LicBes de Direito. Rio de Janeiro: Forense, 1995. p. 75.
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dissemos, deve participar da legislacdo pela faculdade de vetar; sem o que breve serd

despojado de suas prerrogativas™®®. N&o obstante, a matriz etiolégica citada, deve-se resolver
essa discdrdia por meio de uma interpretacdo sistematica da Carta Magna de 88 a fim de se
atinar a tese ora aventada ao telos constitucional.

Explica Francisco de S& Filho:

[...]é questdo académica a natureza do Veto, isto é, de ter ele carater legislativo ou
executivo. Esclarece o autor que a primeira tese foi adotada pelos que apegam a
Constituicdo estadunidense, segundo a qual todos os poderes legislativos séo
investidos no Congresso (‘all legislative power is vested in Congress’), ficando com a
segunda, 0s que aceitam cegamente o principio da separacdo dos poderes. Todavia, 0
veto confirma a mudanca desse conceito para a colaboragdo, adaptando-se melhor a
teoria dos ‘freios e contrapesos’ (‘checks and balences’), que atuam entre os poderes
do Estado®’.

Ademais, assegura Ernesto Rodrigues que a maioria da doutrina é favoravel a
natureza legislativa do Veto; ele, sem embargo, se perfilha a corrente que defende a natureza
executiva®.

Dentre os argumentos dos que defendem a natureza legislativa temos em
sintese dois supedaneos: a) que € uma maneira pela qual o Poder Executivo evita as demasias
do Poder Legislativos®; b) outros, como Eduardo Espinola, consideram a sancdo ou o veto
como integrantes da fase de elaboragéo da lei®.

Em contrapartida Navarro de Brito* sintetiza em dois argumentos chaves para

aqueles que o consideram como ato de natureza executiva: a) o principio da separacdo dos

%6 \WEFFORT, op. cit. p.180.

%" SA FILHO apud RODRIGUES, op. cit., 1981. p. 18.

%8 |bidem.,1981. p. 19.

%9 Defendido por Alcino Pinto Falgdo. FALCAO apud Ibidem., 1981. p. 19.
0 ESpiNOLA apud Ibidem., 1981. p. 19.

1 BRITO apud BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do veto. Revista de Informacao Legislativa.
1984, v.83.p158. Acesso pelo site: http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/181546, acesso em 18 de julho de
2015, as 13:32.
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poderes; b) a intervencdo do veto ocorre na fase de “eficacia da lei”. Ernesto Rodrigues ao

defender a posicdo de ato executivo acrescenta, ainda, que: “se a esséncia desse Poder é
executiva, tal circunstancia se estende a todos os atos oriundos desses mesmo Poder, 0s quais,
pela sua origem, nascem com a natureza executiva™*2. Por fim, Octacilio Alecrim*® ao analisar
esta questdo sob o ponto de vista historico esclarece que tanto a Constituicdo de 1824 e
quanto a de 1921 topograficamente, trataram dessa matéria na parte integrante do Poder
Legislativo; e, por sua vez, a Constituicdo de 1946 - vigente a época dele - rompeu com essa
sistematica, concluindo pela natureza executiva por serem poderes ‘“qualitativamente
diferentes™.

N&o obstante os argumentos expostos que sustentam ambas as correntes, a luz
da Constituicdo Republicana de 1988 tem-se que considerar 0 seguinte: a)
topograficamenente o 84°, do art. 66, este € inserido na Secdo VIII, a qual trata do processo
legislativo, que é integra o capitulo I, ou seja, o Poder Legislativo; b) ao se interpretar inciso
V e Il do art. 84 percebe-se que eles sdo atribuicbes do Chefe do Poder Executivo que se
inserem diretamente no processo de formacao de leis, seja por meio da Medida Provisoria ou
por intermédio do veto e da sancdo. Assim, nota-se claramente que o Poder Executivo, tal
como o Poder Judiciério,* possuem atribuicdes de caréter tipicamente legislativo; c) a leitura
do Titulo IV que versa a respeito da Organizacao dos Poderes, a partir do art. 2° da CRFB/88,
resta sedimentado que a atual Carta Politica adotou o principio da separacdo dos poderes

privilegiando o sistema de freios e contrapesos com o escopo de harmonizé-los, e, com isso,

cada Poder possui as chamadas funcdes tipicas e atipicas. Dentre as funcdes tipicas menciona-

*2 RODRIGUES, op. cit.,1981. p.20

3 ALECRIM, Octacilio apud Rodrigues, 1981. p22.

44 Expressdo utilizada por Octacilio Alecrim, apud Rodrigues, 1981. p22.
* Conforme previsto no caput do art. 93 da CRFB/88.
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se, por exemplo, a préatica de atos de chefia de Estado conforme previsto no inciso VIII, do

art. 84 da CRFB/88. J& em relacdo as funcdes atipicas temos as de natureza jurisdicional (ex.
quando o Executivo aprecia e julga os recursos administrativos) e a legislativa quando o
Presidente da Republica adota Medida Proviséria com forca de lei e veta projeto de lei
(posicdo defendida pelo autor que foge a analise ordindria dos manuais de Direito
Constitucional).

Isso posto, considera-se que a natureza legislativa do veto estd em equilibrio
com a Carta Magna vigente. Conquanto o fato de considerarmos o veto como um ato natureza
legislativa ndo se pode olvidar que o Presidente da Republica, é obrigado a comunicar os
motivos do veto ao Presidente do Senado Federal (na forma do 81° art. 66 da CRFB/88),
demonstrando, com isso, que ndo se pode comparar um ato de um Deputado ou Senador com
o do Presidente*®. Desse modo, para se chegar ao ponto nevrélgico desse trabalho n&o é
imprescindivel saber se a sua natureza € executiva ou legislativa, haja vista que os motivos
gue consubstanciam o veto é que serdo determinantes para se aferir o controle judicial. Na
verdade, é substancial a analise desse instituto perante toda a sua completude juridica, pois s6
assim se evitara as teratologias e as aporias.

Além disso, Paulo Henrique Resende Marques observa que:
“independentemente de o veto ser um ato legislativo ou executivo, ele € um ato politico (ou
ato de governo), pois decorre da prépria Constitui¢io™ *'.

Nesse sentido, a doutrina de Celso Antdnio Bandeira de Mello diz que os atos

administrativos sdo infralegais; j4, os atos politicos sdo infraconstitucionais®. A tese de que o

46 MARQUES, Paulo Henrique Resende. Controle Judicial do veto juridico: uma andlise constitucional e
processual. Curitiba: Jurug, 2015, p.28.

4 Ibidem., p.28.

48 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Ato administrativo e direito dos administrados. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981, p.27
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veto por inconstitucionalidade ndo € um ato estritamente politico foi sustentado por Gilmar

Mendes, a saber®:

Evidentemente, a vinculacdo de todos os érgdos publicos a Constituicdo ndo permite
0 Chefe do Poder Executivo se valha de veto com fundamento na
inconstitucionalidade com a mesma liberdade com que podera utilizar o veto com
base no interesse publico. Dir-se-a, porém, que eventual utilizacdo abusiva do veto
com fundamento na suposta inconstitucionalidade da proposi¢do poderia ser sempre
reparada, pois estaria sujeita a apreciacdo e, portanto, ao controle do organismo
parlamentar competente. Essa tese é evidentemente insatisfatoria, porque admite que
um 6rgéo publico invoque eventual inconstitucionalidade sem que esteja exatamente
convencido da sua procedéncia. Isto relativiza, de forma inaceitavel, a vinculagdo dos
Poderes Publicos & Constituicdo. Por outro lado, parece inequivoco que a apreciacdo
do veto pela Casa Legislativa ndo se inspira exatamente em razdes de legitimidade. A
auséncia de maioria qualificada fundada em razdes meramente politicas implicara a
manutengdo do veto ainda que lastreado em razoa de inconstitucionalidade
despropositada. A indagacdo que subsiste diz respeito a possibilidade de que se
pudesse judicializar a questdo constitucional, tendo em vista a afericdo da
legitimidade ou ndo do fundamento invocado. Em um sistema de rigida vinculacéo a
Constituicdo, que parece plausivel admitir, pelo menos, que a maioria que garantiu a
aprovacao da lei deveria ter a possibilidade de instaurar tal controvérsia.

A guisa de conclusdo se entende que o veto ao projeto de lei por motivos de

inconstitucionalidade é um ato politico, porém ndo é absoluto, cuja natureza legislativa

necessita de motivacéo - regra do 81°, do art. 66 da CRFB/88 -, porque assim foi previsto pela

Constituicdo. A primordialidade de se motivar o veto € uma particularidade desse ato que é

originado pelo Chefe do Executivo, mas possui natureza legislativa, diferenciando-se assim

das diversas espécies legislativas elencadas no art. 59 da CRFB. Isso porque o veto é um

modo pelo qual o Poder Executivo participa do processo legislativo com uma fei¢do acesséria

e complementar aos atos oriundos do Poder Legislativo.

49 MENDES, GILMAR. O Poder Executivo e o Poder Legislativo no Controle da Constitucionalidade. COAD,
Seleg¢des Juridicas, jun. 1997, p.11-13. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/220. Acesso em:

15 abr 2017.
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2. O VETO INCONSTITUCIONAL COMO PROBLEMA JURIDICO

Ante a teoria geral do veto é tdnica a posicdo majoritaria, tanto doutrinaria
como jurisprudencial, de que o veto é insindicavel, tendo em vista a sua natureza de ato
politico, conforme referido no primeiro capitulo®®. E desse modo, a recente decisdo de 2015

da Ministra Carmem LUcia, in verbis:

[...] o impetrante pretende submeter ao controle abstrato de constitucionalidade deste
Supremo Tribunal o mérito do veto aposto pela Presidente da Republica a proposta
legislativa votada pelo Congresso Nacional, afirmando-o contrario aos arts. 5°, § 2° e
§ 3%, e 206, inc. I, da Constituicdo da Republica (...). Pretende obter a declaragdo de
inconstitucionalidade do veto e, com isso, a promulgacdo de normas vetadas. O
impetrante  pretende substituir os instrumentos de controle abstrato de
constitucionalidade pela acdo de mandado de seguranga. Aqueles instrumentos séo
dispostos constitucionalmente, tém requisitos, condicdes, incluidas as subjetivas,
especificamente estabelecidas em norma constitucional. O cidaddo ndo dispfe de
legitimidade para ajuizar qualquer daqueles instrumentos de controle abstrato e com
efeitos erga omnes. (...) Ndo bastasse o descabimento da via processual utilizada pelo
impetrante, ndo se ha cogitar de direito liquido e certo ao que foi suprimido, sequer
expectativa de direito a ser tutelado judicialmente pela via do mandado de seguranca.
A tese desenvolvida pelo impetrante, se acolhida, traria o revés de inviabilizar este
Supremo Tribunal, pois atrairia para sua jurisdicdo a insurgéncia de todos aqueles que
vissem suas pretensdes frustradas em decorréncia do exercicio regular do poder de

veto atribuido ao Presidente da Republica.”.

Compreende-se da leitura do citado julgado, olvidando-se das questdes
processuais que circundam o caso — as quais serdo objetos de estudo no terceiro capitulo -, ha
uma tendéncia defensiva nos argumentos da Ministra Relatora, pois, no entender dela, se a
tese do impetrante fosse acolhida a Suprema Corte atrairia uma grande demanda diante do
exercicio regular do poder de veto atribuido ao Presidente da Republica. Em precedente mais

antigo, mas de extrema importancia para a reflexao desta tese, se destaca um trecho preciso o

% cASTRO SIQUEIRA, apud. BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdigdo constitucional — Legitimidade

democratica e instrumentos de realizacdo. 4 ed. Revista, ampliada e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
p.264.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 33.694. Relator: Ministra Carmen Lucia. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp. Acesso em: 15 abr 2017.
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qual retrata a predominancia do entendimento jurisprudencial ora questionado. Eis a

decisdo®”:
“O exercicio do poder de veto, apesar de estar cingido a constitucionalidade e ao
interesse publico, ndo pode, em si, ser considerado abusivo, visto que implica em
juizo subjetivo e particular”.

Pelo trecho em destaque, os atos excessivos, do Chefe do Poder Executivo nédo
poderiam ser considerados abusivos por si s, haja vista que aparentemente o poder de veto
seria quase absoluto, ja que “implica em um juizo subjetivo e particular”. Vale destacar,
ainda, outro julgado paradigmatico do Supremo Tribunal Federal, que serd comentado

pormenorizadamente no topico seguinte, no seguinte sentido:

Impossibilidade de intervencdo antecipada do Judiciario, - eis que o projeto de lei, na
parte vetada, ndo é lei, nem ato normativo, - poder que a ordem juridica, na espécie,
ndo confere ao Supremo Tribunal Federal, em via de controle concentrado. Arglii¢do
de descumprimento de preceito fundamental ndo conhecida, porque ndo admissivel,
no caso concreto, em face da natureza do ato do Poder Piblico impugnado.®

Com efeito, entende-se que a natureza juridica do veto é ato estritamente
politico, sendo que ndo hd uma distincdo doutrinaria nem jurisprudencial que diferencie o
veto por interesse publico, do veto por inconstitucionalidade. Consectariamente a essa posi¢édo
é que se leva a conclusdo pela impossibilidade de o Poder Judicidrio reexaminar o mérito
dele. Assim, o veto cujo fundamento é o interesse publico tem por esséncia um ato

estritamente politico dado o seu conceito vago, seu carater subjetivo e a sua finalidade de

52 Representacao n. 1.065-1. Acesso disponivel em:

http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/43460/42123, em 28 de dezembro de 2015, as 17
horas e trinta minutos. P.200.

>3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n1. Relator: Ministro Néri da Silveira, DJ em 7 nov 2003.
Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp. Acesso em: 15 abr 2017.
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resguardo da governabilidade®®. Diante dessas premissas, inicialmente, Binenbojm defendeu a

impossibilidade do controle judicial dessa modalidade de veto™. A presente tese, conforme
mencionado, apenas, trata da possibilidade de se realizar o controle juridico do veto juridico,
pretexto pelo qual ndo seré exposto a tese do autor em relagdo ao veto por interesse publico.
Nesta ocasido, 0 veto juridico inconstitucional se apresenta como um problema
juridico da seguinte maneira: se a0 motivar o veto por inconstitucionalidade, o Chefe do
Executivo estaria vinculado ou ndo aos motivos que consubstanciam o seu ato, haja vista que
a supremacia da Constituicdo Republicana vincula os trés baluartes da Republica. Essa tese é
defendida por Gustavo Binenbojm ao se utilizar analogicamente do principio dos motivos
determinantes oriundo do Direito Administrativo®. Sob essa 6tica, 0 veto inconstitucional se
torna uma questéo juridica quando o seu fundamento se pauta em uma razdo de ordem maior
que é Constituicdo. Por isso, o porqué da sindicabildade do veto ao exame do Poder
Judiciario. Cabe ao Supremo Tribunal se posicionar a respeito da constitucionalidade ou nao
de um ato latu sensu, quando provocado, pois, é o derradeiro guardido. Nao seria uma contra
argumentacdo satisfatoria apenas alegar-se a natureza juridica do veto de ato politico para
justificar violacdo a Constituicdo. Até porque a Teoria da Constituicdo tem como um dos seus
nortes a limitacdo daquele que exerce o poder. Seria, desse modo, contraditorio se imaginar,
gue se o Congresso Nacional, ndo conseguira quérum suficiente para derrubar o veto, tendo
como consequéncia a producdo de efeitos de um ato inconstitucional no ordenamento patrio.
Agregue-se a isso, o fato de que se 0 motivo é a inconstitucionalidade parcial ou total da lei,

ndo ha margens para subjetividades daquele que pratica o ato.

>*BINENBOJM, op. cit., p.266.
*®|bidem. p.266.
% |bidem p. 267.
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Para além da aplicacdo analdgica da teoria dos motivos determinantes,

demonstrar-se-4& como supedaneo desta tese que o principio da proibicdo de protecdo
insuficiente — Untermassverbot — é outro pilar que d& cabo a completude do ordenamento
juridico e por efeito a supremacia da Constituicdo Republicana. N&o obstante, sera
demonstrado que esta tese ndo ofende o principio da separagdo dos poderes.

Apos tracado esse compéndio que inicia o segundo capitulo e delineia o

problema juridico apresentado, expor-se-a, pormenorizadamente os alicerces desta tese.

2.1. Uma interpretacgdo analdgica da Teoria dos motivos determinantes

A Teoria dos motivos determinantes se encontra didaticamente incluso no
estudo dos requisitos, ou elementos para alguns, do ato administrativo. A partir da
classificacdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello®” o ato administrativo é sistematizado do
seguinte modo: elementos do ato e pressupostos do ato, que se subdividem em pressupostos
de existéncia e de validade. Os elementos do ato sdo o contetido e a forma. Dos pressupostos
de existéncia temos 0 objeto e a pertinéncia do ato. Ja os pressupostos de validade se dividem
em: subjetivos, o sujeito; objetivos, motivo e requisitos procedimentais; teleoldgico,
finalidade; 16gico, causa; formalisticos, formalizacio®®.

ApoOs essa sucinta instrucdo, se torna evidente que etiologicamente a Teoria
dos motivos determinantes advém da exigibilidade e da compatibilidade do motivo com a

situacdo fatica sob exame, que conforme visto € um pressuposto de validade objetivo do ato

" BANDEIRA DE MELLO, CELSO ANTONIO. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2013. p.395-397.

%8 Ressalta-se que a vontade para Bandeira de Mello ndo é um elemento do ato administrativo. Isso porque
quando ela existe ou é valorada pelo Direito, precede o ato, sendo, assim, impossivel de considera-la como
competente dele.
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administrativo. De acordo com o mestre Bandeira de Mello, "o ato sera viciado toda vez que o

motivo de fato for descoincidente com o motivo legal"*®. Assim, para fins de analise da
legalidade do ato é necessario verificar: a materialidade do ato, isto &, verificar se realmente
ocorreu 0 motivo em fungdo do qual foi praticado; e a correspondéncia do motivo existente, e
gue embasou 0 ato com 0 motivo previsto em lei®.

E importante ndo confundir o motivo e o mdvel, tal qual o motivo, da
motivacdo. O motivo é "a realidade objetiva e externa ao agente®. O mével é a intencdo do
agente, ou seja, a representacdo subjetiva, psicoldgica, dele. Lado outro, a motivacdo é um
requisito formalistico do ato, é aquilo que o agente apresenta como “causa” do ato
administrativo®. A despeito da confusdo conceito entre motivo e motivacdo: a Lei n°
4.717/1965, lei da Agédo Popular, que relaciona o requisito dos atos administrativos, elenca o
“motivo” no art. 2°, “d” e pardgrafo unico. Carvalho Filho, explica: “os termos séo
verdadeiramente sinbnimos, e isso, ja é causa de confusdo; mas na expressdo legal consta o
termo "motivos” e, por isso, a ele devemos recorrer quando estivermos tratando dos
elementos impulsionados de vontade administrativa™®®. Assim, para Carvalho Filho deve-se
abandonar a distingdo de carater meramente formal, para se considerar como indispensavel a
justificativa do ato®.

Dentro desta celeuma, se questiona a enunciacdo dos motivos do ato é

obrigatdria e, consequentemente, a auséncia dele, é causa suficiente para a invalidade do ato.

Para o ilustre professor Procurador de Justica, ndo subsiste duvida de que € realmente

> |bidem, 2013. p.402.
%0 |bidem, 2013. p.402.
%1 |bidem, 2013. 403.

52 |bidem, 2013. p. 404.

63 CARVALHO FILHO, JOSE DOS SANTOS. Manual de Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013. p.115.
%% |bidem. p.115
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obrigatdrio, pois sem ele o ato é irrito, nulo; sendo inconcebivel se aceitar um ato

administrativo sem que se tenha delineado uma situacéo de fato®. Adiciona Bandeira de
Mello, "que perante um ato administrativo é fundamental indagar entdo, e desde logo, se
faticamente existem ou ndo os motivos, vale dizer, os eventos alegados ou presumidos para a

pratica do ato"®. Disse, ainda, o catedrético Caio T4cito:

se inexiste 0 motivo, ou dele o administrador extraiu consequéncias incompativeis
com o principio de direito aplicado, o ato serd nulo por violagdo da legalidade. N&do
somente o erro de direito, como o erro de fato autorizam a anulacéo jurisdicional do
ato administrativo®’.

Ao revés, quanto a motivacdo - em que pese posicdo em contrério - ndo ha
obrigatoriedade, ja que ndao ha comando legal, nem Constitucional nesse sentido, salvo
disposicdo expressa especifica em respeito ao principio da legalidade.

Diante do exposto, as premissas que consubstanciam a Teoria dos motivos
determinantes é a obrigatoriedade de se motivar o ato administrativo, e que ele deve sempre
guardar compatibilidade com a situacdo de fato a qual Ihe deu ensejo. Por isso, “se 0 motivo
se conceitua como a propria situacdo de fato que impele a vontade do administrador, a
inexisténcia dessa situacdo provoca a invalidade do ato”®®. Essa teoria guarda maior guarida
em relacdo aos atos discricionarios, ja que o agente possui maior liberdade de afericdo para a
tomada de escolha. Em sintese, se um ato administrativo é discricionario ndo exigindo motivo

expresso, mas venha a existir, ele passa a vincular o agente nos termos mencionados®.

% |bidem. p.115.

66 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e Controle Judicial. 2 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010. p.89
% TACITO, Caio apud BANDEIRA DE MELLO, 2010, op. cit., p.88.

%8 | AUBADERE apud Ibidem, p.118.
%9 CARVALHO FILHO, op. cit., p.118.
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Nesse diapasdo argumentativo, é que se pode utilizar analogamente a Teoria

dos Motivos Determinantes, quando o Chefe do Executivo veta, total ou parcialmente, um
projeto de lei. Veja-se que o art. 66, 81° diz que o Presidente ao considerar o veto devera
apresentar em quinze dias os motivos dele’®. A norma é emanada do Poder Constituinte
Originario. Decorre dai, a expressa mencao legal, que é imperativa ao atribuir ao Presidente o
dever legal de motivar o veto.

Com efeito, se estabelece algumas premissas fundamentais as quais devem ser
consideradas: o dever legal do Chefe do Poder Executivo em motivar o veto; a natureza
juridica do veto de ato politico de natureza legislativa, que tem como uma de suas fungdes
precipuas freiar os excessos oriundos da atividade legiferante e nem por isso é absoluto; o
dever de motivar o ato politico implica em uma relagdo de congruéncia entre 0 motivo, de um
lado, e objeto e a finalidade, de outro, ou seja, 0 motivo deve ser sempre ajustado a finalidade
do ato’!; que a Teoria dos motivos determinantes “funda-se na consideracdo de que os atos
administrativos, quando tiverem sua pratica motivada ficam vinculados aos motivos expostos,
para todos os efeitos juridicos”?; considerando que o quorum qualificado pela maioria
absoluta, realizado em sessdo conjunta pelos Deputados e Senadores, nem sempre consegue
derrubar o Veto oposto’®. Dadas essas proposicdes, é que se conduz a conclusio de que se 0

veto é oposto por motivo de inconstitucionalidade, o motivo que justifica esse ato €

determinado, certo e objetivo. Assim, é mister verificar a pertinéncia que circunda o ato.

0 Ejs a redacdo ipsi literis: "se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis,
contados da data do recebimento, e comunicard, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado
Federal os motivos do veto”.

"L CARVALHO FILHO, op,, cit., p.119.

& MEIREIHES, HELY LOPES. Direito Administrativo Brasileiro. 40. ed. S8o Paulo: Malheiros. p. 2015.

3 Redacéo dada pelo Emenda Constitucional n° 76, de 2013 ao §4°, do art. 66 da CRFB, a qual dispde: "o veto
sera apreciado em sessdo conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado
pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores”.
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Diante dessa necessidade de convalidacdo, € que se extrai a sindicabilidade do veto; ou, em

outras palavras, a possibilidade de se exercer o controle judicial do veto juridico.

Com a finalidade de garantir o escorreito processo legislativo, evitando-se que
0 veto por motivos de inconstitucionalidade produza efeitos na ordem juridica, quando ndo ha
uma autentica incompatibilidade do projeto de lei com a forga normativa da Constitui¢do, o
Supremo Tribunal Constitucional devera ser invocado para se manifestar a respeito desses
motivos. Sobre essa questdo: "a Constituicdo de 1988 ampliou significativamente a
competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, especialmente no que concerne ao
controle de constitucionalidade de leis e atos normativos e ao controle da omissdo
inconstitucional”’*. Apesar do art. 102 da CRFB que trata das competéncias explicitas da
Suprema Corte, ndo fazer referéncia ao controle do veto pela Corte, se constréi essa
hermenéutica do préprio sistema constitucional. A propria jurisprudéncia da Corte discute a
possibilidade de ampliacdo e extensdo da competéncia dela, em outras matérias. Eis uma

mencdo a competéncia implicita do Supremo na passagem a abaixo:

[...] a interpretacdo extensiva do texto constitucional, também em matéria de
competéncia, tem sido uma constante na jurisprudéncia nacional geral. (...)
Recentemente, o STF reconheceu a sua competéncia para processar e julgar Mandado
de Seguranca, qual quer que fosse a autoridade coadora, impetrado por quem teve a
sua extradicdo deferida pelo Tribunal”™

Ora, se 0 STF € o “prelado” da Constituicdo Republicana em especial no
tocante ao controle de constitucionalidade, pois essa é a sua funcéo substancial; e, haja vista, a
possibilidade de ampliacdo da competéncia da Corte conforme visto no julgado precedente,

ndo se vislumbra obice que impeca o controle judicial do veto juridico diante da auséncia de

* MENDES, op. cit., p.984.
> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RCL.2069. Realtor: Ministro Carlos Velloso. DJ em 27 jun 2003.
Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp. Acesso em: 24 jan 2017.
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previsdo legal. A contrario sensu, negar essa possibilidade é aceitar aporias no sistema

juridico vigente, o que seria ildgico, porque o ordenamento prima pela harmonia e

completude. Nesse sentido, esclarece Gilmar Mendes:

numa Constituicdo tdo analitica como a brasileira, ndo h4d como ndo adotar a
interpretacdo compreensiva do texto constitucional. O sistema constitucional nédo
repudia a ideia de competéncias implicitas complementares, desde que necessarias
para colmatar lacunas constitucionais evidentes’.

Trata-se de conferir maior responsabilidade politica ao ato de se vetar um
projeto de lei, em razdo de que todo ato politico ou ndo tem a obrigacdo de ter a validade em
afinacdo com a Constituicdo. Conclui-se a despeito do que fora exposto que a tese do

professor Binenbojm merece guarida, qual seja:

a maioria parlamentar que aprovou o projeto de lei e que entenda que o veto por
inconstitucionalidade de lei e que entenda que o veto por inconstitucionalidade néo é
fundado, tem o direito de instaurar a controvérsia perante o Poder Judiciario e de
obter um pronunciamento que anule aquele veto. E que, permita, enfim, que aquele
projeto se converta em lei.

Desse modo, ha de se conferir ordenacdo e unidade no sistema juridico, que é
aberto e ndo fechado, ou seja, aberto no sentido de que é incompleto, evolui e se modifica’.
Em outros termos, com amparo na erudi¢do jusfiloséfica do ex-ministro do STF, Eros Graus:
o legislador, e aqui se incluiu o Chefe do Poder Executivo ao vetar projeto de lei, “néo € livre
para criar qualquer direito posto, direito positivo, (...) o direito pressuposto condiciona a
elaboracdo do direito posto, mas este modifica o direito pressuposto’®. O que se percebe, por

conseguinte, € que o projeto de lei, e o veto por fazer parte dele, € um direito pressuposto, que

® MENDES, op. cit., p. 992.
" GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 24.
78 .

GRAU, op. cit., p. 65.
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estd condicionado pelo direito posto, que serve de variavel na diregdo da producdo de leis.

Sendo assim, é papel da jurisdi¢cdo constitucional a consolidagdo do ideal democrético,
solidificado no primado dos direitos fundamentais e na garantia programatica da Constituicéo.

Afigura-se, por tudo que foi dito, inegavel a sindicabilidade do veto juridico
por motivos de inconstitucionalidade. A discussao central em torno da aplicagdo analdgica da
Teoria dos motivos determinantes é o d&mago do controle judicial do veto juridico. N&o
obstante, ainda, se faz necesséario perquirir outras premissas tedricas que estabilizam a tese

incutida, tornando-a juridicamente cognoscivel.

2.2. O Principio da proporcionalidade e a vedacdo da protecéo insuficiente —
Untermassverbot

Em concordéncia com os ensinamentos Souza Neto e Sarmento, o principio da
proporcionalidade € um dos mais importantes instrumentos da hermenéutica constitucional,
sendo amplamente empregado pela jurisprudéncia do Brasil e de diversos outros paises’®.
Tem como substancial aplicacdo a contengdo do arbitrio estatal, provendo de critérios para o
controle de medidas restritivas de direitos fundamentais, ou de outros interesses juridicamente
protegidos™.

O principio da proibicdo de protecdo insuficiente, por sua vez, é corolario do
principio da proporcionalidade, eis o porqué de tecer alguns comentarios a respeito deste,
antes de se aprofundar no estudo daquele. O principio da proporcionalidade possui utilidade

tradicional no Direito Administrativo, porém ganhou nova dimensao, no fim do século XX,

& SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, histéria e métodos
de trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 465.
8 |bidem, p. 465.
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dada sua aplicagdo no Direito Constitucional®'. Historicamente, com o advento do Estado

Democratico de Direito o constitucionalismo deslocou o respeito aos direitos fundamentais
para o centro de gravidade da ordem juridica®. Essa revolugdo constitucional repercutiu no
processo de transformacdo e consolidacdo das garantias fundamentais. No cenério brasileiro,
0 desenvolvimento do principio da proporcionalidade vem ocorrendo apds o advento da
Constituicdo de 88, sob forte influéncia da teoria constitucional germanica®®. Nao hé previsio
expressa desse principio na Constituicdo®: todavia, 0 STF tem fundamentado o principio, tal
como o principio da razoabilidade, na clausula do devido processo legal, na sua dimenséo
substantiva, art. 5°, XXXIV, da CR®.

O papel do principio constitucional da proporcionalidade é caracterizado, em
um primeiro momento, por estabelecer uma relagéo entre fim e meio, “confrontando o fim e o
fundamento de uma intervencdo com os efeitos desta para que se torne possivel um controle
do excesso®. Nesse sentido, o principio da proporcionalidade é comumente invocado em
situacbes de conflitos entre 6rgdos, Poderes e instituicdes, conflitos de competéncias entre
Unido e Estado ou entre maioria e minoria parlamentar®”’.

A doutrina apura a existéncia de trés elementos - ou subprincipios - que
compdem o principio da proporcionalidade, a saber: adequacao, "exige uma relacdo empirica

entre o meio e o fim: o meio deve levar & realizacdo do fim”®; necessidade, “envolve a

8l BONAVIDES, Paulo. Direito Constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.407
82 .

Ibidem. p.407.
8 S0UZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel, op. cit., p. 467.

8 1. Gomes Canotilho afirma que principios constitucionais ndo escritos sdo integrantes do bloco de
constitucionalidade, na medida em que sejam reconduzidos a “uma densificacdo ou revelacdo especifica de
grincipios constitucionais positivamente plasmados”. CANOTILHO, op. cit., p. 920.

S Ibidem, p. 468.
8 |bidem. p.402.
8" MENDES, op. cit., p.248.
88 AVILA, Humberto. Teoria dos principios da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 12 e.d. S&o
Paulo: Malheiros, 2011. p.177.
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verificacdo da existéncia de meios que sejam alternativos aquele inicialmente escolhido pelo

Poder legislativo ou Poder executivo, e que possam promover igualmente o fim sem
restringir, na mesma intensidade, os direitos fundamentais afetados™®’; e proporcionalidade
em sentido estrito, que exige a “comparagdo entre a importancia da realizacdo do fim e a
intensidade da restricdo aos direitos fundamentais"®. Com isso, um ato estatal qualquer s6
sera considerado compativel com o principio da proporcionalidade se satisfizer, in totum, os
seus trés elementos orientadores.

Remete-se a Alemanha o pais a qual mais se aprofundou no estudo doutrinario
e na aplicacéo jurisprudencial desse principio®™. Com suporte nele, se passou a combater o0s
excessos legislativos, proibicdo do excesso - Ubermassverbot -, no tocante a algumas
limitacGes impostas a determinados direitos. Esse tema é de sensibilidade tamanha, porque o
controle de constitucionalidade desses atos ditos excessivos, perpassa pela questdo dos limites
funcionais da jurisdicdo constitucional. O legislador, poder constituinte derivado, possui
ampla liberdade legistica; contudo, reconhece a ele o poder de conformacéo dentro dos limites
estabelecidos pela Constituicdo®. Em contrapartida, o poder de legislar contempla uma outra
face, qual seja, "o dever de legislar, no sentido de assegurar um protecdo suficiente dos
direitos fundamentais - Untermassverbot™®. Isso porque na contemporaneamente, o papel do

Estado é além de atuar positivamente para proteger e promover direitos e objetivos

comunitarios, intervindo de maneira exagerada ou indevida na relagcdes sociais, mas também

8 |bidem. p. 182

% |bidem. p.185

1 BONAVIDES, op. cit., p.416.
%2 MENDES, op. cit., p.247.
SMENDES, op. cit., p.247.
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quando deixa de agir em prol de direitos fundamentais ou de outros bens juridicos relevantes

ou o faz de modo insuficiente®.

Dado o atributo dirigente da Constituicdo de 1988 e o carater teleoldgico-
sistematico do ordenamento juridico, a incidéncia do principio da protecdo insuficiente se
transfigura em um dever de atuacdo ou qualquer outro dever de protecdo. Consectariamente, é
da fungdo da jurisdicdo constitucional, através de uma analise racional-argumentativa
conceber se no caso concreto, se houve excesso ou insuficiéncia legislativa ao restringir
direitos constitucionalmente previstos. Nesse sentido, convém dizer que em diversos
contextos o principio da protecdo insuficiente ja fora aplicado. No campo penal, se debate até
onde vai a liberdade do legislador em para ndo criminalizar determinadas condutas que
atentem gravemente contra bens juridicos extremamente valiosos*>. Na seara civel, se
questiona quando as omissdes do Estado acarreta na falta de protecdo adequada nas relagdes
privadas, por meio de legislacdo ou da jurisdicdo®®. Por sua vez, no ambito do Poder

Legislativo, se deve considerar que o:

[...] o parlamento representa o cidaddo politicamente, o tribunal constitucional
argumentativo. Com isso, deve ser dito que a representacdo do povo pelo tribunal
constitucional tem um carater mais idealistico do que aquele pelo parlamento. A vida
cotidiana do funcionamento parlamentar oculta o perigo de que maiorias se
imponham desconsideradamente, emocdes determinem o acontecimento, dinheiro e
realcais de poder dominem e simplesmente sejam cometidas faltas graves. Um
tribunal constitucional que se dirige contra tal ndo se dirige contra o povo, sendo, em
nome do povo, contra seus representantes politicos. Ele ndo s6 faz valer
negativamente que o processo politico, segundo critérios juridicos-humanos e
juridicos-fundamentais, fracassou, mas também exige positivamente de que os
cidadaos aprovem os argumentos do tribunal se eles aceitarem um discurso juridico-
constitucional racional. A representacdo argumentativa da certo quando o tribunal
constitucional € aceito como instancia de reflexdo do processo politico. Isso é o caso,
quando os argumentos do tribunal encontram eco na coletividade e nas institui¢des
politicas, condizem a reflexGes e discussdes que resultam em convencimentos
examinados. Se um processo de reflexdo entre a coletividade, legislador e tribunal
constitucional se estabiliza duradouramente, pode ser falado de uma

% SOUZA NETO; SARMENTO, op. cit., p. 480.
9 Ibidem, p. 481.
% |bidem, p. 482.
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institucionalizacdo que deu certo dos direitos do homem no estado constitucional
democrético. Direitos fundamentais e democracia estdo reconciliados®’.

E sob esse viés que se deve analisar o papel do veto ao projeto de lei em
consonancia a Teoria dos motivos determinantes e ao principio da vedagdo da proibicéo
deficiente. O veto oposto pelo Chefe do Poder Executivo tem como fungéo primordial obstar
os excessos oriundos do Poder Legislativo. E o Poder Executivo contribuindo para a formagao
de leis. Por isso, o poder de vetar também esta limitado aos parametros Constitucionais, seja
vetando 0s excessos, ou se abstendo de vetar quando ha criacdo de novos direitos e garantias
fundamentais ou situacfes que ampliem a incidéncia de direitos ndo tutelados amplamente.
Ratifica-se, por isso, a ideia de que o veto, mesmo tendo natureza de ato politico, ndo é
absoluto. Os 6&rgdos administrativos, Poder Executivo, estdo vinculados aos direitos
fundamentais e mais precisamente a Constituicdo. Nesse sentido, explica Ingo Wolfgang

Sarlet®:

Também no caso do Poder Executivo e dos drgdo administrativos em geral, a norma
contida no art. 5°, §1°, da Constituicdo pode ser considerada um reforgo da eficacia
vinculante inerente aos preceitos constitucionais em geral, mesmo o citado dispositivo
ndo tenha contemplado expressamente uma vinculagdo dos poderes publicos aos
direitos fundamentais. [...] O que se pretende com esta abrangéncia do efeito
vinculante é justamente evitar que os 6rgdos da administragdo venham a se furtar a
vinculagdo dos direitos fundamentais por meio de uma atuacgéo nas formas do direito
privado, resultado daquilo que os alemaes costumam denominar de uma fuga para o
direito privado, Flucht in das Privatrecht.

Assim sendo, se for analisado o poder de veto em face da vedagédo do excesso

legislativo, pela lente do principio da proporcionalidade, haveria um poder-dever de vetar ante

% ALEXY, Robert. Direitos Fundamentais no Estado Constitucional Democratico. Para a relacdo entre direitos
dos homem, direitos fundamentais, democracia e jurisdigdo constitucional. Trad. Luis Afonso Heck. Revista de
Direito  Administrativo, Rio de Janeiro, 217: 55-66, jul.set, 1999. Disponivel  em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/47413/45319. Acesso em: 16 abr 2016.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na
perspectiva constitucional. 10.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p.369
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a violacdo dos direitos e garantias fundametais, em raz&o de existir um ndcleo essencial que

ndo pode ser violado. A ndo ocorréncia do veto nessas hipoOteses ird acarretar em uma
inconstitucionalidade material da norma legal, que devera ser decretada a posteriori pelo
Poder Judiciario quando provocado. E por 6bvio, diante da falta de previsio legal, que néo ha
responsabilidade em casos como este. O poder de veto é uma faculdade atribuida ao Chefe do
Executivo. Ao reveés, sob a perspectiva da vedacao da protecdo insuficiente, ha violacdo aos
direitos e garantias fundamentais quando o Poder Legislativo legisla propondo uma nova
regulamentacéo protetiva e o Poder Executivo, sob pretexto de inconstitucionalidade, veta,
total ou parcialmente, essa novel norma garantidora.

A guisa de exemplo, Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Cruz Arenhart,
comentam a inconstitucionalidade do veto oposto pelo Presidente da Republica, na mensagem
de veto 1.047, de dezembro de 2006 - a qual deu origem a Lei de n® 11.382/2006 -, que
contemplava, enquanto projeto, limitagdes em relagdo a impenhorabilidade absoluta,
admitindo a penhora de imovel, ainda que considerado bem de familia, desde que de grande

valor e também de parcelas de salarios de alta monta. Assim criticam os processualistas:

[...] o motivo apontado pelo veto é apenas a necessidade de maior amadurecimento
das propostas contidas nas regras, o0 que, evidentemente, ndo constitui razdo suficiente
para autoriza-lo. O espaco para discussdo da viabilidade de nova disciplina juridica é
exatamente o Legislativo, ndo se admitindo que o Executivo possa alegar, ndo
obstante a decisdo legislativa pela instituicdo da regra, que o seu contetido deve ser
melhor discutido. Em conta disso, parece manifesta a inconstitucionalidade do veto
presidencial oposto, que merece ser reconhecido, de forma a tornar aplicaveis as
regras em questdo. (...) Além disso, o veto viola frontalmente a clausula da proibicéo
de protecdo insuficiente (Untermassverbot). De fato, ao vetar a penhora sobre parcela
de altos salarios ou sobre bens de vulto, o Executivo inviabiliza a protecdo adequada
do direito fundamental & tutela jurisdicional efetiva®.

% MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Curso de processo civil. V.3: execucdo. 6 ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.261-262.
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A despeito desse exemplo, se demonstrou uma hipdtese em que o poder de

vetar se converte em um dever de abstencdo, pois do contrario, ele sera taxado com a pecha

da inconstitucionalidade substancial; visto que, os motivos do veto vinculam o seu exercicio.

2.3. Do Principio da Separacgdo dos Poderes e o controle judicial do veto juridico

O objetivo central deste topico é justificar que a tese esposada nao viola o
principio fundamental republicano da separacdo dos poderes, art. 2° e art. 60, §4° da CRFB.
Em dltima instancia, estar-se-ia concedendo legitimidade para o Poder Judiciario controlar os
motivos que ensejam o veto ser ou ndo inconstitucional, sem previsao legal para tanto.

Conforme leciona Noberto Bobbio: “o alga e 6mega da teoria politica é o
problema do poder: como o poder é adquirido, como é conservado e perdido, como é
exercido, como é defendido e como é possivel defender-se contra lei”'®. A literatura da
filosofia politica muito se preocupou com o estudo do poder e as relagcdes sociais. O processo
de formacdo do Estado Feudal, até a consolidacdo do que se chamou de Estado Moderno
redefiniu, teoricamente, a no¢do de poder. A constitucionalizacdo dos remédios contra do
abuso do poder, segundo Bobbio, ocorreu através de dois institutos topicos: o da separacao
dos poderes e da subordinagdo do poder estatal ao direito, 0 chamando constitucionalismo'®*.
Historicamente, a formulagéo da teoria do poder, ou melhor da separagdo do poder, teve uma

102

versao mais elaborada com Montesquieu, o qual reformulou o pensamento de John Locke™™.

O mérito do pensador francés foi afirmar de forma clara que as fung¢bes do Estado devem

100 BOBBIO, Noberto. A era dos direitos (traducéo de Carlos Nelson Coutinho). Rio de Janeiro: Campus, 1992.
p.143.

lo1 Ibidem, p.148.

102 oL EVE, op, cit., p.26-27.
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corresponder 6rgéos distintos e autbnomos, ou seja, a divisdo funcional deve corresponder a

uma diviso organica™®.
Modernamente, a nogdo de Estado Constitucional, ou de Direito, repousa sobre

a unidade®®

. O poder politico é uno, indivisivel, porque o seu titular é o povo. Nesse sentido,
Cléemerson Merlin Cléve pontifica: “quando a doutrina tradicional trata do poder, dentro do
contexto da célebre teoria em discussdo, certamente, com esse significante estd querendo
fazer mencéo a um 6rgéo estatal autdnomo ou a uma funcdo de Estado™'%.

A despeito das criticas doutrinarias, 0 que se pretende mostrar € que em um
Estado Democréatico de Direito falar em separacdo dos poderes, ou de funcgdes, faz sentido
quando as prestacdes do Estado encontram previsdo constitucional e regulamentagéo legal'®.
Assim, diante das realidades sociais e historicas, a teoria da “tripartigio de Poderes”, foi
abrandada permitindo o exercicio de fungdes tipicas e atipicas. Com isso, se estabeleceu um
sistema de "freios e contrapesos”, checks and balance, cuja a esséncia é que um poder
contenha os excessos do outro, conservando as garantias e os direitos do individuos.A
experiéncia dos ultimos dois séculos, conforme aponto o ilustre Manoel Gongalves Ferreira
Filho, aponta ser que a diferenciacdo entre Legislativo, Executivo e o Judiciario ¢ um

instrumento, relativamente, eficiente, para estabelecer um “governo moderado”, propicio a

liberdade e & efetivacdo dos direitos fundamentais'®’. Desse modo, a jurisprudéncia do STF:

Ementa: [...]. A esséncia do postulado da divisdo funcional do poder, além de derivar
da necessidade de conter os excessos dos 6rgaos que compdem o aparelho de Estado,
representa o principio conservador das liberdades do cidaddo e constitui 0 meio mais
adequado para tornar efetivos e reais os direitos e garantias proclamadas pela

103 Celso Ribeiro de Bastos apud Ibidem, p.26.
10% CLEVE, op, cit., p.31

195 | hidem, p.31-32.

106 Ibidem, p.42.

107 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios Fundamentais do direito constitucional. 4.ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2015. p.281 -281.
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Constituicdo. Esse principio, que tendo assento no art.2° da Carta Politica, ndo pode
constituir e nem qualificar-se como um inaceitdvel manto protetor de
comportamentos abusivos e arbitrarios, por parte de qualquer agente do Poder Plblico
ou de qualquer instituicdo estatal. [...]. O sistema constitucional brasileiro, ao
consagrar o principio da limitagdo de poderes, teve por objetivo instituir modelo
destinado a impede a formacdo de instancia hegemdnicas de poder no &mbito do
Estado, em ordem a neutralizar, no plano politico-juridico, a possibilidade de
dominacdo institucional de qualquer dos Poderes da Republica sobre os demais
6rgdos da soberania nacional.*®

Como exemplo de aplicacdo pratica do sistema de freios e contrapeso
sedimentou-se na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que é admissivel o controle

51 e o controle

jurisdicional do processo legislativo, conforme previsto na ADIn 3.146-
judicial de politicas publicas firmado no julgamento da ADPF de n° 45 quando a omisséo ou a
politica ja implementada ndo oferecer condi¢cBes minimas de existéncia humana; se o pedido
de intervencdo for razoavel; e, do ponto de vista administrativo, a omissao ou a politica seja
desarrazoada.

Esses casos citados sinalizam que a jurisdicdo constitucional brasileira clama
por uma atuacdo mais ativa do Poder Judiciario, que por vezes se imiscui,
parcimoniosamente, no &mbito de atividades tipicas de outros Poderes, com o fito de garantir
o telos Constitucional. Nessa ldgica, Luis Roberto Barroso menciona que: "a constituicao faz
a interface entre o universo politico e o juridico, em um esfor¢o para submeter o poder as
categorias que mobilizam o Direito, como a justica, a seguranca e o bem-estar social”**.

Isso posto, o controle judicial do veto juridico perpassa pela questdo da

violacdo do principio da separacdo dos poderes. Esse contra-argumento evoca por uma

ingeréncia excessiva do poder judiciario no controle do processo legislativo, uma vez que a

108 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 23.452. Relator: Ministro Celso de Mello. DJ em 16 set 1999.
Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp. Acesso em 17 out 2016.

109 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn 3.146-5. Relator: Ministro Joaquim Barbosa, DJ em 19 dez 2006,
p.35. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp. Acesso em: 15 abr 2017.

110 B ARROSO, op, cit., p. 341.
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propria Constituicdo da Republica no 84°, do art. 66, atribui como competéncia do Congresso

Nacional apreciar o0 veto em sessdo conjunta pelo voto da maioria absoluta de seus membros.

Em relacdo a Teoria dos motivos determinantes e ao principio da vedacdo da
protecdo insuficiente, ja se manifestou nos tépicos pertinentes. Por isso, para evitar repeticdes
desnecessérias, 0 argumento anterior que defende a violagdo da separacdo dos poderes,
impedindo a sindicabilidade do veto, sera enfrentado sob a Otica da releitura desse principio
constitucional.

O principio da separacdo dos poderes sob a moderna Otica do
constitucionalismo dirigente necessita de uma (re)leitura, haja vista a fugacidade das

questdes sociais e econdmicas. Atualmente, a separacdo dos poderes se assenta na

111

independéncia e na harmonia entre os 6rgdos do Poder politico™~~. A Constituicdo atribuiu

determinadas funcdes tipicas e atipicas a cada um dos poderes politicos na qual estabelece um
controle mutuo entre eles, o chamado checks and balance. No ambito da proposta desta tese,

convém mencionar a referéncia do notavel professor Dirley da Cunha Junior, a saber:

[...] pelo poder que tém os 6rgdos do Judiciario de controlar a constitucionalidade das
leis e a constitucionalidade e legalidade dos demais atos normativos do poder publico
- quando estes e aqueles ofendem o texto magno - e pelo poder de deflagrar o
processo legislativo, com a iniciativa legislativa para certas matérias; o poder que tem
o0 Executivo de vetar projetos de leis aprovados pelo Legislativo, quando estes forem
inconstitucionais ou contrarios ao interesse publico e, de um modo geral, de participar
do processo legislativo, seja pela iniciativa legislativa, seja pela prerrogativa de
solicitar urgéncia na tramitacdo de projetos de leis de sua iniciativa e de nomear
certos membros do Judiciario; o poder que tem o Legislativo de fiscalizar, através de
mecanismos de controle e investigacdo, os atos dos outros poderes, sobretudo no que
diz respeito aos aspectos contabeis, financeiros e orcamentarios, bem como a
possibilidade que tem este Poder de emendar os projetos de leis de iniciativa do
Executivo, de rejeitar os vetos apresentados por este, de resolver definitivamente

sobre tratados, convengdes [...]"".

1 cuNHA JUNIOR, Dirley. A separacdo das Fung¢des Estatais Ante uma Nova Dogmatica Constitucional.
p.277. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/350727/mod_folder/content/0/1.0.2%20CUNHA%20JR.%20Separaca
0%20das%20Funcoes%20Estatais.pdf?forcedownload=1 Acesso em: 17 abr 2017.

Y2 hidem, p. 277-278.
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Nota-se com clareza o que caracteriza a independéncia de cada poder entre 0s
orgdos do Poder politico "néo é a exclusividade de no exercicio das fun¢Bes que Ihes séo
atribuidas, mas sim, a predominancia no seu desempenho”*3. Com isso, se depreende a que
independéncia e a harmonia entre os Poderes ndo esti pautada em uma estrutura normativa
estanque, rigida, mas o contrario, no suprimento e na complementacdo entre essas funcoes
que tripartem o poder. Pela licdo do mencionado professor de Direito Constitucional da
Universidade Federal da Bahia - UFBA, hd uma coordenacdo ou colaboracdo ou
coparticipacéo entre os Poderes em certas tarefas**. Por isso, quando um poder participa na
funcdo tipica de outro, ndo ha uma ameaca a separacao dos poderes.

Nesse diapasdo, € que se ressalta a necessidade de uma reformulacdo do
vestuto principio, muitas vezes visto como um dogma sacrossanto. 1sso porque, pelo que ja
fora exposto, hd um contetudo indeterminado, uma espécie de vagueza, em relacdo ao
principio da separacdo dos poderes, sendo imprescindivel elaboracdo de uma teoria que crie
parametros para que se possa mensurar de modo razoavel se ha um excesso, ou ndo quando
um poder se imiscui na funcdo tipica de outro poder. Essa indeterminabilidade ndo pode
servir de justificativa para a ndo efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais
constitucionalmente previstas. Cabe ao judiciario assumir responsabilidade no processo de
consolidacdo do telos constitucional.

Por causa disso, se defende que quando o judiciario examina 0s motivos do
veto juridico oposto a projeto de lei, ndo ha violagdo ao principio da separacdo dos poderes.

Dizer se uma lei ou um projeto de lei estd em harmonia, ou dissintonia com a Constituicdo é

113
114

Ibidem, p.278.
Ibidem, p.279.
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incumbéncia do Poder Judiciario, mais especificamente do Supremo Tribunal Federal. Se ha

fortes indicios de que o veto oposto ao projeto de lei que tramita no poder legislativo ndo é
inconstitucional, tal qual se afirma, é crivel que ele possa ser questionado perante a Corte
Maior, j& que ela detém a "palavra final” para dirimir essas contendas. O fato do Poder
Legislativo ter a atribuicdo de derrubar o veto, ndo retira a legitimidade do judiciario de fazer
um diagnostico técnico a respeito da constitucionalidade ou ndo do referido veto, enquanto o
legislativo, via de regra, se encarrega de missdo politica, no sentido de antepor o que é melhor

para a sociedade.

2.4. Estudos de Casos: ADPF n.1 e ADPF n. 45

Este item tem como tema a exposicdo dois julgados do Supremo Tribunal
Federal: a ADPF n° 1 e a ADPF de n° 45. Tratam-se de dois precedentes, que por questdes
juridicas distintas, tinham como controvérsia a sindicabilidade do veto presidencial.

No julgamento da ADPF n° 1'**. O Partido Comunista do Brasil - PC do B
ajuizou arguicdo de descumprimento de preceito fundamental - ADPF contra ato do Senhor
Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro consubstanciado no veto ao art. 3°, resultante de
emenda legislativa ao Projeto-de-lei n® 1713-A, de 1999, de origem executiva, que alterava a

redacdo de determinados artigos do Codigo Tributario Municipal e da Lei n® 2687 de 98.

115 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 1 QO. Tribunal Pleno. Relator: Ministro Neri da Silveira. DJ em
03 fev 2000. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 23 jan 2016. Deciséo veiculada ao Informativo do STF
n® 179
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O veto oposto pelo Senhor Prefeito teve como fundamentagdo a

inconstitucionalidade, e ndo o interesse publico, pois se entendeu que a emenda legislativa
tratou de mateérias financeiras, ou seja, competéncia privativa do Poder Executivo.

Em sentido contrério, a parte autora ajuizou essa a¢do na qual alegou, em
sintese: o fundamento da inconstitucionalidade ndo existia, porque h& diversos julgados da
Suprema Corte admitindo emendas do Poder Legislativo em matéria tributaria; a promulgacéo
da referida Lei originou um fato consumado - tributério -, o qual ndo poderia ser modificado
posteriormente pela derrubada do veto; o veto oposto ofenderia o principio da separagdo dos
poderes na medida em que o quérum para votar a emenda é de maioria simples, e de maioria
absoluta para o Poder Legislativo derrubar o veto.

Independentemente de se aquiescer, ou ndo com as razdes que levaram a
inconformidade do polo ativo, resta por ora, ap6s esse sucinto relatorio do contexto juridico
que originou essa acao, realizar uma anélise da posicao desfavoravel do STF ao ndo abracar a
tese do controle judicial do veto juridico.

Dentre os fundamentos, pelo ndo conhecimento da ADPF n° 1, discutiu-se o
cabimento ou ndo dessa acdo como objeto para suscitar essa controvérsia. Assinalou-se dentro
dessa discussdo que pelo fato da Lei 9.882/99 ser recente, tendo em vista que o julgamento
em questdo ocorreu em 2.000, a matéria no tocante a ADPF ser ou ndo 0 mecanismo correto,
demandaria maior elaboraco jurisprudencial'®. Nessa ocasido votam sete Ministros: Néri da
Silveira, relator; Nelson Jobim; Mauricio Corréa; Marco Aurélio; Sepulveda Pertence;

Moreira Alves e Carlos Velloso!'.

116 MARQUES, op, cit., p.65.
17 Ibidem, p.65.
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O Ministro relator entendeu em seu voto, o qual foi acompanhado pelos

demais Ministros que:

[...] aindependéncia do Poder Executivo e a indole politica do ato praticado, quer por
motivo do veto for a contrariedade ao interesse publico do projeto de lei, em sua
integralidade ou em parte, quer quando contra ele se inova fundamento de
inconstitucionalidade. Se, no Gltimo caso, se pode, também reconhecer a contribuicdo
do Poder Executivo no sentido de preservar a rigidez da ordem juridica fundada no
respeito a Constitui¢do, decerto, tal razdo ndo esvazia o carater politico do ato de
vetar. [...] Ndo cabe destarte, ter como enquadravel, em principio, o veto,
devidamente fundamentado, pendente de deliberacéo politica do Poder Legislativo, -
que pode, sempre manté-lo ou recusé-lo, - no conceito de “ato do Poder Publico”,
para fins do art. 1°, da Lei 9882/99. Ainda que se possa ter a motivacao do veto como
juridicamente inconsistente, decerto, do Poder Legislativo ndo cabera retirar a
faculdade de manté-lo ou recusa-lo. Ndo podera o Poder Judiciario substituir ao Poder
Legislativo, antecipando juizo formal sobre os motivos do veto, acerca de sua
procedéncia ou de sua erronia, ou reconhecer, desde logo, ato abusivo por parte do
Executivo, em apontado veto, total ou parcial, a projeto de lei aprovado pelo
Legislativo, ainda quando se cuide de invocacdo, pelo primeiro, do fundamento de
inconstitucionalidade, pois, nesta Gltima hipdtese, a intervencdo antecipada ao
judiciério se haveria de ter ainda como configurado tipo controle preventivo de
constitucionalidade - sei que o projeto de lei, na parte vetada, ndo é lei, nem ato
normativo, -poder que a ordem juridica, na espécie, ndo confere, de resto, ao Supremo

Tribunal Federal, em via de controle concentrado®®®.

Ndo se discute que a posicdo adotada no julgamento dessa ADPF é
amplamente dominante. Nesse mesmo sentido, José Alfredo de Oliveira Baracho menciona
gue antes da ndo apreciacdo do veto pelo Congresso Nacional, ndo é oportuna a apreciacao
dele™®. Essa percepcdo, extremamente respeitavel, possui guarida na prépria Constituicdo da
Republica a qual atribui ao Poder Legislativo a competéncia para derrubar o veto oposto pelo
Presidente da Republica. Dada a uma lacuna no texto constitucional, diante a auséncia de uma
norma expressa que autorize ou vede a apreciacdo do veto pelo Poder Judiciario, questiona-se

eventual interferéncia indevida dele nas atribui¢cGes dos demais Poderes.

118 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 1 QO. Tribunal Pleno. Relator: Ministro Neri da Silveira. DJ em
03 fev 2000. Disponivel em: wwuwv.stf.jus.br. Acesso em: 23 jan 2016. Deciséo veiculada ao Informativo do STF
n°179

119 B ARACHO, op, cit., p.214
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Data venia a posicdo majoritaria e as importantes vozes que a sustentam, se

perfilha a posicdo contraria nesta tese. Nesse sentido, se tem notaveis doutrinadores como: o
imprescindivel Ministro Luiz Roberto Barroso ao dizer que ““a literatura juridica mais recente
tem optado com melhor razdo, pela vinculacdo do Chefe do Executivo a Constituicdo e a
realidade dos motivos que invoca para a pratica de determinado ato'?’; o ilustre Ministro
Gilmar Mendes'?'; o prestigiado professor Guilherme Pefia de Morais'* e o influente
professor Gustavo Binenbojm'%.

Em sede jurisprudencial, quando da apreciacdo da ADPF n° 45, o rel. Min.
Celso de Mello manifestou pela sua possibilidade de controle judicial do veto, ao ressaltar a
dimens&o também politica da jurisdico constitucional***. No tocante ao julgamento, ela foi
promovida contra veto, que, emanado do Senhor Presidente da Republica incidiu sobre o §2°,
do art. 55, posteriormente renumerado para art. 59, de proposicéo legislativa que se converteu
na lei de n® 10.707/2003 -LDO-, destinada a fixar as diretrizes pertinentes a elaboragéo da lei
orcamentaria anual de 2004.

A parte autora dessa acdo constitucional sustentou que o veto presidencial
importou em desrespeito ao preceito fundamental decorrente da EC n° 29/2.000, que foi
promulgada para garantir recursos financeiros minimos a serem aplicados nas acdes e servicos

pUblicos de salide'®®. Ressalta-se que o Sr. Presidente da Republica, logo apés o veto parcial

ora questionado, veio a remeter, ao Congresso Nacional, projeto de lei que, transformado na

120 B ARROSO, op, cit., p.68.

121 MENDES, op, cit.,1998. p.296-209.

122 MORAES, Guilherme Pefia. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. S&o Paulo: Atlas. p.431.

123 BINENBOJIM, op. cit., 269-270.

124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 45 . Relator: Ministro Celso de Mello. DJ em 29 abr 2004.
Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 23 jan 2016. Decisdo veiculada ao Informativo do STF n° 345.

125 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 45 . Relator: Ministro Celso de Mello. DJ em 29 abr 2004.
Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 23 jan 2016. Decisdo veiculada ao Informativo do STF n° 345.
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Lei n° 10.777/2003, restaurou, em sua integralidade, o §2° do art. 59 da Lei 10.707/2003, dele

fazendo constar a mesma norma sobra a qual incidiu o veto.

Com isso, 0 Ministro Celso de Mello julgou prejudica a ADPF de n° 45, haja
vista que ela perdera o seu objeto. N&o obstante, o Ministro dispds na fundamentacéo do seu
voto, em carater de obter dictum, preciosos argumentos que nao podem ser olvidados, a saber:
o0 reconhecimento da idoneidade e aptidao de se utilizar a ADPF como um instrumento apto a
concretizacdo de policias publicas, quando previstas no texto da Carta Politica, tal qual se
sucedeu no caso em questdo; dada a dimensao politica da jurisdicdo constitucional conferida
ao STF, ela possui o0 encargo de tornar efetivo os direitos econdémicos, sociais e culturais, sob
pena do Poder Publico, por violagdo positiva ou negativa da Constituicdo, comprometer, de
modo inaceitavel, a integridade da prdpria ordem constitucional; se referiu a necessaria
revisdo do vestuto dogma da Separacdo dos Poderes em relagdo ao controle dos gastos
publicos e da prestacdo de servicos basicos no Estado Social, visto que os Poderes Legislativo
e Executivo no Brasil se mostraram incapazes de garantir um cumprimento racional do
respectivos preceitos fundamentais. Em suma, o Ministro Celso de Mello defendeu a
possibilidade do Poder Judiciario interferir no veto, porém julgou prejudicada a acdo, em
virtude da perda superveniente do objeto™?.

Ao se realizar um cotejo analitico entre os argumentos utilizados pela
impossibilidade de se realizar o controle juridico do veto judicial, e os fundamentos pela
viabilidade, chega-se ao seguinte dilema: quando o Chefe do Poder Executivo afirma que

determinado projeto de lei viola a Constituicdo e com base nisso decide veta-lo, a sua

interpretacdo, ou melhor, os motivos elencados pela inconstitucionalidade, total ou parcial, do

126 . - - ,
Cabe ressaltar que diante dos argumentos utilizados pelo Ministro Celso de Mello, da-se por entender que
também seria sindicavel o veto por interesse publico, em que pese ndo haver mengéo explicita.
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projeto, pode gerar efeitos mesmo que tal declaragéo esteja equivocada?

Utilizam-se como argumentos capitais o fato do veto ser um ato de natureza politica e
diante da previsdo Constitucional de que o controle precipuo do veto cabe ao Poder
Legislativo, na forma do 84° do art. 66 da CRFB. Por outro lado, a auséncia de maioria
qualificada (absoluta), prevista no mencionado dispositivo, acarreta na manutencdo do veto
cujo eixo é uma imagindria inconstitucionalidade. Com isso, defender a ndo sindicabilidade
do veto, porque isso é ato oriundo de outro Poder, é no intimo do sistema juridico flexibilizar
a supremacia e a vinculacdo da Constituicéo, a qual todos devem cumprimento. A tese ganha
amparo naquilo que se convencionou em chamar de fraude ao devido processo legislativo®®’.
Destarte, imagine a seguinte hipdtese apresentada por Binenbojm: um projeto de lei ordinaria
para ser aprovado € preciso de uma maioria simples. Ap6s a aceitacdo, o Poder Executivo
veta-0 com base na inconstitucionalidade. Ato continuo, € necessario nessa ocasido a maioria
absoluta, em sesséo conjunta do Congresso Nacional para rejeitar o veto de um projeto de lei
que foi aprovado sob o quorum de maioria simples. Essa exigéncia constitucional no caso do
citado exemplo demonstra além da dificuldade de se sustar o veto oposto, uma mitigacdo na
rigidez de vinculacdo a Constituicdo. Assim o Gustavo Binenbojm conclui: "exigiu-se, sob
um pseudofundamento de inconstitucionalidade, o quorum de maioria absoluta para aprovar
um lei ordinaria, quando seria necessario apenas o quorum de maioria simples™?%,

Em relacdo a natureza juridica do veto ao projeto de lei por motivos de
inconstitucionalidade ser um ato politico, isso ndo é razdo suficiente para se furtar do

controle deste. Os atos dos governantes em um regime democratico sdo regidos por

principios, que vdo tomando direcdo e forma ao cumprir 0s programas constitucionais.

1278 |NENBOJIM, op. cit., 268.
128 |bidem, p. 269.
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Na direcdo de finalizar esse topico no qual se investigou dois casos, a ADPF n°

1 e a ADPF n° 45, se prestando de preciosos precedentes que abragam, em um certo sentido
esta tese, dado que eles pem em xeque 0 pensamento doutrinario e jurisprudencial
dominante. Condiz mencionar a0 menos a deciséo liminar do Ministro do Supremo Tribunal
Federal, Luiz Fux, proferida em17 de dezembro de 2012, no MS 31816/DF**. Na ocasido a
questdo de fundo da liminar era a de suspender a urgéncia determinada pelo Congresso
Nacional para votar o veto da presidenta Dilma Rousseff na nova lei de distribuicdo de
royalties do petréleo. O Ministro Fux entendeu que a Constituicdo prevé que a votagdo dos
vetos ocorra de forma cronoldgica. Consoante ao autor do Mandado de Seguranca, 0
Deputado Federal, Alessandro Molon, do Partido dos Trabalhadores, "h& mais de trés mil
vetos pendentes de exame pelo Legislativo™.

Essa medida impedia o Congresso Nacional de deliberar o veto da Presidenta
antes analisar em ordem cronoldgica. Sucede que o plenério do STF cassou a liminar sobre a
apreciacdo do veto ao projeto de lei dos royalties, cuja o voto de divergéncia foi aberta pelo
Ministro Teori Zavascki™*!. Entendeu-se na diccdo do Ministro Zavascki que essa questo era
ato interna corporis, sendo assim, imune ao controle judicial.

A controvérsia a respeito de se obedecer a ordem cronoldgica, ou ndo é

prescindivel para o deslinde dessa tese; todavia, 0 que se pretende ao fazer mencdo a esse

julgamento é expor alguns argumentos do Ministro Fux que dialogam com a tese deste

129 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 31816/DF. Relator: Ministro Luiz Fux. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=232098. Acesso em: 27 mai 2016.

130 CRISTO, Alexandre. Periddicos eletronicos: Liminar impede urgéncia em votagdo sobre royalties. Revista
Consultor Juridico.Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2012-dez-17/liminar-luiz-fux-impede-votacao-
urtigencia-veto-Iei-royalties. Acesso em: 27 mai 2016.

131 No mesmo sentido do relator votaram os ministros Marco Aurélio, Celso de Mello e o presidente da Corte,
ministro Joaquim Barbosa. Ao contrario, acompanhando o voto do Ministro Teori Zavascki ao dar provimento
do agravo regimental e cassar a liminar, 0os ministros Rosa Weber, Dias Toffoli, Carmen Lducia, Ricardo
Lewandowski e Gilmar Mendes.



52
trabalho, mas que para tanto se fez necessario contextualiza-lo para conferir maior clareza e

ética a teoria dos precedentes que ndo pode ser aplicada de forma leviana e casual. Por esse

angulo, destaca-se:

Em uma Republica presidencialista como a brasileira, o veto se afigura como
importante mecanismo para o adequado funcionamento do sistema de freios e
contrapesos (checks and balances). Ele faz a interlocucdo entre instituicdo legislativas
e executivas no processo de elaboracdo das leis, tornando ainda mais dialégico e
executivas no processo de vocaliza¢do dos anseios populares. (...) A bem de ver, a
prépria nogdo de questdo politica vem sendo revisitada pela moderna dogmatica do
direito publico brasileiro, para reconhecer que os espagos de escolha proprios das
autoridades eleitas ndo configuram plexos de competéncia externos ao proprio
pensamento juridico nacional o principio da juridicidade, que repudia pretensas
diferencas estruturais entre atos de poder, pugnando pela sua categoriza¢do segundo
os diferentes graus de vinculagdo ao direito, definidos ndo apenas a luz do relato
normativo incidente na hipdtese sendo também a partir das capacidade institucionais
dos agentes publicos envolvidos. Com felicidade invulgar, Gustavo Binenbojm
esclarece o ponto: ‘as diversas categorias juridicas (vinculagdo plena ou alto grau,
conceito juridico indeterminado, margem de apreciacdo, opgdes discricionarias,
redugdo da discricionariedade a zero) nada mais sdo do que cddigos dogmaticos para
uma delimitacdo juridicos-funcional dos &mbitos proprios de atuacdo da
Administracdo [e dos legislador] e dos 6rgdo jurisdicionais’. (BINENBOJM,
Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Rio de Janeiro, Renovar, 2006, p.226)

Examina-se que conquanto o teor do MS 31.816/DF ndo ser 0 mesmo objeto
desta monografia, se pode constatar que a linha argumentativa do Ministro Fux é no sentido
de se considerar sindicavel as questdes que ndo se compatibilizam com o processo legislativo
constitucional. Nessa ldgica, o fato do veto ser considerado ou ndo um ato politico, uma
questdo politica, ndo afasta a possibilidade do poder judiciario realizar controla-lo com o fim
de preservar a higidez da ordem juridica violada e a protecdo das minorias parlamentares.
Sublinha-se que essa & uma interpretacdo logico- sistemética que deduz da mencionada
liminar, ndo houve, no caso, mencédo explicita nos termos exatos desta tese, ora instruida.

Em face desses julgados mencionados, se pode ultimar que hd um movimento
cada vez maior da Suprema Corte em considerar sindicavel as questdes de cunho politico, 0

que inclui o ato de vetar pelo Presidente da Republica, considerando a natureza de ato

politico. Isso porque a efetividade da Constituicdo depende de constantes interpretacfes com
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o fim de garantir a harmonia e a completude do ordenamento juridico. A Constituicdo néo

pode ser mais vista como uma “folha de papel” na qual advertiu Ferdinand Lassale no livro: A

esséncia da Constituicio’®

. Assim, o Poder Judiciario muitas vezes é chamado para se
manifestar sobretudo quando ha omissfes ou contradigdes oriundas do Executivo e do

Legislativo.

132 FERDINAND, Lassale. A esséncia da Constitui¢cdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013, p. 29-30.
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3. MECANISMO DE CONTROLE

Em decorréncia do que ja fora abordado, ao longo deste trabalho, acerca do
controle judicial do veto juridico, uma questdo se impde: a do mecanismo de controle judicial.
Ora, saber qual o instrumento iddneo, seus requisitos e 0 momento apto para se propor uma
acao de controle do veto juridico oposto pelo Chefe do Poder Executivo é imprescindivel para
materializar e viabilizar a ideia posta.

Para perseguir neste estudo a primeira indagacdo que surge € saber quanto a
legitimidade para ingressar com uma das ac¢Ges constitucionais, pois descobrir se essa € uma
prerrogativa exclusiva do parlamentar, ou ndo altera ambito de possibilidade dos mecanismos
existentes. Isso implica obviamente que quando ha um alargamento no rol de legitimados se
aumenta da possibilidade de se controlar determinada situacdo sensivel de dubiedade.

A Corte Suprema entende que o controle preventivo de constitucionalidade a
ser realizado pelo Poder Judiciario com relacdo a proposta de emenda constitucional - PEC,
ou a projeto de lei em curso nas Casas Legislativas, cujo objetivo é garantir o devido processo
legal de modo irrepreensivel, é exclusiva do parlamentar, na medida em que o direito publico
subjetivo pertence aos membros do Poder Legislativo. Por esse angulo, a jurisprudéncia do
STF se consolidou no sentido de negar a legitimidade ativa ad causam a terceiros, que nao
s30 parlamentares **. O notério mecanismo de efetivacdo desse controle é o Mandado de

Seguranca®®. Poder-se-4 argumentar, com isso, que ao se admitir outros legitimados se estaria

133 Nesse sentido, se destaca os seguintes precedentes: RTJ 136/25-26, Rel. Min. Celso de Mello; RTJ 139/783,
Rel. Min. Octavio Gallotti; MS 21.642-DF, MS 21.747-DF. Acesso: 8 jun 2016.

134 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 24.041-DF. Ministro Nelson Jobim, 29.8.2001. Veiculando no
informativo 239 do STF. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo239.htm  Acesso em: 8 jun 2016. BRASIL.
Supremos Tribunal Federal. MS 24.642, Ministro Luiz Fux. Disponivel em: http://www.stf.jus.br Acesso em: 8
jun 2016.
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usurpando a funcdo basilar dos parlamentares de produzir e controlar os projetos de lei.

Todavia, isso ndo é verdade. Buscou-se advertir ao longo deste trabalho, no tocante a natureza
politica do veto juridico. Nessa logica, ao se inserir novos legitimados ativos ndo haveria
burla as funcbes legislativas, apenas um maior controle desse ato politico, exercido pelo
Chefe do Poder Executivo, no seio do processo legislativo.

Consigna-se de plano, que se entende ser possivel o ajuizamento da A¢do de
Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF e o Mandado de Seguranga -MS quanto a
sindicabilidade do veto juridico, divergindo da posi¢cdo dominante do STF. Esse tema sera
desenvolvido nos topicos seguintes; contudo, se sublinha que a ampliacdo dessa legitimidade
sO € possivel para a hipdtese versada neste trabalho, ndo sendo viavel esse controle por quem
ndo seja parlamentar nos casos de inconstitucionalidade por vicio de iniciativa e por vicio
material, por exemplo a projeto de lei. A peculiaridade dessa tese, repita-se, é o fato do veto
ser um ato politico exercido no &mago do processo legislativo.

Portanto, ndo se vislumbra, nesse cenario, requisitos para 0 ajuizamento da
Acdo Direita de Inconstitucionalidade - ADI e de Mandado de Injuncdo - MI**. No que tange
a ADI, o seu pressuposto elementar para ajuizamento é a existéncia de lei prévia e a
conjuntura nessa ocasido é o projeto de lei. Lado outro, o MI é instrumento para lidar com
omiss@es inconstitucionais. Discordava a doutrina e a jurisprudéncia em relacdo ao seu objeto
em estabelecer se: 0 mandado de injuncdo se destina a possibilitar a suprimento judicial da

norma faltante ou a estimular a producéo da norma pelo 6rgédo competente™®. Sobrevém que

135 As demais acBes constitucionais ndo serdo mencionadas, haja vista a tamanha falta de verossimilhanca entre
as suas finalidades e o objeto desse trabalho.
138 ARROSO, op. cit., 137.
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nos termos do art. 5°, LXXI, da CR e pela novel Lei de n° 13.300/2016"*" a previsdo e o

processamento dessa acdo. Ela serd cabivel no termos do art. 2°, caput, da menciona lei,
sempre que a falta total ou parcial de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania
e a cidadania. Assim, tal controle em relacdo ao veto juridico se limitaria quando aos casos de
violagdo aos direitos e garantias fundamentais, considerando que a atividade legislativa foi
deficiente. Ademais, ndo se estaria versando sobre o controle do veto em si, mas sim de uma
situacdo acarretada por omissao que pode ter ocorrido em razéo do veto; ou seja, 0S motivos
do veto ndo seriam sindicaveis em si, apenas as consequencias dele, em razdo de uma
atividade legislativa insuficiente. Além do que, o STF até a edicdo da Lei 13.300/2016
adotava a corrente concertista geral no Julgamento do MI 708, sob a relatoria do Ministro
Gilmar Mendes'®; logo, o Judiciario deveria implementar uma solugdo para viabilizar o
direito do autor e essa decisdo tera efeitos erga omnes e valerd para todas as demais pessoas
gue estiverem na mesma situacdo. N&do obstante, com o advento da Lei 13.300/16 aumentar-
se-a a controvérsia a respeito dos efeitos da decisdo proferida em MI. Ao se interpretar o art.
8% | da Lei 13.300/16, se nota a adocdo da corrente concretista intermediaria, ou seja,
reconhecido o estado de mora legislativa, sera deferida a injuncdo para determinar prazo
razoavel para que o impetrado promova a edi¢do da norma regulamentadora. Somente com o
decurso do prazo de outros mandados de injuncdo anteriormente propostos, é que o Poder

Judiciario podera veicular uma decisdo concretista direta, art. 8°, paragrafo Unico. E quanto a

eficacia subjetiva, o art 9° da Lei n°® 13.300/16 adotou a corrente individual, assim, via de

137 Recentemente foi publicada pelo Vice-Presidente da RepuUblica em exercicio, Michel Temer, no cargo de
Presidente da Republica, a Lei de n° 13300 de 23 jun 2016. Disponivel em:;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2016/Lei/L13300.htm. Acesso no dia: 30 jun 2016.

138 A Corte inicialmente consagrou a corrente ndo concretista. Contudo, em 2007 houve um orverruling e o STF
passou a adotar a corrente concertista direta geral. Nesse sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. M1 708,
Dje 25.10.2007. Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em: http://www.stf.com.br. Acesso em: 30 jun 2016.
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regra, a decisdo terd eficacia subjetiva inter partes, sendo que excepcionalmente, prevé o art.

9°, § 10, sera possivel conferir eficacia ultra partes ou erga omnes. Embora a chegada tardia
da lei 13.300/2016, porém extremamente essencial para que se possa tornar mais efetivo o uso
e 0 processamento desse remédio constitucional, o0 Mandado de Injuncdo continua a nao ser
meio adequado para assegurar o controle juridico do veto judicial, pois sua objeto é restrito,
repita-se, aos direitos e liberdades fundamentais.

O presente capitulo pretende demonstrar que a ADPF é mecanismo apto para
se exercer o controle juridico do veto juridico, assumindo novas dimensdes a essa acao
constitucional. N&o se discorrerd sobre 0 Mandado de Seguranca, pois 0 uso dessa acdo ja é
pacifica na doutrina e jurisprudéncia nas hipéteses anteriormente mencionadas. Assim, se
entende que ambas as acdes sdo adequadas para exercer o controle do veto juridico. Essa

dupla possibilidade de controle ndo afeta o requisito da subsidiariedade conforme sera visto.

3.1. O momento do controle

Compreende-se como sendo 0 espaco de tempo propicio a se ajuizar as agdes
habilitadas a exercer esse controle. Entende-se que 0 momento pertinente € logo apds que o
Chefe do Poder Executivo exerce 0 veto.

A Constituicdo da Republica de 1988 no art. 66 preconiza o rito procedimental.
Ao observé-lo se constata que a Casa que tenha concluida a votacao, enviara o projeto de lei
ao Presidente da Republica, que, aquiescendo o sancionard. Contudo, se considera-lo, no todo
ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou

parcialmente, no prazo de quinze dias. Conta-se o prazo da data de recebimento, que devera
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ocorrer a comunicacdo, dentro de quarenta e oito horas, ao presidente do Senado Federal, os

motivos do veto.

A partir desse acontecimento, chega-se a fase oportuna para o ajuizamento da
ADPF ou do MI no STF, com o intento de obstar, de acordo com fundamentos expostos ao
longo deste trabalho, a colocacdo em pauta da sessdo conjunta, que ocorrerd dentro de trinta
dias, para apreciacdo do veto que s6 poderd ser rejeitado pelo voto de maioria absoluta dos
Deputados e Senadores.

Nesse diapasdo, convém ratificar a ideia de que se o veto € inconstitucional
diante dos motivos que o consubstanciam, € 0 mesmo que dizer que esse ato é nulo por
afronta a Constituicdo. Logo, seus efeitos ndo poderdo reverberar no ordenamento juridico,
caso 0 Congresso Nacional ndo o derrube. E se assim publicada a lei os motivos do veto ndo
poderéo ser objeto de uma ADI ou ADC, pois ndo mais fazem parte da lei uma vez que foram
incorporados pelo processo legislativo. Aceitar essa situacdo é inverossimil com sistema
constitucional vigente. Na opinido de Resende Marques, acolher essa hipotese seria algo
semelhante a considerar que a san¢do do Presidente da RepuUblica possa sanar vicio de

iniciativa de projeto de Lei de competéncia exclusiva deste®.

3.2. Da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental

Originalmente, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental foi
instituida no paragrafo unico do art. 102 da CR de 88, depois convertido em §1° pela EC. n° 3

mantendo a mesma redacdo. A regulamentacdo deste dispositivo se deu apenas onze anos

139 MARQUES, op. cit., p. 89.
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depois, com a Lei n°® 9.882, de 3 de dezembro de 1999, que dispds sobre 0 seu processamento

e julgamento. Anteriormente a edicdo dessa lei o STF firmou o entendimento pela ndo auto-
aplicacéo da medida™®.

Trata-se de acdo singular inserida no bojo do sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade, "ndo sendo possivel identificar proximidade imediata com outras figuras
existentes no direito comparado, como 0 recurso de amparo do direito espanhol, o recurso
constitucional do direito alemdo ou o writ of certiorati do direito norte-americano™***. A
verdade é que a ADPF surgiu no direito brasileiro com o escopo de colmatar importantes
lacunas identificadas no quadro de competéncias do STF'*?. Afirma-se ser a ADPF uma acéo
suis generis de controle concentrado'*®, haja visto o disposto no art. 10, §3°, da Lei 9.882/99
que diz: “a decisdo tera eficacia vinculante contra todos e efeito vinculante relativamente aos
demais 6rgdos do Poder Publico".

Conforme aponta a maioria da doutrina, se tem depreendido da Lei 9.882/99
dois tipos de acdo: a autbnoma, também chamada de principal; e a incidental, também
chamada de paralela**. Na espécie principal, previsto no art. 1°, caput, da mencionada lei: “a
arguicao prevista no §1° do art. 102 da Constituicdo Federal sera proposta perante 0 Supremo
Tribunal Federal, e tera por objetivo evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante

de ato do Poder Publico”. E na espécie incidental, prevista no paragrafo unico do mesmo

art.1°, dispondo que cabera também: “quando for relevante o fundamento da controversia

149 BARROSO, op. cit., p. 272.
141 Ibidem, p. 272.
142 MENDES, op. cit., p. 1229.

143 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢cdo Constitucional e decis&o juridica. 4.ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p.896.
1% T AVARES apud Barroso, op. cit., p. 276.
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constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os

anteriores a Constitui¢ao”.

No caso da arguigdo autdbnoma, se cuida de controle concentrado de normas
em cardter principal, se efetuando de forma direta e imediata em relacdo & lei ou ato
normativo.

Na situacdo da arguicdo incidental, "se questiona a legitimidade da lei tendo
em vista a sua aplicacdo em uma dada situacéo concreta, carater incidental”*. Ela pressupde
"a existéncia de um litigio, de uma demanda concreta ja submetida ao Poder Judiciario™*.
Além de outros requisitos, no caso da arguicdo incidental, eventuais processos em curso
ficardo sujeitos a suspensdo liminar de seu andamento ou dos efeitos da decisdo acaso ja
proferida, art. 5°, 83°, bem como a tese juridica que a ser fixada pelo STF, no julgamento da
ADPF, que ter4 eficacia erga omnes e vinculante, art. 10,§3°,

Em razdo do tema abordado, a espécie de acdo constitucional congruente ao

controle do veto juridico é a ADPF auténoma. Por isso, serdo analisados 0s pressupostos

dela, sem perder o foco do trabalho em questéo.

3.3. Pressupostos da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental

Conforme as li¢bes de Fredie Didier Jr: “pressuposto é aquilo que precede ao ato e

se coloca como elemento indispensavel para sua existéncia e validade; requisito € tudo quanto

145 MENDES, op. cit., p. 1235.
146 B ARROSO, op. cit., p.276.
147 \bidem, p.277.
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18 Malgrado as distingdes

integra a estrutura do ato e diz respeito a sua validade
terminoldgicas entre pressuposto e requisito, a expressdo “pressupostos processuais” €
expressdo consagrada na doutrina e na lei**, motivo pelo qual se utilizara nesse trabalho.
Assim, para 0 cabimento desta acdo constitucional se deve preencher os seguintes
pressupostos gerais, sob pena dela ndo vir a ser admitida: o descumprimento de preceito
fundamental; auséncia de outro meio processual capaz de sanar a lesividade (subsidiariedade);
e 0 pressuposto especifico da arguicdo incidental: a relevancia da controvérsia constitucional
sobre lei ou ato normativo. Ressalta-se que dos trés requisitos apontados, o terceiro ndo sera

explorado, pois € objetivo especifico da arguicdo incidental que ndo ndo faz parte do tema

desta monografia.

3.3.1. Auséncia de outro meio processual capaz de sanar a lesividade: a questdo da
subsidiariedade da ADPF e o Mandado de Seguranga — MS

Na dicgdo do art. 4°, 86° da lei 9.889/99 diz que: “ndo sera admitida arguicao
de descumprimento de preceito fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de
sanar a lesividade”. Isso significa que a arguicdo € uma acdo de controle concentrado, cuja
caracteristica central € o principio da subsidiariedade, ou seja, se houver outras acfes
passiveis de solucionarem a controvérsia subjacente, ndo se utilizara da ADPF. Nesse sentido

esclarece o escolio de Marinoni*®:

18 pIDIER JR, Fredie. Curso de Direito Processual Civil. VV.1. 15. e.d. Salvador: Juspodium, 2013. p. 266.

199 |bidem, p.226.

150 MARINONI, Luiz Guilherme et al. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.
p. 1129.
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Apenas isto parece suficiente para esclarecer que os demais meios, capazes de tutelar
com efetividade os preceitos fundamentais, ndo podem estar entre 0s instrumentos
destinados a tutelar direitos subjetivos. A arguicdo de descumprimento apenas é
excluida quando existe meio capaz de tutelar o direito objetivo mediante decisao
dotada de efeitos gerais e vinculantes, ou seja, por meio de a¢do que se destina ao
controle abstrato de constitucionalidade, como acfes de inconstitucionalidade e de
constitucionalidade.

Nota-se que, conforme mencionado no comeco deste capitulo, ao se defender o
uso da ADPF como meio capaz de se tornar efetivo o controle judicial do veto juridico e
também ao se defender o uso do MS, o requisito da subsidiariedade n&o restaria violado. Isso
porque 0 Mandado de Seguranca € acao civil "destinada a afastar ofensa a direito subjetivo
individual ou coletivo, privado ou publico, através de ordem corretiva ou impeditiva de
ilegalidade™". Diante dessa perspectiva, o principio da subsidiariedade, contido no art. 4°,
§1° da lei 9882/99, h4 de ser interpretado no contexto de ordem constitucional global™?, ou
seja, na prevaléncia do enfoque objetivo. Essa é a hermenéutica a qual se deve fazer do
principio da subsidiariedade, pois, do contrério, diante de uma interpretacdo excessivamente

literal dessa disposico, acabaria por retirar desse instituto qualquer resultado pratico™>.

3.3.2. Descumprimento de Preceito Fundamental

Tanto a lei 9882/99, quanto a Constituicdo de 88 olvidaram de conceituar a
locucdo “preceito fundamental”. Isso ficou a cargo da doutrina e jurisprudéncia que, com o
passar do tempo, superou incongruéncias hermenéuticas, apesar da auséncia de uma

concepcao evidente. N&o obstante, o proprio Supremo Tribunal Federal assume a dificuldade

151 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca. 33.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p.35
152 \ENDES, op. cit., 1243.
153 MEIRELLES, op. cit., 640,
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em delimitar o conceito de preceito fundamental, conforme se pode observar no voto do

Ministro Gilmar Mendes, na ADPF de n° 33, a saber: "E muito dificil indicar, a priori, os
preceitos fundamentais da Constituicdo passiveis de lesdo tdo grave que justifique o processo
e 0 julgamento da arguicdo de descumprimento. Ndo ha duvidas de que alguns desses
preceitos estdo enunciados de forma explicita na Constituicéo">*.

Majoritariamente, por sua vez, entende que nem toda norma constitucional
corresponde a um preceito fundamental. Na acepcdo do professor Barroso: “a expressao
direito fundamental importa o reconhecimento de que a violagdo de determinadas normas,
mais comumente principios, mas eventualmente regras, traz consequéncias mais graves para o
sistema juridico™°. Nesse sentido, André Ramos Tavares, citado por Daniel Assumpcao diz
que preceito fundamental ¢ toda a norma constitucional abrangente de regras e principios™*®.

Ato continuo, Barroso afirma em funcdo do principio da unidade da
constituicdo, ndo ha hierarquia entre esses preceitos fundamentais, mas isso, por si s6, ndo
inviabiliza a classificacdo desses preceitos a luz dos valores tutelados ' . Apesar da
indeterminacdo conceitual dessa locucdo, é certo para a doutrina e a jurisprudéncia, o seguinte
catalogo exemplificativo de normas que merecem o rétulo de preceitos fundamentais: que
consagram direitos os principios fundamentais, art.1° a 4°, e direitos fundamentais, art.5° e
seguintes; bem como as que abrigam clausulas pétreas, art, 60, 84° e contemplam os

principios constitucionais sensiveis, art. 34, VI1*.

154 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 33, Dje 27.10.2006. Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
Tft)g):llwww.stf.com.br Acesso em: 20 jun 2016.

BARROSO, op. cit., p.279.
156 NEVES, Daniel Amorim Assuncdo. A¢bes Constitucionais. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2013. p. 74
1" BARROSO apud Neves, p. 74.
158 BARROSO, op. cit., p. 279.
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Essa orientagdo demanda certo esfor¢co hermenéutico. Nessa senda, Hely

Lopes Meirelles, assevera que tal como enunciado nas chamadas clausulas pétreas, os
principios carecedores de protecdo parecem serem despidos de contetdo especifico. Por isso,

afirma o abalizado professor que:

[...] é o exame sistematico das disposi¢cBes constitucionais integrantes do modelo
constitucionais que permitira explicitar o conteldo de determinado principio, e
sempre a luz de um caso concreto. (...) Essa orientagdo, consagrada pelo STF para 0s
chamados principios sensiveis, ha de se aplicar a concretizagdo das clausulas pétreas,
e também, dos chamados preceitos fundamentais. E o estudo da ordem constitucional
no seu contexto normativo e nas suas relacdes de interdependéncia que permite
identificar as disposi¢fes essenciais para a preservacdo dos dos principios basilares e
dos preceitos fundamentais em um determinado sistema. Tal como ensina J. J. Gomes
Canotilho em relacdo a limitagdo do poder de revisdo, a identificagdo do preceito
fundamental ndo pode divorciar-se das conexdes de sentido captadas do texto
constitucional, fazendo-se mister que os limites operem como verdadeiros limites
textuais implicitos. **°

Diante desse gquadro, dogmatico e dos precedentes judiciais que se formam
desde a publicacdo da Lei 9.889/99, se nota somente em determinados situacdes faticas € que
podera identificar o conteldo dessas categorias de ordem constitucional e as respectivas

lesdes.

3.4. Objeto da Arguicao de Descumprimento

Nos termos do art. 1°, caput, e do seu paragrafo unico, da lei 9.882/99, estdo
descritos alguns dos objetos dessa acdo. A tutela jurisdicional, almejada através dessa agéo,
podera ser: inibitoria, leia-se preventiva, ou reparatoria, repressiva, de lesdo a preceito

fundamental, resultante de ato do Poder Publico. Tem-se também a ADPF quando for

%9 MEIRELLES, op. cit. p. 672.
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relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,

estadual ou municipal, inclusive anteriores a Constitui¢do, leis pré-constitucionais.

Atenta-se para o fato que a ADPF veio a tona com o escopo de complementar
e aprimorar o sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, em virtude de situacéo até
entdo ndo contempladas pelos mecanismos previstos até a sua regulamentagio. A guisa de
exemplo poder-se-4 utilizar ADPF para solver controvérsias no tocante a constitucionalidade
de direito municipal.

Sem perder o foco dessa tese, conforme mencionado, a jurisprudéncia do STF
ndo esta pacificada a respeito do veto do Chefe do Executivo ser objeto de ADPF. Consoante

1160

ao exposto no capitulo segundo, o0 STF na ADPF n° , Sob a relatoria do Ministro Néri da

Silveira negou tal possibilidade; contudo, na ADPF de n° 45

, mesmo sendo julgada com o
objeto prejudico, o Ministro Celso de Mello reconheceu a viabilidade dessa agdo para
controla-lo.

Recorda-se que o veto oposto pelo Presidente da Republica, questionado por
via da ADPF de n° 45, "incidiu sobre o art. 55, §2°, de proposta de lei que se converteu na Lei
n°® 10.707/2003, que tinha como finalidade fixar diretrizes para a elaboracdo da lei
orcamentaria de 2004”2 .0 arguente, nesse caso, “sustentava que o veto presidencial
afrontava preceito fundamental decorrente da EC n° 29/2000, publicada com vistas a garantir

recursos financeiros minimos a serem investidos em acdes e servicos publicos de satde™®.

160 gRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 1 QO. Tribunal Pleno. Relator: Ministro Neri da Silveira. DJ em
03 fev 2000. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 23 jan 2016. Decisdo veiculada ao Informativo do STF
n® 179

161 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 45 QO. Tribunal Pleno. Relator Ministro Celso de Mello. DJ em
29 abr 2004. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 23 jan 2016. Deciséo veiculada ao Informativo do STF
n° 345

162 \JENDES, op. cit., p. 1261.

163 |bidem, p. 1261.
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Como se sabe a acéo foi julgada prejudica, porém o ministro relator enfrentou devidamente a

questao’®.

E inequivoca a vinculagdo de todos os poderes e 6rgdos a Constituicéo,
proibindo o Chefe do Executivo se valer de atos abusivos, com o fundamento de suposta
inconstitucionalidade ao projeto de lei, que poderia sempre ser sindicavel perante o judiciario.
Dizer que o 6rgdo parlamentar é quem possui a incumbéncia de apreciar essa pressentida
inconstitucionalidade ndo é obstaculo para tanto, pois isso relativizaria a vinculagdo dos
Poderes Publicos & Constituicdo®®. Além do mais, a auséncia de maioria qualificada em
razGes meramente politicas - basta imaginar uma situacdo em que a maioria do Congresso
Nacional é situacdo, ou seja, ndo é oposicao ao partido do Chefe do Executivo - implicard na
manutengdo do veto ainda que lastreado em razdo de inconstitucionalidade absolutamente
despropositada™®.

Assim, o controle judicial do veto juridico, é espécie de controle juridico

preventivo.

3.5. Legitimidade e Pertinéncia Tematica

A legitimidade ativa para a propositura da ADPF é a mesma para propositura
da ADI e ADO. A previsao legal esta no art. 2°, | da Lei 9.882/99 e também no art. 103 da
CR. Isso posto, poderdo propor a ADPF os seguintes legitimados: o Presidente da Republica,

as Mesas da Camara e do Senado Federal, os Governadores dos Estados e 0 Governador do

164 Remete-se o Ieitor para o ponto 2.4, no segundo capitulo, para ndo tornar o trabalho repetitivo.
165 \ENDES, op. cit., p. 1262.
168 |hidem, p. 1262.
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Distrito Federal, as Mesas das Assembléias Legislativas e a Mesa da Cémara Distrital, o

Procurador-Geral da Republica, o Conselho Federal da OAB, partido politico com
representagdo no Congresso Nacional, as confederagOes sindicais e entidades de classe de
ambito nacional.

No tocante a pertinéncia temaética, se sabe que com o advento da Constituicao
de 88, o Procurador Geral da Republica deixou de ser o Unico legitimado para propor agéo
direta de inconstitucionalidade e por consequéncia as demais agdes objetivas. Diante disso, a
jurisprudéncia da Corte Suprema criou duas categorias de legitimados: 0s universais, cujo
papel institucional autoriza a defesa da Constituicido em qualquer hipétese™®’; e os especiais,
que sdo 6rgdo ou entidades, cuja atuacdo é restrita as questdes que repercutem diretamente
sobre a sua esfera juridica ou daqueles que possam vir a representar®®,

Pertencem a categoria de legitimados universais: o Presidente da Republica, as
Mesas do Senado e da Cémara, o Procurador Geral da Republica, o Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil e partido politico com representacdo no Congresso Nacional.
Inserem-se na classe dos legitimados especiais: 0 Governador dos Estados, a Mesa de
Assembléia Legislativa, confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Em referéncia a legitimidade passiva, ndo ha muito o que discorrer. 1sso
porque "embora ndo se possa falar, naturalmente, em réus, cabera ao 6rgdo ou agente ao qual

" 169 tal qual ocorre

se imputa a violacdo do preceito fundamental a prestacdo de informac6es
no caso das acOes direitas de inconstitucionalidade, por agdo ou omissao, e na declaracdo de

constitucionalidade.

167 BARROSO, op. cit., p. 161.
168 Ibidem, p. 161.
169 |hidem, p. 296.



68
CONCLUSAO

Nesta tese, se constatou argumentos sistematicos e racionais que possibilitam o
controle judicial do veto juridico, ainda que majoritariamente a doutrina e a jurisprudéncia
sejam refratarias a posi¢do defendida. Sucede que o processo de justificacdo argumentativa do
pensamento dominante deixa vacuos no sistema e consequéncias que ofendem o bom-senso
de justica, conforme demonstrado. Isso porque, a guisa de exemplo, se considerar um veto,
cujo motivo € a inconstitucional, seja de uma parte do projeto de lei, ou dele todo, a producéo
dos seus efeitos no ordenamento juridico € inconcebivel, pois a inconstitucionalidade gera a
invalidade da norma, ndo podendo repercutir efeitos. Ndo é légico por ferir a unidade, a
ordem e a sistemética do ordenamento que a razdo de ser de uma lei viola os pardmetros
axioldgicos da Constituicdo. H& um vicio ontoldgico na parte sucumbida do projeto de lei em
razdo deste veto, nesse sentido, é dever da Suprema Corte sustar os seus efeitos sob uma
analise juridica e material do seu conteudo, e ndo aguardar o pronunciamento essencialmente
politico do Congresso Nacional.

Nesse sentido, é salutar que se proceda ao controle de constitucionalidade do
veto juridico afim de que o reconhecimento de invalidade dos motivos do veto, paralise de
sobremaneira qualquer possibilidade de producdo de seus efeitos, antes da sessdo conjunta
dos Deputados e Senadores que devera possuir um quérum qualificado na votacao.

Uma vez que, se por um lado o veto tem por objetivo conter 0s excessos do
Poder Legislativo, por outro, a sessdo conjunta do Congresso Nacional, na forma do art. 66,
84° da CR, tem por ideal conter o descomedimento do Executivo. Todavia, essa decisdo do
Legislativo perpassa por um opcéo, escolha, de animo essencialmente politica. Com isso, 0

controle a priori - pelo judiciario - do veto juridico, que incide sobre 0os motivos que vinculam
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a decisdo do Chefe do Poder Executivo, é de inclinagdo estritamente juridica, tal qual se

propds infrutiferamente no caso da ADPF n° 1, sendo portanto fundamental que se passe
adotar a posicdo ora defendida. De todo modo, caso o STF ndo vislumbre
inconstitucionalidade no veto oposto, ainda se fara imprescindivel a anélise do Congresso
Nacional para se cumprir o escorreito processo legislativo.

Sendo assim, chamou-se atencdo para o coracdo desta tese, que é a aplicagdo
analdgica da teoria dos motivos determinantes, na qual se defendeu que o Chefe do Poder
Executivo fica vinculado aos motivos que alega ao opor o veto judicial. E nessa tdnica que se
examinou o principio da protecdo insuficiente, corolario do principio da proporcionalidade,
aplicado ao tema do veto juridico conferindo uma nova dimensao a esse instituto, posto que se
motivo do veto, a inconstitucionalidade da norma, ndo é verossimil, impedido que o
Legislativo crie novos direitos e obrigacGes, hd na verdade, uma violacdo ao direitos
fundamentais, e, por isso, se defendeu que nesses casos haveria um poder-dever do Chefe do
Poder Executivo se abster de vetar ou entdo sancionar tal projeto. Ato continuo, preocupou-se
em demonstrar que essa tese ndo compromete a vestuto dogma da separacao dos poderes.

Em uma escala jus filosofica, por fim, convém ratificar que o ordenamento
juridico é um sistema. Isso pressupde harmonia, ordem e unidade. A quebra desses alicerces
compromete a plenitude desse modelo. Nesse diapasdo, o controle de constitucionalidade é
um dos modelos que integram a jurisdicdo constitucional com o proposito afastar e suprimir
ameacas aos pilares dessa estrutura.

Assim, se conclui que, ao afirmar ser juridicamente possivel o controle judicial
do vejo juridico, tal qual exarado nesta tese, 0s argumentos expostos estdo em consonancia
com a dogmatica constitucional e, além disso, ndo ha colisdo com as diretrizes jus filosoficas

que se transpassa pela teoria da separagdo dos poderes, fruto da reorganizagéo do poder em
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um Estado de Direito. Previne-se, desse modo, mais uma manifestagéo do abuso de poder por

parte dos poderes democréaticos do Estado.
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