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RESUMO

O presente trabalho analisa como as novas regras regimentais instituidas pela
Resolucdo n° 1, de 2013-CN, influenciaram a competéncia do Congresso
Nacional de apreciar os vetos do Presidente da Republica, para verificar se essa
norma foi capaz de resgatar tal funcdo congressual, que n&o vinha sendo
exercida nos ultimos anos. Para isso, sdo analisadas as regras constitucionais e
regimentais de apreciacdo dos vetos; as razdes do ajuizamento do MS n°
31816/DF perante o Supremo Tribunal Federal, quando a Corte teve a
oportunidade de apreciar a questdo, e a decisdo tomada pelo Tribunal nessa
acao; o exercicio dessa competéncia do Congresso antes e depois da Resolucéao;

e como as novas regras influenciaram a apreciacdo dos vetos.



ABSTRACT

This paper analyzes how the new internal legislative rules established by
Resolution n. 1, from 2013-CN, influenced the competence of Brazilian National
Congress to examine the vetoes from President of Republic, in order to see if this
act was able to rescue such congressional function, that had not been performed
in recent years. For this, we analyze the constitutional rules and the internal
legislative rules for the appreciation of vetoes; the reasons for presenting the writ
of mandamus n. 31816/DF at Brazilian Supreme Court, when this Tribunal
considered the question, and the decision by the Court in this case; the exercise
of that power of Congress before and after the Resolution; and how the new rules

influenced the assessing of the vetoes.
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INTRODUGCAO

O veto do Presidente da Republica a projetos de lei € uma importante
etapa do processo legislativo, estando expressamente previsto na Constituicdo

Federal de 1988 (CF/88), principalmente em seu artigo 66.

Por meio do veto, o Presidente da Republica manifesta sua
discordancia com um projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional. O veto
representa, portanto, um importante mecanismo do sistema de freios e

contrapesos previsto em nossa Constituicdo para o equilibrio entre os Poderes.

Do mesmo modo, a possibilidade de derrubada do veto pelo Congresso
complementa esse instrumento do sistema de freios e contrapesos, permitindo
que o Legislativo faca prevalecer, quando julgar necessario, a vontade dos

representantes do povo no Parlamento.

Contudo, desde a promulgacédo da atual Carta Magna, a apreciacao dos
vetos pelo Legislativo ndo vem ocorrendo com o rigor previsto na Lei Maior,
problema que se agravou a partir de 2009, quando os vetos, como veremos,
simplesmente deixaram de ser analisados pelo Congresso Nacional. Em meados
de 2013, milhares de vetos se acumulavam na pauta do Legislativo, para

apreciacao em sessdo conjunta.

O Supremo Tribunal Federal (STF) teve a oportunidade de apreciar a
questao, a partir do final de 2012, no Mandado de Seguranca (MS) n° 31816/DF,
evidenciando a problematica decorrente do grande estoque de vetos pendentes

na pauta do Congresso Nacional.



Posteriormente ao ajuizamento desse mandamus, numa tentativa de
equacionar a questao, foi editada a Resolugdo n°® 1, de 11 de julho de 2013, do
Congresso Nacional (Res. n° 1/2013-CN), que modificou os artigos 104 a 106 do
Regimento Comum do Congresso Nacional (RCCN), alterando a sistematica de
apreciacdo de vetos. A partir de entdo, o exercicio dessa competéncia do
Legislativo parece, ao menos inicialmente, ter se tornado mais célere, dando
maior efetividade a tomada de decisdo sobre a manutencédo ou derrubada dos

vetos pendentes de apreciacdo pelo Parlamento federal.

Assim, este trabalho pretende verificar a sistematica de apreciacdo dos
vetos, antes e depois da Res. n® 1/2013-CN, e, principalmente, como as novas
regras estabelecidas por tal ato influenciaram o exercicio dessa competéncia do
Congresso Nacional. Nossa hipétese inicial foi que as novas regras regimentais
estabelecidas pela Resolugédo resgataram (tornaram mais efetiva) essa atribuicao
do Legislativo federal.

No capitulo 1, faremos uma revisdo tedrica do assunto, analisando
inicialmente as regras constitucionais e regimentais sobre o veto. Ap0Os isso,
visitaremos as licBes doutrinarias sobre o conceito e as caracteristicas do veto e
sobre a apreciacdo dos vetos pelo Congresso Nacional. Veremos ainda as
principais criticas existentes sobre essa atividade. Para isso, utilizaremos o

referencial bibliografico citado nas referéncias.

No capitulo 2, examinaremos as razdes que levaram ao ajuizamento do
MS n° 31816/DF perante o STF, no final de 2012, e as decisfes tomadas pela
Corte Maxima no bojo dessa acéo.

No capitulo 3, analisaremos a Resolugdo n° 1/2013-CN e as principais
modificacdes sobre a apreciagcdo dos vetos decorrentes de sua edicdo. Faremos
uma apresentacdo dos dados obtidos sobre os vetos desde 1988, a partir de
compilagdo das informacdes disponiveis nos sites oficiais do Senado Federal, da
Camara dos Deputados e do Congresso Nacional. Esses dados servirdao de base
para verificarmos a influéncia que a Resolugdo causou na apreciacao dos vetos

pelo Congresso Nacional, desde sua edicdo até meados de 2014.



Encerrando o texto, apresentaremos as consideracdes finais sobre o
trabalho, com as conclusfes obtidas, verificando ainda se nossa hipotese inicial

foi ou ndo confirmada.

Para atingir os objetivos deste trabalho foram realizadas pesquisas

bibliografica e documental.

A pesquisa bibliogréafica foi feita em obras de Direito Constitucional e
em livros especificos sobre processo legislativo, bem como em artigos cientificos
sobre vetos. Foram consultados também atos normativos oficiais que tratam dos
vetos, em especial a Constituicdo Federal, o Regimento Comum do Congresso

Nacional e a Resolugao n° 1, de 2013-CN.

A analise documental verificou os documentos e as informacdes
referentes a apreciacdo de vetos pelo Congresso Nacional, antes e depois do
advento da Res. n° 1/2013-CN, por meio de consulta aos sites oficiais do Senado
Federal, da Camara dos Deputados e do Congresso Nacional. Foram
compulsados ainda os autos do MS n° 31816/DF no site do STF.
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CAPITULO 1 - FUNDAMENTAGAO TEORICA
1.1. Regras Constitucionais e Regimentais sobre o Veto

Nos termos do art. 84, IV, da CF/88, compete privativamente ao
Presidente da Republica sancionar, promulgar e fazer publicar as leis. J4& o inciso
V desse artigo atribui também ao chefe do Executivo a missdo privativa de vetar

projetos de lei, total ou parcialmente.

Conforme reza o art. 66 da Lei Magna, a Casa na qual tenha sido
concluida a votacdo (Camara dos Deputados ou Senado Federal) enviara o
projeto de lei ao Presidente da Republica, que podera, assim, adotar duas
medidas: sancionar o projeto, se a ele aquiescer; ou veta-lo, total ou
parcialmente, se o considerar inconstitucional ou contrario ao interesse publico,
seja no todo, seja apenas em parte (art. 66, § 1°). Frise-se que o veto parcial
somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea
(art. 66, § 2°).

O prazo do Presidente da Republica para decidir-se pela san¢ao ou
veto € de quinze dias Uteis, contados da data do recebimento do projeto.
Decorrido esse prazo, o eventual siléncio do Presidente da Republica importara
sancéo (art. 66, § 3°). E o que se chama de sancéo tacita, em oposi¢cdo a sangio
expressa, quando ele aquiesce expressamente ao projeto. Note-se que o veto s6
existe na modalidade expressa, pois a omissdo do chefe do Executivo em se

pronunciar ndo acarreta veto tacito.

Ocorrida a sancéo tacita, o Presidente da Republica deve promulgar a
lei dentro de 48 horas. Se nédo o fizer, cabera ao Presidente do Senado Federal
promulgéa-la; se este tampouco o fizer, em igual prazo (48 horas), a atribuicéo
passara ao Vice-Presidente do Senado (art. 66, § 7°). A doutrina majoritaria
entende que a sancao € o ato que transforma o projeto em lei, isto é, segundo
essa visdo, o “nascimento” da lei se da no momento da san¢cdo. MENDES,
COELHO e BRANCO, por exemplo, assinalam que a lei passa a existir com a
sancdo ou com a rejeicdo do veto (2010, p. 833) (desse segundo momento do

nascimento da lei — a rejeicdo do veto — trataremos adiante).
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Por outro lado, caso decida vetar o texto, o chefe do Executivo tera 48
horas para comunicar ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto (art.
66, 8§ 1°). O veto serd entdo apreciado em sessdo conjunta do Congresso
Nacional, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser
rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores (art. 66, §
4°), Também o art. 57, § 3°, 1V, da Carta Politica prevé que a Camara dos
Deputados e o Senado Federal reunir-se-40 em sessao conjunta para conhecer
do veto e sobre ele deliberar. Antigamente essa apreciacdo se dava mediante
escrutinio secreto, mas, com a publicacdo da Emenda Constitucional (EC) n° 76,
de 28 de novembro de 2013, a votagcdo secreta nesse caso, antes prevista

expressamente no § 4° do art. 66 da Lei Maior, foi abolida.

Esgotado sem deliberacdo o prazo de trinta dias acima citado, o veto
sera colocado na ordem do dia da sessédo conjunta imediata, ficando sobrestadas
as demais proposicdes, até a votacdo final do veto (art. 66, § 6°). E o que se
conhece por “trancamento da pauta”. Vale dizer que ficardao sobrestadas apenas

as proposicdes sujeitas a apreciacdo em sessao conjunta das duas Casas.

Se o veto for mantido, isto é, se ele ndo for rejeitado pela maioria
absoluta dos Deputados e Senadores, o projeto sera arquivado, no caso de veto
total; sendo parcial o veto, as partes vetadas serdo arquivadas, permanecendo a
lei (parte sancionada) em vigor sem tais dispositivos. JA se o veto néo for
mantido (for rejeitado), a lei (e ndo mais o projeto), ou as partes vetadas, no caso
de veto parcial, serd enviada, para promulgacdo, ao Presidente da Republica
(art. 66, 8 5°. Neste caso, conforme ja assinalado, a doutrina majoritaria

considera a rejeicdo do veto como o momento do “nascimento” da lei.

Veja-se que, rejeitado o veto, ndo havera nova fase de sancdo (muito
menos de veto) do chefe do Executivo, pois ele jA& se manifestara contra o
projeto, por meio do veto, o qual, no entanto, foi derrubado pelo Parlamento.
Nesse novo momento, o Presidente devera acatar a decisdo do Congresso e

promulgar a lei.
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N&o obstante, assim como ocorre com a sancdo tacita, se a lei cujo
veto foi derrubado n&o for promulgada dentro de 48 horas pelo Presidente da
Republica, o Presidente do Senado Federal a promulgara, e, se este ndo o fizer

em igual prazo, cabera ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo (art. 66, § 7°).

Note-se, portanto, que o ato de sancdo ou veto é privativo do chefe do
Executivo, ndo podendo ser exercido por nenhum outro agente publico. J& o ato
de promulgacdo da lei é, normalmente, também da alcada do Presidente da
Republica, podendo, excepcionalmente, ser realizado pelo Presidente ou pelo

Vice-Presidente do Senado Federal.

E interessante ressaltar ainda que a deliberacdo executiva sobre o
projeto de lei (san¢do ou veto) ocorre inclusive em relacdo aos projetos de lei de
conversao de medidas provisérias. Conforme o art. 62, § 12, da CF/88, aprovado
projeto de lei de conversédo alterando o texto original da medida provisdria, esta
manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.
Por outro lado, quando a medida provisoria é aprovada sem alteracdes pelo
Legislativo, o texto é promulgado diretamente pelo Presidente do Congresso
Nacional, sem necessidade de sancio, nem possibilidade de veto. E o que prevé
o art. 12 da Resolucdo n° 1, de 8 de maio de 2002-CN, que dispbe sobre a
apreciacao das medidas provisérias pelo Congresso Nacional.

A fase de sancdo ou veto também esta presente no processo legislativo
dos projetos de leis orcamentéarias (lei do plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentarias, lei orcamentaria anual e leis de créditos adicionais), que séo
apreciados em sessdo conjunta das duas Casas do Congresso Nacional (art.
166, caput, CF/88). O 8 7° do art. 166 prevé que se aplicam subsidiariamente a
tais projetos as demais normas relativas ao processo legislativo. E o 8 8° do
mesmo artigo prevé expressamente a possibilidade de veto ao projeto de lei

orcamentaria anual.
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Por outro lado, as emendas constitucionais nao estao sujeitas a sancao
ou veto. Nos termos do art. 60, § 2° da Lei Maior, a proposta de emenda a
Constituicdo (PEC) sera discutida e votada em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés
quintos dos votos dos respectivos membros. E 0 8§ 3° desse artigo expressa que
a emenda a Constituicdo serd promulgada pelas Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, com o respectivo numero de ordem. Percebe-
se, assim, que, aprovada pelas duas Casas do Congresso, a PEC se transforma
imediatamente em emenda constitucional, independentemente de sancéao,

devendo apenas ser promulgada e publicada, para sua entrada em vigor.

As leis delegadas, por serem elaboradas pelo proprio Presidente da
Republica (art. 68, CF/88), também ndo comportam a fase de sancdo ou veto,
conforme relembram MENDES, COELHO e BRANCO (2010, p. 833). Uma vez
elaboradas, sdo diretamente promulgadas pelo chefe do Executivo, ainda que o
texto do respectivo projeto tenha passado previamente pelo crivo do Congresso

Nacional (delegacado imprépria — art. 68, § 3°, CF/88).

Finalmente, os decretos legislativos e as resolucdes, por se referirem,
respectivamente, a competéncias exclusivas do Congresso Nacional (art. 48,
CF/88) ou a competéncias privativas de cada Casa (arts. 51 e 52, CF/88),

também néo estdo sujeitos a san¢ao ou veto.

No ambito regimental, encontramos as regras que regulam a
apreciacdo dos vetos no Regimento Comum do Congresso Nacional (RCCN),
Resolucédo n° 1, de 1970-CN (e atualizacdes posteriores), uma vez que se trata

de matéria examinada em sesséo conjunta das duas Casas.
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Segundo o art. 1°, VI, do RCCN, a Camara dos Deputados e o Senado
Federal reunir-se-4o0 em sessdo conjunta para conhecer de matéria vetada e
sobre ela deliberar. Alerte-se que o Regimento Comum é de 1970, quando a
Constituicdo de 1969 (art. 59, § 3°) previa que o Congresso deliberaria sobre o
proprio projeto vetado, que seria considerado aprovado se obtivesse o voto
favoravel de dois tercos de cada Casa. Hoje a atual Carta Magna estabelece que

a apreciacao incide sobre o veto em si, ndo sobre a matéria vetada.

Antes do advento da Res. n°® 1/2013-CN, o caput do art. 104 do RCCN
estabelecia que, comunicado o veto ao Presidente do Senado, este convocaria
sessao conjunta, a realizar-se dentro de 72 horas, para dar conhecimento da
matéria ao Congresso Nacional, designar a Comissao Mista que deveria relatar o

veto e estabelecer o calendario de sua tramitacao.

Nos termos do § 2° do art. 104, que n&o foi modificado pela Res. n°
1/2013-CN, a citada Comissdo é composta de trés Senadores e trés Deputados,
indicados pelos Presidentes das respectivas Camaras, integrando-a, se possivel,
os Relatores da matéria na fase de elaboracédo do projeto. A Comissdo Mista tem
o0 prazo de vinte dias, contado da data de sua constituicdo, para apresentar seu
relatério (art. 105 — também inalterado pela Res. n® 1/2013-CN).

O art. 106 do RCCN, na redacao anterior a Res. n® 1/2013-CN, rezava
que, distribuidos os avulsos com o texto do projeto, das partes vetadas e
sancionadas e dos pareceres das Comissdes que apreciaram a matéria vetada
originalmente, com o relatério da Comissdo Mista do veto ou sem ele, seria
realizada, no dia fixado no calendario, a sessao conjunta para deliberar sobre o

veto.

Cite-se, por oportuno, que a Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJ) da Camara dos Deputados em parecer sobre a Consulta s/n°, de
27 de junho de 1990 (publicado no Diario do Congresso Nacional de 29/6/1990),
manifestou-se pela possibilidade regimental da votacdo global de vetos
presidenciais a um mesmo projeto, facultado, porém, o pedido de destaque, para

apreciacao em separado de determinado veto.
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O problema que ocorria, no entanto, era que o citado prazo de 72 horas
para a realizacdo da sessdo conjunta raramente era respeitado. Para agravar
essa questdo, o 8§ 1° do art. 104, na redacdo pretérita a Res. n° 1/2013-CN,
previa que o prazo de que trata o § 4° do art. 66 da Constituicdo Federal (isto €,
trinta dias a contar do recebimento do veto) sO seria contado a partir da sessao
conjunta convocada especificamente para conhecimento da matéria. Como essa
sessdo demorava a ser convocada, na pratica, os vetos esperavam muito mais
tempo até sua apreciacdo (uma demora de anos, muitas vezes). Nota-se que tal
regra regimental podia ser considerada incompativel com a Lei Maior. Veremos
adiante, inclusive, que houve uma tentativa de se questionar sua

constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal, por meio da ADI n°® 3719/DF.

Vale lembrar que o 8 6° do art. 66 da Lei Maior prevé que, esgotado
sem deliberacdo o prazo de trinta dias, o veto sera colocado na ordem do dia da
sessdo imediata, sobrestadas as demais proposi¢cfes, até sua votacao final. No
entanto, com a antiga regra regimental de que o prazo sé fluia a partir da
realizacdo da sessdo conjunta, esse sobrestamento, na préatica, nunca ocorria.
Isso permitia que outros assuntos submetidos a sessdo conjunta (por exemplo,
as leis orcamentéarias) continuassem a ser votados, ainda que houvesse um

grande estoque de vetos pendentes.

Por fim, veremos adiante, em capitulo especifico deste trabalho, como
ficou a redacado dos artigos 104 e 106 do RCCN, apds a alteracdo promovida pela

Res. n° 1/2013-CN e quais foram as implicacdes decorrentes dessa modificacao.

1.2. Doutrina sobre o Veto

Diversas interpretacfes das regras constitucionais sobre o veto séo
encontradas em manuais de Direito Constitucional, embora de forma superficial,

tendo em vista a caracteristica de manual dessas obras.
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SILVA (2004, pp. 522-3) ensina que o0 processo legislativo € um
conjunto de atos preordenados para a criagdo das normas de Direito, sendo o
veto um desses possiveis atos. Dizemos possivel porque nem sempre o veto
existe. Se o Presidente da Republica concordar com o teor do projeto de lei,
sanciona-lo-4, ainda que tacitamente; discordando do texto aprovado, ele opora o
veto. A sancdo e o0 veto sdo atos legislativos da competéncia exclusiva do
Presidente da Republica (SILVA, 2004, p. 525).

Esse autor (2004, p. 525) preleciona ainda que o veto € o modo de o
chefe do Executivo exprimir sua discordancia com o projeto aprovado, por
entendé-lo inconstitucional ou contrario ao interesse publico, e alerta que o veto
recai sempre sobre o projeto de lei, sendo errébneo dizer que o Presidente da

Republica vetou uma lei.

Finalmente, SILVA (2004, p. 526) frisa que o veto é relativo, pois pode
ser rejeitado pelo Congresso Nacional (conforme as regras que vimos acima). Se
isso acontecer, o projeto se transforma em lei, sem sancdo, devendo a nova
norma juridica ser promulgada. Mantido o veto, o projeto € arquivado. Nesse
sentido, MENDES, COELHO e BRANCO (2010, pp.1008-9) também destacam

que o veto é relativo e, além disso, irretratavel.

Ja TEMER (2010, p. 141) relembra que um dos alicerces da triparticao
dos Poderes € a ideia de inter-relacionamento entre eles, a fim de que um possa
impedir exageros na atividade de cada qual. Dai, segundo esse autor, a razao
por que o chefe do Executivo participa do processo legislativo, seja pela
iniciativa, seja pela sancao, seja pelo veto. Ele acrescenta que o veto examina
dois aspectos: constitucionalidade e interesse publico, isto €, a forma e o mérito
do projeto, respectivamente, sendo o primeiro aspecto prejudicial do segundo,
razdo pela qual aquele constitui preliminar de conhecimento do projeto. Nas suas
palavras (2010, p. 141):
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Antes de entrar no mérito, o Chefe do Executivo verifica se o projeto é
consonante com a Constituicdo, se ndo a vulnera. Concluindo pela
conformidade, examinara o mérito, o interesse publico. Por isso, o veto ha de
ser, sempre, motivado, a fim de que se conhegcam as razbes que conduziram
a discordancia, se referentes a inconstitucionalidade ou a falta de interesse
publico ou, até, se por ambos os motivos.

Por outro lado, em livros que tratam especificamente do processo
legislativo, encontramos um debate mais detalhado sobre o veto e sua
apreciacao pelo Congresso Nacional, embora sem uma analise que possa ser
considerada profunda, sendo ainda lacunosa no tocante a problematica de nao
apreciacao dos vetos pelo Congresso Nacional.

FERREIRA FILHO (2012, pp. 177-8) ensina que as Constituicdes hoje
vigentes ddo ao veto um carater suspensivo, no sentido de que ele implica
apenas uma nova deliberacdo do Legislativo, e frisa que o veto constitui um
instrumento importante para que o Presidente da RepuUblica demonstre sua
lideranca legislativa e impeca que o Congresso contrarie os desejos do

Executivo.

Esse autor destaca ainda (2012, p. 93) que, em razdo a existéncia de
leis que se aperfeicoam ndo pela sancdo, mas pela superacdo do veto, a
natureza de tais normas é a de ato complexo desigual, caracterizado pela
desigual importancia das vontades que se unem para o0 ato. Assim, a vontade do
chefe do Executivo em relacdo a lei seria secundaria em relacdo a vontade do
Legislativo, uma vez que sua oposicao € superavel. Ja se o veto fosse absoluto e
definitivo, haveria um ato complexo igual, em que as vontades dos dois Poderes

teriam igual importancia na elaboracéo da lei.
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FERREIRA FILHO comenta também (2012, pp. 178-9) sobre o veto
parcial, que, segundo ele, tem a grande virtude de separar o joio do trigo, ou
seja, excluir da lei o inconveniente, sem fulminar todo o texto. Ele relembra
(2012, p. 245) que a necessidade do veto parcial fez-se visivel em face do
problema das “caudas orgamentarias”, que eram disposi¢cdes estranhas as
financas publicas inseridas nos projetos dos orgamentos, as quais provavelmente
seriam vetadas se fossem objeto de projeto isolado. Quando néo havia no Brasil
a figura do veto parcial, o Presidente da Republica era obrigado a suportar tais
“caudas”, pois era impraticavel vetar o orgamento inteiro, ja que isso acarretaria a

paralisacdo da maquina estatal.

O autor destaca ainda (2012, p. 180) que, no Brasil, o veto parcial nao
suspende a entrada em vigor da lei toda, mas apenas da parte atingida pelo veto.
A parte ndo vetada (e, portanto, sancionada) € promulgada e publicada, para que
se execute. Além disso, se o0 veto for rejeitado posteriormente, a parte que se
vetou, e que agora se promulga, s6 entrara em vigor a partir da sua publicacao,
ndo da publicacdo da parte ndo vetada. Conforme ele destaca (2012, p. 247),
nisso nosso Direito se diferencia do ordenamento argentino, em que o0 veto
parcial faz com que todo o projeto aguarde a reapreciacdo das partes vetadas,
somente depois dela podendo ser promulgado e publicado.

FERREIRA FILHO comenta (2012, p. 180) que o veto parcial ndo pode
servir para subverter o sentido e o alcance do texto votado pelo Legislativo, por
exemplo, colhendo palavras ou frases isoladas no seu corpo, de modo a alterar
profundamente sua significacdo. Para evitar esse problema, vimos que o art. 66,
8§ 2° da CF/88 prevé que o veto parcial somente abrangerd texto integral de

artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea.

SILVA (2007, p. 224) classifica o veto ndo como uma decisdo de
natureza executiva, mas como um ato de carater legislativo, por influir na
formacao da lei, ainda que seja em sentido negativo. Segundo ele, veto e sancao
sdo atos de natureza decisdria que se inserem na funcdo legislativa de

aprovacao ou rejeicao do projeto de lei.
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O autor destaca (2007, p. 215) que o veto impede a transformacéo da
obra legislativa em lei até que o Congresso reafirme sua vontade legislativa
sobre a matéria e interesse em causa, tornando a exprimir sua vontade,
mantendo ou ndo o veto. Ele relembra que o poder de veto tem origem nas lutas
de classes no seio da vida romana, em que os tribunos da plebe adquiriram
poder para suspender a execucdo de decretos do Senado ou ordens de outras
autoridades. Mas leciona que a formulacdo atual do veto teve origem no
pensamento de Montesquieu, como um poder a ser atribuido ao Executivo, como

forma de participacao deste na legislacéo (2007, p. 216).

SILVA destaca também (2007, p. 217) que o fundamento tedrico do
veto consiste, basicamente, em vé-lo como um instrumento de controle da
legislacdo, ndo apenas do ponto de vista da constitucionalidade como também
dos interesses, contetudo do projeto de lei; e que o0 veto serve para selecionar a
matéria e os interesses a serem tutelados em face do programa de governo
adotado pelo Executivo. O veto seria, assim, um fator corretivo, segundo a
ideologia do governo, numa tentativa de impedir que dispositivos inseridos no
projeto pelo Legislativo, sob a forma de emendas, venham desarticular a

programacdo governamental.

O autor critica ainda a antiga redagdo do 8§ 1° do art. 104 do Regimento
Comum do Congresso Nacional (anterior a Res. n° 1, de 2013-CN), segundo o
qual o prazo de que trata o 8§ 4° do art. 66 da Constitui¢cdo era contado a partir da
sessdo convocada para conhecimento da matéria. Ele diz que tal regra era uma
inconstitucionalidade formal sem nenhuma significacdo, pois dava outro sentido
ao dispositivo constitucional, o qual prevé, como vimos, que 0 veto sera
apreciado dentro de trinta dias de seu recebimento. Veremos adiante que a Res.

n° 1, de 2013-CN veio corrigir essa distorcao.
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Quanto as espécies de veto, SILVA leciona (2007, p. 219) que ha o
veto absoluto e o relativo. O primeiro, ja em desuso, impede que se alcance a
conclusdo da medida proposta, pois, vetada absolutamente a matéria, ndo existe
mais discussao, valendo como rejeicdo definitiva. Nesse caso, a matéria sé sera
objeto de outra deliberacdo por meio de nova iniciativa. O segundo, adotado hoje
universalmente, inclusive no Brasil, ndo significa rejeicdo definitiva do projeto,
pois 0 que o veto relativo faz é suspender a transformacédo do projeto em lei, até

gue o Legislativo se pronuncie sobre o veto, sendo desse Poder a palavra final.

Outro aspecto interessante citado por SILVA (2007, p. 221) é a
admissédo de veto a projeto de lei de iniciativa do Executivo que nao tenha sido
modificado pelo Parlamento. Embora haja nesse caso duas vontades de um
mesmo titular em sentidos contrarios, o autor admite essa possibilidade, sob o
argumento de que € ainda seu poder de escolha dos interesses a serem
tutelados pela ordem juridica que justifica tal hipdtese, pois é possivel que a
escolha feita no momento da iniciativa deixe de interessar ao programa de

governo durante a tramitacao legislativa.

CASSEB (2008, pp. 275-6) aprofunda-se no tema da tramitacéo,
dizendo que o veto é analisado no Congresso Nacional inicialmente por uma
Comissdo Mista, que emitird relatério, antes de ser apreciado em sessédo
conjunta das duas Casas. O autor destaca a importancia que o Regimento
Comum da a citada Comissdo, que permanece com a matéria pela maior parte
dos trinta dias que o Legislativo tem para a apreciacdo do veto. Assim, o Plenario
formaria sua conviccdo, essencialmente, a partir do relatério elaborado pela
Comissédo Mista. O autor critica, porém, o fato de que as ComissGes Mistas nao
vinham se reunindo para apreciar os vetos, ocorrendo tdo somente a designacéao
de um relator que se manifestava em Plenario em substituicdo a Comissdo. A

critica é anterior ao advento da Res. n® 1/2013-CN. Adiante analisaremos o

cenario atual, apos o advento da citada Resolucéo.
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Ele ressalta ainda (2008, p. 275) a impossibilidade de a deliberagcao
sobre o veto ser feita pela propria Comissdo Mista, ante a exigéncia
constitucional de sessdo conjunta e quérum de maioria absoluta das duas Casas
para a rejeicdo do veto. Tem-se assim uma reserva de Plenario para a deciséo
sobre o veto, sem possibilidade de delegacdo a Comissdo Mista, que apenas

instrui a matéria, por meio de seu parecer.

FERRAZ (2007, p. 101) destaca que o veto ndo apreciado nos trinta
dias previstos no 8§ 4° do art. 66 da Carta Magna tranca apenas a pauta das
sessdes conjuntas, ndo havendo tal efeito sobre a pauta das sessdes das duas
Casas. Atualmente, as matérias apreciadas em sessdo conjunta incluem os
vetos, as leis orcamentarias e as resolucdes do Congresso Nacional, além das
medidas provisérias em vigor quando da promulgacdo da Emenda Constitucional
n° 32, de 2001. Veremos adiante que o STF entendeu que o trancamento da
pauta ocorre apenas sobre os demais vetos, podendo ser votada, por exemplo, a
lei orcamentaria anual, ainda que haja vetos pendentes com prazo de validade

vencida.

Em artigos especializados e em monografias, dissertacdes e teses de
pos-graduacao, encontramos uma analise mais detalhada sobre o veto, inclusive
algumas criticas mais diretas sobre a questdo da auséncia de sua apreciacao

pelo Legislativo.

MELO (2004, p. 30) noticia, por exemplo, que, entre 2000 e 2004, o
Congresso Nacional chegou a passar trés anos e nove meses sem realizar
sessao conjunta para deliberar sobre vetos e, ainda assim, funcionou
normalmente, sem o sobrestamento da pauta previsto constitucionalmente, num
cenario normativo anterior ao criado pela Res. n® 1/2013-CN. J& no resumo de

sua monografia ele assim se expressa (2004, p. 6):
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(...) por meio de subterfugio regimental, professado como matéria interna
corporis no ambito do Congresso Nacional, foi encontrada uma forma de
driblar o imbroglio da questdo referente a contagem do prazo. Pela
Constituicao Federal, o prazo tem inicio “a contar do recebimento”, enquanto
que pelo Regimento Comum o inicio do prazo é contado quando da data do
conhecimento do veto, o que vem a ocorrer quando a sessao é marcada.
Conforme o § 1° do art. 104 do Regimento Comum “o prazo [...] sera contado
a partir da sessédo convocada para conhecimento da matéria.”. Engenhosa
saida para resolver situacao intricada, em face do processo burocratico da
tramitacdo do veto a ser deliberado dever ocorrer no exiguo espaco de tempo
determinado pela Constituicdo Federal.

A questdo nao é tao recente, uma vez que o autor noticia (2004, p. 31)
que em abril de 2000 a ndo apreciacao de vetos no prazo constitucionalmente
preceituado suscitou uma questdo de ordem na Camara dos Deputados, quanto a
impossibilidade de apreciacdo do projeto de lei orcamentaria anual (LOA)
enquanto houvesse vetos pendentes com prazos vencidos. Na ocasiao, o pleito
acabou sendo considerado prejudicado, por ter sido aprovada a LOA durante a

tramitacdo da questdo de ordem.

Conforme destaca PAIVA (2011, p. 16), a ndo apreciacdo dos vetos
pelo Congresso decorria da diferenca no tratamento da matéria pelas normas
constitucionais e regimentais. Enquanto a Carta Magna dispbe que 0 veto néao
apreciado pelo Congresso Nacional dentro de trinta dias de seu recebimento sera
colocado na ordem do dia da sessdo imediata, sobrestadas as demais
proposicdes até a votacao final do veto, o Regimento Comum previa (antes da
Res. n°® 1/2013-CN) que o prazo para apreciacao do veto seria contado apenas a

partir da sessdo convocada para conhecimento da matéria.



23

Esse autor critica o teor do art. 43 do Regimento Comum, o qual prevé
gue, nas sessdes conjuntas, os votos da Camara dos Deputados e do Senado
Federal serdo sempre computados separadamente, de modo que o voto contrario
de uma das Casas importara a rejeicdo da matéria. Isso porque a regra permite
que a matéria seja considerada rejeitada na primeira Casa, sem necessidade de
se apurar os votos da outra Casa, 0 que impede os cidadaos brasileiros de
tomarem conhecimento da posicdo desta. Segundo o 8§ 2° do art. 43, a votacao
comecara pela Camara dos Deputados, exceto se se tratar de projeto de lei

vetado de iniciativa de Senadores, em que a votacdo comecard pelo Senado.

Na mesma linha, MOYA (2005, p. 48) acrescenta que as sessdes para
apreciacdo de vetos eram raras, pois os parlamentares percebiam que muito
dificilmente um veto era derrubado pelo Congresso Nacional, exceto se houvesse
um grupo de parlamentares fortemente interessado na rejeicdo do veto e capaz

de convencer seus pares a votarem no mesmo sentido.

Em outra passagem, o autor apresenta dados (2005, pp. 53-54) que
indicam que o0s vetos totais incidem mais sobre o0s projetos de origem
parlamentar, enquanto os vetos parciais ocorrem mais nos projetos de origem
executiva. Segundo ele, ndo h& davidas de que os projetos apresentados pelos
parlamentares sejam os alvos preferenciais dos vetos totais do presidente. Ele
afirma que tal comportamento é compreensivel e esperado, uma vez que nao se
pode achar comum que o Executivo impeca a entrada em vigor de propostas
apresentadas por ele na mesma proporcdo que o faz com as propostas
originarias do Legislativo. Os dados apontam ainda que, em termos percentuais,

0s vetos relativos incidem mais sobre os projetos de origem parlamentar.
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CAPITULO 2 — O MS N° 31816/DF NO STF

Verificaremos agora as razbes do ajuizamento do MS n° 31816/DF
perante o Supremo Tribunal Federal, quando a Corte teve a oportunidade de

apreciar a questao dos vetos, e as decisdes tomadas pelo Tribunal nessa acéo.

Cabe lembrar, inicialmente, que antes desse writ, houve outras
tentativas de judicializar a questao no STF. Em 2006, foi ajuizado pelo Deputado
Rodrigo Maia o MS n° 25939/DF, contra ato do Presidente da Mesa do
Congresso Nacional consubstanciado na convocacdo de parlamentares para
sessdo conjunta destinada a apreciacdo do or¢camento daquele ano. A acao
pretendia impedir a votacdo do projeto de lei enquanto ndo se apreciassem 0s
vetos pendentes de deliberacdo com prazo vencido, em atencdo ao 8§ 6° do art.
66 da CF/88. Nao obstante, em decisdo monocratica, o Relator, Ministro
Sepulveda Pertence, indeferiu a liminar, sob o argumento de que, ndo havendo
vetos aparelhados para a imediata deliberacdo do Congresso Nacional, néo
caberia impor a paralisia de todos 0s processos legislativos ja prontos para a
deliberacdo. Segundo ele, o sobrestamento de todas as demais proposicées
legislativas pressupunha a inclusdo na ordem do dia das mensagens
presidenciais de veto ndo apreciadas no prazo. No caso, 0s vetos ndo estavam
incluidos na ordem do dia por vérias razfes, alguns por ndo terem parecer de

comissao mista, outros por simplesmente terem sido retirados de pauta.

Frise-se, contudo, como bem assinala BARBOSA (2010, p. 167), que a
inclusdo dos vetos em ordem do dia ndo pode ser considerada como um
pressuposto para que ocorra 0 sobrestamento da pauta, pois 0 8 6° do art. 66 da
Carta Magna determina justamente que tais vetos pendentes sejam incluidos na
ordem do dia da sesséo imediata. De qualguer maneira, diante do indeferimento
da liminar e da posterior prejudicialidade do mandamus, nao foi dessa vez que o

STF teve a oportunidade de apreciar efetivamente a questao.
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Depois disso, houve nova tentativa de judicializar o tema, por meio da
acdo direta de inconstitucionalidade (ADI) n° 3719/DF, em que o Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL) questionou a constitucionalidade do § 1° do
artigo 104 do RCCN, em face dos 88 4° e 6° do artigo 66 da CF/88, quanto a
questdo do momento do inicio da contagem do prazo de trinta dias a partir do
qual o veto deve ser colocado na ordem do dia da sesséao imediata e sobrestar as
demais proposicdes, até sua votacao final. O partido argumentou que, embora os
vetos no Brasil sejam classificados como suspensivos ou superaveis, na pratica,
em muitos casos, tem vigorado o veto absoluto, pela auséncia de votacado dos
vetos pelo Congresso Nacional. E mesmo quando eles sao votados, o requerente
destacou que nao se observava o prazo previsto no § 4° do art. 66 da Carta

Magna, restando inGcua, imprestavel, a sancao prevista no 8§ 6° do mesmo artigo.

Alegou o0 PSOL nessa ADI que o RCCN alterou a contagem do prazo
de trinta dias estabelecido na ConstituicAo para apreciacdo de vetos
presidenciais, uma vez que o prazo constitucional conta-se do recebimento do
veto pelo Presidente do Senado Federal (art. 66, 88 1° e 4° da CF/88) e,
segundo o Regimento Comum, a contagem do prazo iniciava-se apenas a partir
da convocacdo da sessdo conjunta para vota-lo. Assim, se ndo houvesse
convocagao de sessdo, nao correria o citado prazo de trinta dias. Acrescentou
ainda que havia inUmeros vetos que aguardavam convocacdo ha mais de uma
década e que a demora ou ndo votacdo dos vetos acarretava conturbada

situacdo de inseguranca juridica.
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N&ao obstante, essa acao acabou n&o sendo conhecida, pois o Relator,
Ministro Eros Grau, alegou que, como o RCCN é de 1970, o exame da questéo
exigiria o confronto do texto impugnado com a Constituicdo Federal de 1969, isto
€, com um parametro constitucional pretérito. Isso porque uma lei anterior ndo
pode ser inconstitucional em relacdo a ConstituicAo superveniente, nem o
legislador poderia infringir Constituicdo futura, pois a Constituicdo sobrevinda
nao torna inconstitucionais leis anteriores com ela conflitantes: revoga-as. Assim,
entendeu o Relator, reafirmando a pacifica jurisprudéncia do STF, que nédo cabe
acao direta de inconstitucionalidade quando o preceito atacado for anterior a
Constituicdo, pois, sendo com ela incompativel, ter-se-4 tida como revogado;
caso contrario, como recebido. Dai, segundo ele, a inviabilidade do exame da

guestdo posta nos autos, por manifesta inadequacéao da via eleita.

Finalmente, tivemos o MS n° 31816/DF, impetrado em 13/12/2012 pelo
Deputado Federal Alessandro Lucciola Molon, do Rio de Janeiro, contra o ato da
Mesa do Congresso Nacional que, acolhendo requerimento conjunto de urgéncia
(Requerimento n® 12, de 2012), tornou iminente, a época, a possibilidade de
apreciacao do veto parcial n° 38, de 2012, aposto pela Presidente da Republica
ao Projeto de Lei n° 2.565, de 2011.

Esse projeto deu origem a Lei n°® 12.734, de 30 de novembro de 2012,
gue determinou novas regras de distribuicdo, entre os entes da Federacéo, dos
royalties e da participacdo especial devidos em funcdo da exploracdo de
petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos. Nao obstante, a
Presidente da Republica vetou parcialmente o projeto por contrariedade ao

interesse publico e inconstitucionalidade.

Em 12/12/2012, o Congresso Nacional aprovou o requerimento de
urgéncia para a apreciacado do citado veto presidencial, sem a necessidade de
apreciacao anterior dos outros milhares de dispositivos vetados pendentes a
época, isto é, sem a observancia da ordem cronolégica de apresentacdo dos

vetos ao Congresso Nacional.
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Segundo o impetrante, a Presidente em exercicio do Congresso
Nacional, Deputada Federal Rose de Freitas, ao acatar o requerimento de
urgéncia e submeté-lo a votacéao, violou seu direito liquido e certo a observancia

do devido processo legislativo, por ter havido:

i) ofensa ao art. 66, 88 4° e 6°, da CF/88, pela criacdo de um regime de
urgéncia sem amparo constitucional e uma apreciacdo aleatoria ou voluntarista

dos vetos;

i) desrespeito ao direito constitucional das minorias parlamentares,
pela criacdo de um procedimento legislativo especifico para um determinado

veto;

i) afronta aos dispositivos do RCCN que impedem a apreciacdo de
matérias fora da ordem do dia, exigem uma Comissao Mista para expedir parecer
sobre os vetos e estipulam que as lacunas do RCCN serdo colmatadas
inicialmente pelo Regimento Interno do Senado Federal (e ndo pelo do da

Camara dos Deputados).

Assim, o impetrante solicitou medida liminar para impedir a deliberacéao
do Congresso sobre veto parcial n° 38, de 2012, e, no pedido principal, solicitou
a concessao da seguranca para se determinar que o citado veto somente poderia
ser votado apds a apreciacdo dos vetos recebidos anteriormente. Pediu ainda o
reconhecimento da necessidade de que sejam cumpridas as disposicdes
regimentais pertinentes, notadamente as que exigem a constituicdo de Comisséao

Mista destinada a elaborar relatério prévio acerca do veto.
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A tese sustentada ganhou o acolhimento liminar do relator, Ministro
Luiz Fux. Ele destacou que a sistematica constitucional € clara ao cominar o
sobrestamento das demais proposicdes legislativas como consequéncia imediata
da falta de deliberacdo parlamentar sobre o veto. Acrescentou ainda que nao
pode o Congresso Nacional ignorar a realidade e, ao seu alvedrio, deliberar
acerca de quaisquer vetos, pois extrai-se da sistematica constitucional um nitido
dever de observancia da ordem cronoldgica de comunicacdo dos vetos. Segundo
o relator, o préprio texto constitucional, neste caso, suprimiu o poder de agenda
do Legislativo na hipétese de inertia deliberandi acerca do veto presidencial, pois
o constituinte foi categdrico ao determinar o trancamento de pauta, que somente
podera ser reaberta com a votacdo acerca do veto. Nas palavras do relator (MS
31816 MC/DF, fls. 19/20):

A inércia do legislador durante os trinta primeiros dias do recebimento do
veto transmuda-se ipso iure (com o vencimento do prazo), em obrigacéo
constitucional de decidir especificamente sobre o veto pendente, o gue
significa nada mais do que a propria supressédo constitucional do poder de
livre escolha sobre o que deliberar.

(..)

Forcoso concluir que o _primeiro veto recebido e ndo apreciado
tempestivamente sobrestou a deliberacdo de todos agqueles gque o
sucederam, 0S quais, portanto, se encontram insuscetiveis de serem
decididos antes gue os anteriores o sejam. (grifos no original)

O relator observou ainda que, aos olhos da Constituicdo, todo e
gualquer veto presidencial possui urgéncia, tendo em vista a possibilidade de
trancamento da pauta legislativa em razdo da sua n&do avaliagdo oportuna.
Haveria assim na Carta Magna trés procedimentos legislativos de tramitagcao
urgente: o das medidas provisorias (art. 62, 86°; o dos projetos de lei de
iniciativa do Presidente da Republica, quando por este solicitado (art. 64, § 1°); e
o dos vetos presidenciais (art. 66, 8 6°), ainda que, nesta Ultima hipodtese, a
Constituicdo ndo empregue tal nomen iuris (urgéncia). Portanto, segundo o
relator, ndo faz sentido falar em regime de urgéncia para apreciacdo de vetos,

pois todos sdo urgentes e 0 sdo em grau equivalente.
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bY

Quanto a alegacdo de violacdo de regras regimentais, o relator
flexibilizou a orientacao tradicional do STF de que tais assuntos se qualificam
como questdes interna corporis, imunes ao controle judicial. Segundo ele, em um
Estado Democratico de Direito, é paradoxal conceber a existéncia de campos
blindados contra a reviséo jurisdicional, adstritos tdo somente a algcada exclusiva
do respectivo Poder, pois tal insulamento é capaz de comprometer a higidez do
processo legislativo e, no limite, o adequado funcionamento das instituicdes
democraticas, razado pela qual ele propfe revisitar essa jurisprudéncia do

Tribunal, que ele qualifica como atavica.

As razbGes para tal revisitacdo a teoria dos atos interna corporis,

segundo o Ministro Luiz Fux, sao:

i) as disposicdes regimentais sdo normas juridicas, portanto dotadas de
imperatividade e caréter vinculante, de modo que sua violacdo habilita a pronta e
imediata resposta do ordenamento juridico;

i) o papel das normas constitucionais é estabelecer balizas genéricas
para a atuacao do legislador, sem descer as minucias dos diferentes assuntos
nela versados. Assim, os detalhes do processo legislativo devem ser tratados nos
Regimentos Internos, o que denota uma autolimitacao voluntaria pelos préprios
legisladores, um pré-compromisso deles com a disciplina interna de suas
atividades, de modo que, fixadas as disposi¢cfes regimentais, surge a vinculacao

dos parlamentares a tais normas do cotidiano da atividade legiferante;

iii) como corolario do pré-compromisso firmado, as normas regimentais
do processo legislativo sdo regras impessoais que conferem previsibilidade e
segurangca as minorias parlamentares, as quais podem, assim, conhecer e
participar do processo interno de deliberagcdo, sem que as maiorias eventuais

atropelem, a cada instante, os grupos minoritarios; e
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iv) a sindicabilidade judicial do descumprimento das disposi¢cOes
regimentais assegura o cumprimento das regras do jogo democratico e o
pluralismo constitucionalmente exigido no processo de elaboracdo das leis, isto
€, as regras regimentais sdo condi¢cdes processuais de garantia de um processo

legislativo democrético.

O relator frisou que o primeiro vicio a disciplina regimental se deu em
razao da autorizacado, pela Mesa do Congresso Nacional, da leitura do Veto n°
38, de 2012, sem que tal matéria se encontrasse na ordem do dia, com o que a
Mesa atuou sem amparo constitucional ou regimental. A estrita observancia da
ordem do dia, segundo ele, é indispensavel a adequada programacdo do
parlamentar para os debates, evitando surpresas e manobras ardilosas de
opositores, pois somente com previsibilidade e clareza é que discussdes francas
e republicanas podem ter lugar. Ele destacou, por outro lado, que também nao
foram observados o0s preceitos regimentais que impdem a constituicdo de
Comissdo Mista para elaborar relatério acerca dos vetos presidenciais antes da

sua deliberacéo.

Diante disso, o0 Ministro Luiz Fux reconheceu a existéncia de
verossimilhanca nas alegacfes de fundo articuladas no writ, bem como a
presenca do fumus boni juris na questdo e do periculum in mora (iminéncia, a
ocasido, da possibilidade de apreciacdo do veto parcial n°® 38, de 2012), com o
que deferiu o pedido liminar, nos termos formulados, para, inaudita altera parte,
determinar a Mesa do Congresso Nacional que se abstivesse de deliberar acerca
do veto parcial n® 38, de 2012, antes que se procedesse a andlise de todos os
vetos pendentes com prazo de analise expirado até a data da decisdo, em ordem
cronologica de recebimento da respectiva comunicagdo, observadas as regras

regimentais pertinentes.
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Além disso, em 7/2/2013, o relator expediu despacho sobre a liminar
concedida, esclarecendo que a decisdao nédo impedia o Congresso Nacional de
deliberar sobre toda e qualquer proposicdo, mas apenas de apreciar e votar
vetos presidenciais fora da ordem cronoldgica da respectiva comunicacdo. Ou
seja, a decisdo se limitou a obstar a deliberacdo aleatéria e casuistica de
determinado veto presidencial diante do volume acumulado de vetos pendentes,
de modo que o Congresso Nacional permanecia soberano para apreciar e votar
proposicdes de natureza distinta, segundo sua discri¢cdo politica e os reclamos de

governabilidade.

Ocorre que, dessa decisdo monocratica, a Mesa do Congresso
Nacional interpés agravo regimental. Assim, em 27/2/2013, o feito foi submetido
ao Plenéario do STF, que deu provimento ao agravo e revogou a liminar. O
colegiado alegou que o impetrante pretendia na acdo tdo somente obter
provimento que inibisse o Congresso Nacional de apreciar o Veto n° 38, de 2012,
antes da votacdo dos vetos anteriormente apresentados. Assim, a medida liminar
ndo poderia ir além nem deferir providéncia diversa da que derivaria da sentenca
definitiva, ordenando ao Congresso a abstencdo de deliberacdo sobre o veto
antes da andlise, em ordem cronolégica de recebimento, dos vetos pendentes

com prazo expirado.

Segundo a Corte, seria pouco provavel que tal determinacdo viesse a
ser mantida no julgamento definitivo da demanda, especialmente pela gravidade
das consequéncias que derivariam do puro e simples reconhecimento, com
efeitos ex tunc, da inconstitucionalidade da pratica até entdo adotada pelo
Congresso Nacional no processo legislativo de apreciacdo de vetos
presidenciais. Quanto a esse aspecto, segundo o relator para o acordao, Ministro
Teori Zavascki, isso estenderia um manto de inseguranca juridica sobre todas as
deliberacbes tomadas pelo Congresso Nacional pelo menos nos ultimos treze
anos, desde quando decorreu o prazo para deliberacdao do mais antigo veto ainda
ndo apreciado, as quais ficariam sujeitas a declaracdo de nulidade por

inconstitucionalidade formal.
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O relator para o acorddo destacou ainda que, mantida a deciséo,
restaria ao Congresso Nacional o ingente trabalho de examinar, por ordem
cronolégica de vencimento do prazo, os mais de trés mil vetos presidenciais
entdo pendentes de apreciacdo, sem possibilidade, no interregno, de apreciar
qualquer outra proposicdo. Isso significaria, na préatica, que, a pretexto de fazer
cumprir, como se deve, o prazo do § 4° do art. 66 da CF/88, a deciséo decretaria
a impossibilidade material, pelo menos por longo espaco de tempo, da
apreciacdo tempestiva de novos vetos presidenciais que viessem a ser
apresentados em futuro proximo. Paradoxalmente, portanto, nas circunstancias
de fato que se apresentavam, o comando no sentido de determinar o estrito
cumprimento da Constituicdo Federal, inclusive quanto ao passado, operaria

efeito contrario ao desejado pela norma constitucional.

Assim, ele defendeu que o grave cenario de fato que se apresentava,
em decorréncia do reiterado descumprimento do processo legislativo para
apreciacao de vetos, induzia a conviccdo de que, a exemplo do decidido no
julgamento da ADI 4.029/DF, também no julgamento definitivo do MS 31816/DF,
o Tribunal deveria adotar orientacdo semelhante aquela, ou seja: inobstante
viesse a declarar a inconstitucionalidade da pratica até entdo adotada pelo
Congresso Nacional no processo legislativo de apreciacdo de vetos, com
recomendacdo de corrigir para o futuro, o Tribunal haveria de atribuir a essa
decisdo apenas eficacia ex nunc, excluindo de seu comando as deliberacdes ja
tomadas, os vetos presidenciais ja apreciados e 0s que ja tivessem sido

apresentados, mas estivessem pendentes de aprecia¢cdo no Congresso Nacional.

Desse modo, em seu voto, o Ministro Teori Zavascki concluiu que,
sendo essa a mais provavel decisdo que tomaria o STF quando do julgamento
definitivo da demanda, com ela deveria, desde logo, se compatibilizar a medida
liminar, pois esta ndo pode ir além, nem deferir providéncia diversa da que pode
derivar da sentenca definitiva. Por isso, ndo haveria como manter a determinacgao

liminar, porque seu teor ndo seria mantido no julgamento final.
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Vale citar, finalmente, que o Ministro Gilmar Mendes, em seu voto (MS
31816 MC-AgR/DF, fls. 83 e 88), ventilou a possibilidade de o STF, no mérito da
acao, considerar inconstitucional o § 1° do art. 104 do RCCN, na redac¢ao anterior
a Res. n° 1, de 2013-CN, o qual previa que o prazo de que trata o § 4° do art. 66
da Constituicdo somente seria contado a partir da sessdo convocada para
conhecimento da matéria. Vimos, todavia, que essa redacdo acabou alterada

pela citada Resolucdo do Congresso Nacional.

Assim, o Plenario do Tribunal, por maioria, deu provimento ao agravo
regimental, cassando a liminar anteriormente concedida. Foram vencidos o0s
Ministros Luiz Fux (Relator), Marco Aurélio, Celso de Mello e Joaquim Barbosa

(Presidente). Redigiu o acordao o Ministro Teori Zavascki.

Finalmente, em 23/8/2013, o Relator Ministro Luiz Fux declarou a
prejudicialidade do mandamus, extinguindo o processo sem resolucao de mérito,
tendo em vista a perda superveniente do objeto, em razdo de o Veto n°® 38, de
2012, ter sido rejeitado pelo Congresso Nacional em 12/3/2013. Com isso, as
partes originalmente vetadas foram promulgadas pela Presidente da Republica,
em 14/3/2013, e convertidas em norma juridica, publicada no Diario Oficial da
Unido de 15/3/2013, integrando-se a Lei n°® 12.734, de 2012.
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CAPITULO 3 — A RESOLUCAO N° 1/2013-CN

Percebe-se, do histérico das a¢des judiciais no STF, especialmente do
MS 31816/DF, que a probleméatica dos vetos nao restou resolvida, tendo em vista
a extincdo desses processos sem resolucdo do mérito. A questdo de fundo,
assim, permanecia, havendo duvidas sobre a exigéncia ou nao de votacao
cronolégica dos vetos pendentes, bem como sobre o0 momento a partir do qual a
pauta do Congresso Nacional deveria ser considerada trancada por vetos com
prazo de apreciacdo vencido. Do mesmo modo, permanecia a possibilidade de
gue semelhante questdo surgisse no futuro, provavelmente com o consequente
ajuizamento de novas ac¢des no STF. Assim, uma resposta do Congresso, por via

legislativa, parecia ser uma alternativa para equacionar a questao.

Desse modo, foi apresentado, na sessao conjunta de 11/7/2013, o
Projeto de Resolucdo do Congresso Nacional (PRN) n° 2, de 2013, de autoria
das Mesas do Senado Federal e da Camara dos Deputados, que “altera a
redacao dos arts. 104 e 106 da Resolucdo n° 1, de 1970-CN, que dispde sobre o

Regimento Comum do Congresso Nacional.”

A justificacdo da proposicdo dizia apenas que o Projeto de Resolucédo
visava a assegurar maior eficacia a norma inscrita nos 88 4° e 6° do art. 66 da
Constituicdo, em virtude da qual o Congresso deve deliberar, no prazo de trinta
dias contado de seu recebimento, sobre eventuais vetos presidenciais a projetos

de lei, por ele aprovados, sob pena de trancamento de sua pauta.

Na mesma sessdo, apés a Presidéncia comunicar ao Plenario que o
texto a ser aprovado seria o pactuado entre os Lideres Partidarios, o projeto foi
aprovado pelo Congresso Nacional e, depois, promulgado, transformando-se na
Resolucéo n° 1, de 2013-CN.

Com a nova Resolugcdo, os artigos 104 e 106 do RCCN foram
modificados, o que gerou profundas modificacdes na sistematica de apreciacao

dos vetos. Vejamos em que consistiram tais alteracdes regimentais.
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A nova redacao do art. 104, caput, passou a prever que, comunicado o
veto ao Presidente do Senado, este designara a Comissao Mista que devera
relatad-lo e estabelecera o calendario de sua tramitacdo no prazo de 72 (setenta e
duas) horas. Ja o 8§ 1° desse artigo passou a dispor que o0 prazo de que trata o 8
4° do art. 66 da Constituicdo Federal sera contado da protocolizacdo do veto na
Presidéncia do Senado Federal.

Por sua vez, o art. 106, caput, foi alterado para estabelecer que,
distribuidos os avulsos com o texto do projeto, das partes vetadas e
sancionadas, ap06s 0 esgotamento do prazo de que trata o art. 104 (isto €, os
trinta dias), o veto sera obrigatoriamente colocado na ordem do dia da sesséo
conjunta imediata, independentemente da apresentacdo de relatério pela
Comissdo Mista, sobrestada a pauta das sessdes conjuntas do Congresso

Nacional para qualquer outra deliberacao, até a votacéao final do veto.

Foram ainda incluidos dois paragrafos ao art. 106. O § 1° disp8e que a
apreciacdo dos vetos ocorrera em sessdes do Congresso Nacional a serem
convocadas para a terceira terca-feira de cada més, impreterivelmente. Ja o § 2°
reza que, se por qualquer motivo ndo ocorrer essa sessdo, sera convocada
sessdo conjunta para a terca-feira seguinte, sobrestando-se as demais matérias

até que se ultime sua apreciacao.

Perceba-se que a grande modificacdo causada pela Res. n® 1/2013-CN
foi a do § 1° do art. 104 do RCCN, com a previsao de que o prazo de trinta dias,
apos o qual a pauta do Congresso Nacional ficara sobrestada, sera contado néo
mais a partir da sessdo convocada para conhecimento do veto, mas da
protocolizacdo do veto na Presidéncia do Senado Federal. Desse modo, hoje, se
o Congresso ndo conseguir cumprir esse trintidio (veremos adiante como o
Parlamento se comportou quanto a isso), sua pauta sera efetivamente “trancada”,

tornando efetiva a previsdo de sobrestamento do art. 66, § 6°, da Constitui¢cdo.
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Vale citar que, segundo o art. 2°da Res. n° 1/2013-CN, a nova
sistematica de apreciacdo dos vetos por ela estabelecida aplica-se aos vetos
publicados a partir de 1° de julho de 2013. Isso significa que a nédo apreciacao
dos vetos anteriores a essa data ndo gera o trancamento da pauta do Congresso
Nacional. Tal solugdo normativa se harmoniza com o0 posicionamento dos
Ministros do STF que entendem que a apreciacdo dos vetos néao
necessariamente deve ocorrer em estrita ordem cronoldégica, conforme vimos
acima, ao tratarmos do MS n° 31816/DF.

Verificaremos agora a influéncia que a Resolu¢édo n° 1/2013-CN teve na

apreciacao dos vetos presidenciais pelo Congresso Nacional.

Apresentamos abaixo os dados sobre a apreciacdo dos vetos coletados
dos sites oficiais do Congresso Nacional, do Senado Federal e da Camara dos
Deputados. Estes dados foram compilados a partir da tabela “planilha com todos

os vetos”, disponivel no site do Congresso Nacional®.

! www.congressonacional.leg.br/portal/veto.



VETOS NO CONGRESSO NACIONAL

Ano Recebidos | Apreciados %
2014 23 0 0%
P 36 25 69%
20183 AT 21 0 0%
2012 53 1* 2%
2011 36 0 0%
2010 43 1** 2%
2009 69 0 0%
2008 54 45 83%
2007 41 35 85%
2006 34 28 82%
2005 37 30 81%
2004 35 25 71%
2003 44 41 93%
2002 38 35 92%
2001 52 46 88%
2000 44 38 86%
1999 16 15 94%
1998 28 22 79%
1997 27 18 67%
1996 36 29 81%
1995 61 58 95%
1994 37 35 95%
1993 60 58 97%
1992 53 48 91%
1991 56 52 93%
1990 52 49 94%
1989 62 59 95%
1988 5 4 80%
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www.congresso.leg.br e www.senado.leg.br (14/8/2014)
P/A — posteriores/anteriores a Res. 1-2013-CN
* Rejeitado: Lei 12.734/2012 (royalties)
** Mantido: Lei 12.214/2010 (LOA 2010)

Nota-se que, até 2008, a apreciacdo dos vetos era razoavelmente
realizada pelo Congresso Nacional, com uma média de 87% dos vetos
apreciados anualmente. A partir de 2009 e até o advento da Resolucdo n° 1, de
2013-CN, essa média caiu para apenas 1%. Apos a edicdo da Resolucdo, o
Congresso Nacional chegou a apreciar 69% dos vetos recebidos no segundo
semestre de 2013. Porém, até 14/8/2014, nenhum dos votos do corrente ano

havia sido ainda apreciado pelo Legislativo.
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Parece, assim, que, num primeiro momento, a Resolugcdo n° 1, de
2013-CN, foi capaz de imprimir novo félego a atividade congressual de analise
dos vetos, mas esse folego parece ter durado pouco, tendo em vista os dados

referentes ao ano de 2014.

Verifica-se também que a nova regra dos 88 1° e 2° do art. 106 do
RCCN, de apreciagao dos vetos na terceira terga-feira de cada més ou, se iSso
nado for possivel, na terca seguinte, ndo surtiu o efeito desejado. Mesmo a
sancdo de sobrestamento da pauta das sessdes conjuntas para qualquer outra
deliberacdo, até a votacdo final do veto, parece ndo ter sensibilizado os
parlamentares a efetivamente apreciarem o0s vetos, ainda que isso tenha

acontecido num primeiro momento, como se percebe dos dados coletados.

O fato de a sancado (sobrestamento da pauta) ser de natureza difusa,
isto €, ndo dirigida a nenhum parlamentar especificamente, parece contribuir para
a sua pouca efetividade, ndo incentivando os Deputados e Senadores a se

mobilizarem para apreciarem os vetos.

Além disso, o fato de hoje serem apreciadas em sessdo conjunta
apenas 0s vetos e as leis orcamentarias?, aliado ao possivel entendimento de
que apenas os vetos ficam sujeitos ao sobrestamento da pauta, torna, na pratica,
a sancdo de sobrestamento da pauta pouco efetiva, uma vez que, em geral, 0s
vetos nao representam matéria de grande interesse politico que incentive os
parlamentares a apreciad-los para destrancar a pauta. Uma excecdo foi
justamente o Veto n°® 38, de 2012, sobre os royalties, conforme analisamos

acima.

2 Além das medidas provisoérias anteriores a Emenda Constitucional n° 32, de 2001, conforme o art. 2°
dessa Emenda: “Art. 2° As medidas provisérias editadas em data anterior a da publicacdo desta emenda
continuam em vigor até que medida proviséria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberagéo
definitiva do Congresso Nacional.”
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Nao custa lembrar ainda que, posteriormente a edicdo da Res. n°
1/2013-CN, foi promulgada a EC n° 76, de 2013, a qual, modificando o § 4° do
art. 66 da Carta Magna, aboliu a votacdo secreta nos casos de apreciacdo de
veto. Com isso, a deliberacdo congressual sobre os vetos tornou-se uma questao
ainda mais sensivel para os parlamentares, 0os quais agora devem manifestar
publicamente sua opinido contra ou a favor do veto. Em um cenario de maioria
governista no Legislativo, com o Executivo promovendo forte influéncia sobre sua
base parlamentar para a defesa de seus interesses, pode-se dizer que a EC n°
76, de 2013, aumentou a dificuldade de efetivacdo da competéncia do Congresso

de apreciar os vetos.

Percebe-se, assim, que a questdo de dar efetividade a tal competéncia
do Legislativo é ndo apenas juridica, mas principalmente politica. Ao que tudo
indica, a edicdo da Res. n° 1/2013-CN foi insuficiente para resgatar essa missao
do Parlamento. Seu folego foi muito curto, durou apenas um semestre, e nem
sequer atingiu os percentuais de apreciacdo de vetos observados nos anos
anteriores. O sobrestamento da pauta das sessdes conjuntas parece nao
incomodar de verdade os parlamentares. E certamente ndo incomoda o governo,

interessado na manutenc¢do de seus vetos.

Nesse cenario, o trancamento das leis orcamentéarias, notadamente do
orcamento anual, poderia ser uma efetiva sancdo que forcaria o Legislativo a
apreciar os vetos, mesmo com a maioria governista. Resta saber se a
interpretacado futura sera a de que os vetos efetivamente trancam a pauta de toda
e qualquer proposicdo, como parece decorrer da literalidade do § 6° do art. 66 da

CF/88, ou apenas os demais vetos, como ja foi ventilado no MS n° 31816/DF.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ante todo o exposto, podemos destacar as conclusdes a seguir, quanto

ao objeto deste trabalho.

O veto do Presidente da Republica a projetos de lei € uma importante
etapa do processo legislativo. Por meio dele, o Presidente manifesta sua
discordancia com um projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional. O veto
representa, portanto, um importante mecanismo do sistema de freios e

contrapesos previsto em nossa Constituicdo para o equilibrio entre os Poderes.

Do mesmo modo, a possibilidade de derrubada do veto pelo Congresso
complementa esse instrumento do sistema de freios e contrapesos, permitindo
que o Legislativo faca prevalecer, quando julgar necesséario, a vontade dos

representantes do povo no Parlamento.

Desde a promulgacédo da atual Carta Magna, a apreciacdo dos vetos
pelo Legislativo ndo vem ocorrendo com o rigor previsto na Lei Maior, problema
gue se agravou a partir de 2009, quando os vetos, como vimos, simplesmente
deixaram de ser analisados pelo Congresso Nacional. Em meados de 2013,
milhares de vetos se acumulavam na pauta do Legislativo, para apreciagcdo em

sessao conjunta.

Houve tentativas anteriores de judicializar a questdao. Uma, por meio do
MS n° 25939/DF, contra ato do Presidente da Mesa do Congresso Nacional
consubstanciado na convocacdo de parlamentares para sessao conjunta
destinada a apreciacdo do orcamento daquele ano. A acao pretendia impedir a
votacdo do projeto de lei enquanto ndo se apreciassem 0s vetos pendentes de
deliberacdo com prazo vencido, em atencdo ao § 6° do art. 66 da CF/88. Outra,
mediante a ADI n® 3719/DF, a qual questionava a constitucionalidade do 8§ 1° do
artigo 104 do RCCN, em face dos 88 4° e 6° do artigo 66 da CF/88. Ambas as

acodes, contudo, foram extintas sem resolucédo do merito.
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O cenario comecou a mudar de figura quando surgiu a necessidade
politica de se derrubar o veto parcial n® 38, de 2012, aposto pela Presidente da
Republica ao Projeto de Lei n° 2.565, de 2011. Esse projeto deu origem a Lei n°
12.734, de 30 de novembro de 2012, que determinou novas regras de
distribuicdo, entre os entes da Federacdo, dos royalties e da participacao
especial devidos em funcdo da exploracdo de petréleo, gas natural e outros

hidrocarbonetos fluidos.

Como o tema envolvia diretamente a distribuicAo de recursos
financeiros entre as unidades da Federacdo, imediatamente surgiu uma
movimentagdo politica para derrubar o veto, tendo, inclusive, sido aprovado um
requerimento de urgéncia para sua apreciacdo, sem a nhecessidade de
apreciacao anterior dos outros milhares de dispositivos vetados pendentes a
época, isto é, sem a observancia da ordem cronolégica de apresentacdo dos
vetos ao Congresso Nacional.

Tal situacdo ocasionou o0 ajuizamento do MS n° 31816/DF perante o
STF, sob a alegacdo de ofensa ao art. 66, 88 4° e 6° da CF/88. O Relator,
Ministro Luiz Fux, concedeu liminar para determinar a apreciacdo dos vetos em
ordem cronolégica, esclarecendo posteriormente que isso ndo impedia a
apreciacdo da lei orcamentaria anual, mas apenas de outros vetos. A liminar
acabou sendo cassada pelo Plenario do STF, com o que o veto pdde ser
apreciado (e rejeitado), fazendo, assim, o mandamus perder o objeto e ser,

assim, como as outras a¢des antes citadas, arquivado sem resolu¢cdo do mérito.
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Para tentar equacionar a questdo em casos futuros, foi editada a
Resolucédo n° 1, de 2013-CN, que modificou os artigos 104 e 106 do Regimento
Comum do Congresso Nacional (RCCN), alterando a sistematica de apreciacao
de vetos. A grande modificacdo foi a do art. 104, § 1°, do RCCN, com a previsao
de que o prazo de trinta dias, apés o qual a pauta do Congresso Nacional ficara
sobrestada, sera contado ndo mais a partir da sessdo convocada para
conhecimento do veto, como era antes previsto ho Regimento Comum, mas da
protocolizacdo do veto na Presidéncia do Senado Federal. Desse modo, hoje, se
o Congresso nao conseguir cumprir esse prazo, sua pauta serd efetivamente
“trancada”, conforme a previsdo de sobrestamento do art. 66, 8§ 6° da

Constituicao.

A partir de entdo, como vimos na tabela construida com base nos
dados do site do Congresso Nacional, o exercicio dessa competéncia do
Legislativo, inicialmente, tornou-se mais célere, no segundo semestre de 2013, o
gue deu maior efetividade a tomada de decisdo, pelo Parlamento federal, sobre a
manutencdo ou derrubada dos vetos pendentes de apreciacdo. Todavia, a partir
de 2014, a dificuldade do Congresso em apreciar 0s vetos ressurgiu,

aparentemente tornando ineficaz a Resolugcdo quanto a esse ponto.

Assim, a sancao de sobrestamento da pauta das sessfes conjuntas
para qualguer outra deliberacdo, até a votacdo final do veto, parece néao ter
sensibilizado os parlamentares a efetivamente apreciarem os vetos, ainda que
isso tenha acontecido num primeiro momento. Alguns fatores podem ter

contribuido para isso.

O fato de o sobrestamento da pauta ser uma sancao de carater difuso
parece contribuir para a sua pouca efetividade, ndo incentivando os Deputados e

Senadores a se mobilizarem para apreciarem 0s vetos.
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Por outro lado, o fato de hoje serem apreciadas em sessédo conjunta
apenas os vetos e as leis orcamentarias, aliado ao possivel entendimento de que
apenas os vetos ficam sujeitos ao sobrestamento da pauta, torna, na pratica, a
sancdo de sobrestamento da pauta pouco efetiva, uma vez que, em geral, os
vetos nao representam matéria de grande interesse politico que incentive os

parlamentares a aprecia-los para destrancar a pauta.

Uma vez que o Veto n° 38, de 2012, sobre os royalties, restou
apreciado, o que levou inclusive a prejudicialidade do MS n° 31816/DF, é de se
cogitar agora que nova movimentacado politica para a apreciacdo dos vetos talvez
s6 volte a ocorrer se e quando surgir novamente algum tema sensivel cujo veto

deva ser apreciado.

Tal situacédo sera reforcada, inclusive, se for adotado o entendimento,
ja declarado no bojo do MS n° 31816/DF, de que o trancamento de pauta gerado
pela ndo apreciacdo dos vetos incide apenas sobre outros vetos, nao, por
exemplo, sobre as leis orcamentarias, o que seria um fator de pressdo sobre a
deliberacdo dos vetos, caso o entendimento que venha a ser adotado seja, afinal,
o de sobrestamento de toda e qualquer proposicdo a ser apreciada em sessao

conjunta.
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