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Introducéo

Estou traumatizado, em estado de choque, com a constatacéo de que se faz tanta
politica no Capitéliol. Esta foi a frase dita pelo a época chairman do FED Alan
Greenspan a sua mulher ap6s retornar de um depoimento dado ao Congresso norte-
americano dando sua opinido a respeito de um corte de impostos pretendido pelo
presidente George W. Bush. Como sera visto mais adiante a aprovacdo de um projeto e
sua conversdao em lei passa por um caminho bastante longo e complexo, onde interesses
de diversos grupos sao postos a prova. O embate para a aprovacdo de uma lei se da em
grande parte no Congresso, e ao voltar de 14, Greenspan percebeu que sua opinido (que
na verdade fora mal interpretada) era mais um suporte para o corte dos impostos.
Também existe em diversos parlamentos a quantidade de politica que se faz no
Capitolio. O processo de elaboracdo de uma lei ndo se baseia apenas na racionalidade de
uma politica — seja ela econdmica, social ou administrativa — mas tem que levar em
conta o que os diversos atores deste processo pensam sobre isso. Como veremos mais
adiante, cada um destes atores tem diferentes interesses e expressam sua opinido com

base nesses interesses.

Este trabalho pretende explicar o funcionamento do Veto Presidencial no Brasil,
que é uma parte deste jogo para a aprovacdo de uma lei. O periodo estudado serd o do
primeiro mandato do Presidente Lula (2003-2006). Sera feito um levantamento e analise

dos vetos emitidos pelo Presidente e sua apreciacao pelo Congresso.

O primeiro capitulo trata da Teoria da Escolha Publica e contextualiza o veto
nesse modelo. A Teoria da Escolha Publica procura racionalizar qual € o modo que se
faz a politica que Greenspan observou. Leva em conta os diversos atores do processo e
quais sdo seus interesses e motivacdes. Serdo expostos modelos de andlise do veto

utilizando o ferramental da Teoria dos Jogos.

O capitulo seguinte trata do veto ao longo da Historia, indo da sua origem na

Grécia até o presente em alguns paises da Europa e, com maior énfase, para os Estados

! Greenspan, 2008, p. 214.



Unidos e Brasil. Sobre o veto no Brasil, ¢ feita uma exposicdo de como se

institucionalizou o veto nas ConstituicGes desde a época do Império.

Sdo feitas também consideracdes sobre as Medidas Provisérias, uma das
maneiras do Presidente da Republica iniciar o Processo Legislativo. Sera também feita

uma caracterizacdo de seu histdrico no pais com referéncia ao Decreto-Lei.

A luz da Teoria da Escolha Plblica desenvolvida no primeiro capitulo e das
demais consideracOes feitas nos seguintes sera feito um levantamento e analise dos
vetos emitidos pelo Presidente e sua apreciacdo pelo Congresso. Esta andlise dara
énfase aos vetos que influenciam a decisdo e geréncia de Politica Econémica e a

elaboracéo de leis em geral.



O Veto Presidencial e a Teoria da Escolha Publica

As autoridades monetarias desfrutavam, no periodo de 1871 até 1913, de um
poder que as permitiam tomar as medidas necessarias para manter a conversibilidade do
ouro. Esta situacdo modificou-se quando foram ampliados os direitos de cidadania — o
sufrégio universal e o surgimento de partidos politicos operarios, sdao exemplos desta
mudanca. A partir dai, a crescente percepcdo do desemprego e das contradicdes entre
equilibrio interno e externo emprestaram cunho politico as diretrizes monetarias®. Este
exemplo, nos mostra como tornou-se necessario um arcabougo tedrico para que se
entenda como se dao as escolhas pablicas. Nédo trata do Veto Presidencial que € o tema
desta Monografia, mas da idéia da equacdo que os politicos tém de resolver para

atuarem.

Neste capitulo sera feita uma exposicdo da Teoria da Escolha Publica e como ela
pode servir de arcabouco tedrico para a investigacdo do Veto Presidencial. Utilizando
Teoria dos Jogos, podemos modelar o problema de decisdo que o Presidente da
Republica tem de resolver quando decide se veta ou ndo um projeto de lei. E feita uma
analise tomando este jogo como sendo de Informagdo Completa e outra como ele sendo

de Informacéo Incompleta.

A Teoria da Escolha Publica e Suas Origens

Este trabalho é desenvolvido a luz dos fundamentos da Teoria da Escolha
Publica, que pode ser definida como o estudo dos processos de decisdo numa
democracia, utilizando o instrumental analitico da economia, fundamentalmente os
conceitos de comportamento racional e auto-interesse que definem o homo economicus
(...) e constitui uma abordagem interdisciplinar da relagdo entre economia e politica®.
Este capitulo ira tratar da origem e desenvolvimento da Teoria da Escolha Publica, com

énfase ao jogo Executivo-Legislativo.

2 Eichengreen, 2000, p. 71.
% Borsani, 2004.



Datam dos anos que se seguem a Grande Depressdo, na primeira metade do
século XX, os estudos iniciais sobre o papel do Governo, como unidade de controle em
uma economia nacional. Um exemplo € o estudo An Economic Policy for 1936, que Jan
Tinbergen apresentou na Associagdo Econdmica da Holanda. A teoria que teve
Tinbergen como um de seus precursores constitui-se num modelo de comportamento do
policy-maker e pressupde que o processo de decisdo do Governo funciona como uma

escolha individual®.

Todavia, progressivamente, os economistas foram se dando conta de que esse
tipo de construcéo analitica tornava-se improprio, precisamente por associar o0 Governo
a um processo de escolhas de um policy-maker individual. E mais: que esse policy-

maker busca maximizar o bem-estar social.

A partir da década de 1960, foram publicados trabalhos que passavam a tratar o
Governo — e a politica econémica estabelecida por ele — ndo como um ente monolitico
de comportamento benevolente e que busca promover o interesse geral®, mas sim como
uma interacdo de diversos agentes de decisdo, publicos e privados, em que se define a
formacéo da politica econdmica. Um trabalho considerado o pioneiro nesta area € o
livro de James Buchanan e Gordon Tullock O Célculo do Consenso: fundamentos
l6gicos da democracia constitucional® de 1962. Podemos também citar as obras de
Anthony Downs (Uma Teoria Econémica da Democracia), Mancur Olson (A Ldgica da
Acéo Coletiva), e de William Riker (A Teoria das Coalisdes Politicas) como influentes

para o desenvolvimento da Teoria da Escolha Pdblica’.

Muito da analise de politica econdmica focaliza os resultados finais dessa
politica — como taxa de inflacdo, desemprego, renda per capita. Porém, esses resultados
sdo0 apenas a ponta do iceberg de uma gama de escolhas feitas para a implementacéo de
uma determinada politica econdmica, e é importante que 0s mecanismos dessas
escolhas coletivas sejam tratados internamente ao modelo de politica. Para tanto,

pode-se ambientar a sua ocorréncia num jogo de estratégias, em que diferentes

4 Monteiro, 1982, p 92-3.

5 Monteiro, 2007, p 26.

® The Calculus of Consent: logical foundations of constitutional democracy.

7 Borsani, 2004. Os titulos originais em inglés sédo, respectivamente: An Economic Theory of Democracy
(1957), The Logic of Collective Action (1965) e The Theory of Political Coalitions (1962).



participantes ou agentes de decisdo interagem, segundo regras previamente

estabelecidas, algumas das quais sdo, elas proprias, alteradas no decorrer do jogo,

incorporando-se, portanto, a nocéo de politica econdmica®.

Podemos definir como participantes desse jogo as seguintes classes agentes de

decisdo na escolha publica®:

a.

Politicos-legisladores: No nivel federal, sdo os Deputados Federais e
Senadores que atuam nas decisbes majoritarias e tém a prerrogativa de
decidir sobre a mudanca de regras constitucionais;

Burocratas: Operam o dia-a-dia da organizacdo governamental ,
distribuindo-se por variados niveis e unidades de decisdo, mantendo
uma relac&o de monopdlio bilateral com a legislatura patrocinadora®®.
Presidente da Republica: E a pessoa eleita pelo povo que representa o
Poder Executivo Federal e é sob sua autoridade que opera a burocracia
governamental*! e também tem a prerrogativa de vetar projetos de lei
vindos do Legislativo.

Juizes: S&o os Ministros do Supremo Tribunal Federal os responséveis
pela guarda da Constituicdo que revisam, quando questionados, as
decisdes tomadas pela Legislatura e pelos Burocratas'>. Com a
prerrogativa dada ao Presidente da Republica de editar Medidas
Provisorias com forca de lei, 0 Supremo Tribunal Federal pode também
fazer a revisdo deste ato do Executivo e emitir parecer sobre sua
constitucionalidade.

Grupos de Interesses Especiais; identificados nas agdes dos cidadaos no
processo politico, exclusive o uso do voto®® e podemos ainda comentar
que os grupos de interesse organizam-se e agem no sentido de fazer que
0 governo expanda 0s seus gastos em programas governamentais que 0s

beneficiem através de politicas pablicas de corte distributivo®*

8 Monteiro, 2004, p. 13.

® Monteiro, 2002, 2004 e 2007.

10 Monteiro, 2007. p. 35.

1 Monteiro, 2007. p. 35.

12 Constituicdo de 1988, Art. 102, I.
13 Monteiro, 2007. p. 36.

14 Rezende, 2000, p. 120.
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f. Cidadaos-Eleitores: Aqueles que votam para a eleicdo dos Legisladores e

do Presidente da Republica.

Joseph Schumpeter, em seu livro Capitalismo, Socialismo e Democracia®®,
equipara a atividade politica ao mercado. Nesta analogia os politicos representam 0s
empresarios e o0s votos, o dinheiro®. O Presidente da Republica e os Legisladores — os
politicos — desempenham uma fun¢do muito semelhante a que € atribuida as empresas
numa economia de mercado: SA0 0S empresarios que criam 0S programas que
combinam a tecnologia e 0s gostos, interpretam a procura de bens publicos dos

individuos, e analisam as vias para oferecer estes bens®’.

Mas o0 que motiva os politicos? O paragrafo abaixo extraido de Samuelson e
Nordhaus (1988) sintetiza bem a motivacdo dos politicos:

A maioria das figuras politicas € motivada por uma combinacéo de
pragmatismo e ideologia, em que se juntam a procura da sobrevivéncia
eleitoral com as crencas fundamentais sobre o modo como deve
governar-se uma nacdo. Alguns alteram rapidamente a sua posi¢ao
sempre que mudam o0s ventos politicos. Outros tém idéias de tal modo
arraigadas que estdo dispostos a arriscar uma derrota em defesa de seus
ideais. Mas a teoria da escolha publica reduz este emaranhado de
motivacbes a um simples (na realidade, excessivamente simples)
pressuposto: admite-se que os politicos actuam de modo a maximizar as
possibilidades da sua reelei¢do, supondo-se que séo maximizadores de

votos, do mesmo modo que as empresas s@o maximizadoras de lucro®®,

Podemos entéo dizer que o legislador procura maximizar sua utilidade com seus
votos e demais agdes no Parlamento, independente de quais s&o 0s motivos que o levem
a tomar determinada atitude com relacdo a votacdo de algum projeto de lei — sejam eles

suas crencas fundamentais ou nao.

15 Capitalism, Socialism and Democracy
16 Borsani, 2004.

17 Samuelson & Nordhaus, 1988, p. 873.
18 Samuelson & Nordhaus, 1988, p. 873.
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A Figura 1 mostra como € a interacdo dos participantes e a seqtiéncia do jogo de
politica econébmica. A Monografia dara atengdo especial a parte desse jogo que se
relaciona ao uso do instrumento de veto pelo Presidente da Republica, e que incide
sobre decisdes tomadas nos processos majoritarios do Legislativo. Relembrando o que
foi dito por Schumpeter, é importante ter em mente que este trabalho trata de parte da
interacdo entre dois grupos participantes do jogo que atuam para maximizar seu retorno

(ue € expresso por votos.

Figura 1: O Jogo de Politica Econémica®®

Veto Executivo

| w
Presidente

v

Processo
Legisladores €4¢— Orcamentdrio <«— Burocratas ———3p  Politica Econdmica

A T T l
Desempenho econdémico e
T T social

Juizes

Grupos de interesse

I
Processo politico l
Cidadao

f |

Voto

Regras Constitucionais

O Presidente da Republica é um jogador diferenciado dos Legisladores por
diversos motivos. A acdo do Presidente no jogo acontece de forma diferenciada da acéo
dos Legisladores, ou seja, as preferéncias do Presidente da Republica diferem das
preferéncias dos Legisladores. H4 uma menor indugéo ao clientelismo e ao oportunismo
eleitoral em decorréncia de sua base de representacdo ser mais ampla e heterogénea,

assim como ter mandato eletivo limitado, e, portanto, sua motivacao eleitoral tende a

19 Adaptado de Monteiro, 2007, pp 37.
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ser mais atenuada, sobretudo no segundo mandato®® — ja que a legislagdo brasileira
atualmente permite que o Presidente da Republica se reeleja somente uma vez
consecutiva, porém ndo impede que volte a ser candidato para um futuro mandato como
acontece na legislacdo norte-americana®l. Os Deputados Federais e Senadores n&o
possuem um limite para se reelegerem suas estratégias sdo diferenciadas segundo a
visibilidade do beneficio liquido das politicas nos respectivos redutos eleitorais??, que
sdo os estados pelos quais estes Legisladores se elegem. Um exemplo em curtas
palavras: um Senador eleito pelo Estado de Sergipe precisa apenas que 0S sergipanos
vejam algum beneficio das atividades deste Senador para seu estado; enquanto um
Presidente da Republica precisa da aprovacdo de eleitores de diversos estados da

federacéo.

Como visto acima, 0 processo para a elaboracdo e implementacdo de uma Politica
Econdmica (e de leis em geral) é longo, passa por diversas etapas até sua
implementacdo e estas etapas ocorrem com a participacdo de atores com motivacoes
diversas. Este processo de elaboragéo de leis pode ser descrito como um jogo. O Veto
Executivo (ou Presidencial) € uma destas etapas, € um sub-jogo onde participam o
Presidente da Republica e o Congresso Nacional. A Figura 2, representa este sub-jogo
em sua forma extensiva?® e focaliza a interagdo de Executivo e Legislativo,
exemplificando o modelo de decisdo em que o Presidente da Republica faz uso do veto

e os legisladores, atuando na sequéncia, apreciam o eventual veto presidencial.

Podemos sumariar 0 processo da seguinte maneira: o Presidente da Republica
propde x como uma alternativa ao status quo vigente; os Legisladores depois decidem
qual nivel a politica econémica y(x) sera estabelecida; o Presidente analisa o nivel de
y(x) e decide se veta ou ndo a decisdo da legislatura; caso o Presidente vete, o

Legislativo decide se reverte ou ndo o veto presidencial. O processo nao

20 Monteiro, 2007, p. 61.

2L Foi em 1951, com a Emenda XXII da Constituicdo Norte-Americana, que limitou-se a dois o niimero
de mandatos que um norte-americano poderia ter na presidéncia do pais (No person shall be elected to the
offfice of the President more than twice...).

22 Monteiro, 2007, p. 43.

23 Uma maior exposicéo sobre a Teoria dos Jogos e o tipo de jogo considerado na analise sera feita
adiante.
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necessariamente precisa ser iniciado pelo Presidente da Republica®®, a Constitui¢do
brasileira permite que a iniciativa de um projeto de lei seja feita pelo Poder Judiciario®,
pelo Ministério Publico, por iniciativa popular de lei?® e pelos Deputados Federais e

Senadores.

Figura 2: Interacdo Executivo-Legislativo?

X y(X) v r

' p L(d) p L@ F—— Y%

nv

y(x)

A Constituicdo de 1988 definiu uma série de situacBes onde o Presidente da
Republica é quem tem a iniciativa de leis?®. Uma destas, e muito importante do ponto de
vista econdmico, é a elaboracdo e apresentacdo da proposta do Orcamento da Unido,
pois é este Poder quem conhece a realidade sociopolitica em que ira atuar,
possibilitando o fornecimento de maiores elementos ao legislador, para a analise e

deciso sobre a peca orcamentaria?®.

24 Moraes, 2004. O Presidente da Republica pode iniciar o processo legislativo de duas maneiras:
enviando ao Congresso um projeto de lei ou editando uma Medida Proviséria. As Medidas Provisorias
serdo exploradas mais adiantes neste trabalho.

%5 Somente o Supremo Tribunal Federal, os Tribunais Superiores e os Tribunais de Justica podem ter a
iniciativa de projetos de lei pelo Poder Judiciario.

%6 Pelo menos um por cento do eleitorado nacional, distribuido por pelo menos cinco estados, deve assinar
a iniciativa do projeto de lei.

27 Adaptado de Monteiro, 2002, p. 292.

28 Constituicéo, 1988, Art. 61, 8§1°.

29 Moraes, 2004, p. 550.
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Devemos fazer algumas observacbes sobre como pode ser classificado o jogo
entre Executivo e Legislativo antes de uma analise mais a fundo deste jogo. Grohmann
(2003) faz sua analise com o aparato tedrico-metodoldgico a luz da Teoria da Escolha
Racional e da Teoria dos Jogos. A Teoria da Escolha Racional, resumidamente, diz que
0s jogadores irdo escolher uma acao que ird lhes trazer maior utilidade. A Teoria dos
Jogos é o estudo de problemas de decisdo que envolvem mudltiplas pessoas — 0s
jogadores®®. Temos também duas classes de jogos: Jogos de Informagdo Completa e

Jogos de Informagédo Incompleta.

O Veto Como Um Jogo

Os jogadores escolhem suas acdes de maneira a maximizar sua utilidade e
podemos representar estas acdes num espaco politico unidimensional. Krehbiel (1988)
diz que esta representacdo é conveniente pois leva a intuicdo de que, neste continuum,
as politicas mais liberais localizam-se a esquerda, as moderadas estdo no centro e as
conservadoras, a direita. Comparar dois pontos x e y no Espaco Politico, ndo significa
que x é melhor ou pior do que y, apenas que estdo em lugares diferentes no espaco —
X<y significa, entdo, que x esta a esquerda de y. Esta escolha pela maior utilidade por
parte dos jogadores pode ser diagramada como feito na Figura 3 abaixo.

Figura 3: Utilidade num Espaco Politico Unidimensional®!

Utilidade T

: > Espaco Politico
X

Ponto Otimo

A Figura 4 dispde as preferéncias do Presidente da Republica e dos

Legisladores. Também foi incluido um ponto para representar o status quo (s), que

30 Gibbons, 1992, p. xi.
81 Krehbiel, 1998, p. 22.
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significa a auséncia de mudancas. Os intervalos (L,L’) e (P,P’) representam 0s Espagos

Politicos que trardo algum retorno para o Legislativo e Executivo, respectivamente.

O status quo estd a direita dos pontos 6timos do Executivo e Legislativo.
Suponhamos que o Presidente envie ao Legislativo um Projeto de Lei (PL) que néo
esteja em xi, este entdo fard emendas para que o PL fique no intervalo (L,L*). O
Presidente tem duas alternativas: vetar totalmente o PL, fazendo com que seja mantido o
status quo, ou se utilizar do veto parcial para levar o PL para o intervalo (P,P’). Caso
haja o veto (total ou parcial) o Legislativo ira derrubar este veto e aprovando o PL
emendado que ficou em (L,L’). Se o Presidente puder antecipar que seu veto sera

derrubado, entdo ndo enviara nenhum Projeto de Lei ao Congresso e ndo havera veto®,

Figura 4: Distribuicdo Espacial de Preferéncias do Legislativo e do Presidente®

Utilidade T

v

p’ Espaco Politico

Ponto Otimo Ponto Otimo
do Legislativo do Presidente

O exemplo acima é um caso onde ha informacdo completa. Neste tipo de jogo, a
funcdo de retorno dos jogadores é conhecida por todos os participantes deste jogo®.
Quando temos um jogo de informacdo incompleta, os participantes ndo conhecem as
preferéncias uns dos outros em pelo menos um momento do jogo. No caso da
elaboracdo de leis, Grohmann (2003) observa que o jogador (Presidente ou Congresso)
que da inicio ao processo legislativo mostra qual é seu ponto de preferéncia, apesar

disso, nenhum outro ator conhece exatamente o limite das preferéncias, o que equivale

32 Este exemplo é discutido em Grohmann (2003) onde também se discute possibilidade de o status quo
estar localizado entre os intervalos (L,L") e (P,P’).

33 Adaptado de Grohmann, 2003, p. 46.

3 Gibbons, 1992, p. 1.



16

a dizer que ndo conhece exatamente as fungdes de ganho dos outros atores®. Ao longo
do jogo, as preferéncias vao sendo reveladas parcialmente e os jogadores passam a ter

mais informagoes.

E também interessante ressaltar o poder de barganha que tem o Presidente da
Republica. Conforme dito anteriormente, o Presidente é um participante diferenciado
deste jogo; ele tem motivacdes (ou preferéncias) diferenciadas e logo sua estratégia

também tem de ser diferenciada.

Um estudo recente sobre a composicdo do Poder Executivo mostra que em
dezembro de 2006, o Poder Executivo possuia 73.065 cargos e funcdes de comisséo e
gratificacdo®. A nomeacéo para esses cargos sofre regulagio e uma consideravel parte
deles deve ser ocupada por servidores concursados, apesar disto constituem num grande
poder de barganha para o Presidente da Republica. A Unido, como principal acionista
das estatais, também tem em seu poder a nomeacdo dos presidentes e diretores destas
instituicBes, 0 que aumenta ainda mais o nimero de cargos que estdo a disposi¢do do

Presidente para usar como barganha.

Grohmann observa que o jogo do veto vai ser melhor resolvido langcando méo
da adverténcia de Tsebelis®” que é a da existéncia de jogos ocultos que ndo sdo
observados pelo investigador e podem resolver o jogo do veto. O poder de barganha de
cargos por exemplo € um recurso que o Presidente da republica pode langar mao para

que um veto seu seja mantido®®,

35 Grohmann, 2003, p. 54.

% D’Araujo, 2007, p. 15. A nomeac&o para esses cargos sofre regulacdo e uma consideravel parte deles
deve ser ocupada por servidores concursados, apesar disto constituem num grande poder de barganha para
o0 Presidente da Republica. Outra fonte de nomeagao esta nas empresas estatais

37 Grohmann, 2003, p. 59. Para a citacdo de Tsebelis, o autor refere-se ao livro Jogos Ocultos: escolha
racional no campo da politica comparada.

3 Sem fazer juizo de valor quanto a essa pratica, ndo ha impedimento legal para que o presidente nomeie
para um ministério uma figura de um partido em troca dos votos deste partido no Congresso.
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Veto: Historia e Referéncia Legal

Este capitulo ira tratar do veto ao longo da Histdria, indo da sua origem na
Grécia até o presente em alguns paises da Europa e, com mais énfase para os Estados
Unidos e Brasil. Sobre o veto no Brasil, é feita uma exposicdo de como se

institucionalizou o veto nas ConstituicGes desde a época do Império.

O Veto pela Historia e pelo Mundo

A palavra veto deriva do latim e tem o significado de proibir®®. Modernamente
podemos definir 0 veto como um poder ou direito de uma parte do governo de cancelar
ou suspender as decisdes de outras partes*®. O veto também néo €, como veremos mais
adiante, exclusivo de regimes presidencialistas, pode estar presente em nagdes com
governo parlamentar e até mesmo em outros regimes como foi o caso da Unido
Soviética. Esse fato incita a estudar as origens do veto a tempos anteriores a regimes

presidencialistas, incluindo af o Brasil Imperial*.

O que hoje conhecemos como Veto Presidencial tem sua origem remontada a
Antiguidade Classica*’. Desde a Grécia Monarquica este instrumento ja existia sob a
forma de consulta popular; era um mecanismo para impedir decisdo unilateral por parte
dos governantes (Rei e Assembléia). O Senado tinha poder de vetar as decises do

governo.

O veto ressurge em Roma em duas instituigdes: intercessio e auctoritas. O
primeiro surgiu com a derrubada da monarquia e dava o direito de um magistrado de
Roma impedir uma decisdo feita dentro de seu colégio. O intercessio apareceu na
Constituicdo romana de 509 a.c. Um tribuno da plebe romana poderia opor-se a alguma
mogao aprovada pelo Senado. Este por sua vez era meramente conselheiro dos consules,
0s quais, entdo, tinham suas ac¢des submetidas ao veto de um tribuno. Isto poderia levar

a uma paralisia das a¢6es do governo. Entdo, para apaziguar as diferencas entre plebe e

39 Spitzer, 1988.

40 Grohmann, 2003, p. 229.

41 Rodrigues, 1981.

42 Grohmann, 2003 e Rodrigues, 1983.
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patricios, o veto surgiu como um “traco de alianca entre ambos (...) Com o tempo, 0
Senado adquiriu a prerrogativa de ratificar as decisdes dos Comicios da plebe, as
autorictas. A sua recusa se revestiu de um conteudo de veto. (...) Na Roma republicana
o veto foi introduzido como um meio de controlar o exercicio arbitrario do poder
politico. Envolveu, basicamente, os ocupantes do executivo. O veto desapareceu com 0

fim da Republica de Roma*

Na ldade Medieval, com a organizagdo das monarquias [0 veto] sempre coube
aos reis*. Na Inglaterra, o poder de legislar se concentrava na Coroa até a Magna Carta
ser promulgada em 1215. A partir dai, o poder de legislar foi assumido pelo Parlamento,
porém o Rei continuava a ter influéncia na lei através de trés prerrogativas:

a. criando leis por proclamacéo real
b. suspendendo a legislacdo; e
c. concedendo dispensas/exclusdes que afetavam a operacdo da lei

estatuida®.

O veto permaneceu como uma prerrogativa real até 1642 quando o Parlamento
retirou este poder, que retornou em 1669. Depois disso, foi utilizado pelo menos seis
vezes por William Ill e a dltima vez em que foi utilizado foi em 1707 pela Rainha

Anne’t,

A Franca teve sua primeira Constituicdo em 1791 e, a semelhanca do Brasil,
teve algumas outras. A Constituicdo de 1791 terminou com a possibilidade de veto e
também com a monarquia*’. A atual, aprovada em referendo popular em 28 de setembro
de 1958, diz no artigo 10 de seu Titulo Il (Le Président de la Republique) que o
Presidente tem quinze dias para promulgar a lei que foi aprovada pelo Parlamento. Ele
pode, antes de expirar dito prazo, solicitar ao Parlamento uma nova deliberagdo sobre
a lei ou alguns de seus artigos. Esta nova deliberac&o ndo podera ser recusada®®.

43 Grohmann, 2003, p. 230.
4 Rodrigues, 1983, p. 30.
4 Grohmann, 2003, p 231.
46 Spitizer, 1988, p. 5.

47 Spitzer, 1988, p. 3.

48 Rodrigues, 1983, p. 92.
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Na Suica, 0 veto ndo estd previsto em sua Constituicio®. Na Constituicdo
Monérquica belga (...), ndo encontramos o veto, rezando o seu art. 69: “o rei sanciona

e promulga as leis™®.

Na Constituicao espanhola de 1812, o rei poderia retornar uma lei ao Parlamento
duas vezes. Caso uma lei fosse apresentada uma terceira vez, o rei ndo poderia pedir
nova analise. Atualmente, o chefe de estado pode apenas sancionar e promulgar as leis

aprovadas pelo Parlamento®..

O grande marco na Historia do Veto — tal qual conhecemos hoje para regimes
presidencialistas — foi a Constituicdo norte-americana. A influéncia do veto norte-
americano foi a principal na introducdo deste instrumento no presidencialismo

brasileiro®2.

No artigo 1°, secdo 7 da Constituicdo dos Estados Unidos, encontramos o veto
em forma de recusa de assinatura ou de aprovacao do projeto de lei [por parte do
Presidente], aquele instituto (...) bem como seu processo de rejeicdo, com quorum de
2/3 de votos dos congressistas presentes em cada uma das Casas do Congresso,
identificados®. O Presidente tem um prazo de dez dias (excetuando-se os domingos)
para emitir parecer sobre um projeto de lei aprovado pelo Legislativo. Caso exerga o
veto — total ou parcial — o Presidente envia para a Casa que iniciou 0 processo suas
objecdes. O veto somente pode ser derrubado pelo Congresso se assim for a vontade de
dois tercos dos representantes do Senado e da House of Representatives. Caso 0
Presidente ndo se manifeste sobre o Projeto de Lei nos dez dias, the Same shall be a
Law, in like Manner as if he had signed it.

O Veto nas Constituicdes Brasileiras

Nossa primeira Constituicdo data de 1824, porém o veto ja estava presente nos

debates da Assembléia Constituinte de 1823, quando se tratava da divisdo dos poderes

49 Rodrigues, 1983, p. 104.

% Rodrigues, 1983, p. 117.

51 Spitzer, 1988, p. 3 e Rodrigues, 1983, p. 119.
%2 Rodrigues, 1981, p. 13.

%3 Rodrigues, 1983, p. 76.
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e da organizacdo do sistema legislativo, com a participacdo do monarca sancionando

ou vetando os projetos de lei®.

Na Constituicdo imperial de 1824, um projeto apos ter passado pelo Legislativo
ja para a sancdo imperial; caso o Imperador tivesse alguma objecdo ao projeto,
respondia nos seguintes termos O Imperador quer meditar sobre o Projecto de Lei, para
a seu tempo se resolver. E o legislativo deveria responder com: Louva a Sua Magestade

Imperial o interesse que toma pela Nacao®®.

E também interessante observar que a Constituicio de 1824 dava ao Imperador
um més para sancionar ou vetar um projeto de lei. Se o ndo fizer dentro do mencionado
prazo, terd o mesmo effeito, como se expressamente negasse a Sancgdo®®. Nas
constitui¢des republicanas o siléncio do executivo implicava na san¢do do projeto de lei
— incluindo-se as Constituicdes dos regimes autoritarios de 1937 e 1967. O mesmo é

observado na Constituicdo norte-americana, como visto anteriormente.

Como a Carta de 1824 era um texto que previa o absolutismo com os poderes
nas maos do Imperador, era natural que o veto fosse considerado palavra final. Tal fato
muda apdés a Constituicdo promulgada em 24 de fevereiro de 1891 quando o Poder
Executivo passava a ser exercido por um Presidente e ndo mais um Imperador®’. Este
Presidente — e também o Vice-Presidente — da Republica passaram a ser eleitos por voto
direto e o eleito era aquele que obtivesse a maioria absoluta de votos®®. O veto aparece
no artigo 37, §1°, onde temos que o Presidente da Republica poderia negar a san¢do de
um projeto de lei aprovado pelas duas Casas Legislativas, neste caso, 0 projeto €
devolvido a Casa® onde ele se houver iniciado com os motivos da recusa. O projeto

% Rodrigues, 1981, p. 5.
%5 Constituicéo de 1824, art. 64.
%6 Constituicéo de 1824, art. 67.
5" Constituicdo de 1891, art. 41.
%8 Constituicdo de 1891, art. 47.
%9 O artigo 37 da Constituicdo de 1891 usa a palavra Camara ao invés de Casa. Neste trabalho foi utilizada
Casa para evitar confusdes com a Camara dos Deputados. Segue o texto original:
Art 37 - O projeto de lei adotado em uma das Camaras sera submetido a outra, e esta, se 0
aprovar, envia-lo-a ao Poder Executivo, que, aquiescendo, o sancionara e promulgara.
§ 1° - Se, porém, o Presidente da Republica o julgar inconstitucional ou contrario aos
interesses da Nacdo, negara sua sancdo, dentro de dez dias (teis, daquele em que recebeu o
projeto, devolvendo-o nesse mesmo, prazo a Camara, onde ele se houver iniciado, com 0s
motivos da recusa.
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deve entdo ser submetido novamente a apreciacdo das duas Casas em separado para que
0 veto seja apreciado atraves de votacdo nominal. Com uma maioria qualificada de dois

tercos em cada uma das Casas, 0 veto sera derrubado.

A Constituicdo de 1891 foi reformada em 1926 e o poder de recusa foi mantido,
ainda para os mesmos casos, ja agora intitulado veto®. A reforma de 1926 também

instituiu o veto parcial, que deu uma maior flexibilidade para o Presidente da Republica.

A Constituicdo de 1934 manteve 0 processo que ja existia para o tramite do veto
e sua alteragdo mais significativa sobre este tema foi a alteracdo de maioria qualificada

para maioria absoluta dos membros das Casas em separado®:.

Apenas trés anos depois, apdés um Golpe de Estado, uma nova constituicao foi
redigida. O texto de 1937 teve como principal autor Francisco Campos — que Vveio a
tornar-se Ministro da Justica — e caracterizou-se pelo predominio do Poder Executivo®?.
No que se refere ao veto, o prazo que o Presidente tinha para vetar um projeto de lei
aumentou de dez para trinta dias®®. A apreciacio do veto era aparente ou indcua, ja que
a carta de 1937 tornara tdo predominante a interferéncia do Presidente da Republica
na iniciativa das leis, no processo da sua elaboracdo e na prépria composi¢do do
Congresso, que muito dificultava a aprovacdo de um projeto tdo insubmisso que

§ 20 - O siléncio do Presidente da Republica no decéndio importa a sangéo; e, no caso
de ser esta negada quando ja estiver encerrado o Congresso, o Presidente dara publicidade as
suas razoes.

§ 3° - Devolvido o projeto & Camara iniciadora, ai se sujeitara a uma discussao e a
votacdo nominal, considerando-se aprovado, se obtiver dois tercos dos sufrégios presentes.
Neste caso, o projeto sera remetido a outra Camara que, se 0 aprovar pelos mesmos tramites e
pela mesma maioria, 0 enviard como lei ao Poder Executivo para a formalidade da
promulgacao.

% Rodrigues, 1993, p. 155.

61 Segue o texto do artigo:

Art 45 - Quando o Presidente da RepuUblica julgar um projeto de lei, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario aos interesses nacionais, o vetard, total ou parcialmente, dentro de dez dias
Uteis, a contar daquele em que o receber, devolvendo nesse prazo, e com os motivos do veto, 0 projeto, ou
a parte vetada, a Camara dos Deputados.

()

8§ 2° - Devolvido o projeto & Camara dos Deputados, sera submetido, dentro de trinta
dias do seu recebimento, ou da reabertura dos trabalhos, com parecer ou sem ele, a discussao
Unica, considerando-se aprovado se obtiver o voto da maioria absoluta dos seus membros. Neste
caso, 0 projeto sera remetido ao Senado Federal, se este houver nele colaborado, e, sendo
aprovado pelos mesmos tramites e por igual maioria, serd enviado como lei, ao Presidente da
Republica, para a formalidade da promulgagéo.

62 Koshiba e Pereira, 1996.
83 Constituicéo de 1937, art. 66.
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tornasse necessaria a aplicacdo do veto presidencial®. Segundo Power (1998), o
periodo que vai de 1937 até 1945 foi o periodo onde o poder presidencial atingiu seu
nivel mais alto — e este periodo coincide com o de vigéncia da Carta de 1937. Para
enfatizar o carater centralizador da Constituicdo de 1937, cabe citar o artigo 73 deste

texto que diz o seguinte:

Art 73 - o Presidente da Republica, autoridade suprema do
Estado, coordena a atividade dos ¢rgdos representativos, de grau
superior, dirige a politica interna e externa, promove ou orienta a
politica legislativa de interesse nacional, e superintende a administracao

do Pais.

Em 1946, uma nova Constitui¢do foi promulgada marcando o retorno do Brasil a
um regime democratico, ou como afirma Power inaugurou o primeiro regime realmente
democratico do Brasil®®. A Constituicdo de 1946 simplificou o processo de apreciacdo
do veto, que passou a ser discutido e votado pelo Congresso em sessdo conjunta das
duas Camaras, com o mesmo quorum de 2/3 dos congressistas presentes (CF, art. 70,
83%). Simplificou o processo de revisdo dos projetos pela outra Camara, que,
aprovando-o ou ndo, os enviard a san¢do na forma vencida (art. 69 e paragrafo Unico).
Fez, como em 1891, uma melhor distincdo entre sangdo e promulgacdo (art. 68)
Permitiu a renovagdo na mesma sessao legislativa do projeto ndo sancionado, ou

rejeitado mediante proposta da maioria absoluta dos membros de qualquer Camara®.

Ainda sobre a égide da Constituicdo de 1946, em setembro de 1961, com a
Emenda Constitucional 4, foi instituido o regime parlamentar de governo, porém o
poder de veto do Presidente da Republica ndo foi retirado. Houve uma alteracdo no
guorum para aprovacao, que passou a ser de 3/5 dos deputados e senadores presentes
em sessdo conjunta das duas Camaras. Em janeiro de 1963, a Emenda Constitucional 6
revogou a de nimero 4 e restabeleceu o sistema presidencial de governo instituido pela
CF de 1946°".

6 Rodrigues, 1993, p. 156.

8 Power, 1988, p. 198.

% Rodrigues, 1993, p. 156-7, citando Paulino Jacques em Curso de Direito Constitucional. 8 ed., Rio de
Janeiro, Forense, 1977.

67 Rodrigues, 1993, p. 157.
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Em 1967, uma nova constituicdo foi promulgada. Ela dava poder ao Presidente
de vetar total ou parcialmente — dentro de dez dias Uteis — um projeto de lei caso o
considerasse inconstitucional ou contrério ao interesse publico. Em 1969 a Constituicdo
foi emendada com mudancgas no procedimento de veto: o Presidente passou a ter um
prazo de quinze dias Uteis para pronunciar-se sobre o projeto de lei, com seu siléncio
implicando a sancdo do projeto. A Emenda Constitucional 1 suprimiu uma relevante
norma contida no texto de 1967, seu artigo 62, 81° dizia que o veto parcial deve

abranger o texto de artigo, paragrafo, inciso, item, nimero ou alinea.

Em 5 de outubro de 1988 foi promulgada uma nova Constitui¢do que retornou o
Brasil a um regime de democracia plena. A prerrogativa do veto esta presente no artigo
84, 85° e o artigo 66, 82° retorna a idéia do texto de 1967 onde diz que o veto parcial
somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea. Com
relacdo ao texto de 1969, foi mantido o prazo de quinze dias Uteis. O veto sera
apreciado em sessdo conjunta, dentro de trinta dias a contar do seu recebimento, s6
podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em

escrutinio fechado®.

Grohmann (2003) faz uma andlise das duas Ultimas constituices Democraticas
do Brasil a de 1946 e de 1988 (as Constitui¢cOes de 1937 e 1967 foram feitas em regimes
autoritarios) e das implicacdes que a mudanca nas regras do veto teve. Do ponto de
vista institucional, uma mudanca significativa foi a alteracdo de 2/3 para maioria
absoluta do total de representantes. Sobre as implicagbes desta mudanga de quorum,

Grohmann faz o seguinte comentério:

Em primeiro lugar, o quorum de 1946 era, por um lado, benéfico tanto para o
Legislativo quanto para o Presidente. Por outro lado, implicava também em
prejuizos para ambos (embora esse prejuizo fosse menos intenso para o
Presidente). O cerne dessa caracteristica bifronte dos efeitos do quorum no
periodo 1946-1964, quando comparado com o periodo de 1990-2000, é o fato
de que a maioria exigida era a relativa. Os custos de mobilizagéo,

88 Constituicédo de 1988, art. 66, §4°.
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desproporcionalmente fixados, eram de 2/3 para o Legislativo e 1/3 para o
Executivo, em relacdo ao numero de representantes presentes. Dessa forma, as
auséncias ndo afetavam o Presidente mas os votos nulos e as abstengdes podiam
tanto prejudicar quanto beneficiar a ambos. A partir da Constituicdo de 1988, a
exigéncia de quorum de Maioria Absoluta para derrubada do veto implicou em
que o Legislativo passou a precisar mobilizar necessariamente metade mais um
do conjunto de representantes. Portanto, o Legislativo se viu constrangido a
operar com um custo minimo mais alto para derrubar os vetos. O Presidente
igualmente passou a ter que assegurar a metade mais um de representantes se
quisesse manter o veto, com a diferenca de ndo precisar incorrer,
necessariamente, nos mesmos custos de mobilizagdo (pois passaram a contar a

seu favor as auséncias “naturais” e os votos nulos e abstencoes)®®.

89 Grohmann, 2003, p. 69-70.
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Instrumentos para o Executivo Legislar

O poder que o Presidente da Republica tem para legislar ndo surgiu com as
Medida Proviséria na Carta de 1988. Como vimos no capitulo anterior, passamos por
algumas constituicbes e também por alguns governos provisorios e estes governos

reivindicaram o direito de governar por decreto.

Este capitulo trata Medida Provisoria e sera também feita uma caracterizacdo de
seu historico no pais com referéncia ao Decreto-Lei que surgiu em Constituicdo na
Carta de 1967.

Decreto-Lei

Power (1998) observa que a histdria do Brasil republicano passou por diversas
crises de sucessdo e por mudancas de regime de governo que deram origem a Governos
Provisorios. O primeiro iniciou-se com a proclamacdo da Republica em 1889 e durou
até a promulgacédo de nossa primeira Constituicdo Republicana em 1891.

Um segundo governo provisorio teve inicio em 1930: no dia 11 de novembro
deste ano, Getulio Vargas assumiu a presidéncia. O mesmo decreto que nomeou Vargas
também dissolvia o Congresso Nacional e as Casas Legislativas estatuais e

municipais’®.

Novamente em 1937, novamente com Getulio Vargas, o Brasil teve um novo
golpe. Sob uma suposta ameaga comunista, Vargas decretou que fosse fechado o
Congresso Nacional e os partidos politicos dissolvidos. Uma nova Constituicdo foi
promulgada, e, como visto no capitulo anterior, dava ao Presidente da Republica uma

enorme importancia e poder.

0 Koshiba e Pereira, 1996. Power (1998) considera o golpe de 1937 como tendo iniciado o segundo
Governo Provisorio da era republicana. N&o podemos desconsiderar entretanto o que ocorreu em 1930,
houve um golpe que rompeu com as regras vigentes e, em 1934, tivemos nossa segunda Constituicdo da
era republicana, a terceira em 109 anos de independéncia.
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Vargas assumiu o governo em 1930 através de um golpe, em 1937 ele mesmo
foi o autor de outro golpe e em 1945 ele foi deposto e novamente um governo
provisério assumiu o poder enquanto novas eleicbes para Presidente e para uma
Assembléia Constituinte. Neste periodo, o governo provisério langcou mao de decretos

enguanto a Constituicdo de 1946 era preparada.

Em 1964, alguns meses antes da Republica completar 75 anos, mais um golpe
mudou de maos o poder no Brasil. Em 1° de abril, agora era a vez dos militares darem o
golpe. Para legitimar o novo governo, Carlos Medeiros Silva escreveu um Ato
Constitucional Provisorio, que, ligeiramente modificado, transformou-se num Ato
Institucional [o Al-1] com onze artigos que expandia os poderes do Executivo, limitava
os do Congresso e Judiciario, e dava ao presidente sessenta dias de poder para cassar
mandatos e cancelar direitos politicos por dez anos, bem como seis meses para demitir
funcionarios pablicos civis e militares. (...) No dia 11 de abril (...) o General Humberto
de Alencar Castello Branco foi eleito presidente da Republica pelo Congresso
Nacional, como mandava a Constituicdo’®. Estava entdo empossado um novo
Presidente de um regime que perdurou até 1985 quando novamente um civil assumiu a

chefia do Poder Executivo no Brasil.

Na Tabela 1 vemos o numero de decretos assinados pelo Executivo Federal
durante o Estado Novo, o Governo Provisorio que o sucedeu e também durante o
Regime Militar entre 1964 e 1985.

O Estado Novo de Vargas foi o governo que emitiu maior quantidade de
decretos (8.154), porém ao analisarmos médias mensais, vemos que ele ndo foi o de
maior média. O Governo Provisério que antecedeu a Constituicdo de 1946 teve a maior
média com 270 decretos por més. A Junta Militar, que assumiu o poder com o Al-12
depois do problema de satde de Costa’?, e Silva teve uma média de 133 decretos por
més. E interessante observar que as maiores médias encontrem-se em Governos que

n&o estavam programados para durar’®.

! Gaspari, 2002a, p. 124-5.

72 Gaspari, 2002b.

73 Para entender melhor o que provocou essa elevada média para governos provisorios seria necessario
um estudo mais profundo do conteido dos decretos, o que foge ao escopo deste trabalho. E também
interessante observar as circunstancias em que os dois governos assumiram: 0 Governo Provisorio de
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Tabela 1: O uso dos decretos no Brasil

Governo Numeros de Decretos | Média mensal
Estado Novo (1937-45) 8.154 85
Governo Provisorio (1945-46) 810 270
Castello Branco (1964-67) 318 9
Costa e Silva (1967-69) 486 17
Junta Militar (1969) 265 133
Médici (1969-74) 253 4
Geisel (1974-79) 357 6
Figueiredo (1979-85) 593 8

Fonte: Power, 1998.

O numero de decretos pode parecer alto, mas exetuando-se 0s trés casos citados,
nenhum dos periodos supera a média de 48 Medidas Provisorias (MP) por més se
analisarmos o periodo 1993-1999 (periodo de elaboracéo e consolidacdo do Plano Real).
A media no primeiro governo do presidente Fernando Henrique Cardoso foi de 39 MP’s

por més. O instrumento da Medida Provisoria é o tema da proxima se¢do’.

Medidas Provisorias

A Medida Provisoria (MP) é uma das maneiras que o Presidente da Republica
tem para iniciar o Processo Legislativo. Ao contrario dos Decretos-Lei estudados na
secdo anterior, a MP entra em vigor imediatamente ap6s sua publicacdo porém vai para
analise do Congresso Nacional que pode rejeitd-la ou emenda-la. Uma significativa
diferenca entre editar uma MP e enviar ao Legislativo um Projeto de Lei é que a MP
entra em vigor assim que publicada, enquanto o PL ainda tem que tramitar pelas duas
Casas do Congresso Nacional e isto pode ser por demais demorado para as necessidades
do Executivo. Amparada nessa necessidade do Executivo de leis entrarem em vigor
rapidamente, a Constituicdo de 1988, em seu artigo 62, diz que em caso de relevancia e
urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forca de
lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. O modelo brasileiro foi
inspirado no italiano; no artigo 77 da constituicdo deste pais ha a previsdo da edicdo de

decretos-lei em casos extraordinarios de necessidade e urgéncia’.

1945-46 assumiu para um mandato tampdo enquanto era escrita uma nova Constituicdo; a Junta Militar de
1969 assumiu 0 governo em meio a um mistério sobre o que havia ocorrido com Costa e Silva, e pela
repulsa que havia entre os militares que o vice-presidente civil Pedro Aleixo assumisse o poder. Para uma
discussdo mais profunda do problema de 1969, ver Gaspari, 2002b.

4 Para os nimeros de Medidas Provisorias, ver Monteiro, 2002, Apéndice B.

> Moraes, 2004, p. 571 e Power, 1998, p 201-2.
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O tramite das Medidas Provisérias no Legislativo é o seguinte: ao chegar no
Congresso Nacional, ela vai para uma Comissdo mista de Deputados e Senadores que
emite parecer sobre aprovagdo. Apos esta analise, &€ encaminhada para a Camara dos
Deputados, que antes de vota-la emite juizo sobre a existéncia de relevancia e urgéncia
como diz nossa Constituicdo. Caso a Camara considere que a MP tem relevancia e
urgéncia, ela realiza a votacdo e a MP é aprovada com maioria simples. Caso aprovada
pela Camara, o processo se repete no Senado’®. Se aprovado pelas duas Casas, a MP
sera convertida em lei, que devera ser sancionada pelo Presidente da Republica que

pode veta-la se assim desejar.

As Medidas ProvisOrias passaram a ter uma importancia maior para o
entendimento do processo de intervencdo governamental a partir do esfor¢o para a
estabilizacdo da economia e reducdo da inflacdo que teve inicio em 1993; € com o
Programa de Acéo Imediata (PAI) que as MPs tornam-se definidoras de um padréo de
escolhas publicas que concentra poder decisorio nos burocratas do Executivo, em
detrimento da participacéo efetiva dos legisladores’’.

Um marco na Histdria da Medida Provisoria € a Emenda Constitucional 32
(promulgada em 11 de setembro de 2001). Esta Emenda teve como finalidade diminuir
a excessiva discricionariedade na edicdo de medidas provisdrias, prevendo uma serie
de limitagGes materiais, bem como a impossibilidade de reedicdes sucessivas’®. Para
compreender melhor os efeitos desta mudanca, discutiremos a seguir o modelo de
estratégias apresentado por Monteiro (2002). E interessante considerar este modelo pois
foi elaborado antes EC 32, e 0 Plano Real pode utilizar destas estratégias em seus anos

de desenvolvimento inicial.

A emissdo de uma MP, em um dado ponto do tempo, capacita seu emissor a
escolher entre as seguintes estratégias.:

6 Moraes, 2004, p. 573. Esta foi uma mudanca da Emenda Constitucional 32 que sera vista logo adiante,
antes as Medidas Provisorias eram analisadas em sessdo conjunta do Congresso Nacional. Texto final do
artigo 62 com a Emenda Constitucional 32 no Anexo A.

" Monteiro, 2002, p. 283.

8 Moraes, 2004, p. 572.
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a. Emitir uma nova MP de numeracéo virtual xxxx-0, deixando assim que a
MP anterior sobre 0 mesmo assunto esgote seu prazo de validade sem
que seja apreciada pelo Congresso;

b. Na&o permitir que a MP j& existente seja votada no Congresso, mantendo-
a como uma MP;

c. Reeditar a MP, com texto igual a anterior, com uma numeracdo
diferente;

d. Reeditar a MP, com altera¢Oes ao texto original consideradas relevantes

e oportunas pelo Executivo.

Com a EC 32, as estratégias apresentadas acima — que foram de vital

importancia para o PAI e o Plano Real — tornaram-se impossiveis de serem escolhidas.
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Na Tabela 2 temos o numero de vetos emitidos pelo Presidente no periodo

separados por categoria. Temos que a maioria dos vetos totais (56,7%) foram vetos a

projetos de lei de natureza administrativa, e 0s vetos parciais foram em sua maioria

(26,1%) a projetos de lei de cunho Social. E importante ressaltar que ao vetar

parcialmente um projeto de lei o Presidente pode mudar consideravelmente o enfoque

deste projeto e assim exercer um poder legislador (que sera depois apreciado pelo

Congresso).

Tabela 2: Quantidade Vetos Totais e Parciais no Primeiro Mandato do Presidente Lula™

Administrativa | Econdmica | Orcamentéaria Politica Social Qutros TOTAL
Total 31 5 0 4 7 8 55
56,4% 9,1% 0,0% 7,3% 12, 7% 14,5% 100,0%
parcial 24 21 17 6 30 17 115
20,9% 18,3% 14,8% 5,2% 26,1% 14,8% 100,0%

Fonte dos dados: site do Senado Federal (http://www.senado.gov.br)

Podemos quebrar os dados da Tabela 2 em anos e assim analisar a hipotese de

jogo de informacgdo incompleta de que no inicio do mandato os legisladores nédo

conhecem as preferéncias do Presidente e vice-versa.

Tabela 3: Vetos Totais por Ano no Primeiro Mandato do Presidente Lula

Administrativa| Econdmica | Orcamentaria Politica Social Outros | TOTAL
2003 2 1 0 3 2 4 12
2004 1 1 0 0 2 1 5
2005 7 0 0 0 1 1 9
2006 1 3 0 1 2 2 9
média 2,75 1,25 0,00 1,00 1,75 2,00 8,75
desvio padréo 2,87 1,26 0,00 1,41 0,50 1,41 2,87

Fonte dos dados: site do Senado Federal (http://www.senado.gov.br)

" A classificacdo dada aos tipos de veto neste trabalho repete aquela feita pro Grohmann (2003), desta
maneira podera ser feita uma comparagao entre os vetos nos diferentes periodos estudados por Grohmann
e neste trabalho.
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Administrativa| Econdmica | Orcamentaria Politica Social Outros | TOTAL
2003 6 5 5 3 8 5 32
2004 5 10 6 2 6 1 30
2005 8 1 4 0 9 6 28
2006 5 5 2 1 7 5 25
média 6,00 5,25 4,25 1,50 7,50 4,25 28,75
desvio padréo 1,41 3,69 1,71 1,29 1,29 2,22 2,99

Fonte dos dados: site do Senado Federal (http://www.senado.gov.br)

Com auxilio das Tabelas 3 e 4 e do Gréafico 1, podemos ver que o nimero de

vetos parciais diminuiu quase que linearmente ao longo dos anos. Olhando somente

para este tipo de veto, podemos tentar inferir que o Congresso e Presidente foram, ao

longo destes quatro anos, aprendendo sobre as preferéncias uns dos outros. Quando

analisamos o numero de vetos totais, 0 mesmo padrdo ndo se repete com exatiddo mas

h& uma diminui¢cdo do nimero de vetos se compararmos o primeiro com o ultimo ano

de mandato.
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Grafico 1: Trajetoria dos Vetos Totais e Parciais
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A tese levantada por Grohmann de que Congresso e Presidente vao ao longo da

legislatura aprendendo mais sobre as preferéncias um dos outros parece se confirmar.
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Os jogadores vao aprendendo mais sobre as preferéncias e sé aprovam legislacGes que

ndo sejam muito diferentes das preferéncias dos outros jogadores.

Cabe aqui destacar dois vetos categorizados como administrativos em 2005.
Estes vetos tratam da remuneracdo de funcionarios da Camara dos Deputados e do
Senado Federal. Estes dois projetos de lei foram totalmente vetados pelo Presidente da
Republica com base no artigo 169 da Constituicdo que versa sobre despesas de pessoal
da Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios. Mesmo com a justificativa juridica®
para o veto este foi derrubado pelo Congresso e os servidores das duas casas

Legislativas receberam o aumento de 15% em seus vencimentos.

Os vetos categorizados como econdmicos, vemos que 0s Parciais sdo mais de
quatro vezes maiores que os totais (21 contra 5). Este padrdo também foi observado por
Grohmann em seu estudo — em todo o periodo por ele estudado, o total de vetos
econémicos parciais foi de 80 e os totais foram 28. Observa-se que o Presidente faz,
com o veto parcial sobre propostas econdémicas, uma modificacdo na legislagéo para

atender suas preferéncias.

Os vetos orcamentarios sdo todos (17) parciais no primeiro mandato do
Presidente Lula. Grohmann encontrou 20 parciais de somente um veto total na categoria
orcamentaria — este veto foi dado pelo Presidente Itamar Franco.

Os vetos de cunho politico mantiveram-se quase que constantes ao longo da
década de 1990 e o periodo estudado neste trabalho. Ja nos vetos de cunho social
observa-se uma inversdo nos padrées, na década de 1990 a maioria dos vetos foi total,

enguanto que no governo Lula os vetos parciais foram maiores.

8 Moraes (2004) separa os vetos em Juridico e Politico; neste o Presidente veta por entender o projeto
contrario ao interesse publico, enquando aquele é vetado pois o Presidente entende que 0 projeto seja
inconstitucional.
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Conclusao

A frase de Alan Greenspan que inicia este trabalho pode ter parecido, a primeira
vista, ndo muito relacionada a monografia, o que tentou-se aqui foi demonstrar a grande
quantidade de nuances que passa um projeto de lei desde sua elaboragdo até sua votacao
final no Congresso (passando por possiveis emendas) e depois ser apreciada pelo
Presidente da RepuUblica que decide se veta ou ndo e caso haja 0 veto, 0 projeto
novamente volta ao Congresso. A quantidade de politica que se faz nas casas do
Legislativo em torno de um determinado projeto € proporcional ao nimero de pessoas e

grupos de interesse que este ira afetar.

Estamos hoje no segundo periodo mais longo de democracia de nosso pais —
perde-se apenas para o periodo que vai de 1891 até 1930, quando nossa Republica
passou pelo primeiro golpe. Vimos que nossa Republica passou por algumas
ConstituicGes e num numero consideravel de golpes que mudaram o status quo vigente;

e, em geral, o instrumento Presidencial do veto ndo mudou muito ao longo do tempo.

O veto presidencial em si ndo € um instrumento para barrar novas leis, o
Congresso pode sempre derrubar o veto e tem a palavra final. O veto presidencial pode
ser considerado como um revelador de preferéncias do Presidente. Os jogos ocultos que
ndo podem ser vistos pela simples analise do que é ou ndo vetado pelo presidente, seja
total ou parcialmente, sdo os que definem as leis aprovadas ou ndo. Negociagdes entre o
Executivo e o Legislativo, através dos legisladores e seus partidos, sdo o que definem a

aprovacao final ou ndo de um projeto de lei.
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Anexo A

Neste anexo encontram-se os artigos 62 e 66, que tratam das Medidas
Provisdrias e do Veto Presidencial respectivamente, tal como constam até a Emenda
Constitucional 55, de 20 de setembro de 2007. Estes dois artigos sdo de suma
importancia para este trabalho pois é baseado neles que se pode definir as estratégias do

jogo para a aprovacao de leis.

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edicio de medidas provisorias sobre matéria:

| - relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito

eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil,

c) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a

garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentérias, orcamento e créditos adicionais e

suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°

Il - que vise a detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer

outro ativo financeiro;

I11 - reservada a lei complementar;
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IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e

pendente de san¢do ou veto do Presidente da Republica.

§ 2° Medida provisoria que implique instituicio ou majoracdo de impostos,
exceto 0s previstos nos arts. 153, I, I, IV, V, e 154, 11, s6 produzira efeitos no exercicio
financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo dia daquele em que foi
editada.

8 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 8§88 11 e 12 perderdo
eficacia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o Congresso

Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.

8 4° O prazo a que se refere 0 § 3° contar-se-a da publicacdo da medida

provisoria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso Nacional.

§ 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito
das medidas provisorias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus

pressupostos constitucionais.

8 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias
contados de sua publicacédo, entrard em regime de urgéncia, subseqiientemente, em cada
uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votacao,

todas as demais deliberacGes legislativas da Casa em que estiver tramitando.

8 7° Prorrogar-se-a uma unica vez por igual periodo a vigéncia de medida
provisoria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua publicacdo, ndo tiver a sua

votacdo encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional.

8 8° As medidas provisorias terdo sua votagdo iniciada na Cémara dos

Deputados.
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8 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessao separada,

pelo plenéario de cada uma das Casas do Congresso Nacional.

§ 10. E vedada a reedigio, na mesma sessdo legislativa, de medida provisdria

que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.

8 11. Néo editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias
apo6s a rejeicdo ou perda de eficicia de medida proviséria, as relagdes juridicas
constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-80 por

ela regidas.

8 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original da medida
provisoria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o

projeto.

Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votacdo enviard 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.

8 2° - O veto parcial somente abranger 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 sancao.

8 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, em escrutinio secreto.
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8 5° - Se o veto ndo for mantido, serd o projeto enviado, para promulgacao, ao

Presidente da Republica.

8 6° Esgotado sem deliberagéo o prazo estabelecido no § 4°, o veto sera colocado
na ordem do dia da sessdo imediata, sobrestadas as demais proposicdes, 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
promulgard, e, se este ndo o fizer em igual prazo, cabera ao Vice-Presidente do Senado

fazé-lo.



