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A complexidade argumentativa da tomada de
decisao dos vetos no Poder Executivo Federal

The argumentative complexity of veto decision in
the Brazilian Federal Executive Branch

Mariana Barbosa Cirne'
"Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento
e Pesquisa (IDP), Brasilia, Brasil.

RESUMO: O Presidente da Republica nio decide sozinho. O presidencialismo de
coalizio brasileiro aproxima o Legislativo do Executivo, o que demanda melhores
justificativas presidenciais ao decidir. Este artigo explora a complexidade argumen-
tativa do Poder Executivo federal na tomada de decisio presidencial do veto. A
metodologia usada conjugar revisio bibliografica do Direito e da Ciéncia Politica,
por meio de pesquisa qualitativa de natureza descritiva, sobre vetos e argumen-
tacdo. O artigo almeja trazer para o debate os argumentos levados ao Presidente
da Republica no momento de decisio do veto em projetos de leis aprovados pelo
Congresso Nacional. A pesquisa busca responder duas perguntas: Como ocorre
o debate argumentativo de tomada de decisio de sanc¢io e veto presidencial? Os
argumentos usados na tomada de decisio podem ser explorados pela argumentacio
juridica? Como resposta, demonstra que inexiste uma decisio solipsista presiden-
cial, mas sim um complexo processo decisorio, pautado em razdes de mérito e
juridicas. A argumentacio juridica pode ajudar na constru¢io de tais justificativas
e aproximar os Poderes. O trabalho busca oferecer um campo fértil para futuras
pesquisas a serem desenvolvidas com o uso da argumentacio juridica.

PALAVRAS-CHAVE: Veto. Poder Executivo. Argumentacio juridica. Complexidade.

ABSTRACT: The Brazilian President doesn’t decide alone. The Executive and Le-
gislative branch are close because of the Brazilian Coalitional Presidentialism. It
demands better presidential justifications when the President decides. This article
explores the argumentative complexity of the Brazilian Executive Branch in the
presidential decision of the veto. The paper uses a bibliographic review of Law
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and Political Science. It’s qualitative research about vetoes and arguments. The
article aims to study the arguments brought to the Brazilian President during
the production of law. The research seeks to answer two questions: how does the
argumentative decision-making debate of presidential sanction and veto occur?
Can the Argumentation Theory help in decision process of veto? In response, it
demonstrates that there is no solipsistic presidential decision. It’s a complex deci-
sion-making process, based on merit and legal reasons. Legal arguments can help
in the construction of such justifications and bring the branches together. The
work seeks to offer a fertile field for future research using Argumentation Theory.

KEYWORDS: Veto. Executive branch. Argumentation theory. Complexity.

1 INTRODUCAO

Este artigo pretende explorar a complexidade do Poder Executi-
vo federal na tomada de decisio presidencial do veto através das lentes
da argumentacio juridica (ATIENZA, 2013, 2004). Por meio da jun¢io
entre o Direito e a Ciéncia Politica, o trabalho busca trazer para o
centro do debate os argumentos levados ao Presidente da Republica
no momento de decisio do veto em projetos de leis aprovados pelo
Congresso Nacional.

Apesar de o veto ser amplamente utilizado no Brasil, ocorrendo
em cerca de 20% dos projetos de leis encaminhados a decisio presi-
dencial (CIrNE, 2019), poucos sao os trabalhos que o estudam (PAuLa,
2016), menos ainda pelo Direito (WaLDRON, 2003). Como se pretende
apresentar aqui, dentro do Poder Executivo existe um amplo debate,
pautado em argumentos, que merece estudo juridico. A argumenta-
¢do juridica é um ramo em ascensio, que ajuda na identifica¢io do
auditorio (PERELMAN; TYTECA, 1996) a que se dirigem as razdes e no
papel de justificar e convencer (ATIENZA, 2013).

Neste contexto, as perguntas que desafiam esse artigo sio as
seguintes: como ocorre o debate argumentativo de tomada de decisio
de sancio e veto presidencial? Os argumentos usados na tomada de

decisio podem ser explorados pela argumentacio juridica?
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Para respondé-las, o trabalho apresenta, na primeira parte, o
desenho do presidencialismo brasileiro, com destaque para os pode-
res institucionais que marcam o presidencialismo de coalizdo. Nesta
parte, sera explicada a no¢io de auditério, para esclarecer a quem o
Presidente se dirige ao vetar. Outro ponto importante ¢ entender a
proximidade de agendas entre poderes (Legislativo e Executivo) que
ocorre no modelo brasileiro. Em seguida, passa-se a abrir espaco para
o desenho do Poder Executivo, demonstrando a complexidade da
tomada de decisao. O Poder Executivo nio se resume ao Presidente
da Republica. Por fim, na terceira parte, o trabalho inclui a argu-
mentacio juridica no debate com o intuito de mostrar que existe um
espago interessante de debate técnico e juridico dentro da estrutura
da Presidéncia da Republica brasileira que merece a aten¢io dos es-
tudiosos do Direito.

O estudo se pauta em pesquisa do tipo aplicada de cunho qua-
litativo que se vale dos procedimentos técnicos de pesquisa bibliogra-
fica nas areas de Ciéncia Politica e Argumentacio Juridica. O artigo
utilizou também levantamento de dados normativos sobre a estrutura
presidencial brasileira.

O objetivo deste trabalho foi descrever o desenho institucio-
nal do presidencialismo brasileiro, além de explorar os argumentos
usados na tomada de decisio do veto para com isso contribuir
com uma mudanca de entendimento sobre o processo decisério
presidencial.

Como resposta, busca-se mostrar que nio existe uma decisio
solipsista presidencial, mas sim um complexo processo de decisio,
pautado em razdes de mérito e juridicas. O artigo pretende esclare-
cer que os argumentos usados na tomada de decisdo podem sim ser
explorados pela argumentacio juridica, apresentando um campo fértil
para futuras pesquisas. Esta pesquisa ndo pretende esgotar o tema, mas
sim apresentar a argumentag¢ao juridica como interessante instrumento
para entender a complexidade do Poder Executivo federal e melhorar

a qualidade de suas razdes.
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2 0 PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO, A NOCAO DE
AUDITORIO E A JUNCAO DE AGENDAS ENTRE OS PODERES

Antes de avangar para a complexidade do Poder Executivo,
parece indispensavel entender o desenho institucional do presidencia-
lismo brasileiro, compreender para quem o Presidente da Reptblica se
dirige ao vetar e abordar a proximidade de agendas que existe entre
o Poder Executivo e o Poder Legislativo.

No primeiro ponto, ¢ importante perceber que o desenho do
Poder Executivo sempre sofreu intensas transformagdes como impera-
tivo de sua atualiza¢do institucional. Isso porque nio basta a conquista
da cadeira do Presidente da Reptblica, em elei¢des majoritarias, para
se garantir a governabilidade (ABRANCHES, 1988; ABRANCHES, 2021).
Sabe-se que a coalizio formada no Congresso Nacional entre os par-
tidos aliados é a chave para que o Presidente da Republica consiga
propor e executar a sua agenda de Governo (CuNHA, 2012, p. 325-355).

Isso, contudo, ndo significa deixar de reconhecer que o desenho
institucional brasileiro da ao Poder Executivo um forte controle sobre
a agenda legislativa (LiMmoNGI; FIGUEIREDO, 2009; RENNO, 2006).
Por meio de reconstru¢io do desenho do Presidencialismo no Brasil
(Gopoy, 2013, p. 13739-13788), pode-se perceber que, de 1889-1894,
o Brasil passou por um periodo de incertezas, seguido de outro mo-
mento (1894-1930) dominado pela pauta de grupos agroexportadores,
utilizando-se do poder para fins capitalistas. No contexto de 1930-
1946, existiu um acréscimo do poder presidencial, sob a justificativa
de beneficios assistenciais e trabalhistas. O populismo, com tracgos
nacionalistas, ganhou espaco de 1946-1964. Ocorre que, no periodo
ditatorial (1964-1985) a presidéncia se hipertrofiou. No espaco de
tempo compreendido entre 1985-1988, almejou-se encontrar uma for-
mula de presidencialismo que permitisse ter agilidade e instrumentos
para dar respostas rapidas as suas demandas. Ocorre que nem sempre

essa contencio sera possivel, ante o desenho institucional de 1988.
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Fazendo um corte para a decisdo legislativa dentro do Poder
Executivo, cabe chamar aten¢do para o que foi estabelecido no para-
grafo Gnico do art. 59 da Constitui¢io de 1988 (Brasir). Isso porque,
a partir dele, foi editada a Lei Complementar n°® 95, de 26 de fevereiro
de 1998' e 0 Decreto n° 4.176 de 28 de marco de 20022, substituido
pelo Decreto n® 9.191, de 1 de novembro de 2017°, para definir normas
e diretrizes para a elaboracdo, a redacio, a alteracdo, a consolidagio
e o encaminhamento ao Presidente da Republica de projetos de atos
normativos de competéncia dos 6rgios do Poder Executivo Federal.
Estes sio os pontos de partida desse trabalho, pois tracam o desenho
institucional da decisdo interna da Presidéncia da Republica sobre os
projetos de lei levados ao crivo da san¢io e veto.

Demarcados os marcos normativos, parece necessario esclarecer
que o Presidente da Republica nio decide sozinho sobre a aprovagio
ou recusa do projeto de lei.

O que parece uma simples decisio biniria — sim ou nio — me-
rece ser compreendida como uma posicio politica e juridica pautada
em argumenta¢io complexa, diante da diversidade de matérias que

compdem nosso ordenamento*.

Brasil, 1998. Cf. “Art. 1° A elaboracio, a redacio, a alteracio e a consolidacio das leis
obedecerio ao disposto nesta Lei Complementar. Pardgrafo Gnico. As disposi¢cdes desta
Lei Complementar aplicam-se, ainda, as medidas provisdrias e demais atos normativos
referidos no art. 59 da Constituicido Federal, bem como, no que couber, aos decretos e
aos demais atos de regulamentacio expedidos por 6rgios do Poder Executivo”.

Brasil, 2002. Apesar da sua importancia para a melhoria da qualidade legislativa, o
Decreto n° 4.176 era mais utilizado quanto ao aspecto formal, tendo uma baixa densidade
de uso no aspecto substancial. Em entrevista com gestores responsaveis pela elaboracio
normativa federal, ficou constatado que nio havia o uso sistematico de ferramentas de
qualidade legislativa no Poder Executivo Federal (PAULA, 2016, p. 121-124).

Brasil, 2017. Para uma critica ao cariter mecanico-burocratico deste decreto, ao se
apegar ao aspecto formal das normas, ver: Paula, 2016.

Manuel Atienza, em debate com Paulo Cruz (2007, p. 136), destaca o papel do Poder
Executivo na modernidade, como um poder mais forte que os outros. Para justificar
sua afirmacio, dd o exemplo da Espanha, em que os projetos de lei sio em sua maioria

de iniciativa do Poder Executivo e as leis refletem essencialmente a sua vontade.
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Perceba-se que dificilmente uma s6 pessoa teria conhecimento

técnico suficiente para tratar de todos esses temas®. E necessario levar

em conta, ainda, que existe um ajuste ministerial que reflete a com-

posicio partidaria do Congresso Nacional e que representa a base de

sustenta¢do politica presidencial a ser levada em consideragio (LiMONGI,
2006; Limoncr; FIGUEIREDO, 2009; FrEITAS, 2013).

Por todas essas razdes, o Presidente da Republica conta com a

assessoria® de 237 ministérios e secretarias com status de ministério, e

suas respectivas consultorias juridicas, para buscar convencé-lo sobre

a melhor decisio quanto as matérias que sio encaminhadas para a sua

delibera¢io, ap6s a aprovag¢io do Congresso Nacional.

5

6

Esse fenomeno de protagonismo do Executivo, segundo Atienza, estd ocorrendo em
praticamente todos os paises. Como se apresentard neste artigo, o Brasil também pode

ser inserido nesta regra.

Jeremy Waldron (2003, p. 143) defende que somos seres falantes e exatamente por esse
didlogo é possivel avancar no conhecimento pritico que ultrapassa a sabedoria individual.

Para Limongi e Figueiredo (2009, p. 85-87), ao invés de assessoria, essa composicio
ministerial pode ser espago para embate. No modelo brasileiro, esse embate pode
acontecer entre partidos, mas também poderia ocorrer caso existisse um Gnico partido,
porque mesmo dentro deste existem visdes e énfases politicas diversas. Por isso, nio deixa
de ser uma assessoria. Sérgio Abranches (2014) vé como mais problematico o modelo
brasileiro, e por isso instavel, por entender que ¢ dificil existir uma sincronia entre os
arranjos federal e estaduais e em razio da excessiva fragmentagio partidiria. Apesar
de reconhecer que este problema acontece, no processo de veto este componente nio
parece afetar tanto a decisdo presidencial, parecendo existir um embate a ser decidido
pelo Presidente, mas os argumentos colaboram com essa decisdo. Aqui, parece ser mais
relevante a pertinéncia temética das pastas ¢ o tema central do veto. Mauricio Moya
(2005) concorda com essa conclusio.

Note-se que existe uma enorme variabilidade no niimero de ministérios, diante das
constantes mudangas na estrutura do Poder Executivo Federal, por meio de Medidas
Provisérias como a de nimero 696, de 2 de outubro de 2015 (que extinguiu nove
secretarias especiais e ministérios), a de nimero 726, de 12 de maio de 2016 (que
modificou a estrutura de nove ministérios e secretarias especiais), e a de namero 768,
de 2 de fevereiro de 2017 (que cria a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e
o Ministério dos Direitos Humanos). Em 15 de julho de 2020, a estrutura brasileira
do Poder Executivo Federal contava com 23 Ministros, o que se materializa em 17

ministérios, 2 secretarias especiais, 4 érgios equivalentes.

= SEQUENCIA (FLORIANOPOLIS), VOL. 43, N. 92, 2022



MARIANA BARBOSA CIRNE _

A ideia de auditério (PErRELMAN; TYTECA, 1996), entdo, pode
ajudar a entender esse processo. Nio se pode perder de vista que a
justificativa dos vetos esta direcionada a quem se pretende dirigir. Nio
se lancam razdes ao vento, mas sim com algum objetivo dirigido a
certas pessoas. Por isso, antes de decidir os vetos, sio produzidos argu-
mentos técnicos pelas areas especializadas dos ministérios e juridicos
pelas suas consultorias juridicas para buscar convencer o Presidente
da Republica sobre a necessidade de vetar ou sancionar um projeto
de lei. Exatamente por isso, as razdes importam. Em seguida, certos
argumentos sao eleitos pelo Presidente da Republica a serem utilizados
na mensagem de veto para convencer o Congresso Nacional, bem
como o debate ptblico (CIRNE, ROESLER, 2016).

A ideia de auditdrio parece ainda mais pertinente no processo
do veto, visto que a figura do Presidente precisa antecipar os efeitos
que sua decisio causara no Legislativo, mas também no equilibrio de
forcas dentro da sua composi¢ao ministerial, e na avaliacio publica.
Pode-se entender, portanto, que existe mais de um auditério a ser
considerado. Ha trés auditorios: a) o dos parlamentares do Poder Le-
gislativo; b) o da composi¢io ministerial, dentro do Poder Executivo;
e ¢) o do debate publico. Dirigem-se, assim, as razdes de veto a todos
esses publicos.

Apesar de reconhecer a importancia da argumenta¢io, nio se
pode desconsiderar que a composi¢io ministerial € uma forma de
jungio das agendas do Poder Executivo e do Poder Legislativo a ser
considerada na decisdo.

As agendas substantivas de politicas do Executivo e do Legisla-
tivo sao complementares e nio antagonicas. Valendo-se da alocagio
de recursos de investimento no or¢amento — um dos momentos
em que o Executivo e o Legislativo parecem ter mais igualdade de
poderes de decisio —, pode-se dizer que as agendas substantivas dos
dois poderes nio sao distintas. Nio se conclui com isso que nao existe
conflito entre os poderes, mas sim que a atuagio deles se baseia em um
principio de coordena¢io (NEGRETTO, 2004, LIMONGI; FIGUEIREDO,
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2009, p. 80-84). Como acontece no modelo parlamentarista, no Brasil
a composi¢cdo ministerial € uma forma de manter a estabilidade na
relagio com o Legislativo®.

Ha de se concordar, entdo, que entre as ferramentas presiden-
ciais disponivels para aproximar as pautas estio o poder de agenda,
o controle do or¢amento e a gestio do gabinete. Mas nao s6, pois
deve-se considerar, ainda, que os poderes partidarios - que consistem
na capacidade de controlar o préprio partido ou o partido de coalizio
- e o uso de institui¢des informais - como categoria residual marcada
pelo cultivo de relagdes particulares ou de pressdes em momentos
decisivos - sdo outros mecanismos importantes de aproximac¢io da
atuagdo dos poderes (PauLra, 2016, p. 136-137). Por outro lado, por
meio de alteracdes, supressdes e adicdes do Poder Legislativo nos
projetos de lei do Poder Executivo, pode-se observar empiricamente
essa conjugacio de agendas’.

Em suma, pode-se notar que o poder de agenda, a defini¢io
orcamentaria, a formacio de gabinete, os poderes partidarios e as
institui¢des informais sdo instrumentos presidenciais. Por outro lado,
pode-se identificar como rea¢des do Legislativo'” a essas medidas,
logo instrumentos legislativos, a indicacdo de ministros, as emendas
or¢amentarias impositivas, as emendas legislativas s propostas origi-
nais do Executivo e as relacdes informais com o Presidente ou com
ministros. A junc¢io dos instrumentos presidenciais com os instru-

mentos de reagio legislativa forma uma agenda conjunta dos poderes.

8 Cintra, 2007, p. 67; Amorim Neto; Tafner, 1999, p. 22; Paula, 2016, p. 136.

Freitas, 2013. Essa posicdo, contudo, nio é pacifica. Pode-se ter uma visio critica do
modelo, para entendé-lo instivel (ABRANCHES, 2014) ou pautado na capacidade
pessoal do Presidente e ndo em questdes institucionais (RENNO, 2006; ABRANCHES,
2014). Apesar de reconhecer falhas no modelo, essas ressalvas nio parecem decisivas na
decisdo de veto (MOYA, 2005), motivo pelo qual o modelo de cooperacio de agendas
entre os poderes permanece valida para o tema desta pesquisa.

10" E preciso reconhecer que o Congresso Nacional tem ferramentas para negociar, intimidar

e colocar em xeque a autoridade do Executivo (PAULA, 2016, p. 138).
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Ja que o veto esta localizado dentro dessa relagio entre Executivo e
Legislativo, a aproximacio de agendas é um elemento que precisa ser
considerado. Explicada a ideia de auditério e a jun¢io de agendas,
parece necessario enxergar o Poder Executivo por dentro, o que sera
desenvolvido na proxima parte do trabalho.

3 A COMPLEXIDADE DO PODER EXECUTIVO

Chega-se, entdo, ao ponto mais importante deste artigo: o Poder
Executivo nio se resume ao Presidente da Republica. Isso porque o
Poder Executivo € um ator coletivo e nio individual (FrerTas, 2013, p.
20). Tanto € assim que mesmo em projetos de lei enviados pelo Poder
Executivo, ha casos de vetos na proposta original. O mesmo Executivo
que enviou o projeto vetou dispositivos ao final do tramite legislativo'.

Isso permite concluir que a decisio de veto ndo ¢ solipsista e
exclusiva do Presidente da Republica. O veto nio se materializa em
uma vontade singular (Presidente da Reptblica) oposta a uma vontade
coletiva (Legislativo), ja que o Poder Executivo também é marcado
pela coletividade (Presidente da Reptblica e sua composi¢do ministe-
rial) (PEREIRA, 2016; PEREIRA, 2013; CIRNE; FERREIRA, 2013). HA um
arranjo politico'? que necessariamente afeta esse processo, podendo
ocasionar o veto de um artigo enviado pelo mesmo Poder Executivo,
sem que isso pareca esquizofrénico™. A justificativa estd no modelo
brasileiro materializado em um presidencialismo de coalizio. H3, nele,

uma simbiose entre as agendas dos poderes Legislativo e Executivo.

No periodo de Fernando Henrique Cardoso ao Governo Lula, o Executivo vetou 89
dispositivos propostos por ele mesmo (FREITAS, 2013, p. 140-141).

Para entender este arranjo, ver: Grohmann (2003) e Lamounier (2005).

Ha de se concordar com Moya (2005), visto que um projeto de lei pode ter sido enviado
pelo Poder Executivo com falhas, vicios ou inadequa¢des que sé poderiam ter sido
percebidos ap6s a sua aprovagio pelo Legislativo. Nio haveria, portanto, nada de errado

em vetar tais dispositivos constantes no projeto original.
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O conceito de presidencialismo de coalizdo, concebido por
Sérgio Abranches (1988), pauta-se na peculiaridade do federalismo
brasileiro, apto a gerar mais crises. Para resolver esse problema do mo-
delo, seria necessario conjugar a questao partidaria com a federativa,
em uma proposta de coalizdes heterogéneas. Tal proposta, no entanto,
foi desenvolvida antes da Constituicio de 1988, e por isso previa uma
instabilidade que foi contida, em parte, pelos instrumentos constitu-
cionais trazidos no novo desenho constitucional (CinTrA, 2007, p.
66-67). E preciso, entio, desfazer a ideia equivocada de que existiria
uma distancia entre os Poderes Legislativo e Executivo (LiMONGI,
2016). Isso garante um conceito mais concreto para o presidencialismo
de coalizdo brasileiro. Alia, para tanto, os instrumentos institucionais
com a formacio de coalizdes governamentais®, por meio da divisio
das pastas ministeriais entre os partidos politicos que compdem o
congresso, formando, com isso, maiorias legislativas que lhe confe-
rem sustenta¢do ao governo®”. O partido politico que assume a pasta
ministerial passa a ter um papel de responsavel pela formulacio e pela
implementag¢io das politicas pablicas respectivas (FRertas, 2013, p. 23)
e passa a se importar com os resultados de sua atuacio.

Por meio da analise quanto ao indice de sucesso presidencial apos
a Constituicao de 1988, Limongi (2006) chega a conclusio de que os
partidos se organizam e garantem o apoio ao Executivo. Demonstra
a aproximac¢io do modelo brasileiro com o parlamentarismo, ante a
influéncia do Poder Executivo no controle da pauta decisoria legisla-

tiva. Uma forma de garantir um governo de coalizio € a distribui¢io

Coalizio governamental é um acordo politico ou alianga interpartidiria para alcangar
um fim comum. Por meio das coalizdes de governo, os acordos assumem alguma
estabilidade, visto que os partidos que a compdem passam a dividir as responsabilidades
da gestdo. Assumem, assim, o risco do insucesso (FREITAS, 2013, p. 64).

5 Freitas, 2013, p. 19-23; Moya, 2005, p. 13-16. Para atestar essa afirmac¢io, a pesquisa
empirica demonstrou a for¢ca do relator para fazer emendas e que 82% das vezes em
que um partido altera um projeto em uma das casas, nio faz novas alteragdes na outra
(FREITAS, 2013, p. 127).
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de pastas ministeriais para partidos, como concessdes a serem feitas
em detrimento do partido do Presidente. Nio se limita tal estraté-
gla, entretanto, a uma entrega de uma pasta, mas sim a assun¢io da
responsabilidade de ser governo, com a participacio na formulagio
das politicas pablicas e eventual responsabilizagio politica pelos seus
fracassos (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2009, p. 87-98).

A autonomia presidencial depende ainda do ciclo em que o go-
verno se encontra. Ao estudar os ciclos do presidencialismo, pode-se
indicar, a partir deles, o grau de autonomia deciséria do Presidente
(ABRANCHES, 2014). O ciclo centripeto ¢ o que daria maior autonomia
presidencial, seguido da fase de ambivaléncia, que inspira cuidados, e
a fase centrifuga, onde o apoio politico rui. Para a defini¢io do ciclo,
deve-se avaliar popularidade, corrupcio e estabilidade econémica.
Aplicando-se isso ao veto, parece certo concluir que o Presidente da
Republica se atenta aos efeitos do veto no Legislativo, mas o desenho

1 ¢ a historica manutencio

institucional dos vetos brasileiros parciais
deles pelo Congresso Nacional sem apreciagio'” parece demonstrar
que hi incentivo para a utiliza¢do dele, de maneira mais autonoma.
Ha4, portanto, uma relacio entre o Presidente da Republica e
o Congresso Nacional, composto de fac¢des tematicas, bem como a
sua reproducio dentro da composi¢ao ministerial, como atuante no
processo decisorio do veto'. Outro ponto digno de observagio é o
ciclo politico. O desenho institucional do veto e a pratica legislativa

de ndo-aprecia¢io, no entanto, parecem manter certa autonomia

Como neles, ndo ha efeito suspensivo e a parte sancionada do projeto de lei sera
imediatamente promulgada, gerando alteracdes sociais, o tempo passa a correr contra
o parlamentar, ja que as novas demandas nio cessario e o veto ficard esquecido no tempo
(PEREIRA, 2016, p. 39).

Limongi, 2006, p. 242-243. Outro importante fator de influéncia é a reducio de
tempo para promover altera¢des nas medidas provisérias (MOYA, 2005, p. 69). Para se
aprofundar neste tema, ver: Cirne; Ferreira, 2013.

As propostas da oposicio sio duas vezes mais vetadas que as da coalizio (FREITAS,
2013, p. 144). Na pesquisa desenvolvida por Mauricio Moya (2005, p. 23), contudo, nio
se verificou significincia na relacio da oposi¢io com a ocorréncia de vetos parciais.

SEQUENCIA (FLORIANOPOLIS), VOL. 43, N. 92,2022 = 11



_ A COMPLEXIDADE ARGUMENTATIVA DA TOMADA DE DECISAO DOS VETOS NO PODER EXECUTIVO FEDERAL

deciséria nas mios do presidente. Isso reforca a complexidade do

instrumento'. Exatamente por tais motivos, a argumenta¢io de tais

decisdes merece retomar o seu papel de destaque. No préoximo topico,

entio, sera explicado como a teoria da argumentacio pode contribuir

com este processo e em que espacgos essas razdes encontram acolhida.

4 OS ARGUMENTOS DOS VETOS E A
COMPLEXIDADE DE SUA CONSTRUCAO

Apds um olhar da Ciéncia Politica, parece possivel perceber

que os argumentos dos vetos sdo centrais para o desfecho no uso do

instrumento veto, nos momentos de divergéncia®. Se de um lado,

pode-se afirmar que ha uma cooperacio? entre os poderes, os vetos,

por sua natureza, concretizam-se em um momento de conflito entre

eles. Exatamente por isso, a justificativa para a decisdo presidencial, seja

internamente, seja na relacdo com o Legislativo®?, ou no debate puablico,

20

12

Ha, ainda, fatores ex6genos como tamanho da coalizio do Governo, a popularidade do
Presidente e o calendario eleitoral (MOYA, 2005, p. 96-154) que também podem influir
no processo decisorio, mas como a pesquisa pretende fazer uma avaliagio juridica, serdo
apenas considerados como possiveis variaveis do processo politico.

Shugart e Carey (1992) chamam este momento de crise do veto como poder agenda
negativo ou reativo. Andrea Freitas (2013) identifica que na visio tradicional o veto é
visto como uma indica¢io de um conflito de poder. Marcos Pereira (2016, p. 42) concorda
que o momento do veto nio representa conflito entre Executivo e Legislativo, porque
se trata de uma arena de conflitos deserta, processo decisorio incompleto, marcado pela
nio-decisio do Legislativo.

Esta pesquisa se alinha a visio de Poder Executivo proposta por Limongi e Figueiredo
(2009, p. 80-84), distanciando-se da proposta de Santos (1997), pois ndo parecem existir
duas agendas conflitantes entre o Executivo e o Legislativo. Hd uma espécie de simbiose
entre os poderes, que nio exclui os conflitos. Hi uma agenda da maioria e nio uma
agenda imposta pelo Poder Executivo.

Existe uma correlagio entre esses dois campos. Limongi e Figueiredo (2009, p. 96-98)
explicam que a distribuicdo das relatorias setoriais pelos partidos tem correspondéncia
com a distribui¢io dos ministérios, como os estudos do Governo Fernando Henrique

Cardoso demonstraram.
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pode colaborar com a racionaliza¢io deste processo. Isso nio significa
afastar a atuacdo estratégica do Executivo (LiMONGI; FIGUEIREDO,
2009, p. 87-89). Sao coisas diferentes. Em resumo, a justificativa para
a decisdo tomada no veto merece atenc¢ao, pois precisara ser racional
e politicamente motivada.

Dar bons argumentos pode ajudar a cooperac¢io dentro do Poder
Executivo e na sua relacdo com o poder Legislativo, mesmo que isso
ocorra em um momento de dissenso como o veto.

Retomando o cerne da argumentacio, pode-se identificar nela
cinco elementos (ATIENZA, 2013, p. 109-110): O primeiro deles é o de
referir a linguagem, ocorrendo quando hi divergéncia ou defesa de uma
tese pautada em razdes. O segundo elemento esta na pressuposicao de
uma questao, um problema, que admita respostas baseadas em razdes.
O terceiro elemento esta na existéncia de processo que conta com
um resultado. O quarto elemento ¢ se presumir que existe aqui uma
atividade racional, que detém uma finalidade e critérios de avaliagio.

Este trabalho, entio, parte de uma teoria standard da argumen-
tacdo, pressupondo aqueles elementos e integrando as concepgdes for-
mal®, material** e pragmatica da argumentacio, passando a utilizi-las
como dimensdes, com peso maior ou menor, a depender do contexto
ou da perspectiva (ATIENZA, 2013, p. 113).

Apesar de reconhecer a importancia do contexto de descoberta®,

esta pesquisa se concentra no contexto de justificacdo®® das decisdes.

A concep¢io formal trabalha com a argumentacio como uma série de enunciados, sem
interpreti-los. Abstrai o contetido ou a verdade das premissas e da conclusio. E uma
atividade, ndo um resultado. Descreve condi¢des para o raciocinio ser valido, pautada
na légica formal (ATIENZA, 2013, p. 110).

2* A concep¢io material entende que o essencial nio é a forma, mas sim o que torna os
enunciados verdadeiros e corretos. Responde, portanto, ao que devemos fazer ou no
que acreditar. Centra-se nas premissas e na conclusio. Nio basta o formal, exigindo-se
o substantivo, a légica material (ATIENZA, 2013, p. 110-111).

» Tratam dos motivos que levam o juiz a decidir (ATIENZA, 2013, p.114-115).
26 Eis as razdes para considerar algo aceitavel, justificado (ATIENZA, 2013, p. 114-115).
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Isso porque este artigo centra-se no fato de que argumentagio visa
a uma escolha, entre as possiveis, propondo e justificando a solucio
(PERELMAN; TYTECA, 1996, p. 70). Como ja dito, o Poder Executivo
precisa justificar suas decisoes (ATIENZA, 2004, p. 4).

Esse dever de motivacio — justificacio — pode evidenciar a
pertinéncia das razdes de veto. Poucos sabem que para a apreciagio
do autdgrafo do projeto de lei, pelo Presidente da Republica, existe
toda uma estrutura funcional dentro da Presidéncia da Republica que
organiza esse processo, prevista em linhas gerais na Lei n° 10.683, de
28 de maio de 2003 (Brasir), revogada pela Lei n® 13.844, de 18 de
junho de 2019%. A mensagem de veto é apenas a ponta do iceberg®™ na
tomada de decisdo politica. Passa-se a explicar onde e como acontece

este processo.

4 1 A decisdo de sancgao e veto por
dentro do Poder Executivo federal

Quando o projeto de lei é encaminhado pelo Congresso Na-
cional ao Presidente da Republica, ele é recebido pela Subchefia de
Assuntos Parlamentares (SUPAR), da Secretaria de Governo da Presi-
déncia da Republica (SG). Isso ocorre porque a SG/SUPAR ¢ o 6rgio
competente para articular a politica do governo junto ao Congresso
Nacional e coordenar as discussdes dentro do Poder Executivo para a
definicio das prioridades legislativas, bem como a conducio do rela-
cionamento do governo com os partidos politicos*. Logo, o processo

de elaboracio legislativa no ambito do Executivo é coordenado pela

Brasil. Para compreender o desenho organizacional do Poder Executivo, ver: Pereira,
2013, p. 31-32; Paula, 2016, p. 98-104.

% Visto que a maior parte do processo decisério, como o gelo, permanece invisivel

(PEREIRA, 2013, p. 36).

2% Nesse sentido, o art. 7°, inciso I, da Lei n°® 13.844, de 2019, estabelece: “Art. 3° A Secretaria
de Governo da Presidéncia da Republica compete assistir direta e imediatamente o

Presidente da Republica no desempenho de suas atribuigdes, especialmente: (...) IX - na
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SG, com o apoio da Casa Civil da Presidéncia da Reptblica, para a
elaboracio de mensagens do Presidente da Republica ao Congresso
Nacional sobre os vetos presidenciais e seus argumentos.

Nesse sentido, o Anexo I do Decreto n° 9.980, de 20 de agosto
de 2019a (Brasir) nos incisos V, VIII e IX, do art. 18 estabelece como
atribuicao da SUPAR: “coordenar e orientar a atuaciao dos 6rgios e
das entidades da administragio publica federal em seu relacionamento
com o Congresso Nacional”; “demandar, receber e compilar a posi¢io
dos orgaos e das entidades da administracdo publica federal sobre as
proposi¢cdes em tramite no Congresso Nacional” e “auxiliar o processo
de elaboracdo de mensagens do Poder Executivo federal ao Congresso
Nacional e de proposi¢cdes de vetos presidenciais”.

A competéncia da SUPAR, junto com a previsio do art. 44 do
Decreto n® 9.191, de 1 de novembro de 2017, permite compreender
que, apds o recebimento do autografo, que compete a SUPAR (Sub-
chefia integrante da estrutura da SG) solicitam-se aos ministérios e
aos demais orgidos da administragio publica federal as informacdes
que julgar convenientes para instruir o exame do projeto de lei. Isso
significa que, quando chega do Congresso Nacional, o projeto de
lei aprovado, cabe a SUPAR envia-lo aos ministérios e aos demais
6rgios da administracio pablica federal para que se manifestem® no
prazo maximo de dez dias sobre tema objeto de avaliagdo normativa.
Sio eles que apresentardo as justificativas para uma decisio de veto
presidencial conforme o art. 44 do mesmo Decreto®.

coordenagio do processo de san¢io e veto de projetos de lei enviados pelo Congresso
Nacional (BRASIL).
" Eis uma forma concreta de um partido politico que comanda uma pasta ministerial ou
secretaria assumir a sua responsabilidade por dirigir a politica ptiblica que esta sob o seu
controle. A distribui¢io de ministério para a formacio de um governo de coalizio nio
se limita ao recebimento dos beneficios e bonus do cargo, mas também aos possiveis
reveses politicos que sobrevenham na politica pelo qual o partido agora é responsavel

(LIMONGI; FIGUEIR EDO, 2009, p. 88-89).

Cf. Art. 44. Na aprecia¢io de projetos de lei enviados pelo Congresso Nacional ao

Presidente da Republica para san¢io, compete a Subchefia de Assuntos Parlamentares da
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A consulta ndo ira para todos os ministérios da Esplanada, pois
para alguns o assunto do projeto de lei ndo lhes sera pertinente. Em
outras palavras, apenas aqueles que possuem conhecimento técnico
sobre o tema do projeto de lei serdo consultados. Podia-se, ainda, no
periodo em que estava vigente o Decreto n°® 4.176, de 2002, consultar
outras institui¢des™. A Presidéncia recebe nio apenas a manifestacio
dos ministérios, mas também contribui¢cdes da participacdo popular,
por meio de cartas, oficios ou pela sua ouvidoria. Estas manifestagdes
eram recebidas pelo protocolo interno e encaminhadas aos 6rgios
competentes para uma consolidagio das razdes sobre a matéria.

A Casa Civil é um 6rgio da Presidéncia da Reptblica que veio
adquirindo centralidade na coordenacio politica depois da Constitui-
¢do de 1988 (CunHA, 2012, p. 73). Em virtude de suas competéncias,
e por estar dentro da estrutura funcional da Presidéncia da Republica,
o que facilita a articulacdo com o Presidente, é quem presta assessoria
direta e imediata ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribui¢des (Decreto n® 9.678, de 2 de janeiro de 2019b, art. 1°, I, do
ANEXO I)*. Ela completa o complexo processo de formagio de razdes

Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica solicitar aos Ministérios e aos demais
6rgios da administracdo pablica federal as informagdes que julgar convenientes para
instruir o exame do projeto de lei. Pardgrafo tnico. Exceto quando houver determinagio
em contrario, os Ministérios e os demais 6rgios da administracio puablica federal
enviario as informacdes solicitadas no prazo de dez dias (BRASIL, 2017). Cf. Pereira,
2013, p. 38-41.

Cf. “Art. 52, (...) § 2° Quando necessarias informag¢des do Poder Judiciario e do Ministério
Pablico, compete ao Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica soliciti-las, com
indica¢io da data em que a proposta de san¢io ou veto deve ser apresentada ao Presidente
da Reptblica.” (BRASIL, 2002).

% Cf. Art. 1° “Art. 1° A Casa Civil, 6rgio essencial da Presidéncia da Republica,
compete: I - assistir diretamente o Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuic¢des, especialmente: (Redagio dada pelo Decreto n® 9.979, de 2019) (Vigéncia) a)
na coordenacio e na integracio das acdes governamentais; (Reda¢io dada pelo Decreto
n°® 9.979, de 2019) b) na anilise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das
propostas, inclusive das matérias em tramita¢io no Congresso Nacional, com as diretrizes
governamentais (...)” (BRASIL, 2019).
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(técnicas e juridicas) que ocorre entre os ministérios e secretarias, de
um lado, e os 6rgios de assessoria direta do Presidente da Reptblica,
do outro lado. O esquema abaixo tenta sistematizar esse luxo admi-

nistrativo que ocorre no processo de decisio sobre a san¢do e o veto:

Figura 1 - Tramite burocratico da sancdo e veto

Congresso
Nacional

R AT ecretarna-Geral
Mlnlsterlos

Casa Civil

Presidente da
Republica

Fonte: elaborag¢io propria

Dentro da Secretaria Geral esta a Subchefia para Assuntos Juridi-
cos (SAJ), e, na Casa Civil, a Subchefia de Analise e Acompanhamento
de Politicas Governamentais (SAG), que sio responsaveis por funda-
mentar tecnicamente os motivos da decisdo do Presidente da Republica
em sancionar ou vetar o projeto de lei submetido a apreciacio®

A Subchefia para Assuntos Juridicos (SAJ) fard a analise final
juridica do projeto de lei, ou seja, a verifica¢do prévia da constitucio-
nalidade e da legalidade. A SAJ emite um parecer final sobre a cons-
titucionalidade, a legalidade, a compatibilidade com o ordenamento

juridico e a boa técnica legislativa das propostas de ato normativo (art.

** Pode-se dizer que a SAJ e SAG desempenham a tarefa de supervisio e avaliagio dos
estudos prévios produzidos pelos 6rgios setoriais e sugestdes normativas (PAULA, 2016,

p. 290-291).
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36 do Decreto n® 4.176, de 2002; art. 25, inciso 1V, do Decreto n°
9.191, de 2017). Ja a Subchefia de Analise ¢ Acompanhamento de
Politicas Governamentais (SAG) fara a analise final de mérito do
projeto de lei. Em outras palavras, a SAG avaliara a oportunidade e
a compatibilidade das propostas, inclusive das matérias em tramita-
¢do no Congresso Nacional, com as diretrizes governamentais (art.
35 do Decreto n°® 4.176, de 2002; art. 24, inciso I, do Decreto n°
9.191, de 2017)*.

A SUPAR, entio, terd o papel de compilar as manifestacdes de
toda a estrutura do Poder Executivo sobre a matéria objeto de proposta
normativa. As subchefias, por sua vez, fardo a consolida¢io das infor-

magcoes, sejam juridicas ou de mérito, para contribuir com a tomada

* Cf. “Anilise de mérito. Art. 24. Compete a Subchefia de Analise e Acompanhamento

de Politicas Governamentais da Casa Civil da Presidéncia da Republica: I - examinar
as propostas de ato normativo quanto ao mérito, a oportunidade, & conveniéncia e a
compatibiliza¢io da matéria neles tratada com as politicas e as diretrizes do Governo;
IT - articular-se com os érgios interessados para efetuar os ajustes necessirios nas
propostas de atos normativos; III - solicitar informacdes, quando julgar conveniente,
aos 6rgios da administragio pablica federal, para instruir o exame dos atos normativos
sujeitos a apreciacdo do Presidente da Republica; e IV - disponibilizar orientacdes de
apoio a elaboracdo dos pareceres de mérito. Pardgrafo tnico. Na hipétese prevista no
inciso IIT do caput, os 6rgios da administracio publica federal que nio participaram
da elabora¢io da proposta de ato normativo deverio examinar a matéria objeto da
consulta no prazo fixado pela Subchefia de Anilise e Acompanhamento de Politicas
Governamentais, sob pena de se presumir concordancia com a proposta de ato
normativo. Analise juridica Art. 25. Compete a Subchefia para Assuntos Juridicos da
Casa Civil da Presidéncia da Republica: I - proceder a revisio final da redac¢io e da
técnica legislativa da proposta de ato normativo, inclusive retificando incorre¢des de
técnica legislativa, inadequac¢des de linguagem, imprecisdes e lapsos manifestos; II -
coordenar as atividades de elaborac¢io, de redacio e de tramitacio de atos normativos
a serem encaminhados ao Presidente da Republica; III - articular-se com os 6rgios
proponentes, e com suas unidades juridicas, sobre assuntos de natureza juridica que
envolvam atos presidenciais; IV - emitir parecer final sobre a constitucionalidade, a
legalidade, a compatibilidade com o ordenamento juridico e a boa técnica legislativa
das propostas de ato normativo, observadas as atribui¢cdes do Advogado-Geral da
Unido previstas no art. 4° da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993;
e V - preparar o despacho presidencial e submeté-lo ao Presidente da Republica.

(BRASIL, 2017)
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%, Eis a oportunidade em

de decisdo final do Presidente da Reptblica
que se sobressaem os argumentos relevantes aos olhos deste artigo. As
manifestacoes conclusivas da SAG e da SAJ se pautam naquilo que é
recebido dos ministérios e secretarias.

O processo pode ser simples, mas em se tratando de projetos de
lei com maiores temas, a quantidade de participantes serd maior, o que
endossa complexidade do processo. Nio ¢ facil nem simples decidir. As
razdes € O convencimento, por isso, retomar seu papel central. Ha uma
ponderacdo, pautada em razdes, para a tomada de decisio. Exatamente
por isso, os argumentos empregados neste processo — que talvez nem
sejam do conhecimento publico, e este artigo pretendeu chamar ateng¢do
— materializa-se em um objeto de pesquisa interessante, por meio do qual
a teoria da argumentacio juridica pode contribuir com a pesquisa juridica.

Com tal processo, reconectam-se, dentro do Direito, as fases
legislativas e judiciaria (ATiENzA, 2003), tendo o Poder Executivo
como elo neste processo. Pode-se, assim, enriquecer a pratica do Di-

reito e conceber novas perspectivas para a implementacio do direito.

5 CONCLUSAO

Este artigo buscou apresentar o desenho institucional do presi-
dencialismo brasileiro, com a formulacio de seus poderes no processo
legislativo e nas reacdes do Congresso Nacional. Mais do que um
antagonismo, o trabalho pretendeu mostrar que a decisio presidencial

do veto se pauta em 3 auditdrios distintos, o que eleva a importancia

* O auditério é o conjunto de pessoas a que se pretende influenciar com a argumentacio

(PERELMAN; TYTECA, 1996, p. 21). Dito isso, a SAJ sera o auditério juridico, para
quem as consultorias juridicas enderecario seus argumentos. A SAG se materializa no
auditério de mérito que as areas técnicas encaminhardo suas argumentagdes. As duas
detém o intuito de convencer e de persuadir o Presidente da Republica. No transcurso
desse tramite, esses argumentos serdo encaminhados ao Congresso Nacional como

razdes de uma mensagem de veto.
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dos argumentos dados para se vetar. Ao invés de entender o processo
de veto como uma divergéncia, as peculiaridades do modelo brasi-
leiro mostram a conjun¢io de agendas entre Poderes (Legislativo e
Executivo) decorrente da participaciao do legislativo nos Ministérios.

Apds explicar a nogdo de presidencialismo de coalizdo, po-
de-se perceber o quanto o Poder Executivo é mais complexo que a
figura individual do Presidente da Reptblica. Ao decidir um veto,
ha mais questdes juridicas e politicas em jogo, o que traz novamente
para destaque o debate sobre os argumentos usados para convencer o
Presidente da Reptblica a vetar.

A argumentacdo, entdo, toma espaco no trabalho como maneira
de incrementar o principio de cooperag¢io, dentro do Poder Executivo,
na sua relacio com o poder Legislativo e até mesmo no escrutinio
social. Isso pode ocorrer até mesmo em um momento de conflito
como o veto. Por conta disso, o trabalho apresentou a estrutura in-
terna do Poder Executivo federal na tomada de decisio do veto. H3,
aqui, espaco para argumentos juridicos (SAJ) e politicos (SAG) que
merecem a aten¢ao dos estudiosos do Direito.

Este artigo pretendeu, portanto, explicar como ocorre o pro-
cedimento administrativo de decisdo de sancio e veto presidencial e
apresentar um novo espaco de pesquisa que pode sim ser explorado pelo
Direito. Ante a aproximagio entre os Poderes Legislativo e Executivo,
decorrente do presidencialismo de coalizio brasileiro, os argumentos
usados na tomada de decisdo do veto podem ser um interessante objeto
de pesquisa para entender como se constrdi o ordenamento brasileiro.
Essa pesquisa nio pretendeu esgotar o tema, mas sim apresentar novos
olhares sobre o Poder Executivo e incitar novas formas de pesquisa-lo

sob as lentes da Argumenta¢io Juridica.
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