Parecer
PG/PSE n°36/92-VRLV

Veto parcial. Devolugdao dos vetos apostos
para reapreciagdo pele Executivo. Impos-
sibilidade. Processo legislative, Fungdo do
veto, Inreligéncia do art. 66 § 2° da CF.
Interpretagdo evolutivg

Senhor Procurador-Geral:

Trata-se de processo administrativo inaugurado com o
Oficio GP n® 3-263/92, de lavra do Exmo. Sr. Presidente da
Camara Municipal, em que se comunica ao Exmo. Sr. Prefeito
a impossibilidade de apreciagiio dos vetos apostos & Lei 1.876
de 29/06/92, em virtude do alegado descompasso com preceitos
da Constitui¢io Federal, Constituigio do Estado e Lei Orginica
do Municipio.
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Em decorréncia, propde o Legislativo a reapreciagio dos vetos
para compatibilizagiio com os preceitos constitucionais.

Segue-se no p.*, despacho do I. Subchefe de Assuntos Es-
peciais, Dr. Denis Borges Barbosa, declinando o entendimento
esposado por aquele 6rgiio no que pertine 2 interpretagdo a se
conferir s regras constitucionais acerca do veto parcial, sugerindo
por fim o encaminhamento da matéria a esta Procuradoria Geral
% providéncia concretizada pelo Exmo. Sr. Chefe de Gabinete do
Prefeito, Dr. Jonas Bahiense.

E o relatério.

I

Primeiro aspecto a se examinar in casu diz respeito a provi-
déncia adotada afinal pela Casa de Leis, qual seja, remessa ao
Execulivo dos vetos apostos aos arts. 19, Pardgrafo Unico, e 25,
Pardigrafo Unico , para, in verbis, “... reapreciagio da matéria para
adequagio aos preceitos constitucionais...”

Constitui nogiio bdsica aquela segundo a qual se vislumbra
no processo de formagio das leis um conjunto de atos processuais
legislativos em que intervém virias pessoas ou 6rgdos estatais,
ou mesmo particulares, com vistas & formulagdio de ato legis-
lativo geral, abstrato, obrigatério ¢ modificativo da ordem
juridica preexistente.

Nessa linha, concorre para a edi¢ciio de texto normativo, ndo
s6 o Poder Legislativo, mas também o Executivo, e ainda, even-
tualmente, o Judicidrio e mesmo particulares.

Em nosso sistema constitucional, a concorréencia do Exe-
cutivo constitui verdadeiro pressuposto de existéncia da lei. Vale
dizer que ainda nas hipdteses em que proceda o Legislativo a
promulgagio do texto % por siléncio do Executivo ou por derrubada
de veto % ainda assim se terd, necessariamente garantida, a par-
ticipagio daquele Poder no processo de formagio da lei.

T
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Essa manifestagio que se garante ao Executivo porém no
que pertine & elaboragio de regra de conduta geral e abstrata,
ainda segundo nossa sistemitica constitucional, se exerce de
uma sé vez. Nesse particular, preciosa a ligio de Pontes de
Miranda in Comentirios & Constitui¢io de 1967, Ed. Forense,
pag. 184, in verbis:

“O poder de sancionar, positivamente, com decla-
ragde escrita, ou pelo siléncio, ou negativamente (
velo ) exaure-se: a) pela expiracdo do prazo de dez
dias; b) pelo ato de aquiescimento ou de veio.

()

O poder de sangdo 5d se exerce wma vez; o alo, que
se pratica, positivo ou negative, ou e parte posi-
tivo ¢ em parte negativo, ¢ exaustivo do poder de
sangdo,”

In casu, remetido o autdgrafo do Projeto de lei n® 1.795/A ao
Exmo. Sr. Prefeito, houve o Chefe do Executivo por bem apor os
vetos indicados e motivados através do Oficio GP/SAE - CM n® 182
de 29/06/92, publicado no Didrio da Cimara Municipal do Rio de
Janeiro de 1°/07/92.

Em consequéncia, procedeu ainda o Exmo. Sr. Prefeito &
promulgagiio e publicagiio do texto sancionado no Didrio Oficial
do Municipio do Rio de Janeiro de 02/07/92. Com isso, encerrou
sua participaciio no processo legislativo.

A providéncia sugerida pelo Exmo. Sr. Presidente da Cimara
Municipal, qual seja, a nova apreciagiio de idéntico texto de projeto
de lei, concessa maxima venia, nio encontra qualquer respaido
legal. Ainda nesse particular, inestimdvel a ligdo de Pontes de
Miranda in opus cit., pag. 182/183:

“Se o Presidente da Repiiblica veta em parte a lei,
ou pelos fundamentos A e B | ndo mais pode pro-
mulgar a lei na parte vetada, nem pretender gue se¢
atenda a qualquer fundamento C ou D,
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{...)

O poder sancionador exerce-se de wm jacto, punc-
tualmente. Nio cabe publicarem-se pela segunda
vez, ou onira vez, os lextos, porgue nio se ad-
mitem corre¢des, as leis que ndo sejam de revisdo
( erros tipogrdficos , on de cdpia ), em relagdo a
letra do projeto que foi d sancido. As declaragfes
‘vetado® , 'vetada’ |, sdo declaragdes de vontade

de veto,"”

Esgotada a interveniéncia do Executivo no processo de
formagio da lei, inaceitdvel seria procedesse ele a novo exame sob
pena de, ai sim, afronta & sistemitica constitucional.

A Casa de Leis restaria, caso persista no entendimento pela
inconstitucionalidade dos velos apostos, proceder a seu exame e
derrubada 3 via natural de repidio 2 sangiio negativa.

i

Scgunda vertente a ser explorada no caso presente diz respeito
2 constitucionalidade dos vetos parciais apostos ao Projeto de Lei
n° 1.795-A/92,

Util & compreensiio do problema € a noticia histérica que nos
dd José Afonso da Silva in Principios do Processo de Formagio das
Leis de Direito Constitucional, Editora Revista dos Tribunais, pag.
200, in verbis:

“Surgiv como um dox mejos de frear o poder de
emenduas do Legislativo, que deturpava as propo-
sicdes de iniciativa governamenial, sobretudo em
matéria orgamentdria. Diante do fato, o Chefe do
Executive via-se em sitnagde embaragosd, pois,
aprovado o or¢amento com tais emendas ¢ levado
a sangdo, achava-se em frente de duas alterna-
tivas danesas pard sen programa administrative:
a) sancionar projeto que ndo mais corresponderia
a seu programa de governo, que seria dessa forma
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inteiramente desvirtuado; ou, b) vetd-lo total-
nente, com o que seria obrigado, se o veto fosse
acolhido, a governar com o orgamento do exer-
cicio findo, jd ultrapassado.”

Tal situagiio de fato desafiou a criatividade dos constitu-
cionalistas brasileiros, que culminaram por criar o institute do veto
parcial, que, com a fei¢do que conhecemos, é caracteristica
pacional. Assim municiava-se o Exccutive com um instrumento gue
lhe permitia extirpar do lexto do autégrafo, dispositivos espiirios ,
sem que com isso sc¢ tornasse impositiva a rejeigio por inteiro do
texto legal.

Sem definigiio em sede normativa dos limites impostos ao velo
parcial, o gque a histéria nos noticia ¢ o desvirtuamento no sentido
contririo. Titular do direito de veto parcial, pode o Executivo por
vezes, com a objeciio a simples locugdes, inverter absolutamente o
sentido do texto, s¢ substituindo ao legislador na atividade de
defini¢do do conteido da lei.

Constatado o desvirtuamento, dessa feita no outro sentido,
impds-se A doutrina proceder a um aprimoramento do instituto do
velo parcial, buscando limitar o espectro de atuagfio do Executivao,
tudo no intuito de preservar a legitima parcela de participagio de
cada Poder no processo de formagiio das leis.

Assim é que sc¢ consagrou a nogiio de que o veto parcial
encontrava limites na preservagio daquilo que fora, em linhas
gerais, o regramento descjado pelo legislador. Lapidar a fixagio
de parimetros elaborada por Casasanta, citado por Manoel
Gongalves Ferreira Filho in Do Processo Legislativo, Ed.
Saraiva, pag. 161, verbis:

... 0 veto 56 poderd ser parcial quande da parte ve-
tada e a sancionada ndo forem mutnamente depen-
dentes ¢ conexas, de maneira qite, com a sia supres-
sdo, a parte sancionada continue a ser wm ate inte-
ligivel e complero, correspondendo, em conjunto, &
imtengdo ¢ propdsitos do Congresso.
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Buscaram os constitucionalistas traduzir tal entendimento em
texto insculpido na Magna Carta de 1967, que reproduzia, em secu
art. 62 § 1°, in fine, quase que litcralmente os termos do hoje art.
66 § 2° do Diploma Maior. O texto i época porém teve vida curta,
revogado que foi pela Emenda Constitucional n® 1/69.

Reeditada foi a formula na Carta de 1988, restando agora
definir qual seja a interpretagiio que se The deva emprestar.

Conforme ji se verificou, o instituto surgiu historicamente,
como instrumento de equilibrio, de preservagiio da parcela de
contribuigiio de cada Poder no processo de formagio de leis em
nosso pais.

Ao se idealizar uma sistemdtica legislativa com participagio
de diferentes naturezas, de parte de distintos érgios do Poder
Pliblico, imprescindivel garantir a cada um deles essa sua drea de
atuagiio, criando-s¢ mecanismos que impegam a invasiio de cada
csfera de competéncia.

Assim ¢é que se consagrou, por exemplo, que o vicio de
iniciativa niio convalesce nem mesmo com a sangdo, jd que niio é
dado ao titular da prerrogativa de iniciar o processo legislativo em
determinada matéria, abrir mio dela por essa ou aquela razdo. Tal
atribuigio — iniciativa de lei — é irrenuncidvel, cis que constitui
garantia, como jd se disse, do sistema de participagdio conjunta na
mecéinica de formagio das leis.

Da mesma forma, o veto parcial hd de ser visto como instru-
mento de preservagiio das prerrogativas de cada Poder. Nio se ad-
mite portanto, por intermédio desse instituto, a inversio pelo Exe-
cutivo do conteiddo da regra geral de conduta emanada do Legisla-
tivo no legitimo exercicio de sua fungiio. De outro lado, tampouco
se pode admitir que a Casa de Leis busque tolher a nfio menos legi-
tima prerrogativa de veto que detém o Executivo, conjuminando em
um mesmo pardgrafo, inciso ou alinea, comandos que, por boa téc-

_nica legislativa, devessem constar em dispositivos distintos.
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Ensina a boa técnica redacional que o artigo constitui o me-
nor elemento légico da lei, configurando uma unidade do assunto
geral de que trata aquele instrumento legislativo. O pardgrafo,
em seqiiéncia, é acessorio do texto principal, elucidando-o. J4
os incisos e alineas consistem, por sua vez, em desdobramento
de comando geral, mera enumeragio de hipdteses previstas na
regra desdobrada.

Por via de consequéncia, se no préprio artigo, que é o to-
do — a compreender pardgrafos, incisos e alineas — niio se deve
disciplinar mais que uma unica unidade iégica do assunto regra-
do pela lei, a fortiori ndio se admitird venham irmanados em uma
mesma dessas subdivisdes, mais de um comando geral e abstrato
de conduta.

A inser¢do em um mesmo pardgrafo, inciso ou alinea, de
mais de uma unidade légica do tema versado no ato normaltivo,
se niio se justifica por técnica legislativa, é pritica que ndio deve
buscar no texto do art. 66 § 2° da Censtitui¢iio Federal, protegdo
contra o expurgo pela via do veto de somente uma dessas mesmas
unidades, sem compreender a integra do referido pardgrafo,
inciso ou alinea,

A interpretagdo do dispositivo constitucional em causa — art.
66 § 2° — feita de forma sistemdtica, como recomenda a boa
hermenéutica, levard a conclusiio de que o veto parcial hd de
abranger a integra da unidade l6gica de assunto insculpida em
paragrafo, alinea ou inciso. Se por vicio redacional uma dessas
subdivisdes associa duas distintas unidades, poderi o veto parcial
ser oposto a uma ou a outra —tudo na mais perfeita consondncia
com o regramento do processo de formagio da lei previsto na
Constituicio Federal.

A dicgdio que se emprestou ao dispositivo constitucional
encontra ainda suporte no critério de interpretagiio evolutiva da
norma, cuja orientagiio parece aplicar-se A perfeigiio in casu, como
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se vé da ligdo de Célio Silva Costa in A Interpretagiio Cons-
titucional e os Direitos e Garantias Fundamentais na Constituicio
de 1988, Ed. Liber Juris, pag. 114:

“A lnterpretagio da Constituicdo deve fazer-se de
Sorma evoelutiva, de modo a aplicar-se aos casos
maodernos, ndo previstos pelos que a elaboraram. De
sorte que as palavras apropriadas as sitnagdes
enide existentes na sociedade, ¢ ao mesmo tempo,
capuzes de ser ampliadas de modo a abranger outras
relagdes, mais extensas ndo devem ser restringidas,
a fim de que alcancem as sitnagdes de um estado
mais aperfeicoadeo da sociedade. Como entendem os
doutores, a interpretaggo atende ao que o legislador
gquereria, se vivesse na atwalidade (Maximialiano,
op. cit. , pag. 323n. 373 ). Sendo a Constitui¢do um
instrumento ao mesmo tempo de seguranca e de
progresso para a sociedade em geral ¢ para o ho-
mem ent especial, ndo pode deixar de ter inter-
pretagdo adaptada as circunsténcias novas ¢ impre-
vistas dos tempos modernos, ainda que, e necessa-
riainente, a partir de sua forma. Sendo, falharia as
suas finalidades.™

E este o parecer que se remete 4 consideragfio de Vossa

Exceléncia.

VYisto

VANICE REGINA Lir10 po VALLE
ProcurAapora po Musicipio

Aprovo o Parecer PG/PSE/36/92/VRLV

Ao Excelentissimo Senhor Chefe de Gabinete do Prefeito.

Em 2 de setembro de 1992,

RAUL CID LOUREIRO
Procurapor GERAL DO MuNICIrIO

Estudo Juridico
PG/PCG/7°AJU n° 31/96

Tribunal de Contas — Diligéncia — Contas dv
luz, gds e telefone mediante empenho - Pror-
rogagdo tdcita do comodato anterior -Des-
necessidade de termo de ajuste.

A PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO
PG/PSE
Senhor Procurador-Chefe:

Trata-se de diligéncia baixada pelo Tribunal de Contas do
Municipio a fim de que seja formalizado Termo de Ajuste contra-
tual objetivando a justificativa formal dos pagamentos das contas
de luz, telefone e gds, efetuados no periodo compreendido entre
01/01/95 e 30/06/95, referentes ao comodato do prédio utilizado
como Escola Municipal 03.05.02 - Chapéu Mangueira.

O Termo de Ajuste, embora, ndo previsto especificamente pela
legislagdio, € instrumento mediante o qual a Administragio com-
prova despesas realizadas, momentaneamente, sem a cobertura
contratual.



