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7
O dizer, o ndo dizer e o dito: ambiglidades e vague zas na
Constituicao Federal de 1988

Ha mais de dezoito séculos que os homens vém lancando seu
anatema sobre aquele execravel imperador romano que, tendo
exigido obediéncia a certos decretos fiscais promulgados em
segredo, diante das queixas e protestos dos cidadaos, burlou
indiretamente o requisito da publicidade, mandando gravar o
decretado em caracteres diminutos e fixa-lo bem alto do chéo,
para que o povo ndo pudesse inteirar-se de seu teor e fossem
muitos, portanto, 0s transgressores e muitas as multas a impor

(Carlos Cércova)

Nossa regra € esta: geléia ontem, geléia amanh&; hoje, nunca

(Lewis Carrol)

7.1.

O legislador racional

Pressuposi¢cfes de racionalidade desempenham um papel central na
maioria das explicacdes correntes sobre a natureza da comunicacdo usual. Na
medida em que o discurso juridico em geral — e a interpretacdo legal em
particular — é um processo comunicativo, ele também esta sujeito as
pressuposi¢coes de racionalidade. Na realidade, como um processo comunicativo
mais sistematizado do que a comunicagdo comum, é razoavel esperar que tais
pressuposi¢des tenham um papel mais importante e confiavel no que se refere a

interpretacdo de leis do que na atividade interpretativa geral.

O legislador é racional exatamente na medida em que se espera que
0 processo no qual ele toma as decisdes seja inteiramente guiado por
argumentos justificativos dedutivos explicitos. N&o obstante, até
mesmo o legislador racional tem de levar em consideracéo que as leis
por ele elaboradas irdo servir de base para decisdes de aplicacédo das
leis, executadas ndo por pessoas ideais, e sim por pessoas reais em

circunstancias reais. Isso significa que as decisbes de aplicacdo da lei
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acarretardo, necessariamente, a interpretacdo da lei em situacdes

imprevistas, de acordo com regras que ndo sdo sempre dedutivas. 133

Historicamente, pressuposi¢cdes de racionalidade foram imputadas a trés
tipos de legislador. Em primeiro lugar, como agente histérico autor da lei, ou
seja, uma pessoa (ou um corpo coletivo) dotada de premissas epistémicas e
axiolégicas mais ou menos determinadas®*. Na perspectiva tradicional do
discurso juridico, como j& foi demonstrado no capitulo IV, h& referéncias a
“vontade do legislador” histérico como se fosse um fato do passado que tem de
ser reconstruido com a ajuda de instrumentos heuristicos. Em uma segunda
concepcgdo, o legislador é visto, no momento em que se toma uma decisao
interpretativa juridica, como 6rgdo do presente, que decreta as leis. Esse
legislador € uma entidade real, dotada de “vontade propria”, e apoia todas as leis
vigentes, tidas como um conjunto coerente de regras decretadas. A reconstrucao
da sua vontade esta centrada no presente e depende do uso de instrumentos
adequados para esse fim.

Em uma terceira concepcao, o legislador ndo é visto como um 6rgao que
decreta as leis nem do passado nem do presente, mas sim como um constructo
usado para fins justificativos e até heuristicos. Nessa abordagem, o receptor
reconstrdi o significado do emissor, projetando no texto uma nocdo de
racionalidade. Ele ndo pergunta o que o0 emissor quis dizer e sim o0 que o
emissor deveria querer dizer. O significado do receptor, desse modo, é o
resultado da aplicacdo das idéias do receptor sobre a racionalidade da
decretacéo da lei.'®* De acordo com esse ponto de vista, as duas concepcdes
anteriores do legislador sdo consideradas tdo inapropriadas quanto ingénuas,

portanto, desnecessarias para a compreenséao do raciocinio juridico.

133 bascal, 2006: 366.

134 . oA . . . .

As premissas epistémicas incluem o conhecimento da lei e dos fatos considerados relevantes
para a decisdo em consideracdo. As premissas axiolégicas incluem avaliacbes e regras
especificas, que sdo levadas em conta para a justificagdo.

135 De acordo com Dascal (2006), o constructo do “legislador racional” pode ser caracterizado por

condi¢cdes adaptadas de principios pragmaticos: (a) o legislador racional € um agente racional,
dotado de boas razfes para suas decisdes; (b) essas boas razdes satisfazem critérios formais, por
isso ndo podem ser inconsistentes (premissas epistémicas, necessariamente fruto do que o
legislador “deve crer”’) nem incoerentes (premissas axiologicas, necessariamente fruto do que o
legislador “deve desejar”); (c) o legislador racional € um usuario competente da lingua (ou “falante
ideal”, como diz Chomsky), por isso suas decisdes e justificativas sdo formuladas na linguagem
juridica; (d) o legislador racional também um usuéario competente das regras de raciocinio juridico
relevantes para suas decisfes; (e) o legislador racional usa, de fato, as regras da linguagem
juridica e as regras validas e relevantes do raciocinio juridico.
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(...) o legislador ao qual o raciocinio juridico se refere nao pode ser
um orgao real, passado ou presente, € sim um constructo, que
funciona como um ponto de referéncia ideal para a definicdo da
racionalidade de uma decisdo. Resumindo, esse legislador ou é um

legislador racional ou um legislador perfeito. Somente o legislador

como um constructo argumentativo é relevante para a analise do

raciocinio juridico. **°

Assim como um intérprete racional ndo pode interpretar uma regra
juridica sem pressupor que ela foi decretada por um legislador racional, também
um legislador racional deve pressupor que as regras que ele decreta serdo
interpretadas racionalmente. De certo modo, o conjunto duplo de condi¢bes
referentes ao legislador e ao intérprete racional especifica, idealmente, o
conjunto minimo de conhecimento mutuamente compartilhado requerido para a
interpretacao racional ideal.

Embora algumas interpretagcbes ainda se baseiem em termos da
“vontade” do legislador historico ou presente, é essa terceira abordagem que
subjaz, de fato, a maioria das interpretacdes operativas contemporaneas. Assim,
0s argumentos para a escolha entre os diversos significados possiveis de uma
regra juridica obscura referem-se ao legislador racional, ou seja, se baseiam na
suposicdo de que o legislador racional haveria sempre de escolher as regras
juridicas mais adequadas a implementacdo dos propdsitos que ele estabelece
para a lei, ao seu conhecimento e as suas avaliagbes justificadas. Os
argumentos podem, entdo, atuar de modo positivo (apoiando a escolha de um
significado por ela atender aos critérios do legislador racional) ou negativo
(rejeitando a escolha de um significado por ela ndo atender a esses mesmos
critérios). Na pratica, em nenhum dos dois casos o0 argumento é conclusivo,
porque raramente a referéncia ao legislador racional determina uma escolha
interpretativa.

Existe, ainda, uma quarta abordagem — a Hermenéutica Filosofica — que
concede liberdade total ao receptor, de forma que o significado do texto juridico
€ inteiramente atribuido ao receptor, ndo apenas por meio de uma nocéo de
racionalidade, mas fazendo uso de um conjunto completo de suposicbes
oriundas do seu contexto. ldéias desse tipo foram expressas por partidarios mais

radicais dos movimentos do Direito Livre, mas hoje em dia sdo considerados

136 pascal, 2006: 369.
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inaplicaveis, j& que ndo alcancam o0s requisitos bésicos de objetividade e
brevidade, indispensaveis na pratica legal.

Para a identificacdo das diferentes origens das indeterminactes
presentes nos textos legais, que sera feita a seguir, havera referéncias a vontade
do legislador histérico, como hipétese explicativa para algumas delas. Porém, é
preciso deixar claro, desde ja, que esse tipo de suposicao tera efeito limitado na
interpretacdo de qualquer lei. Isso porque, nessa atividade, a possivel intencdo
do emissor da mensagem nao passara de uma especulacédo e importara menos

do que questdes contextuais atuais para a aplicacdo de qualquer norma.

7.2

Constituicdes: esséncia e fungdes

De maneira geral, as constituicbes podem ser entendidas
superficialmente como a lei fundamental que, proclamada pela nagéo, baseia a
organizacao do Direito publico do pais. Embora também precisem de aprovacao
legislativa para reger — 0 que, nesse sentido, também as faz leis —, as chamadas
cartas magnas devem ser vistas como bem mais do que qualquer outra norma
ou cédigo do ordenamento juridico de qualquer nacdo. Prova disso é que todos
os dias sao criadas novas leis ou alteradas leis antigas, mas mudancas em
qualquer constituicdo — sejam elas pequenas alteragdes no texto, acréscimos ou

retiradas de um Unico artigo — costumam exigir processos bem mais complexos.

Existem constituicdes que dispdem taxativamente que a Constituicdo
ndo podera ser alterada de modo algum; noutras, consta que para
reforma-la ndo é bastante que uma simples maioria assim o deseje,
mas que serd necessario obter dois tercos dos votos do Parlamento;
existem ainda algumas onde se declara que ndo é da competéncia
dos corpos legislativos sua modificacdo, nem mesmo unidos ao Poder
Executivo, sendo que para reforma-la devera ser nomeada uma nova
Assembléia Legislativa, ad hoc, criada expressa e exclusivamente
para esse fim, para que a mesma se manifeste acerca da
oportunidade ou conveniéncia de ser a Constituicdo modificada.

Todos esses fatos demonstram que, no espirito unanime dos povos,
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uma Constituicdo deve ser qualquer coisa de mais sagrado, de mais

firme e de mais imével que uma lei comum. 187

As constituicbes, portanto, devem ser entendidas como uma lei basica
gue constitui o verdadeiro fundamento das outras normas juridicas de forma
estavel e capaz de orientar todos os caminhos em um Estado de Direito. Assim,
como lei fundamental, ela funciona como uma forca ativa que faz, por uma
exigéncia da necessidade, com que todas as outras leis e instituices juridicas
vigentes em um dado pais sejam o que realmente sdo. Dessa forma, a partir da
promulgacéo de qualquer constituicdo, ndo pode haver, naquele pais, qualquer
texto legal que a contrarie, 0 que se aplica para leis anteriores e posteriores a
ela.

Isso reflete um conceito mais amplo do que séo as constituicoes:
representacdes reais e efetivas do poder. Nelas, sdo reunidas regras que
traduzem uma tradicdo e uma hierarquia de influéncia nos destinos de um grupo
nacional. Exatamente por isso € um erro julgar que as constituicdes sdo uma
prerrogativa dos tempos modernos, afinal, mesmo sem um sistema organizado

de artigos, sempre houve uma diretriz que orientou decisfes politicas.

Todos 0s paises possuem ou possuiram sempre e em todos o0s
momentos da sua historia uma Constituicdo real e verdadeira. A
diferenca, nos tempos modernos — e isto nao deve ficar esquecido,

pois tem muitissima importancia —, ndo sdo as constituicdes reais e

efetivas, mas sim as constituicdes escritas nas folhas de papel. 138

Essa aspiracao, propria dos tempos modernos, em que todo pais possui
uma Constituicdo escrita, s6 pode ter origem no fato de que se tenha operado
uma transformacéo nos elementos reais do poder. Se as relacbes de poder
continuassem as mesmas, nao teria cabimento que uma sociedade desejasse —
e tivesse capacidade de exigir — uma Carta Magna para si. Assim, uma
Constituicao escrita serd sempre tdo boa e duradoura quanto ela corresponder a
Constituicdo real e tiver suas raizes nos fatores do poder que regem o pais
(Lassale, 2001).

137 Lassale, 2001: 8.
138 | assale, 2001; 27.
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(...) as Constituicdes sado produtos historicos e sociais; traduzem, em
seus artigos, a correlacdo de forcas sociais existentes numa dada
sociedade em determinado momento de sua evolugdo histérica. Nesta
correlacdo de forcas, predominam necessariamente aquelas que
representam a classe dominante na sociedade. Para examinar essa
correlacdo de forcas e entender como ela se manifestou na
Constituicéo, € necessario recorrer a sociologia, a politica, a economia
e a propria historia. Justamente essas ciéncias sociais revelarao, em
nossa andlise, as idéias e os pensamentos dominantes na sociedade.
Analisar uma Constituicdo neste aspecto transcende a uma andlise

meramente juridica. **

Nesse sentido, torna-se evidente que a criacdo de uma nova Constituicao
ocorre apenas nos casos em que had uma grande mudanca na propria
sociedade, em sua estrutura politica, relacdes de poder e diretrizes gerais.
Justamente por isso, as constituintes, sob o ponto de vista histérico, resultaram
sempre de um rompimento com o passado em virtude do surgimento de novas
situacdes sociais ou politicas, que para se cristalizarem, necessitam acabar com
a situacao até entdo dominante, seja por meios violentos — por via da insurreicdo

— ou nao.

Esse rompimento € um passo decisivo para 0 progresso social,
permitindo que novas forcas politicas venham a cena histérica para

recolocar a nagdo em novos caminhos. 140

7.3.
Constituicdo de 88: contexto histdrico e politico, caracteristicas e

implicacoes

Para compreender o significado geral da Constituicdo de 1988 — e
especifico de alguns de seus artigos —, é fundamental recorrer brevemente ao
contexto historico em que ela foi produzida. Assim, serd possivel entender o
papel dos muitos participantes — diretos e indiretos — da producédo do texto

constitucional e identificar pressbes sofridas, interesses em jogo e relacbes de

139 Campos, 1990: 9.
149 campos, 1990: 10.
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poder que, de alguma forma, tiveram alguma influéncia no resultado final da
Carta Magna. Como o sentido de um texto e suas possiveis interpretacdes ndo
estdo isolados no proprio texto, urge que se analisem diferentes aspectos que
podem explicar a forma e o conteudo presentes nos artigos constitucionais,
revelando, inclusive, possiveis estratégias por tras deles.

Depois de dez anos de forte represséo a partir do golpe militar de 1964, a
posse do general Ernesto Geisel na presidéncia da Republica, em 1974, marcou
0 inicio de um processo lento e gradual de refluxo ditatorial no Brasil. Apesar da
utilizacdo de instrumentos discricionarios que ensejavam a cassacdo de
mandatos parlamentares e da decretacdo do recesso do Congresso Nacional,
coube a Geisel, historicamente, a reacdo a violéncia fisica perpetrada pelo
Estado brasileiro contra adversarios politicos. Isso fica claro quando se recorda
que, ao término desse governo, em outubro de 1978, a Emenda Constitucional
n° 11 revogou os temidos atos institucionais e complementares, que se tornaram
simbolos do regime de excecéo instaurado em 64.

Indicado por Geisel, o general Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo foi
eleito indiretamente pelo congresso em marco de 1979. Reafirmando o
compromisso de restauracdo da legalidade democrética, ele aprova a lei da
anistia, que permite a volta dos brasileiros exilados, e a nova lei dos partidos
politicos, que rompe com o bipartidarismo artificial da época. O movimento
sindical, até entdo duramente reprimido, recomeca sua articulacdo no ABC
paulista. Nesse contexto, a prépria comunidade juridica adere a uma ja
perceptivel reivindicagdo pela convocacdo de uma Assembléia Nacional
Constituinte.

Nos anos seguintes, na dindmica do processo politico, a crescente e
generalizada insatisfagdo com o regime militar resultou num amplo movimento
suprapartidario que ganhou o nome de “Diretas J&", cujo objetivo era o
restabelecimento das eleicBes diretas para presidente da Republica. Com a
pressdo popular nas ruas das principais capitais do pais, foi votada, em 1984,
uma proposta de emenda constitucional que poderia restaurar o pleito direto. O
resultado, entretanto, ndo traduziu a vontade popular: 0 quorum necessario para
a aprovacao da alteracdo na Constituicdo - dois tercos do parlamento — ndo foi
atingido. Frustracdo geral na nacao.

Apesar da vitéria, o regime militar ja ndo apresentava unidade interna
nem contava com apoio politico suficiente. Assim, o Partido Democrético Social
(PDS), de sustentacdo do governo, se divide, dando origem ao Partido do

Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), principal agremiacdo de oposi¢ao.
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Os dois partidos langam seus candidatos para as eleigdes indiretas de 1985:
Paulo Maluf e Tancredo Neves, respectivamente. Tancredo, candidato civil de
oposi¢ao e um dos principais lideres da oposi¢cdo moderada, vence, mas adoece
e morre antes mesmo de tomar posse, pouco mais de trés meses depois da
votagdo. Ironicamente, quem assume o poder é seu vice, José Sarney, que fora
um dos principais articuladores civis do regime militar. Mais uma vez, sensacdo
geral de frustracdo em todo o pais.

A rejeicdo popular e politica a Sarney se agrava por conta dos desacertos
econdmicos — a excecdo de um breve periodo de sucesso do “Plano Cruzado”
no combate a inflacdo — e das frequentes denuncias de corrupcdo. Nesse
contexto de grande insatisfacdo, Sarney cumpre 0 compromisso de campanha
assumido por Tancredo Neves e convoca, pela Emenda Constitucional n° 26, em
novembro de 1985, uma Assembléia Nacional Constituinte para elaborar uma
nova Constituicdo para o Brasil.

A Emenda Constitucional n® 26 previa a reunidao unicameral dos membros
da Camara dos Deputados e do Senado Federal e a eleicdo de uma Constituinte
exclusiva, livre e soberana, que se dissolveria apds a conclusédo dos trabalhos.
N&o foi o que ocorreu. Optou-se pela outorga de poderes constituintes ao
Congresso Nacional, inclusive com a participacdo dos senadores alcunhados de
“bidnicos”, residuo autoritdrio do governo Geisel. Assim, a sétima e atual
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil foi elaborada por 559 integrantes:
72 senadores e 487 deputados federais durante 19 meses, de 1° de fevereiro de
1987 a 5 de outubro de 1988.

Percebe-se, diante desse cenario, que a promulgacao da Constituicdo de
1988 em nada lembra a ruptura com o passado que caracterizou a criagdo de
constituicbes ao longo da histéria. Havia, é claro, uma nova situacdo politica,
mas o desejado rompimento com o passado, tdo importante para o
posicionamento de novas forcas no poder, ndo chegou sequer perto de ocorrer.
Pelo contrério: as novas regras foram criadas por personagens que ja estavam —
e permaneceriam — no poder, muitos deles historicamente vinculados

diretamente com o regime militar.

Em lugar de um rompimento com o passado, partiu-se para a
conciliacdo. A conciliacdo, velha pratica politica que nos vem do
Império, ocorreu justamente para evitar o0 avan¢co mais popular e
progressista, que poderia colocar em risco a hegemonia da classe

dominante. Articulada pelos politicos de varias tendéncias, a
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conciliacdo impediu um total rompimento com o passado militar e
autoritario. O periodo pré-constitucional, em virtude desse fato, nao
foi rico em discussfes amplas e gerais, ndo ocorreram debates de
carater nacional sobre os graves problemas que afligem nossa
nacao. Ora, tudo isto contribuiu para uma quase desmobilizacdo do
povo, 0 que tornou a sua participacdo pouco influente nos debates
sobre temas constitucionais. Isto tudo vai influir decisivamente na
formacdo da Assembléia Constituinte como no seu resultado: a

atual Constituic&o. 1t

Sem duvida, a busca pela conciliagdo de novos e antigos personagens no
poder marcou o processo de criacdo da Constituinte. A influéncia de militares e
civis vinculados ao governo autoritario em todo o processo de formagdo da
Constituinte e elaboragédo do texto constitucional fica nitida ao se perceber o
forte ranco de corporativismo presente no texto final. Afinal, com a funcéo de
constituir os pilares elementares da “nova” sociedade brasileira, a Carta Magna
de 1988 da conta, também, de regras especificas de interesse de magistrados,
membros do Ministério Publico, advogados publicos e privados, policias federal,
rodoviaria, civil, militar, corpo de bombeiros, cartérios de notas e registros e
outros.

Para tornar isso possivel, € claro, ndo faltou articulacédo politica, revelada
por uma pratica ainda hoje tdo comentada: a farra das trocas de partidos. Ao
longo do processo, 15% dos constituintes mudaram de filiacdo partidaria. Se,
inicialmente, 13 partidos haviam eleito representantes, depois das trocas, um
deles, sozinho, obteve maioria absoluta. Juntando as duas maiores bancadas,
tinha-se dois tercos do corpo parlamentar e constituinte.

Essa influéncia, contudo, ndo se limitou a pressées nos bastidores. Mais
de duas décadas depois, historiadores tém poucas davidas de que, ao longo
desse periodo, diversas manobras politicas tenham sido realizadas para tentar
desviar a atencéo da populacdo para certas questdes e dificultar o trabalho das

forcas de oposicdo mais radicais.

O ‘pecado original', que foi a conciliagdo, marcou o processo
constituinte. As eleicdes dos constituintes ocorreram juntamente
com as eleicdes dos governadores. Isto dificultou a discussdo dos

grandes temas nacionais que iriam agitar a constituinte. No

141 campos, 1990: 10.
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processo eleitoral, predominou o poder econémico, a influéncia dos
grupos nacionais e estrangeiros, 0 pouco acesso dos candidatos a
constituinte aos meios de comunicacao. Durante a constituinte, nos
momentos de discussdo de sérios problemas, ocorreram
pronunciamentos militares sobre assuntos juridico-constitucionais,
demonstrando a tutela do poder militar. Isto sem falar no ‘lobby’
organizado pelo Embaixador americano para influir na votacdo da

Constituic&o. 142

Tudo isso, é claro, ndo impediu que a populacdo se envolvesse nas
discussbes acerca do texto da Constituicdo. De fato, houve um grau
consideravel de abertura social e pressdo popular. Qualquer entidade
associativa, ao lado de organismos institucionais — como camaras de
vereadores, assembléias legislativas e tribunais — tinha permissdo para
apresentar sugestdes. Grupos de constituintes viajaram por todo o pais e fizeram
contato com diversas representacoes populares durante audiéncias publicas. A
aparente disposicdo para estimular a participacdo do povo, entretanto, criou um
ambiente descentralizado e pouco monitorado de avaliagdo dos anseios
populares, situacao agravada pela auséncia de um anteprojeto ou de um estudo

prévio que auxiliasse na organizacdo das tarefas.

A auséncia de um texto base e a ansia de participacao de todos os
segmentos da sociedade civil, arbitrariamente alijados do processo
politico por mais de vinte e cinco anos, dificultaram significativamente
a racionalizacdo e a sistematizacdo dos trabalhos constituintes.
Divididos os parlamentares, inicialmente, em vinte e quatro
subcomissdes, oito comissdes tematicas e uma Comissdo de
Sistematizacdo, o processo constituinte padeceu das vicissitudes
inevitdveis a um empreendimento desse porte naquele contexto,
assim como de ingeréncias excessivas do Executivo e da dificuldade
de formacdo de maiorias consistentes, mesmo em questdes
meramente regimentais. ***

Assim, a organizacdo e a articulagdo politica, que sobravam no
Congresso Nacional, faltavam na populacdo. O resultado, sem duvida, € uma

participacdo popular consideravel em numeros absolutos, mas pouquissimo

142 campos, 1990 14.
143 Barroso, 1998: 42.
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efetiva na pratica. A grande pressa na redemocratizacdo — evidenciada por
slogans como “Diretas J&” e “Constituinte J&” — se traduziu, assim, numa
participacdo desarticulada e desorientada. Prova disso sdo os numeros relativos
as emendas de iniciativas populares, permitidas a partir da primeira versao do
projeto da Constituicdo, em julho de 1985. Para que uma proposta fosse feita,
eram necessarias 30 mil assinaturas de eleitores e a adesao de trés entidades
associativas. Mais de 12 milhdes de assinaturas foram recolhidas, mas elas se
transformaram em apenas 122 propostas de emendas, sendo que 39 delas
sequer foram analisadas por ndo cumprirem formalidades — uma delas, por
exemplo, era um manifesto de criancas, com mais de um milhdo de assinaturas.
Assim, a falta de maturidade e de uma mobilizacéo politica articulada relegou a

segundo plano a influéncia popular no texto final da Constituicdo.

O exercicio autoritario do poder desprestigiou e enfraqueceu o0s
o6rgdos de representacdo politica e afastou da vida publica as
vocacOes de toda uma geracdo. O processo de amadurecimento
democratico, de consciéncia politica e de préatica de cidadania ficou
truncado. Agravou-se, ainda, pelo fisiologismo e clientelismo — que
ndo podiam ser denunciados nem combatidos a luz do dia — a atavica
superposi¢édo entre o publico e o privado, com as perversdes que a
acompanhavam:  favorecimentos, nepotismo, corrupcdo e
descompromisso com a eficiéncia. O processo constituinte que
resultou na nova Carta Politica teve como protagonistas, portanto,
uma sociedade civil marcada por muitos anos de marginalizacdo e um
Estado apropriado pelos interesses privados que ditavam a ordem

publica e econdmica até entso.

Diante do complexo cenario politico descrito, fica bastante dificil sustentar
gque o texto de qualquer lei — e o da Constituicdo, em especial — possa ser visto
como imparcial, livre de intencdes ou estratégias, simplesmente como a
expressao de uma entidade abstrata e isenta que seria o Estado. O “Estado”, na
verdade, é formado por pessoas — muitas delas politicas — e a Carta Magna
brasileira foi formulada num cenario de imensa instabilidade, cercado por fortes
pressdes de diferentes grupos, todos repletos de interesses. Para que se tenha

uma idéia da intensa negociacdo referente ao texto da Constituicdo, basta

144 Barroso, 1998: 44.
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contabilizar as muitas etapas durante a formulagdo do texto e o surpreendente

nuamero de emendas propostas a ele.

Vinte e quatro subcomissdes tematicas recolheram sugestfes,
realizaram audiéncias publicas e formularam estudos parciais. Estes
foram reunidos em blocos de trés a trés, através de oito comissdes
tematicas. S6 entdo a Comissao de Sistematizacdo organizou o
primeiro anteprojeto, em 15 de julho de 1987. A partir dai, tem-se uma
tramitacdo formal, com emendas, pareceres e votacdes. Muitos
impasses, negociacdes, confrontos. Ao todo foram apresentadas,
durante as varias fases de comissfes, Sistematizacdo, primeiro e
segundo turnos de plenario, 65.809 emendas. Existiram nove
projetos, desde o de 15 de julho de 1987 até o ultimo, a redacao final,

em setembro de 1988. **°

Assim, com tamanha negociacdo, € absolutamente necessario que se
encarem, fundamentalmente, os artigos constitucionais brasileiros de 1988
também como uma manifestacdo dos desejos e interesses das forcas
dominantes na época. Desejos e interesses esses, € claro, que — assim como as
situagbes abordadas por Eisenberg & Phillips (1991) nas empresas — nem
sempre podiam ser manifestados de forma explicita, principalmente quando
envolviam temas polémicos, seja internamente no Congresso, entre
representantes de setores opostos, seja na relagdo dos politicos com a opinido
publica. Nesse sentido, como em qualquer negociagdo, muitas vezes leva
vantagem quem tem a maior competéncia linglistico-discursiva e consegue

escolher as palavras adequadas para as ocasifes certas.

[O texto constitucional] encerra principios e regras divergentes entre
si, quando ndo contraditérios. Isto decorreu, sem duvida, de um fator
politico: (...) [a Constituinte] preferia, cada vez que uma questdo se
radicalizava, um acordo que, pelo menos aparentemente,
contentasse a gregos e troianos. Tais acordos, realizados ndo raro
sob a presséo dos lobbies (CUT, CGT, Contag, UDR, CNI, e uma
infinidade de outros, discretos e eficientes), sdo responsaveis pelas
normas ambiguas em que tropeca o0 intérprete em questbes

fundamentais. **°

145 Coelho, 1989: 20.
148 Ferreira Filho, 1990: 1.
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Nessa perspectiva, mais um fator contextual bastante relevante para a
andlise do texto constitucional precisa ser observado: todos o0s seus
responsaveis diretos eram integrantes do poder na época e permaneceriam
como tais pelo menos até o fim de 1989, quando seriam realizadas as primeiras
eleicdes nacionais diretas, depois de um longo periodo de ditadura e elei¢cdes
indiretas. Dessa forma, numa época em que todos os holofotes estavam
voltados para o cenario politico, a Assembléia Constituinte acabou por se
transformar, muitas vezes, num verdadeiro palco que em gue diversos “artistas”
buscaram destaque. Nao é por acaso que muitos dos integrantes dessa peca
tornaram-se figuras conhecidas e importantes na politica brasileira nos anos
seguintes e até hoje, seja pelos cargos ocupados, seja pelos escandalos de
corrupcdo em que se envolveram. Afinal, quem acompanha um pouco mais de
perto os trabalhos em Brasilia e nos governos regionais dificiimente nao
reconhecerd nomes como Aécio Neves, Benedita da Silva, César Maia,
Fernando Henrique Cardoso, Francisco Dornelles, Geraldo Alckmin Filho, Jarbas
Passarinho, Jorge Bornhausen, José Genoino, José Serra, Luiz Inécio Lula da
Silva, Mario Covas, Michel Temer, Miro Teixeira, Nelson Jobim, Renan
Calheiros, Roberto Campos, Roberto Freire, Roberto Jefferson e Rubem Medina,
todos liderados por Ulysses Guimarées, presidente da Constituinte.

Nesse sentido, duas forcas exerciam natural influéncia na performance
de cada ator naquele palco. Por um lado, todos os constituintes — mais do que ja
ocorre normalmente no jogo politico — estavam em busca da constru¢cao de uma
face (Goffman, 1980) adequada, que permitisse uma longa vida politica. Assim,
especialmente nos pontos mais visados — como o capitulo referente aos “Direitos
e garantias fundamentais” —, era natural que houvesse uma grande preocupacao
tanto com seu conteudo quanto com sua forma. A esséncia das “novidades
democraticas” garantidas pela Constituicdo precisava parecer tao clara e incisiva
guanto fosse possivel, porque era exatamente 0 que tanto se ansiava na época
€ 0 que seria mais analisado.

Por outro lado, ndo se pode esquecer de que todos os integrantes da
Constituinte tinham plena ciéncia de que estavam criando mecanismos,
limitacbes e obrigacdes que eles préprios teriam que seguir enguanto
ocupassem cargos em Brasilia. Dessa forma, com o poder de formular as regras
do seu proprio jogo, ndo parece exagero afirmar que eram mais do que
previsiveis estratégias que permitissem aos politicos salvar suas préprias faces

e, a0 mesmo tempo, deixar pequenas brechas que pudessem ser usadas no
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jogo politico. Um 6timo recurso para isso foi justamente o uso de termos que,
discretamente, davam maior carga de indeterminacdo de sentido a alguns
artigos.

No caso da Constituicdo de 1988, a dificuldade de identificagdo desse
uso estratégico de indeterminacfes de sentido ndo se da tanto por conta do
registro de linguagem utilizado, o que da uma falsa sensacdo de clareza e
precisdo quando se observam os artigos isoladamente. De fato, a Carta Magna
aparenta ter uma linguagem mais simples, o que d4 ao cidaddo comum a
sensacao de que o texto é mais acessivel do que a maior parte das leis — talvez
exatamente por ele ter sido produzido sob os olhares atentos de parcela da
sociedade e da midia. Isso porque termos técnicos e palavras ja “aposentadas”
do uso cotidiano ndo séo tdo frequentes. Essa caracteristica, entretanto, ndo a
torna necessariamente mais transparente.

Para demonstrar por que a Constituicdo de 1988, com uma linguagem
mais simples, ndo é necessariamente mais acessivel e também dificulta a
identificacdo de indeterminacbes de sentido, vale recorrer ao conceito do
“principio cooperativo” de Grice (1982). De acordo com o autor, os interlocutores
se esforcam para se compreender mutuamente da melhor forma possivel num
processo comunicativo. Nesse sentido, ele cria quatro maximas: da Quantidade
(fazer uma contribuicdo ser tdo informativa quanto foi requerido), da Qualidade
(fazer uma contribuicdo que seja verdadeira), da Relacdo (fazer uma
contribuicdo relevante) e do Modo (fazer uma contribuicdo tdo clara quanto for
possivel).

Ao empregarem uma linguagem muitas vezes desnecessariamente
opaca, com construcdes sintaticas confusas e termos em desuso, pode-se dizer
que os legisladores violam a maxima do Modo de Grice. Isso porque a

“supermaxima” “seja claro” € tdo desrespeitada quanto suas “subméaximas”:
“evite obscuridade de expressado”, “evite ambiglidades”, “seja breve” (evite
prolixidade desnecesséria) e “seja ordenado”. Como j& foi discutido no capitulo
I, isso as vezes se da de forma arbitraria e excludente e, em outras, por uma
necessidade de precisdo dos textos legais.

Na Constituicdo de 1988, de maneira geral, outra maxima de Grice
parece ser alvo de uma dupla violacdo: a da Quantidade. Para entender a
primeira violacdo, basta saber que uma das criticas mais frequentes em relagéo
ao texto constitucional brasileiro se refere ao seu carater excessivamente
detalhista — que revela a grande influéncia de formalismo positivista de Kelsen.

Em primeiro lugar porque existe um numero considerado exageradamente


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0610477/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0610477/CA

O dizer, o ndo dizer e o dito: ambiglidades e vaguezas na Constituicdo Federal de 1988 141

elevado de artigos (245 relativos as disposi¢Bes constitucionais permanentes e
outros 70 referentes aos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias), o
gque torna a Carta Magna brasileira uma das extensas do mundo. Em segundo
lugar, porque diversos artigos sado extremamente longos, frequientemente com
mais de 10 subdivisdes, entre paragrafos, incisos e alineas (apenas o artigo 5°,
por exemplo, possui surpreendentes 77 incisos). Poucos juristas discordam da
idéia de que muitos artigos incluidos na Constituicdo sdo desnecessarios e
poderiam ser retirados sem prejuizo para sua funcdo, tornando o texto
constitucional mais eficiente em termos de facilidade de compreensao. Dessa
forma, fica caracterizada a primeira violacdo da maxima da Quantidade.

A segunda violacdo da maxima da Quantidade, na verdade, é
conseqliéncia da primeira. Isso porque a opcéo por disposi¢cdes constitucionais
minuciosas foi historicamente justificada pelo temor — baseado em precedentes
da histéria brasileira — de que normas muito gerais nem sempre Ssao
devidamente cumpridas pelo Congresso Nacional, permanecendo, assim, “letra
morta”. Assim, optou-se por dizer “mais” para ndo correr o risco de dizer
“menos”. Essa alternativa, no entanto, também justificou a inclusdo de um
grande numero de artigos que ndo dizem “nada” além de que sera criada uma lei
complementar para regular determinado assunto. Afinal, seria preciso dizer
“tanto” que era melhor criar uma lei que complementasse, posteriormente, com
todos os detalhes, o funcionamento de certas normas.

Coincidéncia ou ndo, a Constituicdo ndo estabeleceu prazos para que
essas leis complementares fossem criadas. E, provavelmente ndo por
coincidéncia, alguns desses artigos que foram redigidos de maneira
especialmente ampla sdo relativos exatamente a participacao direta do povo no
poder. Resultado: alguns deles levaram mais de dez anos para serem
regulamentos e outros ainda ndo foram. Um exemplo é o art. 14, que decorre
sobre a participacdo popular nas decisdes politicas, cuja regulamentacéo so foi
aprovada no fim de 1998. A demora, na época, motivou uma critica contundente
de Dallari (1998):

Como prova da inércia do Legislativo, deixando de elaborar uma lei
complementar e com isso impedindo o exercicio de direitos
fundamentais da cidadania, basta lembrar que a Constituicdo de 1988
estabeleceu que todo o poder emana do povo e sera exercido, em
parte, por meio de representantes eleitos e, em parte, pelo préprio

povo. Entre os instrumentos de exercicio do poder diretamente pelo
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povo, a Constituicdo enumera o plebiscito e o referendum. Valendo-
se de sua maioria na Constituinte, os que preferem o povo afastado
das decisdes politicas conseguiram colocar na Constituicdo uma
restricdo, dispondo que esses meios de participacdo popular serédo
usados ‘nos termos da lei’, com isso tornando necessaria a edicdo de
lei complementar. Dez anos passados da vigéncia da Constituicéo,
essa lei ainda espera que o Congresso cumpra seu dever

constitucional e legisle. 17

Assim, observa-se que a maxima da Quantidade de Grice € duplamente
violada pela Constituicdo de 1988. Isso porque ela é excessiva e
desnecessariamente descritiva em alguns artigos ao mesmo tempo em que
simplesmente ndo determina nada em outros.

Vale ressaltar, ainda, a relevancia das muitas etapas por que passou
cada artigo da Constituicdo até atingir o texto final. Afinal, é preciso ter em mente
esse processo quando se cogita a hipotese de que haja, na Carta Magnha, o que
Kelsen chamou de defeito técnico, ou seja, falhas de redacéo. E evidente que,
mesmo diante de tantos olhos atentos e interessados, durante um periodo tdo
longo, eles podem até ocorrer — jA que ndo ha garantia possivel do contrario —,
mas certamente supostos casos podem ser considerados excec¢des, ja que nao
caracterizam uma quantidade significativa.

Além disso, ndo ha mecanismos racionais consistentes para se afirmar,
com certeza e precisdo, especialmente no caso de leis, quando um texto
gramaticalmente correto possui uma indeterminacdo causada por um defeito
técnico ndo intencional. O maximo que se pode fazer é especular, por meio da
comparacdo das formas linglisticas empregadas com a interpretacdo-produto
jurisprudente de um artigo, se determinado enunciado foi escrito de maneira
mais vaga ou ambigua como recurso estratégico intencional. E exatamente o
gue ainda sera feito neste capitulo.

E preciso acrescentar, ainda, que supostos defeitos técnicos presentes
na Constituicdo, na realidade, séo irrelevantes para a atividade interpretativa.
Mesmo que fossem identificAveis com precisdo, essas falhas ndo poderiam ser
consideradas como um fator de influéncia na atribuicdo de sentido de um artigo.
Afinal, fazé-lo seria 0 mesmo que aceitar a antiga idéia de que o significado de
um texto legal estd apenas na intencéo e na vontade do legislador histérico. No

caso da Constituicdo, mais do que em qualquer outra lei, além de injustificavel,

7 Dallari, 1998: 35.
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isso seria uma grande utopia, j& que cada artigo foi produzido e aprovado por
centenas de parlamentares e avaliado por milhdes antes de ser publicado.

Nesse sentido, na analise da Constituicdo brasileira de 1988, os defeitos
técnicos sugeridos por Kelsen sdo ao mesmo tempo: (i) improvaveis, devido aos
cuidados e revisGes por que todos os artigos passaram; (ii) impossiveis de
serem identificados racionalmente com uma margem satisfatéria de certeza,; (iii)
pouco relevantes, ja que o texto precisara ser interpretado muito mais com base
no que ele é no contexto atual do que em hipéteses sobre o que o legislador
pretendia que ele fosse. Dessa forma, a andlise que se seguira desconsiderara

possiveis falhas ndo intencionais.

7.4.

Indeterminagdes de sentido: ambiguidades e vaguezas

Quando se deparam com documentos normativos, os intérpretes podem
se defrontar com uma série de problemas relativos a indeterminacdo de
sentidos. Embora esse fendbmeno venha sendo largamente analisado nas
Gltimas décadas, isso tem ocorrido de forma bastante difusa. O resultado é uma
elevada quantidade de nomenclaturas e conceitos que, longe de apresentarem
fronteiras e definicbes claras, variam de acordo com uma série de

posicionamentos tedricos de cada autor acerca de propriedades da linguagem.

A literatura sécio-pragmatica do discurso vem indicando a
indeterminacéo do significado como inerente a interacdo e a lingua
em uso. Nas areas referidas, o fenbmeno da indeterminacdo se
relaciona com termos como ‘ambiglidade’ (Goffman, 1974, 1981;
Schegloff, 1984; Blum-Kulka e Weizman, 1988; Green, 1996),
‘polissemia’ (Green, 1996), ‘indiretividade’ (Labov e Fanshell, 1977;
Tannen, 1981, 1986; Brown e Levinson, 1986; Blum-Kulka, 1987),
‘sub-especificacdo’ (Green, 1996), ‘vagueza' (Goffman, 1974), ‘mal-
entendido’ (Tannen, 1981, 1986; Blum-Kulka e Weizman, 1988;
Dascal, 1999; Weigand, 1999), ‘ambivaléncia’ (Wajnryb, 1998),
‘comunicacdo  paradoxal’ (Bateson, 1972) e, inclusive,
‘indeterminacdo’ (Green, 1996, Chang, 1999). A profusdo de termos

nos revela o quanto a indeterminacéo pragmatica, embora de forma
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ndo sistematizada, vem sendo tratada como um fendmeno central a

lingua em uso, ao discurso e & interagéo **®

Percebe-se, portanto, que as divergéncias entre abordagens discursivas
implicam diferencas no escopo de fendmenos analisados sob o rétulo

“indeterminagao”.

A literatura, inclusive da area da semantica, vem também
consolidando o termo “ambigiidade pragmética” ou ainda
“ambiglidade discursiva”. A maior parte destes estudos defende a
“ambiglidade pragmatica” ou “discursiva” enquanto um objeto
especifico (Blum-Kulka e Weizman, 1988; Green, 1996; lllari, 1997;
Fredsted, 1998; Wajnryb, 1998), diferenciado da “ambigiidade
semantica”. Em termos genéricos, a ambiglidade pragmatica é
relativa a totalidade do discurso, e nado a itens lexicais ou sentengas;
por exemplo, itens lexicais polissémicos isolados de um contexto n&do
configurariam esse tipo de ambiglidade. Esse termo, no entanto,

carece de definicdo mais precisa. **°

Para o que se pretende demonstrar, na verdade, pouco importara que
tipo especifico de indeterminacdo estara presente no texto legal. Bem mais
importante sera a identificacdo de suas possiveis origens, motivacdes e funcdes,
tarefa que prescindira de classificacbes mais sofisticadas. Nesse sentido, esta
dissertagédo adotou como base a classificagdo proposta por Sgarbi (2007a), que,
apesar de sua simplificacdo, pareceu suficiente para o tipo e a natureza da
atividade analisada. O autor destaca a ambiglidade e a vagueza como
fendbmenos mais relevantes em termos de interpretacéo de leis.

Segundo Sgarbi (2007a), por “ambiguo”, entende-se o texto que
comporta muitos sentidos, com o que ha duvida a respeito de que norma lhe
corresponde. Embora uma dose de ambiglidade seja inerente a linguagem, &
possivel identificar textos legais dotados de ambigilidades “severas” que
promovem uma maior instabilidade e uma imprevisibilidade acentuada a eles.

Nesse sentido, as ambigilidades podem ser de trés tipos:

148 Martins, 2002: 87.
149 Martins, 2002: 108.
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a) Sintdtica : é a ambiglidade decorrente da construcdo gramatical da frase,
normalmente relacionada a maneira com que a oragdo € estruturada, como as
palavras estdo conectadas entre si.

b) Semantica: é a ambiguidade decorrente do sentido de seus predicados. Uma
frase € semanticamente ambigua quando para a pergunta “que coisa se
entende?” hd uma pluralidade de respostas. Como exemplos disso, pode existir
a ambiglidade entre termos “processo-produto” (“pintura” e “interpretacao”, por
exemplo) e casos de homonimia e polissemia (“manga”: fruta ou parte da
camisa).

c) Pragmatica: €é a ambiglidade que diz respeito ao uso que permite
determinado emprego de maneiras distintas. Por exemplo: “é permitido entrar no
clube com traje de banho”. Tal permissdo decorre da auséncia de uma norma
proibitiva ou da presenca de uma norma permissiva elaborada pela autoridade

competente?

Por “vago”, designa-se o texto que apresenta resposta duvidosa para
pergunta “a que coisa ele se refere”. A vagueza é resultante do fato de nédo se
poder precisar caracteristicas ou propriedades que conformam o significado de
uma palavra. Dessa forma, € impossivel determinar um limite de aplicacdo e
inaplicacdo. Nesse sentido, pode-se dizer que uma lei pode apresentar trés
“situacdes”: (i) certeza positiva de aplicacdo; (ii) certeza negativa de aplicacéo;
(i) zona de penumbra, que se deve a presenca de termos vagos. Um exemplo
simples disso: a palavra “jovem” quase sempre sera adequada para uma pessoa
de 17 anos e quase nunca a alguém de 80 Uma pessoa de 35 anos, no entanto,
a priori € jovem ou n&o? E claro que, como ja foi discutido, sera sempre preciso
considerar o contexto em que o termo é empregado, mas as leis nem sempre
fornecem informacdes contextuais suficientes para tal distingdo. Dessa forma, os
textos legais podem apresentar dois tipos principais de vagueza, nos quais a
indeterminac@o pode ser relativa aos proprios conceitos em tese ou em uma

praxis empiricamente constatada.

a) Textura aberta: é a vagueza decorrente da indeterminacdo potencial que
qualquer expressdo nao contextualizada apresenta. Portanto, ha uma oscilacdo
potencial no uso das palavras. O exemplo da palavra “jovem”, citado
anteriormente, é ilustrativo.

b) Conceitos controvertidos: € a vagueza decorrente da indeterminacdo

concreta (ou atual) de uma expressdo diversamente contextualizada. Exemplos
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tipicos do que Gallie **° chamou de termos “essencialmente controvertidos” s&o
“poder” e “liberdade”, j& que seus significados envolverdo infinitas e inevitaveis
disputas sobre seus usos apropriados da parte de seus usuarios. Um conceito é
“essencialmente controvertido” quando: (i) € valorativo, no sentido de que atribui
aos casos de aplicagdo do conceito a posse de alguma coisa valiosa ou nao; (ii)
a estrutura do conceito é internamente complexa de maneira que permite
critérios distintos que reconstroem seu significado e que competem entre eles;
(i) apresentam casos, reais ou hipotéticos, que séo paradigmas de aplicacdo do

conceito.

De maneira geral, pode-se dizer que foi encontrado um numero
consideravel de casos mais flagrantes de indeterminagcfes no corpus analisado.
Entre os termos encontrados estédo adjetivos com elevado teor de subjetividade,
como “negligente”, “abusivo”, “adequada’ e “notério”, além de advérbios
igualmente dotados de alta carga de vagueza, como “temporariamente” e

“periodicamente”. Os artigos 37, 49, 50, 52, 55 e 73 séo alguns dos exemplos.

Art. 37, § 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na
administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

[ll - a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo de

cargo, emprego ou funcdo na administragédo publica.

Art. 49: E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
| - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patriménio nacional,

VI - mudar temporariamente sua sede;

XI - zelar pela preservacado de sua competéncia legislativa em face da atribuicédo

normativa dos outros Poderes;

Art. 50: A Cémara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas
Comissdes, poderdo convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de
orgaos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem,
pessoalmente, informagdes sobre assunto previamente determinado, importando

crime de responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada.

150 Apud Sgarbi, 2007a; 528.
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Art. 52: Compete privativamente ao Senado Federal:

XV - avaliar periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em

sua estrutura e seus componentes, e o desempenho das administracoes

tributarias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios.

Art. 55: Perdera o mandato o Deputado ou Senador:

Il - cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro parlamentar;

Art. 73: O Tribunal de Contas da Uni&o, integrado por nove Ministros, tem sede
no Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territorio
nacional, exercendo, no que couber, as atribuicdes previstas no art. 96.

§ 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre
brasileiros que satisfacam os seguintes requisitos:

Il - idoneidade moral e reputacéo ilibada;

Il - notdérios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de

administragdo publica;

Por coincidéncia ou ndo — provavelmente ndo —, praticamente todos os
casos mais flagrantes de indeterminacdo de sentido estdo presentes em artigos
gue instituem regras ou limitagBes especificas para governantes e legisladores.
Nos artigos 39, 40 e 41, que estabelecem os direitos dos servidores publicos, por
exemplo, a Constituicdo parece especialmente clara, sem dar grandes margens
a interpretacfes que possam ampliar os beneficios desse setor (Ver Anexo 1).
Essa percepcao, por si sé, ja pode ser considerada um forte indicio de que parte
das vaguezas e das ambiglidades presentes nos textos legais de fato seja fruto
de uma estratégia dos legisladores para permitir uma maior negociacdo politica
ou até mesmo o ndo cumprimento de algumas regras.

Para reforcar essa hipotese, as duas subsec¢fes seguintes analisarao trés
artigos: no primeiro deles (art. 37, 1), ha casos de vagueza e ambigilidade
compreendidas como resultantes da necessidade do funcionamento das leis e
de uma mudanca contextual imprevista. Nos outros dois (art. 59 — LC 95/98, art.
11; e art. 62), entende-se que a presenca dessas indeterminacdes é motivada
por um desejo do legislador de reduzir a forca e a aplicabilidade das regras

estabelecidas.
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7.4.1.

Indeterminagfes necessérias ou imprevistas

Como foi visto no capitulo IV, a otica positivista ndo impediu que Hans
Kelsen reconhecesse, na Teoria Pura do Direito, que os textos legais precisam,
muitas vezes, ser menos precisos para suprir uma inevitavel limitacdo no
funcionamento dos sistemas legislativo e judiciario. Segundo o autor, isso ocorre
devido a necessidade do legislador de permitir que o julgador adéqie penas
distintas as possiveis transgressodes ocorridas. De fato, como a violacdo de uma
mesma regra pode ter incontaveis atenuantes ou agravantes, € preciso criar uma
abertura em relacdo a consequiéncia condicionada. Isso significa que o juiz
deverd contar com uma flexibilidade para aplicar penas mais brandas ou mais
severas a atitudes consideradas menos ou mais subversivas.

Além disso, certas indeterminacdes de sentido sdo necessarias, nas leis,
também em relagdo ao seu fato condicionante. Explica-se: diferente do que o
senso comum normalmente entende, o Direito ndo limita condutas, mas sim
motiva condutas. Isso porque as leis, como mecanismo prético de aplica¢éo, ndo
impedem comportamentos: elas apenas estabelecem puni¢des para quem agir
de determinadas maneiras, teoricamente consideradas inadequadas pela
sociedade ou pelo governo. Assim, mesmo nos regimes mais fechados, ha
sempre um “minimo de liberdade”, correspondente a auséncia de disciplina da

151 Nesse

conduta humana por conta da limitacdo técnica do proprio Direito
sentido, como é impossivel escrever textos legais tdo detalhados que abordem
todas as possibilidades humanas de conduta, a producédo de textos legais menos
precisos cumpre a funcdo de permitir o julgamento de atitudes ndo descritas
expressamente. Até porque, ainda que fosse viavel, num momento especifico,
listar todos os comportamentos possiveis acerca de uma determinada situacao,
essas possibilidades sempre se alterariam ao longo do tempo, por conta do
desenvolvimento tecnoldgico e outros fatores. Por tudo isso, apesar das técnicas
de alteracdo e revogacdo normativa, o texto legal precisa ter um minimo de
abertura para permitir adequagfes em sua aplicacao.

Um exemplo emblematico disso € a polémica em torno dos “crimes”
virtuais, cometidos por meio da internet. Como a Grande Rede €, como
fenbmeno popular, bastante recente no Brasil, ainda ndo ha uma

regulamentacdo especifica para atos como invasdes de redes, rastreamento,

131 Sgarbi, 2007b: 6.
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criagdo de spams e invasdes de hackers. Isso ndo significa, é claro, que ndo se
possa aplicar punicdo a quem tem esse tipo de comportamento. Para isso, no
entanto, é preciso interpretar normas ja existentes, como, por exemplo, as
normas que regulam o sigilo e a violagcdo de correspondéncia.

Um exemplo hipotético pode contribuir para o esclarecimento da questéo.
Imagine-se uma lei ordinaria, datada de 1760, que regule o uso de parques
municipais numa determinada cidade. A redacdo do texto apresenta o
aparentemente claro e preciso trecho: “é proibido o trafego de veiculos em
parques municipais”. Na época em que a lei foi escrita, o legislador
provavelmente pensou em carrogas e carruagens como “veiculos” proibidos,
afinal, ndo existiam carros, por exemplo. Caso ele tivesse dito, expressamente,
“é proibido o trafego de carrocas e carruagens nos parques municipais”, essa lei
hoje teria perdido completamente sua eficacia, afinal, ndo se vé mais esse tipo
de meio de transporte na maioria das cidades. Ao ndo definir detalhadamente a
quais veiculos a lei se aplica, o legislador criou uma pequena margem
interpretativa que torna aquela norma util até hoje. Sem fazer qualquer alteracéo
no texto, estad proibida a passagem de carros, motos, caminhdes e 6nibus, por
exemplo, nas areas dos parques municipais. Da mesma forma, daqui a alguns
anos, quando forem inventados novos tipos de veiculos, que hoje sequer podem
ser imaginados, 0s juizes terdo a responsabilidade de verificar se o acesso deles
deve ser vedado ou néo.

Esse tipo de recurso, portanto, é fundamental para o funcionamento do
sistema juridico de qualquer pais. Fazer a alteracdo em uma lei certamente ndo
€ tdo trabalhoso, mas esse tipo de revisdo seria necessario quase diariamente
em todas as incontaveis normas de um complexo e numeroso ordenamento
legal, principalmente devido a acentuacdo da velocidade de desenvolvimento

tecnolégico contemporaneo.

O legislador racional ndo se abstém, necessariamente, de formular
textos juridicos com a ajuda de expressfes imprecisas e avaliativas —
como, por exemplo, nas chamadas clausulas gerais. Ao fazé-lo, ele
cria propositalmente uma liberdade interpretativa, deixando a tarefa
de uma determinacdo mais precisa do significado para os 6rgdos que

aplicam a lei.’>

152 pascal, 2006: 370.
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Apesar de necessaria, essa abertura dos textos acaba, também, por dar
grande poder aos juizes e criar elevadas possibilidades de brigas judiciais. Afinal
— retomando o exemplo da lei hipotética que proibe o trdfego de veiculos em
pargues municipais —, um carro, um 6nibus e uma moto certamente sao
hipdnimos do termo “veiculo”, mas ha casos em que essa relacdo € bem menos
Obvia. Uma bicicleta é um veiculo? E um skate? Um carrinho de bebé? Um
patinete? Um cavalo? E o que dizer de um ainda nao inventado cilindro de gas
que, preso nas costas de uma pessoa, permite que ela realize pequenos v60s?

Um exemplo real: o termo “homem”, no Direito, ndo era, tradicionalmente,
considerado impreciso, ja que ele foi juridicamente estabilizado como referente a
pessoas de qualquer género ou idade. Para isso, ele também foi diferenciado de
casos especiais, como “feto” e “nascituro”. Nas ultimas décadas, a capacidade
tecnoldgica de manter “vivos” organismos humanos sem atividade cerebral, no
entanto, criou uma duvida: esses organismos devem ser considerados “homens”
ou ndo? Sera que desligar a os aparelhos que o alimentam equivale a tirar sua
“vida"? Percebe-se, assim, que essa duvida, legalmente, tem uma relacéo direta
com a discussdo acerca da aprovagdo da eutanasia. O mesmo acontece, em
outro exemplo concreto e recente, em relacdo a disputa judicial, no Brasil, sobre
a utilizacdo de embrides como objeto de pesquisa de células-tronco. O principal
argumento utilizado pelos que defendem a proibicdo dessa pratica cientifica € a
garantia constitucional do respeito a vida. Mas o que é a “vida"? Quando ela
comecga? Um embrido ja configura uma forma de vida? Ou ela sé é iniciada
guando é formado um sistema nervoso, como alega uma parcela dos cientistas?

Nos dois exemplos citados no paragrafo anterior, as perguntas n&o
poderdo ser respondidas com base apenas em justificativas linguisticas. Ndo ha
certo e errado. Para obter respostas, serdo levados em conta fatores morais,
culturais, econémicos, religiosos, politicos etc. Os argumentos terdo as mais
variadas naturezas, mas nenhum posicionamento necessariamente refutarq os
outros de maneira definitiva. Dai o grande poder indiscutivelmente nas maos de
juizes e tribunais. Nesse sentido, mesmo leis que pretendem ser claras e
precisas — e, empiricamente sdo, ao menos inicialmente —, muitas vezes podem,

com o tempo, tornar-se duvidosas.

N&o é possivel decidir a priori se um termo € impreciso ou ndo, pois

(...) ndo é possivel prever todas as caracteristicas da realidade que


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0610477/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0610477/CA

O dizer, o ndo dizer e o dito: ambiglidades e vaguezas na Constituicdo Federal de 1988 151

podem se tornar relevantes para a aplicacdo de um termo em

diversas situacgdes. 123

A presenca de indeterminacBes de sentido necessarias e imprevistas
pode ser ilustrada por meio de uma analise do artigo 37 da Constituicdo de
1988. A escolha dessa norma se justifica pelo fato de que bastam o caput (texto
inicial) e o primeiro inciso para que se identifiquem as duas situacdes citadas. O
referido artigo sofreu uma Emenda Constitucional (EC 19/98), mas as pequenas

alteracdes nao influenciaram nos fendbmenos linglisticos que serdo analisados.

Redacao original

Art. 37: A administracdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e,

também, ao seguinte:

Redacdo emendada (1998)

Art. 37: A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,

também, ao seguinte:

N&o é preciso um olhar tdo atento ou apurado para perceber que existe
uma elevada carga de vagueza nos termos “legalidade”, “impessoalidade”,
“moralidade”, “publicidade” e “eficiéncia” (este Ultimo presente apenas no texto
alterado pela Emenda Constitucional), principalmente por eles estarem ligados
ao substantivo “principio”, igualmente abstrato. Afinal, o que vem a ser o
“principio da moralidade”? E o “principio da eficiéncia”?

Para entender por que se propde que 0s casos citados sdo vaguezas
necessarias ao ordenamento juridico, é preciso recorrer a fungdo que o0s

principios desempenham na criacdo e na interpretacao de leis.

Derivado do latim principium (origem, comeco), em sentido vulgar

qguer exprimir o comec¢o da vida ou o primeiro instante em que as

133 pascal, 2006: 357.
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pessoas ou as coisas comegam a existir. E, amplamente, indicativo
do comego ou da origem de qualquer coisa. No sentido juridico,
notadamente no plural, quer significar as normas elementares ou 0s
requisitos primordiais instituidos com base, com alicerce de alguma
coisa. E, assim, principios revelam o conjunto de regras ou preceitos,
que se fixaram para servir de normas a toda espécie de acao juridica,
tracando, assim, a conduta a ser tida em qualquer operacéo juridica.
Desse modo, exprimem sentido mais relevante que o da prépria
norma ou regra juridica. Mostram-se a propria razdo fundamental de
ser das coisas juridicas, convertendo-se em perfeitos axiomas. (...)
Assim, nem sempre 0s principios se inscrevem nas leis. Mas, porque
servem de base ao Direito, sdo tidos como preceitos fundamentais

para a pratica do Direito e protecdo aos Direitos. ***

Os principios, portanto, sdo valores subjetivos, que, expressamente
presentes nas leis ou ndo, cumprem o papel de orientar um caminho a ser
seguido pelo legislador e pelos juizes. Nesse enquadre, nota-se que 0
julgamento do sentido desses principios dependera de avaliagdes subjetivas de
valor, por isso pode-se afirmar que o entendimento (e a aplicacdo) desses
termos tera uma relacdo inevitavel com o conceito de ideologia. Para isso, vale
recorrer a definicdo feita por Dantas (1995), coerente com as propostas
apresentadas no capitulo Il desta dissertacdo: “um conjunto de juizos de valor
sobre matérias politicas, econbmicas, sociais, culturais etc., que, em
consequéncia de sua aceitagdo pela maioria dos diversos segmentos sociais,

transformar-se-a4 em valores da propria sociedade”. **°

Principios sdo uma categoria l6gica e, tanto quanto possivel,
universal, muito embora ndo possamos esquecer que, antes de tudo,
guando incorporados a um sistema juridico-constitucional-positivo,
refletem a propria estrutura ideolégica do Estado, como tal,
representativa dos valores consagrados por uma determinada

sociedade. **°

134 pl4cido de Silva, 1991; In: Dantas, 1995: 54.

135 pantas, 1995: 50.

156 Dantas, 1995: 59.
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Assim, expressos em lei ou ndo, os principios sao considerados
fundamentais para a atividade interpretativa e estdo diretamente ligados a
guestdes ideoldgicas. Os casos citados sdo necessarios ao ordenamento juridico
simplesmente porque € impossivel definir padrées de comportamento gerais
para a administragdo publica sem dar essa grande margem de sentido. Por se
tratar de uma regra geral — e ndo de um mecanismo constitucional especifico —,
ao citar quais principios devem basear as decisdes politicas, na verdade, o que

se pretende é especificar mais essas orientacdes, sem limitar sua aplicacao.

(...) em linguagem juridica, [principio] ndo tem definicdo clara nem
unanime. E algo que devemos admitir como pressuposto de todo
ordenamento juridico e aflora de modo expresso em mdultiplas e
diferentes normas, nas quais o legislador muitas vezes necessita
menciona-lo. Sao linhas diretrizes que informam algumas normas e
inspiram direta ou indiretamente uma série de solu¢des, promovem e
embasam a aprovacdo de normas, orientam a interpretacdo das

existentes e resolvem casos nao previstos. *>’

Por conta disso, pode-se perceber que a presenca de termos vagos no
caput do art. 37 é um recurso que, na verdade, serve para explicitar parametros
gue supostamente ja seriam utilizados na aplicacdo de cada inciso. Ao fazer
isso, o legislador tenta reforcar esses valores, que, inevitavelmente tém que ser
subjetivos. No fundo, por tudo isso, a citacdo dos principios também serve para

fundamentar e legitimar a aplicacdo das normas listadas.

No plano juridico, o vocabulo fundamento ‘deve ser entendido como’
o valor ou o conjunto de valores que legitima a ordem juridica, o
sistema juridico, os institutos juridicos, revelando a razédo de ser de
sua imperatividade. A indagacdo do fundamento € uma interrogacéo
constante em todos os setores do mundo juridico, quer quanto as
teses primeiras e fundamentais da Jurisprudéncia, em geral, quer
guanto aos sistemas, a ordem juridica, aos institutos particulares de

cada ramos da arvore do Direito. **

157 Costa, 1985: p. 686; In: Dantas, 1995: 55-56.
138 Cretella Junior, 1983: 195-196; In: Dantas, 1995: 56-57.
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Na metafora dos jogos de linguagem de Wittgenstein, a Unica maneira de
verificar o sentido de um enunciado € observar a reagdo de quem o interpreta.
Analogamente, analisar o efeito que essas vaguezas causam na interpretacao
do texto constitucional implica fazer o mesmo: verificar até que ponto elas
causam algum efeito pratico. Nesse sentido, pode-se dizer que a quase
totalidade dos autores reconhecem a aplicagéo direta de certos principios, todos
definidos por parametros minimamente estanques, que possibilitam seu uso.
Alguns exemplos sédo: legalidade, supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado, impessoalidade, presuncdo de legitimidade, especialidade,
publicidade, moralidade administrativa, razoabilidade, motivacdo, finalidade e
proporcionalidade, devido processo legal e da ampla defesa.

O Principio da Publicidade, por exemplo, determina que os atos da
Administracdo Puablica devem ser implementados de modo que todos os
administrados possam ter pleno conhecimento das atividades estatais com o fito
de melhor fiscalizacdo do exercicio do poder. O Principio da Legalidade, por sua
vez, ndo s6 determina que a Administracdo Publica seja prisioneira da lei
(garantindo a preservacao do proprio Estado de Direito), mas também tem intima

relagdo com o Principio da Moralidade.

O principio da legalidade adquiriu nova dimensao com a ascenséo do
principio da moralidade ao status constitucional. Ndo se legitima mais
0 principio da legalidade por estar simplesmente positivado no
ordenamento juridico. Dai a necessidade de os atos administrativos
estarem de acordo com o0s principios éticos e morais norteadores da
Administracdo Publica. Assim, insuficientes s&do aqueles atos
administrativos que, mesmo ostentando um status de aparéncia de
legalidade, discrepem dos valores éticos previstos e respeitados em
determinada comunidade. Neste sentido, pode-se dizer que a
legalidade ética é a conformacdo harmoniosa dos principios da

legalidade e da moralidade. **°

Vale dizer, ainda, que os principios (fundamentais e gerais) sédo
posicionados, pelos estudiosos do Direito Constitucional, no alto da hierarquia
legal, como algo mais importante e digno de respeito do que as préprias normas

constitucionais, por mais vagos que eles sejam.

159 peixinho, 2006: 532.
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Ha uma hierarquia no inter-relacionamento desses principios com
outras normas da ConstituicAo Federal e, sobretudo, com outros
principios constitucionais (sintaxe juridico-constitucionaol) que p&e a

lume a maior importancia dos seus principios.

Por conta do reconhecimento da importancia e da aplicabilidade desses
principios, os juristas freqlentemente recorrem a eles para fazer alegacdes e
apresentar argumentos para determinadas interpretacfes legais. Embora vagos
— como precisam ser para existirem e funcionarem — eles tém grande forca na
definicdo de processos legais. Isso porque violacbes mais flagrantes da zona de
certeza que ha por tras de conceitos tdo subjetivos sdo consideradas praticas

gravissimas no universo do Direito.

A violagdo de um principio constitucional importa em ruptura da
propria Constituicéo, representando por isso uma
inconstitucionalidade de consequéncias muito mais graves do que a
violagdo de uma simples norma, mesmo constitucional. A doutrina
vem insistindo na acentuacdo da importancia dos principios para
iluminar a exegese dos mandamentos constitucionais. (...) Impde-se a
conclusédo pela eficacia eminente dos principios na interpretacéo das
normas constitucionais. E o principio que iluminara a inteligéncia da
simples norma; que esclarecera o conteddo e os limites da eficacia
das normas constitucionais esparsas, as quais tém que se harmonizar

com ele. **

O efeito da presenca explicita dos principios constitucionais pode ser
evidenciado por diversas decisdbes do Supremo Tribunal Federal, como
demonstrado em dois exemplos a seguir. O primeiro é o0 veto do STF a uma
interpretacao legal que pretendia incluir o pagamento de um adicional noturno a
servidores publicos inativos. O segundo refere-se ao veto de uma tentativa dos
vereadores de interpretar uma lei de forma que ela ndo impedisse que eles
préprios fixassem um novo limite para sua remuneragdo durante a vigéncia de

sua proépria legislatura, ou seja, ndo apenas para 0s proximos mandatos.

160 Borges, 1975: 8; In: Dantas, 1995: 86.
181 Borges, 1975: 13-14; In: Dantas, 1995; 59.
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STF, 22 T., AgRgAg 383828-5-DF, rel. Min. Mauricio Corréa, 17 de dez. de
2002 - Os principios constitucionais da legalidade e da moralidade
administrativa legitimam a fundamentac¢éo da decisdo que conclui ser indevido o

pagamento de adicional noturno a servidor inativo.

STF, 22 T., RE 206889-MG, rel. Min. Carlos Velloso, 25 de jan. de 1997 —
Fixando os Vereadores a sua prépria remuneragdo, vale dizer, fixando essa
remuneracao para viger na propria legislatura, pratica ato inconstitucional lesivo
ndo sé ao patrimébnio material do Poder Publico, como a moralidade

administrativa, que constitui patriménio moral da sociedade.

Por tudo isso, percebe-se que a vagueza presente nos termos
“legalidade”, “impessoalidade”, “moralidade”, “publicidade” e “eficiéncia”, que
caracterizam o igualmente abstrato substantivo “principio”, ao mesmo tempo em
que permite que o Poder Judiciario recorra a certos valores para justificar suas
decisdes, néo restringe situacdes em que eles podem ser usados. ISso porque o
sentido desses termos serd reinterpretado ao longo do tempo, sempre em
funcdo dos valores presentes na sociedade, ou seja, de acordo com a ideologia
vigente. Por tudo isso, pode-se afirmar que sdo casos em que a vagueza €
necessaria.

Por outro lado, 0 mesmo art. 37, em seu primeiro inciso, apresenta um
caso de ambiguidade em parte fruto de mudancas no mundo, que aumentaram

as possibilidades de sua interpretacao.

Redacéao original
| — os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que

preencham os requisitos estabelecidos em lei.

Redacdo emendada (1998)
| — os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que
preencham requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na

forma da lei.

Durante muitos anos, a redacéo original e a emendada foram tidas como
“claras”, capazes de gerar o jA mencionado fenbmeno da “compreenséo direta”.
Isso porque a Unica interpretacdo feita até entdo — e, por isso, considerada a

Unica possivel — era a de que, desde que cumprissem requisitos fixados em leis
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complementares — como idade e escolaridade para determinadas funcdes —
todos os brasileiros estariam aptos a concorrer e ocupar cargos, empregos e
fungbes publicas.

Faz parte, entretanto, do trabalho do advogado, observar os textos legais
com um olhar critico o bastante para identificar, no uso das palavras, possiveis
sentidos que lhe sejam interessantes. Embora n&o tenham uma formacé&o
académica voltada para questbes lingulisticas, os operadores do Direito tidos
como mais competentes invariavelmente sdo também os mais habeis e
sensiveis com 0s recursos que a linguagem oferece.

Nos dltimos anos, principalmente com a popularizacéo da internet e a sua
consegliente participacdo em praticamente todas as atividades sociais, esse
inciso passou a ser considerado ambiguo. Segundo uma nova interpretacéao feita
por advogados especializados em concursos publicos, o termo “acessivel” ndo
significa apenas que os brasileiros podem ocupar os referidos cargos, empregos
e funcbes. Segundo alegacdo desses especialistas, esse inciso pode ser
entendido também como uma obrigacdo que o governo tem de permitir 0 acesso
aos meios necessarios para que o um candidato a concursos publicos possa, no
minimo, fazer sua inscricdo, principalmente quando ela ocorre por meio da
internet. Isso porque a falta de computadores pode ser interpretada como uma
limitacdo imposta pelas comissGes organizadoras dos concursos, num cenario
em que 0 acesso as inscricdes tem que ser o0 mais amplo possivel.

De acordo com essa alegagdo — absolutamente pertinente,
principalmente no contexto de uma sociedade altamente dependente da internet
—, portanto, o governo estaria obrigado a criar mecanismos para tornar, de fato, a
ocupacao desses cargos acessiveis a todos. Nesse sentido, é necessario criar,
por exemplo, espacos publicos e gratuitos com computadores nos quais
qualquer candidato pode se inscrever. Caso isso ndo ocorra, configura-se um
caso de possivel acdo judicial, que serd julgada de acordo com a interpretacéo
do juiz. Ainda néo existe uma jurisprudéncia fixada para isso, ou seja, um
namero suficientemente grande de decisGes idénticas que sirvam como base
para futuros julgamentos.

Percebe-se, portanto, que o art. 37, | € um caso bastante nitido de
indeterminacdo de sentido — uma ambiglidade, no caso — fruto de uma
interpretacdo que néo foi realizada durante muitos anos, mas que passou a ser
possivel principalmente depois da popularizacdo da internet e, de forma geral,

da presenca dos computadores no cotidiano do pais. Diante disso, pode-se
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apontar esse dispositivo constitucional como um exemplo de indeterminacg&o

imprevista, fruto de mudancgas no contexto.

7.4.2.

Indeterminacdes de uso estratégico

Toda a situacdo descrita demonstra como a ambiguidade e a vagueza
sdo essenciais para o funcionamento aplicado das leis e que, mesmo nos casos
em que se busca a clareza, o contexto variavel de aplicagdo pode suscitar
davidas em relagdo a termos ou enunciados. O que a doutrina do Direito pouco
considera € que essas indeterminacdes de sentido nem sempre sdo fruto da
necessidade do Direito ou de mudancas imprevistas de contexto. Por vezes, elas
fazem parte de uma estratégia, na qual termos vagos ou ambiguos s&o incluidos
num texto legal para permitir manobras no jogo politico. Essa estratégia foi pelo
ex-deputado Nelson Jobim, que foi ministro do Supremo Tribunal Federal (STF)
e assumiu o ministério da Defesa no dia 25 de julho de 2007. O trecho
destacado foi retirado de uma entrevista concedida por Jobim ao Jornal O Globo
no dia 7 de julho de 2004.

A aprovacdo da lei depende da ambiglidade do texto. Quando fui
deputado, o doutor Ulysses (Guimaraes, presidente da Assembléia
Constituinte) pedia para eu escrever os artigos da Constituicdo. Eu
mostrava para ele o texto tecnicamente perfeito, sem brechas. Mas ai
0 texto s6 tinha 20% dos votos. Entdo eu redigi outros textos,
aumentando o nivel de ambigiidade, até chegar ao ponto no acordo.

Faz parte do jogo demaocratico.

Fica bastante claro, no depoimento de Jobim, que certas indeterminacfes
de sentido ndo sdo inevitaveis, imprevistas nem legalmente necessarias. Sao
estratégias frequentemente utilizadas no cotidiano que acabam sendo aplicadas
no que se refere as leis, evidentemente com implicacdes bem mais sérias do que

numa conversa do dia-a-dia.

Dizer que as linguas naturais sao codigos, destinados a transmissao
da informac&do de um individuo a outro é, ao mesmo tempo, admitir
gue todos os contelddos expressos gracas a ela sdo exprimidos de

maneira explicita. Com efeito, por definicdo, uma informacéo
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codificada €, para aquele que sabe decifrar o codigo, uma informacao
gue se da como tal, que se confessa, que se expde. O que é dito no
cédigo é totalmente dito, ou ndo é dito de forma alguma. Ora, muitas
vezes temos a necessidade de, ao mesmo tempo, dizer certas coisas
e de poder fazer como se ndo as tivéssemos dito; de dizé-las, mas de

tal forma que possamos recusar a responsabilidade de té-las dito. %2

Segundo Ducrot (1979), h& duas grandes origens, teoricamente distintas,
para alguém premeditadamente dizer algo de maneira menos clara ou explicita
do que poderia. A primeira seriam os “tabus linguisticos”, ou seja, temas
“proibidos e protegidos por uma espécie de lei do siléncio” ***. Nesses casos, 0s
interlocutores muitas vezes ndo podem falar sobre certos assuntos, porque fazé-
lo seria considerado uma atitude repreensivel. Assim, torna-se necessario ter a
disposicdo modos implicitos de expressao que permitam o entendimento sem a
imputacdo de responsabilidade. A segunda origem para os implicitos, segundo
Ducrot, seria o fato de que toda afirmacdo explicitada torna-se, exatamente por

z

isso, tema de discusséo, isto é, torna-se um objeto determinavel e, portanto,
contestavel: “tudo que é dito pode ser contradito”. 1%

Exemplos bastante simples disso podem ser tirados do cotidiano de
gualquer pessoa. Quando alguém diz, por exemplo, que “a porta esta aberta”, a
tradicdo ensina que essa sera uma frase declarativa que transmite uma
informacé&o. Na verdade, é preciso perceber que, muitas vezes, esse enunciado
pode pretender ser um pedido implicito — motivado pelo fato de que fazé-lo
explicitamente poderia ser considerado inapropriado, mal-educado ou
deselegante, por exemplo — para que o receptor da mensagem feche a porta.
Outros exemplos disso poderiam ser: “o0 ar-condicionado est4 ligado” = “feche a
janela”; “estou com sede” = “pegue uma agua para mim”; “adorei tal blusa de tal
loja” = “compre a tal blusa para mim”.

No caso do Direito, € dificil imaginar uma norma legal que aborde algum
assunto que possa ser considerado um “tabu linguistico”, ou seja, um tema que
ndo possa ser comentado. Questbes normalmente delicadas numa sociedade,
como 0 sexo, serdo apenas tratadas com um registro de linguagem formalmente
“adequado”, com expressdes muitas vezes repletas de eufemismos e cercado de

cuidados para tratar de certas questdes.

182 bucrot, 1979: 13.
183 bucrot, 1979: 13.
184 bucrot, 1979: 14.
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BN

Art. 213 (estupro, Coédigo Penal): constranger mulher & conjuncdo carnal,

mediante violéncia ou grave ameaca. Pena: reclusédo de 6 (seis) a 10 (dez) anos.

Art. 214 (atentado violento ao pudor, Cbédigo Penal) : constranger alguém,
mediante violéncia ou grave ameaca, a praticar ou permitir que com ele se
pratique ato libidinoso diverso da conjuncéo carnal. Pena: reclusédo de 6 (seis) a

10 (dez) anos.

Analogamente as afirmac¢des de Ducrot (1979), portanto, a falta de
clareza das leis seria um recurso discreto — e nada incomum — capaz de “dizer” e
“ndo dizer" algo. Explica-se: ao redigir um texto legal, o legislador pode,
deliberadamente, produzir enunciados que ndo levam a superficie algumas de
suas possiveis significacdes por meio da escolha de palavras que, num
determinado contexto, serdo mais vagas ou ambiguas. O emprego de termos
dotados de uma carga mais subjetiva pode fazer com que, numa analise ingénua
ou superficial, um artigo “pareca” regular e limitar determinados assuntos. Na
pratica, contudo, esses enunciados, formados por palavras e expressdes
especialmente vagas ou ambiguas, deixam uma margem interpretativa tao
ampla que elas podem funcionar como uma espécie de justificativa linglistica

para sua néo aplicacéo, seja parcialmente, seja integralmente.

(...) o locutor, no momento em que visualiza a possibilidade de uma
certa fala, representa-se, ao mesmo tempo, dada a sua experiéncia
linglistica, as conseqiiéncias que o0 ouvinte delas tirard: seus
possiveis atos de enunciacdo lhe parecem acompanhados de uma
certa imagem antecipada de seu efeito eventual. Dai, a tendéncia dele
para escolher as palavras que permitam produzir as conseqiiéncias
gue deseja — sem, no entanto, ver tais palavras como meios de obter

fins previamente definidos.*®

O uso consciente de ambigulidades e vaguezas, portanto, também pode
ser encarado como bastante eficiente na producdo de textos legais. Assim,
analogamente, enquanto os implicitos sobre os quais Ducrot fala podem servir
para “dar a entender” alguma coisa sem concretamente dizé-la, vaguezas e

ambigilidades intencionais podem desempenhar o papel de “parecer dizer”

185 bucrot, 1979: 23.
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alguma coisa, sem efetivamente dizé-la ou deixando uma margem para sua

negacdo. Aquilo que Ducrot chamou de “manobra estilistica” ganha um outro

Y

nome quando aplicado a interpretacdo de textos legais: sdo as famosas
“brechas” das leis, muitas vezes também chamadas de “espaco de manobra”

nas negociacdes politicas.

(...) [As manobras estilisticas] permitem ao locutor suscitar certas
opinides no destinatario, sem correr o risco de formula-las; permitem,
portanto, fazer sem ter dito. Mas pede-se freqlientemente ao implicito
gue atenda a uma exigéncia muito mais forte. Ndo se trata apenas de
fazer crer, trata-se de dizer, sem ter dito. Ora, dizer alguma coisa néo
€ apenas fazé-la de modo que o destinatario a pense, mas também
fazé-lo de modo que uma de suas razfes para penséa-lo seja ter
reconhecido que o ouvinte quer fazé-lo pensar. E, justamente, pode
ocorrer que desejemos ao mesmo tempo dizer (neste sentido forte),
sem, contudo, aceitar o reconhecimento de que quisemos dizer. Em
outros termos, pode acontecer que queiramos beneficiar-nos da
espécie de cumplicidade inerente ao dizer e, a0 mesmo tempo,
rejeitar os riscos ligados a explicitagcdo. De um lado, queremos que 0
ouvinte saiba que quisemos fazer que ele soubesse alguma coisa, e,
de outro lado, garantimos, apesar de tudo, o poder de negar tal
intencdo (...) Tais manobras fundam-se numa condicdo de segredo:
s6 podem ser sucesso quando ndo sao reconhecidas, quando o

destinatario ndo se da conta do ardil do qual é objeto. **°

Torna-se evidente, portanto, que as leis sdo vagas ou ambiguas, muitas
vezes, ndo por incompeténcia do escritor, mas sim pela sua grande proficiéncia
linglistica. Em termos gerais — e isto € ainda mais certo no caso de codigos
nacionais importantes, como a Constituicdo brasileira —, 0s artigos séo
produzidos e, principalmente, revisados por pessoas com bom dominio do
idioma, inclusive no registro de linguagem caracteristico dos textos legais.
Assim, um legislador “politicamente eficiente” € aquele capaz de,
intencionalmente, redigir sentencas que induzam o intérprete (auténtico e nao

auténtico) a ndo perceber certas indeterminacodes.

A redacéo pode ser deliberadamente imprecisa para atenuar os fatos

de que o advogado se defende e valorizar os argumentos de que

188 bucrot, 1979: 23-24.
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dispde. Aprender a usar este recurso notavel € importante, mas €&
preciso lembrar: um texto como esse s6 pode ser escrito por quem

domina a técnica de redigir em linguagem clara e persuasiva. **’

Quando essa estratégia de utilizacdo de ambiguidades e vaguezas é bem
realizada, perceber essas indeterminacdes nas leis torna-se uma tarefa nada
simples. Isso por que, como foi demonstrado no capitulo 111, a linguagem juridica
€ repleta de arcaismos e construcdes sintaticas complexas, que muitas vezes
tornam opacos 0s textos legais, tanto para leigos quanto para 0s proprios
operadores do Direito. Da mesma forma, h4 palavras que, no Direito, ganham
significados ampliados, restritos ou mesmo diferentes, o que também dificulta
essa percepcao, pelo menos para os que ndo sdo profissionais da area. A
suposta e aparente clareza dessas leis € usada como argumento para sua
compreensdo direta e contra a necessidade de interpretacdo, pelo menos
guando ela cumpre os tramites até sua aprovagdo. Com a complacéncia dos
poderes envolvidos, observa-se, com relativa freqiiéncia, o ndo-cumprimento de
certos trechos de leis — inclusive da Constituicdo, como sera demonstrado — sem
que isso caracterize uma violagao clara e indiscutivel de qualquer norma.

Esses textos com maiores margens interpretativas — ou maiores
possibilidades de sentido — muitas vezes tém seus significados “estabilizados”
nos casos de jurisprudéncia, ou seja, nos casos em que um tribunal define
expressamente a interpretacdo “correta” de seu enunciado diante de
determinadas circunstancias. Isso é fundamental para que sejam evitadas nitidas
contradicdes — embora haja jurisprudéncias antagbnicas em diferentes tribunais,
normalmente em estados distintos. Sem as jurisprudéncias, cada intérprete
procurara argumentar para convencer os envolvidos em um processo de qual
interpretac@o é a mais adequada. O sucesso desse convencimento, na verdade,
por vezes, € muito mais dependente de influéncias politicas do que de
justificativas bem elaboradas. Os efeitos disso para um Estado Democrético de
Direito como o Brasil podem ser nefastos.

Essa questdo pode ser ilustrada com a analise do primeiro artigo da
secdo VI, o art. 59 da Constituicdo de 1988 define o que é o processo
legislativo. Sua redacado vigente € exatamente a mesma aprovada, ja que néo

sofreu qualquer alteracéo por emendas constitucionais.

Art. 59: O processo legislativo compreende a elaboracgéao de:

87 Martins & Moreno: 2005, 65.
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| — emendas a Constitui¢ao;

Il — leis complementares;

[1l- leis ordinarias;

IV — leis delegadas;

V — medidas provisérias

VI — decretos legislativos;

VII — resolucdes.

Paragrafo Unico: Lei complementar dispora sobre a elaboracdo, redacao,

alteracdo e consolidacéo das leis.

Como se pode observar, trata-se de um artigo bastante simples e
objetivo, no qual consta apenas a definicdo de que atos normativos fazem parte
do processo legislativo, listados em sua ordem de for¢a. No paragrafo Unico, no
entanto, o legislador previu a criacdo de uma lei complementar, ou seja, uma
norma infraconstitucional, que regulasse, entre outras atividades, a redacdo das
leis. Isso ocorreu dez anos apdés a promulgacdo da Constituicdo, com a
aprovacgao da Lei Complementar 95 (LC 95/98), em 26 de fevereiro de 1998. Em
2001, alguns artigos, paragrafos, incisos e alineas foram alterados,
acrescentados ou retirados pela Lei Complementar 107 (LC 107/01), de 26 de
abril de 2001.

Como foi abordado no capitulo Il desta dissertacdo, os textos legais
apresentam muitas particularidades acerca da linguagem utilizada. Entre suas
caracteristicas mais frequentes estd a presenca de construgBes sintaticas
complexas, arcaismos, termos técnicos e palavras que possuem significados
menos ou mais restritos — ou mesmo diferentes — em relacdo ao uso cotidiano.
Por conta disso, muitas criticas sempre foram feitas a obscuridade presente em
diversas leis, ndo apenas para leigos, mas também para os proprios operadores
do Direito. Assim, torna-se especialmente interessante avaliar a LC 95/98,
principalmente no que se refere as determinacgdes feitas pelos préprios politicos
acerca das obrigacBes que eles mesmos teriam que acatar ao redigirem as leis.

ISso ocorre apenas no seu art. 11.

Art. 11: As disposicbes normativas serdo redigidas com clareza, precisao e
ordem ldgica, observadas, para esse propoésito, as seguintes normas:

| - para a obtencéo de clareza:
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a) usar as palavras e as expressfes em seu sentido comum, salvo quando a
norma versar sobre assunto técnico, hipétese em que se empregara a
nomenclatura propria da area em que se esteja legislando;

b) usar frases curtas e concisas;

c) construir as oragbes na ordem direta, evitando preciosismo, neologismo e
adjetivacdes dispensaveis;

d) buscar a uniformidade do tempo verbal em todo o texto das normas legais,
dando preferéncia ao tempo presente ou ao futuro simples do presente;

e) usar os recursos de pontuacdo de forma judiciosa, evitando os abusos de
carater estilistico;

Il - para a obtencédo de precisao:

a) articular a linguagem, técnica ou comum, de modo a ensejar perfeita
compreensdo do objetivo da lei e a permitir que seu texto evidencie com clareza
0 conteudo e o alcance que o legislador pretende dar a norma;

b) expressar a idéia, quando repetida no texto, por meio das mesmas palavras,
evitando o emprego de sinonimia com propdésito meramente estilistico;

C) evitar o emprego de expressado ou palavra que confira duplo sentido ao texto;
d) escolher termos que tenham o mesmo sentido e significado na maior parte do
territério nacional, evitando o uso de expressdes locais ou regionais;

e) usar apenas siglas consagradas pelo uso, observado o principio de que a
primeira referéncia no texto seja acompanhada de explicitagdo de seu
significado;

f) grafar por extenso quaisquer referéncias a ndmeros e percentuais, exceto
data, numero de lei e nos casos em que houver prejuizo para a compreensao do
texto; (redacdo dada pela LC 107/01)

g) indicar, expressamente o dispositivo objeto de remisséo, em vez de usar as
expressdes ‘anterior’, ‘seguinte’ ou equivalentes; (Alinea incluida LC 107/01);

Il - para a obtencdo de ordem logica:

a) reunir sob as categorias de agregacdo - subsecdo, secdo, capitulo, titulo e
livro - apenas as disposi¢des relacionadas com o objeto da lei;

b) restringir o contetido de cada artigo da lei a um Unico assunto ou principio;

c) expressar por meio dos pardgrafos os aspectos complementares a norma
enunciada no caput do artigo e as excecdes a regra por este estabelecida;

d) promover as discriminacdes e enumeragdes por meio dos incisos, alineas e

itens.
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Pode-se perceber, em primeiro lugar, que o caput do artigo 11 reafirma a
importancia de “clareza”, “precisdo” e “ordem logica”, que devem ser observadas
na redacdo de qualquer lei. A recomendacdo pressupde o entendimento de que
essas caracteristicas sejam valores absolutos e estanques, com fronteiras bem
definidas. Embora criticavel, esse posicionamento € coerente com o contetudo do
ja citado “Manual de Redacao da Presidéncia da Republica’. De qualquer forma,
0 legislador criou incisos com recomendacdes que gerariam textos legais
exatamente com essas “qualidades”.

Ao observar as quatro alineas referentes a pretendida “ordem légica”, €
razoavel afirmar que essa qualidade pode ser atingida pelo atendimento de
critérios minimamente objetivos. Talvez, € claro, ndo seja tdo 6bvio, por exemplo,
definir quando um assunto é diretamente relacionado a lei ou ndo, como sugere
a alinea (a), mas seria impossivel redigir um texto que resolvesse esse
problema. Além disso, ao observar a estrutura das leis, de maneira geral, ha
pouquissimos questionamentos acerca da auséncia de uma “ordem légica”.

Em relacdo a “clareza” e a “precisdo”, entretanto, o quadro € bem
diferente. Muitos s@o os termos e expressdes vagas e/ou de reduzidissima for¢a
normativa. Nas orientagcdes para a obtencéo de clareza, o legislador recomenda,
na alinea (a), “usar as palavras e as expressées em seu sentido comum”. O que
€, objetivamente, um “sentido comum”? Como identificar quais dos diferentes
significados das palavras, mesmo nos seus usos cotidianos, se referem ao seu
“sentido comum”? Se a intencdo for evitar o uso de palavras no “sentido
figurado”, quem define exatamente a diferenca entre ele e o “literal”? Se o
objetivo for o uso de termos do dia-a-dia sempre que ndo houver motivo para o
emprego de uma palavra que dificulte a compreensdo, como explicar, por
exemplo, a presenca gratuita do termo “escrutinio” no artigo 66 da propria

Constituicao?

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

§ 4° - O veto sera apreciado em sessao 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.

Na alinea (b), o constituinte recomenda o uso de frases “curtas” e
“concisas”. Mas o0 que sdo frases “curtas” e “concisas”? Uma sentenca com

menos de 10 palavras, por exemplo, certamente sera considerada curta, mas


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0610477/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0610477/CA

O dizer, o ndo dizer e o dito: ambiglidades e vaguezas na Constituicdo Federal de 1988 166

gual é essa fronteira? Como efetivamente vetar a aprovacdo de uma lei por
conta da presenca de uma frase “longa” ou “prolixa”?

Diante da visivel vagueza desses termos, ndo chega a ser um exagero
sugerir que o valor normativo dessa regra €, no minimo, questionavel em termos
de eficiéncia. Prova disso é que, mesmo depois da aprovacdo da LC 95/98,
foram produzidos muitos textos legais que dificilmente seriam passariam por um
critério menos vago, com um limite especifico para o numero de palavras numa
frase. Até mesmo a Constituicdo pode ilustrar esse quadro, jA que emendas
constitucionais posteriores a LC 95/98 apresentam sentengas com um numero
excessivo de palavras. Um exemplo disso é o inciso Xl do artigo 37, cuja
redacdo foi dada pela Lei Complementar 41, de 19 de dezembro de 2003: em

apenas um periodo, ha 168 palavras e 948 caracteres, sem contar 0s espacos.

Art. 37, XI: a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e
empregos publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional, dos
membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes
politicos e os proventos, pensfes ou outra espécie remuneratoéria, percebidos
cumulativamente ou néo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra
natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio
do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do
Governador no ambito do Poder Executivo, o0 subsidio dos Deputados Estaduais
e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores
do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por
cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do

Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos.

Na alinea (c), a ineficiéncia da norma se da, em parte, pela indefinicdo do
que sejam “preciosismos”, “neologismos” e, principalmente, adjetivacdes
“dispensaveis”. Além disso, o uso do verbo “evitar” reduz muito a forca da regra,
afinal, “evitar” significa “tentar ndo fazer algo” ou “fazer algo o minimo possivel”.
Quando ndo se consegue, ndo se pode dizer que ndo se “tentou” ou “evitou”.
Assim, mais uma vez, trata-se de uma regra ficticia, que ndo permite identificar

violacoes.
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Caso muito semelhante ocorre na alinea (d), em que o constituinte
determina que se “busque” a uniformidade do tempo verbal e se “dé preferéncia’
a certos tempos verbais. Por que, em vez de termos tdo vagos, néo foram feitas
orientacdes mais claras e eficientes, como “é obrigatério o uso dos tempos
verbais presente ou futuro simples”™? Aqui, ndo havia nenhuma necessidade
juridica de se optar por termos mais vagos, afinal o uso de um tempo verbal ou
outro é uma simples escolha.

Na alinea (e), o primeiro verbo utilizado parece mais eficiente para uma
lei: “usar”. Depois dele, contudo, seguem o verbo “evitar” e mais termos vagos e
de baixa for¢ca normativa. O que vem a ser o uso de recursos de pontuacéo de
forma “judiciosa”? Como identificar o que sdo “abusos” de carater estilistico?
Afinal, 0 que precisa ocorrer para que seja caracterizada uma violacdo dessa
regra?

A busca pela “precisdo” também esbarra no uso de termos que,
ironicamente, ndo sdo justamente tdo precisos. Na alinea (a), por exemplo: o
gue é uma “perfeita compreensdo”? Como medir se o conteldo estd sendo
evidenciado com “clareza”? De que forma se pode garantir se a redacéo vai dar
o alcance que o legislador “pretender dar” & norma?

E interessante ressaltar, ainda, que a alinea (c) faz uma recomendagéo
no minimo reveladora acerca do conceito de linguagem para o constituinte. Ao
determinar que se “evite” 0 emprego de expressdes ou palavras que confiram
“duplo sentido ao texto”, fica bastante nitido que isso pressupde uma concepgao
de linguagem como uma representacgao objetiva do mundo.

Diante de tudo isso, ndo é absolutamente surpreendente que o efeito da
Lei Complementar 95 seja minimo — para nado dizer nulo — em termos de
mudancas na redacéo dos textos legais. Partindo da idéia de que a presenca de
ambiglidades e vaguezas nas leis faz parte do jogo politico, também era mais
do que previsivel que justamente a lei que regula essa redacdo utilizasse esses
recursos. Nesse sentido, parece claro que estd longe de ser casual ou
necessaria tamanha frequéncia de palavras ou expressdes dotadas de cargas
tdo elevadas de indeterminacao. Um forte indicio de que isso foi feito de maneira

premeditada é o contetdo do artigo 18, o penultimo da LC 95/98:

Art. 18: Eventual inexatiddo formal de norma elaborada mediante processo

legislativo regular ndo constitui escusa valida para o seu descumprimento.
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Traduzindo para o Portugués claro: qualquer texto legal que ndo cumpra
nenhuma das orientagfes presentes nesta lei valera da mesma forma.

Outro artigo emblematico — e certamente mais polémico e atual — capaz
de ilustrar o uso intencional e estratégico de indeterminacdes de sentido em
textos legais na Constituicdo de 1988 é o art. 62, sobre a edicdo de Medidas
Provisorias (MPs). O texto original foi alterado por uma Emenda Constitucional
no dia 12 de setembro de 2001 (EC 32/01). Para inicio de analise, sera estudada
a sua versao original, de 1988, para possibilitar inferéncias sobre as condi¢cdes

contextuais em que ela foi produzida.

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, que, estando em recesso, serda convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo unico: As medidas provisérias perderéo eficacia, desde a edicdo, se
néo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicagéo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagfes juridicas delas

decorrentes.

E facil perceber que os termos “relevancia’ e “urgéncia’, presentes no
inicio do artigo, sdo dotados de uma dose elevada de vagueza. Afinal, o que é
um caso relevante? E que condigbes determinam quando uma situagdo se
enquadra no termo “urgéncia”? Mesmo que esse enunciado tivesse elementos
contextuais bastante ricos, ainda assim haveria divergéncias acerca dos dois
termos destacados. A ndo ser em casos extremos e excepcionais, o0 julgamento
da adequacdo de uma situacdo as condi¢cdes de relevancia e urgéncia tende a
ser meramente uma decisdo de cunho pessoal, ja que diversos fatores
individuais influenciardo na decisdo. O posicionamento politico, por exemplo,
pode fazer com que determinada medida seja, para um politico, absolutamente
indispensavel, enquanto para outro, ela pode ser ndo apenas desnecessaria,
mas também até inadequada.

Perceber isso, no entanto, ainda néo € suficiente para evidenciar
qualquer motivo para que se considere essa vagueza como estratégica. Para
isso, é fundamental recorrer a uma série de fatores contextuais, relativos tanto a
época em que o artigo foi produzido quanto a momentos anteriores e atuais.

Afinal, numa analogia aos jogos de linguagem do “segundo” Wittgenstein, o
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sentido desse enunciado sO podera ser “identificado” quando se observa a
manifestacdo de quem o interpretou.

Em primeiro lugar, € preciso ter em mente que as medidas provisorias
sdo uma heranca do “decreto-lei”, dispositivo constitucional que ganhou abrigo
no Direito brasileiro pela primeira vez na Constituicdo de 1937, ou seja, ndo
estava presente nas cartas magnas de 1824, 1891 e 1934. Antes disso, recursos
praticamente idénticos ja tinham sido incluidos nas constituicbes de outros
paises, como Italia (art. 3, de 1926), Espanha (art. 8°, de 1931) e Portugal (art.
108, de 1933). Nesse enquadre, o caso portugués é emblemético, ja que
autorizava 0 governo a emanar decretos-leis em caso de “urgéncia’ e
“necessidade”, que, se editados no recesso do Poder Legislativo, ndo estariam
sujeitos a ratificacdo. A bem dizer, o expediente da ratificacdo ndo passava de
mera formalidade, face a subalternidade do legislativo portugués diante da
ditadura. O referido dispositivo constitucional, portanto, permitiu ao Executivo
governar mediante a expedicdo de decretos-leis, exatamente como ocorreu no
Brasil durante o Estado-Novo.

A “Polaca”, como ficou conhecida a Constituicdo de 1937, dispunha sobre
0 decreto-lei em quatro artigos: 12, 13, 14 e 180. Tais dispositivos, nha verdade,
ndo passaram de ornamento, como foi, alids, por inteiro, a Constituicdo de 1937.
De 12 de novembro de 1937 a 28 de junho de 1946, foram expedidos 9.421
decretos-leis, todos baseados no art. 180 (“Enquanto n&do se reunir o Parlamento
Nacional, o Presidente da Republica ter4 o poder de expedir decretos-leis sobre
todas as matérias da competéncia legislativa da Unido”). Na verdade, isso
constituia um ritual meramente protocolar, j& era desnecessério invocar qualquer
dispositivo de uma constituicdo que sequer vigorou de verdade, pois a ditadura,
por si sé, bastava para justificar a pratica de qualquer ato juridico.

O constituinte de 1946 optou por proibir a delegacédo de poderes e nao
fez constar, no texto constitucional, a figura do decreto-lei. Os artifices do golpe
militar de 1964, entdo, editaram o Ato Institucional n°® 2, em 27 de outubro de
1965, cujos artigos 30 e 31 conferiram ao presidente a faculdade de legislar
mediante decretos-leis no que se referisse a questbes de seguranca nacional.
Em 7 de setembro de 1966, assinaram o Ato Institucional n® 4, que permitia ao
chefe do executivo emitir decretos-leis também sobre matérias financeira e

administrativa.
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Art. 58: O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse
publico relevante, e desde que nao resulte aumento de despesas, poderd
expedir decretos com forca de Lei sobre as seguintes matérias:

| — Seguranca Nacional;

Il — Financas Publicas

Paragrafo anico: publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o Congresso
Nacional aprovara ou rejeitara dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo;

se nesse prazo ndo houve deliberacdo, o texto sera tido como aprovado.

Em 13 de dezembro de 1968, o famigerado Ato Institucional n® 5 atribuiu
ao Poder Executivo todos os poderes legislativos sobre quaisquer matérias.
Assim, a Constituicdo outorgada em 17 de outubro de 1969 apresentava o

seguinte texto:

Art. 55: O presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse
publico relevante, e desde que ndo haja aumento de despesa, podera expedir
decretos-leis sobre as seguintes matérias:

| — Seguranca Nacional;

Il — Finangas Publicas, inclusive normas tributarias; e

[Il — Criacdo de cargos publicos e fixagdo de vencimentos.

§ 1° - Publicado o texto, que tera vigéncia imediata, o Congresso Nacional o
aprovara ou rejeitard, dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo; se
neste prazo ndo houver deliberacéo, o texto sera tido por aprovado.

8§ 2° - A rejeicdo do decreto-lei ndo implicar4 a nulidade dos atos praticados

durante a sua vigéncia.

Na pratica, esse ato normativo foi utilizado ndo s6 a despeito do que
seriam casos de “urgéncia” ou “interesse publico relevante”, mas também
regendo matérias que o proprio texto da lei ndo autorizava. Essas limitacdes
atrapalhavam a ditadura, que freqientemente as ignorava, utilizando o decreto-
lei como instrumento legislativo ordinario para ser usado livremente, a sua
prépria vontade, sem depender de pressupostos ou limitagcBes materiais.

Nesse contexto politico, a Assembléia Nacional Constituinte de 1988
enfrentou acirrados debates sobre a possivel concessédo de poderes legislativos
ao Poder Executivo por meio de medidas provisérias. Marcadas pela
superficialidade, as discussdes tinham duas vertentes. De um lado, um grupo

contrdrio a que constasse, na nova Constituicdo, um dispositivo claramente


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0610477/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0610477/CA

O dizer, o ndo dizer e o dito: ambiglidades e vaguezas na Constituicdo Federal de 1988 171

antidemocrético, herdado de cartas magnas criada por regimes totalitarios. De
acordo com esse ponto de vista, conferir ao governo esse poder significaria a
recepgdo, com outro nome, da condenada figura do decreto-lei, simbolo maior
de uma ordem ditatorial que se tentava superar. Do outro lado, politicos
favoraveis a inclusdo desse dispositivo, justificado pela necessidade de um
instrumento mais agil do que o ordinario processo de elaboracdo de leis e

defendido como um recurso com radicalmente diverso do decreto-lei.

Perdeu-se a melhor oportunidade de se enriquecer o debate sobre as
medidas provisorias e de imprimir-lhes um contorno normativo
escoimado dos defeitos que, hoje, se Ihes apontam: auséncia de
limitacdo expressa quanto ao &mbito de incidéncia; auséncia de
dispositivo que obrigasse o Presidente a justificar os pressupostos da

urgéncia e do interesse publico relevante etc. '*®

Como ja foi explicado, a Constituinte de 1988 era, em parte, formada por
politicos que tinham feito parte do regime militar autoritario. Da mesma forma,
também ja foi dito que a articulacdo politica durante o processo de votacdo
resultou na concentracdo de poder em um unico partido politico, responsavel
pela maioria absoluta no Congresso Nacional. Nesse cenario, a atual
Constituicdo manteve a capacidade legislativa do Executivo. O estigmatizado
decreto-lei, no entanto, deu lugar as medidas provisérias. Com esse nome, se
pretendia ndo explicitar sua intima relagcdo com tempos obscuros da historia
brasileira.

Nesse caso, 0 uso do termo “provisorio”, muito mais do que refletir uma
caracteristica do recurso, tinha a importante fungdo de mitigar o grande poder
por tras desse dispositivo, tentando dar a ele uma aparéncia menos autoritaria e
definitiva. Uma andlise cuidadosa, no entanto, revelard que as MPs criadas pelo
texto original da Constituicdo de 1988 eram ainda mais abrangentes e efetivas
do que os antigos decretos-leis. Isso porque, na Constituicdo de 1969, esse
dispositivo tinha, no texto, o ndo-aumento de despesas como condi¢cdo de
validade, além de limitacBes acerca dos assuntos que ele poderia regular. A
Carta Magnha de 1988 ndo expressou qualquer limite ao contetdo material das

medidas provisorias.

188 bamous Filho, 1993: 68-69.
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O “disfarce” da medida proviséria se completava com a manutencao da
referéncia a casos de “relevancia’ e “urgéncia”’, mitigador semelhante ao ja
utilizado desde a primeira inclusdo do decreto-lei na Constituicdo de 1937.
Exatamente como naquela época, essas duas aparentes limitacbes ndo tém
gualquer efeito pratico em termos de sua aplicacao. No jogo politico, “relevantes”

e “urgentes” sdo as questdes arbitrariamente decididas pelo governo.

(...) desde o inicio de sua vigéncia, a Constituicao tem sido agredida e
desrespeitada, antes de tudo pelo Congresso Nacional, que ainda
ndo elaborou muitas das leis complementares a seu cargo e, além
disso, tem sido conivente com praticas manifestadamente
inconstitucionais do Poder Executivo, ndo agindo sequer para
resguardar suas competéncias. O governo tem feito o que quer, a
margem da Constituicdo e contra ela, bastando lembrar a avalanche
de medidas provisérias, praticamente todas inconstitucionais por falta
de cabimento e muitas pelo tempo excessivo de duracdo, sem uma
reacdo do Legislativo e quase sempre com a complacéncia do

Judiciario. **°

Na verdade, a pressuposicdo de urgéncia comegou a aparecer em
constituicbes contemporéneas principalmente no poés-guerra. Isso porque
expressdes como “urgéncia”, “emergéncia”’ e “necessidade” foram utilizadas para
permitir atos com valor de lei oriundos do Poder Executivo sempre como
excecOes referentes a graves comogdes internas, como guerras e catastrofes
naturais. Nesse sentido, o termo “urgéncia” tradicionalmente era identificado

como adequado a um quadro iminente de ameaca ao Estado e a sociedade.

A meu ver, fora de circunstancias manifestadamente excepcionais,
como as graves crises — guerra, insurreicdo, crises econdmico-
financeiras — descabem ‘medidas provisérias’ ou ‘decretos-leis’ ou

regras legisladas pelo Executivo, seja qual for o nome que tenham. 170

As urgéncias do mundo de hoje, contudo, apresentam matizes e
intensidades as mais variadas e, diferente do que ocorreu com VAarios outros

vocébulos vagos, o Direito contemporaneo ndo estabeleceu qualquer definicdo

189 Dallari, 1998: 34-35.
170 Ferreira Filho, 1990: 35; In: Damous Filho, 1993: 102.
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ou sequer parametros para sua aplicacdo. Esse tipo de providéncia, defendida

por diversos juristas, nunca foi tomada.

O conceito de urgéncia, para a edicao de medidas provisorias, pode e
deve ser objetivado. E inaceitavel a idéia de que o referido
pressuposto seja tdo s6 um produto da avaliacdo subjetiva do chefe
do executivo, a partir de relagdes internas de seu psiquismo. N&do, a
‘urgéncia’ para a decretacdo da medida ha de ser gerada por
acontecimentos sucedidos no plano da realidade, que exijam do

presidente a pronta acdo normativa para enfrenta-los. *"*

Como, coincidentemente, a Assembléia Constituinte optou pela né&o-
criacdo de um especifico Tribunal Constitucional, o Supremo Tribunal Federal,
na condicdo de guardido da Constituicdo de 1988, € o Unico encarregado de
verificar o atendimento desses requisitos de “urgéncia” e “relevancia”. Isso,
entretanto, s ocorrera se eles forem questionados, o que ocorre com bastante
freqléncia. De setembro de 2007 a marco de 2008, por exemplo, o presidente
editou 25 medidas provisérias, e 17 delas sofreram Acbes de
Inconstitucionalidade (Adin). Esse numero elevado sobrecarrega e torna ainda
mais lento o trabalho dos ministros do STF. Trabalho esse que necessariamente
envolve longos debates doutrinarios e, por isso, naturalmente, exige prazos
extensos. O resultado dessa equacao perversa para a democracia brasileira é
gue, no momento em que h& uma decisao sobre uma Adin, a referida MP muitas
vezes ja foi transformada em lei ou revogada, causando efeito durante todo o
tempo em que esteve em vigor. Na pratica, portanto, as medidas provisorias
acabam se tornando um recurso sem qualquer controle imediato, sendo usado a

vontade pelo governo.

Embora se tenha operado em todo o mundo, em maior ou menor
intensidade, o esvaziamento da capacidade legislativa originaria do
Congresso ou do Parlamento, o fato é que a redagcdo do texto
constitucional e a timidez do Legislativo e do Judiciario deram ensejo
ao abuso da utilizacdo de instrumento que, nascido para acudir a

situacdes excepcionais — de ‘relevancia e urgéncia’, como prevé o art.

"1 bamous Filho, 1993: 100.
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62 — passou a integrar a rotina no processo de edicdo de normas

juridicas. "2

O resultado de todo esse processo é nefasto para um pais que, depois de
longos anos, buscava adentrar pelos caminhos democréticos. Para demonstrar
isso, basta analisar alguns numeros. Nos 21 anos de regime da ditadura que
vigorou no Brasil (de 1964 a 1985), os militares editaram pouco mais de 2.000
decretos-leis, a maior parte deles referentes somente as matérias previstas no
texto constitucional. Sob um suposto e aparente estatuto democrético de Direito,
como definido no artigo 1° da atual Constituicdo, foram editados, entre 1988 e
2001, mais de incriveis 6.000 medidas provisérias sem qualquer restricdo de
matéria. Se eliminarmos fins de semana, feriados e recessos do governo nesse
periodo, a média aproximada chega a impressionantes duas medidas provisorias
por dia Gtil nesses 13 anos. Algumas delas notadamente esdrixulas, quando
avaliadas em termos de sua necessidade de relevancia e urgéncia, como a
criacdo de dias especiais de santos e até a inclusdo dos nomes de Tiradentes e
Deodoro da Fonseca no “Livro de Herois da Pétria” (MP n°® 105, de 13 de
novembro de 1989). Pode-se até argumentar acerca da relevancia de tais
medidas, mas parece muito dificil considera-los realmente urgentes num pais

com as necessidades sociais do Brasil.

O numero assustador [de medidas provisérias] indica francamente a
substituicdo das tarefas tipicas do Congresso Nacional por ato
singular do Presidente da Republica. (...) Quanto a esse ponto, nossa

democracia tem sido meramente formal. *"

O artigo 62 da Constituicdo de 1988, referente as medidas provisorias,
assim, demonstra ao mesmo tempo a necessidade do uso de termos vagos —
visto que seria impossivel listar expressa e detalhadamente todas as condicbes
em elas poderiam ser adotadas — e 0 uso estratégico dessa vagueza para o
descumprimento de uma limitacdo legal. A solucéo, nesse caso, seria a criacdo
de pardmetros mais especificos que, sem acabar com uma dose necessdria de
indeterminacdo e subjetividade, fosse capaz de ao menos impedir sua total

prostituicdo. Seria mais um situacdo, portanto, em que uma palavra aplicada ao

172 Barroso, 1998: 49.
173 Nery Junior & Andrade Nery, 2006: 244.
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mundo do Direito teria um significado mais restrito e estabilizado do que no

cotidiano de falantes nativos.

(...) no sistema presidencialista, inexiste qualquer vinculagéo juridico-
formal do programa de governo do Parlamento, de sorte que se
delineia uma tendéncia maior a exacerbacdo da discricionariedade
presidencial na emissdo de medidas provisérias. Logo, essa hipétese
de utilizacdo de atos com forca de lei, em nosso pais, ha de merecer
um controle mais atento e rigoroso quanto aos pressupostos de
admissibilidade. (...) Parece-me que esta concepc¢ao esta implicita na
diccdo do art. 62, posto que o vocabulo ‘urgéncia’, além de vago e

indeterminado, é insuficiente, por si sé, para delimitar as situacdes

que propiciam a emisséo de medidas provisdrias. 17

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal se manifestou acerca do que
seriam casos de “relevancia’ e “urgéncia’. A tentativa de estabelecer parametros
mais definidos, no entanto, produziu pouco efeito, talvez porque os dois termos
citados foram definidos pelo uso de palavras, expressdes e sentencas
igualmente vagas, como “estado de necessidade” e “receio de que o
retardamento cause grave lesédo ao interesse publico”, de acordo com o voto do

Ministro Celso de Mello:

O que justifica a edicdo dessa espécie normativa, com forca de lei,
em nosso Direito Constitucional, € a existéncia de um estado de
necessidade, que impde ao Poder Publico a adogdo imediata de
providéncias, de carater legislativo, inalcancaveis segundo as regras
ordinarias de legiferacdo, em face do proéprio periculum in mora que
fatalmente decorreria do atraso na concretizacdo da prestacdo
legislativa. (...) O que legitima o Presidente da Republica a antecipar-
se, cautelarmente, ao processo legislativo ordinario, editando as
medidas provisorias pertinentes, € o fundado receio, por ele
exteriorizado, de que o retardamento da prestacdo legislativa cause

grave lesdo, de dificil reparacgéo, ao interesse publico. 17

E claro que certa dose de indeterminacdo no texto sera inevitavel — e

necessaria — para o texto do art. 62. Como j& foi explicado, é impossivel prever e

"4 bamous Filho, 1993: 105-106.
15 RTJ, 151/331.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0610477/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0610477/CA

O dizer, o ndo dizer e o dito: ambiglidades e vaguezas na Constituicdo Federal de 1988 176

descrever todas as possibilidades de uso desse dispositivo constitucional. Além
disso, também parece dificil criar parametros muito definidos para limitar a
vagueza dos termos “relevancia” e “urgéncia”’, jA que o emprego de outros
termos subjetivos é quase inevitavel. Mesmo considerando essas complicacdes
e fazendo essas ponderagfes, no entanto, ndo se pode negar que o efeito das
tentativas realizadas até hoje sdo limitadissimos. De fato, a tentativa de dar
maior objetividade aos termos “relevancia” e “urgéncia” ainda nao alterou
significativamente a interpretacdo como processo e como produto. Uma prova
disso séo trés relatérios do ministro Sydney Sanches, do Supremo Tribunal
Federal, em julgamentos de Ac¢bes de Inconstitucionalidade, nos anos de 1999 e

2000, por conta do suposto desrespeito as limitacdes impostas pelas palavras:

- STF - Pleno - Adin n°® 1.516-8/UF - Medida liminar - Rel. Min. Sydney
Sanches, Diario da Justica, Secédo |, 13 ago. 1999, p.3: A jurisprudéncia do
STF tem considerado da competéncia do Presidente da Republica e do
Congresso Nacional a avaliagdo subjetiva da urgéncia da Medida Proviséria. E
de se executar, apenas, a hip6tese em que a falta de urgéncia possa ser
constatada objetivamente. E, no caso, ndo ha evidéncia objetiva da falta de

urgéncia.

- STF - Pleno - Adin n® 1.754-9/DF - Medida liminar - Rel. Min. Sydney
Sanches, Diario da Justica, Secdo I, 6 ago. 1999, p . 5: Pacifica a
jurisprudéncia da Corte, no sentido de lhe descaber o exame de relevancia e da
urgéncia, como requisitos da Medida Provisoria (art. 62 da CF), quando
dependam de avaliacdo subjetiva — e ndo meramente objetiva — como ocorre no

caso presente.

- STF - Pleno - Adin n® 1.717-6/DF - Medida liminar - Rel. Min. Sydney
Sanches, Diario da Justica, Sec¢éo I, 3 fev. 2000, p . 3: No que concerne a
alegada falta dos requisitos da relevancia e da urgéncia na Medida Provisoria
(que deu origem a lei em questdo), exigidos no art. 62 da Constituicdo, o
Supremo Tribunal Federal somente a tem por caracterizada quando neste
objetivamente evidenciada. E ndo quando dependa de uma avaliacdo subijetiva,
estritamente politica, mediante critérios de oportunidade e conveniéncia, esta
confiada aos Poderes Executivo e Legislativo, que tém melhores condi¢des que

o Judiciario para dar uma concluséo a respeito.
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Diante disso, parece flagrante que a presenca da vagueza no artigo 62,
por meio da inclusdo dos termos ‘“relevancia” e “urgéncia”, faz com que o
governo possa editar medidas provisorias arbitrariamente, sem que o STF tenha
condi¢des de apontar com freqiiéncia a violagdo que essas aparentes limitacdes
supostamente imporiam. Curioso € perceber que o art. 57, § 6° Il da
Constituicdo utiliza recursos linglisticos muito semelhantes, mas, por regular um
assunto diferente, sua interpretacdo tem sido bastante distinta. Mais uma vez, é

claro, de acordo com o interesse do envolvidos:

Art. 57: O Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na Capital Federal, de 2
de fevereiro a 17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro.

8 6° A convocacao extraordinaria do Congresso Nacional far-se-a:

Il - pelo Presidente da Republica, pelos Presidentes da Camara dos Deputados e
do Senado Federal ou a requerimento da maioria dos membros de ambas as

Casas, em caso de urgéncia ou interesse publico relevante, em todas as

hipéteses deste inciso com a aprovacao da maioria absoluta de cada uma das

Casas do Congresso Nacional.

E claro que, como ja foi dito, a presenca de termos vagos nesse artigo
também é necessaria, afinal ndo h4 como definir todos os casos em que se
precisaria convocar extraordinariamente o Congresso Nacional. Entretanto,
embora os termos utilizados sejam praticamente 0s mesmos, sem parametros
mais definidos de aplicac&o, sdo rarissimas as vezes em que iSso ocorreu. E um
caso nitido em que ha dois pesos e duas medidas. A mesma indeterminagéo &
interpretada de maneiras distintas, de forma que apenas aquela presente no
artigo 62 pode ser — pelo critério da verificacdo das interpretacdes ja realizadas
na pratica — considerada estratégica para o descumprimento de uma limitacéo.

Em 2001, por meio de uma emenda constitucional (EC 32/01), a redacao
do artigo 62 da Constituicdo foi alterada. Para tentar controlar o nimero de
medidas provisérias instituidas, foram incluidos 12 novos paragrafos, quase
todos determinando regras mais especificas em relacdo principalmente a prazos
e procedimentos de votacdo. Mais significativamente, no entanto, o primeiro

paragrafo merece ser citado.

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisorias, com for¢ca de lei, devendo submeté-las de imediato

ao Congresso Nacional.
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§ 1° E vedada a edicdo 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,

¢) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia
de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, 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;

Il - reservada a lei complementar;

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e

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

Pode-se notar que a partir de 2001, as medidas provisérias passaram a
ser expressamente limitadas pelo menos acerca das matérias sobre as quais
elas poderiam agir. Sem duavida, trata-se de um avanco, visto que, a0 menos,
limita a &rea de acdo desse dispositivo constitucional. No entanto, os dois
grandes elementos linglisticos que permitem o0s abusos em seu uso
permaneceram intactos: os casos de “relevancia” e “urgéncia”. Resultado disso é
gue mais de 500 medidas provisérias foram instituidas entre janeiro de 2001 e
marco de 2008, o que ainda € um namero considerado muito elevado.

A controvérsia do que séo casos de “relevancia” e “urgéncia’ motivou
intensos debates no cenario politico nos ultimos meses. Foi criada uma
comissao especial para alterar o rito de tramitacdo no Congresso e endurecer a
admissibilidade ou a constitucionalidade do dispositivo, tendo como parametro
justamente a vagueza presente no que seriam casosS urgentes e relevantes.
Nesse sentido, uma das propostas € que todas as medidas provisorias sejam
avaliadas pela Comissdo de Constituicdo e Justica num prazo de cinco dias. A
idéia parece boa, mas resta saber se a indeterminacéo de sentido dos principais
termos analisados continuara a ser utilizada da mesma forma, sem que haja uma
parametrizacdo mais especifica para sua aplicacao.

Para concluir a analise da vagueza presente no artigo 62 da Constituicao
de 1988, € preciso fazer apenas uma ressalva. Todas as observagbes e
ponderacdes sugeridas dizem respeito e devem ser consideradas apenas no
contexto brasileiro, no que se refere especificamente a esse artigo. Os termos

“relevancia” e “urgéncia’ também estdo presentes em legislacdes de outros
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paises como limitadores de mecanismos juridicos semelhantes as medidas
provisorias, mas ha casos em que isso ndo gera abusos. Um exemplo classico
disso é o regime semi-presidencial da Franga, cuja carta magna de 1954
também permite ao governo impor novas leis sem passar pelo crivo do
Legislativo. A diferenca é que, cada vez que o artigo 49-3 € invocado, ha tanto
protesto no parlamento que o governo raramente se aventura. Diante disso,
recorrendo mais uma vez a metafora dos jogos de linguagem de Wittgenstein, o
sentido — ou a falta de sentido, no caso — das palavras “relevancia” e “urgéncia”

foi dado pela analise da interpretacéo que foi feita no Brasil nos ultimos 20 anos.
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