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RESUMO

A presente investigacdo tem por objeto de exame o controle constitucional de fins no
Direito Penal. Ela esta amparada em uma premissa basica fundamental: a ideia de que, em um
Estado Constitucional de Direito, o Direito Penal ndo é um fim em si mesmo, mas sim um
instrumento que deve servir a fins constitucionais. Na medida em que os fins s&o
considerados uma categoria juridicamente relevante, quer-se indagar se, por que, como e em
que medida eles devem ser controlados durante o exame da validade constitucional de normas
penais. Para tal desiderato, o trabalho é desenvolvido a partir de dois ndcleos fundamentais,
(1) o controle constitucional da elei¢cdo de fins no Direito Penal; (ii) o controle constitucional
da realizacdo de fins no Direito Penal. O primeiro capitulo preocupa-se em situar o problema
dos fins no ordenamento juridico, bem como em assentar os conceitos fundamentais para seu
exame. No capitulo seguinte, desenvolve-se uma proposta de duplo controle constitucional da
eleicdo de fins no Direito Penal. O terceiro capitulo, por sua vez, ocupa-se do problema da
prognose legislativa em trés ambitos: definicdo conceitual, avaliacdo e reprovacéo (erro de
prognose). No quarto e Ultimo capitulo, apresenta-se uma proposta de duplo controle
constitucional da realizacdo de fins no Direito Penal. Ao final, conclui-se que a assuncéo de
um carater cada vez mais instrumental pelas normas penais tem significativas repercussées no
plano do seu controle constitucional. A verificagdo de sua validade demandara uma
confrontagdo tanto entre norma constitucional e norma penal quanto entre norma
constitucional e efeitos da norma penal.

Palavras-chaves: Controle Constitucional — Proporcionalidade — Fins no Direito Penal —
Prognose Legislativa — Efeitos da Norma Penal.



ABSTRACT

The purpose of the present investigation is to examine the judicial review of the goals
in Criminal Law. It relies on a fundamental basic premise, that is, the concept that in a
Constitutional Rule of Law the Criminal Law is not a goal for its own sake, yet, an instrument
for serving constitutional goals. As the goals are considered a juridically relevant category,
one should inquire if, and why, how, and to what extent, they are to be controlled during the
examination of the constitutional validity of criminal rules. For such desideratum the work
development is based on two fundamental nuclei, (i) judicial review of the election of goals in
Criminal Law; (ii) judicial review of the accomplishment of goals in Criminal Law. The main
concern in the first chapter is the placement of goals in legal order, as well as the settlement of
fundamental concepts for their examination. In the next chapter a proposal of double judicial
review of the election of goals in Criminal Law is developed. The third chapter, in turn, takes
up the issue of legislative prognosis in three scopes: conceptual definition, evaluation and
failure (wrong prognosis). In the fourth and last chapter, a proposal of double judicial review
of the accomplishment of goals in Criminal Law is presented. In conclusion, it must be said
that the assumption of an increasingly instrumental nature by the criminal rules has significant
repercussions in the scope of their judicial review. The evaluation of their validity will
demand a confrontation between both constitutional and criminal rules and between
constitutional rule and the effects of the criminal rule.

Key words: Judicial Review — Proportionality — Goals in Penal Law — Legislative Prognosis
— Effects of the Criminal Rule.



ZUSAMMENFASSUNG

Die vorliegende Arbeit untersucht das Problem der Verfassungskontrolle der Ziele im
Strafrecht. Sie hat eine grundlegende Voraussetzung: die Idee, dass in einem
Verfassungsstaat, das Strafrecht kein Selbstzweck ist, sondern ein Mittel ist, welches die Ziele
der Verfassung fordern muss. In Anbetracht dessen, dass die Ziele eine relevante juristische
Kategorie sind, hinterfragt die Arbeit ob, warum, wie und in welchem Mag, sie einer
Kontrolle der VerfassungsmaRigkeit unterzogen werden missen. Zu diesem Zweck wird die
Arbeit um zwei Kernpunkte entwickelt, (i) die Verfassungskontrolle der Auswahl der Ziele im
Strafrecht und (ii) die Verfassungskontrolle der Verwirklichung der Ziele im Strafrecht. Das
erste Kapitel stellt das Problem der Ziele in der Rechtsordnung, sowie die Darstellung der
Basiskonzepte zu ihrer Untersuchung fest. Im folgenden Kapitel wird ein Vorschlag zu einer
doppelten Kontrolle durch die Verfassung hinsichtlich der Auswahl der Ziele im Strafrecht
entwickelt. Das dritte Kapitel beschaftigt sich mit dem Problem der Prognose des
Gesetzgebers in drei Kategorien: Konzeptdefinition, Evaluierung und Ablehnung. Im vierten
und letzten Kapitel wird ein Vorschlag zu einer doppelten Verfassungskontrolle der
Verwirklichung der Ziele im Strafrecht entwickelt. Zum Abschluss wird festgestellt, dass die
immer starker werdende Instrumentalisierung der Normen des Strafrechts signifikante
Rickwirkungen auf das Niveau der Kontrolle der VerfassungsméRigkeit haben muss. Eine
Untersuchung ihrer Giltigkeit fordert sowohl eine Konfrontation zwischen den Normen der
Verfassung und dem Strafrecht in ihrer Zielsetzung, sowie zwischen den Normen der
Verfassung und den Auswirkungen der Strafgesetzgebung.

Schlusselworter: Kontrolle der VerfassungsmaRigkeit — VerhéltnismaBigkeit — Ziele im
Strafrecht — Prognose des Gesetzgebers — Wirkungen der strafrechtlichen Norm.
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INTRODUCAO

a) OBJETO, PROBLEMA E HIPOTESE DE PESQUISA

Esta investigacdo tem origem em algumas inquieta¢fes fundamentais. Todas elas estéo
intimamente relacionadas por uma premissa basica comum: a ideia de que o Direito € um
meio para a promocao de fins (estados de coisas concretos). Disso decorre que, em um Estado
Constitucional de Direito, também o Direito Penal ndo pode ser um fim em si mesmo,
devendo servir a fins constitucionais.® O Direito Penal ¢, pois, um instrumento.” Tal
compreensdo recebeu acolhida e foi reformulada por parcela da doutrina penal do Brasil e do
exterior, sustentando-se a ideia de que a funcdo do Direito Penal residiria na exclusiva
protecdo subsidiaria de bens juridicos (funcdo eminentemente preventiva) com assento —
expresso ou implicito — em normas constitucionais.

E justamente no contexto dessa concepcdo instrumentalista de Direito Penal que
emerge o problema fundamental deste estudo. Afinal, os requisitos de validade de um Direito
Penal orientado a promocdo de certos fins, podem ser idénticos aqueles tradicionalmente
aplicados a um Direito Penal apenas retributivista, isto €, descompromissado com a producéo
de determinadas situacdes faticas, tal como a prevencdo geral e/ou especial?

A resposta deve ser negativa. A tese deste estudo é a de que a assungdo de um carater

cada vez mais instrumental pelo Direito Penal trouxe importantes implicacdes no ambito da

! Nas palavras de Figueiredo Dias, a relagdo entre Direito Penal e Constituicdo funda-se “numa essencial
correspondéncia de sentido — e, do ponto de vista da tutela — de fins” (FIGUEIREDO DIAS, Jorde de. O
“Direito penal do bem juridico” como principio juridico-constitucional. Da doutrina penal, da jurisprudéncia
constitucional portuguesa e das suas relacdes. In: XXV Anos de Jurisprudéncia Constitucional portuguesa.
Coléquio comemorativo do XXV aniversario do Tribunal Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2009, pp.
34-5).

2 Muito ilustrativa é a afirmagio de Roxin: “o Direito Penal é um instrumento de diregdo e controle social”
(ROXIN, Claus. Dependencia y independencia del Derecho Penal con respecto a la politica, la filosofia, la moral
y la religion. Anuario de Derecho Penal y Ciencias Penales. Madrid, Tomo LIX, pp. 5-24, 2006, p. 5, trad. e
grifo nossos).
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sua legitimidade constitucional. Ndo basta que o legislador apenas respeite a hierarquia
normativa formal e material ao criar a lei, € preciso que a propria lei se revele suficientemente
eficaz na promocéo dos objetivos anunciados e pretendidos, como, por exemplo, a tutela de
bens juridicos. Noutros termos, para além de um controle norma superior-norma inferior
(entre norma constitucional e norma penal), é indispensavel que se proceda a um controle
entre a norma superior e os efeitos da norma inferior sobre direitos fundamentais.

A diferenca béasica entre tais modelos alternativos de Direito Penal, com intensa
repercussao no plano do respectivo controle constitucional, reside, pois, na sua relacdo com
fins: para um modelo instrumentalista ou funcionalista, os fins sdo objeto de grande interesse
e importancia; para um modelo retribucionista, ndo. Noutros termos, somente no contexto de
um Direito Penal orientado a producdo de efeitos faticos, os fins — estados de coisas concretos
— constituem uma categoria juridicamente relevante. Esta compreensdo instrumental,
preocupada com fins, esta presente justamente na ideia de que a funcéo do Direito Penal deve
ser a protecdo subsidiaria de bens juridicos constitucionais.

A luz desse panorama, o problema que orienta este estudo resta assim reformulado: na
medida em que os fins se tornaram uma questdo pertinente ao Direito Penal, se, por que,
como e em que medida eles devem ser controlados durante o exame da validade constitucional
de normas penais? Como resposta provisoria, afirma-se a necessidade de um controle
constitucional em dois planos. Em um primeiro momento, deve-se avaliar a adequacao
teleoldgica entre a norma penal e as normas constitucionais. Esta etapa sera denominada de
"controle da eleicdo de fins". Em um segundo momento, deve-se avaliar os efeitos potenciais
e 0s concretos gerados pela sua aplicacdo na realidade social, questionando-se se aqueles fins
anteriormente identificados e ambicionados pelo legislador sdo passiveis de obtencdo, ou
ainda se foram, em alguma medida, fomentados pela norma penal. Esta etapa serad
denominada de "controle da realizacdo de fins".

O ponto relacional entre ambos os momentos reside no possivel hiato entre os efeitos
concretos gerados e aqueles objetivados e eleitos pelo legislador a luz da Constituigdo. Nao ha
equivaléncia necessaria entre (i) efeitos pretendidos (fins eleitos) e (ii) efeitos obtidos (fins
realizados). O legislador penal pode ter formulado uma lei com pleno atendimento a todas as
exigéncias constitucionais, mas é possivel, por exemplo, que a tutela do bem juridico
ambicionada simplesmente néo se verifique na realidade.

Todavia, deve-se bem situar esta questdo no contexto da ordem constitucional. Em
primeiro lugar, € evidente que atribuir validade a um ato estatal com base apenas na sua

capacidade de fomento de um dado objetivo seria algo constitucionalmente vedado. Basta
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pensar no exame de proporcionalidade para concluir, j& a partida, que determinados meios,
por mais eficazes que sejam em relacdo ao fim ambicionado, estdo definitivamente excluidos
do raio de acgdo legitima do Estado.

Isso pontuado, recorre-se a um exemplo bastante referido ao longo do texto, para
melhor ilustrar os controles acima propostos. Trata-se das inovagOes trazidas pela Lei n°
12.683/2012, a qual alterou dispositivos da Lei brasileira de Lavagem de Capitais (Lei n°
9.613/98). O fim pretendido a partir da nova legislacdo € tdo claro que esta inclusive
positivado em seu artigo 1°: “esta Lei altera a Lei n® 9.613/98 [...] para tornar mais eficiente a
persecugdo penal dos crimes de lavagem de dinheiro”.

Nesse preciso caso, a logica legislativa poderia ser assim reconstruida: (a) a
persecucao penal dos crimes de lavagem de dinheiro é ineficiente (diagndstico); (b) deseja-se
tornar a persecucdo mais eficaz, com um aumento na prevencao de novos delitos e uma maior
recuperacdo de ativos (fins); (c) para tanto, alteram-se artigos da Lei n® 9.613/98,
promovendo-se mudancgas importantes, tais como a eliminagéo do rol dos crimes antecedentes
(art. 1°) e a ampliacdo do grupo de pessoas sujeitas as obrigacdes de prevencdo e de controle
(art. 9°) (meio) e (d) tais reformas realmente tornardo mais eficaz a persecucdo penal dos
crimes em questao (prognostico).

Ocorre, contudo, que a promocdo intencionada pode jamais se transformar em
promocdo verificada, originando uma forte tensdo entre ser (0 que se obteve) e dever ser (0
que se deveria obter). No momento da emissao da lei, ndo ha certezas acerca do seu impacto
na realidade social, pois se tem apenas uma hipdtese e, em muitos casos, uma hipotese
bastante duvidosa. Nesse sentido, quais deveriam ser as consequéncias, no plano
constitucional, caso as intencbes do legislador, acima narradas, eventualmente nao
encontrassem respaldo na realidade social? A tentativa de construcdo de solucdes
juridicamente consistentes a este questionamento — e também aos anteriores —, ¢ a tarefa deste

estudo.

b) OBJETIVO GERAL E OBJETIVOS ESPECIFICOS

A presente investigacdo tem por objetivo geral responder ao problema de pesquisa
acima formulado. Por sua vez, os objetivos especificos deste trabalho — pressupostos para o
atingimento do objetivo geral —, sdo os seguintes:

(i) proposta de definicdo do conceito de fim no Direito, a luz (i.a) do seu contetdo

material, (i.b) da possibilidade de seu controle fatico e (i.c) da sua realizagcdo no tempo;
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(i) investigagdo das relacdes entre Constituicdo e Direito Penal, com o intuito de
delimitar as zonas de liberdade de conformacgdo do legislador quanto a sele¢do de fins no
ambito penal;

(iii) construcdo de critérios para o controle constitucional da eleicdo de fins pelo
legislador (fins constitucionalmente proibidos, fins constitucionalmente obrigatorios e fins
nédo expressamente reconhecidos pela Constitui¢ao);

(iv) estudo dos elementos que compdem a prognose legislativa, de modo a identificar
ferramentas para avalia-la (probabilidade de producdo futura dos efeitos esperados);

(V) pesquisa sobre possiveis critérios para examinar a eficicia da alteracdo normativa,
comparando-se a prognose do legislador com a realidade observada;

(vi) definicdo do conceito de erro de prognose legislativa, com a consequente
indicacdo de parametros para verificar a sua relevancia constitucional;

(vii) construcdo de critérios para um controle constitucional da realizacdo de fins
através do Direito Penal;

(viii) desenvolvimento das nocdes de efeitos potenciais e efeitos concretos como a
materializacdo da ideia de fins;

(ix) estudo dos deveres de monitoramento dos efeitos da norma penal e de sua

correcédo ou reparo pelo legislador.

c) PLANO DE TRABALHO E METODOLOGIA

O objetivo i encontra assento ao longo do primeiro capitulo, ao passo que 0s objetivos
ii e iii sdo desenvolvidos no decorrer do segundo capitulo. Por sua vez, os objetivos iv, v, vi
constam do terceiro capitulo. Finalmente, os objetivos vii, viii € ix ocupam o quarto capitulo.
De forma bastante resumida, pode-se dizer que a investigacdo apresenta dois nucleos
estruturantes: (1°) eleicdo de fins em Direito Penal (e seu controle constitucional) e (2°)
concreta realizacé@o de fins em Direito Penal (e seu controle constitucional).

Nesse sentido, o primeiro capitulo preocupa-se em situar o problema dos fins no
ordenamento juridico, bem como em assentar 0s conceitos fundamentais para seu exame: (i) o
que e um fim? (ii) quais sdo as espécies de fins? (iii) como se controlam fins? (iv) quais fins
sdo controlaveis? etc. Alem disso, sdo apresentados o0s principais problemas que envolvem a
eleicdo de fins pelo legislador e a sua realizagéo a partir de normas penais.

No segundo capitulo, desenvolve-se uma proposta de duplo controle constitucional da

eleicdo de fins no Direito Penal, estruturada em 04 (quatro) pilares fundamentais: sujeitos do
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controle, objeto do controle, limite do controle e critérios do controle. Ademais, trabalha-se
com duas relagdes fundamentais entre legislador penal e Constituicdo: zona de liberdade
quanto a decisdo criminalizadora e zona de auséncia de liberdade quanto a decisao
criminalizadora (mandados e proibi¢cdes expressas de criminalizacdo).

O terceiro capitulo, por sua vez, ocupa-se do problema da prognose legislativa em trés
ambitos, quais sejam, definicdo conceitual, avaliacdo e reprovacdo (erro de prognose). Nesse
momento, sdo estudados os conceitos de eficécia, efetividade e eficiéncia da lei, bem como
desenvolvidos critérios para avaliar a prognose legislativa e para identificar, seja durante o
processo legislativo, seja com a lei j& em vigor, erros progndsticos constitucionalmente
relevantes.

Finalmente, no quarto capitulo apresenta-se uma proposta de duplo controle
constitucional da realizacdo de fins no Direito Penal (controle ex ante e ex post), estruturada
em 04 (quatro) pilares bésicos: objeto do controle, justificativa do controle, sujeitos do
controle e critérios de controle. Argumenta-se, nesse contexto, que o controle pretendido deve
incidir sobre os efeitos potenciais e os efeitos concretos da norma penal, enquanto
materializacdo da ideia de fim. Ademais, indicam-se maneiras procedimentais de efetivar o
exame sobre tais elementos empiricos mesmo no ambito do controle abstrato de
constitucionalidade.

Analisam-se, ainda, as diferentes intensidades com as quais o juizo pode ser realizado
(controle de evidéncia, de justificabilidade e de conteldo), esclarecendo-se quais delas séo
pertinentes a cada espécie de exame (ex ante e ex post). Por fim, apresentam-se subsidios
tedricos para a aplicacdo, no contexto brasileiro, dos deveres de monitoramento dos efeitos
concretos da lei e dos deveres de reparo ou de corregdo da lei, desenvolvidos pelo Tribunal
Constitucional Federal da Alemanha.

Em termos metodoldgicos, o trabalho adota estrutura analitica e funcional. Nesse
sentido, distin¢BGes conceituais sdo empreendidas de modo a facilitar tanto o desenvolvimento
de parametros para os controles objetivados quanto a sua posterior aplicacdo pratica. A
precisdo e o rigor nos conceitos formulados e nos critérios propostos, de um lado, e a sua
funcionalidade, de outro, séo, pois, as grandes preocupacdes do estudo. Realiza-se, para tanto,
pesquisa bibliografica e jurisprudencial, recorrendo-se a doutrina e a julgados nacionais e
estrangeiros (em especial, de origem alema, italiana, norte-americana e portuguesa).

Todavia, admite-se que ndo foram encontrados muitos trabalhos especificamente
relacionados ao recorte dado ao tema. Tal condi¢cdo, somada ao fato de o problema de

pesquisa ser complexo em multiplos ambitos — em varios de seus subelementos — exigiu a
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adoc¢do de uma postura corajosa, ainda que de alto risco, frente as encruzilhadas enfrentadas.
Nesse sentido, o estudo tenta posicionar-se de forma clara e objetiva em relagcdo a variadas
tematicas densas e de baixo consenso doutrinario. Sustentar e demarcar posi¢cbes em um
contexto tdo arido e pouco convidativo cobra um preco: a potencial equivocidade e
superabilidade das propostas apresentadas. N&do parece haver aqui qualquer demérito: esta
investigacdo ndo busca construir certezas inabalaveis, mas singelamente oferecer
contribuicdes para um Direito Penal menos ignorante da realidade e constitucionalmente mais

vinculado.
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1 LINHAS GERAIS SOBRE FINS EM DIREITO PENAL

1.1 PRELIMINARMENTE: PRESSUPOSTOS BASICOS PARA A COMPREENSAO DO
ESTUDO

O presente estudo pretende examinar o problema da elei¢éo e da realizacédo de fins no
Direito Penal. Para tanto, parte-se de uma premissa fundamental, qual seja, a ideia de que toda
e qualquer ordem juridica ambiciona a concretizacdo de certos fins — estados de coisas — por
ela reputados como relevantes.® A orientacéo a fins é, pois, um elemento estruturante do
Direito. Ele manifesta-se sobretudo no contetdo finalistico das normas juridicas, que sera
mais intenso em se tratando de principios, e menos intenso em se tratando de regras.”

Adverte-se, desde logo, que as assertivas acima lancadas, sobre as quais se estruturara
o0 trabalho, sdo passiveis de amplo questionamento. Determinadas concepc¢des acerca da
natureza do Direito, amparadas em compreensdes positivistas de ciéncia, irdo negar que 0S
fins sejam um problema propriamente juridico.” Outras, por sua vez, defenderdo exatamente o
oposto, apontando nao apenas a relevancia do pensamento teleoldgico para uma adequada
compreensdo do Direito, como também as inconsisténcias ensejadas pela sua eventual
exclusdo.®

Embora tenham grande relevancia, tais discussfes ndo serdo propriamente enfrentadas
neste estudo, mas lhe servirdo de ponto de partida. O que se pretende investigar séo
justamente as consequéncias e as repercussdes da assuncdo de tal premissa em trés planos
fundamentais: (i) o da criacdo de textos normativos em matéria penal, (ii) o da construcdo de
normas a partir da interpretacéo de leis penais e (iii) o do seu controle de constitucionalidade.
Nesse contexto, pode-se perceber que a pesquisa, embora trabalne com a noc¢do de fins no

Direito Penal, ndo explorara a relacdo entre eles e as estruturas dogmaticas da teoria do delito,

® LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat. Zu den Grenzen teleologischen Rechtsdenkens. Baden-Baden: Nomos,
2014, p. 36. Em sentido similar, SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht. Tibigen: Mohr
Siebeck, 2007, p. 2.

* No ponto, conferir AARNIO, Aulis. Reason and Authority. A Treatise on the Dynamic Paradigm of Legal
Dogmatics. Aldershot: Ashgate Publishing, 1997, pp. 181-183, AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios. Da definicéo a aplicagdo dos principios juridicos. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 95 ss e, do
mesmo autor, Os vinculos sociais na Constituicéo brasileira. Teoria Politica, vol. 1, série V, p. 221-233, 2015, p.
222 ss e LEAL, Fernando. Ziele und Autoritét, op. cit., p. 195 ss.

> Durante o apogeu do positivismo classico no Direito, a nocdo de finalidade (Zweck) era uma categoria
juridicamente irrelevante (SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 10).
Sommermann, por sua vez, qualifica o positivismo como um pensamento "antiteleoldgico”, que rompeu com
uma tradicdo na qual os fins integravam o objeto de estudo da Teoria do Estado (Staatslehre)
(SOMMERMANN, Karl-Peter. Staatsziele und Staatszielbestimmung. Tibingen: Mohr Siebeck, 1997, p. 80 ss).

® LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat, op. cit., pp. 35-6 e AVILA, Humberto Bergmann. A doutrina e o Direito
Tributario. In: . Fundamentos do Direito Tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 224 ss.
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como realizado por Claus Roxin.” O problema em andlise encontra-se, como antecipado,
noutro plano: vai do texto penal & norma penal e dela ao seu controle constitucional. Antes,

todavia, algumas aproximacdes conceituais s&o necessarias. E o que se passa a realizar.

1.1.1 Primeira premissa: O Direito tem carater instrumental. Esbogo conceitual e

problemas fundamentais

"O Direito serve de meio, de ferramenta, para o atingimento de fins". Muitos juristas,
operadores ou mesmo estudantes de Direito concordariam com tal assertiva. Ao aceita-la,
entretanto, estariam inadvertidamente assumindo certas posi¢des tedricas sobre as quais ha
infinitas discussdes que, por vezes, eles proprios desconhecem. Ocorre que a simplicidade da
frase, cujo contetido de sentido quase soa 6bvio, esconde a sua latente complexidade®.

Dela emergem questdes fundamentais, a saber:

(i) uma concepgdo tedrica instrumental de Direito é relativamente recente. Durante
séculos, a ideia de Direito como ferramenta maleavel e adaptavel a fins buscados sequer era
cogitavel;®

(i) a ideia de um Direito que serve a fins (ou orientado a fins) apresenta uma vasta
gama de possiveis significados, demandando, por isso, uma indicacdo suficientemente clara
do sentido com o qual ser4 empregada. Logo, para que se possa discutir a tematica, é preciso
redefinir tal expresséo;°

(iii) também o conceito de fim é, de um lado, dificil de ser concretizado, porque pouco

“tangivel” (fassbar)™, e, de outro, “elastico e polissémico” (elastisch und vieldeutig)*?. Sem

" As categorias da teoria do delito sdo reestruturadas por Claus Roxin & luz das funcdes politico-criminais que
Ihe s&o atribuidas, cabendo ao Direito Penal, sobretudo, a prote¢do subsidiaria de bens juridicos (Die Strafe als
subsidiarer Rechtsguterschutz) (ver ROXIN, Claus. Strafrecht. Allgemeiner Teil. Band I: Grundlagen. Der
Aufbau der Verbrechenslehre. 4. ed. Munique: C.H. Beck, 2006, p. 16 ss e fundamentalmente ROXIN, Claus.
Politica Criminal e Sistema Juridico-Penal. Traduzido por Luis Greco. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 20 ss.
Traducdo de: Kriminalpolitik und Strafrechtssystem).

8 Nesse sentido, j4 advertiu Wittgenstein: “os aspectos das coisas que sdo importantes para nos estdo escondidos
em razdo da sua simplicidade e familiaridade (o individuo é incapaz de notar algo que sempre esta diante dos
seus olhos)” (trad. nossa) (WITTGENSTEIN, Ludwig. Philosophical Investigations. Traduzido por G.
Anscombe. 3. ed. Reimp. Oxford: Basil Backwell, 1986, p. 50. Tradugdo de: Philosophische Untersuchungen,
1953).

® TAMANAHA, Brian. Law as a Means to an End. Threat to the Rule of Law. Nova York: Cambridge
University Press, 2006, p. 23.

19 Uma redefinicdo consiste na selecdo de um significado determinado e preciso no universo dos significados
possiveis (GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto. Turim: G. Giappichelli Editore, 2011, p. 395 e, do
mesmo autor, Reencuentro con la interpretacion. In; . Distinguiendo. Estudios de teoria y metateoria del
derecho. Barcelona: Gedisa, 1999, p. 202).

1 SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 3.

2 ENGISCH, Karl. Einfilhrung in das juristische Denken. 10. ed. organizada por Thomas Wiirtenberger e Dirk
Otto. Stuttgart: W. Kohlhammer Verlag, 2005, p. 97.
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um maior esclarecimento do seu conteudo, todavia, restara em grande parte prejudicado um
pleno entendimento da assertiva com a qual se iniciou esta se¢cdo. Portanto, também o termo
“fim” exige, para o seu emprego, uma redefinigdo e uma separacdo analitica entre suas
especies;

(iv) uma concepgao de Direito como “meio” pressupde, logicamente, a identificacdo
de fins. Trata-se, contudo, de ponto de enorme dissenso.*® Assim, mais importante do que a
sua capacidade de promover eficientemente fins, é a sua capacidade de indicar quais devem
sé-lo;

(v) mesmo que os fins sejam criteriosamente apontados, novos problemas surgirdo no
momento de concretiza-los. Em primeiro lugar, haverd sempre um juizo prévio e hipotético no
sentido de ser ou ndo o Direito adequado & sua promocdo;** em segundo, seré necessario certo
decurso de tempo para constatar se tal juizo se mostrou ou ndo correto para, a partir disso,
haver uma nova tomada de decisdo no sentido de manutencdo ou alteracdo da medida
utilizada.

De forma sintética, recapitulam-se as questdes lancadas: (i) problema de genealogia de
concepgdes instrumentalistas;™ (ii) problema do sentido das expressées "Direito que serve a
fins" ou "Direito orientado a fins"; (iii) problema da defini¢do conceitual do termo “fim”; (iv)
problema de elei¢do de fins e (v) problema de realizacdo, pelo Direito, de fins previamente
eleitos e validos. Dados os limites deste estudo, o primeiro problema néo integrara seu objeto.
Ja o0 segundo e o terceiro serdo, de forma breve, tratados ja neste capitulo. Tal explanacdo sera
intencionalmente genérica e abstrata, isto €, desvinculada de qualquer ordenamento juridico
especifico.

J& a investigacdo do quarto e do quinto problema, temas centrais do trabalho, estender-
se-a, no caso daquele, até o capitulo dois; no caso deste, do terceiro ao quarto capitulo.
Ademais, ambos serdo submetidos a exame de forma mais delimitada e concreta, a luz do
ordenamento juridico brasileiro e, especialmente, do Direito Penal brasileiro. Deseja-se
enfrentar propriamente o problema da elei¢éo de fins no Direito Penal e da realizag&o de fins

pelo Direito Penal.

¥ TAMANAHA, Brian. Law as a Means to an End, op. cit., p. 23.

1 Ver ADAMY, Pedro Guilherme Augustin. Instrumentalizacdo do Direito Tributario. In: AVILA, Humberto
Bergmann. Fundamentos do Direito Tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 305.

50 termo propositadamente remete a Foucault (ver FOUCAULT, Michel. Surveiller et punir. Naissance de la
prison. Reimp. Paris: Gallimard, 2011, p. 39 ss. Versdo original de 1975 e GOLDER, Ben; FITZPATRICK,
Peter. The Laws of Michel Foucault. In: __ (Org.). Foucault and Law. Padstow: Ashgate, 2010, p. xv).
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1.1.2 Segunda Premissa (decorrente da primeira): se o Direito estd orientado a fins,

entdo eles devem ser controlados. Repercussdes tedricas e praticas.

Quando se afirma que o Direito em geral (e também o Direito Penal), em sua esséncia,
€ um meio, uma ferramenta para a inducdo de comportamento humano e, a partir disso, para a
promocdo de fins constitucionais, esta-se diante de uma teoria instrumentalista acerca da sua
natureza. Trata-se, pois, de um conceito de Direito como meio para um fim, na qual cada uma
de suas unidades funcionais (regras, sancdes etc.) tem suas proprias fungdes pre-demarcadas e
deve ser racionalmente desenvolvida de modo a cumpri-las.*

Situacgdo similar em aparéncia, mas diversa em esséncia, diz respeito ao fato de o
Direito ser, por vezes, funcionalizado pelos atores juridicos no intuito de atingir determinados
objetivos. Neste caso, a instrumentalizacdo seria uma caracteristica ou um comportamento
social; no outro, uma teoria sobre a natureza do Direito. Ambas, todavia, ndo se confundem.
Uma coisa é o Direito estar sendo usado como meio para fins (atitude instrumentalista); outra
é o Direito ser, em esséncia, apenas um meio para fins (tese de teorias instrumentalistas).

Negar que o Direito serve a fins parece, hoje, um esforco injustificado. A
“racionalidade finalistica” (Zweckrationalitat) tornou-se o marco de sociedades capitalistas e
burocréticas. E algo do qual pouco se pode fugir.!” Se esta realmente deve ser a sua condic&o
é questdo diversa e muito complexa. Trata-se de uma discussao sobre a prdpria natureza do
Direito. Diante disso, tem-se por suficiente, de um lado, reconhecer que tal concepc¢éo é hoje
particularmente forte, e, de outro, declarar que ela é assumida por este estudo.

Nesse contexto, essencial € indagar qual seria a adequada compreensédo do sentido, do
contetdo e da estrutura dessa instrumentalidade. Para iniciar a investigacdo, sera utilizada
ilustrativamente a chamada doutrina do “Direito e Desenvolvimento”.*® Ela revela uma
concepgdo tedrica amplamente instrumental de Direito, o qual ¢ concebido como “uma forga

que pode ser moldada e manipulada para alterar o comportamento humano e atingir o

* SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System. A General Study. Nova York: Cambrigde
University Press, 2006, pp. 14-5.

' TAMANAHA, Brian. Law as a Means to an End, op. cit, p. 6. Sobre a racionalidade finalistica
(Zweckrationalitat), Weber definiu-a como um agir orientado pelos fins, meios e consequéncias secundarias,
ponderando racionalmente os meios com os fins, estes com as consequéncias secundérias, e ainda os diferentes
fins possiveis entre si (trad. nossa) (WEBER, Max. Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden
Soziologie. 5. ed. Reimp. Tubingen: J. C. B. Mohr, 2002, p. 13. Originalmente publicado em 1922).

'8 Conforme Trubek e Santos, a doutrina do “Direito e Desenvolvimento” pode ser definida como um conjunto
de ideais acerca do papel e da importancia do Direito para a promocdo do desenvolvimento econémico de um
pais (trad. nossa) (TRUBEK, David M.; SANTOS, Alvaro (Orgs.). The New Law and Economic Development. A
critical appraisal. New York: Cambridge University Press, 2006, p. 1).
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5519

desenvolvimento™™ (trad. nossa). A ideia fundamental, segundo Davis e Trebilcock, seria a de

que “juristas treinados para usar o Direito como um instrumento para mudancas iriam

»20 (trad. nossa).

promover os objetivos de desenvolvimento do Estado

As citacbes acima permitem visualizar com maior clareza algumas questfes
fundamentais da concepc¢do de Direito como meio para fins. Em primeiro lugar, elas ndo se
referem ao Direito como um mero regulador de condutas, que seriam por ele simplesmente
classificadas como proibidas, obrigatérias ou permitidas®* (modais deonticos). Nelas se
afirma que o Direito serve para influenciar, modificar ou mesmo induzir o comportamento
humano para atingir certos objetivos do Estado. Trata-se, indubitavelmente, de situagdes
bastante distintas: uma coisa é a caracteristica formal de prescritibilidade da norma (previsdo
de uma acdo que deve, pode ou ndo deve ocorrer), outra € o seu propésito (finalidade) em
termos de politica publica.??

Nesse contexto, também ja salientou Joseph Raz que as “funcdes do Direito”?
poderiam ser divididas em dois grandes grupos: (i) funcdes diretas e (ii) fungdes indiretas. As
primeiras seriam aquelas cuja realizacdo é assegurada, automaticamente, pelo simples
cumprimento da norma juridica, na medida em que ndo pretendem induzir comportamentos,
mas apenas regular comportamentos, qualificando-os como proibidos, obrigatorios ou
permitidos (regras comportamentais), ou ainda atribuir certos efeitos juridicos a fatos, atos ou
situacBes (regras constitutivas).?* Ja as funcges indiretas ndo seriam perfectibilizadas pela
simples aplicacdo da norma juridica ao fato por ela regulado, na medida em que significam
ndo apenas a regulacdo, mas sim a inducdo e a conformacdo de atitudes, de modos de

comportamentos ou mesmo de concepgdes institucionais ou pessoais (de vida).?

¥ BURG, Elliot M. Law and Development: A Review of the Literature and a Critique of Scholar in Self-
Estrangement, 25° American Journal of Comparative Law, 1977, pp. 505-6. No original: “a force which can be
molded and manipulated to alter human behavior and achieve development”.

% DAVIS, Kevin; TREBILCOCK, Michael. The Relation between Law and Development: Optimists versus
skeptics. New York School of Law, Public Law and Legal Theory research paper series, n° 08-14, pp. 1-62,
2008. No original: “lawyers trained to use law as an instrument for change would promote the developmental
goals of the state”.

L ADAMY, Pedro Guilherme Augustin. Instrumentalizac&o do Direito Tributrio, op. cit., p. 302.

2 SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., pp. 59 e 143.

%% Segundo Raz, as funcdes sociais do Direito seriam as suas consequéncias sociais atuais ou pretendidas (RAZ,
Joseph. The Authority of Law. Essays on Law and Morality. Reimp. Oxford: Clarendon Press, 1983, p. 165).

?* GUASTINI, Riccardo. Norma: una nocion controvertida. In: Distinguiendo. Estudios de teoria y
metateoria del derecho. Barcelona: Gedisa, 1999, p. 99 e, do mesmo autor, Acerca de las normas sobre
produccion juridica. In: Distinguiendo. Estudios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona: Gedisa,
1999, p. 308 ss.

% RAZ, Joseph. The Authority of Law, op. cit., pp. 166-7. Em sentido similar, considera Summers que unidades
funcionais como regras ou san¢fes servem ndo apenas para coibir violéncia, fraude, quebra de contrato etc., mas
também para incorporar, expressar, transmitir, simbolizar, reforcar e indicar valores para a sociedade
(SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 17).
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Um exemplo proveniente do Direito Tributario brasileiro pode auxiliar em uma
melhor visualizagdo de cada uma das funcgdes referidas (direta e indireta). Sabe-se que ha uma
alta tributacdo de bebidas alcodlicas, mas que, apesar disso, 0 seu consumo é permitido pelo
ordenamento juridico. Imagine-se, entdo, que o legislativo decida aumentar a aliquota do
tributo em questdo, com o intuito de fazer com que as pessoas consumam uma menor
quantidade da substancia, haja vista os potenciais problemas de saude por ela causados. Em
termos de funcbes diretas, pode-se afirmar que a norma apresenta basicamente duas: (i) uma
permissao de consumo e (ii) uma obrigacdo de pagamento de tributo em razéo desse consumo.
Tais fungdes ocorrem simultaneamente & incidéncia e a aplicacdo da norma e dela sdo
indissociaveis. Quando um individuo simplesmente compra bebida alcodlica em um
supermercado, por exemplo, elas ja estdo sendo cumpridas.

Em se tratando de funcgdes indiretas, 0 mesmo raciocinio ndo se aplica. No exemplo
apresentado, a pretensdo da norma seria, claramente, a de induzir o comportamento do
cidaddo brasileiro, no sentido de provocar uma redugdo no consumo de bebidas alcodlicas em
razdo do aumento dos tributos sobre elas incidentes. Tal objetivo, todavia, ndo € garantido
pelo simples cumprimento da norma juridica, uma vez que ndo ha relacdo de causalidade
necessaria entre a sua aplicacao e a pretendida inducdo de comportamento. Os efeitos sociais
que poderdo advir de uma mudanca legislativa sdo, de certo modo, necessariamente
contingentes.?® O fim objetivado pode ndo ocorrer e outros, colaterais ou secundarios, néo
antevistos e sequer desejados, talvez se facam presentes?’.

Considerando o caso hipotético mencionado, mesmo sendo a norma juridica
plenamente cumprida (e, portanto, assim também as suas funcBes diretas), poder-se-a
constatar, de fato, um aumento do consumo, influenciado por fatores alheios a tributacdo e
nem sempre controlaveis (ex: condi¢bes climaticas, época do ano, realizacdo de eventos
esportivos no Brasil, como a Copa do Mundo de Futebol etc.). Isso apenas demonstra que,
estando as funcdes indiretas para além da norma juridica, elas exigem, como regra, certas

condicBes sociais e culturais para serem eficazmente realizadas.”® Nesse contexto, a

% Conforme MacCormick, néo se trata apenas de uma questdo de antever efeitos, mas verdadeiramente de saber
se eles sdo, de fato, passiveis de serem previstos (MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory.
Reimp. Oxford: Oxford University Press, 2003, p. 141).

2" KIRCHHOF, Paul. Verwalten durch “mittelbares” Einwirken. Colonia: Carl Heymans Verlag KG, 1977, p.
26.

%8 Conferir SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory. Londres: Cornell
University Press, 1982, p. 230.
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capacidade de conformacgdo de condutas humanas através do Direito é sempre duvidosa e,
para ser bem sucedida, necessita vir acompanhada de medidas extrajuridicas.?®

A problematica da utilizacdo do Direito para o atendimento de fins cuja realiza¢do ndo
decorre simplesmente do seu adequado cumprimento e aplicacdo traz novas exigéncias para a
verificacdo de sua validade constitucional.®®> No momento em que a lei é criada
fundamentalmente com o intuito de inducdo de comportamento (funcéo indireta do Direito,
na classificacdo de Raz), entdo passa a ser preciso adaptar os critérios de controle, de modo a
neles incluir como parametro também a afericdo do seu real alcance.®

Essa é, talvez, a consequéncia mais basica da vocacao do Direito a persecucao de fins:
os efeitos concretos da sua aplicacdo podem repercutir e interferir na sua validade.*
Regressando ao exemplo utilizado, o aumento de tributacdo, justificado pelo legislador na
(hipotética) reducdo do uso de bebidas alcodlicas, ainda seria plenamente valido, caso se
constatasse um correlato crescimento do consumo nos meses subsequentes a sua instituigdo?
Nesta altura do presente estudo, ndo é possivel responder consistentemente a tal indagacéo,

mas é fundamental que ela seja, desde logo, lancada.
1.2 CONCEITOS FUNDAMENTAIS PARA O CONTROLE DE FINS NO DIREITO
1.2.1 “Fim” no Direito: esbo¢o de um conceito

Inicia-se esta secdo com uma adverténcia necessaria: o conceito de fim ¢, de um lado,
dificil de ser concretizado, porque pouco “tangivel” (fassbar)®, e, de outro, “elastico e
polissémico” (elastisch und vieldeutig).* Ademais, est4 tensionado por outros termos
similares, como finalidade, objetivo, intencdo, propdsito etc., 0s quais, por sua vez, também

sdo vagos. Tais condicdes, conquanto dificultem uma inequivoca delimitacdo semantica, ndo

2 \Ver RAZ, Joseph. The Authority of Law, op. cit., p. 168.

% |lustrativamente, quando o legislador intenta, através de um tributo, orientar o comportamento do contribuinte
a uma direcdo socialmente 0til, a sua validade ndo pode ser examinada simplesmente a partir de critérios
referentes a tributos cuja pretensdo é puramente arrecadatéria (HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele. Zur
Dogmatik des allgemeinen Gleichheitssatzes. Berlim: Drucker & Humblot, 1993, p. 360).

31 Consoante refere MacCormick, a problematica apresenta-se bastante grande também no ambito da tradicio do
Common Law, na medida em que “um sistema que trata mesmo um unico precedente como vinculante impede a
possibilidade de usar a experiéncia para confirmar ou negar niveis consequencialistas de justificacdo de decisdes
anteriores” (trad. nossa) (MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory, op. cit., p. 135).

%2 No mesmo sentido, porém no ambito do Direito Tributario, ver ADAMY, Pedro Guilherme Augustin.
Instrumentalizacdo do Direito Tributario, op. cit., p. 314.

% SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 3.

% ENGLISH, Karl. Einfithrung in das juristische Denken, op. cit., p. 97.
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desobrigam esta investigacdo a precisar o sentido com o qual a expressao fim serd, ao longo
dela, empregada.

Para tanto, uma primeira e fundamental distingdo é necessaria: um "fim" pode ser
tanto a motivacéo, o proposito ou o fundamento de uma acgao intencional quanto o estado de
coisas a ser concretizado através dela.®*® Para melhor ilustrar a assertiva, apresenta-se o
seguinte exemplo: o legislador brasileiro deseja intensificar a tutela do bem juridico vida,
aumentando, para tanto, as san¢Ges cominadas no tipo penal de homicidio. A majoracdo na
protecdo da vida humana atua tanto como razdo ou fundamento do agir do legislador, quanto
como uma situacdo concreta especifica cuja obtencdo é ambicionada. O fim é, pois, o0 "motor"
da lei, mas também o seu "objetivo".

Na primeira hipGtese, estd em questdo a dimensdo subjetiva da expressao "fim", na
medida em que serve a compreensdo de um agir intencional. Ja a segunda hipdtese diz
respeito & dimensdo objetiva da expressdo fim, a qual indica um "valor de referéncia"
(Richtwert) do que deve ser (o estado de coisas a ser obtido).*® Aquela dimens&o responde a
pergunta "por que o legislador aumentou as sanc¢@es do crime de homicidio” (qual o motivo?);
esta, a questdo "para que o legislador aumentou as san¢bes do crime de homicidio™ (qual o
objetivo concreto?).

Nesse contexto, pode-se afirmar que a dimensdo subjetiva permite interpretar o ato
examinado, por buscar seu fundamento, enquanto a dimenséo objetiva serve de critério para
avaliar a adequacéo da acdo realizada (meio) frente ao estado de coisas intencionado (fim).*’
Retomando-se o exemplo empregado, a plena compreensdo da lei que majorou as penas do
homicidio sera facilitada se houver a identificacdo da intencdo do legislador. E preciso, pois,
olhar para o passado (agdo) para compreender o futuro (objetivo). Ao mesmo tempo, a
verificacdo da idoneidade do meio (acdo) eleito para promover o estado de coisas buscado
(objetivo) somente é possivel fazendo o caminho inverso. O objetivo futuro almejado orienta,

tal qual um critério, a escolha (no passado) do meio que pretensamente o promovera.

% No primeiro sentido, ver JHERING, Rudolf von. Der Zweck im Recht. 1. ed. Leipzig: Breitkopf & Hartel,
1877, tomo 1, pp. 4-5; LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat, op. cit., p. 44 e SCHOBER, Katharina. Der Zweck
im Verwaltungsrecht, op. cit, p. 3. No segundo sentido, ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios, op. cit.,, p. 206; DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a Lei. Introdugdo a um procedimento metodico.
Traduzido por Léo Noronha. Cadernos da Escola do Legislativo, Belo Horizonte, v. 7, n. 12, pp. 101-143,
jan./jun.2004, p. 122; LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat, op. cit., p. 44 e SUMMERS, Robert Samuel.
Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 62.

% LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat, op. cit., p. 43. Ver ainda AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios, op. cit., p. 206.

% LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat, op. cit., pp. 42-44.
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Diante de tantas diferencas importantes entre as dimensdes subjetiva e objetiva da
expressdo "fim", seria importante utilizar palavras distintas em cada uma das situacdes. Na
lingua alemd, por exemplo, costuma-se empregar o termo Zweck (como fundamento do agir)
em oposicéo a Ziel (como o estado de coisas ou o objetivo concreto).*® Na lingua inglesa,
similar distin¢éo é encontrada: fala-se em purpose ou reason (Zweck) em distingdo a goal ou
target (Ziel).*® J4 em lingua portuguesa, a pratica consagrou um emprego quase indistinto dos
termos fim e finalidade, por vezes enunciados como sindnimos, ainda que em realidade ndo o
sejam.*

Por tal motivo, sera realizado um esforgo analitico, de modo a empregar a expressao
finalidade, a partir deste momento, exclusivamente em relagdo a dimens&o subjetiva (tal como
Zweck ou purpose) e a expressdo fim exclusivamente em relacdo a dimensao objetiva (tal qual
Ziel ou goal). Tais precisdes em nada sao supérfluas. Ocorre que, quando se fala em "eleicdo
de fins" no Direito Penal, estd-se indagando quais fins devem, quais fins ndo devem e quais
fins podem servir de fundamento (de finalidade) a acdo do legislador penal. Ja quando em
questdo a "realizacdo de fins" no Direito, esta-se indagando se o estado de coisas concreto
(fim) perseguido pelo legislador de fato foi promovido pelo meio eleito. Se distintos sdo os
vocébulos, diversos também serdo os sentidos e, fundamentalmente, os critérios de controle

constitucional.

1.2.1.1 Distincdo quanto ao contetdo material da finalidade

Os conceitos previamente apresentados pretenderam dar contornos a um nucleo de
sentido comum entre as palavras integrantes de tal "“familia". No entanto, ndo ha duvida de
gue existem inameras diferencas relevantes entre as finalidades (isto é, propdsitos) pertinentes
as variadas categorias juridicas. As linhas que seguem examinardo algumas singularidades,
agrupando tais finalidades em cinco grandes conjuntos, de acordo com 0 seu contedo

material.

% A distingdo referida néo €, todavia, unanime. Sobre as divergéncias, ver LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat,
op. cit., pp. 44-45.

% Conferir SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 62.

0 Conforme Ernildo Stein, "sabemos [...] que ndo existe sinonimia perfeita entre os sinais que designam coisas.
Entre 'ndo-casado' e 'solteiro’ hd uma diferenga, ainda que possamos apresenta-los como sindénimos. [...] no nosso
falar e dizer, ndo existe uma perfeita superposicdo de significados, na nossa explicacdo, nunca conseguimos
dizer a mesma coisa com outras palavras, pois ndo ha sinonimia perfeita, temos que pressupor que aquilo que
nos faz compreender o todo é algo anterior e € uma compensagdo da impossibilidade de uma analiticidade
perfeita® (STEIN, Ernildo. Ndo podemos dizer a mesma coisa com outras palavras. In: ZILLES, Urbano
(Coord.). Miguel Reale: estudos em homenagem a seus 90 anos. Porto Alegre: EJiPUCRS, 2000, pp. 489 e 494).
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Para tanto, lancar-se-4& mao do pensamento de Robert Summers, que analisou a
questdo em pormenores na obra "Form and Function in a Legal System" (2006), ja citada
neste trabalho. Em um capitulo dedicado ao exame da forma e do contetdo das categorias
juridicas, tal jurista propde cinco "tipos de propositos” (types of purposes) ou “finalidades”
aos quais servem as formas legais: (i) propdsitos constitutivos ou fundantes (Founding
Purpose); (ii) requisitos operacionais internos (Internal Requirements); (iii) propdsitos
referentes a politicas publicas (Purpose of Policy or Social Ends); (iv) propositos referentes a
valores politicos fundamentais (Fundamental Political Values) e (v) propositos referentes a

valores gerais do Rule of Law (General Values of the Rule of Law).**

1.2.1.1.1 Propositos constitutivos ou fundantes

De acordo com Summers, uma das mais importantes categorias de finalidades é a das
"fundantes”. Como exemplo, o autor questiona qual seria a funcdo mais basica de uma
legislatura. Segundo ele, seu papel fundamental em uma sociedade ocidental desenvolvida
seria a criagdo de leis gerais escritas.* Ja a finalidade constitutiva e primeira de uma regra
seria, nas palavras de Collingwood (também referido por Summers), "uma decisdo
generalizada de fazer muitas coisas de um tipo especifico em ocasides de um tipo especifico"
(trad. nossa).*?

1.2.1.1.2 Requisitos operacionais internos

Estas finalidades referem-se as exigéncias internas essenciais para um bom
funcionamento de uma unidade juridica, como uma regra, por exemplo. Conforme Summers,
nenhuma regra tera capacidade de orientar a acdo daqueles aos quais esta dirigida se ndo for
suficientemente clara e bem definida*. Assim também ocorre, por exemplo, no ambito dos
contratos juridicos. E essencial que suas clausulas estejam suficientemente precisas para que

as partes saibam seus deveres e seus direitos, respeitando aqueles e exigindo estes.*

*1 SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., pp. 42-45 e 182-188.

*2 SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 44,

* COLLINGWOOD, Robin George. The New Leviathan. Or Man, Society, Civilization and Barbarism. Ed.
revisada. Oxford: Clarendon Press, 1992, p. 216. (primeira edicdo originalmente publicada em 1942). No
original: "[...] a generalized decision to do many things of a specific kind on occasion of a specific kind [...]".

“ SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 44.

** SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 44,
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1.2.1.1.3 Propositos de politicas publicas ou sociais

Esta categoria vastissima e fundamental abarcaria, conforme Summers, propositos
referentes a melhoria na sadde publica, a0 aumento da seguranca viaria, a evitacdo da
reincidéncia criminal, & regulacéo das atividades econdmicas, a preservacao ambiental, dentre
outros.”® Nesse contexto, conquanto as regras juridicas normalmente ostentem apenas
natureza regulativa, elas podem também reforcar o comportamento desejado, buscando
induzi-lo mediante sangdes ou beneficios.*’

Os objetivos politico-criminais eleitos pelo legislador, enquanto concretizacdo do
género "politica publica", claramente encontram guarida nesta subespécie de finalidade. Por
essa razdo, é especificamente deste grupo de finalidades (e dos seus correlatos fins) que trata

o0 presente trabalho, sem prejuizo de eventual mencéo aos demais.
1.2.1.1.4 Propositos referentes a valores politicos fundamentais

Por sua vez, esta categoria de finalidades incluiria questdes referentes a legitimidade, a
racionalidade, a democracia, a justica, bem como a liberdades basicas em um Estado de
Direito.*”® Para Summers, a categoria juridica das regras é mais adequada para a persecucio e
a realizacao de tais objetivos do que a dos principios ou maximas.*® Regras conferem poderes
para agentes institucionais atuarem, mas também servem para (de)limitar essas competéncias.
Limitacdes claras evitam a arbitrariedade e o abuso do poder publico, bem como intervengdes
indevidas na liberdade de cidaddos. Ademais, apenas validam a agéo nos limites dos poderes
concedidos.

Como exemplo, a regra constitucional prevista no art. 5°, inciso XI, esclarece e define
as situacGes em que o ingresso de agentes publicos na residéncia de cidaddos ndo € crime.
Nessas poucas hipoteses, portanto, tal conduta € licita; nas demais, peremptoriamente
proibida. Principios e maximas, em razdo de sua vagueza, nao teriam a mesma capacidade de

fazé-lo, dando ampla margem de manobra e escolha ao aplicador.

1.2.1.1.5 Propositos referentes a valores gerais do Rule of Law

¢ SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 44,

* SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 183.

*® SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 45,

* SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 186. Sobre esse ponto, ver
ainda SCHAUER, Frederick. Playing by the Rules. A Philosophical Examination of Rule-Based Decision-
Making in Law and in Life. Reimp. Oxford: Clarendon Press, 2002, p. 135 ss.
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Por ultimo, Summers faz referéncia a um conjunto de finalidades por ele denominadas
"valores gerais” (general values) do Rule of Law. Dentre elas, destaca o autor a
previsibilidade e a cognoscibilidade do Direito, a igualdade perante a lei e a liberdade frente a
arbitrariedades estatais. Além disso, conquanto mais "formais", elas poderiam ainda ser vistas
como um subconjunto dos objetivos politicos fundamentais. llustrativamente, para que 0s
objetivos do Rule of Law sejam cumpridos, exige-se que se formulem leis de maneira
prescritiva, completa, certa, geral, definitiva, clara e ndo contraditéria.>

Todavia, tais requisitos irdo, por vezes, entrar em colisdo com pretensdes de politicas
publicas ou sociais, isto €, com outro grupo de finalidades concomitantemente incidentes.
Summers é bastante enfatico no sentido de que € sempre preciso averiguar o grau de
compatibilidade entre promogc&o de politicas sociais e respeito s exigéncias do Rule of Law.>
Ressalta ainda que, se requisitos formais minimos do Rule of Law colidirem com uma
pretensdo de alto grau de eficcia de politicas publicas, estas deverdo ceder em respeito
agueles.>® Noutros termos, a eficiéncia na promocdo do objetivo ambicionado n&o pode ser
um absoluto, devendo-se dar um passo atras, de modo a sacrifica-lo parcialmente em prol da

promoc&o de valores minimos do Rule of Law.>®

1.2.1.2 Distin¢do quanto a possibilidade de afericdo e de submissdo a controle de realizagdo

do fim

A presente secdo dedica-se ao exame analitico dos fins (estado de coisas) a partir do
critério "possibilidade de afericdo e de submissdo a controle do seu concreto atingimento".
Para tanto, propde-se uma distin¢do entre fins internos e externos, cujos pilares remontam a

Aristoteles.> E o que se passa a realizar.

% Acerca das condicBes para a efetivagdo do "principio do Estado de Direito" (Rule of Law), ver WALDRON,
Jeremy. The Concept and the Rule of Law. Public Law and Legal Theory Research Paper Series n.° 08-50. Nov.
2008, pp. 5-6 e AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014,
p. 220 ss.

>l SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 195.

°2 SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 195.

¥ SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 194.

* Tal diferenciagdo, ainda que com diferente nomenclatura, ja era sugerida pelo apontado filésofo: "[...] es claro
que existe una diferencia entre los fines: en efecto, en unos hay actividades, mientras que en otros hay ciertas
realizaciones que acompafian a éstas. En los casos en que acompafian a las actividades determinados fines, en
éstos son mejores por naturaleza las realizaciones que las actividades" (ARISTOTELES. Etica a Nicomaco. 8.
reimp. Traduzido do grego por José Luis Calvo Martinez. Madrid: Alianza Editorial, 2011, p. 47).
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1.2.1.2.1 Fins internos (ou fins ndo passiveis de submissdo a controle de realizacao)

Tal espécie foi concebida por Aristoteles como uma “realizacdo” ou um “fazer"
(préxis).”® Trata-se de fins que residem na prépria acdo ou atividade realizada, ndo sendo
possivel distinguir empiricamente acdo e resultado ou meio e fim, dai o motivo de sua
denominacdo (fins internos).® llustrativamente, ainda que assim seja esperado, néo se pode
afirmar que alguém se tornard mais corajoso (fim) simplesmente por participar de um
combate e colocar em risco a sua vida (meio).>’

Como exemplo no plano juridico, cita-se a culpabilidade (reprovagdo) do agente em
relacdo & pena concretamente aplicada.”® Pode-se entender, a partir da teoria normativa da
culpabilidade, que ela é, a0 mesmo tempo, fundamento e medida da censura, isto é, da pena.>®
Portanto, o tempo de pena seria tanto maior quanto também o fosse a reprovacao. Contudo, ha
nessa proporcdo uma dificuldade empirica insuperavel: ndo se pode provar, concretamente, a
realizacdo do fim (quantum de censura ou de retribui¢do) a partir do meio (quantum de pena
criminal).

Sendo assim, ndo ha como reconhecer, nessa situacdo, uma relacdo de causalidade
naturalistica (causa-efeito) entre meios e fins, devendo-se atribuir alguma outra natureza.®
Tem-se, no méaximo, uma possibilidade de correspondéncia ideal, uma medida de justica, que,
como tal, é indemonstravel e incomensuravel.®* Desse modo, observa-se que a aplicacdo da
pena (supostamente o “meio”) e a retribui¢do (supostamente o “fim”) materializam-se como
um mesmo e U(nico evento: a prépria sancdo criminal. Fins e meios fundem-se,®

representando uma unidade de sentido e de acontecimento.
1.2.1.2.2 Fins externos (ou fins sujeitos a controle de realizacao)

Os fins externos, por sua vez, expressam-se como uma realidade concreta, razdo pela

qual sdo perceptiveis pela experiéncia sensivel ou verificaveis a partir de uma pesquisa

> ARISTOTELES. Etica a Nicémaco, op. cit., p. 185.

°® HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele, op. cit., p. 149.

> HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele, op. cit., p. 148.

%% AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 207.

% Nesse sentido, ver FARIA COSTA, José Francisco de. O perigo em direito penal. Contributo para a sua
fundamentagdo e compreensao dogmaticas. Reimp. Coimbra: Coimbra Editora, 2000, p. 373.

8 HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele, op. cit., p. 149.

1 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 207.

%2 HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele, op. cit., p. 149; AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op.
cit., p. 207 e, do mesmo autor, Teoria da Igualdade Tributaria. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015, pp. 66-7.
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empirica.® Portanto, diversamente do que ocorre com os ditos fins internos, neste campo
pode-se identificar claramente uma relacdo de causalidade natural (causa-efeito), uma vez que
fins e meios possuem uma dimens&o real auténoma e distinta.®*

Conforme refere Huster, nesta hipGtese o objetivo almejado é algo diverso da
atividade ou da acéo em si realizada.®® Essa precisa situacfo, na qual ha uma agéo cujo fim é
externo a ela e manifesta-se como um novo acontecimento concreto, foi chamada por
Aristételes de criacdo ou producdo (poiesis).®® Como exemplo, o filésofo grego cita a
atividade médica (acdo) em relacdo a salde do paciente (fim), a arte da construcdo naval
(acd0) em relacdo ao navio construido (fim), dentre outros.®’

Formulando-se tais ideias em uma "terminologia de meios e fins", pode-se dizer que a
acdo do médico é meio para a cura do paciente e esta, seu objetivo.®® Nesse contexto é que se
fala de fins externos, ou seja, externos & ac&o que os realiza ou os promove. E exatamente a
possibilidade de segregacéo ou de separacdo entre acao e resultado, meio e fim, que permite
reconhecer uma relagdo empirica de causalidade entre eles.®

Logo, os fins ditos externos, por ostentarem tais caracteristicas, sdo passiveis de
mensuracdo e de controle empirico, de modo a permitir tanto a indicacdo de meios adequados,
quanto a constatacdo do seu efetivo grau de realizacdo.”® Como exemplo de fins externos no
plano juridico, cita-se o desenvolvimento socioeconémico, a qualificacdo da educacgdo publica
e a reducédo da criminalidade e da taxa de reincidéncia (prevencdo geral e especial). Nesse
contexto, notoria é ainda a relacdo existente entre fins externos (critério de possibilidade de
controle da promoc¢do do estado de coisas) e finalidades de politicas publicas ou sociais
(critério de contetdo material do prop6sito) antes mencionadas.

Pois bem, diante da impossibilidade de verificacdo empirica e, logo, de controle do
grau de promocdo e de alcance dos ditos fins internos, a presente investigacdo forcosamente

se restringird, no plano dos fins, aos fins externos referentes a politicas publicas (género), ou,

8 Conforme Avila, tais finalidades distinguem-se dos fins internos justamente por apresentarem uma "dimenséo
extrajuridica” (AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 207). Ver ainda AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 67.

® AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit, p. 207.

% HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele, op. cit., p. 147.

% HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele, op. cit.,, p. 147. Ao opor a ideia de fabricar (poiesis) a de realizar
(préaxis), Aristoteles assim afirma: "son también diferentes la disposicién racional relativa a la fabricacion y la
relativa a la realizacion. Y no se incluyen una a la otra, pues ni la realizacion es fabricacion ni la fabricacion
realizacion" (ARISTOTELES. Etica a Nicomaco, op. cit., p. 185).

7 ARISTOTELES. Etica a Nicémaco, op. cit., p. 47.

% HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele, op. cit., pp. 147-8.

8 HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele, op. cit., p. 148.

" AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 207.
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mais precisamente, a politicas criminais (espécie). Espera-se que as razfes de tal recorte

estejam, frente ao exposto, suficientemente esclarecidas.

1.2.1.3 Distingdo quanto ao concreto estado de coisas buscado. Fins externos positivos e

negativos. Fins externos primarios e secundarios.

Outra especificacao relevante, exclusivamente em relagéo aos fins externos, localiza-se
na separacdo dos efeitos almejados (estado de coisas) em positivos e negativos. No caso, tal
classificacdo, ao contréario do que possa parecer, ndo pretende indagar se os efeitos sdo bons
ou ruins, mas sim se eles significam a criacdo de um estado de coisas inexistente no presente
ou a simples manutencéo de um estado de coisas j& existente.”* Naquela hipétese, atua-se para
alterar o status quo; nesta, para preserva-lo. A partir disso, fala-se em fins positivos e
negativos, respectivamente. A titulo de ilustracdo, uma nova lei ambiental pode ter por
proposito tanto a manutencdo dos niveis ja existentes de protecdo a fauna, quanto a sua
majoracdo mediante o estabelecimento de novas medidas institucionais de controle e de
prevencao.

Os fins podem ser, ainda, primarios ou secundarios. Enquanto aqueles representam um
estado de coisas ambicionado de forma incondicional, estes significam fins promovidos
enquanto consequéncia da persecucéo de outros fins.”? Metaforicamente, pode-se dizer que 0s
fins secundarios sdo "efeitos colaterais” dos fins primarios. Quando se exige do legislador o
emprego de adequada técnica legislativa na redacdo de dispositivos de uma nova lei penal,
intenta-se fomentar a inteligibilidade do comando (exigéncia da legalidade como lei certa).
Ao mesmo tempo, acaba-se promovendo a seguranca juridica em relagdo ao contetdo da

norma, beneficiando o cidadio.”™

1.2.1.4 Distincdo do fim gquanto ao seu aspecto temporal

1.2.1.4.1 Posicionamento do fim na relacéo passado-presente-futuro

A expressdo fim, tal como utilizada neste estudo, designa um evento futuro cujo

alcance é almejado (controle da inflagdo, por exemplo), bem como estados de coisas a serem

"M LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat, op. cit., p. 51.
"2 LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat, op. cit., p. 51.
”® AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., p. 248.
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concretizados (reducdo dos indices de violéncia urbana, por exemplo) ou mantidos. Assim
como outras palavras semanticamente similares — como objetivos, metas, planos — o termo
“fim" est claramente orientado ao futuro,”* ou seja, é prospectivo.

No entanto, algumas distinces merecem ser feitas. Como bem adverte Summers,
embora os fins juridicos estejam orientados ao futuro, ndo se pode presumir que o facam
sempre da mesma maneira.” Sendo assim, o autor sugere quatro possiveis formas nas quais a
apontada relacdo eminentemente prospectiva do fim € materializada: (a) promocdo de um
novo estado de coisas (futuro melhor que o presente); (b) perpetuacdo de um status quo
positivo (presente reconhecido no futuro); (c) aceleracdo do futuro no presente e (d)
retificacdo do passado no futuro.”

A primeira espécie pode ser identificada quando, por exemplo, se deseja reduzir a
criminalidade, se intenta promover a preservacdo ambiental ou se quer diminuir a mortalidade
infantil a um determinado patamar. J& quando o Estado pretende apenas a perpetuacdo, no
futuro, de situacdo ja existente no presente, cuja manutencdo, todavia, exige esforgco constante
e continuo, entdo se esta diante da segunda espécie. llustrativamente, pode-se mencionar o
prosseguimento de um programa de controle dos niveis de poluicdo.”” Retomando-se a
distingdo proposta na secdo 1.1.3.3, 0 que se observa séo, respectivamente, fins externos
positivos (inovacao do status quo) e fins externos negativos (perpetuacéo do status quo).

Noutras situacdes, o Estado intenta "acelerar o futuro no presente” (accelerate the
future into the present), ao, por exemplo, estabelecer um sistema bancario e monetario no qual
receitas antecipadas podem ser legalmente descontadas a valores presentes e usadas como
garantias de empréstimos.”® Finalmente, o objetivo almejado pode ser, ainda, a compensacao
do passado no futuro, como ocorre quando o préprio Estado intenta reparar, mediante

pagamento de valor, vitimas de um periodo ditatorial anterior.
1.2.1.4.2 Momento da realiza¢é@o do fim
De inicio, é importante salientar que as consideragbes a seguir se dirigem

fundamentalmente aos fins externos, isto €, aqueles sujeitos a controle empirico de realizagdo

e de promocdo, sejam eles positivos (inovagdo) ou negativos (perpetuacao).

" SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 62.
® SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 62.
® SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 62.
" SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 62.
® SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 62.
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(a) Promocéo de fins como processo pontual e conclusivo

Referiu-se anteriormente que o termo fim designa eventos, estado de coisas ou metas
voltadas ao futuro (sentido prospectivo). Ha de se questionar, portanto, se a promocdo de fins

é (i) um processo pontual (“ato isolado de concretizac&o"’

), terminativo ou conclusivo ou se,
pelo contrério, é (ii) um processo progressivo, continuo ou permanente. No primeiro caso,
pode-se imaginar, metaforicamente, uma "linha de partida” (estado de coisas atual) e uma
"linha de chegada" (estado de coisas almejado). O fim teria sido plenamente promovido
quando o Estado “cruzasse" a linha de chegada. Pense-se, por exemplo, em uma meta de
reducdo da evasdo escolar entre adolescentes de 12 a 16 anos de 20% para 5%, na qual 20%
seria 0 termo inicial e 5% seria o termo final. Atingidos os 5% indicados, poder-se-ia dizer
que o fim foi cumprido de forma conclusiva, bem como indicar, com alguma preciséo, um
intervalo de tempo em que tal evento se consumou.

Outro exemplo bastante ilustrativo € a utilizacdo de cotas em selecdes para ingresso
em universidades. Tal espécie de acdo afirmativa € normalmente empreendida durante certo
periodo, sem pretensdo de perenidade. Isso porque a reserva de vagas somente tem razdo de
ser enquanto persistir a situacdo fatica de desigualdade social/racial que justificou o seu
estabelecimento. T&o logo se verifique, a partir de estudos estatisticos e empiricos, a alteracao
positiva da realidade social, com o atingimento do indice de inclusdo objetivado com a
implementacao de tal politica, ela ja poderia ser superada.

Em ambos os exemplos, é possivel reconhecer, de forma razoavelmente clara, pontos
de partida e pontos de chegada, que permitem, a0 menos em tese, indicar quando ou em que
momento o fim intencionado foi, de fato, alcancado. Nesse especifico contexto, pode-se falar
da promocéo de um fim como um processo terminativo e conclusivo. No entanto, nem sempre
a realidade se apresenta de maneira "estatica”. Em regra, ela é bastante dindmica, de modo a
determinar que toda a promoc¢do de fins deva ser concebida também como um processo
permanente. Logo, embora fins possam ter uma faceta conclusiva, também manifestam,

concomitantemente, uma faceta progressiva ou continua.?’ Nesse contexto, mais adequado ¢

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador. Contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 310.

% SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 62. Também Humberto
Avila, referindo-se a seguranca juridica como estado de coisas a ser promovido, afirma se tratar de "algo a ser
progressivamente atingido" (AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., p. 123).
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falar-se em promocéo de fins como um processo complexo de dupla natureza (conclusiva e

progressiva)®.
(b) Promocdo de fins como processo progressivo e permanente

Com o intuito de explicar a condicdo complexa do processo de promogédo de fins
estatais, retomam-se 0s exemplos previamente apresentados. Iniciando-se pela reducdo da
taxa de evasdo escolar, pergunta-se: sera que o Estado, mesmo ap0s cumprir a meta
estabelecida, diminuindo a evasdo de adolescentes de 20% para 5%, podera, a partir de entéo,
manter-se inerte, realizando um "desinvestimento™ em relacdo a tal fim? Sera que, atingido
um determinado patamar de desenvolvimento social, ele se mantera por si mesmo, isto €, sem
qualquer inducédo estatal? Nao ha risco de que haja um retrocesso em relacdo ao estado de
coisas promovido, caso o Estado dele descuide?

Considerando as questdes lancadas, parece que a dupla natureza do processo de
promocdo gradual de fins pelo Estado ganha contornos mais claros. Em um primeiro
momento, portanto, busca-se o atingimento de um ambicionado estado de coisas. Entretanto,
quando h& a concretizacdo dos objetivos inicialmente tragados, do Estado pode demandar-se,
se ndo novas conquistas, ao menos a manutencao do que ja foi alcancado — o que, diga-se, ndo
é pouco.’” Nesse contexto, conquanto a Administracdo Publica ja tenha, por exemplo,
reduzido os indices de evasao escolar ao patamar desejado, ela terd de prosseguir adotando
medidas para "sustentar” e “estabilizar" essa nova realidade concreta.®

Ademais, a concepcao dupla e complexa do processo de realizacdo de fins decorre, em
grande medida, da sua prépria natureza. Fato é que a catalisacdo de mudancas sociais pela
intervencdo do Estado apresenta vantagens e desvantagens. Ao mesmo tempo em que ela
acelera o processo, por induzi-lo, ela também cria uma relacdo de dependéncia. Se 0 novo

estado de coisas decorreu de inducéo estatal, ele podera ndo se manter sem ela. Percebe-se,

8 Nesse ponto, fundamentais sio as consideracdes de Jean-Daniel Delley: "em sua generalidade, o fim indica
uma tarefa permanente que ndo sera jamais realizada definitivamente. Ele aponta antes uma dire¢do, uma tarefa
a completar que um estado definitivo de coisas [...]" (DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a Lei. Introducdo a um
procedimento metddico, op. cit., p. 122 ss, grifado). Em similar sentido, ver AVILA, Humberto Bergmann.
Teoria dos Principios, op. cit., p. 27 (Nota a 15? edi¢do).

8 Sobre a realizacdo de fins constitucionais como "um processo e ndo um acto”, consultar CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Constitui¢ao dirigente e vinculacéo do legislador. Contributo para a compreensdo das normas
constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 304.

8 De forma similar, Summers aponta a “igualdade de oportunidades”" como um exemplo de fim estatal cuja
busca deve ser continua e ndo terminativa (SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal
Theory, op. cit., p. 62).
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assim, a natureza dupla da atuacdo do Estado na persecucdo de objetivos: conclusiva no
sentido de atingir um determinado estado de coisas e permanente no sentido de manté-lo®.

Uma ressalva, todavia, é necessaria. Nao se esta utilizando a expressdo permanente
como sindnimo de eterno. O Estado devera sempre adotar medidas necessarias para promogao
e manutencédo de fins enquanto eles forem relevantes em uma dada sociedade historicamente
situada (isto €, em um entrecruzar de tempo e espago). E possivel, por conseguinte, que tais
fins percam importancia ao longo dos anos e ndo faca mais sentido uma intervencéo do
Estado em relacéo a eles.

Uma ultima adverténcia precisa ainda ser feita. Pode ocorrer que o Poder Legislativo,
ao promulgar uma nova lei, justifique-a a partir da indicagdo de um fim extremamente amplo
e vago, cujo sentido é de dificil identificacdo. Por exemplo: aumentar a san¢do atribuida a
determinados crimes, para "diminuir a impunidade™ e a "violéncia" na sociedade brasileira.
Nessa hipotese, ha dois problemas: (i) a auséncia de indicacdo clara de um marco inicial
(estado de coisas atual) e um marco final (estado de coisas almejado) tornam a sua promogao
um processo verdadeiramente eterno, pois € sempre possivel reduzir mais e mais a
impunidade e (ii) ao mesmo tempo, a baixa precisdo do fim supostamente promovido impede,
quase por completo, o proprio controle da atuacéo estatal.

Ocorre que, quando se fala em "reducdo de impunidade”, tanto uma diminuigédo de
0,0001% em taxas de reincidéncia quanto a sua reducdo em 50% estariam englobadas por tal
expressao. Contudo, sdo situacbes concretas demasiadamente diversas para se equivalerem.
Tal indevida convergéncia decorre justamente da excessiva amplitude do fim indicado. De tdo
vago, ele impede ndo apenas o delineamento do estado de coisas que, de fato, se quer gerar,
mas também um controle adequado de tal promogdo e, ainda, a identificacdo dos meios
eficazes para tanto.®

Nesse contexto, parece restar claro que quanto mais especifico, concreto e definido for
o fim pretendido, maior a sua perfectibilidade e menos permanente o processo de sua
promoco.®® De outro lado, quanto mais vago, abstrato e impreciso for o fim ambicionado,
menor a sua perfectibilidade e mais permanente o processo de sua promogdo. Por

conseguinte, um fim serd mais ou menos perfectivel (ou mais ou menos permanente) a

# AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 27 - Nota & 15? edicdo e, em sentido similar,
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacao do legislador, op. cit., p. 313.

8 Klatt e Meister advertem que a clara identificacdo dos objetivos perseguidos influenciara intensamente a
avaliacdo da adequacdo e da necessidade da medida eleita (KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The
Constitutional Structure of Proportionality. Oxford: Oxford University Press, 2012, p. 71).

8 Fins "perfectiveis" sio aqueles cujo momento exato de realizagdo pode ser claramente identificado no tempo
(SOMMERMANN, Karl-Peter. Staatsziele und Staatszielbestimmungen, op. cit., p. 380).
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depender ndo tanto da sua natureza, mas sim do seu grau de definicdo e delimitacdo.®” Tal
exercicio analitico em nada é supérfluo. Como adverte Avila, "[...] um meio cujos efeitos s&o
indefinidos e um fim cujos contornos sdo indeterminados [...] certamente enfraquecem seu
poder de controle sobre os atos do Poder Publico".®® Esta problemética, todavia, sera

examinada em pormenores nos capitulos 3 e 4.
1.2.2 Eleicao e concretizacdo de fins: dificuldades teoricas e praticas

Na antiga concepcdo de Jhering, que, todavia, segue atual, o desenvolvimento do
Direito ao longo de anos seria uma continua batalha intelectual (e, por vezes, fisica) entre
individuos, na defesa de certas concepcdes em detrimento de outras.®® O seu contetido seria,
pois, “resultado da luta” (Resultat des Kampfes)® e, por tal razdo, cristalizaria os interesses e
os ideais vencedores. Entende-se que essa mesma logica pode ser aplicada quando em questao
a escolha de fins a serem alcancados atraveés do ordenamento juridico, nos termos que
seguem.

Inicialmente, ha de se ressaltar que o pluralismo de valores e o correlato dissenso ou
desacordo sobre eles é uma das caracteristicas politico-sociais mais significativas da
sociedade atual, apresentando importante ressonancia no problema da (in)definigéo de fins do
Estado.®® Muitissimo ilustrativa, nesse sentido, é a seguinte descricéo de Jeremy Waldron®:

H& muitos de nds e nos discordamos sobre justica. Isto &, nds ndo discordamos
apenas sobre a existéncia de Deus e o sentido da vida; nos discordamos sobre o que
considerar como condic@es justas de cooperagdo entre pessoas que discordam sobre
a existéncia de Deus e sobre o sentido da vida. [...] Liberais discordam de
conservadores; socialistas discordam de economistas de mercado; os partidarios da
liberdade discordam dos partidarios da comunidade e ambos discordam dos
partidarios da igualdade; feministas discordam daqueles que querem que 0 governo

8 SOMMERMANN, Karl-Peter. Staatsziele und Staatszielbestimmungen, op. cit., p. 381.

8 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 206. Ver ainda, AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria da lgualdade Tributaria, op. cit., pp. 72-3. Em sentido similar, na doutrina alemd, ver
SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 5.

8 JHERING, Rudolf von. Der Kampfum’s Recht. 18. ed. Viena: Universitats-Buchhandlung, 1913, p. 68.

% JHERING, Rudolf von. Der Zweck im Recht, op. cit., p. 250.

% Sobre o ponto, conferir MARMOR, Andrei. Law in the Age of Pluralism. Nova York: Oxford University
Press, 2007, p. vii.

% WALDRON, Jeremy. Law and Disagreement. 1. reimp. Nova York: Oxford University Press, 2004, p. 1. No
original: “There are many of us, and we disagree about justice. That is, we not only disagree about the existence
of God and the meaning of life; we disagree also about what count as fair terms of co-operation among people
who disagree about the existence of God and the meaning of life. [...] Liberals disagree with conservatives;
socialists disagree with market economists; the party of freedom disagree with the party of community and both
disagree with the party of equality; feminists disagree with those who want the government to stand up for
‘family values’; [...] and pragmatists and utilitarians disagree with those who think the task of law is to vindicate
the claims of order, retribution and deserve”.
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defenda “valores da familia” [...] e pragmatas e utilitaristas discordam daqueles que
pensam que a tarefa do Direito é justificar as demandas de ordem, de retribuigdo e
de merecimento (trad. nossa).

Fato é que a auséncia de consenso filosofico, politico e social sobre critérios para a
definicdo de valores e para a selecdo de objetivos estatais conduziu, sobretudo em paises de
Civil Law, a utilizacdo da Constituicdo como fundamento para realizar tal juizo, em
detrimento de parametros pré-juridicos.”® Nesse sentido, o texto constitucional ndo apenas
indicaria fins obrigatorios para o Estado, como também vedaria que determinados objetivos
fossem por ele promovidos. Ele serviria, ainda, de referencial material para a analise da
validade de fins que se encontrariam em uma zona “possivel” ou "facultativa™ (nem proibida,
nem obrigatoria), dado o siléncio do legislador constituinte.

Ainda que a Constituicdo seja um consistente critério para tal analise, ndo se pode
ignorar o fato de que também os termos que nela constam s&o resultado, como regra, ndo de
consenso, mas de embates e (des)acordos. llustrativamente, cita-se a disputa entre grupos de
interesses durante a Constituinte brasileira.** Por conseguinte, mesmo os objetivos
constitucionalmente eleitos representam a vitoria de determinadas correntes ideoldgicas.

E claro que o reconhecimento de tal circunstincia ndo afeta a imperatividade da
Constituicdo, haja vista que uma interpretacdo genética deve ter um peso apenas relativo na
argumentacéo juridica.” Ademais, os textos, ao serem aplicados ao longo do tempo, vio se
independizando dos interesses ideoldgicos que motivaram a sua escrita. Tomar consciéncia
dessa realidade é antes algo positivo, pois permite perceber a conflituosidade latente a

Constituicdo de todo e qualquer pais.

% Sobre tal dissenso, conferir TAMANAHA, Brian. Law as a Means to an End, op. cit., p. 22. J4 acerca da
utilizagdo da Constituicdo como parametro, ver SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit.,
p. 16.

% E 0 que se depreende das seguintes manifestacdes contrapostas de Bezerra de Mello e de Benedita da Silva,
respectivamente, durante sessdo da Assembleia Nacional Constituinte: “[...] O movimento do 'Centrao’ insurgiu-
se, por isso mesmo, contra as manifestagdes obstinadas da Comissdo de Sistematizacdo, através do seu modelo
exatico e estapafurdio da estatizacdo, sufocando da forma mais totalitaria a iniciativa privada, ferindo sobretudo
as nossas tradic@es de trabalho livre, com os grilhdes de um esquerdismo odioso e enfermo"; "[...] E exatamente
no Capitulo sobre os Direitos Sociais onde se concentram as maiores pressdes dos grupos empresariais, na
tentativa de derrubar as conquistas inseridas no projeto da Comissdo de Sistematizagdo" (BRASIL, Diéarios da
Assembleia Nacional Constituinte, sessdo de 03 dez. 1987, pp. 5924 e 5932. Disponivel em
<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-
cidada/publicacoes/diarios/chamadaExterna.html?link=http://imagem.camara.gov.br/prepara.asp?selDatalni=02/
02/1987 &selDataFim=05/10/1988&o0pcao=1&selCodColecaoCsv=R>).

® Por interpretagio genética (“vontade do legislador”) entende-se, conforme Humberto Avila, tanto
consideracOes acerca do que o legislador desejava expressar ao utilizar certo termo ou palavra (interpretacéo
genética semantica), quanto consideracbes sobre o fim que pretenderia atingir ao criar determinado texto
normativo (interpretacio genética teleoldgica) (AVILA, Humberto Bergmann. Argumentacdo juridica e a
imunidade dos livros eletronicos. In: TORRES, Ricardo Lobo. Temas de interpretacdo do Direito Tributario.
Rio de Janeiro: Renovar, 2003, pp. 142-4).
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Embora o texto constitucional possa claramente indicar os objetivos que devam ser
buscados pelo Estado, a problematica da “elei¢do de fins” ndo se encerra ai. Ocorre que eles
ainda precisam ser concretizados na realidade social. Nesse momento, haverd um novo
conflito e, consequentemente, uma nova eleicdo de fins, na medida em que muitos dos
objetivos tidos como imprescindiveis certamente serdo tensionados. Noutros termos: a
promocdo de um fim pelo Estado pode ocorrer em detrimento de outro fim também
“obrigatorio”.

Como exemplo, considere-se que a Constituicdo brasileira elegeu como objetivos
fundamentais tanto o desenvolvimento econdmico, quanto a reducdo das desigualdades
sociais. Nesse contexto, imagine-se que o Estado crie novos tributos para promover a
igualdade, exonerando pesadamente a atividade empresarial. Muitos defenderdo que a medida
é correta, uma vez que € dever do Estado reduzir as desigualdades sociais; outros dirdo o
oposto, argumentando ser dever de o Estado gerar desenvolvimento econémico e, com tal
medida, ele esta dificultando-o.

De certo modo, ambos 0s argumentos estariam amparados no texto constitucional, o
gue demonstra tanto que fins constitucionais podem colidir, quanto que a elei¢éo de fins pelo
Estado é juizo constante e perene. Por vezes, é preciso decidir entre dois fins
constitucionalmente “ja escolhidos”. Trata-Se, assim, de sucessivas elei¢Ges, ou verdadeiras
reeleicdes de objetivos. Nesse sentido, muito oportuno é lembrar a famosa licdo de Konrad
Hesse de que o texto constitucional, por si s, ndo possui forca normativa, estando sempre a
depender da vontade de Constituicdo de seus intérpretes e de seus aplicadores.*®

Como néo poderia deixar de ser, 0 mesmo ocorre no plano dos fins constitucionais.
Também a sua maior ou menor concretizacao sera fruto de escolhas politicas a posteriori, isto
é, a partir do texto definido pelos constituintes, desde que respeitado, naturalmente, um
patamar minimo de realizacdo. Logo, é fundamental que sejam apontados parametros tanto
para (i) identificar os fins constitucionalmente eleitos, constitucionalmente proibidos e
constitucionalmente possiveis, quanto para (ii) resolver eventuais incompatibilidades entre
eles quando de suas concretizagdes. Dada a complexidade da questéo, o presente trabalho, nos
capitulos que seguem, limitar-se-4 a fazé-lo especificamente no ambito da relacdo
Constituicdo-Direito Penal. A intencdo € tanto refletir acerca dos fins cuja promocéo a
Constituicao delega ao Direito Penal, quanto sobre os potenciais conflitos entre eles.

% HESSE, Konrad. Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. 1. ed. Karlsruhe: Verlag
C. F. Miller, 1967, p. 10.
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1.2.3 Realizagdo de fins: dificuldades teoricas e praticas

Se a questdo da eleicdo de fins é, por si, ja bastante tormentosa, novos problemas
surgem no plano da sua realizacdo. Pode-se ter bastante seguranca quanto ao fim eleito. Isso,
todavia, ndo significa clareza sobre qual a forma juridica mais adequada para promové-lo.
Ademais, deve-se inclusive questionar a propria eficacia do Direito em tal tarefa, pois talvez
ele simplesmente nio seja capaz de fazé-lo.”’

Para ilustrar o problema, imaginem-se as seguintes situagdes concretas:*® (a) o Estado
deseja fomentar o cumprimento de deveres por parte de funcionérios publicos. Ele pode tanto
(a.i) criar sanges para a sua violagéo ou, (a.ii) por meio de incentivos, induzir os servidores a
cumpri-los voluntariamente; (b) existem cidaddos de um determinado pais que dormem nas
ruas em razdo de alto nivel de vicio em drogas ilicitas e/ou licitas e péssimas condigdes
socioeconémicas. O Estado pode (b.i) simplesmente forcé-los a sair das ruas ou (b.ii) criar e
implementar um programa de suporte e de reducdo de danos a dependentes quimicos; (c) um
determinado pais deseja melhorar as condi¢bes socioeconémicas da parcela de populacao
mais carente. Para tanto, esta em ddvida se a melhor medida seria (c.i) isentar tais cidaddos do
pagamento de varios impostos ou (c.ii) conceder-lhes bolsas mensais, realizando uma espécie
de transferéncia direta de renda.

Como ¢é possivel verificar, o Poder Publico dispde de inimeras opcGes juridicas (e
também extrajuridicas) para fomentar um estado de coisas almejado. N&o se pode afirmar de
antemao e com plena seguranca, todavia, quais 0s meios mais eficazes e adequados para tanto.
Trata-se de uma discussdo empirica,™ que, como tal, exigiria uma averiguacao fatica para ser
plenamente resolvida. Caso se empregue um método estatistico que examine o passado e 0
presente, mas ndo o futuro, tal exame serd necessariamente retrospectivo, somente podendo

constatar, a posteriori, a (in)eficacia do meio eleito.'®

% Nos limites deste estudo, eficécia é a "natureza de algo que produz o efeito esperado” (trad. nossa). No plano
legislativo, uma lei sera eficaz sempre que os efeitos de sua aplicagdo representarem uma suficiente promocgao
dos fins concretos objetivados pelo legislador (FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional
principle. Legislacdo: Cadernos de Ciéncia da Legislacdo, Oeiras, n° 50, pp. 183-198, 2009, p. 186. No original:
“the nature of that which produces the expected effect”). Ver ainda MADER, Luzius. Evaluation of Legislation.
Contribution to the quality of legislation. Legislationline, 2001, item 5. Disponivel em
<http://www.legislationline.org/documents/id/15216> e KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation. In:
PITARCH, Ismael E. (org.) Legislador i técnica legislativa. Barcelona: Publicacions del Parlament de
Catalunya, 2003, pp. 34-5.

% Tais exemplos foram adaptados de SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory,
op. cit., pp. 232-3.

% \Ver SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 227.

190 Sobre as caracteristicas de um exame dessa natureza, ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca
Juridica, op. cit., p. 187.
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Isso, contudo, ndo resolve o problema. O legislador precisa escolher, a priori, 0s
meios juridicos que utilizara para a promocao dos fins selecionados. Por mais que ele possa (e
deva) embasar seu raciocinio em experiéncias pretéritas, sempre existird uma parcela de
aposta, de juizo prospectivo. Ndo havera certeza da adequacdo do meio, mas apenas uma
probabilidade estatistica.

Nesse contexto, € importante abordar brevemente algumas questdes fundamentais
acerca do problema geral da eficacia do Direito na promocdo de fins. Segundo Summers, 0s
instrumentalistas (especialmente Holmes, Gray, Dewey e Felix Cohen)'®* dedicaram bastante
tempo ao estudo da temaética, sustentando residir justamente no monopdlio da coercédo e da
forca a capacidade do Direito de induzir e de moldar comportamentos.’® O conceito de
coercdo utilizado por tais pensadores poderia ser definido como uma forma de "ameaca de

uma acdo adversa significativa™®

ou ainda como o medo gerado pela gravidade da represséo,
na formulag&o de Bentham.'®

Para os instrumentalistas, portanto, a eficacia fatica do Direito deriva do uso da
coercdo e da forca. Summers, todavia, critica tal compreensdo, sustentando que também
categorias juridicas cuja violagdo ndo implica uma san¢do podem ser eficazes. O Direito ndo
se reduz a cominacdo de sancles, havendo inUmeras categorias que ndo as envolvem.
Exemplificativamente, a nulidade de clausula contratual ilicita ndo é sangdo, como muitos
poderiam imaginar, mas consequéncia do descumprimento de requisitos de validade.'®

Ademais, deve-se perceber que, por vezes, 0 cumprimento das determinac@es juridicas
estd muito mais ligado a questdes como senso de obrigacdo, respeito pela lei, medo de critica
social, habito ou reconhecimento de interesses comuns do que ao emprego da coercdo
estatal.'®® Logo, o seu uso nem sempre é — nem deve ser — fundamental. Mais do que isso, é
preciso distinguir entre ter o monopdlio da forca e efetivamente recorrer a ela. Tal uso pelo

Estado ser4 tanto maior quanto mais desorganizada for a sociedade®’.

191 Categérico nesse sentido é o artigo de John Dewey intitulado "Force and Coercion" (International Journal of
Ethics, vol. 26, n.° 3, pp. 359-367, abr. 1916).

12 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 224.

1% SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 225.

104 BENTHAM, Jeremy. Theory of Legislation. Principles of the Penal Code (vol. 2). Traduzido por Charles
Atkison. Londres: Humphrey Milford, 1914, p. 50. Traduzido da verséo francesa de Etienne Dumont (Traités de
legislation civile et pénale, 1802). Traducédo publicada originalmente em 1864 (editora Tribner & Co.).

105 GUASTINI, Riccardo. La Invalidez. In: Distinguiendo. Estudios de teoria y metateoria del derecho.
Barcelona: Gedisa, 1999, pp. 319-320 e SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal
Theory, op. cit., pp. 225-6.

106 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 228.

7 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 229.
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Nesse contexto, pode-se dizer que os instrumentalistas associam a eficcia do Direito a
"acOes diretas"”, ao passo que outros, como Summers, defendem o recurso a "ac6es indiretas"
para melhor fomentar fins juridicos. A conhecida distin¢do, proposta pelo filésofo e jurista
inglés Jeremy Bentham, é apresentada em detalhes nos ensaios "Meios indiretos de prevenir
crimes"” (Of Indirect Means of Preventing Offences) e "Métodos diretos de prevenir crimes”
(Of Direct Methods of Preventing Offences).'® Segundo tal autor, a maioria das formas
juridicas ndo eram exemplos de acdes diretas, mas sim indiretas. Aquelas, todavia,
concentravam-se justamente no Direito Penal.

Os "meios juridicos" diretos incluiriam basicamente (i) "ameacas coercitivas de
punicdo” (coercive threats of punishment) que operam no momento decisivo de escolha e (ii)
"usos reais da forca" (actual uses of force), ou seja, aplicacdo de puni¢Ges quando
comportamentos errados ocorrem.’® Todos os demais meios juridicos relevantes seriam

indiretos, tais como:''°

(1) remogdo de exemplos ruins; (ii) retirada de instrumentos de
comportamentos violentos, como armas; (iii) evitacdo de situacdes de risco para vitimas,
como, por exemplo, trancar o carro; (iv) aumento da capacidade de vitimas potenciais se
defenderem; (v) reducdo do acesso a drogas, mesmo licitas; (vi) aumento da critica publica
em relacdo ao erro; (vii) reforco de valores sociais; (viii) cultivo da benevoléncia etc.**

Por conseguinte, caso se admita que a maioria das formas juridicas ndo sdo exemplos
de acOes diretas, mas sim indiretas, perde forca o argumento de que somente as primeiras ddo
eficacia ao Direito. Do contrario, estar-se-ia a assumir que ele é preponderantemente ineficaz,
tese bastante questionavel. A luz de tais reflexdes, retorna-se ao ponto de partida: eleitos os
fins, devem-se indicar os meios. Contudo, uma indagacdo persiste: o que €, afinal, mais
eficaz, o recurso a meios juridicos diretos ou indiretos?

H&, de um lado, aqueles que imputam a eficicia do Direito ao uso da forca e da
coercdo, a previsao de sancbes e a sua aplicacdo nas hipdteses de descumprimento da
determinacéo. De outro lado, h& pensadores que sustentam o oposto. Summers, por exemplo,
resgatando o pensamento de Bentham, apontou que métodos indiretos poderiam ser bem mais

eficazes do que ameacas, por diversas razdes, das quais se destacam as seguintes: (i) ha fins

108 BENTHAM, Jeremy. Theory of Legislation. Principles of the Penal Code (vol. 2), op. cit., pp. 49ss e 193ss.
109 BENTHAM, Jeremy. Theory of Legislation. Principles of the Penal Code, op. cit., p. 49ss e SUMMERS,
Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 231.

19 Todos esses exemplos — e outros ainda — constam em SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and
American Legal Theory, op. cit., pp. 231-2.

111 Bentham elenca como meios juridicos indiretos, dentre outros, (i) o reforco do imaginario acerca da
intensidade da punicdo; (ii) a facilitacdo da descoberta acerca do cometimento de crimes; (iii) o aprimoramento
dos métodos de reconhecimento de perpetradores de delitos e (iv) a evitacdo de fugas de acusados (BENTHAM,
Jeremy. Theory of Legislation. Principles of the Penal Code, op. cit., p. 194).
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que somente podem ser promovidos por meios indiretos (ex: realizacdo pessoal dos
cidadaos);*? (ii) os meios indiretos costumam ser mais bem aceitos pela populacio em geral
(ex: aplicar uma sanc¢do penal versus educar um cidaddo. Aquele é meio direto para tentar
prevenir crimes; este, direto para promover a educacéo e indireto para reduzir a violéncia)'*® e
(iii) o uso de certos meios diretos pode, as vezes, produzir consequéncias secundarias
desastrosas, como as verificadas durante a Lei Seca nos Estados Unidos.***

Diante do exposto, verifica-se que o problema de fins no Direito notoriamente nao se
resume a (tormentosa) indicacdo de critérios para sua identificacdo, exigindo, ainda, um
estudo sobre os meios disponiveis e adequados a sua promocdo e realizacdo. Em se tratando
de fins a serem buscados através do Direito Penal, a questdo ganhara complexidade ainda
mais robusta, diante da desconfianca antes exposta acerca do potencial indutor e da eficacia
da utilizacdo de meios diretos (ilustrativamente, ameaca com san¢fes penais) para a inducéo

do comportamento humano e para o atingimento de fins em geral.

1.3 CRUZAMENTOS NECESSARIOS: ELEICAO, REALIZACAO E CONTROLE DE
FINS NO DIREITO PENAL

De inicio, é importante salientar que a analise de problemas de elei¢do e de realizacao
de fins em Direito ndo parece ser substancialmente diferente do seu exame no ambito
especifico do Direito Penal. Trata-se mais de uma diferenca de grau (abstrato-concreto) do
que de uma diferenca qualitativa. E bem verdade que talvez seja o campo criminal o lugar por
exceléncia no qual essas questdes se agudizam, por estruturalmente recepcionar o0
tensionamento de elementos opostos — retribuicdo versus prevencdo, liberdade versus
seguranca — e por historicamente ser demandado a solver conflitos sociais muito além das
suas reais capacidades.'*

N&o por acaso, acusa-se, aqui e acold, o Direito Penal de ser "ineficaz", "lento”,
"ultrapassado”. Tais reclames ensejam, conforme ensina a realidade brasileira, um gquase
sempre imediato — e impensado — aumento punitivo, seja pela majoragdo das penas de delitos

ja existentes, seja pela criacdo de novos crimes ou, ainda, pelo agravamento do regime da

12 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 234.

3 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 235.

1% SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 234.

15 \ser PRITTWITZ, Cornelius. El derecho penal aleméan: ¢Fragmentario? ¢Subsidiario? ¢Ultima ratio?
Reflexiones sobre la razén y limites de los principios limitadores del Derecho penal. In: Instituto de Ciencias
Criminales de Frankfurt (ed.). Area de Derecho Penal de la Universidad de Pompeu Fabra (ed. espafiola). La
insostenible situacion del Derecho Penal. Granada: Editorial Comares, 2000, p. 444.
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execucdo penal. Cientes das importantes peculiaridades que envolvem o &mbito criminal, as
linhas a seguir, embora ndo apresentem elementos propriamente novos acerca da questdo dos
fins no campo juridico, conferem angustiante concretude, sob o pano de fundo do Direito

Penal, a problemas ja antigos, mas por vezes ignorados.
1.3.1 Eleicéo de fins pelo legislador penal: problemas tedricos e préaticos

Em um Estado Democratico de Direito, o conjunto de leis penais produzidas pelo
Poder Legislativo, bem como a sua interpretacdo pelo Poder Judiciario e pela Administracdo
Publica, pode conduzir o Direito Penal para as mais diversas dire¢des e para inumeros
contetidos de sentido.™® Exemplificativamente, pode-se ter um Direito Penal Minimo, ou um
Direito Penal Maximo;''” pode-se ter um Direito Penal repleto de garantias ou um Direito
Penal bastante modesto nesse "quesito”. E possivel, também, ter-se um Direito Penal que se
pretenda eminentemente prevencionista e veloz, a ponto de antecipar-se até mesmo a atos
meramente preparatorios (como se tem observado em ambito internacional em relacdo ao
delito de terrorismo).**® Pode-se ter, ainda, um Direito Penal conformado com a sua lentid&o
e, portanto, exclusivamente retribucionista.

No campo das drogas ilicitas, por exemplo, é possivel optar por uma logica de
"guerra” ou pela busca de reducdo de danos e de controle da qualidade das substéncia,
mediante a sua legalizacdo. Muito ilustrativa €, nesse contexto, a Lei n.° 19.172, de 20 de
dezembro de 2013, que legalizou a producdo e o consumo de Cannabis no Uruguai. Ela
enumera, ja em seus primeiros artigos, os fins objetivados, deixando explicita a politica
criminal eleita em relacdo as drogas. Isso fica muito claro a partir de uma rapida leitura do

artigo 4° da referida normativa:'*®

118 Em sentido similar, conferir FIGUEIREDO DIAS, Jorge de. Temas basicos da doutrina penal. Sobre os
fundamentos da doutrina penal sobre a doutrina geral do crime. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 45.

7 Tais expressdes foram utilizadas com o sentido sugerido por Ferrajoli (FERRAJOLI, Luigi. Direito e Raz&o.
Teoria do Garantismo Penal. 3. ed. Traduzido por Ana Paula Sica, Fauzi Hassan Choukr, Juarez Tavares e Luiz
Flavio Gomes. S&o Paulo: RT, 2010, p. 102).

18 Criticamente, FARIA COSTA, José Francisco de. Reflexdes minimas e tempestivas sobre o direito penal de
hoje. In: . Direito Penal e Globalizacdo. Reflexdes ndo locais e pouco globais. Coimbra: Coimbra
Editora e Wolters Kluwer Portugal, 2010, p. 10 e SCHULZ, Lorenz. De la aceleracion de las condiciones de
vida. Reflexiones sobre la reaccion adecuada del Derecho Penal. In: Instituto de Ciencias Criminales de
Frankfurt (ed.). Area de Derecho Penal de la Universidad de Pompeu Fabra (ed. espafiola). La insostenible
situacion del Derecho Penal. Granada: Editorial Comares, 2000, p. 458.

90 contetdo integral da Lei do Uruguai n° 19.172/2013 pode ser verificado em
<http://archivo.presidencia.gub.uy/sci/leyes/2013/12/cons_min_803.pdf>.
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a presente lei tem por objetivo proteger os habitantes do pais dos riscos que implica
o vinculo com o comércio ilegal e o narcotrafico, buscando, mediante a intervengédo
do Estado, atacar as devastadoras consequéncias sanitarias, sociais e econdémicas do
uso problematico de substancias psicoativas, assim como reduzir a incidéncia de
narcotréfico e do crime organizado (trad. nossa).'?

Ja a Justica Penal Juvenil, exemplificativamente, pode estar orientada tanto a um
modelo punitivo — similar ao do Direito Penal para adultos —, quanto a um modelo
eminentemente protetivo ou tutelar, ou, ainda, a um modelo preponderantemente educativo ou

corretivo.*?

Ainda nesse ambito, é possivel discutir se um critério formal como idade do
individuo sera o eleito para distinguir a Justica Penal Juvenil do Direito Penal propriamente
dito, bem como é possivel questionar se tal critério deve permanecer inflexivel mesmo em
relacdo a crimes de maior gravidade.

Considerando o exposto, ndo ha duvidas de que o legislador tem uma ampla margem
de escolha em relacdo aos fins politico-criminais que orientardo a elaboracdo das leis penais.
Os questionamentos, todavia, surgem e intensificam-se logo a seguir: (i) quais limites a
Constituicdo estabelece em relacdo a liberdade do legislador penal na eleicdo de politicas
criminais? (ii) qual o nivel de vinculacdo de uma determinada norma penal aos fins politico-
criminais subjacentes, cujo fomento foi apresentado como razdo para sua promulgacédo? (iii)
quais as consequéncias, no plano da validade da norma, no caso de constatacdo de fracasso na
promocao dos fins politico-criminais almejados?

Outros problemas importantes poderdo ser verificados em relacdo a propria
possibilidade de representacdo plena dos objetivos politico-criminais pretendidos em textos
normativos. Noutras palavras, existe um relevante hiato entre os fins buscados pelo legislador
e a sua representacdo em uma especifica legislacio.’?® Nesse processo de traducdo de um
estado ideal de coisas (fins) em linguagem juridica orientada a promové-lo, perde-se algo. Por

conseguinte, indagacdes importantes surgem ndo apenas no plano da deliberacdo para a

120 No original: "la presente ley tiene por objeto proteger a los habitantes del pais de los riesgos que implica el
vinculo con el comercio ilegal y el narcotrafico buscando, mediante la intervencion del Estado, atacar las
devastadoras consecuencias sanitarias, sociales y econdmicas del uso problematico de sustancias psicoactivas,
asi como reducir la incidencia del narcotrafico y del crimen organizado”. Disponivel em
<http://archivo.presidencia.gub.uy/sci/leyes/2013/12/cons_min_803.pdf>.

121 Sobre tais modelos de responsabilidade, ver SPOSATO, Karyna Batista. Direito Penal de Adolescentes.
Elementos para uma teoria garantista. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 73 ss.

122 conforme Avila, o legislador precisa "selecionar os fatos que serdo considerados juridicamente relevantes,
incluindo-os na sua descricdo legal”. Esse processo pode tanto conduzir a uma regra demasiadamente geral, que
ndo atenta para certas circunstancias concretas importantes (fendmeno da super-incluséo), quanto a uma regra
demasiadamente especifica, que, justamente por ocupar-se, em excesso, com peculiaridades, pode deixar de
regular situagGes nas quais deveria fazé-lo (fendbmeno da infra-inclusdo). Naquele caso, a regra costuma ir além
da finalidade que a subjaz; neste, aquém (AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo™: entre a “Ciéncia do
Direito” e o “Direito da Ciéncia”. In. BINENBOJM, Gustavo; SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO; Claudio
Pereira de (Coord.). Vinte anos da constituicao federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 197).
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eleicdo de fins, mas também no ambito da traducdo ou da representacdo desse estado ideal de
coisas buscado (prevencdo, reducdo de danos, controle de tréfico, reducdo de impunidade,

protecao de bens juridicos etc.) em linguagem juridica realmente capaz de promové-lo.
1.3.2 Realizacgéo de fins pelo Direito Penal: problemas tedricos e praticos

O “dever ser” nada mais ¢ do que um “ser que ainda ndo ¢”, mas que “deve ser”. Com
essa assertiva, Zaffaroni, em um de seus livros mais criticos ao Direito Penal, pretende
sustentar que a legitimidade do discurso juridico-penal (dever ser penal) depende ndo apenas
da sua coeréncia interna (plano deontol6gico), mas principalmente da sua operatividade
social (plano ontoldgico).!?

Noutros termos, por mais consistente que seja o sistema penal em dmbito normativo, é
preciso verificar a sua efetiva capacidade de conformar a realidade. Um discurso juridico-
penal estruturado sobre um “dever ser” que ¢ incapaz de se traduzir futuramente em um ser,
isto é, de produzir as alteragdes faticas prometidas, revela-se, conforme Zaffaroni, falso e
perverso, pois “engana, ilude e alucina”.*** E um dever ser que nunca sera.

Nesse sentido, quando se investiga uma determina instituicdo ou sistema (como o
sistema penal), é preciso identificar dois elementos bésicos: (i) a sua racionalidade, isto é, 0s
objetivos ou fins perseguidos e 0s meios disponiveis a tanto (programa de a¢ao); (ii) 0s seus
efeitos concretos.*® Como regra, os efeitos faticamente gerados coincidirdo pouquissimas
vezes, na pratica, com os objetivos ambicionados. Quando tal ruptura é constatada, abrem-se
duas possibilidades: ou (i) a instituicdo/sistema sofre reforma, ou (ii) os efeitos obtidos sdo
utilizados para algo que nio estava previsto, mas que de algum modo é 0til.**®

A gravidade da questdo exposta justifica a relevancia da presente investigacdo. Ao
elaborar uma nova lei penal, o legislador quase sempre visa a atingir um determinado objetivo
em termos politico-criminais. E inegavel que uma normativa existe primordialmente, ainda

que ndo s6, para concretizar um apontado fim'?’. Portanto, deve-se, urgentemente, indagar as

123 7 AFFARONI, Eugenio Radl. En busca de las penas perdidas. Deslegitimacién y dogmatica juridico-penal. 2.
ed. Bogota: Temis, 1990, p. 09.

124 7 AFFARONI, Eugenio Radl. En busca de las penas perdidas, op. cit., p. 09.

125 FOUCAULT, Michel. ¢A qué llamamos castigar? In: A vida de los hombres infames. Ensayos. Buenos Aires:
Editora Altamira, 1996, p. 148.

126 FEOUCAULT, Michel. ;A qué llamamos castigar? In: A vida de los hombres infames, op. cit., p. 148.

127 Consoante Schober, em uma atividade legislativa levada a cabo de forma racional, cada lei persegue uma
finalidade (verfolgt jedes Gesetz einen Zweck) (SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit.,

p. 2).
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reais — e nao retoricas — possibilidades das normas penais promoverem os fins ambicionados,
pois é bastante plausivel que elas simplesmente ndo sejam capazes de fazé-lo.

Se assim for, ter-se-a de admitir que cada vez mais se justifiquem restri¢fes a direitos
fundamentais por meio de um discurso que se revela falso. Falso porque afirma criminalizar
uma conduta, processar um individuo e executar uma sancdo penal “para” atingir
determinado objetivo (como, por exemplo, a suposta “tutela subsidiéria de bens juridicos™)"?,
embora, concretamente, pouco ou nada se alcance.

Para ilustrar o até aqui exposto, pode-se utilizar como exemplo a Lei n°® 12.683/2012, a
qual alterou alguns dispositivos da Lei de Lavagem de Capitais do Brasil (Lei 9.613/98). O
fim buscado pela nova lei € tdo claro que esté inclusive positivado em seu artigo 1°: “esta Lei
altera a Lei n°® 9.613/98 [...] para tornar mais eficiente a persecucdo penal dos crimes de
lavagem de dinheiro”. Sendo assim, pergunta-se: e se a nova lei, conquanto aumente penas e
amplie o rol dos crimes antecedentes, simplesmente ndo tornar mais "eficiente” a persecucgéo
penal dos crimes de lavagem de capitais, todo esse aumento punitivo ainda encontraria
justificativa? E mais: o que significa, afinal, "tornar a persecucdo penal mais eficiente"? Sera
gue ndo se estaria, nesta hipdtese (e em muitas outras), prendendo mais pessoas e por mais
tempo sem contrapartida real alguma, para além do mero efeito simbolico? E se assim se
constatasse, qual a consequéncia em termos de validade constitucional da norma penal em
questdo?*®

Pois bem, tendo em conta o exposto e diante de uma atual atividade legislativa, no

Brasil, assumidamente orientada a um aumento punitivo, bem como em franca expanséao

128 A tese de que a tutela subsidiria de bens juridicos é a funcéo do Direito Penal est4, contudo, longe de
alcancar unanimidade. Favoravelmente a ela, posicionam-se alguns autores, dos quais se destacam (ndo
exaustivamente): na doutrina brasileira, BAPTISTA, Nilo. Introducéo critica ao direito penal brasileiro. 10. ed.
Rio de Janeiro: Revan, 2005, p. 114 ¢ D’AVILA, Fabio Roberto. Aproximagdes a teoria da exclusiva protecdo
de bens juridicos no direito penal contemporaneo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. Sdo Paulo, ano 17,
n. 80, pp. 7-34, set./Jout. 2010, p. 14ss; na doutrina portuguesa, FARIA COSTA, José Francisco de. NogGes
fundamentais de Direito Penal. 2. ed. Reimp. Coimbra: Coimbra Editora, 2010, pp. 23-6 e FIGUEIREDO DIAS,
Jorge de. Direito Penal. Parte Geral. 1. ed. brasileira; 2. ed portuguesa. Sdo Paulo: Coimbra Editora e RT, 2007,
tomo I, p. 113 ss e, do mesmo autor, O “Direito penal do bem juridico” como principio juridico-constitucional,
op. cit., p. 33 ss; na doutrina italiana, FIANDACA, Giovanni; MUSCO, Enzo. Diritto penale. Parte Generale. 6.
ed. Bologna: Zanichelli Editore, 2010, p. 4 ss e finalmente, na doutrina alemd, HEFENDEHL, Roland. El bien
juridico como eje material de la norma penal. In: HEFENDEHL, Roland (Org.) La teoria del bien juridico.
¢Fundamento de legitimacién del Derecho penal o juego de abalorios dogmatico? Madrid: Marcial Pons, 2007,
p. 179 ss e ROXIN, Claus. Strafrecht. Allgemeiner Teil, op. cit., p. 16 ss. Por fim, menciona-se que a questao foi
também por nds enfrentada em outra oportunidade, quando manifestamos posicionamento favoravel a referida
tese (ver SCALCON, Raquel Lima. llicito e Pena: Modelos opostos de fundamentacdo do Direito Penal
contemporéaneo. Rio de Janeiro: GZ Editora, 2013, passim).

129 para Albrecht, a mera alusdo a “luta contra a criminalidade” ndo confere legitimidade ao Direito Penal
quando “os resultados das praticas repressivas sdo demasiado pobres e completamente contraproducentes”
(ALBRECHT, Peter-Alexis. El derecho penal en la intervencidn de la politica populista. In: Instituto de Ciencias
Criminales de Frankfurt (ed.). Area de Derecho Penal de la Universidad de Pompeu Fabra (ed. espafiola). La
insostenible situacion del Derecho Penal. Granada: Editorial Comares, 2000, p. 482 — trad. nossa).
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horizontal, englobando mais e mais bens juridico-penais como objeto de tutela, é de se
perquirir acerca da capacidade do Direito Penal cumprir tdo vasta pauta de encargos.
Defende-se, de plano, uma posicdo bastante cética quanto a possibilidade dele corresponder as
expectativas que lhe sdo dirigidas. Tal ceticismo ndo decorre de uma leviana crenca na
suposta “ineficacia patologica” do Direito Penal, mas da percepgdo — ja advertida por Faria

Costa — de que normalmente Ihe pedimos o que ele pouco podera nos dar.'*°
1.3.3 Controle da eleicéo e da realizacéo de fins no Direito Penal: linhas preliminares

Diante do reconhecimento de fins como parte integrante do Direito Contemporaneo, é
preciso investigar de que maneira deve ocorrer tal insercdo. Assim, tendo como local de
exame o Direito Penal, defende-se a necessidade de um duplo controle: (i) controle de
compatibilidade dos fins com a Constituicdo (controle da eleicdo de fins) e (ii) controle do
concreto atingimento dos fins perseguidos (controle da realizagéo de fins).

O primeiro terd por objeto os proprios fins ambicionados. Noutros termos, perquirir-
se-4 sobre a sua conformacdo constitucional.™®* Além disso, indagar-se-4 também se a
intencionada promocdo de tais fins, embora legitima a priori, ndo gerard restricdes

insuportaveis a direitos fundamentais contrapostos.**?

Apos, buscar-se-4 demarcar os limites
da atuacdo do Estado na promocdo de fins relevantes. Em tal exame, de robusta
complexidade, enfrentar-se-ao, ainda, problemas referentes ao respeito a proporcionalidade, a
igualdade, a proibicdo do excesso, dentre outros.

Também serdo analisadas as possibilidades de "traducdo” do fim politico-criminal
almejado em um tipo penal geral e abstrato. Como ja referido, ndo sdo incomuns sérias
dificuldades na construcdo linguistica dos enunciados juridicos, fruto principalmente da
indeterminacdo geral da linguagem. Conforme adverte Summers, o Direito sofre, muitas

vezes, com certa "undraftability”, ou seja, com uma incapacidade de descri¢do, reducéo e

130 EARIA COSTA, José Francisco de. Reflexdes minimas e tempestivas sobre o direito penal de hoje, op. cit., p.
19.

131 Adverte Schober que o legislador ndo escolhe, a seu gosto, os fins que as leis perseguirdo. Eles devem ser
compativeis com a "ordem de valores da Constituigdo" (Wertordnung des Grundgesetzes) (SCHOBER,
Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 2).

132 Conforme Hassemer, uma proibi¢do penal apenas se justifica quando “persegue de forma adequada uma
finalidade admitida” (HASSEMER, Winfried. ¢Puede haber delitos que no afecten a un bien juridico penal? In:
HEFENDEHL, Roland (ed.). La teoria del bien juridico. ;Fundamento de legitimacion del Derecho penal o

juego de abalorios dogmatico? Madrid: Marcial Pons, 2007, p. 99 — grifo e trad. nossos).
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projecdo plena de certas situagfes concretas almejadas em enunciados abstratos capazes de
fomenté-las.**

Vencidas as andlises anteriores, dever-se-a, finalmente, empreender a ultima
investigacdo, que teria por objeto a aferi¢cdo do real alcance do fim a partir da norma penal.
Esse controle é fundamental, haja vista que a constatacdo da plena — ou quase plena —
inocuidade fatica do meio empregado (lei penal) pode conduzir a invalidade de sua utilizag&o,
por ensejar restricdes a direitos fundamentais sem real contrapartida. Ademais, teme-se que,
diante de uma utilizacdo cada vez mais populista do Direito Penal, seja justamente essa a sua
realidade atual: uma orientacdo a fins que, sem ddvida, sdo muito importantes, mas que,
todavia, é incapaz de faticamente concretizar.

Em sintese, diante de tantas indagacfes, surge uma certeza: se, a luz da natureza
instrumental do Direito, os fins tornaram-se uma questéo juridica (e, notadamente, juridico-
penal), entdo também eles devem estar submetidos a controle constitucional. A busca e a
construcdo de critérios para embaséd-lo é o que confere sentido a presente investigac&o.

133 ||ustrativamente, o tedrico norte-americano relata a seguinte situag&o: "suppose a draftsman is asked to draft a
law that grants public officials a right to recover damages for defamatory comments about their private lives, but
that the same law is to allow for full criticism of their public lives. After trying to draft such law, we might come
to understand why others have abandoned this task as unperformable [...]" (SUMMERS, Robert Samuel.
Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 266).
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2 ELEICAO DE FINS NO DIREITO PENAL E SEU CONTROLE
CONSTITUCIONAL

O presente estudo, como ja antecipado, intenciona propor critérios para um controle
constitucional da eleicao, da traducdo em linguagem juridica e da concreta realizacao de fins
pelo Direito Penal. Para melhor desenvolver os argumentos, bem como por raz@es analiticas,
este capitulo esta limitado apenas ao exame dos dois primeiros itens. O problema da
realizacdo dos fins ambicionados, largamente complexo, sera trabalhado em apartado, nos
capitulos subsequentes.

Com o proposito de orientar o estudo ora pretendido, formulam-se as seguintes
perguntas, que serdo respondidas sucessivamente: (i) quem realiza e quem sofre o controle?
(if) qual o objeto submetido a controle? (iii) sempre & possivel controlar a atuacdo do

legislador? e (iv) quais as espécies e os critérios de controle? E o que se passa a examinar.

2.1 SUJEITOS DO CONTROLE (OU QUEM DEVE REALIZAR E QUEM DEVE
SUBMETER-SE A CONTROLE): DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL

Imagine-se que em um dado ordenamento juridico o Parlamento promulgue o seguinte
texto legal: "Matar alguém. Pena: perpétua"”. Considere-se, ainda, que em tal sistema existe
uma Constituicdo escrita, com supremacia e rigidez.*** Dentre as suas disposicées, esta a
seguinte: "Sao vedadas penas de carater perpétuo”. Comparando-se ambas as normas — a
constitucional e a legal — verifica-se uma indiscutivel antinomia: uma proibe sancGes de
carater perpétuo; a outra justamente as preve.

O dispositivo constitucional é materialmente superior ao legal, circunscrevendo e
modulando seu conteudo possivel. Desse conjunto foi expressamente retirada a permisséo de
0 legislador cominar uma pena perpétua. Apesar disso, ele assim estabeleceu, desbordando o

espaco de legitimidade que a Constituicdo lhe conferiu. Portanto, a lei possui um vicio

134 Dada a complexidade dos conceitos de supremacia e de rigidez constitucional, o presente trabalho
forcosamente renunciard ao seu exame pormenorizado. Sobre supremacia, conferir sobretudo GUASTINI,
Riccardo. Jerarquias normativas y normas supremas. In: Distinguiendo. Estudios de teoria y metateoria
del derecho. Barcelona: Gedisa, 1999, p. 376 ss e, do mesmo autor, La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 242 e,
ainda, ALEXY, Robert. Conceito e validade do Direito. Traduzido por Gercélia Batista de Oliveira Mendes. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2009, p. 104. Traducdo de: Begriff und Geltung des Rechts, 2. ed, 2005. Sobre rigidez
constitucional, ver especialmente PACE, Alessandro. Potere Costituente, rigidita costituzionale, autovincoli
legislativi. 2. ed. Padua: CEDAM, 2002, p. X ss €, ainda, GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit.,
p. 183.
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material (conteudistico) de origem, cuja causa é a violacdo de uma norma superior e cuja
consequéncia é a sua invalidade material (inconstitucionalidade).

Embora invalida, a norma encontra-se no ordenamento juridico e dele ndo saira
automaticamente. Por isso ha a necessidade de se estabelecer alguma forma de controle sobre
a atividade legislativa, pois, do contrario, rigidez e supremacia estariam apenas declaradas,
mas ndo asseguradas.'® Foi preciso, pois, conferir a algum 6érgdo "a misséo de destituir de
efeitos juridicos as decisdes dos poderes constituidos [...] que vulnerassem a Constituicéo™.**®
A quem caberia tal incumbéncia?

Percebeu-se que nédo faria sentido conferir o poder-dever de controle justamente
aqueles que estariam sujeitos a controle, isto é, ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo.
Conforme bem refere Dworkin, deve-se olhar com reservas a ideia de permitir que um
legislador eleito decida por si mesmo acerca dos limites de seu poder frente a Constituicéo.*®’
Surge assim a Jurisdi¢cdo Constitucional, que é uma técnica de garantia tanto da supremacia

quanto da rigidez constitucional.

2.1.1 Legitimidade democratica e limites da Jurisdicdo Constitucional. A posicdo deste

estudo.

A célebre sentenca da Suprema Corte dos Estados Unidos no caso Marbury v.
Madison, que inaugura o Judicial Review, foi proferida em 1803, ou seja, ha mais de 200
anos. Da mesma forma, o Tribunal Constitucional austriaco, que iniciou o sistema de controle
concentrado de constitucionalidade, foi criado hd quase 100 anos, especificamente em
1920." Passado tanto tempo, Vital Moreira provocativamente indaga: “serd que tem ainda
sentido questionar a legitimidade da justica constitucional geral e a do Tribunal
Constitucional em particular, nomeadamente a luz do principio da maioria?”. '

Ha de se admitir: a pergunta langada pelo constitucionalista portugués a partir de tais

dados historicos é impactante e persuasiva. Todavia, 0 que ainda se verifica na préatica é que a

3% GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 188.

1% FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal. A Constituicdo Penal. 2. ed. revista e ampliada.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 27.

7 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista. In: KOH, Harol Hongju; SYLE, Ronald
(Org.). Democracia deliberativa y derechos humanos. Barcelona: Gedisa, 2004, p. 136.

138 MOREIRA, Vital. Principio da maioria e principio da constitucionalidade: legitimidade e limites da justica
constitucional. In: Legitimidade e legitimacdo da Justica Constitucional. Coléquio no 10° Aniversario do
Tribunal Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 177.

3% MOREIRA, Vital. Principio da maioria e principio da constitucionalidade: legitimidade e limites da justica
constitucional. In: Legitimidade e legitimac&o da Justica Constitucional, op. cit., p. 177.
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relevancia inquestiondvel da garantia jurisdicional da Constituicdo ndo conduz a unanimidade
acerca dos seus limites. Sobre eles ainda pairam, invariavelmente, importantes discussoes, as
quais se concentram no problema de a atuacdo do Tribunal Constitucional ser, ou néo,
contramajoritaria.'*°

De fato, quando um juiz constitucional declara invalido o produto legislativo, ele esta,
ao mesmo tempo, opondo-se a uma decisdo tomada pela maioria dos representantes eleitos
pelo povo. Nesse quadro, muitos advogam em favor de uma intervencdo "fraca” da Jurisdicdo
Constitucional sobre a atuacdo do legislador, em razdo de uma suposta baixa legitimidade
democratica.'**

Contudo, questiona-se: sera assim mesmo? Toda decisdo judicial que reconhece a
inconstitucionalidade de um texto legal, mesmo quando ha consenso sobre a necessidade de

superacdo do juizo majoritario, gera perdas em termos democraticos?'*?

Entende-se que ndo.
Conforme Dworkin, resumir o problema a oposi¢do entre uns "fanaticos" pela democracia a
qualquer custo e outros sensiveis a sua superacao para impedir "injusticas" é uma visdo do
debate t&o "confusa quanto velha".}*?

De acordo com o jurista norte-americano, relevante ndo € apontar quando se deve
renunciar a democracia em prol de outros valores (direitos fundamentais, por exemplo), mas
sim indicar o que &, afinal, uma democracia constitucionalmente entendida.'** Para tanto, é
preciso destacar, descolar da nocdo democratica o principio majoritéario, identificando-os
como duas unidades de sentido autbnomas. Somente dessa forma serd possivel apontar
guando efetivamente devem ser construidas, entre ambas, relacBes de equivaléncia
(democracia como "vontade da maioria™) e quando ndo (jurisdigdo constitucional).

Consoante Sousa e Brito, "a jurisdi¢do constitucional e a decisdo da maioria sdo dois

processos de desenvolvimento da democracia, cada um dos quais tem a sua propria

140 Nao por acaso, a questdo ja foi submetida a exame por diversos autores no ambito nacional e internacional.
Desde Ronald Dworkin nos EUA (a partir principalmente de A Matter of Principles, 1985), até Robert Alexy na
Alemanha (especialmente em Theorie der Grundrechte, 1985). Na celebracdo dos 10 anos do Tribunal
Constitucional de Portugal, realizou-se coldquio cuja tematica Unica foi justamente a legitimidade da justica
constitucional frente ao principio democratico (as conferéncias estdo publicadas na obra Legitimidade e
legitimacdo da Justica Constitucional. Coléquio no 10° Aniversario do Tribunal Constitucional. Coimbra:
Coimbra Editora, 1995). No Brasil, a questdo é também abordada por inimeros autores, como Ingo Sarlet
(especialmente em A eficacia dos Direitos Fundamentais, 1998), Gilmar Ferreira Mendes (Curso de Direito
Constitucional, 2007) e Luciano Feldens (desde A Constituicdo Penal, 2005).

141 para uma defesa da compatibilidade entre o principio democratico e o judicial review, consultar ELY, John
Hart. Democracy and Distrust. A theory of Judicial Review. 14. reimp. Cambridge: Harvard University Press,
2002, p. 11 ss.

2 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 117.

3 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 115.

144 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 115.
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racionalidade".** Em quais situaces, ento, a realizacdo da democracia demanda um e em
quais demanda outro? Uma possibilidade residiria, conforme Dworkin, justamente na
natureza da matéria em discussdo. De um lado, estariam questfes "de politica” (matter of
policy) ou sensiveis a preferéncia (preference-sensitive); de outro, questdes “de principio™
(matter of principle) ou insensiveis & preferéncia (preference-insensitive).**°

No primeiro caso, é a distribuicdo das preferéncias entre as pessoas que indica a
deciséo correta.'*” Construir um estadio de baseball ou de héquei no gelo, gastar fundos
pUblicos na educagdo ou em autoestradas sdo questdes “tipicamente sensiveis a escolha".**®
No segundo caso, a resposta democraticamente adequada ndo decorre do nimero de pessoas
que com ela concorda. O fato de a maioria dos cidaddos aprovar a pena de morte, por
exemplo, ndo a torna correta. Logo, "o ndmero de sufragios é uma boa razdo para a decisdo no
primeiro caso, mas é irrelevante para a correc¢do da decisdo no segundo™.*#

Assim, a democracia concretiza-se como respeito & decisdo majoritaria na primeira
espécie de questdes. Sdo matérias cuja deliberacdo, portanto, deve caber a Orgaos
representativos do povo (Legislativo e Executivo). A qualificacdo da deliberacdo como
democratica se da antes pelo procedimento majoritarista que a gerou do que propriamente
pelo seu contetdo. De outro lado, em se tratando de questdes de principios, o0 respeito a
democracia ndo pode ser entendido da mesma forma. Seria claramente antidemocréatico
proibir mulheres de votar, ainda que isso decorresse de uma decisdo majoritaria dos
representantes do povo.

Nessa esfera, € antes o conteldo da decisdo que a qualifica como democrética, ndo
necessariamente o procedimento para toméa-la. Sabe-se bem que o sufragio universal "nédo

assegura o carater democratico da decisdo”.™*® Frente a isso, os defensores da jurisdicdo

145 SOUSA E BRITO, José de. Jurisdigdo constitucional e principio democrético. In: Legitimidade e legitimagéo
da Justica Constitucional. Coléquio no 10° Aniversario do Tribunal Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora,
1995, p. 43.

¢ DWORKIN, Ronald. A Matter of Principle. 9.2 reimp. Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press,
2000, p. 77ss e, do mesmo autor, Equality, Democracy and Constitution: we the people in Court. Alberta Law
Review, vol. 28, n. 2, pp. 324-46, 1990, p. 331ss. Ver ainda SOUSA E BRITO, José de. Jurisdi¢do
constitucional e principio democratico, op. cit., p. 43.

7 DWORKIN, Ronald. Equality, Democracy and Constitution, op. cit., p. 331.

1“8 SOUSA E BRITO, José de. Jurisdigao constitucional e principio democrético. In: Legitimidade e legitimagéo
da Justica Constitucional, op. cit., p. 43 e DWORKIN, Ronald. Equality, Democracy and Constitution, op. cit.,
p. 331.

149 SOUSA E BRITO, José de. Jurisdigdo constitucional e principio democratico. In: Legitimidade e legitimagéo
da Justica Constitucional, op. cit., p. 43.

10 SOUSA E BRITO, José de. Jurisdigdo constitucional e principio democrético. In: Legitimidade e legitimagéo
da Justica Constitucional, op. cit., p. 42.
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constitucional argumentam que o Poder Judiciario seria o local por exceléncia para resolver as
ditas questdes de principio, por muitas vezes promover uma deliberacdo mais qualificada.™*

Representantes eleitos democraticamente pelo povo estdo sujeitos, de forma mais
intensa, a pressdes sociais, econdémicas e politicas, bem como a busca inconsequente de
popularidade.’®? Por tal razdo, dificilmente protegerdo grupos minoritarios. E justamente esse,
pois, um dos papéis exercidos pela Jurisdigdo Constitucional, mediante a tutela dos direitos
fundamentais. Na forte afirmacdo de Dworkin, "os EUA sdo uma sociedade mais justa do que
teriam sido se tivessem deixado seus direitos constitucionais a consciéncia de instituicdes
majoritéarias".*>® Tal percepcéo aplica-se, por certo, & histéria de muitas outras nacoes.

Em sintese, a realizacdo da democracia constitucional, para Dworkin, somente exige
0 respeito ao principio majoritario quando o conteido da matéria em discussao for "sensivel a
preferéncia”. Como tal, deve ser decidido pelos representantes populares (Legislativo e
Executivo).™ Ao tratar de questdes “insensiveis a preferéncias" ou "de principios”, a
democracia é construida em diverso férum (Poder Judiciario) e manifesta-se antes pelo
conteddo democratico da decisdo tomada do que pelo procedimento majoritario na tomada de
deciséo.

A proposta de Dworkin, embora necesséria, ainda ndo é suficiente para bem solver a
problematica. N&o basta olhar apenas para o objeto em discussao (questdo de politica versus
questdo de principio). Isoladamente, a propria distin¢do é bastante questionavel: sera mesmo
possivel fazer uma separacdo tdo hermética entre decisdes politicas e decisdes de principio? O
que, afinal, esta indisponivel a vontade da maioria e em que medida? O critério mais seguro
para tanto parece residir na estrutura das normas constitucionais que tratam do objeto em
discussao™.

Uma regra constitucional confere maior legitimidade democratica a Jurisdicdo

Constitucional para cindir uma decisdo do legislador que a vulnere. Um principio

51 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 132.

152 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 132

153 DWORKIN, Ronald. Law's Empire. Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 1986, p. 356.

54 1ss0, contudo, ndo assegura que a decisdo efetivamente reflita a vontade dos representados. Sobre a questdo,
conferir CALSAMIGLIA, Alberto. Constitucionalismo y democracia. In: KOH, Harol Hongju; SYLE, Ronald
(Org.). Democracia deliberativa y derechos humanos. Barcelona: Gedisa, 2004, pp. 166-7 e MOREIRA, Vital.
Principio da maioria e principio da constitucionalidade: legitimidade e limites da justica constitucional. In:
Legitimidade e legitimacao da Justica Constitucional, op. cit., p. 182 ss.

1% 'No mesmo sentido, ver SOUSA E BRITO, José de. Jurisdicdo constitucional e principio democratico. In:
Legitimidade e legitimacéo da Justica Constitucional, op. cit., p. 44ss e ANTUNES, Maria Jodo da Silva Baila
Madeira. A problematica penal e o Tribunal Constitucional. In: ALVES CORREIA, Fernando; MACHADO,
Jonatas; LOUREIRO, Jodo Carlos (Orgs.). Estudos em Homenagem ao Professor Doutor José Joaquim Gomes
Canotilho. Vol. 1 (Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra — Studia Iuridica 102). Coimbra: Coimbra
Editora, 2012, p. 99.
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constitucional, por sua vez, confere menor legitimidade democratica a um Tribunal
Constitucional para afastar uma decisdo majoritaria. Ao mesmo tempo, transfere ao legislador
maior margem de acéo e de configuracéo.'*®

A liberdade do Parlamento, todavia, jamais serd ilimitada. Democracia significa,
necessariamente, "governo sujeito a condicdes".*>” Ele devera sempre atentar para principios
constitucionais estruturantes (sobreprincipios) objetivos (como Estado de Direito) e
subjetivos (como Dignidade Humana), bem como para postulados normativos aplicativos
(como proporcionalidade, razoabilidade, igualdade, ponderacdo, concordancia pratica etc.)
gue circunscrevem a concretizacao, em especial, de principios constitucionais.™® Contudo, se
as "instituicGes majoritarias respeitam as condi¢cdes democraticas", entdo o seu veredicto deve
ser aceito justamente por essa raz&o.*

De modo conclusivo, "é a estrutura da norma constitucional em questdo que determina
a maior ou menor sensibilidade da matéria, isto é, do campo de aplicacdo da norma, a escolha
do legislador".*®® Por conseguinte, a depender do texto constitucional, a decisdo de um juiz
podera ser democratica mesmo que contramajoritaria. Concomitantemente, sera
antidemocratica se violar os espacos que a Constituicdo intencionalmente delegou a maioria
ocupar e decidir, quando esta o fez em conformidade com os condicionamentos da lei
fundamental. Na acertada manifestacdo de Feldens, aos juizes constitucionais ndo "compete,
substituindo-se ao legislador, decidir sobre a 'melhor' opcdo politica; compete-lhes, tdo

somente, afastar a decisdo politica incompativel com a Constituicgo".**

156 SOUSA E BRITO, José de. Jurisdigdo constitucional e principio democrético. In: Legitimidade e legitimacéo
da Justica Constitucional, op. cit., p. 46 e MOREIRA, Vital. Principio da maioria e principio da
constitucionalidade: legitimidade e limites da justica constitucional. In: Legitimidade e legitimacdo da Justica
Constitucional, op. cit., pp. 179 e 192.

7 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 117.

158 Este estudo encampa a ideia de que postulados aplicativos normativos sio normas de segundo grau ou
metanormas que estruturam a aplicacdo de outras normas (principios/regras), com as quais ndo se confundem
(AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 181). Em sentido similar, Michelon refere que
"Avila tem raz&o quando identifica a proporcionalidade (juntamente com outros critérios como a proibigdo do
excesso, etc.) como algo qualitativamente diferente seja de principios seja de regras juridicas" (MICHELON,
Claudio Fortunato. Principios e coeréncia na argumentacdo juridica. Edinburgh School of Law Working Paper
series, 2009/8, pp. 1-38, 2009, p. 16). Em relacdo aos principios constitucionais estruturantes mencionados,
conferir AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., pp. 220-5 e 239-42.

%9 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista. In: Legitimidade e legitimac&o da Justica
Constitucional, op. cit., pp. 117-8.

10 SOUSA E BRITO, José de. Jurisdicao constitucional e principio democratico, op. cit., p. 44.

181 FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 31. Em sentido semelhante, ver
MOREIRA, Vital. Principio da maioria e principio da constitucionalidade: legitimidade e limites da justica
constitucional. In: Legitimidade e legitimac&o da Justica Constitucional, op. cit., p. 195 ss e VILLALON, Pedro
Cruz. Legitimidade da justica constitucional e principio da maioria. In: Legitimidade e legitimacdo da Justica
Constitucional. Coldquio no 10° Aniversario do Tribunal Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 88
sS.
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2.1.2 Garantia jurisdicional da Constituicdo brasileira: espécies e intensidade de

controle

A Constituicdo brasileira estd protegida jurisdicionalmente através de diversas
espécies de exames de constitucionalidade, que véo do controle abstrato ao concreto e do
concentrado ao difuso. Apesar de tal versatilidade, houve, desde 1988, um claro movimento
rumo ao fortalecimento do controle abstrato e concentrado.'®® Nesse sentido, ndo apenas se
ampliou o rol de legitimados para ingressar com as agdes constitucionais, como também
foram previstos diversos instrumentos para tal controle, como a acdo direta de
inconstitucionalidade (art. 102, 1, @), a a¢do declaratéria de constitucionalidade (art. 102, 1, a),
a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdao (art. 103, 82°) e a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (art. 102, §1°).1%

Tantas formas de controle parecem bem ilustrar a notdria preocupacdo do constituinte
em tonificar as garantias jurisdicionais da Constituicdo brasileira. Soma-se a isso um texto
constitucional bastante longo e insistentemente detalhista, cujos dispositivos foram variadas
vezes redigidos sob a forma inequivoca de regras que circunscrevem poder e ja delimitam e
concretizam direitos fundamentais.

Frente a esse panorama, € preciso reconhecer que, no conflito entre mais controle
constitucional ou mais liberdade de configuragéo do legislador, a Constituicdo se posicionou a
favor de uma significativa intervencdo jurisdicional na atividade legislativa. A equacgdo é
simples: quanto mais decisdes a Constituicdo tomar para si, menos decisGes caberdo ao
legislador e mais legitima ser4 a sua sujeicdo a controle.’®* O grau de regramento
constitucional é, portanto, inversamente proporcional ao grau de liberdade do legislador, mas
diretamente proporcional ao grau de legitimacdo e de intensidade da sua prépria justica

constitucional.

2.2 OBJETO SOB CONTROLE (OU SOBRE O QUE INCIDIRA O CONTROLE)

12 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 4. ed. So Paulo: Saraiva, 2009, p. 1151.

183 Diversamente das demais acdes referida, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental pode ter
tanto carater principal quanto incidental (ver MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 1198 ss).

184 Em semelhante sentido, ver MOREIRA, Vital. Principio da maioria e principio da constitucionalidade:
legitimidade e limites da justiga constitucional. In: Legitimidade e legitimac&o da Justi¢a Constitucional, op. cit.,
p. 181.
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O controle ora proposto incidird precisamente sobre as finalidades (propdsitos)
subjacentes as leis penais em exame. Parte-se da premissa de que, como regra, 0s textos
normativos emanados pelo legislador visam a persecucdo de estados de coisas concretos
(fins), os quais assumem, nesta hipotese, a condicdo de justificativa, motivo ou propoésito da
sua promulgacio’®. No contexto de uma Constituicdo rigida, suprema e jurisdicionalmente
garantida, tais finalidades deverdo ser contrastadas com as normas constitucionais, de modo a
se verificar a ocorréncia de eventuais incompatibilidades daquelas com estas.'®® Trata-se,
pois, de um controle de “adequacao teleoldgica” da lei com a Constitui¢do.'®’

Entretanto, uma questdo prévia e relevante precisa ser examinada, ainda que
brevemente: de qual forma seriam identificados os fins concretos objetivados pelo produto
legislativo? Para tal desiderato, serd indispensdvel o recurso as chamadas “técnicas de
interpretacdo”, especificamente aquela conhecida como interpretagdo “genética”,
“intencionalista” ou ainda “originalista”.*®® Tais termos s&o comumente usados para designar
um conjunto relativamente amplo de maneiras de (re)construir o sentido de um texto
normativo.'®°

Por razdes de precisdo, eles serdo empregados, nos limites deste estudo, de forma
indistinta — como sinGnimos, portanto — para designar tdo somente um tipo determinado de
ato interpretativo: 0 que busca descobrir a “inteng¢do legislativa” (finalidade do ato)
especificamente no tocante ao estado de coisas (fim) cujo fomento era objetivado com a
promulgacdo do texto legal. Trata-se, portanto, de perguntar acerca de uma “vontade do
legislador” em termos “subjetivo-finalisticos”.}”® Subjetivos, porque ndo se trata de um

“legislador ideal”, mas “real”, cujos atos sdo intencionais; finalistico, porque se trata de um

165 Conferir AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 40.

186 SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 2.

17 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicéo dirigente e vinculagéo do legislador, op. cit., p. 264.

%8 O termo genético é empregado por Avila (AVILA, Humberto Bergmann. Argumentacdo juridica e a
imunidade dos livros eletrbnicos, op. cit., p. 131). Os demais sdo encontrados amplamente na doutrina
estrangeira: Dworkin, por exemplo, fala da “inten¢éo original” do legislador (DWORKIN, Ronald. La lectura
moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 113); Joseph Raz menciona a inten¢do (intention) dos law-makers
(RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation. On the Theory of Law and Practical Reason. Nova York:
Oxford University Press, 2009, p. 265 ss), enquanto Guastini trata a interpretacdo originalista como género do
qual a interpretacdo intencionalista seria espécie (GUASTINI, Riccardo. Interpretare e argomentare. Mildo:
Dott. A. Giuffré Editore, 2013, p. 100).

189 Tais palavras designam tanto um tipo de interpretacéo original linguistica, que investiga os significados das
expressodes a época da sua promulgacéo, quanto para identificar um tipo de interpretacéo original intencionalista
(“vontade do legislador"). Sobre o tema, ver GUASTINI, Riccardo. Interpretare e argomentare, op. cit., p. 100
ss; do mesmo autor, Introduccion a las técnicas interpretativas. In: Distinguiendo. Estudios de teoria y
metateoria del derecho. Barcelona: Gedisa, 1999, p. 218 ss. Na doutrina brasileira, conferir AVILA, Humberto
Bergmann. Argumentacéo juridica e a imunidade dos livros eletronicos, op. cit., p. 131 ss.

170 AVILA, Humberto Bergmann. Argumentacéo juridica e a imunidade dos livros eletronicos, op. cit., p. 131.
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legislador que almeja, a partir do seu ato institucional, induzir mudancas na realidade fatica,
de modo a promover fins concretos.'"

Né&o faria sentido algum elaborar uma ficcdo juridica acerca da vontade de um
legislador imaginario ou ideal e, logo, inexistente.!’> A busca pela intencdo legislativa
somente ¢ consistente caso esteja vinculada a um legislador de “carne e 0sso”, materializado
naqueles agentes que, historicamente, discutiram o projeto e a reda¢do do texto normativo,
promulgando, a seguir, a lei.'”® Todavia, disso decorre uma importante indagacdo: como
encontrar essa suposta intencdo subjetivo-finalistica dos legisladores “reais” de um dado texto
normativo?

N&o ha duvida de que a tarefa é complexa em mdaltiplos &mbitos. Considera-se, no
entanto, que os trabalhos preparatorios (processo legislativo em sentido amplo), as discussdes
gue antecederam a elaboracdo da lei, bem como os pareceres apresentados pelas comissdes
parlamentares sdo o material sobre o qual o investigador precisard debrucar-se para obter
possiveis respostas a questdo.’’”* No ambito especifico do processo legislativo brasileiro,
deve-se verificar, com especial atencao, o que diz a justificativa do Projeto de lei submetido a
exame. Ali, salvo excegdes, poderdo ser encontrados os fins ambicionados pelo “legislador”,
isto é, pela maioria que votou a favor da aprovacao do projeto.'”

Algumas dificuldades certamente surgirdo pelo caminho. As mais relevantes serdo
agora referidas. Em primeiro lugar, nem sempre ha uma correspondéncia entre (i) a intencéo
do legislador (isto &, o que ele quis ou pretendeu dizer) e (ii) a redacdo do texto legal (ou o
que ele, de fato, acabou dizendo). Por vezes, as pessoas falam coisas que ndo pretendiam ou
ndo conseguem dizer coisas que pretendiam.'’® Essa ruptura ou desnivel entre “intengdo e

177

acdo” (intention and action)™"" apresenta variadas causas, que vao desde uma incompletude

dos “comandos da linguagem” e uma equivocidade das palavras, at¢ uma falta momentanea
de compreensdo sobre os detalhes do que esta sendo discutido durante o processo legislativo

etc.t’®

1 Em sentido semelhante, ver AVILA, Humberto Bergmann. Argumentaco juridica e a imunidade dos livros
eletrbnicos, op. cit., p. 131 e RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 291.

2 RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 265 ss; DWORKIN, Ronald. La lectura moral
y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 114 ss e GUASTINI, Riccardo. Introduccion a las técnicas interpretativas.

In: . Distinguiendo, op. cit., p. 219.
13 GUASTINI, Riccardo. Introduccién a las técnicas interpretativas. In: . Distinguiendo, op. cit., p. 219.
17 GUASTINI, Riccardo. Introduccion a las técnicas interpretativas. In: . Distinguiendo, op. cit., p. 219.

175 \/er RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 281.
16 RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 287.
YT RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 287.
178 RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 287.
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Diante desse contexto, para a realizacdo do controle de adequacéo finalistica entre lei
e Constituicdo ora proposto, torna-se condigdo fundamental a constatacdo de um paralelismo
entre a intencdo subjetivo-finalistica do legislador (o que se quis dizer e promover) e o texto
normativo aprovado (0 que se acabou dizendo e promovendo). Entretanto, dado que texto
normativo e intengdo legislativa manifestam-se como realidades auténomas, caberd ao
intérprete (especialmente ao juiz constitucional) promover essa necessaria imbricacao.

Muitas vezes, contudo, a lei aprovada, por sua redagdo, ndo podera, de modo algum,
ser reconduzida as finalidades (propésitos) apresentadas na Justificativa do seu Projeto.'”
Nessa hipotese, devem ser respeitados os limites seménticos do texto normativo em
detrimento da intencdo finalistica daqueles que o aprovaram. Somos governados pelo que
efetivamente disseram nossos legisladores, ndo pelo que quiseram dizer.**® Em tais casos,
porém, o exame de adequacdo teleoldgica da lei a Constituicdo crescerd em dificuldades, e,
caso empreendido, limitar-se-a a verificar se o texto normativo comporta, de fato, finalidades
compativeis com a Constituigao.

Um segundo problema, também grave, diz respeito a antiguidade das leis. Sera que a
pretensdo tanto de perquirir quanto de controlar a intencdo finalistica do legislador ainda se
mantém firme diante de leis muito antigas? Sem duvida, ela pode sofrer abalos e perder forga.
Entretanto, ndo se trata de um processo abrupto, mas gradativo, protraindo-se no tempo.'®*
Recrudesce em relacdo a textos legais que apresentam alta vinculagdo com um dado contexto
socioecondmico ja superado, mas regride frente a leis que regulam “problemas humanos”
fundamentais.® Como exemplo, Raz menciona a criminalizacdo do homicidio. Ainda que a
lei “comemorasse” 300 anos, a intengdo do legislador — a tutela da vida humana — ainda
estaria suficientemente integra em sentido e em autoridade.'®®

Em apertada sintese, para efetivar o controle de finalidades legislativas aqui
pretendido, sugere-se 0 recurso a interpretacdo “genética”, “originalista” ou “intencionista”

para identificar os objetivos do legislador. Tal técnica interpretativa sera empregada de modo

1% Sendo intengdo do legislador e texto normativo aprovado duas realidades autdnomas, uma situacio curiosa
pode ocorrer: em um determinado caso, o legislador pode ter objetivado promover fins inconstitucionais, os
quais, todavia, acabaram ndo encontrando qualquer correspondéncia no texto final aprovado. Nessa situa¢éo, ndo
parece haver motivos razoaveis para declarar a inconstitucionalidade desse dispositivo hipotético caso dele seja
possivel extrair normas ou comandos constitucionais, ainda que a intencéo do legislador fosse inconstitucional.
18 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 110. Também para Avila, "aquilo
que foi dito (argumentos linguisticos e sistematicos) deve prevalecer sobre o que deixou de ser (argumentos
genéticos)" (AVILA, Humberto Bergmann. Argumentaco juridica e a imunidade dos livros eletrdnicos, op. cit.,
p. 144). Sobre o ponto, conferir ainda RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 288.

181 RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 296.

182 RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 295.

183 RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 295.
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a circunscrever a intencdo subjetivo-finalistica de um legislador “real”, materializado no
conjunto formado pela maioria parlamentar que aprovou o Projeto de Lei e consentiu com sua
Justificativa. Todavia, tal controle de adequacéo teleoldgica entre lei e Constituicdo somente
fard sentido se houver um suficiente paralelismo entre (i) intencédo legislativa e (ii) redagéo
final do dispositivo aprovado. Finalmente, o decurso do tempo podera gradualmente afetar o
sentido e a autoridade da ideia de intenc&o de um “legislador real”. E preferivel, assim, que o
exame recaia sobre textos normativos relativamente recentes ou, se antigos, sobre aqueles
cuja intencao legislativa subjacente ndo foi afetada de forma relevante em razdo do transcurso
dos anos.

Feito esse breve esclarecimento, retorna-se ao problema da “confronta¢ao” entre fins
que a lei intenta fomentar e fins na Constituic&o.'® Uma vez identificada a intencéo subjetivo-
finalistica do legislador e verificada a correlacdo entre ela e o texto normativo, torna-se
possivel promover o mencionado exame de adequacdo teleoldgica. Nesse momento, diversas
poderdo ser as conclusdes, uma vez que o fim ambicionado pode estar (i) expressamente
proibido pela Constituicdo, sendo vedado ao legislador promové-lo; (ii) expressamente
reconhecido pela Constituicdo, sendo imposto ao legislador promové-lo através de um meio
que, por sua vez, poderé ja estar, ou ndo, preestabelecido; (iii) ndo previsto pela Constituicéo,
inexistindo norma que proiba, permita ou mesmo obrigue o legislador a realizacdo de tal
estado de coisas.

Na hipotese descrita no item "i*, o dispositivo legal seréa inconstitucional (invalido) em
razdo de vicio material (contetdo proibido), ao passo que na hipdtese descrita no item "ii" o
respectivo dispositivo, a0 menos a luz do presente critério, deverd ser reputado
constitucionalmente valido. E quanto & hipotese "iii"? A omissdo da Constituicdo no ponto
conduz a conclusao de que ao legislador é vedado promover o fim que elegeu? Ou significa
justamente o oposto?

A questdo fundamental, latente em todas as anteriores, pode ser assim enunciada: no
estagio atual de desenvolvimento do Estado Constitucional (Constituicdo suprema, rigida e
jurisdicionalmente garantida), a atividade legiferante é "livre nos fins" ou esta

teleologicamente vinculada?'®™ Noutros termos, o legislador tem uma atuagdo criativa,

18 Alguns autores distinguem a exigéncia de compatibilidade (vinculacdo negativa) da exigéncia de
conformidade (vinculacéo positiva) da lei frente a Constituicdo. No presente estudo, todavia, tais expressdes sdo
empregadas de forma indistinta. Sobre a diferenciagdo, consultar CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Constituicao dirigente e vinculacdo do legislador, op. cit., p. 257.

185 \Ver GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 196. Consoante Canotilho, foi Peter Lerche, em
seu estudo de habilitagio (Habilitationsschrift) "Ubermass und Verfassungsrecht” (Excesso e Direito
Constitucional), publicado na década de 60 do século XX, quem despertou a ciéncia constitucional para o
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elegendo autonomamente fins, ou, pelo contrario, resume-se estritamente a selecionar 0s
meios pelos quais concretizard os “estados de coisas” ja ditados heteronomamente pelas
normas constitucionais?

No contexto de um estudo que defende a necessidade de controle dos fins cuja
promocdo é pretendida pelo legislador, a resposta ao problema colocado ndo pode ser outra
sendo a de que ele ndo esta absolutamente "livre" em sua escolha, mas constitucionalmente
determinado. Admitir isso, todavia, ndo basta. Deve-se antes precisar o sentido que se
confere, nos exatos limites desta pesquisa, as expressdes "adequacdo teleoldgica™ ou
"vinculacéo finalistica" entre lei e Constituigao.

Alguns cuidados, pois, sdo necessarios. A ideia de que ndo ha plena liberdade quanto
aos objetivos a serem escolhidos ndo se confunde com a de que somente é permitido ao
legislador realizar os fins constitucionalmente previstos. Equiparar tais assertivas conduziria a
um paralelismo conceitual entre "principio da legalidade dos atos administrativos” e
“principio da constitucionalidade dos atos legislativos™:** se a administracdo publica é mera
executora da lei, o legislador ndo passaria de um executor da Constituicéo.*®’

Contudo, sera realmente assim? E a Constituicdo um "projeto” pronto e acabado,
cabendo ao legislador exclusivamente "executa-la", isto é, cumprir milimetricamente suas
previsdes, tal como um engenheiro "executa™ o projeto de construcdo de uma casa? Acredita-
se que ndo. H4, invariavelmente, uma diferenca qualitativa entre a vinculacdo do Poder
Executivo a lei e a vinculacdo do Poder Legislativo a Constituicdo. Ao passo que 0
administrador somente pode agir mediante expressa permissdo legal, o legislador ndo precisa
estar constitucionalmente autorizado para poder atuar nos campos de sua competéncia.'®®

Uma parcela de liberdade de escolha do Poder Executivo subsiste apenas nos ambitos

da chamada "discricionariedade administrativa”,'®° a qual, no entanto, ndo diz respeito aos

problema em questdo (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculagdo do legislador,
op. cit., p. XII).

18 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicao dirigente e vinculag&o do legislador, op. cit., p. 219.

187 \fer CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicao dirigente e vinculag&o do legislador, op. cit., p. 216.
188 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Judicial. 2. ed. 8.2 tiragem. S&o Paulo:
Malheiros, 2007, p. 13 e CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do
legislador, op. cit., p. 217.

189 por discricionariedade administrativa entende-se a "margem de liberdade que remanesce ao administrador
para eleger [...] um dentre pelo menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de
cumprir o dever de adotar a solugdo mais adequada & satisfacdo da finalidade legal, quando por for¢a da [...]
liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente uma solugdo Unica para a situagao
vertente” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional, op. cit., p. 48). Em
sentido similar, no Direito aleméo, Peter Badura compreende a discricionariedade como liberdade de escolha
frente a "possibilidades de decisdo igualmente justas" (gleich rechtmaRigen Entscheidungsmdglichkeiten)
(BADURA, Peter. Das Planungsermessen und die rechtsstaatliche Funktion des Allgemeinen Verwaltungsrechts.
In: DOMCKE, Hans (Org.). Verfassung und Verfassungsrechtsprechung. Festschrift zum 25-j&hrigen Bestehen
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fins promovidos, mas somente aos meios adequados a tanto'®’. Por sua vez, a atuacdo do
legislador &, sim, verdadeiramente criativa e inovadora, na medida em que ndo se resume a
concretizar fins prescritos pela Constituicdo. Também ele seleciona, de forma auténoma,
objetivos cuja promocdo considera importante, ainda que estes ndo integrem expressamente o
rol constitucional.

Diante do exposto, questiona-se: pode-se ainda (re)afirmar que o legislador ndo é
"livre nos fins", mas teleologicamente vinculado a Constituicdo? Considera-se que sim. A
vinculagdo do legislador ndo reside na obrigatoriedade de promover apenas fins
constitucionalmente previstos, mas sim na proibi¢cdo de promover fins incompativeis com a

191

Constituicdo™", o que é muito distinto. Se ao administrador somente é permitido agir

secundum legem, mas nunca fora (extra legem) ou contra a lei (contra legem),*®?

o legislador,
por sua vez, tem uma liberdade de escolha imensamente superior, podendo atuar tanto
secundum como extra Constitui¢do, ainda que ndo contra a Constituigéo.

E nesse preciso contexto semantico que “atividade criativa" e "vinculacdo
constitucional” coexistem.®®* O legislador podera, sim, selecionar objetivos externos as
normas constitucionais (elemento criativo), desde que sejam passiveis de compatibilizacao
com aquelas (elemento vinculativo).!** Nas palavras de Canotilho, "o legislador, embora
juridico-constitucionalmente vinculado, desenvolve uma actividade politica criadora, nédo
subsumivel a esquemas de 'execucao’ ou ‘aplicacio’ de leis constitucionais”.*® Se, de um lado,
essa politica devera ser constitucional, de outro ela ndo conduz a simples realizacdo de

normas heteronomamente impostas.'*
2.3 LIMITES DO CONTROLE (OU ATE ONDE VAI O CONTROLE)

A discussdo acerca dos limites do controle da eleicdo de fins pelo legislador penal é

notoriamente tormentosa. Logo, as questdes a seguir abordadas nao tém qualquer pretensédo de

des Bayer. Verfassungsgerichtshofs. Munique: Richard Booberg Verlag, 1972, p. 162). Finalmente, no Direito
portugués, Canotilho conceitua discricionariedade como "liberdade de escolha entre modos de comportamento
diversos" (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador, op. cit., p.
230).

190 Conferir MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional, op. cit., pp. 18-9.
91 \Ver SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 2.

192 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional, op. cit., p. 51.

1% Em semelhante sentido, CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do
legislador, op. cit., pp. 250-1.

% No ponto, consultar GUASTINI, Riccardo. Il giudice e la legge. Lezioni di diritto costituzionale. Turim: G.
Giappichelli Editore, 1995, p. 16.

1% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicao dirigente e vinculag&o do legislador, op. cit., p. 218.

19 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicao dirigente e vinculag&o do legislador, op. cit., p. 218.
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encerrar ou de exaurir 0 tema. Trata-se apenas de pontos sensiveis para os propdsitos do
presente estudo, de forma a merecer maior atencdo. Este exame sera orientado pelas seguintes
perguntas: (i) “a Constitui¢do ¢ sempre um padrdo de validade para toda e qualquer lei
penal?” e (ii) “o legislador penal somente pode promover fins previstos pela Constitui¢io?”. E

0 que se passa a examinar.

2.3.1 A Constituicdo é sempre um padréo de validade para toda e qualquer lei (penal)?

N&o parece possivel conceber, mesmo a titulo hipotético, uma Constituicdo que ja
tenha regulado "tudo".*®” Por representar um conjunto de normas juridicas, ela nunca sera
completa, mas lacunosa, pois incapaz de atribuir a todo e qualquer fato uma correlata
consequéncia juridica.'®® Restringe-se a, na medida do possivel, limitar e dividir poder,
conceder direitos e regular parcelas da vida social, econdmica e cultural.

Quanto mais extensa for e mais disposi¢des com natureza juridica de regra tiver, mais

reduziré a liberdade do legislador (e mais poder dara & Jurisdicdo Constitucional).*®

Quanto
mais sucinta e principiolédgica for, mais concedera liberdade ao legislador (e menos poder
dara a Jurisdicdo Constitucional). Trata-se, pois, de uma escolha politica do Constituinte
quando da redacdo do texto, a qual se somard uma atividade interpretativa (e criativa) do
aplicador, que, a depender do critério empregado, dele extraira regras ou principios.?®

E forcoso admitir, portanto, que qualquer texto constitucional variadas vezes delegara
ao legislador a tomada de decisdo, especialmente em temas que entenda ser ele 0 mais apto a
regular. Do contrario, votar em um partido politico ou noutro néo faria qualquer diferenca. A
lei promulgada admitiria apenas um conteudo, qual seja, aquele pré-fixado por uma
Constituicao "asfixiante™" da funcdo legislativa.

Entretanto, uma coisa é dizer que a Constituicdo ndo "pré-determina” tudo; outra,
muito diversa, € concluir que tudo sobre o que ela ndo se manifesta estd alheio a qualquer
especie de exame de validade. A primeira assertiva é correta; a segunda, perigosamente

equivocada. Toda lei, especialmente a de natureza prescritiva (isto é, que estabelece

197 Acompanha-se, no ponto, Guastini, para quem “ogni costituzione & un testo (per quanto lungo, comunque)
finito', compiuto, limitato. Ogni costituzione — & fatale — contiene lacune™ (GUASTINI, Riccardo. La Sintassi
del Diritto, op. cit., p. 202).

19 GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 411, nota de rodapé n° 08.

199 Nas palavras de Vital Moreira, “quanto mais Constituigdo, maior limitagio™ (Principio da maioria e principio
da constitucionalidade: legitimidade e limites da justica constitucional. In: Legitimidade e legitimacéo da Justica
Constitucional, op. cit., p. 180)

200 \/er AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 55 e GUASTINI, Riccardo. La Sintassi
del Diritto, op. cit., p. 411, nota de rodapé n° 08.
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obrigagdes, proibigcdes ou permissdes), deve ser, sim, submetida a controle. Trata-se de uma
constante no ambito de Constituicdes supremas, rigidas e jurisdicionalmente garantidas.

Variagdes existirdo exclusivamente no ambito da intensidade e dos critérios desse
controle. Enquanto algumas leis serdo contrastadas diretamente com regras constitucionais,
outras, em especial aquelas que concretizam principios constitucionais, exigirdo instrumentos
diferentes para o seu controle (postulado da ponderagdo, proporcionalidade, razoabilidade,
entre outros). Em certos casos ainda, o intérprete precisara lancar méo das ditas "normas
implicitas”,?®* extraindo-as do texto constitucional a fim de utiliza-las como parametro de
validade da lei em questdo. Especificamente no caso brasileiro, é importante destacar que a
Constituicdo permite e incentiva, de forma expressa (art. 5°, § 2°), que seu aplicador ndo se
limite as normas ja formuladas pelo Poder Constituinte (originario ou derivado), criando uma
espécie de clausula de “inexauribilidade protetiva”.?%

Fato é que, mesmo dispositivos aparentemente singelos, cujo contetido a primeira vista
pode parecer alheio a Constituicdo, acabam revelando grande complexidade quando
submetidos a controle. Tome-se como exemplo uma norma infraconstitucional que fixa o
prazo recursal em processos penais. O exame de sua validade corresponde a investigacao
acerca da adequada concretizacdo da garantia constitucional da ampla defesa em conjunto
com a exigéncia de razoavel duracdo do processo. Se o prazo for muito exiguo, violara aquela
norma; se for muito longo, afetaré esta.

Sem duvida, € dificil precisar o prazo mais adequado. Em razédo disso, ao legislador
concede-se suficiente liberdade para que opte entre prazo mais longo ou mais curto, a luz da
garantia que pretenda tutelar mais. Ele, no entanto, devera mover-se estritamente dentro do
conjunto de escolhas possiveis, isto é, daquelas que ndo afetem excessivamente nenhuma das
garantias tensionadas. Mantendo-se nesse espaco, sua decisdo deve ser respeitada, ainda que
outra solugo pareca, aos olhos de um juiz constitucional, melhor.?®

Muito ilustrativa € também a questdo do intervalo de pena atribuido a um dado crime

pelo legislador. Ha, nessa hipotese, um inegavel e até largo espaco de liberdade de

1 As normas inexpressas podem tanto ser derivadas de normas expressas mediante raciocinios l6gicos
(deducdo) ou interpretativos, quanto construidas pela doutrina e pelo aplicador independentemente de uma
norma expressa (mais detalhadamente, conferir GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., pp. 271-
2).
202 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., p. 429.

23 No mesmo sentido, FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 31; MOREIRA,
Vital. Principio da maioria e principio da constitucionalidade: legitimidade e limites da justica constitucional. In:
Legitimidade e legitimagdo da Justica Constitucional, op. cit., p. 195 ss e VILLALON, Pedro Cruz.
Legitimidade da justiga constitucional e principio da maioria. In: Legitimidade e legitimacdo da Justica
Constitucional, op. cit., p. 88.
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configuragdo. Contudo, também aqui controles constitucionais podem ser executados. De um
lado, as penas eleitas deverdo ser tais que se aproximem aquelas ja conferidas a tipos penais
que tutelem bem juridico similar ou idéntico (postulado da igualdade).?®* De outro, devem ser
superiores aquelas atribuidas a delitos de menor gravidade, mas inferiores aquelas fixadas em
delitos de maior gravidade (exigéncia de coeréncia do ordenamento juridico).?®

Em sintese, o espectro de liberdade de conformacdo do legislador penal dependeréa da
redacdo do texto constitucional e da técnica de interpretacdo utilizada pelo aplicador, que
construiré a partir dele normas-regras ou normas-principio.?*® Ainda que se possa questionar
a existéncia de parametros de controle para toda e qualquer lei, em se tratando de norma
penal, restritiva de direitos fundamentais individuais por defini¢cdo, ndo ha ddvida de que o
controle é tanto possivel quanto necessario.

Importante advertir que ndo se pretende, com isso, advogar em favor de uma
“sobreinterpretacio” da Constitui¢do, tipica do movimento “neoconstitucionalista”.?®’ A
conhecida expressao € utilizada por Guastini para denominar doutrinadores que sustentam ser
possivel extrair do texto constitucional normas que pré-disciplinam o conteudo de todo e
qualquer aspecto da vida social e politica.’®® Nesse sentido, ndo haveria espacos de decisdo
delegados ao legislador. Tal ideia, contudo, ndo € encampada neste estudo. O legislador serd,
sim, protagonista da tomada de decisdo em relacdo a inUmeras questdes no Estado
Constitucional.

Entretanto, dizer que o Poder Legislativo é detentor de um espaco de liberdade de
conformacao realmente ndo é o mesmo que dizer que ele pode, nesse exato ambito, fazer tudo

que bem entender, da maneira que quiser, quando e se desejar. A validade de suas escolhas,

204 conforme Awvila, a igualdade pode ser regra (“prevendo a proibicéo de tratamento discriminatério™), principio
("instituindo um estado igualitario como fim a ser promovido") e, ainda, postulado, "estruturando a aplicacéo do
Direito em funcdo de elementos (critério de diferenciacdo e finalidade da distingdo)" (AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., pp. 192-3. Mais detalhadamente, ver AVILA, Humberto Bergmann.
Teoria da Igualdade Tributéria, op. cit., p. 43 ss).

05 34 Feldens trabalha com a nocéo de paridade das penas, enquanto subcritério do que denomina, na esteira de
Hirsch, "proporcionalidade ordinal” ou "relativa" (FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal,
op. cit., pp. 161-2).

26 \/er AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., pp. 54-5 e GUASTINI, Riccardo. La
Sintassi del Diritto, op. cit., p. 411, nota de rodapé n° 08.

27 Conforme Susanna Pozzolo, “a doutrina neoconstitucionalista, em definitivo, é também, sendo sobretudo,
uma politica constitucional: que indica ndo como o direito é, mas como o direito deve ser” (POZZOLO,
Susanna. O neoconstitucionalismo como ultimo desafio ao positivismo juridico. In: DUARTE, Ecio Oto Ramos;
POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo e positivismo juridico. As faces da teoria do Direito em tempos de
interpretacdo moral da Constituicdo. S&o Paulo: Landy, 2006, p. 78). Conferir também AVILA, Humberto
Bergmann. “Neoconstitucionalismo™: entre a “Ciéncia do Direito” e o “Direito da Ciéncia”, op. cit., p. 187.

208 GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 202. Ver ainda CARBONELL, Miguel. Zagrebelsky
y el uso de la historia por el derecho constitucional (Prdlogo). In: ZAGREBELSKY, Gustavo. Historia y
Constitucidn. Traduzido por Miguel Carbonell. Madrid: Trotta, 2005, pp. 18-9.
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mesmo em tal espaco, estara sempre & mercé do cumprimento de certos postulados
(proporcionalidade, razoabilidade, ponderacéo, igualdade, proibicdo do excesso, entre outros)
que balizam e orientam o exercicio de sua atividade concretizadora de direitos fundamentais.

Frente a esse panorama, torna-se essencial a seguinte distin¢do: uma coisa € a atuacéo
legislativa estar sempre sujeita a controle; outra, muito diversa, é a atuacao legislativa poder
ser sempre (e legitimamente) reformada pelo Poder Judiciario. Apenas a primeira assertiva é
correta. 1sso porque hd, invariavelmente, espacos legislativos plenamente discricionarios,
frutos da auséncia de individualizacdo ou de identificagdo da conduta devida, quer por
motivos estruturais do ordenamento, quer por motivos epistémicos (de conhecimento).?%® Em
tal dmbito, o legislador ndo esta sujeito a censura pelo juiz constitucional (que deve se abster),
podendo decidir livremente pelas alternativas a, b, ou c.

Como identificar tais espacos discricionarios? Em primeiro lugar, deve-se lembrar que
a discricionariedade nada mais é do que liberdade de escolha entre duas ou mais condutas,
quando nao h& conduta devida (discricionariedade estrutural) ou quando ndo é possivel
individualizar a conduta devida (discricionariedade epistémica).>’® Pois bem, sempre que a
Constituicdo antecipa-se e ja determinada como o legislador deve atuar, inexiste
discricionariedade: uma Unica conduta é obrigatdria ou proibida. Ja quando a Constituicdo ndo
diz expressamente a atuacdo exigida do legislador, confere a ele uma margem ou um ambito
de configuragéo.

Conquanto presente esse ambito de configuracdo constitucionalmente delegado, ainda
ndo é possivel identificar, com precisdo, onde ha discricionariedade legislativa. Isso porque
suas decisbes, mesmo nesse ndcleo, deverdo conformar-se a uma série de postulados, como
proporcionalidade, igualdade, proibicdo do excesso, proibicdo de insuficiéncia, razoabilidade
etc.”** Nesse sentido, defende-se que a "discricionariedade™ do legislador penal equivalera "ao
que sobrar" apos o pleno respeito a tais exigéncias.

Noutros termos, quando ainda houver, mesmo depois da incidéncia de todos esses

postulados, um conjunto de duas ou mais condutas constitucionalmente legitimas, deve-se

29 Klatt e Meister, revisitando a teoria da discricionariedade de Robert Alexy, definem discricionariedade
estrutural como aquela na qual ndo ha respostas juridicamente possiveis. Trata-se de uma decisdo unicamente
politica, cujo resultado seria "juridicamente livre" (legally free). J& a discricionariedade epistémica seria aquela
na qual existe mais de uma resposta constitucionalmente legitima, ndo sendo possivel dizer qual a mais correta.
Tem-se, pois, um impasse entre opc¢Bes conferidas pelo ordenamento (KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz.
The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., p. 83).

19 No primeiro caso, ndo ha comando algum por parte do ordenamento; no segundo, ndo est4 claro o que o
ordenamento determina, havendo varias solucdes constitucionalmente aceitaveis (KLATT, Matthias; MEISTER,
Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., p. 78).

21 \/er nota 158.
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concluir pela impossibilidade de individualizar uma Unica resposta correta. Nessa precisa
situacdo, o legislador estard livre para escolher. A ressondncia dessa realidade no ambito do
controle de constitucionalidade faz com que, embora nada escape do reexame judicial, por
vezes sera forcoso concluir a favor da liberdade de escolha do legislador entre dois ou mais
comportamentos possiveis.?*?

Nesse contexto, sustenta-se que a submissdo da atuacdo legislativa a controle de
constitucionalidade servira justamente para identificar tais espacos, na medida em que nem
sempre serd viavel, de antemdo, reconhecer a presenca de discricionariedade.”** Com
compreensdo similar, Klatt e Meister argumentam que a discricionariedade do legislador é
antes o resultado da aplicacdo da proporcionalidade (e de outros postulados), ndo uma
barreira prévia a realizacdo do exame. Logo, somente é possivel falar-se em
discricionariedade "ap6s a ponderacdo” (after the balancing).?* Sendo assim, caso se
conclua, durante o reexame judicial, pela inexisténcia ou pela impossibilidade de
individualizagdo da conduta exigida, o julgador deverd manter a decisdo do Parlamento,
explicitando o espaco livre ao legislador.

E claro que havera inimeras controvérsias acerca dos critérios empregados no
momento do reconhecimento da discricionariedade. Tais dificuldades, no entanto, néo
parecem afetar a argumentacdo desenvolvida. Frente ao exposto, pode-se sustentar que, se
existem leis subtraidas ao controle constitucional — o que ndo se acredita —, certamente esse
conjunto ndo compreende as normas penais. A verificacdo de sua validade, a depender do
texto constitucional, até podera variar em intensidade e em critérios, mas € inafastavel,

devendo sempre ser realizada.
2.3.2 O legislador penal somente pode promover fins previstos pela Constituicéo?
A pergunta parece encontrar resposta, em termos gerais, tanto na se¢éo sobre o objeto

sob controle quanto no item imediatamente anterior. Tais ideias, todavia, serdo aqui

brevemente reforcadas, bem como conformadas as peculiaridades da relacdo entre

12 Também Klatt e Meister, teorizando um modelo diplice de controle constitucional, sustentam que o primeiro
nivel de controle, incidente sobre a justificacdo interna, deveria ser universal. Nesse sentido, seria sempre
legitimo ao juiz constitucional verificar se a conclusdo legislativa decorre das premissas que a embasaram (1°
nivel), ainda que nem sempre seja legitimo examinar a justificagdo externa, isto é, a correcdo ou o0 acerto das
premissas (2° nivel) (KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op.
cit., p. 141 ss). Sobre a distingéo entre justificacdo interna e justificacdo externa, ver ainda AVILA, Humberto
Bergmann. Argumentacao juridica e a imunidade do livro eletronico, op. cit., p. 110 ss.

23 KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., p. 161 ss.

24 KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., p. 161.
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Constituicdo e Direito Penal. Tudo isso com o intuito de conferir maior precisdo e
sistematicidade ao estudo dos critérios de controle da eleicdo e da concretizagdo de fins pelo
legislador penal, a ser inaugurado na secao seguinte.

Reitera-se, de um lado, a inviabilidade de a Constituicdo ja ter tudo disciplinado,
especialmente em matéria penal. Trata-se de um limite imposto pelo “real”: ndo ha como um
texto datado, historicamente situado e, principalmente, finito englobar toda a complexidade
infinita do porvir. Ndo ha como aprisionar, de forma tdo cerrada, o futuro no passado. De
outro lado, acentua-se que a atuacdo do legislador, como regra, ndo pode ser equiparada a de
um mero "executor" do projeto constitucional. Também ele € um agente criativo nesse
processo de constante explicitacio e renovacdo da Constituicdo.”*

Por coeréncia com o exposto, a resposta a questdo acima lancada ndo pode ser outra
sendo a de que o legislador penal, assim como o legislador em geral, ndo esta limitado,
quando da elei¢ao de fins, aqueles constitucionalmente previstos (isto é, constitucionalmente

positivados e impostos).?°

Ao mesmo tempo, também ndo esta absolutamente desvinculado
da ordem constitucional. Como antes mencionado, sua selecdo jamais poderd ser com ela
incompativel, devendo-se verificar sempre uma minima relacdo de coeréncia. Nessa hipotese,
maior legitimidade conquistara a atuacdo do legislador, portanto, quanto mais for possivel
argumentar em favor de um amparo, ao menos implicito, pelas normas constitucionais, dos
fins por ele promovidos.*’

Reitera-se que sempre havera controle sobre a elei¢do e a concretizacdo de fins pelo
legislador. Trata-se de uma constante em contextos de Constituicdes rigidas, supremas e

jurisdicionalmente garantidas. As diferencas surgirdo no ambito (i) dos critérios de controle e

215 \Jer CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituic&o dirigente e vinculag&o do legislador, op. cit., pp. 218
e 250-1 e GUASTINI, Riccardo. Il giudice e la legge, op. cit., p. 16.

1% Conclusdes similares podem ser verificadas em COSTA ANDRADE, Manuel da. A “dignidade penal” e a
“caréncia de tutela penal” como referéncias de uma doutrina teleologico-racional do crime. Revista Portuguesa
de Ciéncias Criminais. Coimbra, ano 2, n. 2, pp. 173-205, abr./jun. 1992, p. 184 ss; DOLCINI, Emilio;
MARINUCCI, Giorgio. Constituigdo e escolha de bens juridicos. Traduzido por José Francisco de Faria Costa.
Revista portuguesa de Ciéncia Criminal. Lisboa, ano 4, fasc. 2, pp. 151-198, abr./jun. 1994, p. 166 ss; DONINI,
Massimo. Un derecho penal fundado en la carta constitucional: razones y limites, op. cit., p. 33 ss; FELDENS,
Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., pp. 69-73 e FIGUEIREDO DIAS, Jorge de. Direito
Penal. Parte Geral, op. cit., pp. 47-8. Contrariamente, Bricola, além de inaugurar tal discussdo na Italia da
década de 70 do século passado, defendia que somente bens com assento constitucional poderiam justificar o
sacrificio da liberdade individual (BRICOLA, Franco. Teoria Generale del Reato. In: Novissimo Digesto
Italiano. Turim: UTET, 1977, p. 15). Ver ainda DONINI, Massimo. L’eredita di Bricola e il costituzionalismo
penale come metodo. Radici nazionali e sviluppi sovranazionali. Diritto Penale Contemporaneo. 2012/2, pp. 51-
74,2012, p. 54 ss.

217 Nesse sentido, conferir, na doutrina portuguesa, FIGUEIREDO DIAS, Jorge de. Direito Penal. Parte Geral,
op. cit., p. 48 e, do mesmo autor, O “Direito penal do bem juridico” como principio juridico-constitucional, op.
cit., pp. 34-5; na doutrina italiana, DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens
juridicos, op. cit., p. 191, FIANDACA, Giovanni; MUSCO, Enzo. Diritto penale. Parte Generale, op. cit., p. 32
e, ainda, na doutrina brasileira, FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., pp. 71-72.
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(ii) da sua intensidade. Trabalhar-se-a, assim, com duas espécies fundamentais de relagdo
entre legislador penal e Constituicdo: (a) &mbito de auséncia de liberdade do legislador penal
quanto a decisdo criminalizadora (mandado ou proibi¢ao constitucional de criminalizacéo) e
(b) ambito de liberdade do legislador penal quanto a decisdo criminalizadora (possibilidade
constitucional de criminalizagdo).

Na primeira hipdtese, esta completamente subtraida do legislador a possibilidade de
emissdo de um juizo critico acerca da adequacdo e da necessidade da utilizacdo do Direito
Penal para a promocdo de determinados fins (estados de coisas).”*® Ou a Constituicdo ja
decidiu que o meio penal € indispensavel, ou a Constituicdo ja proibiu o recurso a ele. Simples
assim. A intensa vinculacdo existente entre as normas constitucionais e 0 exercicio da
atividade legiferante neste preciso ambito, de um lado, fulmina a propria liberdade de
configuracdo do legislador; de outro, legitima e exige um forte controle jurisdicional.

Na segunda hipdtese, cabera ao legislador a decisdo sobre recorrer, ou ndo, a tutela
penal. O seu juizo poderd, nesse contexto, apresentar maior ou menor amparo constitucional,
a depender de os fins promovidos encontrarem, ou ndo, respaldo expresso no texto da Carta
fundamental. Frente a essa minguada — mas nunca inexistente — ligacdo entre legislador e
Constituicdo, o controle exercido pelo Poder Judiciério sobre a atividade legiferante também
devera ser proporcionalmente reduzido em intensidade. Estara, por tal razdo, justificadamente
enfraquecido.

Uma Ultima adverténcia é necessaria: a vinculacdo da atividade do legislador a
Constituicdo € uma questdo gradual, ndo de tudo ou nada. Salienta-se que as suas possiveis
materializagcdes compdem dois conjuntos ndo plenamente uniformes. Logo, mesmo no interior
de tais grupos podera haver variacdes no nivel de vinculacdo verificado. Também graduével
em intensidade sera o controle jurisdicional exercido sobre a atividade do legislador. A sua
graduacdo (assim como as variacdes na vinculacao do legislador) seré reflexo das escolhas do
Poder Constituinte: quanto mais a Constituicdo se antecipar e predispuser, menos espago
delegara ao legislador e mais intenso seréa o controle jurisdicional e vice-versa.

A titulo ilustrativo, pode-se comparar os mandados e as proibi¢des de criminalizacao,
ambas integrantes do mesmo conjunto. Enquanto as proibices de criminalizacdo
verdadeiramente aniquilam qualquer espaco de conformacdo do Parlamento, ja os mandados

de criminalizacdo, por mais detalhados que sejam, acabam sempre transferindo ao legislador

28 Quando a Constituicdo imp&e ao legislador o dever de criminalizar ofensas a determinados bens juridicos, ela

esta afirmando, paralelamente, que considera o direito penal o "(nico instrumento capaz de assegurar ao bem
uma tutela eficaz" (DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicao e escolha de bens juridicos, op. cit.,
p. 172).
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decisdes sobre redacéo do tipo penal, espécies e quantum de sancdo etc.”® Nessa hip6tese,
também a intensidade do controle jurisdicional ndo sera idéntica, amoldando-se ao correlato
nivel de vinculacdo verificado entre legislador e Constituicdo. Ha, aqui, uma funcéo
diretamente proporcional: quanto maior a vinculacdo do legislador, mais forte ou intenso o
controle jurisdicional; quanto menor a vinculagéo do legislador, mais fraco ou reduzido o

controle jurisdicional.

2.4 ESPECIES DE CONTROLE E SEUS CRITERIOS (OU COMO REALIZAR O
CONTROLE): ESBOCO DE UM DUPLO MODELO

2.4.1 Controle forte (auséncia de liberdade de configuracdo quanto a decisdo

criminalizadora)
2.4.1.1 Fins constitucionalmente proibidos (proibigdes expressas de criminaliza¢ao)

A expressdo "proibicbes expressas de criminalizacdo” pode ser empregada para
identificar um conjunto relativamente vasto de vedacOes dirigidas, pela Constituicdo, ao
legislador. Dada a equivocidade (ambiguidade e vagueza) inerente a linguagem, esclarecer-
se-4 0 sentido conferido a tal expressdo nos limites deste estudo:*?° trata-se de normas
constitucionais que criam uma proibicdo, na medida em que qualificam — direta ou
indiretamente — uma omissdo como obrigatoria. Tem-se, pois, um mandado negativo: um
mandado de ndo fazer.?!

E relevante notar que esta é a mais intensa hipdtese de supressdo da liberdade de

configuracdo do legislador penal.??? Dentre todas as quase infinitas atitudes possiveis, apenas

1% FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 84. Apesar disso, a Constituic&o
brasileira é uma das mais detalhistas, na medida em que, em relagdo a certas obrigacBes de criminalizar, ja
adentra inclusive em questdes como "destinatario dos preceitos”, "dosagem" e "tipo de pena" (DOLCINI,
Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 171).

20 Sobre os efeitos dessa imprecisdo na (in)determinacdo do Direito (equivocidade dos textos normativos e
vagueza das normas), ver GUASTINI, Riccardo. Interpretare e argomentare, op. cit., p. 39 ss e, do mesmo
autor, Reencuentro con la interpretacion. In: . Distinguiendo. Estudios de teoria y metateoria del derecho.
Barcelona: Gedisa, 1999, p. 202.

221 Do ponto de vista da permissdo, pode-se dizer que proibido é todo 0 comportamento “cuya realizacién no esta
permitida” (GUASTINI, Riccardo. Obligacion. In: . Distinguiendo. Estudios de teoria y metateoria del
derecho. Barcelona: Gedisa, 1999, p. 118 e, do mesmo autor, Norma: una nocién controvertida. In:
Distinguiendo, op. cit., p. 96).

222 Ha, pois, uma diferenca tedrico-estrutural intensa entre os direitos fundamentais como proibicdo de
intervencdo e como imperativos de tutela. Nesta Gltima hip6tese, sdo inimeras as possibilidades de atuagdo
constitucionalmente legitimas; naquela, somente a omissdo estatal € concebivel (CANARIS, Claus-Wilhelm.
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uma seré constitucionalmente legitima, qual seja, a ndo criminalizacdo da conduta. Como se
percebe, a questdo ndo reside em eventuais controvérsias sobre redagédo do tipo, técnica de
tutela, intervalo de pena etc. O problema é prévio, pois qualquer que seja o tipo penal
emitido, ele sera necessariamente inconstitucional. Ao legislador penal cabe, unicamente, um

ndo agir.

2.4.1.1.1 Definicéo e justificacdo dos critérios de controle da atuacdo do legislador

Do sistema normativo constitucional podem ser extraidas, ainda que indiretamente,
indmeras proibicbes de criminalizar. Tais hipoteses sdo aqui reunidas, a titulo de
sistematizacdo, em 03 (trés) grandes conjuntos: (i) direitos fundamentais ja cabalmente
disciplinados ndo podem ser violados; (ii) fins constitucionalmente reconhecidos nao podem
ser censurados; (iii) fins constitucionalmente proscritos ndo podem ser promovidos.??

Iniciando-se pela hipotese "i", do legislador penal esta subtraida a possibilidade de
criminalizacdo do exercicio de direitos fundamentais j& regulados — sob a forma de regras
juridicas — pela Constituicdo. Noutros termos, quando a norma constitucional ja tiver
previsto, de forma minuciosa e detalhada, todos os pressupostos para o0 exercicio de um
direito fundamental de liberdade, ndo poderé o legislador ordinario criar novos requisitos.

Tal vedacdo decorre da natureza bifronte de dispositivos que reconhecem direitos de
liberdade, os quais expressam, concomitantemente, duas normas juridicas: (i) uma permissao
de agir aos cidadaos e (ii) uma proibicdo (de incriminacdo) dirigida ao legislador.?* Como
exemplo, pode-se fazer referéncia ao direito de reunido, previsto no art. 5%, inc. XVI — “todos
podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente
de autorizacdo, desde gue ndo frustrem outra reunido anteriormente convocada para 0 mesmo
local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente”.

Como bem se nota, a Constituicdo ja elegeu todos os inUmeros elementos necessarios
para o exercicio de tal direito fundamental, cujo @mbito mostra-se circunscrito, de forma

muito clara. Trata-se indubitavelmente de uma norma com natureza de regra juridica®?®. N&o

Direitos fundamentais e direito privado. Reimp. Traduzido por Ingo Wolfgang Sarlet e Paulo Mota Pinto.
Coimbra: Almedina, 2006, pp. 115-6).

223 No ponto, conferir AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da lgualdade Tributaria, op. cit., p. 59, DOLCINI,
Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens juridicos, op. cit., pp. 155-161 e FELDENS,
Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 66.

224 \Jer GUASTINI, Riccardo. Acerca de las normas sobre la produccién juridica. In: . Distinguiendo.
Estudios de teoria y metateoria del derecho, op. cit., p. 318, nota de rodapé n° 7.

225 Explicita-se 0 conceito de regra juridica encampado por este trabalho: os principios estdo privados de uma
formulacgdo propriamente dita, as regras sdo normas "de detalhes"; os principios sdo teleoldgicos (determinam a
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estd o legislador autorizado, portanto, a incluir novos requisitos, reduzindo o @mbito de
exercicio legitimo da liberdade de reunido.”® Com mais razdo ainda, é vedado a ele
criminalizar condutas que sejam simplesmente a manifestacdo concreta de tal direito
fundamental.??’

Diversa situacdo ocorrera quando o texto constitucional ja apontar alguns requisitos,
mas delegar a indicacdo de outros ao legislador. Tais hipoteses sdo facilmente identificadas
pelas expressdes “nos termos da lei” ou outras equivalentes. Como exemplo, cita-se o art. 5°,
LXI — “ninguém sera preso sendo em flagrante delito ou por ordem escrita e fundamentada de
autoridade judiciaria competente, salvo nos casos de transgressdo militar ou crime
propriamente militar, definidos em lei”.

Em tais casos, naturalmente o legislador podera incluir novos pressupostos,
delimitando e clarificando o ambito do direito de liberdade em questdo. Contudo, tais
acréscimos somente serdo validos se ndo se opuserem ao que a norma constitucional ja
garantiu como “patamar minimo” desse direito.””® Logo, criminalizacdes que violem tal
espectro constitucional protetivo serdo, por esse motivo, ilegitimas.

Em relagdo a hipotese “ii”, deve-se atentar que muitas vezes a Constituicdo determina
a promocao de um especifico estado de coisas (fim) por meio da positivacdo de uma norma-
principio.””® Como exemplo, menciona-se o inciso X do art. 4° da Constituicdo brasileira, que
afirma ser a “concessao de asilo politico” um dos principios regentes do Estado brasileiro no
ambito internacional.

Quando o constituinte expressamente prevé um principio, ele dirige aos Poderes
Constituidos 0 dever de atuar de modo a promové-lo e a concretiza-10.>*® Considerando o

dispositivo supracitado, esta, pois, proibido ao legislador tornar crime a concessdo de asilo

"obtencdo de um fim"), as regras sdo deontoldgicas, estabelecendo obrigacdes, proibigdes ou permissoes;
finalmente, os principios sdo, salvo raras excecdes, facilmente derrotaveis (defeasible) no caso concreto, ja as
regras o sdo raramente (GUASTINI, Riccardo. Los principios en el derecho positivo. In: Distinguiendo.
Estudios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona: Gedisa, 1999, pp. 148-151. Ver também AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 102 ss).

226 DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicao e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 156.

22T DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens juridicos, op. cit., pp. 156-7 e
FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 66.

2% por mais impreciso que seja esse “patamar minimo” constitucionalmente garantido, ele sinaliza a
“necessidade de preservar no direito fundamental, tanto quanto possivel, um contetido essencial, ou seja, um
minimo de conteudo [...]” ja& demarcado pelo texto constitucional (NOVAES, Jorge Reis. As restrigbes aos
Direitos Fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p.
798).

229 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 59.

20 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 59.
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politico pelo Estado brasileiro. A razdo ndo poderia ser mais singela: o que a Constitui¢do
obriga a promover, ndo pode o legislador penalmente censurar.?*

Finalmente, no que tange a hipdtese “iii”, verifica-se ser vedado ao legislador a
utilizacdo do meio penal para fomentar fins constitucionalmente proscritos.*? Aqui, o
argumento inverte-se: 0 que a Constituicdo obriga a censurar, ndo pode o legislador
penalmente promover. llustrativamente, no contexto da ordem constitucional do Brasil, seria
claramente ilegitima uma norma penal que punisse autores de delitos sexuais com a pena de
castracdo, como foi pretendido durante o periodo Nazista na Alemanha.?** Nesse sentido, a
Constituicdo € clara: (i) tanto estdo banidos tratamentos desumanos e degradantes (art. 5°, inc.
I11) (ii) quanto penas criminais cruéis (art. 5°, inc. XLV1I).

2.4.1.1.2 Aplicacdo "por amostragem™ dos critérios a problemas concretos

Um primeiro e breve exemplo provém do direito italiano. Dolcini e Marinucci®®*
relatam o seguinte impasse, submetido a apreciacdo da Corte Constitucional em 1960. O
Caodigo penal italiano (Cddigo Rocco), de 1930, previa no seu art. 502, segunda parte, a
figura delitiva “greve para fins contratuais”, que nada mais era do que a criminalizagdo da
greve laboral ou dos “lavoratori”®®®. Na Constituicdo de 1947, todavia, restaram positivados
os direitos de associacao sindical (art. 39) e de greve (art. 40), de modo a assegurar a todos 0s
trabalhadores o seu pleno exercicio.

Ao apreciar a questdo, a Corte Constitucional italiana reconheceu a
“inconstitucionalidade” (ou nédo recepg¢ado) do tipo penal em exame. Nesse sentido, sustentou
que o art. 502 fora redigido com pleno “desconhecimento do principio democratico”, de tal

modo que “ndo pode coexistir com o atual ordenamento de livre e democratica organizacao

21 \fer AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 59 e DOLCINI, Emilio;
MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens juridicos, op. cit., pp. 161-2.

22 FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 66.

2% Trata-se do artigo 10 do Projeto de Lei sobre o Tratamento de Estranhos & Comunidade, na sua versao de 17
de margo de 1944, o qual assim dispunha: “Se um homem, por repetidos ataques & moral, assim como por sua
personalidade, revela uma tendéncia ou inclinagdo a tais fatos, o juiz decretard, junto com a pena [...] a castracao
do delinquente contra a moral, se a seguranga publica assim o exige” (trad. nossa) (ver MUNOZ CONDE,
Francisco. Edmund Mezger y el Derecho Penal de su tiempo. Estudios sobre el Derecho Penal en el
Nacionalsocialismo. 4. ed. Valéncia: Tirant lo blanch, 2003, p. 196).

24 DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicio e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 156 ss.

2 A integral redagio do art. 502 pode ser encontrada em
<http://www.diritto24.ilsole24ore.com/guidaAlDiritto/codici/codicePenale/articolo/607/art-502-serrata-e-
sciopero-per-fini-contrattuali.html>.


http://www.diritto24.ilsole24ore.com/guidaAlDiritto/codici/codicePenale/articolo/607/art-502-serrata-e-sciopero-per-fini-contrattuali.html
http://www.diritto24.ilsole24ore.com/guidaAlDiritto/codici/codicePenale/articolo/607/art-502-serrata-e-sciopero-per-fini-contrattuali.html
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das relagdes de trabalho”, nem contrastar com o “principio da liberdade sindical, solenemente
reafirmado nos artigos 39 e 40 da Constituicio” (trad. nossa).?*®

Uma segunda — e mais complexa — questdo foi submetida a exame pelo Supremo
Tribunal Federal brasileiro na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 187. O seu contexto foi a realizacdo, em inimeras cidades do pais, da chamada
“Marcha da Maconha”, na qual manifestantes protestavam pela sua descriminalizagdo. A
experiéncia de anos anteriores justificava preocupacfes, j& que muitos participantes
costumavam ser presos em “flagrante” como incursos no delito do art. 287 do Cddigo Penal
brasileiro (“apologia ao crime”).”” A fim de evitar tais condutas repressoras do Estado,
muitas passeatas estavam amparadas em Habeas Corpus preventivos, de modo a garantir sua
devida realizacao.

Todavia, conquanto a utilizacdo de tal acdo constitucional trouxesse solucdes
paliativas, a questdo necessitava de tratamento uniforme e definitivo. Por essa razéo,
apresentou-se ao Supremo Tribunal Federal a ADPF 187, cujo intuito era o de conferir
interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 287 do Codigo Penal. Cientes da distingcdo
entre texto e norma,”*® postulava-se a exclusdo de toda e qualquer interpretacdo que
(re)construisse, a partir da redacdo do tipo penal, normas proibitivas (e criminalizadoras) de
manifestacdes a favor da descriminalizacéo de crimes.”®

Noutros termos, do leque de interpretacdes possiveis do art. 287 do Codigo Penal,
sustentava-se que eram manifestamente inconstitucionais todas aquelas que considerassem

“apologia ao crime” a defesa da descriminalizacdo de condutas até entdo penalizadas.

236 A decisdo n° 29/1960 da Corte Constitucional italiana, proferida pela via incidental, teve como relator o Juiz
Constitucional Petrocelli e foi publicada em 04/05/1960. A Massima 1027 tratou da primeira parte do
dispositivo, sobre greve patronal, ao passo que a Massima 1028 examinou a segunda parte do tipo penal, sobre
greve laboral. Ambas foram, ao final, consideradas constitucionalmente ilegitimas. As ementas, na integra,
podem ser encontradas no site da Corte Costituzionale italiana:
<http://www.cortecostituzionale.it/actionRicercaMassima.do>.

%7 Mais detalhadamente em FELDENS, Luciano; ESTELLITA, Heloisa. O Supremo Tribunal Federal e a
Liberdade de Manifestacdo (Consideragdes sobre o julgamento da ADPF 187). Boletim IBCCRIM, S&o Paulo, v.
225, a.9, ago. 2011, p. 8.

238 \Jer GUASTINI, Riccardo. Norma: una nocién controvertida. In: . Distinguiendo, op. cit., p. 101 ss;
do mesmo autor, La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 389 ss e, ainda, Interpretare e Argomentare, op. cit., p. 63 ss;
CHIASSONI, Pierluigi. Tecnica dell’interpretazione giuridica. Bologna: 11 Molino, 2007, p. 49 ss; AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 50 ss.

% O Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais (IBCCRIM), na condicdo de amicus curia, apresentou Memorial
nos autos da ADPF 187, tendo, ao final, assim postulado: “requer seja julgada procedente a agdo de
descumprimento de preceito fundamental, afastando-se do cenério juridico, por ilegitima, interpretacdo que
subsuma, nos limites do art. 287 do Cdédigo Penal, reunides e manifestacdes que, realizadas nos limites impostos
pela Constituicdo da Republica, cinjam-se a pleitear a descriminalizacdo de determinada conduta; no caso, a
descriminalizagdo do wuso da maconha”. A manifestacdo, na integra, estd disponivel em
<http://www.ibccrim.org.br/docs/amicus_curiae/ADPF_n._187 Violacoes_as_liberdades_de_expressao_e_reuni
ao-Memorial.pdf>.
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Analisando a questdo, o Supremo Tribunal Federal, por unanimidade, acolheu o pedido, tendo
0 Relator, Ministro Celso de Mello, referido que tais marchas nada mais eram do que “a
pratica legitima do direito & livre manifestacdo™, tal qual constitucionalmente positivado.?*°
Tem-se que o problema reside justamente no cotejo da norma constitucional que
disciplina o direito a livre manifestagdo com a norma legal que proibe penalmente a apologia
ao crime. O art. 5° inc. IV, ¢é clarissimo em seus termos: “¢ livre a manifestagdo de
pensamento, sendo vedado o anonimato”. Como se observa, trata-se de uma ampla norma-
regra permissiva ou autorizativa, que reconhece como legitima toda e qualquer manifestacéo
de pensamento, exceto se andnima.?*! Portanto, ndo podem ser inseridos, pelo legislador
infraconstitucional, novos requisitos para seu exercicio além dos ja previstos taxativamente

1Tkl
|

pela Constituig¢do (critério “I”” antes estudado).

Isso ndo significa, naturalmente, que qualquer “fala” dos cidaddos sera legitima. A
questdo ¢ diversa: nem todo “dizer” de alguém estard amparado pelo art. 5° inc. IV, da
Constituicdo. Contudo, o que significar manifestacdo de pensamento, esta, de forma
inafastavel, tutelado, ndo podendo sofrer restricdes ou criminalizacdes.’** Logo, é premissa
essencial a qualquer exame do direito fundamental em questdo a construcdo de um conceito
constitucional de “manifestacdo de pensamento”.

Infelizmente, nos limites deste estudo, ndo ha como empreender tal tarefa de forma
satisfatoria. Embora ndo seja possivel apresentar sua perfeita delimitacdo, de outro lado néo é
dificil apontar situacdes que necessariamente estdo tuteladas enquanto materializacGes de tal

conceito (zona conceitual de certeza positiva®*®

). A formulacdo expressa de pedidos, pela
populacdo, em prol da descriminalizacdo de condutas € um bom exemplo. Nao hé davida de
que se trata de um legitimo exercicio da liberdade de manifestacdo, na sua faceta liberdade de
expressar opinides.?**

Pensar diversamente conduz a situacdes absurdas. Se isso significar apologia ao crime

e, portanto, for penalmente censuravel, entdo qualquer Projeto de Lei que propuser a

9 gypremo Tribunal Federal, ADPF 187, Relator Ministro Celso de Mello, unanime, julgado em 15.06.2011,
publicado em 29.05.2014, p. 57 do Voto do Relator.

“! As autorizagdes, conforme Guastini, “sdo enunciados que qualificam um comportamento como permitido,
facultativo ou livre. Por exemplo: ‘os cidaddos tém o direito de reunirem-se pacificamente e sem armas’ (art.
17.1, Const. It.) [...]. As autorizagdes ndo sdo suscetiveis de obediéncia nem de violagdo. S6 podem ser usadas ou
ndo” (trad. nossa) (GUASTINI, Riccardo. Norma: una nocién controvertida. In: . Distinguiendo, op. cit.,
pp. 96-7).

2 Em sentido similar, FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 66.

23 Consultar MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade e controle judicial, op. cit., p. 29.

%4 No ponto, conferir CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica
portuguesa anotada. v. 1. 4. ed portuguesa. 1. ed. brasileira. S80 Paulo: Coimbra Editora e Revista dos
Tribunais, 2007, p. 572.
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descriminalizacdo de determinado delito serd ilegitimo e seu autor (deputado ou senador, por

exemplo), criminoso.?*

Ora, defender a descriminalizacdo de uma conduta € o outro lado da
moeda de postular a criminalizacdo de uma conduta. Todavia, enguanto aquela
tendencialmente sofre intensa repressdo, esta jamais costuma ser questionada em sua
legitimidade.

Sendo assim, é preciso convir, por respeito a coeréncia: ou ambas sdo permitidas, ou
ambas sdo proibidas. O que nao é possivel é tutelar manifestacbes favoraveis a politicas
criminais de maior repressdo, mas criminalizar manifestacdes favoraveis a politicas criminais
despenalizadoras.*® Na medida em que ambas tocam o mesmo ponto sensivel (e
fundamental) — a politica criminal que se quer para o Brasil — 0 que cabe, em direitos, a uma,

cabera necessariamente também a outra.
2.4.1.2 Fins constitucionalmente obrigatorios (mandados expressos de criminalizacdo)

A expressdo "mandados constitucionais expressos de criminalizacdo™ pode ser
empregada para identificar um conjunto relativamente vasto de determinac@es dirigidas, pela
Constituicdo, ao legislador penal. Dada a equivocidade (ambiguidade e vagueza) inerente a
linguagem, esclarecer-se-a o sentido conferido a tal expressdo nos limites deste estudo: trata-
se de normas constitucionais que criam uma obrigacéo, na medida em que impdem a um
determinado sujeito a adocdo de certa conduta (agd0).?*” O sujeito em questdo é o legislador;
0 comportamento devido, a expedi¢cdo de uma norma penal criminalizadora.

Mais que um "dever de agir" tipico das normas obrigacionais, o que se verifica é, em

realidade, um dever de legislar.?*®

Assim, fala-se em “imposi¢cdes legiferantes”
(Gesetzgebungsauftrage) ou "ordens de legislacdo™ constitucionais engquanto subespécies

peculiares do largo conjunto das "imposicGes constitucionais” (Verfassungsauftrage) em

5 A provocacéo também é feita pelo IBCCRIM em seu Memorial: “Perceba-se, nessa linha de perspectiva: um
candidato ou partido politico que inclua em sua plataforma ou programa de governo a descriminalizacdo de uma
conduta delituosa esta a fazer apologia ao crime?” (Interveng¢do do IBCCRIM como amicus curia na ADPF 187,
p. 10. Disponivel em
<http://www.ibccrim.org.br/docs/amicus_curiae/ADPF_n. 187 Violacoes as_liberdades de expressao_e_reuni
ao-Memorial.pdf>)

248 Como bem refere Roxin, “a politica ndo tem o direito de reprimir a critica ou as opinides discrepantes com a
ajuda do Direito Penal” (ROXIN, Claus. Dependencia y independencia del Derecho Penal con respecto a la
politica, la filosofia, la moral y la religion, op. cit., p. 8 — trad. nossa). Ver ainda FELDENS, Luciano;
ESTELLITA, Heloisa. O Supremo Tribunal Federal e a Liberdade de Manifestagdo, op. cit., p. 8.

%7 Do ponto de vista da obrigacdo, pode-se dizer que obrigatério é todo o comportamento "cuya omissién no
esta permitida” (GUASTINI, Riccardo. Obligacion. In: . Distinguiendo. Estudios de teoria y metateoria
del derecho. Barcelona: Gedisa, 1999, p. 118 e, do mesmo autor, Norma; una nocién controvertida. In:
Distinguiendo. Estudios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona: Gedisa, 1999, p. 96).

48 \Jer CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicéo dirigente e vinculagdo do legislador, op. cit., p. 294.
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sentido geral.?*® Ainda que todas obriguem o Estado & adogdo de comportamentos dirigidos &
promocdo de fins com assento constitucional, apenas nas primeiras essa conduta significa um
ato concreto de natureza legislativa.?*

E importante observar, ainda, que tais mandados de criminalizacio se resolvem
quando da propria promulgacdo da lei exigida. Feito isto, a autoridade legislativa terd, como
regra, exaurido a obrigac&o constitucional a ela dirigida.?®* N&o se trata, pois, de um fim cuja
realizacdo pareca requerer a progressiva adog¢do de novos comportamentos por parte do
legislador. Num primeiro momento, impde-se um dever de legislar que, ao ser cumprido,
transforma-se no seu oposto: uma proibicdo de revogar a lei expedida, sempre que iSso
significar a descriminalizacdo da conduta cuja criminalizacao estd determinada pelas normas
constitucionais.?*

Pode-se perceber, assim, que as imposicOes legiferantes sdo a espécie de vinculacdo
constitucional do legislador que mais se aproxima daquela verificada entre a administracao
plblica (executor) e a lei.”>® Isso porque, como antes referido, a diferenca fundamental
existente entre tais relacoes reside no fato de que o legislador, diversamente do administrador,
ainda participa criativamente na eleicéo dos fins do Estado. Sua atuacdo vai além, como regra,
da mera eleicdo de meios para a promocéo de estados de coisas heteronomamente impostos.

No entanto, deve-se admitir com parcimonia uma efetiva convergéncia entre a atuagéo
legislativa e a administrativa em duas especificas hipoteses: (i) quando a Constituicdo ja
determinou expressamente o fim a ser perseguido, cabendo ao legislador apenas a selecédo de
meios adequados e, com maior razdo, (ii) quando a Constituicdo ndo apenas ja fixou fins a
serem realizados, como também ja definiu meios para tanto.”®* Este parece ser o caso dos
mandados expressos de criminalizacdo: fins e meios estdo pré-fixados, cabendo ao legislador

uma tarefa de exclusiva "concretizacdo™ ou mesmo de "execucao™ da norma superior.

0 termo "Gesetzgebungsauftrage" foi empregado de forma inaugural por LERCHE, Peter. Das
Bundesverfassungsgericht und die Verfassungsdirektiven. Zu den "nicht erfullten Gesetzgebungsauftragen".
Archiv des oOffentlichen Rechts, v. 90, pp. 341-372, 1965, p. 341 ss. Ja a expressdo "Verfassungsauftrage",
consoante relata Canotilho, remonta a Hans Peter Ipsen (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo
dirigente e vinculagdo do legislador, op. cit., p. 293). De fato, ele aparece na famosa conferéncia proferida por
Ipsen na Universidade de Hamburgo, Uber das Grundgesetz, logo apds a promulgagdo da Lei Fundamental de
Bonn (1949), a qual se encontra transcrita, junto a outros ensaios, em obra de mesmo titulo (ver IPSEN, Hans
Peter. Uber das Grundgesetz. Tubingen: J. C. B. Mohr, 1988, p. 6).

20 \Jer CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicéo dirigente e vinculacgo do legislador, op. cit., p. 294 e
303 ss e SOMMERMANN, Karl-Peter. Staatsziele und Staatszielbestimmung, op. cit., pp. 362-363.

%1 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituigdo dirigente e vinculagdo do legislador, op. cit., p. 303.

2 Conferir DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 177
e FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 83.

%3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador, op. cit., pp. 221-2.
%4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacao do legislador, op. cit., pp. 221-2.
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Por conseguinte, seria adequado afirmar que, em relagdo as imposicGes legiferantes
em geral, a autoridade legislativa atua como uma executora do mandado constitucional.®®
N&o desenvolve, pois, atividade propriamente autdnoma nem de fixacdo de fins, nem de
indicacdo de meios. E nesse preciso contexto que uma "aproximagao critica cuidadosa" entre
exercicio concretizador legislativo e exercicio concretizador administrativo pode estar
justificada.?®

Todavia, alguns cuidados sdo necessarios, visto que nunca haverd um perfeito
paralelismo entre tais posicdes. Diversamente do que ocorre na esfera administrativa,®’ o
legislador preservara, mesmo nessa hipotese, uma liberdade criativa residual, em razéo das
caracteristicas da Constituicdo. Por se tratar de um texto mais sucinto, estavel e geral do que
uma lei, cuja modificacdo ou € proibida (clausulas pétreas) ou tem seu procedimento
agravado (rigidez), nunca sera capaz de se equiparar a ela em detalhamento ou em
atualizagéo.

Noutros termos, por mais exaustivo e cerrado que seja um texto constitucional, sua
densidade ndo se aproxima aquela que a lei — ao menos em potencial — é capaz de atingir.
Sendo assim, a intensidade da vinculagdo constitucional que a atividade legislativa pode
sofrer é inferior a verificada entre lei e administracdo publica. Novamente, as imposices
constitucionais de criminalizacdo ajudam a ilustrar o afirmado: por mais especificas que
sejam (e na Constituicdo brasileira efetivamente o sdo), ndo preenchem todo o espaco
decisério necessario para a elaboragéo de um tipo penal.?*® Qual sera a redacéo do tipo? Qual
a melhor técnica de tutela a ser utilizada (crime de dano, de perigo concreto, de perigo
abstrato)? Quais as espécies e o quantum de pena? Havera formas qualificadas? etc.

Pois bem, superada esta etapa inicial eminentemente analitica e conceitual, prossegue-
se ao exame de algumas questdes materiais. Num primeiro momento, promover-se-4 uma
reflexdo dirigida a indagar qual a ressonancia da previsdo de mandados constitucionais de

incriminagdo na relagcdo entre Constituicdo e Direito Penal. Em um segundo momento,

% Nao parece ser mero acaso o fato de que a obediéncia a um mandado denomina-se, na linguagem juridica,
"execu¢do" (GUASTINI, Riccardo. Norma: una nocién controvertida, op. cit., p. 96).

26 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituig&o dirigente e vinculagdo do legislador, op. cit., p. 221.

7 Nas palavras de Bandeira de Mello, "[...] a Administracdo s6 pode fazer o que Ihe é permitido. [...] a relacio
existente entre a Administracdo e a lei € ndo apenas uma relacéo de ndo contradi¢do, mas é também uma relacéo
de subsuncéo" (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional, op. cit., p.
13). Ver ainda CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculacéo do legislador, op. cit.,
p. 237.

8 E 0 que reconhecem DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicéo e escolha de bens juridicos, op.
cit., p. 171. No mesmo sentido, no direito brasileiro, conferir GOMES, Maridngela Gama de Magalhdes. O
principio da proporcionalidade no direito penal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 114.
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buscar-se-a compreender as razes que normalmente conduzem o Poder Constituinte a incluir
tais espécies de dispositivos no texto constitucional.

N&o ha ddvida de que a positivacdo de imperativos de tutela penal pela Constituicdo
provoca um giro de 180° na tradicional relacdo concebida entre ambos. De mero limite, as
normas constitucionais tornam-se verdadeiro fundamento do Direito Penal.?® Nesse preciso
contexto, parece encontrar perfeita recepcdo o pensamento de Bricola, para quem haveria um
"rosto” (volto) constitucional do delito: a Constituicdo pré-fixa linhas gerais de um desenho
que a lei ordinéria devera finalizar.?®

De outro lado, importa compreender o porqué de tamanha antecipacdo das normas
constitucionais, que claramente buscam, ao prever intensas imposi¢cdes legiferantes, a
"domesticacdo do legislador".®®* Idéntico problema encontra exata formulacdo em Dolcini e
Marinucci: "por que razdes as Constituicbes antecipam, algumas vezes, valoracdes politico-
criminais, normalmente remetidas as escolhas discricionarias do legislador ordinério"?%

Segundo tais penalistas italianos, trata-se tanto de uma modulagdo do presente pelo
passado (legado da experiéncia histérica), quanto de uma modulacéo do futuro pelo presente
(projetos a serem implementados a partir da nova Ordem Constitucional).?®® Nesse sentido,
ndo é dificil compreender a razdo da insercdo na Constituicdo brasileira de 1988 da
criminalizacdo da "préatica da tortura" (art. 5°, inciso XLII, da Constituicdo brasileira), bem
como da agéo de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democratico (art. 5°, inciso XLIV).?** Tendo a Carta Constitucional inaugurado um periodo
democratico imediatamente posterior a anos de ditadura militar, € natural a sua quase

neurdtica preocupacdo de ndo repeticao.

9 \/er DONINI, Massimo. Un derecho penal fundado en la carta constitucional: razones y limites, op. cit., p. 24;
DONINI, Massimo. L’eredita di Bricola e il costituzionalismo penale come metodo, op. cit., p. 53 e FELDENS,
Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 73 ss.

2%0 Nas palavras de Bricola, “[...] la Costituzione datta in materia penale a livello de sintesi, i connotati essenziali,
ovvero il ‘volto’ dell’illecito penale nel sistema positivo italiano” (BRICOLA, Franco. Teoria Generale del
Reato. In: Novissimo Digesto Italiano. Vol. XIX. Turim: UTET, 1977). Ver ainda DONINI, Massimo. L’eredita
di Bricola e il costituzionalismo penale come metodo, op. cit., p. 53.

%1 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicao dirigente e vinculacgo do legislador, op. cit., p. 330.

262 DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 173.

263 DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 173.

284 Dolcini e Marinucci elencam uma série de exemplos nesse sentido: a Constituicio alema de 1949 determina a
punicdo de atividades preparatérias de uma guerra de agressdo (ressonancia da experiéncia nazista); a
Constituicdo espanhola de 1978 determina a criminalizacdo de excessos estatais na repressdo a atividades
terroristas (resquicios do periodo franquista) e, finalmente, a Constituigdo italiana de 1947, tendo presente os
arbitrios da Policia durante o fascismo, preocupou-se sobremaneira em tutelar penalmente a violagdo da
dignidade e da integridade fisica de individuos por algum motivo sujeitos a restricGes de liberdade (prisdo,
detencdo, internagdo etc.) (ver DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens
juridicos, op. cit., pp. 173-4).
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Entretanto, ndo apenas para o passado deve olhar uma Constituicdo. Muito pelo
contréario. E justamente por esse motivo que ela, ao lado de tais clausulas, também prevé
outras que visam a indicar bens juridicos que estdo em movimento de ascendente relevancia.
A promocdo desses bens, hoje importante, em curto prazo tornar-se-a absolutamente
irrenunciavel: trata-se de um projeto (nem sempre coerente, é verdade) de uma "politica
criminal constitucional”.?®® No contexto da Constituicao brasileira cita-se, ilustrativamente, a
norma que determina a criminalizacdo de condutas lesivas ao meio ambiente (art. 225, § 3°).

Resta ainda uma derradeira indagacdo: por que o legislador constituinte teria se
preocupado em impor a criminalizacdo, por exemplo, da retencdo dolosa do salario do
trabalhador (art. 7°. inciso X), mas nada falado sobre crimes de muito mais elevado desvalor,
tais como estupro, homicidio, latrocinio etc?®®® E simples: sendo a Constituicio um texto
historicamente condicionado (um entrecruzar de tempo e espaco), o que no passado nao foi
violado, nem subtutelado, em regra ndo recebe reafirmacéo expressa.”’ Parte-se da premissa
de que sdo evidentes consensos. Conforme bem refere Faria Costa, a "histéria consolidou
valores [...] que em liberdade vale a pena repetir".?®® Acredita-se, pois, que o legislador assim

fara, independentemente de qualquer imposicao constitucional.

2.4.1.2.1 Definicdo e justificacdo dos critérios de controle da atuacéo do legislador

A presente secdo vai dedicada ao exame dos critérios de controle tanto da eleicdo de
fins quanto da sua concretizacdo, pelo legislador penal, no contexto de imposicdes
constitucionais de tutela penal. Nesse delimitado ambito, parece claro que o legislador teve
subtraida, a0 menos em parte, sua liberdade de configuracdo, ndo lhe cabendo largos juizos
criticos acerca da importancia dos fins (ou, em linguagem penal, da "dignidade" dos bens
juridicos promovidos e tutelados), bem como da adequacdo ou mesmo da necessidade do

emprego do meio penal para tanto ("necessidade penal").?*®

> FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 74.

%6 FE| DENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., pp. 93-4.

7 DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicao e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 168.

28 EARIA COSTA, José Francisco de. O perigo em direito penal, op. cit., p. 317, nota 80.

%9 gobre os conceitos de “dignidade penal” (Strafwiirdigkeit) e de "necessidade penal" (Strafbediirfnis ou
Strafbedirftigkeit), ver ANTUNES, Maria Jodo da Silva Baila Madeira. A problemética penal e o Tribunal
Constitucional, op. cit., p. 102; COSTA ANDRADE, Manuel da. A “dignidade penal” e a “caréncia de tutela
penal” como referéncias de uma doutrina teleologico-racional do crime, op. cit., pp. 184-185; DOLCINI, Emilio;
MARINUCCI, Giorgio. Constituigdo e escolha de bens juridicos, op. cit.,, pp. 185; FARIA COSTA, José
Francisco de. No¢6es Fundamentais de Direito Penal, op. cit., p. 182-3 e, por fim, FIGUEIREDO DIAS, Jorge
de. Direito Penal. Parte Geral, op. cit., pp. 113-26, do mesmo autor, Temas basicos da doutrina penal, op. cit., p.
57 ss e ainda O “Direito penal do bem juridico” como principio juridico-constitucional, op. cit., p. 42 ss.
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Noutros termos, a ponderagdo acerca da necessidade de efetuar-se uma intervengédo
penal foi, de forma prévia, realizada, de tal modo que isso ja estd constitucionalmente
imposto. A liberdade de configuracdo do legislador quanto a imperatividade da medida penal
foi-lhe, pois, retirada. Ela, no entanto, remanesce em relacdo a formulacdo precisa dessa
intervencdo (redacdo do tipo penal, fixacdo das penas, elei¢do da técnica de tutela etc.), de tal
modo que jamais havera, mesmo no contexto de mandados expressos de criminalizacdo, uma
determinacéo “"completa e acabada™ por parte das normas constitucionais.

Pois bem, com quais critérios & possivel, afinal, proceder a um controle da
constitucionalidade da "execugdo" dos mandados de criminalizagdo pelo Parlamento? Em
primeiro lugar, devem-se identificar as normas constitucionais que dirigem ao legislador
penal obrigacdes de criminalizar. Em segundo lugar, deve-se verificar se o legislador cumpriu
tais imposicdes, promulgando a lei exigida (0 se do controle), sob pena de
inconstitucionalidade por omissdo total. Em terceiro e Gltimo lugar, deve-se indagar o0 modo
como ele concretizou tais mandados (o como do controle), investigando a eventual ocorréncia
de inconstitucionalidades quer por omissdo parcial, quer por acéo.

Em relacdo a primeira tarefa, adverte-se que eventuais polémicas acerca da
identificacdo das imposi¢des expressas de criminalizagdo pela Constituicdo brasileira ndo
receberdo, no presente estudo, grande atencdo, por desbordarem o seu recorte. Ademais,
constata-se um razodvel consenso sobre quais dispositivos constitucionais preveem tais
espécies de normas, razdo pela qual ndo parece haver motivo para longas elucubraces.

Nesse sentido, enumeram-se 0s artigos constitucionais aos quais corresponderiam
mandados de tutela penal:*”

(@ art. 5° inc. XLII: "a préatica do racismo constitui crime inafiancavel e
imprescritivel, sujeito a pena de reclusdo, nos termos da lei";

(b) art. 5°, inc. XLIII: "a lei considerara crimes inafiancaveis e insuscetiveis de graca
ou anistia a préatica da tortura, o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e
os definidos como crimes hediondos, por eles respondendo 0s mandantes, 0s executores e 0s
que, podendo evita-los, se omitirem™;

(c) art. 5°, inc. XLIV: "constitui crime inafiangavel e imprescritivel a acdo de grupos
armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democréatico™;

(d) art. 7°, inc. X: "protecdo do salario na forma da lei, constituindo crime sua retencéo

dolosa";

2% Também estes sdo os arrolados por FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., pp.
73-81.
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(e) art. 225, 8 3% "As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢bes penais e administrativas,
independentemente da obrigacédo de reparar os danos causados”;

(f) art. 227, § 4°: "A lei punira severamente o0 abuso, a violéncia e a exploragdo sexual
da crianca e do adolescente" ™

Até aqui, ndo ha maiores dificuldades. Os problemas, todavia, surgem logo a seguir,
tanto em razdo do seu descumprimento legislativo (inconstitucionalidade por omisséo total),
quanto pelo seu cumprimento legislativo imperfeito (inconstitucionalidade por omissdo
parcial) ou equivocado (inconstitucionalidade por acao).

Em relagdo ao controle da plena omisséo legislativa, ndo ha muitos critérios a serem
aplicados. A questdo resume-se, fundamentalmente, a constatar a inércia, isto €, o ndo agir do
legislador. O ponto primordial para tal exame é, no entanto, anterior: a inércia legislativa
somente é constitucionalmente censurdvel quando havia um prévio dever de agir (de legislar).
Nesse sentido, deveré o juiz constitucional (i) identificar o dever constitucional de legislar e
(ii) verificar a concreta inércia legislativa.

Ja na hipotese de o legislador ter promulgado uma lei penal, duas podem ser as
situacOes: (a) ocorréncia de inconstitucionalidade por omissdo parcial ou (b) ocorréncia de
inconstitucionalidade por acgdo. Para o controle de ambas, devem ser empregados dois
grandes grupos de critérios: (i) as regras constitucionais sobre "producdo juridica" (ou regras
de segundo grau) e (ii) os "postulados normativos aplicativos” constitucionais de segundo
grau.?’? Enquanto aquelas s&o normas que regulam a criagéo de outras normas (de hierarquia
inferior), estes sdo normas que regulam especialmente a aplicacdo de outras normas (também
de hierarquia inferior).?”

Percebe-se, pois, que o proprio Direito disciplina sua criacdo e sua aplicacdo. No

ambito penal, as regras constitucionais sobre producéo juridica mais importantes, muitas delas

2™ Talvez este seja o dispositivo mais controvertido, na medida em que néo h4 uma menc#o “incontestavel" ao
direito penal. Obriga-se o0 Estado apenas a punir "severamente". Punir severamente é 0 mesmo que criminalizar?
Conguanto nao se trate de sindnimos, entende-se possivel concluir, sim, em favor de tal equiparacdo, na medida
em que a sancdo penal €, sem duvida, a mais "severa". Também Dolcini e Marinucci observam, em variadas
ConstituicBes (italiana, espanhola e brasileira, por exemplo), o emprego do verbo "punir" ou do substantivo
"punicdo” com o sentido de necessério recurso ao Direito Penal (ver DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio.
Constituicéo e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 180).

%2 5obre as normas sobre producdo juridica, ver GUASTINI, Riccardo. Acerca de las normas sobre produccién
juridica. In: Distinguiendo, op. cit., p. 308 ss; GUASTINI, Riccardo. La invalidez. In:
Distinguiendo, op. cit.,, p. 319 ss e, do mesmo autor, La sintassi del Diritto, op. cit.,, p. 109 ss. Sobre os
postulados aplicativos normativos, ver nota 158.

" GUASTINI, Riccardo. Acerca de las normas sobre produccién juridica. In: Distinguiendo, op. cit., p.
308 ss; GUASTINI, Riccardo. La invalidez. In: Distinguiendo, op. cit., p. 319 ss e, do mesmo autor, La
sintassi del Diritto, op. cit., p. 109 ss. Conferir também AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios,
op. cit., p. 164.
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chamadas, seja por tradicdo, seja pela adocdo de diversa defini¢do, de "principios”, seriam a
regra da legalidade (lei escrita, estrita, prévia e certa), a regra da anterioridade, a regra da
irretroatividade (salvo em bonam partem) e a regra da reserva de lei, todas decorrentes do art.
5°, inc. XXXIX, da Constituicdo.?’* O descumprimento de qualquer dessas regras afeta a
validade constitucional da norma emanada. Isso porque, como ja referido, a validade é
sempre um problema relacional, de modo que uma lei seré vélida se, e somente se, produzida
em conformidade com todas as regras constitucionais que disciplinam sua criagdo.?”

No que tange aos postulados, aqueles que apresentam maior relevancia para as
finalidades deste trabalho s&o: (i) postulados hermenéuticos (coeréncia); (ii) postulados
aplicativos normativos "inespecificos" (ponderacdo, concordancia prética, proibicdo do
excesso e proibicdo de insuficiéncia) e (iii) postulados aplicativos normativos "especificos"
(razoabilidade, igualdade e proporcionalidade).?’”® A aplicacdo de tais postulados para o
exame do modo como o legislador penal concretizou direitos fundamentais, especialmente
aqueles imbricados, possibilita um eventual reconhecimento da inconstitucionalidade da lei.
Inconstitucionalidade, essa, que decorrerd ndo da violacdo aos postulados, mas sim de
indevida afetacdo de um dos direitos fundamentais envolvidos.?”’

Frente ao exposto, € importante salientar que em geral a doutrina penal brasileira
sempre Se preocupou apenas com o0 conteldo normativo e a estrutura das regras sobre
producio juridica supramencionadas (chamando-as, no mais das vezes, de principios).’® Em
relacdo aos postulados elencados, vé-se raramente uma obra sobre Direito Penal tratar com a

atencdo merecida dos seus efeitos em relacdo ao exercicio da liberdade de configuracdo do

274 Sobre esse ponto, com razdo Virgilio Afonso da Silva afirma: "ndo ha como querer [...] que expressées como
‘principio da anterioridade' ou 'principio da legalidade' sejam abandonadas, pois, quando se trata de palavras de
forte carga semantica, [...] qualquer tentativa de uniformidade terminoldgica estd fadada ao fracasso" (SILVA,
Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 798, pP. 23-50, 2002, p.
26). Sobre o uso de tais expressdes, ver, exemplificativamente, na doutrina italiana, FIANDACA, Giovanni;
MUSCO, Enzo. Diritto penale, op. cit., p. 47 ss; FERRAJOLLI, Luigi. Direito e Razdo, op. cit., p. 343 ss ¢, na
doutrina brasileira, BRANDAO, Cléudio. Curso de Direito Penal. Parte Geral. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 57 ss; REALE JUNIOR, Miguel. Instituicdes de Direito Penal. Parte Geral. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 35 ss e PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal Brasileiro. Parte Geral. 11. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011, p. 58 ss.

"> GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 253 e ALEXY, Robert. Conceito e validade do
Direito, op. cit., p. 104.

2% postulados hermenéuticos sdo aqueles necessarios & devida compreensdo e interpretacdo do ordenamento. J&
postulados aplicativos normativos especificos sdo aqueles cujos critérios de aplicacdo estdo bem estruturados e
definidos, o que inexiste em relacdo aos "inespecificos" (ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios, pp. 165-6 e 184-185).

27" Nesse sentido, AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, p. 176 e FELDENS, Luciano. Direitos
Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 133.

28 Exemplificativamente, BRANDAO, Claudio. Curso de Direito Penal, op. cit., p. 57 ss; REALE JUNIOR,
Miguel. Instituicbes de Direito Penal, op. cit., p. 35 ss e PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal Brasileiro,
op. cit., p. 58 ss.
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legislador penal.?” Por tais motivos, o presente trabalho renunciaré ao estudo das regras sobre
producdo juridica em matéria penal, dirigindo seus esfor¢os a resolugdo de problemas penais
concretos mediante a aplicacdo de tais postulados.

Nesse sentido, eles serdo, no momento da sua incidéncia, devidamente conceituados,
de modo a conferir mais clareza e dinamismo ao exame. Salienta-se desde logo que, em
relacdo ao controle da inconstitucionalidade por omissdo parcial, especialmente pertinentes
serdo as exigéncias do postulado da igualdade.?®® J4 frente as eventuais inconstitucionalidades
por acdo quando do cumprimento do mandado explicito de tutela penal, a aplicacdo da
proporcionalidade serd muito pertinente em relagdo a forma e ao contetdo da incriminacao,
mas pouco relevante (ainda que ndo absolutamente insignificante) no tocante a sua adequacéo
e a sua necessidade. Ocorre que, nesse preciso contexto, ha uma presuncdo constitucional
tanto da importancia da finalidade buscada quanto da adequacdo, da necessidade e da

proporcionalidade em sentido estrito do emprego da intervencéo penal.

2.4.1.2.2 Aplicacao "por amostragem™ dos critérios a problemas concretos (Exames a luz dos

postulados da igualdade e da coeréncia)
(@) Inconstitucionalidade por omissao total

Inaugura-se esta secdo com a seguinte pergunta: quando a omissdo legislativa
criminalizadora — total ou parcial — é constitucionalmente relevante? Como bem se sabe, a
ideia de omissdo, em termos ontoldgicos, € um "nada”. Sua natureza é, pois, exclusivamente
normativa.?®! Por conseguinte, a inércia do legislador somente ganha relevancia juridica — e,

portanto, consequéncias — quando precedida por um dever de agir (ou de legislar)

29 Excecdes a essa realidade encontram-se, dentre outros, em FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e
Direito Penal, op. cit., p. 129 ss; em SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicdo e proporcionalidade: o direito penal
e os direitos fundamentais entre proibicdo de excesso e de insuficiéncia. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, So Paulo, n. 47, pp. 60-122, mar./abr. 2004, p. 60 ss e, do mesmo autor, Direitos fundamentais e
proporcionalidade: Notas a respeito dos limites e possibilidades de aplicacdo das categorias da proibicdo de
excesso e de insuficiéncia em matéria criminal. In: GAUER, Ruth Maria Chitt6 (Org.). Criminologia e sistemas
juridico-penais contemporéneos. Porto Alegre: EdiPUCRS, 2008, p. 207 ss; e, finalmente, em STRECK, Lenio
Luiz. Da proibicdo do excesso a proibicdo da protecdo deficiente: de como ndo ha blindagem contra normas
penais inconstitucionais. Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, Porto Alegre, n. 2, pp. 243-84, 2004, p.
243 ss.

%0 Em sentido semelhante, ver, sobretudo, CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e
vinculacdo do legislador, op. cit., p. 388 e DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constitui¢cdo e escolha de
bens juridicos, op. cit., pp. 175-8.

81 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador, op. cit., p. 332 ss.
Assim também em relagdo a omissdo penalmente relevante: D’AVILA, Fabio Roberto. Ofensividade e crimes
omissivos préprios. Contributo a compreensdo do crime como ofensa ao bem juridico. Coimbra: Coimbra
Editora, 2005, p. 186 ss; FIANDACA, Giovanni; MUSCO, Enzo. Diritto penale, op. cit., p. 587 ss.
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constitucionalmente imposto. Este, por sua vez, decorre de uma norma mandamental, que, ao
exigir um concreto ato legiferante (no caso em estudo, a emisséo de uma lei criminalizadora),
torna censuravel a inércia do legislador.?*

A titulo de sintese, a omissao legislativa invalida surge da inacdo do legislador mesmo
diante de um dever de atuar constitucionalmente previsto. Ausente tal determinacdo
constitucional, cai por terra também a omissdo, pois esta sempre pressupde aquela. 1sso
estabelecido, parte-se para o problema seguinte: quais as consequéncias juridicas
possivelmente atribuiveis, no contexto do constitucionalismo brasileiro, a tal inércia? Noutras
palavras, de uma ordem constitucional de legislar é possivel derivar um correlato direito
fundamental & legislacao, isto &, & emanacdo da lei?*®®

A pergunta, deveras tormentosa no Direito em geral, ganha em simplicidade quando
em questdo o Direito Penal material. 1sso porque, ainda que os atores legitimados a tanto se
valham do controle concentrado e abstrato para declarar uma omissdo inconstitucional, ao
Supremo Tribunal Federal caberd, no maximo, a censura "verbal" da mora legislativa, com a
eventual fixacdo de prazo para o Legislativo sana-la.?®* Jamais podera, no entanto, emitir uma
norma criminalizadora mediante sentenca aditiva.’®® Se tal substituicdo ao Parlamento ja é
questionavel em outros &mbitos, no Direito Penal ela é insustentavel, haja vista a regra da
reserva legal, com expresso assento constitucional (art. 5°, inc. XXXI1X).

No contexto das imposi¢cdes constitucionais de tutela penal, tem-se noticia de que
apenas a do art. 5°, inciso XLIV ("constitui crime inafiancavel e imprescritivel a acdo de
grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democratico™) e
a do art. 7°, inciso X ("retencdo dolosa do salario do trabalhador') ndo encontraram execucao
pelo legislador pds-1988. Em relagdo ao ultimo mandado, também ndo h& lei anterior que

possa ter sido eventualmente recepcionada. Ja quanto ao primeiro, muitos defendem que a Lei

%82 \Jer CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituic&o dirigente e vinculacao do legislador, op. cit., p. 334.
%3 A questdo é lancada por CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do
legislador, op. cit., p. 339 ss.

8 Nesse sentido, FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 83 e MENDES,
Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Méartires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional, p. 1238 ss.

% A expressdo "sentencas aditivas" (sentenze additive) provém da doutrina italiana. Conforme explica Guastini,
trata-se de espécie de decisdo em que uma Corte Constitucional ndo se limita a declarar a ilegitimidade de uma
norma, mas modifica diretamente o ordenamento juridico. Especificamente em relacdo as sentencgas aditivas,
ocorre o reconhecimento da inconstitucionalidade de uma determinada disposi¢éo "na parte em que ndo expressa
certa norma (que deveria expressar para ser conforme a Constituicdo). Tais sentengas sdo somente o resultado da
aplicacéo do principio da igualdade" (trad. nossa). Para corrigir tal ilegitimidade, a Corte, muitas vezes, agrega
ao ordenamento uma nova norma (dai a ideia de adi¢ao), estendendo a norma emitida pelo Parlamento aqueles
gue foram indevidamente excluidos no suporte fatico da regra (GUASTINI, Riccardo. La sintassi del diritto, op.
cit., pp. 212-3).
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n® 7.170/83, sobre os chamados "Crimes contra a Seguranca Nacional”, daria conta de tais
deveres dirigidos ao legislador.

Todavia, concorda-se com Feldens, a quem causa desconfianca o fato de uma norma
promulgada em periodo autoritario servir, supostamente, "a tutela de um Estado
Democratico".”® Em se considerando tal lei imprestavel a esse fim, pode-se reconhecer,
nestas precisas hipoteses, um déficit legislativo.”®’ Importante salientar, contudo, ja existirem
Projetos de Lei instaurados com a finalidade de concretizar tais mandados constitucionais: (a)
art. 5° inciso XLIV — especialmente o Projeto de Lei n.° 6.674/2002 (Poder Executivo),
apensado ao Projeto de Lei n.° 2.462/1991 do Poder Legislativo e (b) art. 7°, inciso X —
Projeto de Lei do Senado 3.943/1989 (PLS 179/1989), ao qual estdo apensados outros 34
Projetos com idéntica finalidade.

Nesse contexto, caso as questdes chegassem ao Supremo Tribunal Federal mediante
uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo, é possivel que ndo fosse reconhecida
qualquer situacdo ilegitima. Ocorre que tal Corte, em certas ocasifes, afastou a suposta
omissdo do legislador, em razdo de ja haver processo legislativo desencadeado com intuito de
realizacdo dos comandos constitucionais, independentemente de promulgacdo de lei.”®® O
ponto, por certo, € controverso. Inequivoca, de outro lado, é a proibicdo de derivagdo, pelo
Judiciario, de um tipo penal diretamente da Constituicdo brasileira, sem qualquer
intermediacgdo legislativa. Tratar-se-ia de algo ndo s altamente temerario, mas notoriamente

inconstitucional.

(b) Inconstitucionalidade por omisséo parcial

Superada a questdo da inconstitucionalidade por omissdo decorrente da inércia do

legislador frente a criminalizacdo constitucionalmente exigida (o "se" do controle), procede-

%86 FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 79.

287 Assim também sustentam FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 79 e
TANGERINO, Davi de Paiva Costa; D’AVILA, Fabio Roberto; CARVALHO, Salo de. O Direito Penal na “luta
contra o terrorismo”. Delineamentos teodricos a partir da criminaliza¢do dos movimentos sociais — 0 caso do
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra. Revista Penal e Violéncia, Porto Alegre, vol. 04, n° 1, pp. 1-
21, jan./jun. 2012, p. 08.

%88 ||lustrativamente, ver os julgamentos da ADI 2.495, Rel. Ministro llmar Galvéo, Plenério, DJ de 02.08.2002 e
da ADI 3.682-3, Rel. Ministro Gilmar Mendes, Plenario, DJ de 06.09.2007. Conforme Mendes, Coelho e
Branco, o "Supremo Tribunal Federal tem considerado que, desencadeado o processo legislativo, ndo ha que se
cogitar de omissdo inconstitucional do legislador [...]". Contudo, os proprios autores ressaltam que, em se
verificando uma conduta desidiosa das Casas Legislativas, que apenas iniciam o processo, mas ndo prosseguem
na deliberacdo, seria possivel, sim, reconhecer uma inconstitucionalidade por omissdo (MENDES, Gilmar
Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, p.
1238-39).
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se agora ao exame de eventuais inconstitucionalidades decorrentes da propria criacdo
legislativa (o "como™ do controle). Ao menos neste primeiro momento, a analise estara
dirigida especificamente as concretizacbes imperfeitas ou incompletas do mandado
constitucional, aqui nominadas de "omissGes parciais”. Tais ocorréncias podem ser
verificadas, em especial, a partir do postulado da igualdade.

Com esse intuito, procede-se inicialmente a explicagdo do conteldo normativo da
igualdade. Trata-se de postulado que proibe tanto o estabelecimento de tratamento desigual
destituido de justificacdo, quanto a fixacdo de tratamento idéntico a sujeitos em situacao de
inequivoca desigualdade. Portanto, se iguais devem ser tratados igualmente, em razdo
justamente dessa paridade, os desiguais devem ser tratados desigualmente, na medida exata
dessa diferenca.”® Tais exigéncias se impdem ndo apenas quando da aplicacdo da lei pelo
intérprete, mas especialmente no momento da sua elaboracdo ou criacdo pelo legislador
(igualdade na lei): requer-se igualdade tanto frente & lei quanto na lei.?*

Estabelecidas as premissas conceituais, deve-se agora apresentar o conteudo
normativo da igualdade de forma densificada, a fim de bem aplica-la aos casos a seguir
examinados. Os elementos estruturantes da igualdade seriam 04 (quatro): (i) "relacdo entre
dois ou mais sujeitos”; (ii) a partir de uma "medida de comparacdo” ou critério de
"discrimen™; (iii) atestado por "elementos indicativos"; (iv) com vista a promog¢do de um
“fim" compativel com a Constituicao.**

Importante perceber que a "medida de comparacdo™ € um dos elementos mais
fundamentais. Ora, as pessoas, bens ou coisas sdo iguais ou diferentes em funcéo do critério
utilizado (ex: idade, peso, renda) para comparé-las & luz de um objetivo.?*? Alterado o critério
ou alterado o fim a que serve o critério, diversa podera ser a conclusdo, pois uma coisa é
comparar homens e mulheres em relacdo ao exercicio do voto; outra, frente ao dever de

prestar servico militar.?%®

%9 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Contetido Juridico do Principio da Igualdade. 3. ed. 17.2 Reimp. S&o
Paulo: Malheiros, 2009, pp. 11-12. Ver ainda Peces-Barba Martinez, que trabalha tais categorias como igualdade
como equiparacao e igualdade como diferenciacdo, sustentando, com razdo, que pequenas diferengas de baixo
significado devem conduzir a equiparagao dos sujeitos, ao passo que relevantes assimetrias, a diferenciagdo dos
sujeitos (PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Lecciones de Derechos Fundamentales. Madrid: Dykinson,
2004, p. 182).

20 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 77 ¢ MELLO, Celso Antdnio
Bandeira de. Contetdo Juridico do Principio da Igualdade, op. cit., p. 09.

#1 Um exame de cada um dos elementos com riqueza de detalhes encontra-se em AVILA, Humberto Bergmann.
Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., pp. 45-77 e, do mesmo autor, Teoria dos Principios, op. cit., pp. 192-4.
Ver ainda MICHELON, Claudio Fortunato. Principios e coeréncia na argumentac¢ao juridica, op. cit., p. 13.

22 \fer AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributéria, op. cit., pp. 44-5 e MELLO, Celso
Antdnio Bandeira de. Contetdo Juridico do Principio da Igualdade, op. cit., pp. 13 e 23 ss.

2% AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 193.
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[lustrativamente, o Direito Penal costuma valer-se de um critério etario para definir
uma das hipéteses de inimputabilidade penal. Neste caso, 0s sujeitos objetos da comparagéo
seriam agentes que cometeram fatos tipificados na Lei Penal como crime. J4 a medida de
comparacao é a censurabilidade (culpabilidade)** de cada agente em razdo do fato realizado,
aferida pela sua idade (elemento indicativo da comparacdo). A partir desse elemento,
estabeleceu-se em muitos paises que agentes maiores de 18 anos (inclusive) seriam culpéaveis,
de modo a merecerem censura penal, a0 passo que 0s menores nao.

A lei, por conseguinte, atribuiu a cada situagdo concreta consequéncias juridicas
dispares: enquanto aqueles sdo punidos penalmente, estes sofrem san¢des extrapenais. No
entanto, a verificacdo do respeito a igualdade ndo se resume a identificacdo de tais requisitos.
E preciso prosseguir o exame a partir da seguinte questdo: o critério eleito para a comparagéo

(grau de censurabilidade) tem “correlacdo ldgica abstrata"?® e “suporte empirico

consideravel"?%

com o elemento material ou indicativo da comparagdo, no caso, idade
inferior ou superior a 18 anos??*’

Noutros termos, 0s menores de 18 anos, segundo juizos de racionalidade e maximas da
experiéncia, costumam ter mais reduzida capacidade de compreensdo e de discernimento em
relagdo a seus atos do que os adultos? Se positiva a resposta, parcialmente justificado estaria o
tratamento diferente conferido a cada grupo pelo ordenamento juridico, faltando apenas uma
ultima analise: o objetivo buscado com a desigualdade instituida é plenamente compativel
com a Constituicd0??*® Em caso de nova resposta afirmativa, finalizado estaria o juizo exigido

pela igualdade.

2% Exemplificativamente, acolhem a censurabilidade do agente pelo fato como expressdo do conceito material
de culpabilidade os seguintes penalistas: na doutrina portuguesa, FIGUEIREDO DIAS, Jorge de. Direito Penal.
Parte geral, op. cit., p. 512; FARIA COSTA, José Francisco de. Uma ponte entre o direito penal e a filosofia
penal: lugar de encontro sobre o sentido da pena. In: . Linhas de Direito Penal e de Filosofia. Coimbra,
Coimbra Editora, 2005, p. 22 ss; TAIPA DE CARVALHO, Américo. Direito Penal. Parte Geral. QuestGes
fundamentais. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2011, p. 489 ss. Na doutrina italiana, ver FIANDACA,
Giovanni; MUSCO, Enzo. Diritto penale, op. cit., p. 320 ss. Ja na doutrina brasileira, ver, BRANDAO, Cléaudio.
Curso de Direito Penal, op. cit., pp. 223-4; REALE JUNIOR, Miguel. Instituicdes de Direito Penal, op. cit., p.
189 e TOLEDO, Francisco de Assis. Principios bésicos de Direito Penal. 5. ed. 12. reimp. S8o Paulo: Saraiva,
2007, p. 242 ss.

2% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Contetido Juridico do Principio da Igualdade, op. cit., pp. 21 e 37 ss.
2% AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 52.

7 para um mesmo critério de diferenciacdo, vérios podem ser os elementos indicativos (ver AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria da lgualdade Tributaria, op. cit, pp. 51 e 54 ss). Em relacdo a culpabilidade
(censurabilidade), ndo apenas se utiliza o critério etario, como também o critério biopsicoldgico para aferi-la.
Enquanto aquele distingue maiores e menores de 18 anos (san¢bes penais versus medidas socioeducativas), este
distingue, dentre os maiores, os imputaveis e os inimputaveis (san¢des penais versus medida de seguranga).

2% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Contetido Juridico do Principio da Igualdade, op. cit., pp. 21 e 41 ss e
AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 66 ss.
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Todavia, nem sempre a diferenciacdo instituida pelo legislador em matéria penal se
revelard acertada, bem como nem sempre um tratamento absolutamente idéntico proposto
pela lei se mostrara valido. Ha casos e casos. Se em alguns a diferenciacao é proibida, noutros
ela é obrigatoria, sob pena, em qualquer das hipéteses, de violagdo ao conteudo material da
igualdade. E com tal assertiva em mente que se passa ao exame da inconstitucionalidade por
omisséo parcial do legislador em matéria penal.

Considerando as imposicGes constitucionais de legislar (de criminalizar)
supraelencadas, em numero de 06 (seis), ndo se constatam cumprimentos “imperfeitos™ ou
"incompletos” a luz do postulado da igualdade. Ou tais mandados foram no todo executados,
ou em nada executados (ilustrativamente, a situacdo do art. 5° inc. XLIV, antes

299

examinada“™). Todavia, para que a presente analise ndo caia no vazio, se pega de empréstimo

situacdo submetida a Corte Constitucional Italiana nos autos da Sentenza 508, de Relatoria do
Juiz Constitucional Gustavo Zagrebelsky.*®

Tratava-se de artigo do Codigo Penal italiano (art. 402) que punia o vilipéndio
exclusivamente quando realizado contra a "religido do Estado™ (no caso, Catolica). Sustentou-
se que tal diferenciacdo provocada pelo dispositivo em exame violava tanto a igualdade de
crenca quanto a liberdade de professar qualquer religido, ambas reconhecidas expressamente
no texto constitucional italiano (art. 3° e 8°, respectivamente). Por tais raz0es, declarou-se a
inconstitucionalidade do tipo penal em quest&o.*™

Imagine-se, contudo, a seguinte hipdtese: e se houvesse um mandado de
criminalizacdo da ofensa insuportavel ao exercicio de "crencas religiosas" na Constituicdo
italiana? Considere-se, ainda, que o art. 402 teria sido redigido com a intengé@o de concretizar
tal imposicdo. Tenha, por fim, como premissa, que exigéncias de ofensividade e de
identificacdo de um bem juridico com dignidade constitucional estariam cumpridas pela nova
lei.

O que se poderia constatar nesse hipotético contexto? Uma inconstitucionalidade por
omissdo parcial, na medida em que o mandado teria recebido execucdo apenas frente a uma

espécie de religido — a catdlica —, excluindo-se a tutela penal das demais, mesmo diante da

299 \er sobretudo FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 79 ss.

%% Corte Constitucional italiana, Sentenza 508/2000, Massime 25887 e 25894, Rel. Juiz Constitucional Gustavo
Zagrebelsky, publicada em 29.11.2000. Disponivel em
<http://www.cortecostituzionale.it/actionRicercaMassima.do>.

%01 \/er Corte Constitucional italiana, Sentenza 508/2000, Massime 25887, Rel. Juiz Constitucional Gustavo
Zagrebelsky, publicada em 29.11.2000. Disponivel em
<http://www.cortecostituzionale.it/actionRicercaMassima.do>.
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generalidade da imposicéo constitucional. Portanto, pergunta-se: tal diferenciagdo introduzida
pela lei estaria amparada pelo postulado da igualdade? A resposta é, por certo, negativa.

Proceda-se a aplicacdo dos quatro elementos estruturais da igualdade ao caso: (i) 0s
objetos da comparacdo sao religides; (ii) a medida da comparacao ¢é a necessidade ou néo de
tutela penal; (iii) o elemento indicativo da medida da comparacdo é a importancia da religido
e (iv) a pretensdo da diferenciacdo instituida é gerar maior protecdo ao livre exercicio de
religides (fim), conforme determinado pela propria Constituicéo.

Como se pode perceber, haveria a violacdo da igualdade em varios niveis. Em
primeiro lugar, a "importancia” da religido ndo pode justificar qualquer discriminacdo, na
medida em que, no atual contexto de pluralismo no Estado Constitucional, ndo é possivel
apontar "a" religido constitucionalmente mais relevante. Tem-se, assim, um erro de premissa
refletido no "elemento indicativo da medida de comparacdo”. Se efetivamente ndo ha religides
de maior ou menor importancia, entdo a utilizacdo de tal critério para verificar a necessidade
ou ndo de tutela penal certamente conduzird a conclusdes equivocadas.

Sobre esse tema, a preocupacdo constitucional resume-se a criagdo de mecanismos que
garantam aos cidaddos a liberdade necessaria para professar suas crencas, sejam elas quais
forem. E justamente nisso residiria a inconstitucionalidade da medida. Noutras palavras, nessa
hipotética situacdo, o desrespeito a igualdade sinalizaria e anteciparia a verdadeira violacao, a
que ocorre contra o direito fundamental & liberdade de crenca.**

Para a correcdo de tal problema, duas seriam as possiveis solucdes: (i) a ampliacdo do
tipo penal do art. 402, de modo a nele incluir as demais religides indevidamente ignoradas ou
(ii) a declaracdo da inconstitucionalidade do art. 402 do Codigo Penal italiano, pela violagdo a
liberdade de crenca (primeiro plano) e a igualdade (segundo plano), com a sua correlata
expulsdo do ordenamento juridico pela via do controle abstrato e concentrado.

Consoante ja referido, no ordenamento juridico brasileiro, assim como no italiano, o
aumento do poder punitivo, especificamente no &mbito de novas criminalizagdes, somente
pode ser realizado por lei, nunca por “sentencas aditivas”,*® haja vista a regra da reserva
legal. Logo, a solucdo "i" estaria na dependéncia de uma atuacéo legislativa. A resolucao "ii",
por sua vez, poderia perfeitamente ser levada a cabo por juizes constitucionais, sendo

exatamente esta a decisdo tomada pela Corte italiana no caso referido.***

%02 Conforme Avila, "a violagdo da igualdade implica a violagdo a algum principio fundamental" (AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 193).

%03 Sobre a expressao, ver GUASTINI, Riccardo. La sintassi del diritto, op. cit., pp. 212-3.

%4 0O problema da reserva legal constou expressamente do acérddo 508/2000, na Massima 25894: "In
conformita’ del principio della riserva di legge stabilita dalla Costituzione in materia di reati e pene (art. 25,
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(c) Inconstitucionalidade por acdo

E importante perceber que também inconstitucionalidades por acdo podem ocorrer
quando do cumprimento de uma ordem constitucional de legislar. Como ja referido, as
normas mandamentais em questao, por mais especificas que sejam, ndo o sdo suficientemente.
Desse modo, determinadas decisdes precisardo ser tomadas pelo legislador quando da
concretizacdo da imposicdo de criminalizar. E justamente nesse momento que certas
invalidades podem configurar-se por violagdo aos mais diversos postulados, como igualdade,
proporcionalidade, proibig&o do excesso, proibig¢éo da insuficiéncia, dentre outros.

(c.1) Postulado da Igualdade

Um primeiro exemplo concreto pode bem ilustrar a questdo. A Constituigéo brasileira,
em seu art. 5° inc. XLIII, assim determinou: "a lei considerara crimes inafiancaveis e
insuscetiveis de graca ou anistia a pratica da tortura, o trafico ilicito de entorpecentes e drogas
afins, o terrorismo e os definidos como crimes hediondos, por eles respondendo os
mandantes, 0s executores e 0s que, podendo evita-los, se omitirem". O problema reside no
modo como o legislador executou tal mandado em relagé&o ao delito de tortura.

A Lei n® 9.455 de 1997 — Lei da Tortura — veio dar plena vigéncia ao art. 5° inc.
XLIII, da Constituicdo, uma vez que, até entdo, inexistia um delito autdbnomo de tortura,
enquadrando-se a sua pratica apenas como qualificadora ou agravante genérica.’® A partir da
sua leitura, verifica-se que houve uma espécie de "equiparacdo”, de forma inédita, da tortura
privada (realizada por particular e, logo, crime comum) com a tortura pablica (praticada por
autoridade publica e, logo, crime préprio). As condutas tipicas descritas nos incisos | e 1l do

art. 1° da referida legislagdo seriam crimes comuns.*® A condic&o de funcionario publico

secondo comma), secondo I'orientamento gia' espresso dalla Corte costituzionale, sono escluse nella materia le
sentenze di incostituzionalita' aventi valenze additive e, sebbene il principio di laicita' dello Stato legittimi
interventi legislativi a protezione della liberta' di religione (secondo quanto gia' affermato dalla Corte), la
dichiarazione di illegittimita' costituzionale dell'art. 402 del codice penale s'impone nella forma ablativa".
Disponivel em <http://www.cortecostituzionale.it/actionRicercaMassima.do>.

%5 FRANCO, Alberto Silva. Tortura: Breves anotacdes sobre a Lei n° 9.455/97. Revista Juridica de Uniaraxa, n°
2, vol. 2, pp. 98-123, 1998, p. 98 SS. Disponivel em
<http://www.uniaraxa.edu.br/ojs/index.php/juridica/article/view/99/90> e AZEVEDO, Tupinambd Pinto de.
Breves observacOes sobre a tortura. Revista da Ajuris, n. 71, v. 24, pp. 224-257, nov. 1997, p. 230.

306 | ej n° 9.455/97 - Art. 1° Constitui crime de tortura: | - constranger alguém com emprego de violéncia ou
grave ameaca, causando-lhe sofrimento fisico ou mental: a) com o fim de obter informacdo, declaracédo ou
confissdo da vitima ou de terceira pessoa; b) para provocar agdo ou omisséo de natureza criminosa; ¢) em razao
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configuraria, por sua vez, mera causa de aumento da pena (art. 1°, § 4°, inciso 1).**” A todo e
qualquer autor de tortura (privada ou publica) estaria suprimida a possibilidade de concessao
de graca ou anistia, bem como a utilizacdo de fianca.

Ademais, a questdo da tortura também foi regulada pela Lei dos Crimes Hediondos
(Lei n° 8.072/90), embora ela ndo tenha sido incluida nesse rol diretamente, apenas por
equiparacdo. Apesar disso, tanto as medidas repressivas quanto o regime de execucdo penal
notoriamente agravado dirigidos aos crimes hediondos foram estendidos ao delito de tortura,
como, por exemplo, (i) a obrigatoriedade de cumprimento da pena em regime inicialmente
fechado (art. 2°, § 1°);® (ii) a exigéncia de maior tempo de cumprimento da pena para
progressdo de regime (art. 2°, 8§ 2°) e (iii) o prazo superior para manutencdo da priséo
temporaria (art. 2°, § 4°).3%°

Do exposto, pode-se observar que o legislador, ao uniformizar o tratamento tipico
conferido as espécies publica e privada de tortura, acabou retirando também dos autores da
tortura privada uma série de direitos na execucdo penal, bem como os submeteu a medidas
agravadas de persecucdo penal (prisdo temporaria prolongada, por exemplo). Nesse contexto,
0 postulado da igualdade € fundamental para examinar a validade da equiparacdo
empreendida pela lei. Lanca-se, assim, a questdo: tal indistingdo violou a exigéncia de
tratamento isonémico?

Para a analise, utilizar-se-80 os critérios estruturais da igualdade ja mencionados e

explicados.®*°

Quanto ao “objeto da comparagdo”, trata-se de fatos enquadraveis como
praticas do crime de “tortura”. Ja a “medida de comparacdo” ¢ a gravidade do crime, ao passo

que seu elemento indicativo € o sujeito ativo do crime (particular ou autoridade publica em

de discriminagdo racial ou religiosa; Il - submeter alguém, sob sua guarda, poder ou autoridade, com emprego de
violéncia ou grave ameaga, a intenso sofrimento fisico ou mental, como forma de aplicar castigo pessoal ou
medida de carater preventivo. Pena - reclusdo, de dois a oito anos.

%07 |ei n° 9.455/97 — Art. 1°, § 4° Aumenta-se a pena de um sexto até um terco: | - se o crime é cometido por
agente publico; [...].

%% Salienta-se que tal exigéncia é flexibilizada em decisdes do Supremo Tribunal Federal. Ilustrativamente: (a)
STF, HC 111.840, Relator Ministro Dias Toffoli, Tribunal Pleno, publicado em 17-12-2013, (b) STF, HC
119.167, Relator Ministro Dias Toffoli, Primeira Turma, publicado em 16-12-2013 e (c) STF, HC 106.153,
Relator Ministro Gilmar Mendes, Segunda Turma, publicado em 19-12-2011.

%09 Esta-se a considerar sempre a redagdo atual de tais artigos (nos termos da Lei n® 11.464/2007), uma vez que
houve modificagdes importantes ap6s reconhecimentos de inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal
(Habeas Corpus 82.959-7, Tribunal Pleno, por maioria, Rel. Ministro Marco Aurélio Mello, DJ 01.09.2006).

310 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributéria, op. cit., p. 45-77; do mesmo autor, Teoria dos
Principios, op. cit., pp. 192-4 e, ainda, MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Contetdo Juridico do Principio da
Igualdade, op. cit., p. 21 ss.
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razao do oficio). O “objetivo da comparagao” ¢ atribuir consequéncias juridicas mais graves a
fatos mais censuraveis (intensidade da ofensa e relevancias dos bens juridicos).*"*

Pois bem, tem-se que a tortura praticada pelo Estado é muito mais grave que a privada,
merecendo tipificacdo autbnoma e sancdes penais consideravelmente mais elevadas, pelos
motivos que seguem. Em primeiro lugar, ha uma posicdo estrutural de desigualdade de
poder, uma quase necessaria relacdo de sujeicao entre o Estado e o cidaddo torturado (relacdo
vertical), a qual ndo se verifica da mesma maneira entre particulares (relagdo eminentemente
horizontal).*'? E profundamente vergonhoso e reprovavel que o Estado se valha dessa situag&o
de inferioridade de poder e de fragilidade para torturar seu cidadé&o.

Em segundo lugar, a tortura praticada pelo Estado € muito mais desvaliosa do que a de
um particular, na medida em que ao Estado estdo dirigidos deveres de protecdo dos direitos
fundamentais, o que n&o ocorre (a0 menos ndo da mesma maneira) frente a particulares.>> A
realizacdo de tortura pelo Estado significa, pois, a ado¢do de conduta diametralmente oposta a
constitucionalmente exigida (violagao versus tutela de direitos fundamentais).

Em terceiro lugar, a tortura, quando praticada pelo Estado, em regra sofre um processo

de “institucionalizagdo”, na medida em que serve a algo alegadamente "publico" (manutengéo

da “ordem”, persecu¢do de crimes graves como “terrorismo” etc.).** Esse discurso é

311 Este estudo encampa um conceito material de crime como ofensa a bem juridico. Adverte-se, todavia, que se
trata de ponto de grande dissenso na doutrina, que cada vez mais questiona a possibilidade de sobrevivéncia da
teoria do bem juridico ante o enfraquecimento do seu potencial critico ou limitador. Nesse debate, alguns
reafirmam ser a tutela subsidiaria de bens juridicos a fungdo do Direito Penal (Roxin, Schiinemann, Hassemer e
Hefeldehl etc.). Trata-se da concepgdo deste trabalho. De outro lado, ha aqueles que dela discordam
frontalmente, atribuindo ao Direito Penal outra funcéo (Jakobs, Stratenwerth, Hirsch e Wohlers etc.). Jakobs, por
exemplo, aponta a confirmagdo de expectativas normativas como a tarefa do Direito Penal. Stratenwerth, por sua
vez, sustenta que um tipo penal é criado ndo para tutelar um bem juridico, mas porque a conduta é indesejada
pela sociedade. Finalmente, Andrew von Hirsch nega que exista a categoria do bem juridico como algo prévio e
limitador da atuacdo do legislador. Para um aprofundamento da discussdo, conferir sobretudo ROXIN, Claus.
¢Es la proteccion de bienes juridicos una finalidad del Derecho penal? In: HEFENDEHL, Roland (Ed.) La teoria
del bien juridico. ¢;Fundamento de legitimacion del Derecho penal o juego de abalorios dogmatico? Madrid:
Marcial Pons, 2007, p. 454 ss e HEFENDEHL, Roland. El bien juridico como eje material de la norma penal. In:
(Ed.) La teoria del bien juridico, op. cit., p. 463 ss. Na doutrina brasileira, consultar especialmente LUZ,
Yuri Corréa. Entre bens juridicos e deveres normativos. Um estudo sobre os fundamentos do Direito Penal
Contemporaneo. S8o Paulo: IBCCRIM (Monografia n® 64), 2013, p. 99 ss.
%12 Sobre a exigéncia da relagdo de sujeicdo na configuracdo da tortura, ver FRANCO, Alberto Silva. Tortura:
Breves anotagGes sobre a Lei n® 9.455/97, op. cit., p. 108. Ha, inegavelmente, desigualdade também nas relacdes
privadas, dai a defesa de uma eficdcia "horizontal" dos direitos fundamentais perante particulares (a
Drittwirkung) (CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado, op. cit., 22 ss e UBILLOS,
Juan Maria Bilbao. ¢En qué medida vinculan a los particulares los derechos fundamentales? In: SARLET, Ingo
Wolfgang (Org.). Constituicdo, direitos fundamentais e direito privado. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2006, p. 309 ss.
%13 Sobre a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, ver CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais
e direito privado, op. cit., p. 56 ss; NOVAES, Jorge Reis. As restrices aos Direitos Fundamentais néo
expressamente autorizadas pela Constitui¢do, op. cit., p. 86 ss e SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos
Direitos Fundamentais. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007.
14 AZEVEDO, Tupinambé Pinto de. Breves observagdes sobre a tortura, op. cit., p. 230.
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extremamente pernicioso € perigoso, justamente por essa logica de “fins que justificam
meios”. Trata-se de uma tortura "utilitaria”, dirigida a promogéo de algum falso bem publico
como a "seguranca™.®*®

Finalmente, a tortura publica ofende mais qualitativa (intensidade de ofensa) e
quantitativamente (grupo de bens juridicos atingidos). N&o apenas bens juridicos
relacionados a liberdade, a integridade fisica e a dignidade do torturado sdo violados quando
da sua realizacdo, mas também o préprio dever de as autoridades publicas atuarem de forma
honesta, integra e conforme os seus deveres pablicos é desrespeitado de forma insuportavel.

Diante do exposto, pode-se concluir que ha diferengas fundamentais entre a tortura
publica e a tortura privada, ndo sendo possivel equipara-las, de modo algum, em gravidade,
necessidade de censura e intensidade de ofensa frente aos bens juridicos envolvidos. Por tudo
isso, o legislador violou a igualdade (em segundo plano) e a liberdade pessoal (em primeiro

plano)*'®

quando equiparou tais espécies de tortura. Estendeu, indevidamente, o grave
desvalor constitucional dirigido a tortura publica também a tortura privada. Todavia, 0
respeito a igualdade, como j& antecipado, exige a atribuicdo de consequéncias juridicas
diversas a situacdes também diferentes entre si, justamente em razdo e na medida dessa
diferenca.®’

Como argumento derradeiro, sustenta-se que, a falta de uma defini¢do constitucional
da tortura, se deve partir da premissa de que "o constituinte se remeteu ao sentido comum da
expressio, isto é, ao prevalente ao lume dos padrdes de cultura de uma época”.**® Ora, ndo ha
duvida de que o sistema constitucional, qguando empregou a palavra tortura, estava referindo-
se aquela praticada por autoridade publica, valendo-se do desnivel de poder existente frente
ao cidaddo subjugado. Inumeros Tratados Internacionais sobre o tema, todos assinados pelo
Brasil a época, foram explicitos em definir tortura como uma espécie de pratica institucional

do Estado.®*°

%15 er AZEVEDO, Tupinambé Pinto de. Breves observacdes sobre a tortura, op. cit., p. 239 e MIRANDA,
Jorge. Os Direitos Fundamentais e o Terrorismo: os fins nunca justificam os meios, nem para um lado, nem para
outro. In: FARIA COSTA, José Francisco de; SILVA, Marco Antonio Marques da (Org.). Direito Penal
Especial, Processo Penal e Direitos Fundamentais. Visdo Luso-Brasileira. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006, p.
184.

316 Recorda-se que a violacdo ao postulado da igualdade, em segundo plano, indica a violagdo de algum direito
fundamental (dignidade, liberdade etc), em primeiro plano (ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios, op. cit., p. 193).

17 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Contetido Juridico do Principio da Igualdade, op. cit., pp. 11-12.

%18 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p.
686.

19 FRANCO, Alberto Silva. Tortura: Breves anotagdes sobre a Lei n° 9.455/97, op. cit., p. 103 ss.



105

Ilustrativamente, a Convencao Contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis,
Desumanos ou Degradantes, de 1984 (ONU), ratificada pelo Brasil em 1989, fala em "dores
ou sofrimentos [...] infligidos por um funcionéario publico ou outra pessoa no exercicio de
funcBes publicas” (art. 1°). Por sua vez, a Convencao Interamericana para Prevenir e Punir a
Tortura, de 1985 (OEA), ratificada pelo Brasil em 1989, afirma, em seu art. 3°, que 0s sujeitos
ativos da tortura seriam (i) "empregados ou funcionarios publicos que, atuando nesse caréter,
ordenem sua execucao ou instiguem ou induzam a ela, cometam-no diretamente ou, podendo
impedi-lo, ndo o facam™ ou (ii) "as pessoas que, por instigacdo dos funcionarios ou
empregados publicos a que se refere a alinea a, ordenem sua execucgao, instiguem ou induzam
a ela, cometam-no diretamente ou nele sejam cumplices".

Considerando o exposto, pode-se sustentar que o legislador, por causa do mandado
constitucional, deveria subtrair dos autores “publicos” de tortura a possibilidade de concessao
de graca ou anistia na execugdo penal, bem como a utilizacio da fianca. E claro que a tortura
privada, como conduta grave que também é (embora em menor intensidade), merece e
necessita tutela penal, mas jamais em idéntico patamar ao da tortura ptblica.**° Por tal razio,
sustenta-se a inconstitucionalidade da equiparacdo das consequéncias juridicas (sobretudo dos
direitos na execuc¢do penal) atribuidas a tortura publica aquelas dirigidas a privada.

O legislador deveria, pois, proceder a uma reforma legislativa, tornando crime proprio
a tortura “constitucionalmente censurada”, a partir da exigéncia, para sua configuracao, da
qualidade de autoridade publica. Consequentemente, haveria a expulsdo da tortura privada do
microssistema dos delitos hediondos (que pouco tem de sistema), no qual jamais deveria ter
ingressado. Caso o legislador assim ndo faca e na hipdtese de a questdo ser levada ao
Supremo Tribunal Federal, dever-se-ia conferir interpretacdo conforme aos dispositivos que
retiram direitos da execucdo penal dos autores de tortura, bem como que agravam as medidas
persecutdrias (prisdo temporaria), tornando inconstitucional a sua incidéncia frente a tortura
privada.

Também o quantum abstrato (intervalo de pena) deveria sofrer alteracdo, a menor,
uma vez que hoje € idéntico ao da tortura pablica. Todavia, tal modificacdo ndo poderia ser
realizada diretamente pela Corte Constitucional, com a introducdo de limites minimos e
maximos ndo previstos no sistema penal, dada a sua natureza aditiva, o que violaria a regra da

reserva de lei em matéria penal, expressamente reconhecida pela Constituicdo brasileira (art.

20 No mesmo sentido, FRANCO, Alberto Silva. Tortura: Breves anotagdes sobre a Lei n° 9.455/97, op. cit., p.
103 ss; AZEVEDO, Tupinamba Pinto de. Breves observagdes sobre a tortura, op. cit., p. 251 ss e FELDENS,
Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 77.
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50, inc. XXXIX). Nessa hipotese, tem-se que a decisdo mais acertada — embora complicada
em seus efeitos — seria a declaragdo de inconstitucionalidade do preceito secundario do delito
de tortura privada, obrigando o legislador a prever novos limites de sancéo especificamente a
essa subespécie de tortura.

Nesse interregno, sob pena de haver crime sem sang¢do, ou preceito primario sem
preceito secundario, o Tribunal, conquanto proibido de “criar" novos limites de sancao,
poderia determinar a incidéncia temporaria do intervalo de penas pertencente a outro delito.
N&o um "qualquer™ outro delito, é claro, mas somente aquele com o qual a tortura privada
mais guardasse similitude quanto & conduta realizada e aos bens juridicos ofendidos.**! Uma
opcdo subsidiaria seria, ainda, desconstituir a tortura privada enquanto crime auténomo,
reduzindo-o a ja antiga condicdo de qualificadora de certos crimes ou agravante genérica
prevista no Cédigo Penal ("meio cruel”).®* Finalmente, é importante pontuar que tais
conformacdes ndo deverdo atingir sangfes j& extintas, sob pena de eventualmente se gerar

situacdo mais inconstitucional .*?®

(c.2) Postulado da Coeréncia

Feita esta longa digressdo, passa-se ao exame de um segundo exemplo concreto, a luz,
novamente, do art. 5° inc. XLIII, da Constituicdo brasileira: "a lei considerard crimes
inafiancaveis e insuscetiveis de graca ou anistia a pratica da tortura, o tréafico ilicito de
entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e os definidos como crimes hediondos, por eles
respondendo os mandantes, 0s executores e 0s que, podendo evita-los, se omitirem". Neste
momento, o problema em analise diz respeito aos "crimes hediondos", 0s quais, por expressa
delegacdo constitucional, deveriam ser "definidos" pelo legislador ordinario.

Dando cumprimento ao mandado supracitado, promulgou-se, ja em 1990, a
controversa Lei n° 8.072. Ela, em seu artigo 1°, apresentava o extenso rol dos delitos

hediondos. Apo0s sucessivas reformas, eis o seu atual panorama:

%21 Como bem refere Feldens, "considerando que o déficit penal ndo é suscetivel de reparo pelo juiz, o Gnico
meio de reestabelecer a congruéncia é aquele que leve ao afastamento, do cenario juridico, do preceito
secundario mais gravoso. [...] A ressonancia da decisdo, nos ambientes social e juridico, deve levar o legislador a
proceder ao ajuste necessario” (FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 163).

%22 Sobre os inGimeros conflitos de normas existentes apés a edicdo da Lei n° 9.455/97 e suas possiveis
resolugdes, ver AZEVEDO, Tupinamba Pinto de. Breves observagdes sobre a tortura, op. cit., p. 249 ss.

%23 A modulago de efeitos justifica-se quando a manutencéo dos efeitos gerar situagdo mais constitucional do
que aquela que a ndo manutengao provocaria (ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica,
op. cit., p. 529 ss e, do mesmo autor, Teoria dos Principios, op. cit., p. 171).
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Art. 1° S3o considerados hediondos os seguintes crimes, todos tipificados no
Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cédigo Penal, consumados ou
tentados:

I — homicidio (art. 121), quando praticado em atividade tipica de grupo de
exterminio, ainda que cometido por um s6 agente, e homicidio qualificado (art. 121,
8§20 I, 11, 11, 1V, V, Vi e VII);

I-A — lesdo corporal dolosa de natureza gravissima (art. 129, § 2% e lesdo
corporal seguida de morte (art. 129, § 3%, quando praticadas contra autoridade ou
agente descrito nos arts. 142 e 144 da Constituicdo Federal, integrantes do sistema
prisional e da Forca Nacional de Seguranga Publica, no exercicio da fungdo ou em
decorréncia dela, ou contra seu conjuge, companheiro ou parente consanguineo até
terceiro grau, em razdo dessa condicéo;

Il — latrocinio (art. 157, § 3°, in fine);

111 — extorsdo qualificada pela morte (art. 158, § 2°);

IV — extorsdo mediante sequestro e na forma qualificada (art. 159, caput, e 88
I°, 20 e 39);

V — estupro (art. 213, caput e 88 1° e 2°);

VI — estupro de vulneravel (art. 217-A, caput e 8§ 1°, 2°, 3° e 4°);

VII — epidemia com resultado morte (art. 267, § 1°);

VII-A— (VETADO)

VII-B - falsificacdo, corrupgdo, adulteracdo ou alteracdo de produto
destinado a fins terapéuticos ou medicinais (art. 273, caput e 8 1°, § 1°-A e § 1°-B,
com a redacdo dada pela Lei no 9.677, de 2 de julho de 1998);

VIII — favorecimento da prostituicdo ou de outra forma de exploracéo sexual
de crianga ou adolescente ou de vulneravel (art. 218-B, caput, e 8§ 1° e 2°).
Paragrafo Gnico. Considera-se também hediondo o crime de genocidio previsto nos

arts. 1°, 2° e 3° da Lei no 2.889, de 1° de outubro de 1956, tentado ou consumado.

Ademais, tramita com notoria velocidade (“regime de urgéncia®) no Congresso
Nacional o Projeto de Lei n° 5.900/2013,** que propde um severo aumento do rol dos delitos
hediondos. Com sua aprovacdo, haveria o ingresso, no mencionado grupo, de uma série de
"crimes contra a administracdo publica”, a saber: peculato, concussdo, excesso de exacao,
corrupcao passiva e corrupcdo ativa. Também o preceito secundario de tais delitos sofreria
importante alteracdo a maior, de modo a supostamente guardar harmonia com as elevadas
san¢Oes aplicadas aos demais crimes hediondos.

Dito isso, pergunta-se: o legislador, ao concretizar a referida imposicdo de
criminalizar, manteve com ela relacdo de coeréncia? Noutros termos, o conteudo da norma

inferior (art. 1° da Lei 8.072/90) corresponde ao conteddo da norma superior (art. 5°, inc.

%24 Tal projeto tem origem no Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 204/2011, de autoria do Senador Pedro Taques-
PDT/MT. Sua tramitagdo pode ser verificada em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=583945>. Importante referir a
incorporacdo do mencionado projeto no art. 54 do Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 236/2012 (“Novo Codigo
Penal”), o qual apresenta, apos emendas, a seguinte redagdo: “Sao considerados hediondos os seguintes crimes,
consumados ou tentados: | —homicidio e suas formas qualificadas; Il — latrocinio; 11 — extorséo qualificada pela
morte; 1V — extorsdo mediante sequestro; V — estupro e manipulacdo ou introducdo sexual de objetos; VII —
epidemia com resultado morte; VIII — falsificacdo de medicamentos e produtos afins, com resultado morte ou
lesdo corporal de terceiro grau; 1X — reducéo a condigdo andloga a de escravo; X — tortura; XI — terrorismo; XII —
trafico de drogas; XIII — financiamento ao trafico de drogas; XIV — racismo; XV — tréafico de seres humanos, de
orgdo, tecido ou parte do corpo; XVI — corrupcao ativa e passiva, peculato e excesso de exacdo; XVII — contra a
humanidade. Paragrafo tunico. Os crimes hediondos sdo insuscetiveis de fianga, anistia e graga”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art142
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art144
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XLIII, da Constituicdo de 1988)? Ou ainda: o contelldo da norma superior exterioriza-se no
contetido da norma inferior?*® Sera que o legislador, como determinava a Constituicéo,
efetivamente "definiu” o sentido da expressdo “crimes hediondos”, ou apenas apontou 0s
delitos que seriam, supostamente, hediondos? Em sintese: a autoridade legislativa cumpriu, de
forma adequada, tal mandado? Sustenta-se que néo, pelas razes que seguem.

Em primeiro lugar, emerge um problema conceitual. Embora a Constitui¢cdo tenha
determinado ao legislador que definisse os crimes hediondos, ele somente criou uma lista de
crimes hediondos.®® Nesse contexto, tem-se, no maximo, uma definicdo circular e
autorreferencial, sendo crimes hediondos aqueles que integram a lista dos crimes hediondos.
Crimes hediondos séo aqueles, portanto, que o legislador diz que o s&o. Simples assim. Ao
que parece, tudo ndo passaria de um ato de vontade, que, como tal, dispensa motivacéo.

A auséncia de uma definicdo formal e material do conceito de hediondez penal
conduz, paralelamente, ao enfraquecimento do controle da atuacéo legislativa. Nesse sentido,
o conceito funcionaria como um divisor de aguas, mostrando o que necessariamente esta
dentro (zona de certeza positiva) e o que necessariamente esta fora (zona de certeza negativa),
ainda que sempre restasse uma zona de incerteza e, portanto, de maior liberdade do

legislador.®’

A inexisténcia de tal definicdo potencializa, no entanto, a irresponsabilidade
legislativa: onde faltam parametros, sobram arbitrariedades.**

Tal constatacdo, em abstrato, é reforcada pela verificacdo em concreto de severas
incompatibilidades no microssistema dos crimes hediondos. Nesse contexto, € importante a
utilizacdo do postulado da coeréncia. Com base nele, deve o intérprete relacionar as normas
de um dado ordenamento juridico, buscando torné-las harmoénicas entre si a partir da
indicagdo de principios superiores comuns ou compartilhados.**® Um didéatico exemplo de
incoeréncia normativa é apresentado por MacCormick, ao apontar que uma regra que proibe

carros amarelos de trafegar com velocidade superior a 20 km/h ndo apresenta antinomias

%25 Tais questdes sdo fundamentais para 0 exame da coeréncia, conforme sustenta Humberto Avila (Teoria dos
Principios, op. cit., p. 171).

%26 Também contrério a tal conduta do legislador é Alberto Silva Franco (FRANCO, Alberto Silva. Crimes
Hediondos. 6. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 95 ss). Favoravelmente, ver TORON, Alberto
Zacharias. Crimes Hediondos. O mito da repressdo penal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 98.

%27 \Jer MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle judicial, op. cit., p. 29.

%28 Nesse tocante, muito ldcidas sdo as palavras de Alberto Silva Franco: a Constituigdo exigiu do legislador
"uma definicdo, ou seja, uma declaracéo da esséncia-significado dos crimes hediondos, e ele respondeu com uma
selecdo arbitraria, uma rotulagdo sem método ou critério”" (FRANCO, Alberto Silva. Crimes Hediondos, op. cit.,
p. 97).

%29 \Jer MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory, op. cit., p. 106 e 152; MICHELON, Claudio
Fortunato. Principios e coeréncia na argumentacao juridica, op. cit., p. 07; GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del
Diritto, op. cit., p. 232 e, do mesmo autor, Lezioni di teoria del diritto e dello Stato, op. cit., p. 25.
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(contradicdo) diretas com outra regra que permite carros verdes e vermelhos a trafegarem com
velocidade superior a 20 km/h.*** No entanto, quando conjugadas, néo fazem sentido algum.
Portanto, mais que a mera ndo contradicdo (que gera a "consisténcia™), normas
referentes a0 mesmo problema juridico devem comungar principios, de modo a guardarem
mutua implicacdo e referéncia (“coeréncia”).®** Todavia, ndo é isso o que se verifica em
relagdo aos crimes constantes no rol dos hediondos (art. 1° da Lei n°® 8.072/90), os quais,
embora ndo contraditérios, sdo incoerentes. E atencdo: caso seja aprovada a insercdo de certos
crimes contra a Administracdo Publica em tal lista (Projeto de Lei n° 5.900/2013,
posteriormente incorporado no art. 54 do Projeto de Lei do Senado n° 236/2012 — “Novo

1"3%2), 0 que é bastante provavel, a incoeréncia tornar-se-a superlativa.

Codigo Pena

Vejamos: o constituinte ndo definiu critérios para qualificar crimes como hediondos, é
bem verdade. Contudo, pode-se buscar o que a palavra utilizada na redacdo do dispositivo
constitucional efetivamente significava a luz dos limites semanticos do contexto da sua
aprovacdo (interpretacdo genético-semantica), isto €, das convencbes linguisticas
prevalecentes na época.**® "Hediondo", conforme diversos dicionérios de Lingua Portuguesa,
tem o sentido de "repugnante”, "horrorosamente feio", "nojento™ ou de algo que "provoca
repulsa”.®** Assim, embora a Constituicdo néo tenha definido o conceito em si, 0 emprego da
palavra "hediondo™ — em detrimento de tantas outras possiveis — ja restringe a liberdade do
legislador. Um crime, para ser hediondo, precisa guardar forte correspondéncia com o sentido
de tais adjetivacoes.

Portanto, cada um dos delitos inseridos no rol do art. 1° da Lei 8.072/90, antes de
qualquer exame de coeréncia, deveria ser submetido a esse questionamento: o fato
abstratamente descrito no tipo penal é passivel de ser, em concreto, repugnante, nojento,

horrorosamente feio? Controvérsias poderdo surgir em relacdo a varios dos delitos ali

¥ MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory, op. cit., p. 106.

%1 MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory, op. cit., p. 106; MICHELON, Claudio Fortunato.
Principios e coeréncia na argumentacéo juridica, op. cit., p. 07; GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto,
op. cit., p. 233 e, do mesmo autor, Lezioni di teoria del diritto e dello Stato, op. cit., pp. 26-7. Avila, por sua vez,
fala em coeréncia em sentido formal (nfo contradicdo ou consisténcia) (AVILA, Humberto Bergmann. Teoria
dos Principios, op. cit., pp. 169-170).

%2 |nteressante, no ponto, conferir manifestacao critica do Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais, por meio de
sua Comissdo de Cddigo Penal, em relatério de analise do Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 236/12 enderecado
ao Senado Federal. O documento, na integra, esta disponivel em
<http://www.ibccrim.org.br/docs/codigo_penal.pdf>

%3 RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 288. Ver ainda GUASTINI, Riccardo.
Interpretare e Argomentare, op. cit., p. 100.

34 Consultaram-se 0S seguintes dicionarios on-line: Dicionario Aurélio
(http://www.dicionariodoaurelio.com/Hediondo) e Dicionario Michaelis
(http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-portugues&palavra=hediondo
hediondo).
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constantes. Todavia, parece claro que um, em especial, gerard maiores problemas: o art. 1°,
inc. VII-B — falsificagdo, corrupcdo, adulteragdo ou alteragdo de produto destinado a fins
terapéuticos ou medicinais. Por mais grave que sejam os fatos descritos, € bastante
questionavel a sua hediondez.®*® Mais complicada ainda é a situacdo em relagdo a delitos
contra a Administracdo Puablica. Na hipotese da aprovacdo do Projeto de Lei
supramencionado, dificilmente seria possivel conferir tal condi¢ao substancial a esses crimes.

As conclusGes deste breve exame, feito crime a crime, reforcam-se quando
conjugadas. Uma coisa é discutir a qualidade de hediondo do crime de corrupcdo de forma
isolada; outra, discuti-la com a ciéncia de que crimes como genocidio j& integram tal grupo.
Ora, genocidio e corrup¢do podem ser, ao mesmo tempo, hediondos? E latrocinio e
falsificacdo de medicamentos? E estupro e excesso de exacdo (espécie de cobranca dolosa de
tributos indevidos)? Ha sentido e coeréncia na atribuicdo de tratamento uniforme a fatos tdo
dispares? Entende-se que néo.

Por conseguinte, para que haja coeréncia, é necessario: (i) encontrar principios
superiores compartilhados;**® (ii) identificar relacdes de mdtua implicacdo entre os crimes®’ e
(iii) constatar elementos comuns.*® Em relacdo ao critério "i", apesar do grande dissenso
doutrinario que ronda o tema, este estudo sustenta que os principios comuns para avaliacdo da
gravidade de um crime devem ser (a) relevancia do bem juridico e (b) intensidade da
ofensa.®*

Partindo da premissa de que a pessoa humana e sua dignidade sdo valores
estruturantes do sistema normativo constitucional brasileiro,**® hediondos podem ser somente
aqueles delitos cujos bens juridicos se revelem concretizagdes diretas dos referidos valores. A
luz de tal afirmacdo, pode-se novamente concluir que crimes de falsificacdo, adulteracéo,
corrupc¢do e alteracdo de medicamentos, bem como crimes contra a Administracdo Publica

devem ser expulsos (ou jamais ingressar) do microssistema da Lei n° 8.072/90.

%35 Sobre 0 contexto da inclusdo de tais tipos penais no rol do art. 1° da Lei n® 8.072/90, ver D'AVILA, Fabio
Roberto; SCALCON, Raquel Lima. Corruption of Drugs and the Responsibilization of Management for
Omission in the Pharmaceutical Sector. Challenges in light of the Brazilian reality. The Sixth Session of the
International Forum on Crime and Criminal Law in the Global Era. Paper Collection, Pequim, p. 01-12, out.
2014, p. 2 ss.

% \Ver MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory, op. cit., pp. 106 e 152; GUASTINI,
Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 232 e, do mesmo autor, Lezioni di teoria del diritto e dello Stato, op.
cit., p. 25.

%7 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 170.

8 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 170.

%9 Mais detalhes sobre a discussao acerca da teoria do bem juridico, ver notas 128 e 311.

%0 Nesse sentido, FELDENS, Luciano. Direitos fundamentais e Direito penal, op. cit., p. 78. Avila coloca a
dignidade humana como fundamento inclusive do principio da seguranca juridica (AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria da Seguranga Juridica, op. cit., p. 239 ss).
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Quanto aos critérios "ii" e "iii", verificam-se claramente elementos comuns entre
varios dos delitos constantes do art. 1° da Lei dos Crimes Hediondos: (a) muitos sdo

reconduziveis a tutela de bens juridicos intimamente ligados a pessoa humana (vida, liberdade

individual ou sexual e integridade fisica);***

ocorréncia de morte da(s) vitima(s);** (c) quase todos integram o que se convencionou

(b) alguns pressupfem, para sua consumacao, a

chamar de "nicleo essencial” do Direito Penal.*** Ademais, séo delitos que, mesmo antes do
advento da Lei 8.072/90, apresentavam os mais elevados intervalos de pena dentro do sistema
juridico, a indicar que tanto sua gravidade quanto sua necessaria censura ja eram reconhecidas
pelo ordenamento juridico.

Tais caracteristicas, todavia, ndo sdo verificadas no delito do art. 1° inc. VII-B
(falsificacdo, corrupcdo, adulteracdo ou alteracdo de medicamentos). Logo, por exigéncias do
postulado da coeréncia, deveria ele ser excluido do rol dos crimes hediondos. A
inconstitucionalidade da sua insercdo decorre da violagdo a coeréncia, haja vista se tratar de
delito cujas caracteristicas sdo completamente destoantes das dos demais. A pretensa incluséo
de crimes contra a Administracdo Publica na lista dos hediondos merece, de igual forma,
repulsdo ja a partida, pois também eles ndo guardam qualquer coesdo axioldgica com aqueles
presentes no rol do art. 1° da Lei 8.072/90.

Se assim agir, estara o legislador a exceder sua margem de configuracdo. Por razdes de
coeréncia, tanto no momento da criacdo da Lei 8.072/90, quanto no da sua alteracéo, ele esta
obrigado a verificar, em tais delitos, elevados patamares de intensidade da ofensa e de
relevancia do bem juridico tutelado. Somente assim sera sempre respeitado o nivel de
gravidade exigido para a atribuicdo do adjetivo hediondo.>** Logo, apenas crimes muito
severos, que atentem de forma intoleravel contra bens juridicos que concretizam valores da
pessoa humana e sua dignidade, poderéo ser assim qualificados.®*®

Um altimo comentario diz respeito a inclusdo, pela Lei 13.142/2015, do inciso I-A no

artigo 1° da Lei dos Crimes Hediondos. Tal dispositivo, embora ndo viole de plano a

#1580 eles: genocidio, homicidio (qualificado ou enquanto ato de exterminio), lesdo corporal gravissima ou
seguida de morte, latrocinio, epidemia com resultado morte, estupro, estupro de vulneravel, favorecimento da
prostituicdo ou de outra forma de exploracdo sexual de crianca ou adolescente ou de vulneravel, extorsdo
mediante sequestro e extorsao qualificada pela morte.

2 540 eles: genocidio, homicidio (qualificado ou enquanto ato de exterminio), lesdo corporal seguida de morte,
latrocinio, epidemia com resultado morte e extorsao qualificada pela morte.

3 por nucleo essencial do Direito Penal ou "Direito Penal Cléassico ou de Justica” entende-se o conjunto de
criminalizacdo de ofensas dirigidas a "direitos, liberdades e garantias das pessoas”, buscando-se a tutela de uma
dimensdo eminentemente pessoal e individual do homem (ver FIGUEIREDO DIAS, Jorge de. Temas basicos da
doutrina penal, op. cit., p. 48-9).

¥4 No mesmo sentido, FELDENS, Luciano. Direitos fundamentais e Direito penal, op. cit., p. 78.

5 FELDENS, Luciano. Direitos fundamentais e Direito penal, op. cit., p. 78.
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coeréncia, parece atentar contra o postulado da igualdade. Ocorre que ndo se verificam razdes
a justificar um tratamento t&o desigual dispensado as vitimas do delito em questdo. Logo, ou a
hediondez é estendida, deixando-se de estar limitada a delitos cometidos em relagdo a um
conjunto tdo especifico de pessoas, ou 0 inciso deve ser revogado. Face a controversa
hediondez do crime em questdo, bem como ao progressivo inchamento do rol do artigo 1°, a
ultima hipotese é a que se apresenta como solucdo mais ponderada.

Por fim, é importante salientar que esforcos de harmonizacdo devem ser exigidos nao
apenas do intérprete na aplicacdo do Direito, mas especialmente do legislador na criagdo do
Direito. A elaboracdo, pelo aplicador, de um ordenamento juridico com normas
conjuntamente coerentes pressupde a promulgacéo, pelo legislador, de textos normativos
passiveis de harmonizacdo entre si.®*® Sobre o absurdo nunca sera possivel construir
racionalidades.

A prépria autoridade de uma legislacdo incoerente é passivel de discussdo. Nesse
contexto, a analise de Michelon é Itcida e precisa:**’

"se [...] pensamos em argumentos substanciais de justificagdo da autoridade politica,
devemos concluir que a autoridade politica que cria um direito incoerente
dificilmente poderia ser considerada como uma autoridade legitima do ponto de
vista moral. [...] Se a autoridade ¢ justificada pela maior probabilidade que eu tenho
de fazer a coisa certa seguindo as suas diretivas (do que seguindo minha opinido), o
fato de que a autoridade edita diretivas incoerentes seria uma boa razdo para concluir
que a probabilidade de eu fazer a coisa certa [...] ndo € provavelmente muito alta".

Sem duavida, ha tracos utdpicos na concreta figura — hoje rara — do “legislador-
coerente”. E alarmante perceber ser ideia corrente a de que, na metadfora de Mia Couto, "a
coeréncia n3o lhe vai alimentar no futuro".**® N&o por acaso, motivacdes eleitoreiras e
oportunistas, destituidas de preocupacdo com direitos fundamentais, por vezes estdo na
origem de inumeros atos do Parlamento. Tal constatacdo, em lugar de enfraquecer, reforca a
indispensabilidade da exigéncia de coeréncia legislativa, sob pena, inclusive, de

inconstitucionalidade.

2.4.2 Controle fraco (presenca de liberdade de configuracdo quanto a decisdo

criminalizadora)

%46 Nesse sentido, ver DIEZ RIPOLLES, José Luis. La Racionalidad de las leyes penales. Madrid: Editorial
Trotta, 2003, p. 78 e ATIENZA, Manuel. Contribucion a una teoria de la legislacion. Madrid: Civitas, 1997, p.
95 ss.

¥ MICHELON, Claudio Fortunato. Principios e coeréncia na argumentacéo juridica, op. cit., pp. 29-30.

8 COUTO, Mia. Terra Sonambula. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2007, p. 169.
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As espécies de relacBes entre Constituicdo e legislador penal antes estudadas se
referiam a situacdes nas quais a decisdo acerca da atribuicdo de tutela penal a determinada
conduta ja estava constitucionalmente tomada. A criminalizacdo era (i) proibida ou (ii)
exigida. Frente a uma Constituicdo que predeterminava a conduta do legislador, ndo havia
oportunidade de “autogoverno”. Muito ja se Ihe impunha heteronomamente.

O que se ira agora examinar destoa muito das situacdes anteriores. Trata-se de espagos
de decisdo constitucionalmente delegados ao legislador. Sua atuacdo sera, pois,
eminentemente criativa, nao se resumindo a “obedecer” proibi¢des ou a “executar” mandados
constitucionais.**® Uma adverténcia, no entanto, é necessaria: quanto maior 0 espaco de
liberdade de conformacao do legislador, tanto maior o risco de irracionalidade. N&o é por
outro motivo que ambitos nos quais a margem de atuacdo do legislador é ampla exigem
cuidados redobrados, a partir da indicacdo de critérios seguros e precisos para o seu adequado
controle.

O processo legislativo de tomada de decisdo a favor da criminalizacdo de condutas
deve ser controlado em trés momentos: (i) quando da eleicdo dos fins a serem promovidos
(fomentar a tutela de bens juridicos?);*° (ii) quando da selecdo do meio utilizado para tanto

(por que o meio penal e ndo outro?)**

e (iif) quando da concretizacdo ou traducdo dessas
intencionalidades em textos legais.

Em contextos de proibicdes de recurso a tutela penal, tais perguntas ndo tém razao de
ser, pois ao legislador cabe apenas um ndo agir. J& no ambito de mandados de criminalizacéo,
tanto os fins quanto os meios ja estdo, por imposicao constitucional, pré-determinados. Assim,
exames de proporcionalidade, utilizados para questionar a adequacdo e a necessidade do
recurso a pena, pouco tém a contribuir. Nesse preciso ponto, hd uma presuncao constitucional

de que a tutela penal é o meio adequado e necessario pra promover o fim em questéo.

%9 \Jer CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicéo dirigente e vinculagéo do legislador, op. cit., p. 218.
¥0 Trata-se de exame que muito se aproxima do que Se convencionou chamar “dignidade penal"
(Strafwirdigkeit). Para maiores precisdes conceituais, ver COSTA ANDRADE, Manuel da. A “dignidade penal”
e a “caréncia de tutela penal” como referéncias de uma doutrina teleoldgico-racional do crime, op. cit., p. 184;
FARIA COSTA, José Francisco de. Nogdes Fundamentais de Direito Penal, op. cit., pp. 182-3 e DOLCINI,
Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicdo e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 185.

®! Trata-se de exame que em muito se aproxima do que Se convencionou chamar “necessidade penal"
(Strafbedirfnis ou Strafbedirftigkeit). Para maiores precisdes conceituais, ver COSTA ANDRADE, Manuel da.
A “dignidade penal” e a “caréncia de tutela penal” como referéncias de uma doutrina teleoldgico-racional do
crime, op. cit., 185; FIGUEIREDO DIAS, Jorge de. Direito Penal. Parte Geral, op. cit., pp. 113-26 e, do mesmo
autor, FIGUEIREDO DIAS, Jorge de. Temas basicos da doutrina penal, op. cit., p. 57 ss; FARIA COSTA, José
Francisco de. Nog¢Ges Fundamentais de Direito Penal, op. cit., pp. 182-3 e DOLCINI, Emilio; MARINUCCI,
Giorgio. Constituicdo e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 185.
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Problemas podem surgir, contudo, no momento da traducéo do conteido normativo da
determinacdo da Constituicdo em tipos penais. Tanto é assim que anteriormente se examinou,
de forma exemplificativa, violagdes a igualdade e a coeréncia em relacdo a leis que
concretizaram imposi¢cdes constitucionais de criminalizar (questdo da tortura e do rol dos
delitos hediondos). Tais situacdes reforcam, portanto, o que ja se advertiu: nos &mbitos dos
mandados de criminalizacdo, a Constituicdo pré-determina apenas a adequagdo e a
necessidade da intervencao penal, mas ndo antecipa, em minucias, nem qual deve ser a sua
exata forma, nem qual deve ser o seu preciso conteudo.

J& nesta secdo, no entanto, as perguntas antes formuladas serdo verdadeiramente
essenciais, servindo de norte ao exame a ser empreendido. Por razdes analiticas, realiza-se
uma divisdo entre (a) criminalizacBes nas quais 0s bens juridicos tutelados sdo manifestactes
concretas de fins constitucionalmente previstos e (b) criminalizagbes nas quais 0s bens
juridicos tutelados ndo encontram fundamento expresso ou positivado no texto constitucional.
A distingdo, portanto, ocorre em relagdo ao primeiro momento (“eleicdo de fins”) e justifica-
se na medida em que, frente a situacGes desuniformes, também diversos devem ser os critérios

de controle.

2.4.2.1 Fins constitucionalmente previstos (fins expressos)

Quando do exame da validade da criminalizacdo em ambitos de liberdade de
configuracdo do legislador, a primeira pergunta a ser feita é: a tutela pretendida é
manifestagcdo concreta de fins constitucionalmente previstos e reconhecidos? Nesse sentido,
devera o interprete procurar, no sistema constitucional, norma expressa que ampare o0 objetivo
para o qual a protecdo penal foi empregada.

Em caso positivo, o problema da legitimidade do bem juridico selecionado, no sentido
de possuir suficiente relevancia a justificar o recurso ao Direito Penal, esta solvido. Conforme
bem esclarecem Dolcini € Marinucci, “o relevo constitucional de um bem juridico ¢ indice
seguro da sua importancia [...]”.*** Noutros termos, quanto mais inequivoco for o
reconhecimento constitucional do objeto da tutela penal, mais dificil sera acusar-lhe de

ilegitima.®*®

%2 DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicao e escolha de bens juridicos, op. cit., p. 191.
%3 FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 72 e FIANDACA, Giovanni;
MUSCO, Enzo. Diritto penal. Parte generale, op. cit., p. 32.
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E, pois, indubitavel o valor fundamental daquilo que a Constituicio expressamente
positiva.®** Dlvidas surgem, todavia, quando do exame da indispensabilidade do recurso ao
Direito Penal para sua eficaz promog&o. E preciso ter cuidado para ndo tomar o meramente
necessario por suficiente. O reconhecimento da sobressaliente importancia da protecdo de um
dado bem juridico é apenas condi¢cdo necessaria, mas ndo suficiente, para que a tutela penal
seja, do ponto de vista constitucional, realmente legitima.*®> Deve-se ainda questionar a
existéncia de outros meios menos gravosos e igualmente eficazes a tanto, os quais, caso

existentes, tém preferéncia.

2.4.2.1.1 Definicao e justificacdo dos critérios de controle da atuacéo do legislador

A continuacdo do exame tem como premissa a presenca de um bem juridico com
dignidade constitucional, isto é, suficientemente importante para se cogitar o recurso a pena
criminal como forma de promover a sua tutela. Isto estabelecido, imagine-se que o legislador
criou um tipo penal com a intencdo de conferir eficaz protecdo a tal objeto. A quais
valoracbes devera tal inovagdo legislativa ser submetida, de modo a se verificar sua
conformidade constitucional?

Como referido quando do exame da concretizacdo dos mandados de criminalizagdo
(item 2.4.1.2), a lei penal devera ser analisada a luz de dois grandes grupos de critérios: (i) as
regras constitucionais sobre "producdo juridica" (ou regras de segundo grau) e (ii) oS
"postulados normativos aplicativos” constitucionais de segundo grau. Num primeiro
momento, deve-se verificar se as regras que regulam a produc@o das normas penais foram
respeitadas.®*®

Trata-se, sobretudo, das exigéncias de legalidade (lei escrita, estrita, prévia e certa),

37 todas

anterioridade, irretroatividade (salvo em bonam partem) e regra da reserva de lei,
decorrentes do art. 5°, inc. XXXIX da Constituicdo. Caso sejam violadas, a validade da norma
penal estara, em definitivo, fulminada por vicio de inconstitucionalidade. Apesar da

relevancia de tais normas, ndo sdo elas, todavia, objeto deste trabalho.

%% \er AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 59.

%> Nas palavras de Dolcini e Marinucci, trata-se de um "pressuposto necessario, mas nunca suficiente para
legitimar o recurso a pena” (DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constitui¢do e escolha de bens juridicos,
op. cit., p. 195).

%6 Acerca do ponto, conferir GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 253 e ALEXY, Robert.
Conceito e validade do Direito, op. cit., p. 104.

%7 Sobre 0 conteido normativo das regras sobre producéo juridica citadas, ver AVILA, Humberto. Teoria da
Seguranca Juridica, op. cit., p. 248 ss.
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Importa, pois, descrever o segundo momento de exame, fundamental ao presente
estudo. E preciso ter claro que, até aqui, apenas a primeira das trés perguntas lancadas na
secdo "2.4.2" ja foi respondida. Noutras palavras, deu-se conta, por ora, apenas da questdo
referente a eleicdo de fins a serem promovidos pelo Direito Penal (0 que a doutrina penal
nomina de "dignidade penal™ ou "merecimento de pena™). Resta ainda indicar pardmetros para
0 exame da imprescindibilidade do recurso a tutela penal (o que a doutrina penal nomina de
"necessidade penal™) (pergunta "ii"), bem como critérios para o controle da adequada
concretizacdo ou traducdo dessas intencionalidades em textos legais (pergunta "iii").

A resposta a estas Ultimas duas indagacGes demandard do intérprete a aplica¢do da
categoria dos postulados, os quais, se reitera, poderdo ser (i) postulados hermenéuticos
(coeréncia); (ii) postulados aplicativos normativos "inespecificos” (ponderagédo, concordancia
pratica, proibicdo do excesso e proibicdo de insuficiéncia) e (iii) postulados aplicativos
normativos “especificos" (razoabilidade, igualdade e proporcionalidade).®*®

H& prioridade ou ordem pré-definida para a sua utilizacdo? Sim, mas em rela¢do a
apenas um postulado, o qual necessariamente deve ser o primeiro a incidir: o postulado da
proporcionalidade. Tal precedéncia em nada é aleatdria. Ocorre que, justamente a partir desse
exame, se podera constatar se 0 meio empregado (no caso, o penal) para a promocéao do fim
eleito (isto é, a ambicionada protecdo a um dado bem juridico) é constitucionalmente valido.
Logo, com o recurso ao postulado da proporcionalidade, estara respondida a questdo "ii" antes
lancada.

Somente no caso de o exame anterior ser positivo, com o reconhecimento do acerto do
emprego do meio penal, é que se devera passar a aplicacdo dos demais postulados. Todos
servirdo para verificar o modo como o legislador penal concretizou e traduziu tantas
intencionalidades em textos legais, a fim de certificar a inocorréncia de indevidas afetacdes

aos direitos fundamentais envolvidos e imbricados.

2.4.2.1.2 Aplicagdo "por amostragem” dos critérios a problemas concretos (Exame a luz dos

postulados da proporcionalidade e da proibi¢ao do excesso)

(a) Postulado da proporcionalidade

%8 \Ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, p. 184 ss.
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O postulado da proporcionalidade ¢ um dos mais relevantes, se ndo o mais, para o
exame de problemas cernes do presente estudo, na medida em que atua como critério de
controle da constitucionalidade da agdo estatal quando em questdo: (i) um fim concreto a ser

359

fomentado pelo Estado,”™ (ii) um meio selecionado para tanto e (iii) um ou mais direitos

fundamentais afetados ou restringidos em razdo do meio eleito.**°
Trata-se, pois, de um postulado que pressupde, para sua aplicagdo, um claro contexto
fatico, qual seja, um fim externo suficientemente definido, para cujo fomento ou promocéo o

Estado elegeu, dentre muitos possiveis, um exato meio.**

A decisdo ampara-se na premissa
de que haveria, entre 0 meio e o fim, uma "relacdo de causalidade".***> Supde-se que 0 meio
empregado ir, concretamente, promover o fim intencionado. No entanto, como os valores
constitucionais se imbricam, é possivel que a medida selecionada, de um lado, auxilie na
realizacdo do objetivo estatal, mas, de outro, gere restricbes a direitos fundamentais
contrapostos (protecdo a honra versus restricdo a liberdade de expressdo, por exemplo).
Identificados os pressupostos faticos para a aplicacdo da proporcionalidade, deve-se
agora apresentar seu conteudo. Trata-se de um exame estruturado analiticamente em trés
subcritérios: (1°) adequacdo do meio; (2°) necessidade do meio e (3°) proporcionalidade em
sentido estrito.*®® Importante advertir que tais subelementos sdo independentes e devem ser
aplicados de forma sucessiva e subsidiaria, sempre respeitando a rigida sequéncia em que
estdo colocados.*®* Noutros termos, a passagem para O critério seguinte pressupde que o0

exame anterior tenha sido positivo. Em sendo negativo, a questdo ja estara solvida, podendo-

%9 Consoante adverte Afonso da Silva, 0 verbo normalmente empregado pela doutrina alema é "fordern”, o qual
encontraria correspondéncia com o verbo fomentar ou promover em lingua portuguesa. Nesse sentido, o autor
defende que a adequacdo ndo exige que o meio gere o pleno alcance do fim, mas sim que, de algum modo, ele
promova-o ou fomente-o (SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 36).

0 Nesse sentido, ver, na doutrina alema, ALEXY, Robert. Teorfa de los derechos fundamentales. Traduzido por
Carlos Bernal Pulido. 2. ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007, p. 91 ss. Tradugdo
de: Theorie der Grundrechte e KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of
Proportionality, op. cit., p. 08. Klatt e Meister incluem um quarto elemento ainda, qual seja, a legitimidade dos
fins perseguidos. Ja na doutrina brasileira, ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p.
205; GUERRA FILHO, Willis Santiago. Nogdes fundamentais sobre o Principio Constitucional da
Proporcionalidade. In. CAMARGO, Marcelo Novelino (Org.). Leituras complementares de Direito
Constitucional. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2007, p. 101 e SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o
razoavel, op. cit., p. 24.

%1 Sobre 0 conceito de fim externo, revisitar o item "1.2.1.2" deste estudo.

%2 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 205.

%3 \er, na doutrina alema, ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales, op. cit., pp. 91-2 e KLATT,
Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., pp. 8-9 e, na doutrina
brasileira, AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 206 e SILVA, Luis Virgilio Afonso
da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 33. J& Guerra Filho fala em "exigibilidade" (Erforderlichkeit) do
meio, em vez de "necessidade” do meio (GUERRA FILHO, Willis Santiago. Nog¢des fundamentais sobre o
Principio Constitucional da Proporcionalidade, op. cit., p. 100).

%4 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 34.
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se concluir pela violagdo de algum direito fundamental & luz do postulado da
proporcionalidade.®

E preciso, contudo, adensar as categorias lancadas: quais elementos devem ser
considerados quando dos subexames da adequacdo, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito? Em relacdo a adequacdo, deve-se indagar se o meio eleito conduz "a
promocéo gradual” do fim externo cujo alcance é almejado.*®® J4 o requisito da necessidade
exige que a medida empregada seja, dentre as disponiveis e igualmente eficazes, a que menos
gera “efeitos colaterais”, isto €, a que restringe em menor medida direitos fundamentais
contrapostos.®®’ Finalmente, a proporcionalidade em sentido estrito fecha o ciclo iniciado,
questionando se a importéncia da realizagdo do fim justifica o grau de restricdo paralelamente
causado a outros direitos fundamentais.*®® Como se pode perceber, tem-se, no Ultimo caso,
um juizo de ponderacao.>*®

As definigdes lancadas, & primeira vista, parecem suficientes para solver as questdes a
serem analisadas. Trata-se, no entanto, de juizo simples somente em aparéncia. Inimeros
problemas surgirdo nos momentos da sua aplicacdo, sendo que muitos tocardo questdes de
fundo deste estudo, cujo exame em detalhes, todavia, ocorrerd apenas nos capitulos seguintes,
dedicados ao problema da eficaz realizagéo de fins almejados pelo legislador penal.

Seria interessante, entretanto, desde logo introduzir algumas perguntas, ainda que
restem, por ora, em aberto. E preciso convir que, no &mbito penal, o exame de adequacio
revela-se extremamente complexo, especialmente a luz das seguintes indagacdes: (i) é

necessario constatar a existéncia de uma efetiva relacdo de causalidade entre o tipo penal

%5 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 34.

%6 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 208. Em sentido semelhante, ver FELDENS,
Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 151; SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O
proporcional e o razoavel, op. cit., p. 36. J& Guerra Filho fala em "prestabilidade” do meio para atingir o fim
(Zwecktauglichkeit) (GUERRA FILHO, Willis Santiago. Nogdes fundamentais sobre o Principio Constitucional
da Proporcionalidade, op. cit., p. 101).

%7 De modo similar: AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 214; GUERRA FILHO,
Willis Santiago. Nog¢des fundamentais sobre o Principio Constitucional da Proporcionalidade, op. cit., p. 101 e
SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 38.

%8 Assim também em AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 216; FELDENS,
Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 158; GUERRA FILHO, Willis Santiago. Nocdes
fundamentais sobre o Principio Constitucional da Proporcionalidade, op. cit., p. 101 e SILVA, Luis Virgilio
Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 40.

%9 Conforme relata Virgilio Afonso da Silva, alguns doutrinadores alemées como Béckenférde e Schlink,
excluem este Gltimo subcritério, na medida em que sdo criticos ao sopesamento enquanto método racional de
aplicacdo do Direito (SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 35). No mesmo
sentido, MICHELON, Claudio Fortunato. Principios e coeréncia na argumentacdo juridica, op. cit. p. 19. Ja para
uma defesa da ponderacdo, ver PULIDO, Carlos Bernal. Presentacion. In: ALEXY, Robert. Teoria de los
derechos fundamentales. Traduzido por Carlos Bernal Pulido. 2. ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2007, p. XXXVIII. Traducdo de: Theorie der Grundrechte; KLATT, Matthias; MEISTER,
Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., p. 45 ss.
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criado pelo legislador e a tutela do bem juridico objeto da norma penal? (ii) tal constatacéo
pode basear-se em meras presungdes sobre o que normalmente ocorre (recurso a experiéncias
passadas e estrangeiras) ou deve utilizar dados empiricos concretos e atuais coletados da
realidade social brasileira? (iii) caso o intérprete valore a constitucionalidade da deciséo do
legislador pela criminalizacdo da conduta, o exame de proporcionalidade deverd avaliar a
adequacdo da medida quando da sua emanacgdo (exame "genético™) ou no presente momento,
com as informacdes atuais (exame "evolutivo")?

Percebendo as multiplas possibilidades de adequacdo, Avila sugere que, em se
tratando de atos normativos gerais (leis), tal subcritério seja aplicado de maneira abstrata e a
priori (antecedéncia).>”® Nesse sentido, sustenta que basta “exigir a adocdo de uma medida
gue seja abstratamente adequada para promover o fim. [...] Se o fim for, de fato, realizado, é
impertinente”.3"* Além disso, o autor defende que a medida deve ser "adequada no momento
em que foi adotada. [...] Se a avaliacdo do administrador revelou-se equivocada em momento
posterior, e com informagdes somente disponiveis mais tarde, é impertinente™.*"?

A posicdo de Avila, absolutamente plausivel e defensavel em inimeros ramos do
Direito, merece ressalvas no contexto do Direito Penal. Nao é possivel aceitar, nesse ambito,
que o meio seja adequado apenas em abstrato, isto €, hipoteticamente. E preciso que ele o seja
in concreto, realmente.®”® Do contrério, estar-se-ia legitimando criminalizacdes que, de um
lado, sdo ineficazes para aquilo a que se propdem (protecdo de bens juridicos) e, de outro,
punem sem contrapartida alguma. Por conseguinte, o bem juridico em questdo estaria
tutelado somente no plano discursivo ou normativo, mas desprotegido na realidade.*”*

Da mesma forma, ndo parece correto que o exame de adequacdo deva se limitar, no
plano temporal, a0 momento da decisdo do legislador e da emanacdo da norma. Imagine-se
uma discussdo, levada ao Supremo Tribunal Federal, acerca da legitimidade da criminalizacao
do aborto no Brasil. Deverdo os Ministros limitar temporalmente seu exame, valorando a

decisdo no momento em que ela foi tomada? Noutras palavras, deverdo eles ignorar dados

70 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., pp. 210-11.

1 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 210.

2 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 211.

3% Manifestando-se em sentido similar, assim indaga Delley: “"como escolher entre as diferentes medidas
inventariadas, ou seja, entre 0s cendrios de intervencdo possiveis? O primeiro critério a levar-se em conta é
certamente o da adequagdo das medidas aos objetivos visados, ou seja, sua eficacia. Mas a eficacia ndo é um
critério abstrato. A realizacdo dos objetivos implica um processo concreto [...]" (DELLEY, Jean-Daniel. Pensar
a Lei. Introducéo a um procedimento metddico, op; cit., p. 139).

¥4 Donini refere, criticamente, que uma préxis legislativa eleitoreira e uma ciéncia penal ultranormativa, por
vezes intencionalmente ignorantes do saber criminoldgico e dos efeitos das normas penais na realidade social,
formam um matriménio logicamente coerente (DONINI, Massimo. La relacion entre derecho penal y politica:
método democratico y método cientifico. Traduzido por Cristina Méndez Rodriguez. Revista de Estudios de la
Justicia, Santiago do Chile, n.° 4, pp. 27-50, 2002, p. 28).
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empiricos atuais, levados a juizo e provenientes de inumeras pesquisas socioldgicas acerca
dos efeitos dessa criminalizagdo?
Poderdo negar a existéncia, por exemplo, de comprovacdes empiricas seguras acerca

dos efeitos extremamente crimindgenos de tal proibicdo penal?®”

Sera legitimo que fechem
os olhos para as inimeras consequéncias secundarias gravissimas do recurso a tutela penal,
tal como a alta letalidade de mulheres humildes que recorrem a clinicas clandestinas para a
realizacdo do aborto?*”® O legislador naturalmente n&o tem acesso a esses dados quando da
sua tomada de decisdo, na medida em que eles, por vezes, somente sdo aferiveis a posteriori,
quando a lei penal ja estiver atuando sobre a realidade social.

Todavia, ndo faz qualquer sentido que os julgadores, cientes de tal realidade quando
do exame de proporcionalidade, simplesmente a ignorem, sob o argumento de que o0
legislador néo teve acesso aos mesmos dados no momento em que recorreu ao Direito Penal.
Né&o ha duvida de que a decisdo tomada pode ter sido a mais correta naquele momento. Isso
n&o faz com que assim se mantenha ad eternum. E importante ter claro que o reconhecimento
da inconstitucionalidade ndo é sancdo, nem se esta examinando as "boas inten¢des” do
legislador.

Trata-se apenas de um necessario efeito da violacdo de norma superior (no caso,
direitos fundamentais), a qual, a luz da proporcionalidade, devera ser examinada, sim, a partir
de dados concretos e atuais sobre a adequacdo do meio a promocdao do fim. Conforme
Donini, para que se construa um Direito Penal realmente preocupado com a realidade "social

e humana" que regula, é necessario atribuir um papel distinto também a quem o aplica. Urge

%75 Nesse ponto, é importante fazer referéncia a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemao acerca da
constitucionalidade da descriminalizagdo do aborto realizado até a 122 semana de gravidez. Na decisdo Aborto |
(39 BVerfGE 1, 1975), o Tribunal, por maioria, entendeu inconstitucional tal medida estabelecida na Reforma do
Cadigo Penal de 1974. A Juiza Rupp-von Briinneck und Simon, todavia, divergiu, dizendo que o Parlamento ndo
estava impedido pela Constituicdo de dispensar o recurso a tutela penal, a qual, na visdo do legislador, era
inefetiva, inadequada e causadora de graves danos. Apds a unificagdo, aprovou-se uma nova legislagdo sobre o
aborto e a assisténcia as mulheres gravidas, a qual foi imediatamente submetida a controle abstrato junto ao
Tribunal Constitucional alemdo ("Aborto II" — 88 BVerfGE 203, 1992). A Corte reafirmou principios ja
defendidos na Aborto I, mas admitiu ndo ser vedado ao legislador descriminalizar o aborto até a 122 semana de
gestacdo, desde que a protecdo a vida seja promovida ou fomentada de outra maneira, através, por exemplo, do
aconselhamento da gestante, do suporte financeiro, bem como da possibilidade de responsabilizacdo criminal dos
que a incentivarem ao aborto. Em razdo da rejeicdo da lei nos termos em que se encontrava, o Parlamento
alemao realizou todas as emendas necessarias, em conformidade as exigéncias do Tribunal Constitucional. Os
trechos mais importantes de ambas as decisfes podem ser encontrados em KOMMERS, Donald P.; MILLER,
Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Germany. 3. ed. Londres: Duke
University Press, 2012, pp. 374-94.

%76 Nesse sentido, FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 156 e COSTA,
Helena Regina Lobo da. Protecdo Penal Ambiental. Viabilidade, efetividade, tutela por outros meios. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 127.
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conscientizar a "Judicatura” para que também se ocupe da efetividade dos programas de
fins.3’

No que tange ao subexame da necessidade, relevantes dificuldades, também aqui,
poderdo surgir. Ao contrario do que ocorre em relacdo ao critério da adequacéo, tem-se agora
uma analise comparativa.*’”® Em um primeiro momento, é preciso identificar as medidas
capazes de fomentar o fim ambicionado.*”® A seguir, deve-se coteja-las com o meio
selecionado pelo Estado, analisando prognosticamente se alguma promoveria o fim tanto
guanto a medida estatal e, ao mesmo tempo, geraria um menor efeito colateral. Em termos
mais claros, a questdo é saber se ndo haveria outro meio igualmente eficaz ao utilizado, mas
menos restritivo a direitos fundamentais contrapostos.®

Tem-se, aqui, exame comparativo muito semelhante ao empreendido no postulado da
igualdade, para o qual sdo utilizadas duas medidas de comparacao, quais sejam, (i) o grau de
promogdo do fim estatal e (ii) o grau de restricdo a direitos fundamentais contrapostos.®®*
Uma vez que o exame € duplo, os resultados verificados, por uma questdo de analise
combinatéria, podem ser: (a) 0 meio promove mais do que o selecionado pelo Estado, mas
restringe mais; (b) o meio promove mais do que o selecionado pelo Estado e restringe menos;
(c) o meio promove menos, mas também restringe menos e, finalmente, (d) o meio, além de
promover menos, restringe mais.

Como se pode perceber, hd inlmeras nuances em tal exame. Estaria o Estado obrigado
a eleger, dentre as medidas disponiveis, aquela que mais promove o fim objetivado?*®?
Poderia ele, em vez disso, selecionar um meio gque, conquanto promova menos do que outros
disponiveis, causa restricdes bem mais suaves a direitos fundamentais contrapostos? Ha, pois,

um dever de maximo fomento ou apenas de fomento? Neste estudo, defende-se que a atuacao

¥7 DONINI, Massimo. La relacién entre derecho penal y politica: método democratico y método cientifico, op.
cit., p. 49. Noutra oportunidade o autor ja havia feito um "apelo" & Corte constitucional para que tenha uma
jurisprudéncia ndo apenas baseadas em valores, mas também em "critérios de verificacdo empirica" (trad. nossa)
(DONINI, Massimo. Un derecho penal fundado en la carta constitucional: razones y limites, op. cit., p. 38).

¥8 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 38.

" FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 153.

%0 De modo similar: AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 214; FELDENS, Luciano.
Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 153; SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o
razoavel, op. cit., p. 38.

%1 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 214.

%2 Tal indagac&o também encontra formulagdo em AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit.,
p. 214; FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 153; SILVA, Luis Virgilio
Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 38.
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estatal deve escolher o meio considerando conjuntamente ambas as questdes (promocgao e
restricdo).*®®

Noutras palavras, ndo basta olhar isoladamente para a capacidade de a medida realizar
0 objetivo almejado. Deve-se sempre verificar a proporcao existente entre grau de promocao
e grau de restricdo. O meio escolhido deveré ser o melhor em termos de “ganhos e perdas”,
isto é, aquele que gera a maior concordancia préatica entre valores constitucionais que se
imbricam. Por conseguinte, sustenta-se que a medida aplicada ndo precisa ser a mais eficaz,
mas sim a mais harmonica com a Constituicdo. Isso podera significar, em certos casos, abrir
mao da maxima eficAcia em favor da méaxima concordancia, valendo-se do meio mais
coerente com a ordem constitucional como um todo.

A discusséo até aqui realizada tem como premissa que tanto os efeitos concretos das
medidas quanto o grau de restricdo a direitos fundamentais contrapostos séo circunstancias
plenamente conhecidas. Todavia, sabe-se que, no mais das vezes, tais dados ndo estdo
facilmente acessiveis ou nem mesmo estabelecidos. Logo, a regra é haver ddvidas acerca da
eficacia dos meios disponiveis, bem como incertezas sobre seus efeitos colaterais.*®* Nessas
situacbes, como avaliar a escolha estatal, especialmente quando em exame o recurso a tutela
penal, sob 0 argumento de ser possivelmente a mais eficaz?

Frente a tal questdo, tanto Avila quanto Feldens se posicionam no sentido de que a
deciséo do legislador deve ser respeitada, cindindo-a unicamente quando o meio por ele eleito
for manifestamente equivocado.*®® Nas palavras de Feldens, a inconstitucionalidade da norma
somente podera ser reconhecida caso resulte "evidente a suficiéncia de um meio alternativo
menos restritivo dos direitos para a consecucdo igualmente eficaz das finalidades desejadas
pelo legislador”.®® Nesse sentido, o autor conclui ser indevida a supressio da liberdade do
legislador "quando, operando sobre uma zona limitrofe, decida-se por uma sancdo de tal ou
qual natureza”.*®’

Entretanto, tem-se que, frente as peculiaridades do ambito penal, tais conclusdes

demandam algumas ressalvas. Isso porque, diversamente de todos os outros ramos do Direito,

%3 Em sentido similar, sustentando a inexisténcia de um dever de eleicdo da medida mais eficaz, mas apenas
suficientemente eficaz a fomentar a finalidade ambicionada, estdo AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios, op. cit., pp. 214-5; FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 154;
SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 38.

%4 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., pp. 214-5; FELDENS, Luciano. Direitos
Fundamentais e Direito Penal, op. cit., pp. 153-4.

%5 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 215; FELDENS, Luciano. Direitos
Fundamentais e Direito Penal, op. cit., pp. 153-4.

%6 FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 153.

%7 FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 154.
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neste vigora, como exigéncia fundante, a ideia de ultima ratio.*®® Portanto, somente é
permitido ao Estado recorrer a tutela penal quando qualquer outro meio se mostrar incapaz de
adequadamente proteger o bem juridico em questdo. Aqui reside justamente o nddulo
problematico: a quem cabe o 6nus de demonstrar a insuficiéncia dos demais meios
extrapenais? A existéncia de duvidas relevantes sobre a real necessidade do recurso ao
Direito Penal confere plena liberdade ao legislador, autorizando-o a decidir como bem
entender? Ou conduz justamente a conclusédo contraria?

Nesse contexto, sustenta-se que a existéncia de fundadas davidas sobre a suficiéncia
do emprego de medidas extrapenais ndo impede o recurso imediato ao Direito Penal pelo
legislador. Todavia, tal opcéo estara sujeita, a luz da proporcionalidade, a questionamentos
acerca da sua constitucionalidade.*®® Noutros termos, em razéo da exigéncia de ultima ratio, a
utilizacdo do Direito Penal sera tanto mais discutivel quanto mais frageis forem as evidéncias
sobre a insuficiéncia de medidas ndo penais na promocdo do fim buscado.**° Logo, em um
cenario de forte incerteza (“zonas limitrofes™), a inversdo dessa ordem (medidas extrapenais
previamente a medidas penais), ainda que ndo seja constitucionalmente vedada, também néo
parece constitucionalmente recomendada. A dulvida empirica relevante vem ndo para
legitimar, mas para limitar o legislador: quanto maior ela for, menor serd a possibilidade de

validamente restringir direitos fundamentais contrapostos.*

%8 por ultima ratio ou subsidiariedade entende-se, nos limites deste estudo, a ideia de que o recurso a pena
somente esta justificado quando resultar necessario — no sentido de que os outros instrumentos de tutela de
natureza juridica ou extrajuridica sdo insuficientes (FIANDACA, Giovanni; MUSCO, Enzo. Diritto penale.
Parte Generale, op. cit., p. 29). Para defini¢cGes similares, ver, na doutrina alemd, ROXIN, Claus. Strafrecht.
Allgemeiner Teil, op. cit., p. 45 e, do mesmo autor, Dependencia y independencia del Derecho Penal con
respecto a la politica, la filosofia, la moral y la religion, op. cit., p. 8; na doutrina portuguesa, FIGUEIREDO
DIAS, Jorge de. Temas basicos da doutrina penal, op. cit., p. 42 ss e, na doutrina brasileira, REALE JUNIOR,
Miguel. Institui¢des de Direito Penal, op. cit., p, 25. Contrariamente & necesséria ultima ratio da intervengdo
penal posiciona-se JAKOBS, Giinther. Derecho Penal. Parte General. 2. ed. Traduzido por Joaquin Cuello
Contreras e Jose Luis Serrano Gonzales de Murillo. Madrid: Marcial Pons, 1997, tomo I, pp. 60-1. Traducéo de:
Strafrecht Allgemeiner Teil. Die Grundlagen und die Zurechnungslehre.

%9 Esta conclusdo ampara-se, também, na segunda Lei da Ponderagio (ou da proporcionalidade em sentido
estrito) proposta por Alexy: "quanto mais intensa for a intervencdo em um direito fundamental, tanto maior deve
ser a certeza das premissas que sustentam a intervencgao” (trad. nossa) (ALEXY, Robert. Epilogo a la Teoria de
los Derechos Fundamentales. Traduzido por Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
2004, p. 93). Tal Lei foi reformulada por Klatt e Meister, para 0s quais o crescimento da incerteza conduz,
paralelamente, a uma reducdo na legitimidade da intervencdo no principio ou no direito contraposto (KLATT,
Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., pp. 81 ss e 110).

3% Em sentido similar, DIEZ RIPOLLES, José Luis. La Racionalidad de las Leyes Penales, op. cit., pp. 63-64;
DONINI, Massimo. Un derecho penal fundado en la carta constitucional: razones y limites, op. cit.,, p. 36 e
FIANDACA, Giovanni; MUSCO, Enzo. Diritto penale. Parte Generale, op. cit., p. 29.

1 Conforme noticia Alexy, o Tribunal Constitucional Alemo ja referiu, quando da decis&o sobre a participagdo
ou cogestdo dos trabalhadores nas empresas (Mitbestimmungsurteil), que "a falta de certeza, por si mesma, nao
pode ser suficiente para fundamentar a existéncia de uma margem legislativa para fazer prognosticos, a qual ndo
estaria sujeita ao controle de constitucionalidade" (trad. nossa) (BVerfGE 50, 290, p. 332) (ver ALEXY, Robert.
Epilogo a la Teoria de los Derechos Fundamentales, op. cit., p. 92). Sobre a decisdo, ver ainda KLATT,
Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., p. 81.
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Nesse exato contexto, uma solucdo possivel seria empregar a tutela penal apenas em
ultimo caso. O Estado deveria recorrer, pois, primeiramente a medidas extrapenais e, somente
na hipotese de constatar o seu fracasso, dirigir-se a sanc¢ao criminal. Similar compreenséo ja
foi manifestada por Donini, para quem "o legislador estaria obrigado, antes de introduzir
novos tipos penais, a estabelecer procedimentos de tutela extrapenal ou a verificar [...] a
inutilidade ou impossibilidade técnica da tutela penal” (trad. nossa).**

E importante advertir, contudo, que a proposi¢do do penalista italiano ndo coincide
plenamente com a aqui defendida. Nos limites deste estudo, sustenta-se que o legislador
deveria estabelecer procedimentos de tutela extrapenal previamente a introdugdo de novos
tipos penais unicamente quando houver intensa duvida sobre a necessidade do recurso ao
Direito Penal, isto €, no caso de forte incerteza sobre as medidas extrapenais serem, ou nao,
suficientemente eficazes ao objetivo pretendido. Nao seria o caso, por exemplo, de delitos
como homicidio, estupro ou tortura (e de tantos outros), nos quais inexistem as peculiares
condigdes suprarreferidas.

No ponto, indaga-se sobre a vasta gama de condutas cuja eficacia da prevencdo por
outros meios juridicos/sociais nunca foi testada pelo Estado, que simplesmente realizou de
imediato a sua criminalizagdo? Seriam tais tipos penais inconstitucionais por violagcdo a
proporcionalidade (no subcritério da necessidade)? Como regra, ndo. Somente seria plausivel
reconhecer a invalidade da criminalizacdo, por violagdo & proporcionalidade, na peculiar
hipdtese de o legislador ter ignorado um cenario de fortissima incerteza empirica, realizando
a tipificacdo a revelia de quaisquer questionamentos aprofundados sobre a suficiéncia de
meios ndo penais para o fomento do fim pretendido®*,

Analisada a elevada complexidade do subcritério da necessidade, passa-se agora ao
exame da proporcionalidade em sentido estrito. Também aqui 0 juizo de ponderacdo
pretendido encontrara entraves tedricos importantes. Ponderar é atribuir peso, de modo a
poder-se afirmar que uma coisa (um bem, um direito fundamental) vale mais do que outra.>*

O problema reside justamente na dificuldade de indicar par@metros materiais para a realizacéo

%92 DONINI, Massimo. Un derecho penal fundado en la carta constitucional: razones y limites, op. cit., p. 25. No
original: "el legislador estaria ademas obligado, antes de introducir nuevos tipos penales, a establecer
procedimientos de tutela extrapenal o a verificar, en todo caso, la inutilidad o imposibilidad de técnicas de tutela
extrapenal"”.

3%3 Como bem adverte Roxin, nos casos de divida sobre os limites da ultima ratio e da subsidiariedade, a politica
do Estado ndo deve decidir arbitrariamente acerca da criminalizagdo, mas deve “acessorar-se cientificamente e
observar os standards culturais” (ROXIN, Claus. Dependencia y independencia del Derecho Penal con respecto a
la politica, la filosofia, la moral y la religion, op. cit., p. 11 — trad. nossa).

%4 \Ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 185 e MICHELON, Claudio Fortunato.
Principios e coeréncia na argumentacdo juridica, op. cit. p. 13.
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de tal juizo.** Como sustentar que a promogcao de determinado fim constitucional justifica a
restricdo intensa gerada a direitos fundamentais contrapostos, também com assento
constitucional? Tais grandezas seriam comensuraveis ou, no minimo, comparéaveis?>®
Trata-se, pois, de 6nus argumentativos que ndo podem ser simplesmente desprezados.
Ademais, corre-se o risco de reproduzir pensamentos consequencialistas,*®’ excessivamente
preocupados com o alcance dos fins ambicionados, mesmo que em detrimento de inimeros
valores constitucionais. Deve-se evitar, no ponto, justamente essa perigosa logica de fins que
autorizam quaisquer meios. No Estado de Direito, sdo os meios utilizados que legitimam a
persecucdo dos fins desejados, jamais o contrario. Tais questdes, bastante complexas, ndo

serdo aqui exauridas, recebendo pleno desenvolvimento apenas nos capitulos seguintes.
(b) Postulado da proibicao do excesso

Feitas essas consideragdes, procede-se agora ao exame da proibigdo de excesso. Tal
postulado veda que restricdes atinjam o nucleo essencial de um determinado direito
fundamental, retirando-lhe uma minima eficacia.**® Adverte-se que nao se trata de uma
aplicacdo do postulado da proporcionalidade, pois a sua aplicacdo independe de uma relacéo
concreta entre meios e fins, que pode ou ndo estar presente. O juizo de proibicdo de excesso —

diverso e independente do de proporcionalidade399

— verifica apenas a intensidade da restri¢éo
de um direito fundamental, impondo a ela um limite intransponivel, independentemente de
eventuais fins agregados a intervencdo restritiva.

Em outras palavras, enquanto a proporcionalidade proibe uma desproporcédo na

restricdo de um direito fundamental em nome de um objetivo cujo alcance é pretendido, a

%5 Tal critica é verificada em AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 185 e em
MICHELON, Cléaudio Fortunato. Principios e coeréncia na argumentacéo juridica, op. cit. p. 13.

%% De acordo com Klatt e Meister, a ponderaco realizada nesta etapa do exame de proporcionalidade requer ndo
um ranking cardinal, garantidor da comensurabilidade, o qual atribuiria valores numéricos absolutos a principios
e direitos, mas sim um ranking ordinal, capaz de torna-los compardveis entre si e, assim, de indicar qual
prevalece no caso concreto (KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of
Proportionality, op. cit., p. 63).

%7 O consequencialismo pode ser conceituado como uma corrente filoséfica para a qual "o valor moral de
qualquer acdo sempre reside nas suas consequéncias, sendo por meio da referéncia as suas consequéncias que
acles, e inclusive categorias como instituices, leis e praticas, sdo justificadas" (trad. nossa) (WILLIAMS,
Bernard. A critique of utilitarianism. In: SMART, John Jamieson Carswell; WILLIAMS, Bernard.
Utilitarianism. For and against. 25. reimp. Nova lorque: Cambridge University Press, 2007, p. 79. No original:
“[...] the moral value of any action always lies in its consequences, and that it is by reference to their
consequences that actions, and indeed such things as institutions, laws and practices, are to be justified”).

%% AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 188. Ver ainda ADAMY, Pedro Guilherme
Augustin. Renlncia a Direito Fundamental. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, pp. 182-5.

3% Conferir AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 208.



126

proibicdo de excesso veda que essa restricdo seja de tal monta que acabe por retirar todo o
conteddo atil do direito fundamental. Ela afirma ao legislador a existéncia de um ambito
irrenunciavel e intransponivel, o qual ndo pode ser violado por razédo alguma (por fim algum).
Um campo que ndo esta sujeito a negociacdes, que ndo assimila ponderacdes tipicas do exame
de proporcionalidade. Em sintese: um ambito intangivel. Por ostentar a condicdo de direito
fundamental, também o direito a liberdade possui essa esfera intocavel. Também ele,
portanto, esta protegido de restricdes superlativas pelo postulado da proibicao de excesso.

Nesse contexto, a ofensividade vem a cena, exercendo um papel imprescindivel para
a legitimacdo de um ato legislativo criminalizatorio. Isso porque ela representa a densificagcdo
e a transposicdo, para o campo juridico-penal, da inviolabilidade do nucleo essencial ou do
ambito de garantia efetiva (proibicéo de excesso) do direito fundamental a liberdade. Dito de
outro modo, criminalizacbes de condutas inofensivas aos respectivos bens juridicos
supostamente protegidos pelas normas penais, além de significarem uma contradicdo
performativa, ensejam o atingimento do “ambito de garantia efetiva” (nucleo essencial) do
direito fundamental & liberdade, o que é vedado pela proibicéo de excesso.*”

Isto porque, em nome da protecdo de bens juridicos, se estaria a limitar a fruicdo do
direito de liberdade pelo meio mais intenso de que dispde o Estado (o Direito Penal), sem que
0 seu exercicio, contudo, chegasse a ofender tais bens juridicos. O direito de liberdade estaria
nulificado, na medida em que mesmo um inofensivo agir (do ponto de vista penal) seria
passivel de criminalizacdo. Por conseguinte, a auséncia de ofensa surpreendida em
determinado ilicito penal torna-o materialmente inconstitucional, por violacdo imediata ao
ntcleo essencial do direito fundamental & liberdade.*”* Dai ser a ofensividade uma exigéncia
constitucional decorrente da proibicdo de excessiva restricdo (proibicdo de excesso) do direito
fundamental a liberdade, expressamente previsto no caput do artigo 5° da Constituicdo da

RepUblica Federativa do Brasil de 1988.%°2

0 Conforme Faria Costa, o argumento de que “precisamente em nome da protecio de bens juridicos que se
devem ou t€ém de punir condutas elas mesmas nao violadoras de bens juridicos” ¢ notoriamente falacioso e
metodologicamente equivocado (FARIA COSTA, José Francisco de. O perigo em direito penal, op. cit., p. 621,
nota 130).

01 Compreensées semelhantes & deste estudo, embora pontualmente diversas, podem ser verificadas em
D’AVILA. Fabio Roberto. Ofensividade e crimes omissivos préprios, op. cit., pp. 70-3 e, do mesmo autor,
Teoria do crime e ofensividade, op. cit., pp. 69-71 e FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito
Penal, op. cit., p. 67.

%02 Assim também para D’ AVILA. Fabio Roberto. Ofensividade e crimes omissivos proprios, op. cit., p. 70 ss. e,
do mesmo autor, Teoria do crime e ofensividade, op. cit., p. 69; DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio.
Constituicao e escolha dos bens juridicos, op. cit., pp. 151-2 e FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e
Direito Penal, op. cit., p. 67.
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2.4.2.2 Fins constitucionalmente “coerentes” (fins implicitos)

O presente exame diz respeito aqueles delitos cujo bem juridico subjacente ndo se
apresenta, a0 menos de forma direta, como concretizagdo de principios ou fins
constitucionalmente previstos. Como ja se referiu em indmeros momentos ao longo do estudo,
ndo ha davida que o legislador penal ndo esta obrigado a selecionar apenas bens juridicos
dentre aqueles ofertados pelo “cardapio” constitucional. A sua atividade é também inovadora,
podendo ele proprio indicar inéditos objetos de tutela.

Tem-se, pois, duas premissas fundamentais: (i) o legislador ndo esta preso ao rol de
bens e de fins constitucionais e (ii) sua atuacdo é também autdbnoma e criativa. Muitos, de
forma apressada, poderdo dizer que, nesse exato ambito, a atividade do legislador escapa de
eventuais controles, pela auséncia de parametros a tanto. Tal conclusdo, no entanto, é
incorreta. A situacdo verificada € justamente a oposta, pois quando o objeto da tutela penal
ndo tiver assento expresso na Constituicdo, maior serd o dnus argumentativo para validar a
criminalizacdo e menor sera sua presuncao de constitucionalidade.

A luz de qual ratio, entfo, deve-se proceder ao controle do produto legislativo neste
preciso 4mbito? Sustenta-se que a partir da nocdo de coeréncia (ou coesdo substancial).*®
Quanto mais a criminalizacdo realizada for coerente (harmoénica) com o sistema normativo
constitucional, mais ela se mostrara valida e acima de diavidas; quanto menos coerente for,
mais dificil serd sustentar a sua validade. Como se V€, trata-se de uma questdo de graduacéo,
ou seja, tipos penais serdo mais ou menos coerentes com a Constituicdo.’®* A excessiva
incoeréncia deverd conduzir, portanto, a superacdo do juizo legislativo, com o
reconhecimento da invalidade (inconstitucionalidade) da tutela penal.

Quais critérios devem ser usados para averiguar o grau ou nivel de coeréncia entre o
bem juridico subjacente a incriminacdo e as normas constitucionais? Pois bem, MacCormick e
Michelon definem a coeréncia como uma relacéo de justificacdo; Avila, como uma relagdo

de fundamentacdo.’”® Essa relagdo ndo é apenas légica (dedutiva ou indutiva), mas

%% Sobre o ponto, consultar MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory, op. cit., p. 152). Em
semelhante sentido, GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., pp. 232-3 e AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 170 ss.

04 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 170.

%5 MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory, op. cit, p. 152 e MICHELON, Claudio
Fortunato. Principios e coeréncia na Argumentagdo Juridica, op. cit., pp. 7-8. Tal fundamentagdo podera ser,
segundo Avila, empirica, analitica ou normativa (AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit.,
pp. 174-5).
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especialmente argumentativa. Noutros termos, entre sobreprincipios® (principios
constitucionais e principios subjacentes a regras constitucionais) e normas inferiores (regras
ou principios) a vinculacdo deve ser tal "que os primeiros sejam capazes de justificar as
Gltimas". 47

Dada a abstracdo do raciocinio proposto, 0 seguinte exemplo pode auxiliar na sua
adequada compreensdo. Como justificar constitucionalmente uma hipotética lei que venha a
obrigar aeroportos brasileiros a oferecer acessibilidade a pessoas portadoras de necessidades
especiais, sob pena de multas administrativas? Tal mandado é coerente com o0 sistema
normativo constitucional? Para responder a essa indagacdo, devem ser lidos os dispositivos
constitucionais, buscando-se aqueles que, direta ou indiretamente, possam servir de
fundamento ou justificacdo para tal inovacdo legislativa.**®

Nesse sentido, varios sdo os dispositivos que se enlacam de modo a configurar um
verdadeiro dever constitucional de “amparo aos deficientes"*®®, dirigido tanto ao Estado
quanto a particulares (doutrina da eficacia dos direitos fundamentais perante terceiros ou
Drittwirkung*®). So eles: art. 7°, inc. XXXI; art. 23, inc. II; art. 24, inc. XIV; art. 37, inc.

VIII; art. 203, incisos IV e V: art. 227, §2°, e art. 244*'*,

%06 gobreprincipios sdo normas que, embora situadas em igual nivel hierarquico formal que outras, sdo
axiologicamente superiores, por atuarem como seu fundamento (ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios, op. cit., p. 164). Exemplificativamente, pode-se dizer que a dignidade da pessoa humana (art. 1°, inc.
I11) é um sobreprincipio constitucional, fundamentando e conferindo sentido a uma série de outros dispositivos
também constitucionais, como o art. 7°, inc. XIlI - "durac@o do trabalho normal ndo superior a oito horas diarias
e quarenta e quatro semanais [...]".

“7 MICHELON, Claudio Fortunato. Principios e coeréncia na Argumentagdo Juridica, op. cit., p. 8. Similar
compreensio em AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 174.

“08 Nesse sentido, MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory, op. cit., p. 152 e MICHELON,
Claudio Fortunato. Principios e coeréncia na Argumentacdo Juridica, op. cit., p. 7 ss. Ver também AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 172-5.

% 0 exemplo utilizado, que sofreu pequenos acréscimos e alteracdes, foi retirado de MICHELON, Claudio
Fortunato. Principios e coeréncia na Argumentacéo Juridica, op. cit., p. 09 ss.

9 Sobre a tematica, ver CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado, op. cit., 22 ss e
UBILLOS, Juan Maria Bilbao. ¢En qué medida vinculan a los particulares los derechos fundamentales?, op. cit.,
p. 309 ss.

1 Ejs o inteiro teor de cada um deles: (i) art. 7°, inc. XXXI - "proibicao de qualquer discriminag&o no tocante a
salario e critérios de admissdo do trabalhador portador de deficiéncia"; (ii) “art. 23 — E competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...]; Il — cuidar da salde e assisténcia publica, da
protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia”; (iii) art. 24 — "Compete a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...] inc. XIV — protecdo e integragdo social das pessoas
portadoras de deficiéncia"; (iv) art. 37, inc. VIII — “a lei reservara percentual dos cargos e empregos publicos
para as pessoas portadoras de deficiéncia e definira os critérios de sua admissdo”; (v) art. 203 — A assisténcia
social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuigdo a seguridade social, e tem por
objetivos: [...] inc. IV — a habilitacéo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogéo de sua
integracdo a vida comunitaria; inc. V — a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencdo ou de té-la provida
por sua familia, conforme dispuser a lei; (vi) art. 227, §2° — “A lei dispora sobre normas de constru¢do dos
logradouros e dos edificios de uso publico e de fabricagdo de veiculos de transporte coletivo, a fim de garantir
acesso adequado as pessoas portadoras de deficiéncia” e, finalmente, (vii) art. 244 — “A lei dispora sobre a
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Como se denota, tais normas constitucionais, ao se reforcarem mutuamente, formam
um todo coerente, voltado a realizacdo de valores comuns: o amparo ou a tutela aos
portadores de necessidades especiais. Nesse contexto, a lei em questdo revela-se altamente
coerente com inumeras normas do sistema constitucional e, a0 menos a luz desse critério, a
obrigagdo por ela estabelecida é legitima.

E claro que, no exemplo apresentado, a Constituicdo fazia expressa mencdo a
"deficientes fisicos" ou a "portadores de deficiéncias”, o que inegavelmente facilitou o exame
de coeréncia. Quando ndo houver tal positividade, a verificacdo da coeréncia sera ainda mais
necessaria, embora também mais complexa. Ela exigird do intérprete um exercicio
argumentativo bem mais denso e sofisticado.

Transferindo-se a questdo para o ambito do Direito Penal, as ponderacdes realizadas
mantém-se na sua integra. Por conseguinte, o recurso a pena criminal para a tutela de um dado
bem juridico serd mais coerente com a Constituicdo quanto mais a realizacdo desse estado de
coisas (concreta tutela de um bem juridico) encontrar suporte e fundamentacdo nas normas
constitucionais. De que modo essa relacdo de justificacdo pode ser constatada? Pelos
seguintes critérios: (i) 0 nimero de principios constitucionais com os quais ele é capaz de
dialogar e, (ii) em sendo um Unico principio constitucional, o nimero de normas
constitucionais que positivam esse principio.

[lustrativamente, um dado bem juridico pode dialogar com os principios da dignidade
humana, da vida, da liberdade, do livre desenvolvimento etc., enquanto outro pode dialogar
apenas com o da protecdo aos portadores de necessidades especiais e o da igualdade
material. Ainda que o objeto da tutela penal guarde pertinéncia apenas com um (nico
principio constitucional, é possivel que tal principio esteja amparado por uma gama
verdadeiramente enorme de normas constitucionais, o que indica sua sobressaliéncia no
interior da ordem normativa.

Em sintese, no contexto do emprego do Direito Penal para fomentar a tutela de bens
juridicos sem assento expresso na Constituicdo, as ideias acima desenvolvidas podem ser
assim reformuladas:

(i) a criminalizagdo sera tanto mais legitima quanto mais coerente (ou harmonica) for

com o sistema normativo constitucional;

adaptagdo dos logradouros, dos edificios de uso publico e dos veiculos de transporte coletivo atualmente
existentes a fim de garantir acesso adequado as pessoas portadoras de deficiéncia, conforme o disposto no art.
227, §2°.
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(i) sendo a coeréncia uma relacdo de justificacdo ou suporte, a criminalizacdo sera
tanto mais coerente quanto mais argumentos existirem em favor da sua fundamentacdo em
principios constitucionais;*'?

(iii) os argumentos devem ser construidos a luz de dois critérios-bases: (a) nimero de
principios constitucionais com os quais 0 bem juridico dialoga e, (b) em sendo um Unico
principio constitucional, o numero de dispositivos constitucionais que estdo dirigidos a
realizacéo desse principio, a indicar sua sobressaliéncia na ordem constitucional;

(iv) quanto maior for o nimero de principios com os quais 0 objeto da tutela penal é
capaz de dialogar e de estar por eles justificado, maior sera também a sua coeréncia com a
Constituicao;

(v) na hipotese de o objeto da tutela penal ser passivel de relacionamento unicamente
com um principio, quanto mais importante for esse principio dentro do sistema normativo
constitucional (o que € passivel de verificacdo pela quantidade de dispositivos que o
mencionam ou o reconhecem), também mais coerente sera a criminalizagdo frente aos valores

da ordem constitucional.

2.4.2.2.1 Definicao e justificacdo dos critérios de controle da atuacéo do legislador

No presente item, remete-se o leitor ao contetdo da sec¢do "2.4.2.1.1", na medida em
que se trata de idénticos critérios de controle, amparados também em iguais justificativas.
Como ja se advertiu, a diferenca fundamental existente no ambito da liberdade de
conformagdo do legislador quanto & decisdo criminalizadora reside no fato de o estado de
coisas pretendido (tutela de bem juridico) ter, ou ndo, expressa previsdo no catalogo
constitucional.*** Como ambas as hip6teses ja foram devidamente analisadas & luz de suas
peculiaridades, estando superadas, pois, as fontes de desigualdades, ndo ha mais razdo para

que o exame prossiga de modo desuniforme.

2.4.2.2.2 Aplicacdo "por amostragem™ dos critérios a problemas concretos

12 T3 assertiva sustenta-se na propria clausula de abertura dos direitos fundamentais prevista no art. 5°, §2° da
Constituicdo brasileira, especialmente em sua primeira parte: "Os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados [...]".

13 Nesse sentido, dividiu-se a analise em fins constitucionalmente previstos (ou expressos) e fins coerentes com
a Constituicéo (ou implicitos).
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A fim de que o trabalho ndo tome proporgdes superlativas, ndo parece haver razéo para
renovar a presente analise. A esta secdo aplica-se tudo o que ja foi desenvolvido nas se¢des

"simétricas"***,

Como insistentemente mencionado, este item revela-se quase que
inteiramente uniforme no plano dos mandados expressos de criminalizacdo, bem como no
campo da liberdade de conformacao do legislador frente a criminalizacdo de bens juridicos
com expresso assento constitucional.

A Unica diferenca, também ja exaustivamente apontada, reside no fato de que, frente a
obrigacGes de incriminacdo, o exame de proporcionalidade tem sua incidéncia reduzida, na
medida em que a Constituicdo ja decidiu que alguma forma de intervencdo penal devera
ocorrer. Todavia, mesmo neste preciso ambito, ele serve de critério orientador das
caracteristicas da incriminacdo nado pre-definidas constitucionalmente (redacdo do preceito
primario, definicdo do preceito secundaério, técnica de tutela etc.) **°.

Noutras palavras, todos os demais postulados ja referidos, sejam hermenéuticos, sejam
aplicativos, preservam suas qualidades independentemente do locus sobre o qual incidem.
Logo, estdo plenamente integros em relacdo a esta se¢do 0s argumentos desenvolvidos quando
da aplicacdo dos postulados da igualdade e da coeréncia em relagdo as concretizacGes
legislativas de imposigOes constitucionais de tutela penal. Da mesma forma, seguem firmes as
ponderacOes lancadas quando do exame de proporcionalidade e de proibicdo do excesso no

ambito da criminalizacéo de bens juridicos com expressa previsdo ou recepcao constitucional.

4 Trata-se das secBes "2.4.1.2.2" — Aplicacéo "por amostragem™ dos critérios a problemas concretos (Exames a
luz dos postulados da igualdade e da coeréncia) e "2.4.2.1.2" — Aplicagdo "por amostragem™ dos critérios a
problemas concretos (Exame a luz dos postulados da proporcionalidade e da proibicdo do excesso).

5 GOMES, Mariangela Gama de Magalhaes. O principio da proporcionalidade no direito penal, op. cit., p.
114.
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3 REALIZACAO DE FINS E PROGNOSE DO LEGISLADOR PENAL:
CONCEITUACAO, AVALIACAO E REPROVACAO

No capitulo antecedente, este trabalho se dedicou ao exame do problema da elei¢éo de
fins no Direito Penal, indicando critérios para o seu controle constitucional. O presente
capitulo, por sua vez, tera por objetivo fundamental a anélise da realizagdo ou da promogao
dos fins anteriormente selecionados. Quer-se investigar, pois, as condi¢des e os critérios para
avaliar — tanto prospectivamente (durante o processo legislativo) quanto retrospectivamente
(com a lei j& em vigor) — se a promocdo intencionada pelo legislador é capaz de converter-se
em promocao concretizada (em um especifico estado de coisas). No fundo, o ato de legislar é
sempre uma “conjectura sobre o futuro que pode ser desmentida pelos fatos".**®

Invariavelmente, hd uma enorme complexidade no juizo hipotético e prospectivo de
causalidade entre inovacdo legislativa e alteragdo de comportamentos ou de fatos sociais.*'’
Nesse contexto, é bastante possivel que o legislador penal, ao avaliar determinada medida
como adequada e necessaria a promocao de um dado objetivo (por exemplo, criminalizacéo
do enriquecimento ilicito — meio — para o eficaz combate a corrupcdo — fim), simplesmente se
equivoque. Noutras palavras, a sua previsao acerca do fomento dos fins almejados pode
revelar-se um erro. Tanto o estado de coisas perseguido pode nédo se concretizar, quanto pode
concretizar-se em diferentes graus, mas vir acompanhado de efeitos colaterais ou secundarios
ndo desejados — e talvez sequer previstos.*®

Diante do exposto, percebe-se haver uma vinculacdo fundamental entre eleicdo de
meios e realizacdo de fins. De nada adianta os fins selecionados pelo legislador serem
constitucionalmente relevantes se eles ndo forem, in concreto, promovidos. Conforme bem
sustenta Ulrich Karpen, direitos fundamentais ndo podem ser meramente "ilusérios, mas
praticos e efetivos” (ilusory, but rather practical and effective).*® O presente capitulo

pretende justamente elucidar as razdes dessa fratura entre “objetivos legislativos™ (legislative

8 DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a Lei. Introdugdo a um procedimento metddico, op. cit., p. 142.

T MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2 e, do
mesmo autor, Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience. In: PITARCH, Ismael E.
(Org.) Legislador i técnica legislativa. Barcelona: Publicacions del Parlament de Catalunya, 2003, p. 95.

8 \fer KIRCHHOF, Paul. Verwalten durch “mittelbares” Einwirken, op. cit., p. 26; MACCORMICK, Neil.
Legal Reasoning and Legal Theory, op. cit.,, p. 141 e MADER, Luzius. Painel 2. Legistica: histdria e objeto,
fronteiras e perspectivas (conferéncia reduzida a termo). In: COELHO, Alberto Pinto (Org.). Congresso
Internacional de Legistica: Qualidade da Lei e Desenvolvimento. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais, 2009, p. 46.

9 KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation. In: PITARCH, Ismael E. (Org.) Legislador i técnica
legislativa, op. cit., p. 26.
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goals) e "resultados realmente obtidos" (results really achieved).*’ Investigar-se-a ainda
maneiras de (re)aproximé-los, a partir sobretudo do relato da experiéncia de paises que
adaptaram seu processo legislativo com o intuito de obter uma mais eficaz (e real) geracédo
dos efeitos concretos ambicionados.

A ressondncia de todas essas complexas questdes no ambito do controle de
constitucionalidade sera examinada no capitulo seguinte, fechando-se o ciclo. Uma vez que os
problemas atinentes a selecdo de fins sdo diversos e anteriores aos problemas referentes a sua
promocdo, também o objeto, a justificativa, os limites e os critérios deste segundo juizo de
constitucionalidade ndo poderdo ser idénticos aqueles, mas proprios. Por ora, basta essa

adverténcia. Posterga-se o exame do controle, em pormenores, para o capitulo seguinte.
3.1 CONCEITUACAO DA PROGNOSE LEGISLATIVA

As normas juridicas podem ser analisadas a partir de um "esquema se-entdo" (Wenn-
Dann-Schema) ou de um “esquema meio-fim" (Zweck-Mittel-Schema).*! Ao passo que
aquele é mais estatico, por corresponder a uma aplicacdo silogistica do Direito, este se
caracteriza pela sua dinamicidade, a partir de uma incidéncia projetada ao futuro. Tais
esquemas representam, assim, duas espécies de juizos. O primeiro deles, de subsuncao, liga
uma “situacdo de facto, presente ou passada, de existéncia constatada, com o Tatbestand
abstracto da lei".**? O segundo, de prognose, ampara-se em fatos existentes e conhecidos para
emitir uma assertiva, no presente, sobre a provavel ocorréncia de um fato, no futuro.*?®
Noutras palavras: trata-se, exatamente, da "antecipacdo™ de um hipotético acontecer vindouro.

Tais planos sdo obviamente ideais, devendo-se utilizar com parcimonia a distingédo
referida. Como regra, as normas ndo corresponderéo, de forma pura, a apenas um modelo.**
Muito antes pelo contrério: elas costumam corporificar uma combinacédo variavel de ambos os
juizos (subsuncgéo e prognose), com a predominancia, em cada uma, de um deles. Feita essa
adverténcia, pontua-se que o problema de pesquisa esté situado sobretudo no segundo plano
apresentado. Trabalha-se com a faceta instrumental das normas penais, as quais ndo apenas

pretendem regular comportamentos, como também servem de meios a persecucéo de fins.

20 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 8.

2! SOMMERMANN, Karl-Peter. Staatsziele und Staatszielbestimmung, op. cit., pp. 359 e 364 ss e SOUSA,
Antdnio Francisco de. "Conceitos Indeterminados™ no Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 1994, p. 113.
%22 SOUSA, Anténio Francisco de. "Conceitos Indeterminados" no Direito Administrativo, op. cit., p. 118.

%22 SOUSA, Anténio Francisco de. "Conceitos Indeterminados" no Direito Administrativo, op. cit., p. 118.

24 SOMMERMANN, Karl-Peter. Staatsziele und Staatszielbestimmung, op. cit., p. 359. Sobre o ponto, ver
exemplos a luz dos fins sociais da Constituicio brasileira em AVILA, Humberto Bergmann. Os vinculos sociais
na Constituicdo brasileira, op. cit., p. 222 ss.
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Nesse contexto, a atividade de criagdo legislativa ganha peculiar relevo. O legislador,
ao elaborar novos atos normativos na area penal, realizaria o seguinte raciocinio: quer-se
atingir um dado objetivo eleito ("F"), sendo o meio penal (*M") o mais adequado, bem como
0 necessario a sua devida promocdo (postulado da proporcionalidade). Indiretamente,
portanto, o legislador justificaria ou ampararia a inovagdo legislativa em um juizo afirmativo
de probabilidade acerca da ocorréncia de um fato (acontecimento) futuro. Para ele, a aplicacdo
da norma penal na realidade social conduzira a promogéo dos fins buscados.

Tem-se, assim, uma prognose, isto é, uma previsdo da ocorréncia de um evento
futuro.*”® llustrativamente, dentre os juizos de prognose, um dos mais cotidianos &, sem
duvida, o da meteorologia. Para 0s objetivos deste estudo, todavia, tal conceito sera reduzido
a ideia de juizo hipotético-causal sobre a ocorréncia de um fato futuro que, no caso, é a
promocao de fins externos a partir de uma lei penal.*® N&do ha certeza nesse campo, mas
meros graus de possibilidade. Como bem refere o fisico e filésofo alemdo Weizsécker, a
prognose é a “arte do provavel" (Kunst des Wahrscheinlichen).*” Ademais, quando o
legislador é o sujeito de tal raciocinio, costuma-se falar em prognose legislativa.

Analiticamente, a prognose pode ser decomposta em trés elementos: (a) base da
prognose ou diagnostico; (b) método da prognose e (c¢) resultado da prognose ou prognostico.
Aquela representa os dados recolhidos acerca do problema concreto objeto de exame; ja o
método diz respeito ao procedimento que sera utilizado para a elaboracéo do prognéstico.*®
Finalmente, o resultado constitui um juizo probabilistico e afirmativo acerca de um
acontecimento futuro (a realizacdo do estado de coisas pretendido), estruturado sobre o

diagnéstico e proferido em concordancia aos critérios do método empregado.*?®

2 Do grego: pro é "antes" e gnonai é "reconhecer”. Logo, prognose é reconhecer ou conhecer antes (ver
SOUSA, Anténio Francisco de. "Conceitos Indeterminados” no Direito Administrativo, op. cit., p. 115). Para
similar conceito de prognose ver, no Direito brasileiro, MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de
Constitucionalidade: Hermenéutica constitucional e revisdo de fatos e prognoses legislativos pelo 6rgéo judicial.
Revista dos Tribunais, So Paulo, ano 88, vol. 766, pp. 11-28, ago. 1999, pp. 20-21 e MORAES, Germana de
Oliveira. Controle jurisdicional da administracdo publica. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p. 165 ss. Na doutrina
alemd, ver as classicas obras de OSSENBUHL, Fritz. Die Kontrolle von Tatsachenfeststellungen und
prognoseentscheidungen  durch  das Bundesverfassungsgericht. In:  STARCK, Christian (Org.).
Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz. Festgabe aus Anlass des 25 jahrigen Bestehens des
Bundesverfassungsgerichts. Vol. 1 (Verfassungsgerichtsbarkeit). Tibingen: Mohr, 1976, p. 461 ss e PHILIPPI,
Klaus Jirgen. Tatsachenfeststellungen des Bundesverfassungsgerichts. Ein Beitrag zur rational-empirischen
Fundierung verfassungsgerichtlicher Entscheidungen. Col6nia: Carl Heymanns Verlag, 1971, p. 28 ss.

%26 Sobre 0 conceito de fim externo, ver segdo "1.2.1.2".

“2T WEIZSACKER, Carl-Friedrich von. Uber die Kunst der Prognose. Vortrag anlaRlich der Jahresversammlung
1968 des Stifterverbandes fir die Deutsche Wissenschaft. Bonn: Privatdruck Stifterverband fiir die Deutsche
Wissenschaft, 1968, p. 11.

%28 SOUSA, Anténio Francisco de. "Conceitos Indeterminados" no Direito Administrativo, op. cit., p. 117.

429 SOUSA, Anténio Francisco de. "Conceitos Indeterminados" no Direito Administrativo, op. cit., p. 117.
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Para ilustrar, retoma-se o exemplo apresentado no primeiro capitulo, acerca das
inovacOes trazidas pela Lei n® 12.683/2012, a qual alterou dispositivos da Lei de Lavagem de
Capitais (Lei n°® 9.613/98). O fim buscado a partir da nova lei é tdo claro que esta inclusive
positivado em seu artigo 1°: “esta Lei altera a Lei n® 9.613/98 [...] para tornar mais eficiente a
persecugdo penal dos crimes de lavagem de dinheiro”.

Nesse preciso caso, a logica legislativa pode ser assim reconstruida: (a) a persecucao
penal dos crimes de lavagem de dinheiro é ineficiente (diagnostico); (b) deseja-se tornar a
persecucdo mais eficiente, com aumento na prevencdo de novos delitos e uma maior
recuperacdo de ativos (fins externos); (c) para tanto, alteram-se artigos da Lei n° 9.613/98,
promovendo mudangas importantes, tais como a eliminagdo do rol dos crimes antecedentes
(art. 1°) e a ampliacdo do grupo de pessoas sujeitas as obrigacfes de prevencao e controle (art.
9°) (meio) e (d) tais reformas tornardo mais eficiente a persecucdo penal dos crimes em
questdo (prognostico).

N&o ha davida que essa visdo instrumental da legislagdo, ja examinada no primeiro
capitulo, tem seus limites. Em primeiro lugar, ela demanda um prévio e inafastavel juizo de

validade, na medida em que fins e meios devem ser constitucionais*®

(especialmente a luz da
exigéncia de proporcionalidade). Em segundo lugar, nem sempre € possivel conceber o ato
legislativo como produto de uma atividade racional que visa & promocéo de fins.*** De um
lado, trata-se de uma compreensdo mais coerente com o Direito Publico; de outro, tem-se

normas sem caréter propriamente instrumental (como as constitutivas**?

) e normas destituidas
de qualquer pretensdo real de produzir os resultados prometidos (leis puramente simbdlicas).
Nesse contexto, é importante advertir que toda e qualquer lei tem uma dimensao
simbdlica. Contudo, quando se fala em "lei simbdlica” (Symbolisches Gesetz), esta-se a
designar uma precisa e distinta situacdo. E exclusivamente ou puramente simbdlica aquela lei
concebida como resposta do legislador a um crescente medo do crime ou de outras questdes
(preservacdo ambiental, por exemplo) que possui baixo ou nulo potencial de solucionar o
problema, servindo apenas para acalmar a populacdo.**® Em similar sentido, Luzius Mader

refere que lei simbolica é aquela sem qualquer ambicdo de produzir resultados efetivos, tendo

0 DORBECK-JUNG, Bérbel. Conceptualizing Legisprudence. From legislation to responsive regulation.
Paper for the Annual Conference of EGPA, 1995, p. 3.

1 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2.

*32 Sobre 0 conceito de regra constitutiva ou sobre producdo juridica, ver GUASTINI, Riccardo. Acerca de las
normas sobre produccién juridica, op. cit., p. 308.

*8  SIEHR, Angelika. "Objektivitat" in der Gesetzgebung? Symbolische Geseztgebung zwischen
Rationalitatsanspruch des Gesetzes und demokratischem Mehrheitprinzip. Archiv fur Rechts- und
Sozialphilosophie, Stuttgart, vol. 91, caderno 04, pp. 535-557, 2005, p. 546 ss. Em similar sentido, no &mbito do
direito penal brasileiro, conferir COSTA, Helena Regina Lobo da. Protecdo Penal Ambiental, op. cit., p. 110.
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por funcdo apenas informar a populacdo de que as autoridades politicas conhecem o problema
e que ele estaria "sob controle” (under control).***

Este estudo ndo desconhece as ambivaléncias presentes no plano da elaboracao
normativa. Apesar disso, sustenta-se que uma minima capacidade de geracdo dos efeitos
faticos prometidos (eficacia) deve estar presente no ato legislativo, razéo pela qual a validade
constitucional de uma lei puramente ou majoritariamente simbdlica é bastante duvidosa.
Nesse contexto, torna-se fundamental examinar a justificativa do legislador para a emissdo da
nova lei penal, a fim de, em um primeiro plano, identificar se ha, de fato, uma prognose e, em
um segundo plano, submeté-la & avaliag&o.

A prognose tem de ser plausivel; o legislador, responsavel. Ele ndo pode simplesmente
criar infindaveis atos normativos destituidos de qualquer possibilidade de gerar os efeitos
concretos para os quais afirmadamente foram elaborados. Do contrario, além de defraudar
expectativas sociais, inUmeras restricbes a direitos fundamentais ocorrerdo a revelia de
qualquer fundamentacdo no plano real, sendo justificadas apenas no campo da fantasia.
Trata-se, nas palavras de Hassemer, de um "golpe no vazio", a custa, entretanto, de muitas

liberdades.**® Por isso é imperiosa a necessidade de avaliacio da prognose legislativa.
3.2 AVALIACAO DA PROGNOSE LEGISLATIVA
3.2.1 Relevéancia do exame
3.2.1.1 Desenvolvimento da Legisprudence: causas historicas e consequéncias juridicas
As relevantes questdes que perpassam a prognose legislativa se inserem no contexto

problematico mais amplo da racionalidade do processo legislativo. Vive-se um tempo de

desenfreada proliferacdo normativa, uma “enchente de normas”.**® Descrevendo a realidade

% MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2. No
mesmo sentido, ver LORENTE, José Mufioz. Obligaciones constitucionales de incriminacién y derecho penal
simbolico. Revista de Derecho y Processo Penal. Madrid, vol. 6, pp. 103-131, 2001, p. 121.

** HASSEMER, Winfried. Derecho Penal simbélico e proteccién de bienes juridicos. Santiago do Chile, 1995,
p. 5. Disponivel em <http://perso.unifr.ch/derechopenal/assets/files/obrasportales/op_20130708 01.pdf>. No
original: "un golpe en el vacio". Assim também para LORENTE, José Mufioz. Obligaciones constitucionales de
incriminacion y derecho penal simbdlico, op. cit., p. 119, no ambito espanhol, SUMMERS, Robert Samuel.
Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 258, no &mbito norte-americano, e COSTA, Helena
Regina Lobo da. Protecdo Penal Ambiental, op. cit., p. 116 ss, no &mbito brasileiro.

% \VOERMANS, Wim. Quality of EU Legislation under Scrutiny: what kind of Problem, by what kind of
Standards? In: MADER, Luzius; TAVARES DE ALMEIDA, Marta (Orgs.). Quality of Legislation. Principles
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alema, Ulrich Karpen refere que um cidaddo daquele pais estd submetido, apenas no ambito
federal, a mais de 6.000 leis.**” Nesse sentido, é de plano inviavel buscar informar-se sobre as
condutas que o Direito lhe proibe, permite ou exige. Ademais, esse notdrio aumento
quantitativo de leis tem conduzido, paralelamente, a um forte decréscimo da sua qualidade
formal e material.

Situagdo ainda mais grave vive o Brasil, pais em que sequer é possivel afirmar quantos
e quais dispositivos estdo em vigor. A confusdo aumenta caso se recorde a larga competéncia
normativa do Poder Executivo, bem como a existéncia de trés esferas de producéo legislativa
(federal, estadual e municipal). Segundo Fabiana Soares, haveria mais de "5 mil entes
legiferantes em trés ordens normativas distintas — Unido, Estados e Municipios —, muitas

"438  Trata-se, em termos metaféricos, de uma

vezes com competéncias concorrentes
verdadeira Babel, pois os produtos legislativos “ndo dialogam” entre si, sdo incoerentes, além
de absolutamente incompreensiveis para o cidaddo comum.

E importante ressaltar, todavia, que tal inchaco legislativo ndo é um drama pontual,
verificado em poucos ordenamentos do Civil Law, mas um problema compartilhado por
varios deles, o que se revela com mais agudez em paises como o Brasil, por sua peculiar
divisdo de competéncias. Ademais, conquanto essa realidade comum seja em parte fruto do
surgimento de novas areas de intervencdo do Direito (e das prdprias tarefas do Welfare State),
deve-se convir que ela também foi estimulada pela auséncia de controle sobre o processo de
tomada de deciséo pelo legislador.

Em tal contexto, é natural que o processo legislativo tenha se tornado um campo de

crescente interesse cientifico ao longo das Ultimas décadas.**® E a razdo é muito singela:

and Instruments. Proceedings of the Ninth Congress of the International Association of Legislation (IAL).
Baden-Baden: Nomos, 2011, p. 47.

“7 KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 42. Sobre o problema da "inflagdo legislativa"
(legislative inflation) ver também MIRANDA, Jorge. Law, Rule of Law and quality of Law. In: MADER,
Luzius; TAVARES DE ALMEIDA, Marta (Orgs.). Quality of Legislation. Principles and Instruments.
Proceedings of the Ninth Congress of the International Association of Legislation (IAL). Baden-Baden: Nomos,
2011, pp. 23-4.

*® SOARES, Fabiana de Menezes. Painel 2. Legistica: histéria e objeto, fronteiras e perspectivas (conferéncia
reduzida a termo). In;: COELHO, Alberto Pinto (Org.). Congresso Internacional de Legistica: Qualidade da Lei
e Desenvolvimento. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 2009, p. 57. Ver ainda,
da mesma autora, Learning to divide the law's contents: the lobby as a strategy for clearer Brazilian legislation.
In: MADER, Luzius; MOLL, Chris (Coords.). The Learning Legislator. Proceedings of the Seventh Congress of
the European Association of Legislation (EAL). Baden-Baden: Nomos, 2009, p. 109 e Legistica e
desenvolvimento: a qualidade da lei no quadro da otimizacdo de uma legislagdo melhor. Revista da Faculdade
de Direito da UFMG, Belo Horizonte, vol. 50, pp. 124-142, jan./jun. 2007, p. 138.

9 Foi o criminalista suico Peter Noll quem, na década de 70 do século XX, de forma pioneira, deu tratamento
sistematico a "Teoria da Legislagcdo" (Gesetzgebungslehre), concebendo-a como "disciplina juridica” (als
juristische Disziplin) (ver NOLL, Peter. Gesetzgebungslehre. Hamburg: Rowohlt-Taschenbuch-Verlag, 1973, p.
9 s5).



138

desejava-se construir um caminho de racionaliza¢cdo do “padrdo e do ritmo” da atividade
legiferante.**® Assim, convencionou-se que o conjunto de saberes desenvolvido para tal
objetivo seria denominado de Legisprudence ou Legistics — em portugués, “Legistica”.*** A
Legistica, portanto, pretende produzir recomendaces cientificamente fundadas sobre como
bem legislar.*** Ela intenta melhorar a qualidade do ato legislativo em termos materiais
(reforgo na producdo dos efeitos pretendidos) e em termos formais (compreensibilidade do
comando normativo, técnica adequada etc.).*®

Aqui se reacomoda o problema da prognose do legislador, pois indiscutivelmente a
Legistica se ocupa dos resultados concretos da aplicacdo de uma lei em um dado contexto
social. Ela quer antecipar (avaliar preventivamente) ou elucidar (avaliar retrospectivamente)
as possiveis razbes de um déeficit de realizacdo dos fins intencionados, ou seja, da ndo
confirmacdo da prognose. Noutras palavras, objetiva analisar os atos legislativos a luz da sua
capacidade de produzir ambicionadas mudancas na realidade concreta (gerar novos estados de
coisas), uma vez que elas teriam servido de justificativa para a propria emanacédo da lei.

Preocupa-se, ainda, em adaptar o processo legislativo de modo a reduzir essa quebra
tdo recorrente entre efeitos esperados (prognose do legislador) e efeitos obtidos com a
aplicagdo da lei.*** Para tanto, foram desenvolvidos variados métodos orientadores da
producdo e da avaliacdo da lei (Metodica Legislativa ou Legistica Material), os quais sdo
unanimes em exigir, previamente ao impulso legislativo, no minimo (i) a identificacdo clara
do problema sobre o qual se pretende atuar (diagnose), (ii) a formulacdo precisa do objetivo
que se deseja alcancar e (iii) a selecdo ampla de meios possiveis a tanto (juridicos ou n&o).**

Nesse contexto, a avaliacdo legislativa (do Projeto de Lei) desenvolvida e
recomendada pela Legistica tornaria a deliberacdo do Parlamento mais complexa e

responsavel, aumentando seu grau de fundamentacdo acerca da medida tomada, bem como de

0 SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p. 124.

*1 Opta-se pelo emprego do termo “Legistica”, ja consagrado na doutrina brasileira especializada. Todavia, é
possivel encontrar outros termos empregados em idéntico sentido, tais como Teoria da Legislacao, Ciéncia da
Legislagéo e Legisprudéncia (ver SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p. 127).
“2 DORBECK-JUNG, Bérbel. Conceptualizing Legisprudence. From legislation to responsive regulation, op.
cit., p. 1; MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 1 e
SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p. 125 ss.

3 Sobre a distincdo entre legistica formal e material, ver FLUCKIGER, Alexandre. Can better regulation be
achieved by guiding Parliaments and Governments?, op. cit., pp. 215-16; MADER, Luzius. Evaluation of
Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 1 e SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica
e desenvolvimento, op. cit., p. 125 ss.

“4 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 1.

#5 KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 44; MADER, Luzius. Evaluation of Legislation.
Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2; SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e
desenvolvimento, op. cit., p. 125 e, da mesma autora, Notas introdutorias sobre elaboracdo legislativa: raizes e
boas praticas entre Brasil e Canada. Revista da Faculdade de Direito da UFMG. Numero Especial: Jornadas
Juridicas Brasil-Canada, Belo Horizonte, vol. 50, p. 153-168, 2013, p. 166.
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clareza sobre o problema verificado. Ademais, tanto o legislador quanto a populagdo em geral
estariam devidamente cientes das reais possibilidades de o ato normativo produzir os
resultados praticos desejados. Evitar-se-ia, assim, ndo apenas a criacao de falsas expectativas,
mas também o manejo de medidas juridicas graves (penais, por exemplo) claramente indcuas
em relagéo ao problema identificado.

Ndo ha duvida de que todo o instrumental da Legistica pode, se aceito e bem
empregado, gerar consequéncias fundamentais no plano da aplicacdo e da interpretacdo do
Direito. Consoante defende Mader, sob o ponto de vista juridico, a producédo de conhecimento
acerca dos efeitos concretos da legislacdo poderia conferir um novo sentido "a principios
gerais legais ou constitucionais, tais como o principio da igualdade perante a lei, a protecdo
contra a arbitrariedade e, em particular, o principio da proporcionalidade” (trad. nossa)**. Se
os direitos fundamentais reconhecidos ndo podem ser ilusorios, devendo ser efetivos (e
efetivados), entdo a justificacdo do impulso legislativo, antes excluida de um controle

constitucional, passa a ressoar na propria validade do Direito produzido.**’

3.2.1.2 Legisprudence na experiéncia estrangeira

No plano estrangeiro, pode-se afirmar com seguranca que a Confederagcdo Suica é o
pais no qual as recomendacbes da Legisprudence apresentam maior grau de
institucionalizacdo e juridicidade. Ndo por acaso, a primeira obra sistematica sobre a "Teoria
da Legislacdo” pertence a um advogado criminalista dessa nacionalidade, Peter Noll
(Gesetzgebungslehre, 1973).**® Desde entdo, tais pesquisas ndo mais cessaram. Tamanho
desenvolvimento académico, acompanhado do seu reconhecimento pelos agentes politicos,
fez com que o problema da avaliacdo legislativa — e da sua eficacia — ganhasse assento
constitucional.

No ano de 1999, a Constituicdo da Suica sofreu um amplo processo de reforma,

momento em que Se optou por inserir, no artigo 170, a exigéncia de avaliagdo da eficicia

“® MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 8. No
original: "a new sense and a new importance to general legal or constitutional principles such as the principle of
equality before the law, protection against arbitrariness and, in particular, the principle of proportionality".

“7 Em similar sentido, ver, no Brasil, SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p.
129 e, na doutrina estrangeira, FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit.,
pp. 188-189 e MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit.,
item 8.

*8 NOLL, Peter. Gesetzgebungslehre. Hamburg: Rowohlt-Taschenbuch-Verlag, 1973, p. 9 ss. Disponivel em
<https://www.helveticarchives.ch/detail.aspx?ID=184855>.
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(Wirksamkeit)**® das medidas estatais. Eis a redacdo do dispositivo: "o Parlamento Federal
deve assegurar que a eficdcia das medidas tomadas pela Confederacdo seja avaliada” (Die
Bundesversammlung sorgt dafiir, dass die Massnahmen des Bundes auf ihre Wirksamkeit
(iberpriift werden).**°

Conforme relata Mader, trata-se de norma que obriga o Parlamento a averiguar a
eficdcia das medidas estatais, 0 que inclui, por razdes légicas, também o exame das suas
proprias medidas (leis).*** Ademais, costuma-se interpretar tal dispositivo da maneira mais
ampla possivel, englobando ndo apenas a obrigatoriedade de avaliacbes ex ante
(prospectivas), como também de avaliacbes ex post (retrospectivas). Finalmente, é
interessante ressaltar que sdo pouquissimas as leis suicas aprovadas sem um cuidadoso
processo de avaliacdo (no caso, prospectiva). Tamanho rigor justifica-se, em parte, pelas
grandes limitagcdes existentes a possibilidade de controle constitucional material de leis
federais e de atos normativos.**?

No plano supranacional, a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (Organization for Economic Cooperation and Development, OECD) tem se
ocupado do problema da avalia¢do da qualidade da lei, bem como do seu aprimoramento. Foi
ela quem publicou, ainda na década de 90 do séc. XX, as primeiras recomendacdes

43 Essas normativas ressoaram

internacionais sobre avaliagdo da qualidade da lei.
intensamente na Unido Europeia, que buscava, entdo, definir uma politica de regulacdo
legislativa clara.

Com esse desiderato, criou-se 0 "Grupo de Alto Nivel para a Melhoria da Qualidade

Legislativa” (Grupo Mandelkern). As pesquisas realizadas foram indiscutivelmente

#% Considera-se que o termo eficacia é 0 que mais corresponde & expressdo, em lingua alema, Wirksamkeit.
Ademais, um dos principais autores suicos da area da Legisprudence, Luzius Mader, emprega o termo efficacy
em seus escritos em lingua inglesa como sindnimo de Wirksamkeit (ver MADER, Luzius. Improving legislation
by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 82).

0 A Constituicio da Confederacio Suica pode ser encontrada, na integra, em lingua alemd, inglesa, francesa e
italiana no seguinte sitio oficial: <http://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/index.htmi>.

! MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 83. Em
similar sentido, ver FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 187.

2 \Jer AESCHLIMANN, Arthur. O sistema de Controle de Constitucionalidade na Suica. Discurso proferido
no Supremo Tribunal Federal do Brasil em 22 de fevereiro de 2008, p. 9. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/repositorio/cms/portalStfinternacional/portal StfSobreCorte_pt_br/anexo/O_sistema_de ¢

ontrole_de_constitucionalidade_na_Suica.pdf> e MADER, Luzius. The Drafting Procedure for Laws and
Ordinances in Switzerland. In: MADER, Luzius; MOLL, Chris (Coords.). The Learning Legislator. Proceedings
of the Seventh Congress of the European Association of Legislation (EAL). Baden-Baden: Nomos, 2009, p. 188.
%53 Trata-se dos seguintes relatérios: (i) The 1995 Recommendation of the Council of the OECD on Improving
the Quality of Government Regulation (Disponivel em
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=O CDE/GD %2895

%2995>) e (ii) The 1997 OECD Report to Ministers (Plan for Action on Regulatory Quality and
Performance) (Disponivel em <http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/2391768.pdf>).
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impulsionadas pelo ingresso de paises do Leste na Unido Europeia, cujas legislacdes
necessitavam de ampla adaptacdo e de melhoria em termos de legitimidade democrética e
eficacia.”®* Suas recomendacdes, dirigidas & Comissdo, ao Conselho e ao Parlamento da
Unido Europeia, restaram publicadas no conhecido "Relatério Mandelkern” (Mandelkern
Group, Final Report, 2001).**> A partir delas, firmou-se ainda o Acordo Interinstitucional
“Legislar Melhor” (Interinstitutional Agreement Better Lawmaking, 2003/C 321/01),**® cuja
tarefa era a de reformar préticas legislativas anacronicas de Estados-Membros.*’

No ambito interno, inlmeros paises europeus também apresentam praticas importantes
em prol do controle da qualidade e da eficicia da legislagdo. llustrativamente, variadas leis
alemas, especialmente as de grande impacto, foram submetidas a diversas técnicas de
avaliacdo prospectiva e inclusive retrospectiva (monitoramento sistematico dos efeitos).**®
Ademais, o preenchimento de checklist referente a identificacdo do problema, a selecdo das
medidas cabiveis e aos objetivos da norma é requisito plenamente institucionalizado na
referida nacéo.

Em paises de multiplas linguas oficiais, como Bélgica, Suica e Canada, as avaliacdes
(especialmente prospectivas) também sdo etapas necessarias do processo legislativo. Todavia,
nesse especifico contexto, elas estdo incumbidas de uma tarefa a mais: a reproducdo de
comandos normativos em linguas diferentes.””® Em tais nacdes, houve um franco
desenvolvimento de técnicas para assegurar que o teor dos dispositivos seja sempre 0 mais

similar possivel, superando-se tal dificuldade linguistica.

*** SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p. 139.

® 0 relatério  estd  publicado, em lingua inglesa, em  <http://ec.europa.eu/smart-
regulation/better_regulation/documents/mandelkern_report.pdf>. Houve uma traducdo para a lingua portuguesa,
publicada na Revista Legisla¢do: Cadernos de Ciéncia da Legislacdo, Oeiras, n° 29. out./dez. 2000.

*8 0 contedo do Acordo Better Lawmaking pode ser encontrado, em lingua inglesa, em <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2003:321:0001:0005:EN:PDF>. E importante salientar que
um novo pacote de recomendagdes no dmbito do programa foi recentemente publicado (maio de 2015), com a
denominacéo Better Regulation Package. Disponivel em <http://ec.europa.eu/smart-
regulation/better_regulation/key_docs_en.htm>.

7 Sobre 0 contexto histérico do Acordo Better Lawmaking, ver, na doutrina estrangeira, VOERMANS, Wim.
Quality of EU Legislation under Scrutiny: what kind of Problem, by what kind of Standards? In: MADER,
Luzius; TAVARES DE ALMEIDA, Marta (Orgs.). Quality of Legislation, op. cit., p. 52 ss e TAVARES DE
ALMEIDA, Marta. Painel 3. A contribuicdo da Legistica para uma politica de legislacdo: concepcdes, métodos
e técnicas (conferéncia reduzida a termo). In: COELHO, Alberto Pinto (Org.). Congresso Internacional de
Legistica: Qualidade da Lei e Desenvolvimento. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais, 2009, pp. 95-6 ss. Na doutrina brasileira, conferir CORREA, Eduardo Pitrez de Aguiar. Abertura,
insercdo e relacionamento da politica criminal transnacional na sociedade em rede. Tese (Doutorado), 466 f.
Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul. Programa de P6s-Graduacéo em
Ciéncias Criminais, 2015, p. 257 ss.

%8 K ARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., pp. 44-47.

%9 Sobre as técnicas utilizadas no Canadé, ver BERGESON, Robert. The Bilingual and Bijural Learning in
Canada. In: MADER, Luzius; MOLL, Chris (Coords.). The Learning Legislator. Proceedings of the Seventh
Congress of the European Association of Legislation (EAL). Baden-Baden: Nomos, 2009, p. 88 ss e SOARES,
Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., pp. 138 e 141.
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Com o exposto nesta breve secédo, intentou-se descrever alguns exemplos estrangeiros
de institucionalizacdo e juridicizacdo de recomendacdes oriundas de estudos no campo da
Ciéncia da Legislacdo ou Legisprudence. Exemplos concretos de avaliagdes legislativas (ex
ante e ex post) em inameros paises serdo referidos, com mais detalhes, durante o

desenvolvimento do ponto “critérios de exame" (3.2.4).
3.2.1.3 Legisprudence na experiéncia brasileira

Ingressa-se no exame do grau de institucionalizacdo, na realidade juridica brasileira,
dos ideais da Legistica. Costuma-se apontar o final da década de 90 do seéculo XX como o
marco inicial do processo de desenvolvimento desse campo do saber no pais.*®® Dessa época
sdo tanto a Lei Complementar 95/1998, que cumpre o comando do art. 59, P. Unico, da

Constituicdo,*®* ¢

omo sua norma regulamentadora (trata-se do Decreto n.° 2.954/1999, depois
integralmente substituido pelo Decreto n°® 4.176/2002).

Quando das discussdes parlamentares acerca do conteido da Lei Complementar
95/1998, havia certo consenso sobre a necessidade de racionalizar o ordenamento juridico
brasileiro. Intencionava-se promover uma consolidagcdo dos atos normativos, de modo a
diminuir o nimero de textos em circulacdo. Todavia, a redacéo final dos dispositivos da lei
em questdo revelou-se bastante timida frente a tal objetivo. Timidez, essa, que, no entanto,
ndo foi reproduzida no Decreto n.° 4.176/2002, o qual veio a regulamenté-la.

Tal Decreto, elaborado durante o segundo Mandato do ex-Presidente da Republica
Fernando Henrique Cardoso, teve sua redagdo decididamente influenciada pelo a época
Advogado-Geral da Unido — hoje Ministro do Supremo Tribunal Federal — Gilmar Ferreira
Mendes. Ressalta-se que o Decreto se limita a disciplinar a elaboracdo de projetos de atos
normativos de competéncia do Poder Executivo Federal (Medidas Provisorias e Decretos) ou,
ao menos, projetos por ele elaborados para posterior envio ao Congresso Nacional (Projetos
de Lei).

Da sua leitura atenta, pode-se afirmar, com seguranca, que o Decreto n° 4.176/2002

introduziu, no ordenamento brasileiro, uma série de questes préprias da Legistica Formal e

%0 SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p. 139. A questdo da técnica legislativa
passou a receber maiores atencOes do executivo federal desde o inicio da década de 90 do séc. XX. Em 1991, foi
publicado o Manual de redacdo da Presidéncia da Republica; em 1992, o Decreto n° 468, sobre a redagdo de
atos normativos do Poder Executivo, o qual foi substituido, integralmente, pelo Decreto n.° 2.954/1999 e, este,
pelo de n® 4.176/2002.

*! Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 59, Paragrafo Gnico — "Lei complementar
disporé sobre a elaboragdo, redacao, alteracéo e consolidacéao das leis".
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Material. Nesse sentido, seus Anexos | e Il apresentam um longo e analitico formulério de
preenchimento "obrigatdrio™ para toda proposta de ato normativo, conforme determina o seu
art. 37.%2 Tal questionario nada mais é do que um sofisticado modelo de avaliacéo legislativa
ex ante ou prospectiva. Com ele, pretende-se tanto identificar o problema concreto objeto da
lei (diagnose), quanto as medidas eleitas (meio) supostamente capazes de solvé-lo (prognose)
e, ainda, os objetivos almejados (fins).

Dentre as perguntas da avaliacao legislativa (Anexo I), destacam-se as seguintes, a

titulo meramente ilustrativo:

ANEXO | - QUESTOES QUE DEVEM SER ANALISADAS NA ELABORA(;AO
DE ATOS NORMATIVOS NO AMBITO DO PODER EXECUTIVO

1. Deve ser tomada alguma providéncia? 1.1. Qual o objetivo pretendido? [...] 2.
Quais as alternativas disponiveis? [...] 9. As regras propostas afetam direitos
fundamentais? As regras propostas afetam garantias constitucionais? 9.1. Os direitos
de liberdade podem ser afetados? Qual é o a&mbito de protecdo do direito
fundamental afetado? O ambito de protecdo sofre restricdo? A proposta preserva o
nacleo essencial dos direitos fundamentais afetados? [...] 9.4. Trata-se de norma de
carater penal? A pena proposta é compativel com outras figuras penais existentes no
ordenamento juridico? Tem-se agravamento ou melhoria da situa¢do do destinatario
da norma? Trata-se de pena mais grave? Trata-se de norma que propicia a
despenalizacdo da conduta? Eleva-se o prazo de prescricdo do crime? A proposta
ressalva expressamente a aplicacdo da lei nova somente aos fatos supervenientes a
partir de sua entrada em vigor?

N&o restam dividas de que o devido cumprimento das exigéncias previstas em tal
instrumento de avaliacdo legislativa demandaria uma profunda mudanca de postura por parte
do Poder Executivo.*®® N&o por acaso, até o presente momento, ele vem sendo solenemente
ignorado na prética quotidiana, inclusive sob o argumento de que ndo haveria obrigatoriedade

em seu preenchimento.*®* Trata-se, pois, de uma “conduta ndo internalizada pela

%2 Eis a integra do art. 37 (Decreto n® 4.276/2002): “As propostas de projetos de ato normativo serdo
encaminhadas a Casa Civil por meio eletronico, com observancia do disposto no Anexo |, mediante exposi¢do de
motivos do titular do 6rgdo proponente, a qual se anexardo: | - as notas explicativas e justificativas da
proposicdo, em consonancia com o Anexo II; [...]” (grifo nosso).

3 Consoante diagnosticam Felipe de Paula e Guilherme de Almeida, “ndo é possivel derivar da previsdo
normativa uma prética efetiva ou um programa de avaliagdo de impacto legislativo” (PAULA, Felipe de;
ALMEIDA, Guilherme Alberto Almeida de. Avaliacdo Legislativa e Projeto Pensando o Direito: uma afortunada
aproximagcdo. In: O papel da pesquisa na politica legislativa: metodologia e relato de experiéncias do Projeto
Pensando o Direito. Série Pensando o Direito, n. 50. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de Assuntos
Legislativos, 2013, p. 31).

%64 Nesse sentido, o advogado da Unio, Jandyr Maya Faillace Neto, entdo assessor especial da Subchefia para
Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica, sustentou que "o envio das propostas ‘com
observancia do disposto no Anexo I'; ndo é e nunca foi necessario — ndo seria sequer viavel [...]" (FAILLACE
NETO, Jandyr Maya. Painel 5. Lei e politicas publicas: mecanismos de avaliagdo (conferéncia reduzida a
termo). COELHO, Alberto Pinto (Org.). Congresso Internacional de Legistica: Qualidade da Lei e
Desenvolvimento. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 2009, p. 204).
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Administragio Publica™*®

, realidade que, por ironia, representa exatamente aquilo que a
Legistica pretende evitar.

Apesar dessa resisténcia, a tematica vem ganhando, de forma lenta, maior
institucionalizacdo noutros campos. Nesse sentido, muito significativa sdo as recentes
Resolucdes 44/2013 e 6/2016 do Senado Federal, as quais alteraram o Regimento Interno de
tal Casa Legislativa, criando um procedimento de avaliacdo sisteméatica e periddica de
politicas pUblicas desenvolvidas no ambito do Poder Executivo.*® Nesse sentido, as
ComissBes Permanentes do Senado deverdo selecionar, até 0 més de marco de cada ano,
politicas de sua area de competéncia, monitorando-as ao longo da sesséo legislativa, para, ao
final, apresentar relatério avaliativo de seus resultados. Importante salientar que, embora tal
Resolucao tenha entrado em vigor na data da sua publicacdo, apenas a Comissdo de Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e Informatica cumpriu-a em 2014, ao investigar 0s
impactos do “Programa Nacional de Banda Larga”.467 Em 2015, no entanto, inUmeras outras
comissOes passaram a executar o art. 96-B do Regimento Interno do Senado Federal.

Ademais, verifica-se que também o Executivo Federal seleciona determinadas
politicas por ele gestadas e as submete a (auto)avaliacdes retrospectivas, atribuicdo conferida
a Subchefia de Articulacdo e Monitoramento da Casa Civil.**® No ambito de tal poder, merece
mencado, ainda, uma iniciativa inovadora da Secretaria de Assuntos Legislativos, érgdo do
Ministério da Justica. Trata-se do Projeto “Pensando o Direito”, elaborado com o intuito de
promover a “democratizagio do processo legislativo no Brasil”.*®® Sua funcionalidade é
simples: langcam-se editais convocatérios da comunidade académica para a realizacdo de
pesquisa em tema de interesse da Secretaria em questdo, cujos resultados sdo posteriormente

470

publicados.”™ A investigacdo deve ser eminentemente aplicada, isto €, de carater empirico

(quali-quantitativo), uma vez que a intengao ¢, justamente, a de “conferir maior efetividade as

% SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p. 141.

% 0 conteido integral da Resolucdo 44/2013 do Senado Federal estd disponivel em
<http://legis.senado.leg.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=267040>.

467 0 relatério avaliativo, na integra, esta disponivel em
<http://www.senado.gov.br/comissoes/CCT/REL/REL_SEMESTRAL_2014.pdf>.

%8 Nos termos do art. 17 do Anexo | do Decreto 5.135/2004, "A Subchefia de Articulagio e Monitoramento
compete: [...] Il - coordenar, monitorar e avaliar os resultados dos programas e projetos considerados prioritarios
pelo Presidente da Republica; [...]".

%89 \er Projeto Pensando o Direito. Secretaria de Assuntos Legislativos. Ministério da Justica. Disponivel em
<http://participacao.mj.gov.br/pensandoodireito/o-que-e/>.

470 As publicagdes ja realizadas entéo disponiveis em
<http://participacao.mj.gov.br/pensandoodireito/publicacoes/>. Pode-se observar que muitas delas examinam
temas eminentemente penais, dentre as quais se destacam: Habeas Corpus nos Tribunais Superiores (vol. 55),
Excesso de prisdo provisoria no Brasil (vol. 54), Violéncia contra a mulher e as préaticas institucionais (vol. 52),
Crime de cartel e a reparacdo de danos no Poder Judiciéario brasileiro (vol. 47), Lei de Execucdo Penal (vol. 44),
Medidas de Seguranca (vol. 35), Andlise das justificativas para a produgdo de normas penais (vol. 32),
Responsabilidade penal da pessoa juridica (vol. 18) e Pena Minima (vol. 17).
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normas perante a realidade social”.*’* As conclusdes apresentadas pelos pesquisadores seréo,
assim, utilizadas para informar e qualificar a elaboracdo normativa no pais.

Interessante ainda mencionar a tramitacdo de Projeto de Lei da Céamara (PL
4.373/2016), a partir do qual se propde uma Lei de Responsabilidade Politico Criminal.
Segundo o projeto apresentado, toda proposta de legislagéo penal que significar um novo tipo
incriminador, o aumento das sancfes relativamente a delitos ja existentes ou, ainda, 0
agravamento da execucdo penal devera ser submetida a prévio exame de impacto social e
orcamentario. Segundo o artigo 3° do PL 4.373/16, o impacto social teria por referéncia o
"numero estimado de novos processos de conhecimento e de execuc¢do no Poder Judiciario, o
namero de vagas necessarias no sistema prisional e as implicacdes que a criminaliza¢do e 0s
aumentos de pena provocardo na vida coletiva”. Na hipotese de sua aprovacdo, tratar-se-a de
um relevantissimo instrumento de legistica, a fomentar responsavel elaboracdo normativa
pelo Congresso Nacional.

Diante do exposto, verifica-se que, de forma timida, o problema do aprimoramento do
processo legislativo em sentido amplo, bem como do acertamento da prognose do legislador,
tornou-se objeto de interesse por parte de pesquisadores e dos Poderes da Republica no Brasil.
Sdo, contudo, iniciativas difusas que sequer integram o procedimento legislativo brasileiro.
Nesse contexto, é fundamental desenvolver um modelo de avaliacdo que, uma vez adequado
as peculiaridades deste pais, seja inserido como elemento obrigatério para a elaboragéo
normativa nacional.*’? De qualquer sorte, acredita-se que a falta de uma maior vinculagéo
entre avaliacdo da qualidade da lei e controle da validade da lei ainda comprometa bastante a
repercussdo pratica de estudos e de iniciativas ja realizados. Por tal motivo, serdo dedicados
intensos esfor¢os nessa precisa direcdo ao longo deste capitulo e do seguinte.

3.2.2 Caracteristicas do exame
3.2.2.1 Aspectos materiais
Inegavelmente, a Legistica, quando teoriza um método de exame da lei, esta

profundamente preocupada em averiguar a sua capacidade de produzir os efeitos desejados (e
prometidos) pelo legislador. Logo, ocupa-se primordialmente (mas ndo s0) da eficacia do ato

™ \Jer Projeto Pensando o Direito. Secretaria de Assuntos Legislativos. Ministério da Justica. Disponivel em
<http://participacao.mj.gov.br/pensandoodireito/o-que-e/>.
2 No mesmo sentido, ver SOARES, Fabiana de Menezes. Painel 2. Legistica: histria e objeto, fronteiras e
perspectivas (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 62.
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legislativo. Todavia, deve-se bem situar esta questdo no contexto da ordem constitucional. Em
primeiro lugar, é evidente que atribuir validade a um ato estatal com base apenas na sua
capacidade de fomento de um dado objetivo seria algo constitucionalmente vedado.*”® Basta
pensar no exame de proporcionalidade para concluir, ja a partida, que determinados meios,
por mais eficazes que sejam em relacdo ao fim ambicionado, estdo excluidos do raio de a¢éo
legitima do Estado.

Em realidade, a avaliacdo da eficacia da lei, seja ex ante (avaliacdo da prognose), seja
ex post (constatacdo dos seus efeitos concretos), poderia ser concebida como um critério
subsidiario para fins de exame da constitucionalidade — um requisito a mais para além dos ja
tradicionalmente aplicados (proporcionalidade, igualdade, proibicdo do excesso, proibicdo de
insuficiéncia, razoabilidade etc.)*’*. Logo, haveria um agravamento de tal juizo, o qual
ganharia em rigor, uma vez que mais um elemento passaria a integra-lo.

Nesse sentido, alguns autores trabalham a avaliagdo da qualidade da lei, tal qual
preconizada pela Legistica, sob duas perspectivas ou dois momentos: (a) um exame
eminentemente normativo acerca da sua validade constitucional e (b) um exame
eminentemente empirico acerca do seu desempenho (sobretudo eficacia da lei).*”
Naturalmente, este ultimo critério também teria implicacbes no plano da validade
constitucional da norma.

A averiguacdo da eficécia do ato legislativo seria, pois, um importante complemento a
primeira investigacdo. Ela revelaria os limites daqueles critérios, apontando quando a sua pura
aplicacdo acaba por conduzir a uma apenas ilusria validade.*’”® Atuaria de modo a
deslegitimar medidas que somente a primeira vista parecem adequadas, uma vez que nao
atingem concretamente os fins aos quais estdo dirigidas.*’’

Essa separacdo sugerida entre exame de validade constitucional e exame de eficacia do
ato legislativo ndo é, a0 menos nesses exatos termos, encampada por este estudo. Tal
distincdo pode revelar-se, de certo modo, até desnecessaria, a depender do contetdo
normativo atribuido ao postulado da proporcionalidade, sobretudo ao subcritério da
adequacdo. Consoante ja referido no segundo capitulo, a adequagdo da medida é passivel de

valoragdo com base nas informag@es disponiveis quando da edicdo da lei (exame a priori ou

% FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 185. Em semelhante
sentido, DORBECK-JUNG, Bérbel. Conceptualizing Legisprudence, op. cit., p. 3.

% FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 190.

“* DORBECK-JUNG, Bérbel. Conceptualizing Legisprudence, op. cit., p. 03. Ver ainda FLUCKIGER,
Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 190.

% FELUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 190.

" ELUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 190. Ver ainda MADER,
Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 8.
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ex ante) ou quando do julgamento da sua constitucionalidade pelo Poder Judiciario (exame a
posteriori ou ex post).*’

Da mesma forma, a adequacao pode ser analisada de forma meramente abstrata, a luz
da sua plausibilidade, ou de forma concreta, questionando-se os efeitos reais gerados pela
medida estatal.*”® Aquela altura, defendeu-se que o postulado da proporcionalidade, no seu
subelemento adequacdo, ndo poderia restringir-se a uma investigacdo a priori e abstrata,
devendo também valer-se de informacfes atuais sobre os seus efeitos concretos verificados
até aquele momento.

Por conseguinte, caso se tenha como premissa um exame alargado de adequacéo, o
qual seréd tanto a priori e em abstrato, quanto a posteriori € em concreto, a exigéncia de
avaliacdo da eficacia da lei ndo sera elemento estranho ao conjunto de postulados que hoje se
entrelacam no juizo constitucional. Tratar-se-a, antes, de analise passivel de deducdo do
préprio contetido normativo da proporcionalidade, especialmente no ambito da adequacéo do
meio ao fim. Nesse sentido, concorda-se com Mader, para quem as avaliacdes da prognose
legislativas, ao iluminarem o problema dos efeitos concretos da lei, acabaram por conferir
novos sentidos a normas constitucionais, especialmente ao postulado da proporcionalidade.*®

Ap0s esse esclarecimento, procede-se a uma necessaria precisao conceitual. Ao longo
do capitulo, empregou-se variadas vezes a expressdo "avaliacdo da eficacia da lei". De que
eficacia, contudo, se esta a falar? Por certo ndo se trata do tradicional conceito de eficacia
juridica, o qual forma uma triade juntamente s nogdes de existéncia e de validade juridica.*®*
Esta-se a empregar o termo com um sentido muito preciso e particular, o qual resta assim
formulado: eficacia é a "natureza de algo que produz o efeito esperado” (trad. nossa).**? No
plano legislativo, uma lei pode ser considerada eficaz sempre que os efeitos de sua aplicacéo

representarem uma suficiente promogao dos fins concretos objetivados pelo legislador.*®

478 Conferir AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 210.

#7% Conferir AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 211.

80 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 8.

81 Consoante Guastini, na linguagem juridica, o vocabulo efic4cia é utilizado em dois sentidos principais: "(a)
em um primeiro sentido, 'eficacia’ significa capacidade de produzir efeitos juridicos [...]; (b) em um segundo
sentido, 'eficacia’ significa aplicabilidade" (ver GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., pp. 257-8).
8 FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 186. No original: “the
nature of that which produces the expected effect”. Nesse ponto, uma adverténcia é necessaria. Ao longo do
artigo de Alexandre Flickiger, hd um equivoco de traducdo do francés para o inglés: traduziu-se o termo
“efficacité” como effectiveness, quando o correto seria efficacy. Em sintese, no referido ensaio, a expressdo
“effectiveness” deve ser compreendida como “efficacy” e vice versa. Tal equivoco aparece inclusive no titulo, o
qual seria assim reformulado: “Efficacy: a new Constitucional principle”.

* FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 186. Em sentido similar,
MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 5 e
KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., pp. 34-5.
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Tal termo costuma ser usado em conjunto a outros dois efetividade e eficiéncia. A
efetividade da lei seré definida, nos limites deste estudo, como o grau de congruéncia entre o
comando normativo e o comportamento dos seus destinatarios.*®* Ilustrativamente, pode-se
questionar o quanto uma proibicdo é respeitada ou cumprida, um mandado é executado e uma
permissdo (um direito) é utilizada.

E importante perceber, nesse contexto, a inexisténcia de uma relagio necessaria entre
efetividade e eficacia da lei. Noutras palavras, € possivel que um comando normativo seja
plenamente respeitado pelos destinatarios, mas os objetivos concretos do legislador ndo sejam
promovidos. Isso porque, conforme Mader, "a efetividade € uma condi¢do, mas néo
necessariamente uma garantia para a efic4cia da legislagdo” (trad. nossa).*®> O cumprimento
da norma somente gerara também sua eficacia quando, de fato, houver uma relacdo causal
entre 0 seu comando e o objetivo buscado.

Ainda em relacdo a efetividade, nem sempre é possivel afirmar, com seguranca, que 0s
comportamentos examinados sdo decorréncia do dispositivo que os determina.*®*® Como
exemplo, cita-se 0 uso do cinto de seguranca, que é obrigatorio por lei. E bem possivel que,
durante um periodo inicial, a adocdo da conduta devida (utilizacdo do cinto) tenha sido
influenciada pelo mandado juridico. Todavia, caso tal lei fosse revogada, é plausivel pensar
que esse comportamento ndo sofreria grande mudanca, uma vez que foi incorporado a pratica
social. Se assim ocorresse, poder-se-ia afirmar que os cidaddos usavam o cinto por motivos ja
independentes da norma que os obrigava a tanto. Trata-se, no entanto, de situacdo fatica de
dificil afericdo ou demonstracdo. Como identificar, dentre as varidveis envolvidas, as
responséveis pelos efeitos observados?*®’

Por fim, o critério da eficiéncia trata da relacdo entre os custos e os beneficios do ato

legislativo.*®® Com ele, examina-se a proporcdo entre os recursos investidos em uma lei ou

* FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 186. Em sentido similar,
MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 5 e
KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., pp. 34-5.

* MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 5. No
original: "Effectiveness is a condition, but not necessarily a guarantee for the efficacy of legislation”. No mesmo
sentido, ver DIEZ RIPOLLES, José Luis. La Racionalidad de la Leyes Penales, op. cit., p. 95.

* MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 5 e
WESTERMAN, Pauline. Governing by Goals. Governance as a legal style. Legisprudence: International
Journal for the Study of Legislation. Hart Publishing, vol. I, n° 1, pp. 51-72, 2007, p. 59.

“7 DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas ptblicas: mecanismos de avaliacdo (conferéncia reduzida a
termo). In: COELHO, Alberto Pinto (Org.). Congresso Internacional de Legistica: Qualidade da Lei e
Desenvolvimento. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 2009, p. 184.

“88 Em sentido similar, MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op.
cit., item 5 e KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 35.
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politica publica e os correlatos resultados concretos obtidos.*®® Por recursos ou custos, deve-
se compreender ndo apenas os valores econdémicos empregados, mas também elementos
imateriais, como inconvenientes emocionais ou psicolégicos eventualmente causados aos

destinatarios.*®

Quanto aos beneficios, devem ser considerados ndo apenas aqueles
pretendidos pelo legislador, mas também os que, conquanto ndo previstos, sejam positivos e
importantes.*™*

Esses sdo, pois, 0s conceitos de eficacia, efetividade e eficiéncia. Para os objetivos do
presente estudo, relevante sera a avaliacdo da lei a luz, fundamentalmente, do critério da sua
eficacia. 1sso porque, ao se questionar o quanto uma legislagdo podera vir a ser eficaz (exame
prospectivo) ou o quanto ja é eficaz (exame retrospectivo), esta-se, em realidade, perguntando
sobre a racionalidade e o acerto da prognose do legislador. O exame da eficcia representa,
pois, justamente o exame da prépria validade da previsdo legislativa que subjaz a lei.

Para sintetizar, as ideias até aqui expostas restam assim reformuladas: (i) a
necessidade da analise da eficacia da lei pode ser deduzida do préprio contelldo normativo do
postulado da proporcionalidade e (ii) tal critério de avaliacdo legislativa deve ser entendido
como uma pergunta acerca das possibilidades de a lei produzir os efeitos esperados (avaliacao
prospectiva durante o processo legislativo) ou de ja estar, de fato, produzindo-os (avaliacdo
retrospectiva da lei em vigor).

3.2.2.2 Aspectos formais

Em termos formais, a avaliagdo deve ser o mais metddica possivel, de modo a dar
credibilidade aos seus resultados. Ademais, os fundamentos que embasam suas conclusdes
precisam estar plenamente acessiveis a todos para que sejam confrontados. O exame tem de
ser sistematico, abrangendo a analise dos efeitos relevantes da maneira mais completa
possivel.**? Finalmente, deve-se prezar pela objetividade e pela imparcialidade. Logo, as
assertivas apresentadas ndo devem decorrer de visdes parciais, nem estar contaminadas por

interesses particulares.

* FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 186.

0 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 5 e
KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 35.

“1 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 5 e
KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 35.

%2 MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 76 e, do
mesmo autor, Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2.
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Por tais motivos, os exames costumam ser elaborados por terceiros especialistas na
tematica e apresentados sob a forma de relat6rio ou memorando. Conforme Mader, avaliagdes
gue cumpram 0s pressupostos antes elencados serdo muito mais do que meras manifestacoes
subjetivas ou intuitivas.*** Ao mesmo tempo, o jurista admite que elas ainda n&o estdo aptas a
cumprir, de maneira plenamente satisfatdria, todas as exigéncias mais estritas do campo
cientifico.***

Trata-se, pois, de um limite qualitativo do exame, o qual sera discutido em pormenores
ao final do capitulo. Nesse contexto, é preciso admitir que as avaliacdes legislativas se situam
nesses dois extremos. Esforcos ndo faltam, entretanto, para que elas caminhem, mais e mais,
rumo a utilizacdo de uma abordagem téo cientificamente rigorosa quanto praticavel e possivel

for.4®

3.2.3 Pressupostos do exame: adequada identificacdo da prognose legislativa

Se a eficacia da lei diz respeito a sua capacidade de atingir fins esperados, entdo uma
clara identificacdo da prognose legislativa é pressuposto para o seu exame e controle.**®
Necessita-se, nas palavras de Flickiger, que o objetivo almejado seja "claro, ndo ambiguo,
especifico, facilmente mensurado, operacional, precisamente determinado, explicito, estavel,
certo, convergente e ndo contraditorio” (trad. nossa).*®” Tais condigdes, obviamente ideais,
jamais serdo encontradas na integra em projetos de lei.

Conforme Avila, observam-se costumeiramente inovacdes legislativas cujos fins
pretendidos sdo tanto obscuros (ndo esclarecidos em seu contedo) quanto contraditérios
(incompativeis entre si).**® Noutras vezes, eles sequer sdo apontados, mantém-se implicitos,

reforcando ainda mais as dificuldades do intérprete. Fato é que tais inconsisténcias

% MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 77 e, do
mesmo autor, Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2.

“ MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 77 e, do
mesmo autor, Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2.

% MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 77 e, do
mesmo autor, Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2.

% F| UCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 191.

*7 ELUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 191. No original: “clear,
unambiguous, specific, easily measurable, operational, precisely determined, explicitly expressed, stable, certain,
convergent and non-contradictory”. Em sentido similar, conferir SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism
and American Legal Theory, op. cit., p. 247.

%8 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 73.
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praticamente inviabilizam qualquer controle intersubjetivo da prognose do legislador, uma
vez que se torna impossivel determinar se houve ou n&o sua confirmagéo.**°
Diante disso, torna-se insustentavel uma dispensa do dever de o legislador indicar, de

forma "“clara, coerente e expressa">®

, 0s objetivos pretendidos a partir da inovacéao legal. Por
tais motivos, a Legisprudence elaborou um método analitico de elaboracéo de projetos de leis,
a fim de sanar os problemas apontados. Parte-se da ideia de que, se as leis trabalham com
relacbes de causa-efeito (ou com um esquema meio-fim), entdo isso deve estar formulado
claramente no documento normativo.>*

O primeiro e fundamental passo €, sem ddvida, identificar o problema que se deseja
resolver (diagnose ou base da prognose).®? Ora, para alterar uma dada situagdo fatica, é
essencial conhecé-la em detalhes. Assim, se a base do juizo de prognose for falsa, o seu
resultado também serd. A seguir, os objetivos almejados precisam ser formulados de forma
precisa e, se possivel, até quantificada, sob pena de inviabilizar seu controle.*® Para
demonstrar as dificuldades causadas pelo desconhecimento da situagéo-problema que se quer
solver, bem como pela formulacéo de objetivos extremamente vagos e imprecisos, reitera-se o
exemplo apresentando no primeiro capitulo.

Imagine-se que o legislador aumentara a sangdo atribuida a determinados delitos, com
0 desiderato de "diminuir a impunidade™ e a "violéncia" na sociedade brasileira. Nessa
hipotese, ha dois problemas. Em primeiro lugar, a auséncia de indicacéo clara de um marco
inicial (estado de coisas atual) e de um marco final (estado de coisas almejado) torna a
promocdo de tal fim um processo verdadeiramente eterno, pois serd sempre possivel reduzir
mais e mais a impunidade. Em segundo lugar, a baixa precisdo do fim supostamente
promovido impede, quase que por completo, o préprio controle desse fomento e da atuacdo

estatal.

*° FLUCKIGER, Alexandre. Effectiveness: a new Constitutional principle, op. cit., p. 191 e AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 74.

%00 AV/|LA, Humberto Bergmann. Teoria da Igualdade Tributaria, op. cit., p. 72.

01 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2.

%02 Nesse sentido, ver, na doutrina estrangeira, MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the
quality of legislation, op. cit., item 2, TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The
Portuguese experience, op. cit., p. 155 e DIEZ RIPOLLES, José Luis. La Racionalidad de las Leyes Penales, op.
cit.,, p. 63 ss e, na doutrina brasileira, SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p.
126 e, da mesma autora, Notas introdutérias sobre elaboracdo legislativa: raizes e boas praticas entre Brasil e
Canada, op. cit., p. 166.

%% No mesmo sentido, conferir, na doutrina estrangeira, MADER, Luzius. Evaluation of Legislation.
Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2, TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of
Legislation: The Portuguese experience, op. cit., p. 155 e DIEZ RIPOLLES, José Luis. La Racionalidad de las
Leyes Penales, op. cit., p. 59 ss e, na doutrina brasileira, AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios,
op. cit., p. 117 e SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit.,, p. 126 e, da mesma
autora, Notas introdutorias sobre elaboragdo legislativa: raizes e boas préaticas entre Brasil e Canada, op. cit., p.
166.
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Ocorre que, quando se fala em "reducdo de impunidade”, tanto uma diminuigéo de
0,0001% em taxas de reincidéncia quanto a sua reducdo em 50% estariam englobadas por tal
expressao. Contudo, sdo situacBes concretas demasiadamente diversas para se equivalerem.
Tal indevida convergéncia decorre justamente da excessiva amplitude do objetivo indicado.
De téo vago, ele impede ndo apenas o delineamento do estado de coisas que, de fato, quer-se
promover, mas também um controle adequado da sua promocéo e, ainda, a identificacdo dos
meios eficazes para tanto.>%*

Portanto, indispensavel é definir suficientemente (i) tanto a situacédo fatica sobre a qual
a norma incidira (diagndstico) (ii) quanto o estado de coisas que se deseja fomentar. A seguir,
fundamental sera examinar as medidas cabiveis para resolver o problema, escolhendo-se
aquela que, conforme a proporcionalidade, serd adequada e necesséria a tanto. E importante
ressaltar que tal deliberacdo ndo deve se realizar "as cegas" ou apenas em abstrato, mas a luz
de avaliacéo prospectiva dos possiveis efeitos da medida.”®

A prestacdo de tais esclarecimentos deve tornar-se etapa necessaria previamente a
qualquer aprovacdo de novos projetos de lei, especialmente na area penal.>® Isso porque,
como argumentado, a auséncia de um problema concreto claro, bem como de fins
precisamente delineados, inviabiliza um adequado exame e controle da prognose legislativa.
Tal constatacdo servird, ao menos, como um importante indicio da irracionalidade da medida
tomada pelo legislador, fruto de deliberacdo obscura, desconhecedora da realidade e destituida
de pretenses efetivas.

Noutras palavras, hd grandes chances de que, quando em vigor, tal lei ndo apresente
qualquer eficacia significativa para além de um efeito meramente simbdlico ou tenha efeitos
negativos sobre direitos fundamentais, profundamente diferentes dos antevistos e dos
desejados. Por conseguinte, a omissao do legislador na prestacdo de tais esclarecimentos, ao
invés de inviabilizar o controle constitucional sobre a sua tomada de decisdo, deve vir a
reforga-lo.

Se for correta a assertiva de Schober de que quanto mais estrita for a elaboracéo

legislativa, menos poder sera implicitamente delegado ao Judiciario e ao Executivo, a

% Klatt e Meister advertem que a clara identificacdo dos objetivos perseguidos influenciara intensamente a
avaliacdo da adequacdo e da necessidade da medida eleita (KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The
Constitutional Structure of Proportionality. Oxford: Oxford University Press, 2012, p. 71).

%5 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2.

%% Nesse sentido, MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit.,
item 2 e TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The Portuguese experience, op. cit., p.
155 e, na doutrina brasileira, SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p. 126 e, da
mesma autora, Notas introdutorias sobre elaboracédo legislativa: raizes e boas praticas entre Brasil e Canada, op.
cit., p. 166.
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reciproca também deve sé-10.°”” Sendo assim, todo ato legislativo restritivo de direitos
fundamentais que ndo forneca tais esclarecimentos prévios deverd ter, por decorréncia, sua
presuncdo de constitucionalidade mitigada, convocando a Jurisdicdo Constitucional a um
controle de maior intensidade. Noutras palavras, o siléncio do legislador, em lugar de tornar

"imune" sua deliberagdo, serve a desautorizé-la.
3.2.4 Critérios de exame

Devidamente identificada a prognose, torna-se possivel avalia-la. Quanto ao momento
do exame, ele poderé ocorrer tanto durante o processo legislativo, como quando a lei ja estiver
em vigor. No que tange ao nivel de eficacia ou de promocédo dos fins almejados, pode-se
constatar a sua suficiéncia ou a sua insuficiéncia, o que ensejara diferentes consequéncias. E o

que se passa a analisar.
3.2.4.1 Quanto ao momento da avaliacdo

3.2.4.1.1 Processo Legislativo (avaliagdo ex ante ou prospectiva): exame predominantemente

hipotético-normativo

As avaliacBes ex ante ou prospectivas sdo aquelas realizadas durante o processo
legislativo, antes de a lei ingressar no ordenamento juridico. Trata-se de exame que tem por
objetivo antecipar, na medida do possivel, 0s eventuais efeitos concretos que advirdo da futura
aplicagdo da lei na realidade social.*® Com tais informacdes, a escolha do legislador faz-se
mais consciente, tornando-o politicamente mais responsavel.

Dentre os instrumentos utilizados para a realizacdo de avaliagdes prospectivas,
destacam-se checklist, testes préticos, programa de demonstracdes, simulagées etc.’®® Com o
intuito de esclarecer a sua funcionalidade, serdo agora referidos alguns exemplos de sua
utilizacdo na experiéncia estrangeira, nomeadamente na alema e na portuguesa. Trata-se dos
seguintes casos: (i) na Alemanha, a Lei das Catéstrofes Naturais do Estado Nordrhein-
Westfalen e o novo Cadigo de Processo Civil (Zivilprozessordnung); (ii) em Portugal, a Lei
do Rendimento Minimo Garantido.

%7 SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 5.

%08 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 3.

%9 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 6. Ver
ainda KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., pp. 44-5.
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Iniciando-se pela pratica alemd, Ulrich Karpen refere que o projeto de lei que deu
origem a Lei das Catastrofes Naturais do Estado de Nordrhein-Westfalen (NRW) foi
submetido a interessante exame prospectivo, a partir da técnica da “simulagdo in-vitro” (in-
vitro simulation).®®® O Ministério do Interior teria colocado em um tabuleiro todas as
instituicbes publicas que entrariam em acdo no caso de uma tragédia natural (policia,
bombeiros, exército, autoridades locais, regionais, federais etc.).>** Alguns desastres foram
simulados e tais instituicdes chamadas a opinar. Esses testes foram fundamentais para a
identificacdo de uma série de falhas, bem como para sua adequada correcdo previamente ao
ingresso da lei no ordenamento.

Uma segunda técnica de avaliacdo ex ante relatada por Karpen consiste na distribuico
da minuta da futura lei aqueles que serdo os principais responsaveis por aplica-la.>'?
Exemplificativamente, um projeto de nova lei social relativa ao auxilio a criancas e a
adolescentes foi entregue as instancias administrativas competentes. Pediu-se que 0s
administradores indicassem, a luz de novos casos reais que iam surgindo, como decidiriam se
a lei ja estivesse em vigor.>*® Tais respostas foram apresentadas sob a forma de relatérios, a
partir dos quais foi possivel identificar inUmeros problemas — bem como corrigi-los ja a
priori.

A mesma técnica foi utilizada em relacdo ao novo Codigo de Processo Civil aleméo
(Zivilprozessordnung). Novamente, a agdo partiu do Estado de Nordrhein-Westfalen. O seu
Ministério da Justica submeteu o projeto de novo Cédigo a juizes das mais variadas esferas,
pedindo que informassem como decidiriam determinados casos a luz das normas atuais e a luz

das inovacdes trazidas.>**

A ideia era justamente comparar 0 ex ante (Cddigo atual) e o ex
post (novo Cdédigo). A partir disso, observou-se uma diferenca importante em termos,
sobretudo, de tempo e de custo do processo.

Ja na experiéncia portuguesa, muito interessante € o caso da Lei do Rendimento
Minimo Garantido (Lei 19-A/1996), que instituiu um regime ndo contributivo de seguridade
social e um programa de integracdo social.™ A nova politica publica, contudo, somente
entrou em vigor um ano depois, em julho de 1997. Durante tal periodo, varios projetos pilotos

foram examinados pelo Comité Nacional para o Rendimento Minimo Garantido. Tal 6rgdo foi

*19 Mais detalhes em KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 44.

> K ARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 44.

*12 K ARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 45.

13 K ARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 45.

1% K ARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 45.

515 \Ver TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The Portuguese experience. In: PITARCH,
Ismael E. (Org.) Legislador i técnica legislativa. Barcelona: Publicacions del Parlament de Catalunya, 2003, p.
150.
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criado pela lei em questdo justamente para monitoréa-la, estando comissionado pelo Centro de
Pesquisa e Estudos Sociais da Universidade de Coimbra.>*

Os estudos desenvolvidos permitiram uma caracterizacdo clara do fenbmeno da
exclusdo social, bem como da maneira como a politica publica deveria intervir nessa
realidade, além de apontar as falhas e os méritos dos projetos pilotos existentes.”’ As
recomendacdes e conclusdes de tal estudo foram fundamentais para a redacdo do Decreto-Lei
196/97, depois emendado pelo Decreto-Lei 84/2000, os quais vieram a regulamentar a Lei do

518

Rendimento Minimo Garantido.”™® Quando em vigor, ela passou novamente por avaliacdes,

desta vez retrospectivas. Naquele momento, era fundamental averiguar se a prognose

construida de forma tdo cuidadosa realmente se mostrou acertada.”®

3.2.4.1.2 Norma em vigor (avaliacdo ex post ou retrospectiva): exame predominantemente

empirico-estatistico

As avaliagOes ex post ou retrospectivas sdo aquelas realizadas quando a lei ja esta em
pleno vigor ou, no caso de legislacGes com prazo de vigéncia determinado (como as chamadas
leis experimentais), imediatamente antes ou apds o término da sua eficacia juridica.’”® Trata-
se de exame que tem por objetivo investigar, de forma razoavelmente precisa, quais sé@o 0s
reais efeitos concretos do ato legislativo.>* Com tais informacdes, tanto o legislador podera
emendar ou corrigir a lei, quanto terd reforcados subsidios para bem elaborar novas
legislaces.

Dentre os instrumentos utilizados para a realizagdo de avaliagbes retrospectivas,
destacam-se métodos quantitativos e qualitativos tipicos do campo das ciéncias sociais, tais

como entrevistas, observacdes, estatisticas, monitoramento, comparacdo entre populacéo

*8 TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The Portuguese experience, op. cit. pp. 150-1.
*!7 Tais estudos podem ser encontrados em CAPUCHA, Luis Manuel (Coord.). Rendimento Minimo Garantido:
Avaliacéo da fase experimental. Coimbra: Center for Research and Sociological Studies, 1998.

*® TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The Portuguese experience, op. cit., p. 151.

>% Exemplificativamente, conferir BAPTISTA, Isabel; CABRITA, Jorge. Portugal. Regimes de Rendimento
Minimo. Um estudo das Politicas Nacionais. Centro de Estudos para a Intervengdo Social. European
Commission - DG Employment, Social Affairs and Equal Opportunities, abr. 2009.

%20 Sobre o tema das legislagdes experimentais, ver MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to
the quality of legislation, op. cit., item 4 e, do mesmo autor, Improving legislation by evaluating its effects: the
Swiss experience, op. cit, p. 87; KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 47 e
RANCHORDAS, Sofia. Constitutional Sunsets and Experimental Legislation. A Comparative Perspective.
Cheltenham: Edward Elgar, 2014, p. 7 ss.

521 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 3.
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atingida e populagdo ndo atingida pela inovagéo legal etc.>?> Com o intuito de esclarecer a sua
funcionalidade, serdo agora expostos alguns exemplos de sua utilizacdo na experiéncia
estrangeira, nomeadamente na suica e na portuguesa.

Trata-se dos seguintes casos: (i) na Suica, as obrigacdes de revisdo periodicas
previstas em determinadas legislacdes e 0 Regulamento da Promocéo de Pesquisas Cientificas
Paralelas e da Melhoria da Condi¢do de Vida de Viciados em Drogas (Ordinance on the
Promotion of Parallel Scientific Research and Improving the Living Conditions of Drug
Addicts); (ii) em Portugal, o Cédigo da Estrada (Decreto-Lei 114/94). E o que se passa a
examinar.

Sem duvida, uma das formas mais importantes e eficazes de institucionalizar
avaliacOes retrospectivas é torna-las obrigatdrias a partir da sua previsao em dispositivos
integrantes da prépria legislacdo que sera submetida a exame. O artigo 44 da Lei de Protecédo
Ambiental (Umweltschutzgesetz) da Suica, por exemplo, determina que a Confederacdo
promova estudos para identificar o grau de sucesso das medidas previstas naquele ato
normativo.>?® Semelhante dispositivo esta presente na Lei da Energia (Energiegesetz, art. 20),
o qual prevé a realizacdo de avaliacbes periddicas, a partir de sistematico monitoramento dos
efeitos da norma em vigor.®*

De notdria relevancia é o exemplo da Lei da Promocdo de Pesquisas Cientificas
Paralelas e da Melhoria da Condi¢do de Vida de Viciados em Drogas (Ordinance on the
Promotion of Parallel Scientific Research and Improving the Living Conditions of Drug
Addicts, 1992).%%° Trata-se de paradigmatico exemplo de lei experimental aprovada na Suica.
Tais legislacbes identificam-se, sobretudo, pelo fato de vigorarem por periodo de tempo
limitado, estabelecido antes mesmo do seu ingresso no ordenamento. A peculiaridade tem por
funcdo propiciar um exame acerca da adequacdo da medida legislativa a realizacdo dos
objetivos almejados. A partir de tais dados, pode-se entdo formular, com redobrada seguranca,

uma legislacdo mais duradoura para a temética.>*®

%22 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 6. Ver
ainda KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., pp. 46-7.

°2 MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 85.

> MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 86.

525 MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 87 e, do
mesmo autor, Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 4, nota de rodapé
n°® 13.

%26 Conforme Sofia Ranchordas, uma vez avaliada a legislagdo experimental e tendo ela gerado resultados
satisfatorios, pode-se, a partir de tais dados, adapta-la com o intuito de finalmente emitir um texto legal
permanente (RANCHORDAS, Sofia. Constitutional Sunsets and Experimental Legislation, op. cit., p. 7).
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Sobre esse ponto, a adverténcia de Mader € muito relevante: toda lei tem uma natureza
de experimento, na medida em que é parte de um processo de aprendizado amparado em uma
l6gica de tentativa e erro.>*’ Entretanto, ndo é esse o sentido usualmente conferido & expressdo
"lei experimental”. A partir de um conceito estrito, legislacdes experimentais sdo aquelas que
apresentam como caracteristicas fundamentais (i) a limitacdo da sua eficacia no tempo; (ii) a
descricdo clara dos seus propdsitos; (iii) a indicagdo precisa dos instrumentos que seréo
utilizados para avaliar os resultados concretos da sua aplicacéo e (iv) a previsdo de intervalos
de tempo em que havera a coleta de tais dados, com a designacdo dos 6rgdos competentes a
tanto (submiss&o a monitoramento sistematico).>*

Nesse sentido, legislacbes experimentais apresentam, no seu corpo, a chamada sunset
clause ou provision, disposicdo que autolimita seu periodo de vigéncia.>?® Elas expirardo ap6s
0 decurso do prazo previsto, a menos que o Parlamento renove 0 ato ou emita nova legislacao
em seu lugar.>®® Seu emprego justifica-se, como regra, em contextos nos quais os resultados
de avaliacBes prospectivas sdo fortemente incertos e inconclusivos.”® As informages
recolhidas durante o intervalo de "teste™ permitem, pois, uma deliberacdo legislativa muito
mais segura, consciente e eficaz ao enfrentamento do problema.

No que tange a referida lei experimental suica, estava em questdo a autorizagdo de
propostas — cientificamente fundadas — de desenvolvimento de programa de prevencgéo e do
tratamento para reduzir danos causados pelo uso de drogas durante um determinado intervalo
de tempo.>®* Conquanto se estivesse lidando com delicado problema — e com tematica
altamente controversa — os resultados dos experimentos foram promissores. Permitiu-se, em
1998, por um curto periodo de tempo, que médicos prescrevessem legalmente, sob certas
condicBes, heroina para pacientes.”®® Tal legislagdo experimental foi renovada em seus

2T MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 4 e
RANCHORDAS, Sofia. Constitutional Sunsets and Experimental Legislation, op. cit., pp. 7-8.

*28 \Jer MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 4.

%29 Conforme a metéafora de Ranchordés, tais clausulas nascem para cumprir uma missio e morrem apdés um
periodo de tempo pré-fixado (RANCHORDAS, Sofia. Constitutional Sunsets and Experimental Legislation, op.
cit., p. 8).

>%0 K ARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 47. Sobre o tema, ver ainda RANCHORDAS,
Sofia. Constitutional Sunsets and Experimental Legislation, op. cit., p. 8 ss.

! DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a Lei. Introducdo a um procedimento metédico, op. cit., p. 143. Conforme
Tavares de Almeida, tais legislacdes sdo uma metodologia apropriada para obter consenso. A partir delas, o
legislador pode expor suas duvidas, solvendo-as & luz dos resultados concretos verificados (TAVARES DE
ALMEIDA, Marta. Country presentations: Portugal. In: MADER, Luzius; MOLL, Chris (Coords.). The
Learning Legislator. Proceedings of the Seventh Congress of the European Association of Legislation (EAL).
Nomos: Baden-Baden, 2009, p. 180).

5% MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 87 e, do
mesmo autor, Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 4.

53 Ver MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 88 e,
do mesmo autor, Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 4.
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efeitos, até a sua insercdo no projeto de Reforma da Lei de Narcoticos
(Betaubungsmittelgesetz), o qual entraria em vigor em 2009.>%*

A experiéncia portuguesa, por sua vez, apresenta um interessante caso de legislacao
submetida a avaliacdo ex post. O Cddigo da Estrada de Portugal (Decreto-Lei 114/94) sofreu
importantes alteragGes pelo Decreto-Lei 162, de maio de 2001. Dentre elas, destacava-se a
reducdo do limite maximo permitido de &lcool no sangue do condutor (de 0.5 gr./l para 0.2
gr./l). Inimeras controvérsias surgiram em razdo da mudanca promovida. Nesse contexto, um
grupo de especialistas em pesquisa socioldgica e em analise econdmica foi incumbido pelo
Governo (especificamente pela Comisséo para a Simplificagcdo da Regulacdo) de realizar um
estudo sobre o impacto socioecondémico da alteragdo.>*

Conforme relata Maria Tavares de Almeida, uma vez que nao houve avaliacédo ex ante,
esse exame ex post mostrava-se, primeiramente, um importante exercicio académico
pedagdgico.”*® O grupo de especialistas analisou os efeitos ensejados pela mudanca em
questdo, bem como simulou a relagéo custo v. beneficio de varias outras opgdes possiveis
(inclusive a reducdo do limite para 0 gr./1).*" Dentre as recomendacdes feitas, os estudiosos
ressaltaram a imensa dificuldade na coleta de dados, em razdo da incipiéncia de estudos dessa
natureza em Portugal.

Ainda conforme a autora, o compartilhamento ou o recolhimento de informagdes eram
raros em seu pais, na medida em que ndo havia nem avaliacdes regulares e sistematicas feitas
sobre esses dados, nem sua coleta obrigatéria por parte do Governo.>*® Por tal razéo,
defendeu-se, no mencionado estudo, a necessidade de criacdo de um banco de dados que
reunisse informacdes de pesquisas empiricas, a fim de viabilizar avaliagdes ex ante e ex
post.”* Sustentou-se ainda que exames prospectivos deveriam ser obrigatérios antes de
qualquer alteracdo normativa relevante, especialmente quando seus efeitos sobre direitos

540

fundamentais fossem potencialmente intensos e incertos.” Ao que parece, tais demandas

% MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 88.

% TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The Portuguese experience, op. cit., p. 154.

% TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The Portuguese experience, op. cit., p. 154.

%7 Tal avaliagdo esta publicada em PITA BARROS, Pedro; GAROUPA, Nuno. Avaliacdo de impacto de normas
— Efeitos econdmicos da alteracdo ao artigo 81° do Cddigo da Estrada. Legislacdo. Cadernos de Ciéncia da
Legislacédo, Oeiras, n° 30/31, pp. 135-182, jan./jun. 2001.

%% TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The Portuguese experience, op. cit., p. 155.

% pITA BARROS, Pedro; GAROUPA, Nuno. Avaliacdo de impacto de normas — Efeitos econémicos da
alteracdo ao artigo 81° do Cddigo da Estrada, op. cit., p. 179 ss. Ver também TAVARES DE ALMEIDA, Marta.
Evaluation of Legislation: The Portuguese experience, op. cit., p. 155.

0 pITA BARROS, Pedro; GAROUPA, Nuno. Avaliacdo de impacto de normas — Efeitos econémicos da
alteracdo ao artigo 81° do Cddigo da Estrada, op. cit., p. 179 ss. Ver também TAVARES DE ALMEIDA, Marta.
Evaluation of Legislation: The Portuguese experience, op. cit., p. 155.
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encontraram parcial acolhida em 2006, com a instituicdo do Programa SIMPLEX.>*" Dentre
suas medidas, houve o desenvolvimento de um checklist (o chamado Teste Simplex) para fins

de avaliacéo ex ante dos impactos (sobretudo econdmicos) de alteracdes normativas.>*?

3.2.4.1.3 Conjugacao dos exames

Apresentados alguns exemplos concretos de avaliacdo ex ante e ex post de leis em
variados paises, quer-se agora propor uma reflexdo sobre o seu papel para o aprimoramento
do processo de elaboracgéo legislativo. Em primeiro lugar, tais exames sdo complementares.
Ao produzir dados Uteis para comparacdes e analogias, avaliagdes retrospectivas constroem
bases consistentes para novas avaliacdes prospectivas, possibilitando a emissao de prognoses
muito mais acuradas sobre os futuros efeitos de uma dada lei.>** Nesse sentido, tais valoracdes
sdo etapas necessarias de uma metodologia de elaboracdo legislativa mais consciente em suas
deliberacdes e politicamente mais responsavel.

H&, pois, um caminho analitico a ser seguido: (i) identificacdo clara do problema sobre
0 qual se pretende atuar (diagndstico), (ii) formulacdo precisa do objetivo que se deseja
alcancar, (iii) ampla selecdo de meios a priori adequados a tanto (juridicos ou ndo), (iv)
avaliacdo prospectiva dos efeitos hipotéticos das principais medidas em discussdo
(prognéstico), (v) redacdo do projeto, (vi) aprovacdo da legislacdo e entrada em vigor, (vii)
avaliacdo retrospectiva dos seus efeitos e, finalmente, (viii) correcdo ou emenda da lei, se for
0 caso, para adequé-la & luz dos resultados do exame ex post. >*

O longo percurso legislativo sugerido tem por pano de fundo uma nova concepgéo
acerca da atividade do legislador. Essa compreensdo vé o ato de legislar como um incessante
"processo de aprendizagem™ (learning process), no qual a avaliacdo dos efeitos da legislacdo

"é um dos pré-requisitos fundamentais [...] para aprender; um processo no qual também a

! Maiores detalhes sobre o programa em questio podem ser encontrados em

<http://www.simplex.pt/downloads/2006ProgramaSimplex.pdf>. Sobre o SIMPLEX e outros programas
desenvolvidos em Portugal, ver TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Country presentations: Portugal. In:
MADER, Luzius; MOLL, Chris (Coords.). The Learning Legislator, op. cit., pp. 176-8.

2 O Teste Simplex (checklist) integra 0 Anexo | do Programa de Simplificacdo Administrativa e Legislativa
(SIMPLEX 2006), 0 qual esta disponivel, na integra, em
<http://www.simplex.pt/downloads/2006ProgramaSimplex.pdf>.

>¥ MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 3.

> Em semelhante sentido, na doutrina estrangeira, MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to
the quality of legislation, op. cit., item 2 e TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The
Portuguese experience, op. cit.,, p. 155 e, da mesma autora, Painel 3. A contribuigdo da Legistica para uma
politica de legislagdo: concepgdes, métodos e técnicas (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 89 ss. Ja na
doutrina brasileira, conferir SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p. 126 e, da
mesma autora, Notas introdutorias sobre elaboracédo legislativa: raizes e boas praticas entre Brasil e Canada, op.
cit., p. 166.
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responsabilidade do legislador pela realidade social e pela adequacdo social da acéo
legislativa deve ser garantida" (trad. nossa).>*®

Tem-se, pois, uma mudanca fundamental: admite-se que a lei ndo é mais capaz de dar
uma solucéo definitiva a problemas complexos e em constante mutacéo. Nesse contexto, se
antes a publicacdo da nova lei era a etapa final da atividade do legislador, hoje ela é uma etapa
td0 somente inicial.>*® O seu papel e a sua responsabilidade ndo se encerram nesse ponto,

sendo que nele recomecam, com reforcada intensidade.
3.2.4.2 Quanto ao nivel de promocao dos fins ou eficicia da norma
3.2.4.2.1 Condic0es de verificabilidade

No item 3.2.2.1 (“Aspectos materiais do exame"), definiu-se como eficaz toda e
qualquer lei cujos efeitos concretos representem um suficiente atingimento dos fins
objetivados pelo legislador. Todavia, para proceder a tal avaliacdo, alguns elementos precisam
estar presentes, conforme ja antecipado no item 3.2.3 ("Pressupostos do exame"). Em
primeiro lugar, os objetivos legislativos precisam qualificar-se como fins externos. Trata-se
daqueles fins que se manifestam como realidades concretas externas a agao que 0S promove,
possibilitando que se reconheca uma relagdo empirica de causalidade entre eles.>*’ Justamente
por isso serd viavel investigar se a atuacdo legislativa deu causa ao estado de coisas
intencionado.

Em segundo lugar, a situacdo concreta sobre a qual a inovacao legal intervird (base da
prognose ou diagnose) deve estar suficientemente identificada.>*® Ilustrativamente, retorna-se

ao caso da Lei n° 12.683/2012, a qual alterou dispositivos da Lei de Lavagem de Capitais (Lei

** MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2. No
original: "a process in which the evaluation of the effects of legislation is one of the fundamental prerequisites —
and tools — for learning; a process, too, in which the responsiveness of the legislator to social reality and the
social adequacy of legislative action should be guaranteed".

%6 Conferir FLUCKIGER, Alexandre. A obrigagéo jurisprudencial de avaliacdo legislativa: uma aplicacéo do
principio da precaucéo aos Direitos Fundamentais. Traduzido por Marilicia Chamarelli e Fabiana de Menezes
Soares. Senatus, Brasilia, v. 07, n® 1, pp. 14-23, jul. 2009, p. 20 e TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Painel 3. A
contribuicdo da Legistica para uma politica de legislagdo: concepcbes, métodos e técnicas (conferéncia
reduzida a termo), op. cit., p. 100.

" HUSTER, Stefan. Rechte und Ziele, op. cit., p. 148. Para maiores detalhes, sugere-se o retorno ao item
1.2.1.2 do primeiro capitulo.

%48 Sobre o ponto, consultar, na doutrina estrangeira, MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to
the quality of legislation, op. cit., item 2; DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas publicas: mecanismos
de avaliacdo (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 185 e TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of
Legislation: The Portuguese experience, op. cit., p. 155. Na doutrina brasileira, conferir SOARES, Fabiana de
Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit., p. 126 e, da mesma autora, Notas introdutérias sobre elaboracao
legislativa: raizes e boas préaticas entre Brasil e Canada, op. cit., p. 166.
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n°® 9.613/98). O artigo 1° afirma que: “esta Lei altera a Lei n® 9.613/98 [...] para tornar mais
eficiente a persecucdo penal dos crimes de lavagem de dinheiro”. Da leitura do dispositivo,
pode-se constatar, implicitamente, a existéncia de um suposto problema: a persecucdo penal
era, até entdo, pouco eficiente ou mesmo ineficiente.

Contudo, o problema em si ndo foi realmente identificado. Qual era, afinal, a situagao
concreta vivenciada no ambito da persecucéo aos delitos de Lavagem de Capitais? Quantos
processos estavam em andamento? Quantos inquéritos estavam em curso? Quantas
condenacgdes ocorriam a cada ano? Quais dificuldades concretas eram enfrentadas na
recuperacdo de ativos? O que seria, para o legislador, uma persecucéo "mais eficiente"? Uma
persecucdo mais célere? Menos custosa? Ou ainda uma persecucdo que propiciasse muitas
condenacdes e grande recuperacao de valores? Ora, nada disso foi esclarecido.

Em terceiro lugar, os objetivos do legislador devem estar ndo apenas declarados, mas
também precisamente formulados.>* Mais uma vez, isso néo esta presente na referida lei.
Deseja-se reduzir o nimero de infracdes? Se sim, qual o nivel de decréscimo intencionado
(em percentuais ou numeros absolutos)? Pretende-se abreviar o processo? Se sim, qual o nivel
de reducdo desejado e qual a média atual de duracdo? Ou objetiva-se, ainda, recuperar ativos
de maneira eficiente? Se sim, quais os problemas atualmente constatados e quais os valores
empregados em prol do objetivo? Diante do contetdo controverso da lei em questdo (Lei n°
9.613/98), pode-se cogitar que o baixo grau de definicdo dos fins buscados tenha sido
intencional. Como bem adverte Delley, o conflito politico sempre aumenta "a medida que 0s
objetivos e metas tornam-se concretos™.>*

Independentemente disso, fato € que, ausente um minimo patamar de esclarecimento,
inexistira uma efetiva verificabilidade da prognose do legislador. Como exemplo, pode-se
comparar a situacdo acima descrita com a seguinte, hipotética. Imagine-se que o Poder
Legislativo estad preocupado com os indices de reincidéncia criminal no Brasil. Como ponto
de partida, ele busca as estatisticas criminais mais atuais para identificar, com clareza, o
problema. Ademais, constata que tais indices ndo sdo idénticos em todas as unidades da

federacéo, destacando aquelas em que o problema se apresenta de forma ainda mais aguda.

> No mesmo sentido, na doutrina estrangeira, MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the
quality of legislation, op. cit., item 2 e TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The
Portuguese experience, op. cit., p. 155 e, na doutrina brasileira, AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios, op. cit., p. 117 e SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento, op. cit.,, p. 126 e, da
mesma autora, Notas introdutorias sobre elaboracéo legislativa: raizes e boas praticas entre Brasil e Canada, op.
cit., p. 166.

0 DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas publicas: mecanismos de avaliagdo (conferéncia reduzida a
termo), op. cit., p. 185.
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A seguir, investiga, auxiliado por estudos empiricos e por audiéncias publicas, as
causas da elevada reincidéncia. lIdentificadas as provaveis razdes, o legislador decide
promover as mudancas que lhe sdo competentes. Inicia, assim, projeto para alterar
determinados dispositivos da Lei de Execucdes Penais, declarando precisamente os objetivos
pretendidos ano a ano. Informa, ademais, as maneiras mediante as quais pretende monitorar o
atingimento, ou ndo, das metas anuais estipuladas, a fim de corrigir ou emendar a lei para
torna-la mais eficaz.

Como ¢ possivel observar, sdo duas formas absolutamente diferentes de empreender
importantes modificacOes legais. ModificagcOes, essas, que atuam fortemente sobre o &mbito
de manifestacdo de variados direitos fundamentais. Em termos de controle da prognose do
legislador, apenas a segunda apresenta, de fato, os elementos adequados a tanto. 1sso ndo
significa, no entanto, que a primeira esteja isenta de controle. Muito pelo contrario. Conforme
ja referido, todo e qualquer ato legislativo restritivo de direitos fundamentais que ndo forneca
tais esclarecimentos prévios deverd, por decorréncia, estar, de um lado, mais sujeito a controle

e, de outro, ter mitigada sua presuncdo de constitucionalidade.>®

3.2.4.2.2 Standard de verificacdo: "suficiéncia” da promocéo dos fins imediatos da lei

Estando o texto legal orientado a promocao de determinados objetivos constitucionais,
é natural questionar as possibilidades de sucesso ou mesmo o concreto sucesso da empreitada.
E o critério da eficacia, devidamente ja apresentado, que costuma servir de parametro para
avaliar o qudo "bem sucedida" é (ou podera ser) uma inovacao legislativa. Contudo,
Summers, com razdo, adverte para a alta complexidade inerente a julgamentos dessa natureza.
Isso porque, ao contrario do que defendiam os instrumentalistas, para a realizacdo de um
exame de eficacia ndo basta a identificacdo dos efeitos concretos da lei e a sua posterior
mensuracdo em “alguma espécie de escala” (some kind of scale).>*

Noutras palavras, todos esses dados empiricos nada dirdo sobre a eficacia da lei caso
ndo sejam analisados qualitativamente, ou seja, mediante juizos de valor.*>* Como reforco ao

argumento, descreve-se a seguinte situagdo hipotética: a justificativa prévia a um dado projeto

! Defende-se, com razdo, que tais esclarecimentos devem ser etapas necesséarias do processo legislativo.
Conferir, na doutrina estrangeira, MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of
legislation, op. cit., item 2 e TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Evaluation of Legislation: The Portuguese
experience, op. cit, p. 155 e, na doutrina brasileira, SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e
desenvolvimento, op. cit., p. 126 e, da mesma autora, Notas introdutérias sobre elaboracéo legislativa: raizes e
boas praticas entre Brasil e Canadé, op. cit., p. 166.

%2 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 240.

%3 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 240.
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de lei detalhou plenamente a situacdo-problema (diagnostico), bem como formulou, de
maneira precisa, o estado de coisas intencionado (fins). Cruzando tais informagdes com dados
colhidos apds 05 (cinco) anos de vigéncia da lei, apenas situacGes ideais de (i) eficacia plena
ou (ii) ineficacia absoluta poderiam ser aferidas de forma inequivoca. Como apontar, sem
recorrer a critérios valorativos, quando os fins foram suficientemente ou insuficientemente
promovidos (suficiéncia como standard)?

N&o ha davida de que o patamar de suficiéncia da promocédo localiza-se entre tais
extremos.>® Contudo, a depender do fim cuja realizagdo é intencionada, sua posicdo em
relagdo a tais limites ird variar, ora aproximando-se do limite minimo, ora aproximando-se do
limite maximo. E a razo é singela: "ha fins e fins no Direito”,>> de tal modo que alguns deles
(i) sdo de muito mais dificil realizacdo do que outros, (ii) sdo mais refratarios a inducédo do
seu atingimento por meio do Direito do que outros ou (iii) necessitam que a lei vigore por
muito mais tempo para que sejam concretizados.*

Por conseguinte, como sintetiza Summers, o exame da eficacia da lei requer bem mais
do que uma avaliagdo quantitativa dos seus efeitos concretos & luz de alguma métrica.”®’ E
preciso identificar quando foi atingido o grau de suficiente promoc¢édo de fins, a partir de
fatores como (i) dificuldades de atingimento inerentes a certos objetivos, (ii)
incompatibilidade da promogdo de certos fins pelo Direito, (iii) nivel de investimento de
recursos para o alcance do objetivo, (iv) tempo necessario e adequado para fazer tal exame
etc.558

Observa-se, assim, ndo ser possivel de antemdo indicar o patamar necessario de
promocdo ou de fomento dos fins legislativos a configurar uma situacéo de suficiente eficacia
da lei, por se tratar de standard variavel em funcdo dos prdprios objetivos ambicionados.
Frente a fins de dificil persecucdo, um pequeno avanco pode significar muitissimo e vice-
versa. Uma possivel solucédo a tal impasse residiria na indicacdo, pelo legislador, ndo apenas
dos objetivos legais, mas também do que representaria, dadas as suas caracteristicas, um
patamar de suficiente efic4cia.>*®

Ao se definir, de antemdo, um parametro para aferir o sucesso ou o fracasso na
persecucdo de um especifico objetivo, bastaria comparar-se tal patamar com os efeitos

concretos gerados pela inovacdo legislativa. Tratar-se-ia de juizo eminentemente empirico, na

%4 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 240.
%5 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 206.

%% SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., pp. 241-2.
%7 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 243.
%% SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 243.
%9 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., pp. 243-4.
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medida em que a valoragdo ja teria sido realizada pelo legislador. Como €é possivel perceber,
tudo isso apenas reforca a ideia de que a identificacdo do nivel de promocdo de fins
necessario a configurar uma situacao de suficiente eficacia legal demanda, invariavelmente,
um exame substancial. Tal juizo podera ser realizado a priori, pelo legislador (no caso de ele
ja apontar o patamar), ou a posteriori, pelo juiz, mas é inafastavel.

Por conseguinte, nos limites deste estudo, uma lei sera considerada eficaz sempre que
ela gerar, ao menos, a suficiente promocao dos fins pretendidos. Nesse contexto, outra questdo
merece ainda exame. Quando se fala em fins da lei em sentido lato, esta-se, de certo modo, se
negligenciado os diferentes niveis (em graus de abstracdo/concretude) de objetivos inerentes a
um texto normativo. Como bem explica Summers, uma Unica lei congrega um vasto conjunto
de fins, os quais poderiam ser assim organizados: (i) fins imediatos ou concretos (em regra
formulados explicitamente pelo legislador), (ii) fins intermediarios e (iii) fins dltimos ou
abstratos (normalmente implicitos).>®

llustrativamente, uma lei que torna obrigatério o registro de armas pretende, em
primeiro plano, mapear o numero delas em poder da populacéo; em segundo plano, controlar

1581 Ainda conforme Summers, tais niveis

a violéncia; em ultimo plano, promover a paz socia
de pretensdes formariam, metaforicamente, uma espiral (ascendente em abstracdo) de meios-
fins de continua realizacdo.>®* O atingimento dos objetivos ocupantes de um primeiro nivel
seria, pois, condi¢do necessaria — ainda que ndo suficiente — para o fomento dos objetivos
localizados em patamares subsequentes.

A luz dessa especificacdo de fins, importa esclarecer que, no ambito deste estudo,
sugere-se que o exame de (suficiente) eficacia tenha por objeto tdo somente os fins imediatos
ou proximos, sob pena de se gerar um déficit de operatividade. Essa restricdo decorre, em
especial, do fato de tais fins usualmente serem menos amplos e mais concretos (sobretudo
externos). Conforme ja referido, tais caracteristicas sdo essenciais a propria verificabilidade
empirica da sua eficacia.

As reflexdes até aqui apresentadas podem ser assim resumidas: serd “"eficaz" toda e
qualquer lei que promova suficientemente seus fins imediatos. O que podera ser considerado

como suficiente, entretanto, ndo € passivel de padronizagdo, pois variard a luz das

%0 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., pp. 64 e 246.

1 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., pp. 245-6. Ver ainda
DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a Lei. Introdugdo a um procedimento metddico, op. cit., p. 123 ss.

%2 Consoante refere Summers, os fins imediatos ocupariam o nivel mais baixo (lowest-level) ou concreto na
escala; os fins dltimos, um patamar mais alto (higher-level) e mais abstrato (SUMMERS, Robert Samuel.
Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., pp. 64-5). Em sentido similar, conferir DELLEY, Jean-
Daniel. Pensar a Lei. Introducéo a um procedimento metédico, op. cit., p. 123 ss.
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peculiaridades de cada fim. Somente mediante juizos de valor seré& possivel indicar o grau de
fomento necessario para que uma lei possa ser considerada bem sucedida na persecucdo de
objetivos concretos. Tal valoracdo podera ser antecipada pelo legislador na justificativa do
projeto, ou empreendida pelo julgador, especialmente no ambito do postulado da
proporcionalidade.

Aparadas essas arestas, um ultimo acertamento é necessario. O problema da eficacia
devera ser examinado em dois marcos temporais fundamentais: um, no decorrer do processo
legislativo (avaliacdo prospectiva); outro, quando a lei j& estiver em vigor ha certo tempo
(avaliacdo retrospectiva). No primeiro caso, trata-se, em realidade, de antecipar os possiveis
efeitos de uma proposta de lei, os quais possibilitariam — ou ndo — justificar a decisdo tomada
pelo legislador; no segundo, trata-se de submeter a exame os efeitos concretos e atuais de uma
lei integrante do ordenamento juridico.*®

Inegavelmente, tém-se duas situagdes muito distintas. O sucesso e a eficécia real da
medida eleita pelo legislador somente podem ser analisados ap6s seu uso ao longo de certo
periodo, ao passo que a justificacdo da medida do legislador ja pode ser julgada durante a
propria elaboragdo do texto legal.®®* Trata-se, assim, de duas eficacias, uma real e outra
hipotética ou potencial. Enquanto aquela permite valorar o grau de congruéncia entre 0s
efeitos de uma lei em vigor e 0s objetivos anteriormente fixados, esta permite justificar (ou
deslegitimar) escolhas de meios, pelo legislador, para a realizacéo de fins.”®®> Conjugando-se
tais critérios, serdo acumulados conhecimentos sobre relacdes de causa-efeito, de modo a

aprimorar ndo apenas a prognose legislativa, mas, em especial, 0 seu controle.
3.2.5 Limites do exame

As recomendac@es construidas pelos pesquisadores da Legistica sobre o bem legislar
ndo sdo indiscutiveis, mas naturalmente contestaveis. Portanto, terdo muito mais aceitacao,
contribuindo efetivamente para uma nova concepcao sobre o processo legislativo caso sejam
explicitadas e reconhecidas ja de antemdo as incompletudes de tal saber. Nesse sentido,
apontam-se dois grandes grupos de “limites”, (a) os quantitativos e (b) os qualitativos. O

ultimo sera ainda subdividido em trés: (b.1) barreiras epistémicas; (b.2) barreiras de

%3 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 252.
%4 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 252.
%5 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 253.
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legitimidade democrética; (b.3) barreiras hermenéuticas ou interpretativas. E o que se passa a

examinar.
3.2.5.1 Limites quantitativos: impossibilidade de universalizacdo

Constatou-se, na abertura deste capitulo, a existéncia de uma excessiva produgéo
legislativa no ordenamento brasileiro. Mencionou-se, ainda, ndo se tratar de problema local,
mas de realidade compartilhada em outros sistemas juridicos. A “proliferacao de leis” &, pois,
um dado inafastavel. Nesse contexto, as recomendac@es da Legistica tém de ser realistas, isto
é, passiveis de implementacdo concreta. Logo, seria absolutamente inviavel exigir, como uma
etapa imperativa da rotina legislativa, que todos os projetos de leis fossem submetidos a
avaliacOes dessa natureza.

Trata-se inquestionavelmente de exame sofisticado, custoso e demorado, cujos
necessarios recursos (financeiros e humanos) a sua execugdo nem sempre estao disponiveis na
pratica.®®® Mader tem razdo quando afirma que a ambicdo de racionalizar (tanto quanto
possivel) o ato legislativo tornar-se-a, ela mesma, irracional se exceder limites de custo e de
prazo.”®” "Se um avaliador pedir para ficar 10 anos estudando os efeitos de determinada
legislacdo, os politicos, com razdo, talvez digam que em 10 anos o problema serd outro",
adverte, com lucidez, Delley.>® Justamente por isso, a avaliacdo legislativa deve ser aplicada
estrategicamente.

Quando, entdo, se deve exigi-la? O ponto € complexo e ndo restard aqui esgotado,
devendo-se a ele retornar no capitulo seguinte. Por ora, apontam-se critérios provisorios
orientadores da necessidade da avaliagdo: (i) grau de sobressaliéncia constitucional dos
direitos fundamentais contrapostos, (ii) grau de potencial restricdo aos direitos fundamentais
contrapostos e (ii) grau de incerteza ou dissenso sobre os efeitos empiricos da inovacao frente

aos direitos fundamentais promovidos e aos contrapostos.®®®

%6 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 8.

7 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 8.
Segundo Ulrich Karpen, o custo médio de uma avaliagdo legislativa na Alemanha poderia variar entre 15.000,00
e 150.000,00 euros (valores em 2003) (ver KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 44).

% DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas publicas: mecanismos de avaliacdo (conferéncia reduzida a
termo), op. cit., p. 184.

%9 E importante referir que o Ultimo critério foi bastante utilizado pela Corte Constitucional alema
(Bundesverfassungsgericht - BVerfG), ao longo dos anos, para fundamentar a existéncia de um dever, dirigido ao
legislador, de observar (Beobachtungspflicht) os resultados concretos das leis, sempre que subsistirem dlvidas
relevantes acerca dos seus efeitos perante direitos fundamentais (ver FLUCKIGER, Alexandre. A obrigacio
jurisprudencial de avaliagdo legislativa: uma aplicagéo do principio da precaucdo aos Direitos Fundamentais, op.
cit., p. 14 ss).
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Noutras palavras, quanto mais relevantes forem os direitos fundamentais
eventualmente afetados, quanto mais intensa for a restricdo potencialmente sofrida e, ainda,
guanto mais incertos e controversos forem os efeitos concretos da inovacéo legislativa, mais
justificada estara a exigéncia de avaliacdes legislativas ex ante e ex post.>” Salienta-se, ainda,
que tais critérios devem ser aplicados conjuntamente, em uma légica de complementaridade.
A ideia é a de que, a cada passo, sejam agregados mais argumentos em favor (ou em

oposicao) da necessidade do referido exame.
3.2.5.2 Limites qualitativos
3.2.5.2.1 Barreiras epistémicas

Antecipar os futuros efeitos de uma inovacdo legislativa ou averigua-los
concretamente apos o ingresso da lei no ordenamento juridico é tarefa altamente complexa.
Caso se pretenda fazé-lo de forma inequivoca, tratar-se-a4 de intencdo inatingivel. Ndo ha
como antecipar, com pleno rigor, comportamentos humanos. Discursos sobre relacbes de
causa-efeito no ambito da realidade social serdo sempre aproximativos.

Nesse contexto, as lucidas palavras de Jean-Daniel Delley merecem integral

transcricéo:>"*

Os cientistas sabem que a observacdo empirica da realidade ndo permite, no sentido
preciso do termo, evidenciar causas, mas simplesmente correlacbes, o0 que ndo é
exatamente a mesma coisa. Nas ciéncias sociais, quantas correlacbes séo
interpretadas em termos de causalidade? Acrescente-se a essa dificuldade
fundamental a quase impossibilidade, na observacdo empirica — porque a avaliagéo é
uma observacdo de natureza empirica —, de isolar uma lei ou uma politica piblica do
seu contexto. Os efeitos que observo sdo os efeitos de determinada lei em relagdo a
leis preexistentes; é como a imagem de camadas geoldgicas que se superpdem:
como determinar nessas multiplas camadas geoldgicas qual a camada determinante
que vai explicar os efeitos de uma legislagao?

Consequentemente, costuma-se reconhecer que as pretensdes da Legistica devem ser

modestas e suas recomendacdes, assumidamente limitadas em precisdo e confrontaveis.>?

>0 por sua vez, Fabiana Soares sugere 0s seguintes critérios, 0s quais, conquanto ndo coincidentes com 0s aqui
sustentados, ainda guardam com eles algum nivel de proximidade: (a) grau de impacto financeiro e social e (b)
grau de controvérsia acerca da alteragdo proposta (ver SOARES, Fabiana de Menezes. Painel 3. A contribuicao
da Legistica para uma politica de legislacdo: concepgGes, métodos e técnicas (conferéncia reduzida a termo),
op. cit., p. 65).

L DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas publicas: mecanismos de avaliagdo (conferéncia reduzida
a termo), op. cit., p. 183.
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Mader adverte ndo se tratar de um saber rigorosamente cientifico, ainda que construido, na
maior medida possivel, em conformidade as exigéncias necessarias a tanto. Tal autor evita,
justamente por isso, usar a expressdao “Ciéncia da Legislacao”. Prefere, em seu lugar, o
emprego do termo ‘“Legisprudéncia” (Legisprudence), em analogia a Jurisprudéncia,
simbolizando a dimensdo permanentemente construtiva que tais atividades tedrico-praticas
compartilham.’”

Por tudo isso, deve-se ser realista sobre a contribuicdo que a Legistica é capaz de
oferecer. Suas recomendacbes ndo sdo imperativos categéricos e o resultado de suas
avaliagbes merece mitigada confiabilidade.”™ Nunca apresentardo provas cabais sobre
relaces de causalidade entre mudancas legislativas e efeitos na realidade social. Como €
possivel constatar, mesmo ferramentas sofisticadas como as da Legistica tém fraquezas
metodoldgicas. Suas fungbes devem, pois, ser rearranjadas em conformidade a essa realidade.

Sendo assim, ndo se pode delas esperar plena correcdo. Todavia, dentro das suas
imperfeicOes, a Legistica pretende assegurar singelamente que (i) as premissas que amparam
inovacOes legislativas (diagndstico da situacdo problema, progndstico, fins objetivados etc.)
estejam explicitadas da forma mais clara possivel, (ii) a escolha das medidas adequadas,
necessarias e proporcionais a promocdo dos objetivos da legislacdo esteja amparada em
avaliacbes ex ante e em informacdes confidveis e (iii) seus efeitos concretos sejam
monitorados apo6s o ingresso da lei no ordenamento, especialmente quando houver davidas
relevantes acerca do seu impacto em direitos fundamentais.>”

Uma real conscientizacao e sensibilizacdo do legislador para tais complexas questdes
ja significaria avangos enormes. Ir muito além dificilmente sera viavel. O carater simbolico
que subjaz a toda e qualquer legislacdo sempre permanecera como limite a “pretensdo
totalizante da racionalizacdo™’® do processo de producdo de leis. Trata-se, pois, de um limite

intransponivel. Apesar disso, acredita-se que mais vale tentar, ainda que com imperfeicdes,

2 MADER, Luzius. Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 78. No
mesmo sentido, DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas puablicas: mecanismos de avaliacdo
(conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 185.

% MADER, Luzius. Painel 2. Legistica: historia e objeto, fronteiras e perspectivas (conferéncia reduzida a
termo), op. cit., p. 50.

“ MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2.

% DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas ptblicas: mecanismos de avaliacdo (conferéncia reduzida a
termo), op. cit., p. 187 e MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation,
op. cit., item 2.

5 SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento: a qualidade da lei no quadro da otimizagdo de
uma legislacdo melhor, op. cit., p. 127.
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qualificar o processo de elaboracdo e de aplicacdo da lei, do que imediatamente desistir ou

mesmo negar os relevantes problemas que o envolvem.>”’

3.2.5.2.2 Barreiras de legitimidade democratica

Para evitar incompreensdes, esclarece-se desde logo que a Legistica ndo pretende
(nem poderia) ofuscar ou usurpar o espago politico de conformacgdo constitucionalmente
conferido ao Parlamento. O ato de legislar é (e continuarad sendo) fruto de uma deciséo que
tenta sintetizar as inevitaveis disputas que ocorrem no contexto de processos politicos.””
Logo, as avaliagbes e o0s demais instrumentos desenvolvidos pela Legistica jamais
substituirdo a deliberacdo legislativa, nem tomaréo seu lugar.

Noutras palavras, a complexidade técnica de uma escolha ndo sera capaz de retirar a
dimensdo proeminentemente politica que ela carrega consigo.’”® Sua ressonancia se daré, na
verdade, em sentido diametralmente oposto. Em lugar de opor-se ao legislador, quer-se
auxilia-lo, garantindo-lhe acesso ao maior numero possivel de dados e informacGes relevantes
para a tomada de decisd0.?®® Nesse contexto, as leis serdo potencialmente melhor elaboradas,
na medida em que produto de um processo legislativo mais racional e cuidadoso.

Por sua vez, também o legislador terd reforcada sua responsabilidade pela decisdo
tomada, exigindo-se dele um maior compromisso com a sua fundamentagéo, bem como com
os efeitos concretos das inovac@es legislativas sobre direitos fundamentais. No entanto, uma
coisa é fornecer ao legislador condi¢cGes para uma deliberacdo consistente; outra, € ele,

voluntariamente, valer-se delas. Fato é que a decisao final, boa ou ruim, sera sempre do Poder

" E 0 que também sustenta DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas pablicas: mecanismos de avaliac&o
(conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 190.

" TAVARES DE ALMEIDA, Marta. Painel 3. A contribuicdo da Legistica para uma politica de legislacéo:
concepgdes, métodos e técnicas (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 83 e PIRES, Maria Coeli Simdes.
Painel 4. Dialogos e conflitos no processo de elaboracédo das leis (conferéncia reduzida a termo). In: COELHO,
Alberto Pinto (Org.). Congresso Internacional de Legistica: Qualidade da Lei e Desenvolvimento. Belo
Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 2009, p. 134.

" CARVALHO NETTO, Menelick de. Painel 3. A contribuicdo da Legistica para uma politica de legislacao:
concepcdes, métodos e técnicas (conferéncia reduzida a termo). In: COELHO, Alberto Pinto (Org.). Congresso
Internacional de Legistica: Qualidade da Lei e Desenvolvimento. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais, 2009, p. 103. No mesmo sentido, ver GAROUPA, Nuno. Regulatory Impact
Assessment. Economic and Political dimensions. In: MADER, Luzius; TAVARES DE ALMEIDA, Marta
(Orgs.). Quality of Legislation. Principles and Instruments. Proceedings of the Ninth Congress of the
International Association of Legislation (1AL). Baden-Baden: Nomos, 2011, pp. 205-6.

%0 MADER, Luzius. Legistic training and Education in Switzerland. In: MADER, Luzius; MOLL, Chris
(Coords.). The Learning Legislator. Proceedings of the Seventh Congress of the European Association of
Legislation (EAL). Baden-Baden: Nomos, 2009, p. 47 e, do mesmo autor, Painel 2. Legistica: historia e objeto,
fronteiras e perspectivas (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 51.
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Legislativo, ao selecionar as pautas, os fins objetivados (para além dos constitucionalmente
obrigatdrios) e 0s meios para sua promogao.

A dificuldade residira sempre em verificar se 0 meio eleito sera, de fato, capaz de
fomentar o fim ambicionado e se ndo haveria outras medidas igualmente eficazes e menos
restritivas a direitos fundamentais contrapostos (proporcionalidade em seus subcritérios
adequacao e necessidade). Aqui, as recomendagfes da Legistica ganham outro sentido. Se o
legislador pode valer-se de indmeras informacdes e instrumentos para bem elaborar a
inovacédo legal (um novo tipo penal, por exemplo), o seu desdém ou sua recusa em melhor
fundamentar a decisdo necessariamente sinaliza problemas: ou (i) ele ndo quer emprega-las
por temer que o resultado lhe seja desfavoravel ou (ii) ele ndo esta sinceramente preocupado
com os efeitos concretos de suas escolhas na realidade social.

Qualquer alternativa, por certo, acaba por retirar sustentacdo do ato legislativo, que ja
nasceria com sua presun¢do de constitucionalidade mitigada. Esse inegavel embate entre
liberdade politica e técnica legislativa (o tempo do poder politico versus o tempo da reflexao)
deve encontrar sua sintese, pois, no controle de constitucionalidade.’® Diante de um processo
legislativo acelerado, confuso e irresponsavel, que ndo conhece o problema concreto objeto da
intervencdo, que ndo delimita nem declara os objetivos almejados e que ignora o vasto leque
de medidas adequadas a tanto, o seu produto (a lei) tem significante possibilidade de
apresentar vicios constitucionais materiais. llustrativamente, o meio podera revelar-se
inadequado ou desnecessario; a lei, em concreto, podera fracassar, ndo promovendo os fins
indicados e afetando, para além do esperado e do devido, direitos fundamentais contrapostos.

A reciproca é verdadeira. Se o processo legislativo for maturado, preciso na defini¢do
do problema e dos objetivos (diagndstico e prognostico) e, logo, responsavel, é bastante
provavel que seu produto (a lei) também o seja.’®? Nesse contexto, pergunta-se: sera que as
caracteristicas faticas (qualidades ou deficiéncias) observadas em um dado processo
legislativo ndo podem ressoar na constitucionalidade da lei por ele produzida?®® Considere-se

duas leis restritivas de direitos fundamentais. Uma, fruto de processo legislativo apressado,

%81 Consultar PIRES, Maria Coeli Simdes. Painel 4. Dialogos e conflitos no processo de elaboragdo das leis
(conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 145.

%2 \fer CARVALHO NETTO, Menelick de. Painel 3. A contribuicdo da Legistica para uma politica de
legislagdo: concepcdes, métodos e técnicas (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 112 e PIRES, Maria Coeli
Simdes. Painel 4. Didlogos e conflitos no processo de elaboragdo das leis (conferéncia reduzida a termo), op. cit.,
p. 134.

°8 Segundo Carvalho Netto, enquanto o Supremo Tribunal Federal tratar questdes relativas ao processo
legislativo como um problema interna corporis, 0 Brasil ndo terd um real processo de deliberacédo legislativa
minimamente controlavel e democréatico (ver CARVALHO NETTO, Menelick de. Painel 3. A contribuicdo da
Legistica para uma politica de legislacdo: concepg¢des, métodos e técnicas (conferéncia reduzida a termo), op.
cit.,, p. 111).
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impreciso e obscuro; outra, resultado de processo legislativo maturado, preciso e claro.
Sustenta-se, neste estudo, ndo haver razdo consistente a justificar a atribuicdo de idéntica

presuncao de constitucionalidade a ambas.
3.2.5.2.3 Barreiras hermenéuticas ou interpretativas

Um ultimo, mas fundamental limite reside na ndo congruéncia entre texto juridico
aprovado pelo Legislativo e norma juridica (re)construida pelo intérprete.®® A assertiva tem
como premissa uma clara distingao entre texto — objeto da interpretagdo — e norma — resultado
da interpretacdo.”® N&o ha, assim, necesséaria correspondéncia entre ambos 0s conjuntos.
Comparando-se 0 conjunto dos textos legais com o conjunto das respectivas normas
(re)construidas a partir deles, observa-se que este, como regra, tanto é maior do que aquele
quanto o contém.>®®

Como explicar tal constatacio? Para tanto, é preciso dar um passo atras. A luz de uma
compreensdo do ato interpretativo como um processo de dupla natureza — cognitivo e
decisorio —, o intérprete primeiro identifica os possiveis sentidos do texto (as possiveis

normas) e, a seguir, com argumentos, indica, dentre eles, o que deve prevalecer.>®

Quiais
seriam os limites decisorios do intérprete? Justamente as palavras utilizadas pelo legislador na
redacdo do texto, as quais oferecem verdadeiras barreiras a construcdo de sentidos.
Exemplificativamente, "explicito™ jamais podera ser interpretado como "oculto”, "relevante”
ndo € o mesmo que "insignificante” etc. Por conseguinte, interpretar é, justamente, "construir
a partir de algo” e, logo, reconstruir.>®

No fundo, os textos serdo sempre “"arenas de embates interpretativos">®® futuros.

Representam uma espécie de cessar fogo, pois "antes, havia a guerra; depois, havera

%84 Consultar, na doutrina italiana, GUASTINI, Riccardo. La Sintassi del Diritto, op. cit., p. 393 ss e
CHIASSONI, Pierluigi. Tecnica dell'interpretazione giuridica, op. cit., p. 50. Na doutrina brasileira, conferir
AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 50 e, na doutrina portuguesa, CASTANHEIRA
NEVES, Anténio. Metodologia Juridica. Problemas Fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 1993, p. 142 ss.
% AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 50.

%% pode-se ter, de um lado, um dispositivo (texto) do qual é possivel extrair varias normas e, de outro, uma
norma sem um correlato dispositivo (texto) (ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p.
50).

%87 Sobre a diferenca entre interpretagdo cognitiva e interpretagdo deciséria, consultar GUASTINI, Riccardo. La
Sintassi del Diritto, op. cit., p. 393.

%88 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 53.

%9 CARVALHO NETTO, Menelick de. Painel 3. A contribuicdo da Legistica para uma politica de legislacéo:
concepgdes, métodos e técnicas (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 104.
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novamente".>® Sendo assim, quais as implicacdes disso no ambito da Legistica, das
avaliagcOes ex ante e ex post, das prognoses legislativas e da realizacdo de fins? Ora, ha uma
fundamental consequéncia, dada a inser¢do de um elemento a mais que vem a baguncar toda
essa ja complexa equacdo. Quando o legislador traca uma prognose sobre os efeitos da
inovacdo legislativa, é absolutamente impossivel antever qual norma serd reconstruida, apés
disputas interpretativas, a partir do texto aprovado. O mesmo problema afeta a realizacdo de
avaliacOes ex ante.

A questdo é que a norma juridica extraida da inovacéo legislativa também atuara sobre
a eficacia, a efetividade e mesmo a eficiéncia da lei. Por conseguinte, prognoses e resultados
de avaliagBes prospectivas durante o processo legislativo, momento em que a norma juridica
somente existe em hipotese, sdo ainda menos precisas e mais aproximativas. Ja em relacao a
avaliacbes ex post ou monitoramento dos efeitos concretos da lei, novamente o fator
interpretativo gerara importantes interferéncias. Nesse contexto, a identificacdo da norma
juridica reconstruida pelo(s) intérprete(s) sera etapa necessaria para um adequado e completo
exame da real eficacia da inovacio legislativa.>®

Aqui, entdo, redobradas dificuldades surgirdo. Em regra, ndo ha uniformidade nos
resultados interpretativos. Noutras palavras, também entre os intérpretes ha severos conflitos
acerca da norma que, dentre as possiveis, deve prevalecer. Por conseguinte, ndo sera tarefa
simples identificar aquela que, no momento do exame, é aplicada preponderantemente pelos
Tribunais. Mesmo em um cenario de tantas duvidas, delineia-se a certeza de que o Poder
Legislativo tem parcial responsabilidade sobre o grau de protagonismo que delegara ao Poder
Judiciario.>** Quanto mais imprecisa for a redacdo da inovacdo legislativa e mais obscuros
forem os seus objetivos, maior serd o poder de decisdo e intervencgdo do intérprete.

No contexto de um dispositivo confuso ou aberto, (i) maior distancia havera, ainda,
entre texto juridico e norma juridica; (ii) menos seguras serdo as prognoses do legislador,
bem como o resultado de avaliagOes ex ante; (iii) maior impacto tera a atividade interpretativa
do aplicador sobre os efeitos concretos da lei e, por fim, (iv) mais tal fator devera ser levado
em consideracdo e examinado no &mbito de avaliagBes ex post ou retrospectivas. Se o Poder

Legislativo é, metaforicamente, a "porta de entrada do argumento no ordenamento

0 DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas publicas: mecanismos de avaliacdo (conferéncia reduzida a
termo), op. cit., p. 186. Ver também, do mesmo autor, Pensar a Lei. Introducéo a um procedimento metddico, op.
cit., p. 115 ss.

%91 Consoante refere Summers, se a norma é uma conjugacéo de lei, regulamento e atuacio das Cortes, entio o
conjunto deve ser considerado na sua integralidade (SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American
Legal Theory, op. cit., p. 247).

%2 Em sentido semelhante, ver SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 5.
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juridico",>® entdo é imprescindivel verificar todo o caminho que ele ird percorrer

(interpretacdo, aplicacdo, regulamentacdo). Apenas com tais informacgdes sera possivel

investigar, acuradamente, seus efeitos concretos.

3.3 REPROVACAO DA PROGNOSE LEGISLATIVA (OU O ERRO NO PROGNOSTICO)

3.3.1 Conceituacédo de erro de prognose legislativa

A prognose restou definida neste estudo como um juizo probabilistico e afirmativo
acerca de um acontecimento futuro.>®* Por sua vez, o fato futuro ambicionado consubstancia-
se em um fim externo, isto €, em um estado de coisas concreto cujo contedo materializa-se a
partir da indicacéo clara, pelo legislador, de um local, um tempo, um modo e um grau de sua
promogéo. Para exemplificar, pode-se hipoteticamente imaginar que o legislador modificou a
Lei de Execucbes Penais com o intuito de reduzir o indice de reincidéncia de apenados entre
18 e 40 anos em 5% ao ano em todas as unidades da Federacao.

Em termos puramente formais, havera erro de prognose sempre que verificada alguma
alteracdo, ainda que minima, em quaisquer desses elementos narrados. No caso referido,
inimeros poderiam ser os efeitos ap6s um ano de vigéncia das modificacbes legais: (i)
reducdo de 3% em lugar de 5%; (ii) aumento da reincidéncia em 7%; (iii) reducdo do indice
em algumas unidades da Federacdo, mas aumento noutras e, finalmente, (iv) reducdo do
indice para apenas 1%. Na situacdo "i", poder-se-ia falar em erro quanto ao grau ou mesmo
em erro quanto ao tempo, na medida em que os 5% de reducdo intencionados talvez fossem
alcancéaveis com maior prazo. Na situacdo "ii", poder-se-ia falar em erro quanto ao modo; na
"iii", em erro quanto ao lugar e, finalmente, na "iv", em erro quanto ao grau (ou nivel) de
fomento.

E claro que o exemplo acima utilizado é redutor de complexidade, na medida em que
isola a incidéncia de outros fatores ndo legais na relacdo de causa-efeito. Apesar disso,

acredita-se que cumpra sua fungdo didatica. Nesse contexto, emerge um complexo problema.

% CARVALHO NETTO, Menelick de. Painel 3. A contribuicdo da Legistica para uma politica de legislagéo:
concepgdes, métodos e técnicas (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 104.

% SOUSA, Anténio Francisco de. "Conceitos Indeterminados” no Direito Administrativo, op. cit., p. 115. Para
similar conceito de prognose ver, no Direito brasileiro, MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de
Constitucionalidade: Hermenéutica constitucional e revisdo de fatos e prognoses legislativos pelo drgéo judicial,
op. cit., pp. 20-21 e MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administragdo publica, op. cit.,
p. 165 ss. Na doutrina alemd, ver as classicas obras de OSSENBUHL, Fritz. Die Kontrolle von
Tatsachenfeststellungen und prognoseentscheidungen durch das Bundesverfassungsgericht, op. cit., p. 461 ss e
PHILIPPI, Klaus Jirgen. Tatsachenfeststellungen des Bundesverfassungsgerichts, op. cit., p. 28 ss.
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A luz de uma concep¢do eminentemente formal, qualquer alteragio na situacdo fatica
almejada (que deve estar claramente definida pelo legislador, repita-se) configuraria um erro
na prognose. Some-se a isso o fato de ser humanamente impossivel emitir juizos precisos e
inequivocos sobre relaces de causa-efeito na realidade social.>®

Nesse contexto, Antonio Francisco de Sousa afirma, com razéo, que a inseguranca da
prognose "resulta da falta de um dom profético das pessoas por um lado e, por outro, do facto
do horizonte da experiéncia ser sempre limitado como fundamento de conclusdo da
prognose”.>*® Conjugando-se tais premissas, esta-se obrigado a concluir que, & luz de um
conceito exclusivamente formal de erro, toda e qualquer prognose realizada pelo legislador
estard sempre, em algum ponto, necessariamente equivocada. Trata-se de algo inevitével,
decorrente de insuperaveis limites da racionalidade humana.

Por conseguinte, defende-se a necessidade de um conceito material restritivo de erro
de prognose, capaz de indicar, nesse universo infindavel, quais erros sdo e quais nao sao
realmente significativos para o Direito. A compreensdo naturalista ou formalista tratard como
erro qualquer desencontro entre o estado de coisas almejado e o realmente obtido com a
mudanca legal. E, por isso, pouco Gtil. Em contraposicdo, uma compreensdo material
iluminard, nesse conjunto, os erros relevantes, lancando méo de critérios substanciais,
amparados necessariamente na ordem constitucional.

Tal juizo valorativo acerca da relevancia constitucional do erro de prognose do
legislador deveréa orientar-se em parametros quantitativos e qualitativos, aplicaveis sucessiva e
conjuntamente. Como se percebe, trata-se de avaliacdo complexa, a seguir pormenorizada. Por
ora, é importante pontuar que, nos limites deste estudo, serdo construidos critérios de controle
exclusivamente em relacdo ao erro constitucionalmente relevante. Adota-se, assim, uma
concepcao material restritiva sobre quando é devido e necessario reconhecer e controlar

equivocos do legislador em suas prognoses.
3.3.2 Espécies de erro de prognose legislativa

A presente secdo dedica-se a indicar pardmetros substanciais para a distin¢do de erros

de prognose a luz de dois critérios fundamentais. O primeiro diz respeito a relevancia

%% Nas palavras de Anténio Francisco de Sousa, a prognose, por pretender antecipar o futuro, é "juizo de
probabilidade”, nunca de certeza (SOUSA, Antonio Francisco de. "Conceitos Indeterminados” no Direito
Administrativo, op. cit., p. 118). Ver também MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the
quality of legislation, op. cit., item 2 e, do mesmo autor, Improving legislation by evaluating its effects: the
Swiss experience, op. cit., p. 95.

%% SOUSA, Anténio Francisco de. "Conceitos Indeterminados" no Direito Administrativo, op. cit., p. 118.
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constitucional do erro; o segundo, a0 momento em que é possivel constatd-lo

(constatabilidade do erro). E o que se passa a examinar.

3.3.2.1 Quanto a relevancia do erro

3.3.2.1.1 Erros constitucionalmente relevantes em matéria penal

(a) Parametro qualitativo: prognose consubstanciada na suposta promoc¢do de um direito
fundamental ou principio constitucional a custa da restricdo de um direito fundamental ou

principio constitucional contraposto

A emissdo de juizos equivocados pelo legislador no @mbito de prognoses (de previsao
de eventos futuros) é, como ja afirmado, algo absolutamente normal. Enquanto antecipacéo do
porvir, a prognose sera sempre aproximativa, nunca exata. Sendo assim, ndo seria exagero
afirmar que, onde houver prognoses, havera também imprecisées. E humanamente impossivel
evitar, de forma plena, descompassos entre tal juizo e a realidade concreta.>®’

Esse déficit de racionalidade inerente a prognose (ja denominada de "arte do provavel"

— Kunst des Wahrscheinlichen®®®

) ndo é de tal monta que impossibilite 0 seu exame e o seu
controle & luz de critérios normativos adequados a tal condicdo.”®® Um primeiro e
fundamental passo &, nesse universo infinito de "erros de prognose legislativa”, separar
aqueles que apresentam relevo do ponto de vista constitucional daqueles que lhe sao
insignificantes. Para tanto, é preciso lancar mdo de algum parametro substancial que permita,
de maneira fundamentada, realizar a distingdo pretendida.

No presente estudo, indicam-se dois critérios, os quais deverdo ser aplicados
conjuntamente: o erro de prognose podera ser relevante sempre que a previsdo do legislador
envolver (i) a promogéo de um principio constitucional e/ou de um direito fundamental ou (ii)
a restricdo de um principio constitucional e/ou de um direito fundamental. E importante
ressaltar que dificilmente seria possivel, mesmo em hipdtese, imaginar uma situagdo concreta

em que a promogdo de um direito fundamental (ou principio) ndo gerasse,

7 Conforme bem argumenta Anténio Francisco de Sousa, tal inseguranca somente seria extinta caso as pessoas
fossem dotadas de um "dom profético" (SOUSA, Antonio Francisco de. "Conceitos Indeterminados” no Direito
Administrativo, op. cit., p. 118).

%% WEIZSACKER, Carl-Friedrich von. Uber die Kunst der Prognose, op. cit., p. 11.

%99 \Ver SOUSA, Anténio Francisco de. "Conceitos Indeterminados" no Direito Administrativo, op. cit., p. 120 ss
e MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica constitucional e revisdo de fatos e
prognoses legislativos pelo 6rgdo judicial, op. cit., p. 22 ss.
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concomitantemente, a restricdo de outro(s) direito(s) (ou principios).®®

A reciproca, todavia,
néo parece plenamente verdadeira.

De qualquer sorte, fundamental é, no ponto, perceber que os critérios indicados nédo
s&o caracteristicas do erro, mas da prognose em si. E claro que, se a prognose do legislador
refere-se & promocdo e a restricdo de direitos fundamentais por meio da lei, o erro, por
decorréncia logica, também o faz. Noutras palavras, tal caracteristica acaba sendo transferida
da prognose ao erro. Portanto, o primeiro item a ser analisado é justamente o conteudo da
prognose, buscando-se identificar a presenca — ou ndo — de tais elementos.

Alguns exemplos podem bem ilustrar o argumento desenvolvido. No &mbito da tutela
do meio ambiente, o Projeto de Lei 4.899/12, ja aprovado com substitutivo pela Comissdo do
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados, pretende alterar
uma seérie de dispositivos da Lei dos Crimes Ambientais (Lei 9.605/98) com o intuito de
aumentar a protecdo aos bens juridicos tutelados.®®* Dentre as modificagdes, discutiu-se a
retirada ou ndo da possibilidade de suspenséo das atividades do acusado de delitos ambientais
(art. 8, inc. 111 c/c art. 11) tdo logo feita a autuacéo.®® Segundo o Relator, o artigo deveria ser
mantido na fntegra, por configurar medida eficaz para a "cessagdo” de infracdes penais.®®

Tem-se, na hip6tese, um claro juizo de prognose: a suspensdo das atividades de
acusados é medida eficaz na "evitacdo" de novos crimes. Estaria, todavia, correto tal
progndstico? No ponto, ndo parece possivel afirmar algo com seguranca. Sabe-se apenas que
0 Relator ndo apresentou qualquer dado concreto a amparar sua conclusdo. Nesse contexto,

talvez a pergunta mais importante ndo seja essa, mas outra: a existéncia de equivoco em

800 5 postulado da concordancia pratica reforca o afirmado, na medida em que surge, nas palavras de Avila, "da
coexisténcia de valores que apontam total ou parcialmente para sentidos contrarios. [...] Como existe uma
relacdo de tensdo entre os principios e as regras constitucionais, especialmente entre aqueles que protegem o0s
cidaddos e aqueles que atribuem poderes ao Estado, deve ser buscado um equilibrio entre eles" (AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 187).

01 \er reportagem do sitio oficial da Cémara dos Deputados. Disponivel em
<http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiass MEIO-AMBIENTE/451424-MEIO-AMBIENTE-
APROVA-ALTERACOES-PARA-ENDURECER-LEI-DOS-CRIMES-AMBIENTAIS.html>.

%92 O projeto em questao inicialmente sugeria a retirada do art. 11 da Lei 9.605/98, sob 0 argumento de que "ha
dificuldade de estabelecer o exato momento da aplicacdo da suspensdo de atividades (se na conduta ou na
sentenca)" (Anexo | do Relatdrio do Projeto de Lei 4.899/12. Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel, p. 2. Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1118967&filename=PRL+1+CMAD
S+%3D%3E+PL+4899/2012>).

893 No substitutivo do projeto original, argumenta-se pela necessidade de manutencéo do art. 11, uma vez que
"tal pena vem sendo eficaz para a cessacdo da infracdo e deve ser mantida na LCA. A suspensdo de atividades
deve ocorrer tdo logo constatada a infracdo e autuado o infrator" (Anexo | do Relatério do Projeto de Lei
4.899/12. Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, p. 2. Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1118967&filename=PRL+1+CMAD
S+%3D%3E+PL+4899/2012>).
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relagdo a tal juizo do legislador seria constitucionalmente relevante a luz do critério elaborado
neste estudo?

A resposta é positiva. Ao afirmar-se que a pena de suspensdo total ou parcial das
atividades tem sido eficaz a tutela dos bens juridicos envolvidos, emite-se um progndstico que
envolve a promocdo do direito fundamental ao meio ambiente (art. 225, caput, da
Constituicdo) e a correlata restricdo a liberdade individual (art. 5°, caput, da Constitui¢éo) e a
livre iniciativa (art. 170, caput, da Constituicdo). O mesmo poderia ser constatado frente a
uma proposta de aumento das sanc¢des penais de certos crimes fundamentada em progndsticos
do tipo "controle da impunidade", "aumento da seguranca (incolumidade fisica do cidad&o)",
"prevencdo de delitos" etc. Neste caso, estaria em questdo a restricdo ao direito fundamental a
liberdade (art. 5°, caput, da Constituicdo), dentre outros.

Erros de prognose ocorridos no ambito de quaisquer dos exemplos acima apresentados
seriam, a priori, constitucionalmente relevantes a luz do critério empregado. Todavia, 0
mesmo ndo se poderia dizer de determinadas inovagOes legislativas “peculiares”.
llustrativamente, pode-se fazer referéncia as Leis 13.050/14 e 12.608/12, as quais instituiram,
respectivamente, o "Dia Nacional do Macarrao" e o "Dia da Pesca Amadora”. Imagine-se que
0 legislador pretendeu, com tais normativas, fomentar o consumo do alimento em questdo,
bem como incentivar o Brasil como destino turistico de pesca amadora. Caso se constate a
inocorréncia dos objetivos do legislador, poder-se-ia concluir em favor da existéncia de erros
nos progndsticos legislativos.

Todavia, frente aos parametros apresentados, ndo se estaria diante de equivocos
constitucionalmente relevantes, eis que, a0 menos a primeira vista, inexistem direitos ou
principios fundamentais imbricados (promovidos e restringidos) em tais prognoses. No
entanto, considerando o vasto e analitico texto constitucional brasileiro, poder-se-ia
argumentar que tais critérios ndo serdo capazes de excluir, de antemdo, muitas prognoses do
grupo das "constitucionalmente significantes™.

A critica parece procedente. Entretanto, deve-se atentar para o fato de que este é
apenas o primeiro exame, ao qual se somardo outros dois. Sua funcdo ndo € tanto afirmar
peremptoriamente quais prognoses sdo relevantes, mas excluir aquelas que, desde logo,
certamente ndo sdo. Noutras palavras, um juizo positivo em relacdo ao presente parametro
qualitativo (prognose referente a promocdo e a restricdo de direitos fundamentais e/ou
principios constitucionais) tem uma eficacia apenas indiciaria em favor da significancia

constitucional do erro no prognéstico legislativo.
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Finalmente, quer-se desenvolver um altimo e fundamental raciocinio, sintetizado na
seguinte assertiva: todo e qualquer erro de prognose em matéria penal €, a luz destes critérios,
relevante perante a ordem constitucional. Em se tratando de textos legais que aumentam o
poder punitivo, por exemplo, a questdo parece fora de discussdo. O direito fundamental e

* necessariamente afetado em tais

individual & liberdade sera, pela teoria externa,®
situacBes.®® J4 nos casos de reducdo do poder punitivo, ensejada, hipoteticamente, pela
descriminalizacdo de certas condutas, uma maior liberdade sera concedida ao cidadédo a custa
da possivel restricdo a outros direitos fundamentais. Tal constatacdo comprova a peculiar
sensibilidade das normas penais ao problema do erro de prognose, que no seu ambito se

releva com superlativa agudez.

(b) Pardametros quantitativos

(b.1) Restricdo a direitos fundamentais ou a principios constitucionais contrapostos em

intensidade significativamente superior a esperada (restricdo excessiva)

A lbgica do presente critério reside na comparacgdo entre expectativa do legislador e
realidade observada, isto é, entre efeitos esperados e efeitos concretamente gerados em
termos de restricao a direitos fundamentais. Quanto maior o descompasso, maior também a
relevancia do erro. Nessa perspectiva, é importante advertir que, justamente por se tratar de
um conceito material restritivo de erro, sua configuracdo pressupde uma situacdo pior, do
ponto de vista constitucional, do que aquela esperada pelo legislador.

Consequentemente, a diferenga encontrada somente serd importante quando for
negativa, ou seja, quando significar uma restricdo a direitos fundamentais superior aquela
suposta pelo legislador. Se inferior, entdo sequer fard sentido falar-se em erro na prognose.

Nesse contexto, 0 equivoco na prognose manifestar-se-4 em sua maior intensidade possivel

804 A teoria externa parte das seguintes premissas: (i) os direitos fundamentais e suas restricbes ndo se
confundem e (ii) as restricbes sdo sempre desvantagens aplicadas externamente aos direitos (ver ALEXY,
Robert. Teoria de los derechos fundamentales, op. cit., p. 240 e CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Dogmaética
de direitos fundamentais e direito privado. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Constituicdo, direitos
fundamentais e direito privado. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 349. Para uma distin¢do
entre teoria externa e interna, conferir também BOROWSKI, Martin. La restriccion de los derechos
fundamentales. Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Madrid, v. 20, n. 59, pp. 29-56, mai./ago. 2000, p.
31 s9).

895 N3o por acaso D'Avila define o tipo incriminador como "uma concretizagdo legislativa restritiva do direito
fundamental a liberdade" (D'AVILA, Fabio Roberto. A Ofensividade em Direito Penal, op. cit., p. 71). No
mesmo sentido, FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit.,, p. 150 e SCALCON,
Raquel Lima. llicito e Pena, op. cit., pp. 130-1.
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sempre que implicar, concretamente, a afetagdo do ndcleo essencial do direito fundamental,
em violacdo ao postulado da proibicdo do excesso.?”® Nesse contexto, tratar-se-a ndo apenas

de erro constitucionalmente relevante, mas de erro inconstitucional.

(b.2) Realizacao dos direitos fundamentais ou dos principios constitucionais promovidos em

intensidade significativamente inferior a esperada (promogao insuficiente)

A ldgica do presente critério € semelhante a do anterior, ainda que inversa. Nesta
hipotese, compara-se o grau de promocdo a direitos fundamentais previsto com aquele
efetivamente obtido. No ponto, quanto maior for o desnivel entre expectativa e realidade, mais
relevante serd o erro, desde que essa ruptura represente uma situacdo menos constitucional ou
(o que é 0o mesmo) um estado de coisas constitucionalmente pior. A inconsisténcia no juizo do
legislador seré superlativa sempre que significar um fomento téo pifio do direito fundamental
promovido, que fique aquém do minimo constitucionalmente exigido (proibicdo de
607

insuficiéncia). O erro, nessa hipdtese, mais que relevante, seria propriamente

inconstitucional.

(c) Parametro quali-quantitativo: proporgédo ou relacdo entre erro sobre grau de restricao e erro
sobre grau de realizacdo de direitos fundamentais (renovacdo da incidéncia do subcritério da

proporcionalidade stricto sensu)

O presente critério tem por funcdo promover um dialogo entre os anteriores. Tais
parametros, se analisados de modo isolado, conduzirdo a uma determinada concluséo; se
conjugados, a juizos potencialmente diversos. Todavia, a sua analise concomitante € uma

exigéncia do proprio contetido normativo da proporcionalidade. Ocorre que o ultimo dos seus

8% Tal postulado j4 foi analisado no segundo capitulo (segdo 2.4.2.1.2). Sobre o tema, ver AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 188 e ADAMY, Pedro Guilherme Augustin. Renlncia a Direito
Fundamental, op. cit., pp. 182-5.

%7 O postulado da proibicao de protecéo deficiente (Untermapverbot), por sua vez, atua no ambito dos deveres
de protecdo de direitos fundamentais pelo Estado. Nesse contexto, haveria, nas palavras de Reis Novais, um
"patamar minimo de protecdo” dedutivel, com suficiente precisdo, da "imposicdo de realizacdo objectiva do
direito fundamental" (REIS NOVAIS, Jorge. As restricdes aos Direitos Fundamentais ndo expressamente
autorizadas pela Constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 89). Na doutrina alemd, Canaris define tal
postulado como uma vedagdo constitucional a que se "desca abaixo de um certo minimo de protecdo"” a direitos
fundamentais (CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado, op. cit., p. 59-60). Na
doutrina brasileira, Avila conceitua a protegdo deficiente como uma tutela de direitos fundamentais "aquém da
medida' necessaria a sua eficacia” (AVILA, Humberto Bergmann. Confissao cria tributo? Apontamentos sobre a
disponibilidade do contribuinte sobre direitos fundamentais. In: ROCHA, Valdir de Oliveira. Grandes Questdes
atuais do Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2008, p. 186).
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subprincipios, o da proporcionalidade em sentido estrito, indaga se a importancia da
realizacdo do fim justifica o grau de restricdo paralelamente causado a outros direitos
fundamentais e/ou principios.®®

Tal exame € inicialmente realizado apenas com dados hipotéticos, por nao ser possivel
antecipar, com seguranca, qual intensidade de restricdo e de promocéo a direitos fundamentais
sera, de fato, gerada pela inovacdo legislativa. Uma vez que amparada em premissas
provisorias, a conclusdo também €, em certo sentido, precaria. Os elementos hipotéticos
sopesados ex ante, 0s quais amparam o resultado inicial, deverdo, pois, ser substituidos pelos
elementos concretos coletados da realidade, renovando-se o exame de proporcionalidade
estrito senso.

N&o ha duvida de que erros relevantes sobre o grau de afetacdo e o de promogdo a
direitos fundamentais poderdo conduzir a resultados amplamente diversos. llustrativamente,
pode-se imaginar ter o legislador considerado a importancia da promocéo do fim suficiente
para justificar a intensidade da restricdo paralelamente gerada em direitos fundamentais
contrapostos. Caso se verifique, em concreto, que o fomento ao direito envolvido ocorreu em
patamar muito inferior ao esperado, enquanto a restricdo se deu em nivel muito superior a
imaginada, havera uma reviravolta no resultado do juizo de proporcionalidade. E bastante
provavel que o grau de promogdo obtido ndo mais justifique a intensidade de afetacdo gerada.

Nesse sentido, quando maior for a inversdo constatada na relagdo (a) nivel de
promocao versus (b) nivel de restricio, mais relevante serd o erro de prognose.®® Para
ilustrar, considere-se as seguintes hipoOteses: (i) a promocdo e a restricdo a direitos
fundamentais foram, ambas, inferiores ao esperado; (ii) a promogéo foi inferior ao esperado,
enquanto a restricdo foi igual ao esperado; (iii) a promog¢édo foi igual ao esperado, mas a
restricdo foi maior que o esperado e, finalmente, (iv) a promog¢do foi menor que o esperado,
a0 passo que a restricdo foi superior ao esperado.®®® N&o resta divida de que, dentre tais

situagdes, aquela que ensejard a maior inversdo no resultado da proporcionalidade em sentido

808 Assim também em AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 216; GUERRA FILHO,
Willis Santiago. Nogdes fundamentais sobre o Principio Constitucional da Proporcionalidade, op. cit., p. 101 e
SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 40.

809 Recorda-se: quando o patamar de satisfacdo de um direito fundamental cai (isto é, quando ele sofre restricdes
ou intervencdes), sdo necessarios, em contrapartida, ganhos maiores em relacdo ao principio e/ou direito
fundamental promovido e vice-versa (KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of
Proportionality, op. cit., p. 68 e ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales, op. cit., p. 138 ss). Tal
ponderagdo, naturalmente, tem um limite: o ndcleo essencial do direito fundamental afetado (proibicdo do
eXCesso).

810 N&o foram listadas hip6teses em que a realidade "supera" a expectativa do legislador, ou seja, quando é
constitucionalmente melhor do que o esperado, uma vez que sdo situacBes externas ao conceito de erro de
prognose encampado neste estudo. Recorda-se, na oportunidade, que somente haverd erro quando houver
situacdo "menos" constitucional ou constitucionalmente pior.



181

estrito serd a ultima. Sendo assim, é ela que representa, pelo critério adotado, o erro de

prognose mais relevante.

3.3.2.1.2 Erros constitucionalmente néo relevantes em matéria penal

O reconhecimento da irrelevancia constitucional do erro de prognose dar-se-4 a partir
de um juizo negativo e subsidiario. Noutras palavras, ndo estando presentes 0s pressupostos
acima elencados, pode-se considerar o equivoco insignificante do ponto de vista
constitucional. Recapitula-se, por esse motivo, 0 conteudo atribuido a cada um dos
parametros. Com excecdo do critério "a", que € preliminar aos demais (se negativo, encerra-se
0 exame; se positivo, prossegue-se), todos deverao ser aplicados, obedecendo a ordem em que
foram apresentados.

Iniciando-se pelo critério qualitativo preliminar ("a." prognose consubstanciada na
suposta promoc¢do de um direito fundamental ou principio constitucional a custa da restricao
de um direito fundamental ou principio constitucional contraposto), serdo constitucionalmente
irrelevantes os erros verificados em prognoses que ndo digam respeito a restricdo ou a
promocdo de direitos fundamentais. A luz deste parametro, parece incogitavel que
prognasticos inconsistentes relativos a normas penais venham a ser insignificantes, por
sempre envolverem, de uma forma ou de outra, o direito fundamental a liberdade.

Quanto aos dois critérios quantitativos (b.1 Restricdo a direitos fundamentais ou a
principios constitucionais contrapostos em intensidade significativamente superior a esperada
e b.2 Realizacdo dos direitos fundamentais ou dos principios constitucionais promovidos em
intensidade significativamente inferior a esperada), a relevancia do erro serd tanto menor
guanto mais reduzida for a diferenca entre restricdo/promocdo esperada (ex ante) e
restricdo/promocao obtida (ex post) e vice-versa. Ja no caso de o descompasso significar uma
situacdo concreta constitucionalmente melhor, isto €, uma promocgao superior a aguardada ou
uma restri¢ao inferior a projetada, sequer haveria “erro” propriamente dito.

Finalmente, chega-se ao critério quali-quantitativo (*c"): proporgdo ou relagdo entre
erro sobre grau de restricéo e erro sobre grau de realizacio de direitos fundamentais. A luz de
tal pardmetro, quanto maior for a inversdo constatada na relacdo (a) nivel de promocéo versus
(b) nivel de restricdo, mais relevante sera o erro de prognose legislativa e vice-versa. Ja
guando os equivocos forem proporcionais (por exemplo, quando o meio concretamente
fomentou menos, mas também restringiu menos, ou quando fomentou mais, mas também

promoveu mais), o resultado do exame de proporcionalidade em sentido estrito permanecera
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quase inalterado. Nessa hipdtese, o erro, se reconhecido, ndo deverd ser avaliado como

significativo.
3.3.2.2 Quanto a possibilidade de constatacdo do erro constitucionalmente relevante
3.3.2.2.1 Constatavel ex ante (verificavel durante o processo legislativo)

Conforme ja referido, a prognose constitui o resultado afirmativo de um raciocinio
probabilistico acerca de um acontecimento futuro, estruturado sobre o diagnostico (base da
prognose) e proferido em concordancia aos critérios do método empregado (procedimento da
prognose).®™ Por se tratar de uma conclusdo amparada nas premissas faticas que integram o
diagnostico, bem como decorrente da utilizacdo de uma especifica metodologia, em certos
casos seré possivel antever falhas graves no juizo realizado. Noutras palavras, sera viavel, a
luz dos elementos que informam o processo legislativo, reconhecer, com suficiente seguranca,
que a prognose do legislador esta — desde logo — errada.

De qual maneira ou em quais situacdes haveria, pois, uma inconsisténcia constatavel
ex ante, isto €, um erro revelavel antes mesmo ou independentemente da aplicagdo concreta da

lei na realidade social?%'?

Uma primeira hip6tese configura-se quando o legislador parte de
premissas faticas evidentemente equivocadas ou de métodos claramente inadequados para
elaborar o prognostico. Ora, na medida em que tal juizo é decorréncia légica de uma
determinada "base" e de um especifico "procedimento”, entdo a inconsisténcia das premissas
conduz & inconsisténcia da concluséo.

Uma interessante decisdo do Tribunal Constitucional alemdo
(Bundesverfassungsgericht — BVerfG), conhecida como Apotheken-Urteil ("Caso das
Farmécias”) discutia, j& no ano de 1958, o problema do controle das prognoses legislativas.®*?
Questionava-se a constitucionalidade de lei do Estado da Baviera que restringia 0 nimero de
licencas concedidas para a instalacdo de farméacias, ao exigir que novos estabelecimentos

fossem comercialmente vidveis e ndo causassem prejuizo econdémico a competidores

%1 \Jer DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a Lei. Introduc&o a um procedimento metddico, op. cit., p. 109 e SOUSA,
Antonio Francisco de. "Conceitos Indeterminados™ no Direito Administrativo, op. cit., p. 117.

®12 No ponto, Gilmar Mendes fala em prognose legislativa que se revela “falha de inicio" (MENDES, Gilmar
Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica constitucional e revisdo de fatos e prognoses
legislativos pelo drgdo judicial, op. cit,, p. 25). Conferir ainda, do mesmo autor, Controle Abstrato de
Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO. Comentérios a Lei n. 9.868/99. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 274.

®13 7 BVerfGE 377, 1958.
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proximos.** A ideia era, com isso, proteger a satde publica, na medida em que a nio
imposicéo de tais requisitos geraria, segundo o legislador, um descontrole no consumo de
medicamentos, em razéo da vasta oferta.®™®

No caso narrado, € possivel observar um claro juizo de prognose: a plena liberdade na
instalacdo de novas farmécias estaria conduzindo a uma utilizagdo desenfreada de remédios.
Logo, a criagdo de pressupostos robustos para a sua abertura reduziria ou, a0 menos,
estancaria 0 crescimento do consumo. O Tribunal Constitucional alemdo considerou
injustificada a medida estatal, uma vez que amparada em premissa equivocada, qual seja, 0
aumento observado na utilizacdo de medicamentos decorria ndo da abertura de novas
farmécias, mas das alteragdes nas condicdes de vida da populacdo em razdo da Segunda
Guerra Mundial.®*

Nos termos do julgado, "o consumo de medicamentos teria aumentado depois da
Guerra de qualquer modo"” (Der Verbrauch an Arzneimitteln hat nach dem Kriege Uberall
zugenomme).®*” Por conseguinte, mesmo antes de uma prolongada incidéncia da lei em
discussdo, ja era possivel antever, com seguranc¢a, 0 seu insucesso na promocao dos fins
objetivados. A prognose era, pois, falha de inicio, uma vez que amparada em premissa
equivocada, decorrente de leitura defeituosa da realidade concreta (erro na base da
prognose).®*8

O exemplo trazido bem ilustra um primeiro grupo de casos em que nao seria
necessario qualquer decurso do tempo para que inconsisténcias no juizo do legislador fossem
passiveis de constatacdo. J& um segundo grupo de casos conjugaria situacdes em que,
conguanto ndo seja possivel apontar, de antemdo, erros propriamente ditos nas premissas do
legislador, ainda assim elas seriam altamente inseguras. Tal inseguranga poderia decorrer
tanto da natureza amplamente complexa do objeto da prognose (ex.: seguranca de um novo

equipamento de energia nuclear, efeitos do consumo de drogas ilicitas, impactos da

84 A integra da  decisio  pode  ser  encontrada, em  lingua  alemd, em
<http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv007377.html>. Excertos fundamentais do julgado estdo comentados, em
lingua inglesa, em KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the
Federal Republic of Germany, op. cit., p. 666-72.

%> KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 670. Sobre o caso, ver ainda MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade:
Hermenéutica constitucional e revisdo de fatos e prognoses legislativos pelo 6rgédo judicial, op. cit., pp. 22-3 e,
do mesmo autor, Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., pp. 270-71.

816 7 BVerfGE 377, 1958, p. 140. Disponivel em <http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv007377.html>. Conferir
MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica constitucional e revisdo de fatos e
prognoses legislativos pelo 6rgdo judicial, op. cit., p. 23.

°17 7 BVerfGE 377, 1958, p. 140.

618 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica constitucional e revisio de fatos
e prognoses legislativos pelo 6rgdo judicial, op. cit., p. 25 e, do mesmo autor, Controle Abstrato de
Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., p. 274.
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regulamentacdo do aborto etc.) e ser, portanto, inevitavel, quanto da atecnia e do descaso do
legislador e ser, pois, evitavel.®*°

Iniciando-se pela alta inseguranca inevitavel, deve-se atentar para o fato de que
determinados progndsticos do legislador serdo tomados em campos pouco Seguros e em
continua transformaco.?® Nesse contexto, a imprecisdo inerente a qualquer prognose é
intensamente potencializada, sendo invidvel a emissdo de juizos precisos acerca da sua
(in)correcdo. Como exemplo, lanca-se mao de caso levado ao Tribunal Constitucional alemao,
conhecido como Kalkar 1 (1978).°%

Em 1972, o Ministério competente concedeu licenca para a instalacdo de um
regenerador rapido em Kalkar, distrito da cidade de Kleve, no Estado de Nordrhein-
Westfalen.®”> O proprietario de uma fazenda vizinha & usina nuclear sustentou, perante a
Justica Administrativa, que a licenca deveria ser revogada, uma vez que teriam existido falhas
no cumprimento de certos pressupostos administrativos. Ademais, alegava que tais omissoes
colocavam em risco direitos fundamentais & vida e a personalidade, bem como a prépria
incolumidade puablica. O caso chegou ao Tribunal Administrativo Federal da Alemanha
(Bundesverwaltungsgericht — BVerwG), que suspendeu 0 processo e remeteu-o ao Tribunal
Constitucional para exame.

No ambito constitucional, afirmou-se que danos causados pela construcdo ou operagéo
da usina ndo poderiam ser antecipados com grande seguranca.®® Segundo a lei alema que
disciplinava a sua instalacdo a época, poder-se-ia exigir, no maximo, que fossem tomadas as
precaucOes necessarias, em conformidade com o conhecimento cientifico e técnico mais atual,

para evitar danos a direitos fundamentais, dentre outras medidas.®** O Tribunal Constitucional

819 Consultar FLUCKIGER, Alexandre. A obrigacdo jurisprudencial de avaliagdo legislativa: uma aplicacdo do
principio da precaugdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 14.

%20 F|UCKIGER, Alexandre. A obrigacao jurisprudencial de avaliagdo legislativa: uma aplicagdo do principio da
precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., pp. 14-5.

%21 49 BVerfGE 89, 1978. A integra da decisio pode ser encontrada, em lingua alemi em
<http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv049089.html>. Excertos fundamentais do julgado estdo comentados, em
lingua inglesa, em KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the
Federal Republic of Germany, op. cit., p. 177-82. Em lingua portuguesa, ver SCHWABE, Jiirgen. Cinguenta
anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alem&o. Traduzido por Beatriz Henning et al.
Leonardo Martins (Org.). Montevideo: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2005, p. 859-65. Traducdo de:
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts.

%22 KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 177 ss e SCHWABE, Jurgen. Cinglienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alem&o, op. cit., p. 859 ss.

622 KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 181 e SCHWABE, Jiirgen. Cinqiienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alem&o, op. cit., p. 860.

624 Trata-se do § 7 da Lei sobre o Uso Pacifico da Energia Nuclear e Protegdo contra seus Riscos (Gesetz iiber
die friedliche Verwendung der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Gefahren), de 23 de dezembro de 1959.
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entendeu que os requisitos estipulados pelo legislador eram, em principio, suficientes para
controlar os riscos da utilizacdo de energia nuclear.®” Todavia, admitiu que, no caso de
desenvolvimentos faticos ndo antecipaveis nem previsiveis, a Constituicdo poderia obrigar o
legislador a rever a sua politica — e sua prognose — a luz das mudancas verificadas, para
investigar se a medida (e a prognose) permanece correta.®®

A situacdo concreta é, pois, a seguinte: de um lado, ndo se é capaz de afirmar, de
antemao, a existéncia de erros de prognose; de outro, subsistem incertezas relevantes sobre 0s
efeitos concretos da lei. Nesse contexto, o Tribunal Constitucional alemdo, de forma bastante
original, impds ao legislador, em diversos julgados, deveres de observar os efeitos da lei e, se
0 caso, de corrigi-la (Beobachtungspflicht und Nachbesserungspflicht), a fim de que ela se
mantenha constitucional.®?’

De outro lado, existem situacdes de alta inseguranca evitaveis, isto €, aquelas as quais
o legislador deu causa quer por grande atecnia, quer por descaso. llustrativamente, é possivel
que, durante o processo de criagdo e elaboracdo legislativa, simplesmente sejam omitidos
dados fundamentais para o controle da prognose, tais como (i) o diagnéstico, (ii) os fins
concretos objetivados e (iii) as razdes que o levaram a considerar o0 meio utilizado adequado e
necessario a tal desiderato.

Nesse ponto, talvez ndo seja correto se falar necessariamente em erro de prognose, na
medida em que sequer haveria uma prognose propriamente formulada. Ainda que tais
esclarecimentos ndo sejam etapas necessarias do processo legislativo brasileiro, a valoracao
da sua auséncia deveria integrar o controle de validade constitucional. Trata-se,
inegavelmente, de um forte indicio do grau de irracionalidade legislativa, a ensejar um
enfraquecimento da presuncéo de constitucionalidade ostentada pela lei.®*® Por esse motivo,
também aqui seria fundamental impor-lhe deveres de observar/vigiar e, se o caso, de reparar

a lei (Beobachtungspflicht und Nachbesserungspflicht), ainda que por razdes diversas.

Os requisitos listados no artigo em questdo podem ser encontrados, em lingua portuguesa, em SCHWABE,
Jurgen. Cinguenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alem&o, op. cit., p. 861.

625 KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 179 e SCHWABE, Jiirgen. Cinquienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemao, op. cit., p. 860.

626 KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 179 e SCHWABE, Jiirgen. Cinquienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemao, op. cit., p. 860.

%27 ELUCKIGER, Alexandre. A obrigaco jurisprudencial de avaliacdo legislativa: uma aplicacéo do principio da
precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 14 ss.

%28 Se, conforme Humberto Avila, "pode-se examinar o grau de seguranca juridica por meio da anélise de
determinadas condigdes normativas tedricas, previstas antecipada e abstratamente”, 0 mesmo raciocinio aplica-se
a avaliacdo da seguranca ou precisdo da prognose. Nesse sentido, "quanto mais forem atendidas condic6es
abstratamente previstas, mais seguro é o Direito", ou, por paralelismo, mais segura sera a prognose (AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria da Seguranga Juridica, op. cit., p. 187).
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Frente ao exposto, podem ser formuladas as seguintes assertivas: (i) em um primeiro
grupo de casos, sera possivel antever o erro de prognose legislativa mesmo antes do ingresso
da norma em vigor, em razdo de o legislador partir de premissas faticas evidentemente
equivocadas ou de métodos claramente inadequados para elaborar seu prognostico; (ii) em
um segundo grupo de casos, ndo sera possivel antecipar a inconsisténcia da prognose, ainda
que seja constatada uma alta incerteza acerca dos efeitos concretos da lei.

Tal inseguranca podera decorrer tanto da elevada complexidade do objeto da prognose
e ser, portanto, inevitavel, quanto da atecnia e do descaso do legislador e ser, pois, evitavel.
Em quaisquer dos casos, ainda que ndo se reconhega um erro ex ante, tamanha incerteza
sinaliza uma possibilidade significativa de que erros na prognose venham a ser revelados com
o decurso do tempo. Por tal razao, seria fundamental, nessas hipdteses, construir, também na
realidade brasileira, critérios e requisitos para a imposicdo, ao legislador, de deveres de
observar/vigiar e, se 0 caso, de reparar a lei (Beobachtungspflicht und
Nachbesserungspflicht), de modo a preservar sua constitucionalidade. Frente a relevancia e a

complexidade do tema, ele sera enfrentado, com o cuidado necessario, no capitulo seguinte.
3.3.2.2.2 Constatavel ex post (verificavel apos decurso do tempo e lei em vigor)

E bastante provavel que, na maioria dos casos, ndo seja possivel antever o erro no
prognostico do legislador durante o processo legislativo (ex ante). Certas inconsisténcias
somente se tornardo perceptiveis ou, até mesmo, apenas surgirdo apds um periodo razoavel de
incidéncia da lei na realidade social. Inegavelmente, a investigacdo de eventuais equivocos e
resultados indesejados a essa altura dos acontecimentos ndo servira tanto para impedir sua
ocorréncia, mas para constaté-1a.®*® Apesar dessa desvantagem, as conclusdes de uma
avaliacdo da prognose ex post, de outro lado, mostram-se muito mais seguras. Ocorre que, por
ja estar a lei em vigor, pode-se coletar dados faticos/empiricos e, a partir deles, valorar o juizo
do legislador.®®

O mesmo, todavia, ndo acontece no ambito de exames ex ante que buscam apontar, ja

durante o processo legislativo, inconsisténcias nas prognoses que fundamentam a lei. Nestes,

%2 Em razdo da natureza fatica do exame, analisa-se ou 0 passado ou o presente, de tal forma que somente se
pode saber a posteriori o que ocorreu (ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit.,
p. 187).

%30 A luz do problema da seguranca juridica no Direito, Humberto Avila assim refere: "pode-se examinar o grau
de seguranca juridica mediante o confronto das previsGes passadas com as decisGes futuras, se ha, e em que grau,
uma correspondéncia entre a consequéncia que se previa que deveria ser implementada e aquela que, de fato,
terminou sendo executada. O método de exame seria de natureza estatistica e sobre base factual" (AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria da Seguranga Juridica, op. cit., p. 187).
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em realidade, nega-se o acerto do progndstico legislativo a partir de outro juizo de idéntica
natureza. Uma contestacdo a priori de uma prognose pode ser, em si, também progndstica,
caso represente também ela uma "antecipacdo do futuro”. A diferenca residiria apenas no
conteudo dessa previsdo: o legislador sustenta que a medida eleita promovera o fim almejado;
a avaliacdo, justamente o contrario. Pode-se afirmar, assim, que o reconhecimento de um erro
de prognose ex ante demanda, em regra, um juizo muito mais normativo-hipotético do que o
reconhecimento ex post (eminentemente empirico).®® Trata-se, é bem verdade, de uma
diferenca, em especial, de grau, pois ambos 0s exames exigem, em alguma medida, juizos de
valor para serem emanados.

Feitos esses esclarecimentos, pode-se, a seguir, questionar a origem ou a causa de
erros constatados ex post, ou seja, apds razoavel decurso de tempo com a lei em vigor. Como
regra, tais descompassos entre expectativa do legislador e realidade fatica virdo a confirmar
indicios ja presentes no processo legislativo. Nesse sentido, faz-se referéncia as situacdes de
"alta inseguranca” anteriormente trabalhadas, cujas fontes sdo tanto a elevada complexidade
do objeto da prognose (inseguranca inevitavel) quanto a prépria conduta do legislador
(inseguranca evitavel). Noutros casos, contudo, erros relevantes serdo surpreendidos, com o
passar do tempo, em prognoses que pareciam, de inicio, "acima de qualquer suspeita".

Por conseguinte, mesmo uma combinacéo (ideal) de um legislador que empreendeu
todos os esforcos necessarios e de um objeto de prognose destituido de maiores duvidas nédo
garante a corre¢do do juizo. Ele, por falar da causalidade no campo social, sera sempre
aproximativo, constituido por algum elemento de aleatoriedade.®®> Nesse contexto, duas
questdes primordiais emergem: (i) se a evitabilidade (ou ndo) do erro de prognose deve
repercutir na intensidade do seu controle e (ii) se existe — e sob quais circunstancias — um
dever, dirigido ao legislador, ndo apenas de elaborar leis constitucionais, mas de, mediante a
fiscalizacdo periddica dos seus efeitos concretos ("dever de vigilancia® —
Beobachtungspflicht), manté-la constitucional.®*® Isso significaria, na prética, a existéncia de

um dever de reparar a lei (Nachbesserungspflicht) caso os resultados de sua aplicacdo

%31 para uma distingdo entre exame estatistico e factual (ex post) e exame normativo-hipotético (ex ante), ver
AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., p. 187-8.

82 MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation, op. cit., item 2. Ver
ainda, do mesmo autor, Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p. 95.

833 Sobre o dever de observar os efeitos da lei, ver FLUCKIGER, Alexandre. A obrigagdo jurisprudencial de
avaliacdo legislativa: uma aplicacédo do principio da precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 15.
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revelem-se, no tempo, atentatérios a direitos fundamentais.®®® Tal ponto sera melhor

examinado no capitulo seguinte.

84 Ver FLUCKIGER, Alexandre. A obrigagdo jurisprudencial de avaliagdo legislativa: uma aplicacdo do
principio da precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 16 ss.



189

4 REALIZACAO DE FINS EM DIREITO PENAL E SEU CONTROLE
CONSTITUCIONAL

41 OBJETO SUBMETIDO A CONTROLE: EFEITOS POTENCIAIS E EFEITOS
CONCRETOS DA NORMA PENAL

O presente capitulo pretende desenvolver critérios para o controle constitucional da
realizacéo de fins pelo Direito Penal. Tem-se, de imediato, um problema: fins sdo distintos das
normas juridicas elaboradas para promové-los. A sua materializagdo ndo se da sob a forma de
textos, mas sob a forma de efeitos concretos (de estados de coisas ou de situacdes faticas).
Essa peculiar condicdo faz com que a sua controlabilidade, aqui defendida, seja uma tese
altamente polémica. Entretanto, consoante explicitado quando da abertura deste estudo,
estando o Direito compreendido como um instrumento orientado a persecucéo de fins, entdo
também eles devem ser submetidos a controle.

O préximo passo €, pois, operacionalizar tal controle especificamente no plano da
realizacdo de fins pelo Direito Penal (e pelas suas normas), por ser esse 0 recorte da pesquisa.
Deve-se, em primeiro lugar, identificar com clareza o objeto que sera controlado para, a
seguir, indicar os critérios adequados a tanto. Conforme referido, fins manifestam-se sob a
forma de estados de coisas, situacdes de fato ou, mais especificamente, efeitos. Logo, séo 0s
efeitos concretos das normas penais, enquanto materializacéo da ideia de fim, que deverdo ser
submetidos a controle.

Entretanto, tem-se desde logo uma dificuldade relevante: para que os efeitos sejam
perquiridos e coletados, € necessario um razoavel decurso de tempo apds o ingresso da lei no
ordenamento juridico. Isso impede que tal controle seja realizado logo apo6s a entrada em
vigor da nova lei? Sustenta-se que ndo. Nessa hipdtese, contudo, o objeto submetido a
controle sofrera parcial alteracdo. Serdo examinados ndo mais os efeitos reais ou concretos,
mas sim os efeitos potenciais da norma penal, isto &, a probabilidade de obtencdo das
situacOes faticas desejadas, a partir de um juizo critico realizado & luz da confiabilidade da
prognose do legislador.

Tem-se, pois, dois possiveis objetos para o exame de constitucionalidade pretendido, a
depender dos dados disponiveis ao julgador, bem como do momento em que a analise sera
realizada. Nesse sentido, pode-se afirmar que o controle cujo exame ora € iniciado incidira ou
sobre os efeitos potenciais da norma penal, a luz da confiabilidade da prognose (controle ex

ante), ou sobre os seus efeitos reais — 0 estado de coisas concretamente produzido (controle ex
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post). No primeiro caso, trata-se de um exame eminentemente hipotético-normativo; no
segundo, de um juizo preponderantemente empirico-estatistico.®®* Em qualquer dos casos, o
controle constitucional de "realizacdo de fins" somente podera ter lugar frente a normas
penais emitidas no exercicio da liberdade de configuracédo do legislador.

Esses, pois, sdo 0s objetos do exame. Uma vez que ambos estdo compostos por varios
elementos individualmente relevantes, € necessario esclarecer o sentido e o conteudo de cada

um deles previamente a novas consideraces.

4.1.1 Elemento 1: efeitos potenciais e efeitos concretos. Conteudo, sentido e
controlabilidade.

Por efeitos potenciais da norma penal entende-se a real possibilidade de obtencdo das
situacBes faticas esperadas. Sua afericdo pode ser realizada a luz da confiabilidade da
prognose emitida no processo legislativo que a elaborou. Dada a complexidade de tal
proposicdo, é importante esclarecer alguns conceitos nela imbricados. Em relacdo a prognose,
definiu-se tal termo, no terceiro capitulo, como previsdo ou antecipacdo de evento futuro.®*®
Paralelamente, qualificou-se a "prognose do legislador penal”, em sentido estrito, como juizo
hipotético-causal sobre a ocorréncia de fato futuro que, no caso, seria a promogao de fins
externos a partir de uma lei penal. J& no que tange a expressao "efeitos esperados”, nela estdo
compreendidas tanto restrices quanto promocdes de direitos fundamentais geradas pela
inovacdo legislativa. Tais pontos receberdo, a seguir, maior desenvolvimento.

Por sua vez, os efeitos reais (estado de coisas concretamente promovido) da norma
penal sdo o elemento indicativo do nivel de efetivo alcance do fim externo ambicionado pelo
legislador. Frente a complexidade do tema, bem como para sua melhor compreenséo, retoma-
se 0 conceito de fim estudado no primeiro capitulo (secdo 1.2.1). Na ocasiao, referiu-se que tal
termo apresenta uma dupla dimensdo: uma predominantemente subjetiva e outra
predominantemente objetiva. Enquanto aquela serve a compreensdo de um agir intencional,

esta indica um "valor de referéncia" (Richtwert) do que deve ser (o estado de coisas a ser

%% Sopre a distingdo, consultar AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., pp. 187-8.
%% Na doutrina luso-brasileira, ver SOUSA, Anténio Francisco de. "Conceitos Indeterminados” no Direito
Administrativo, op. cit., p. 115; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica
constitucional e revisdo de fatos e prognoses legislativos pelo drgédo judicial, op. cit., pp. 20-21 e MORAES,
Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administragdo publica, op. cit., p. 165 ss. Na doutrina alemd, ver
OSSENBUHL, Fritz. Die Kontrolle von Tatsachenfeststellungen und prognoseentscheidungen durch das
Bundesverfassungsgericht, op. cit,, p. 461 ss e PHILIPPI, Klaus Jirgen. Tatsachenfeststellungen des
Bundesverfassungsgerichts, op. cit., p. 28 ss.
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obtido).®*” Noutras palavras, ao passo que a vertente subjetiva indica a motivacdo da acio
(finalidade), a objetiva serve de critério para avaliar a adequacdo da agdo realizada (meio)
frente a situacéo fatica intencionada (fim).%*®

Portanto, o presente juizo de constitucionalidade incidiria, nessa hipotese, sobre 0s
efeitos concretos gerados pela aplicacdo da norma penal. Eles serviriam de critério para a
verificacdo do grau de realizacdo do fim almejado (no sentido objetivo: estado de coisas). Tal
juizo demandaria certo decurso do tempo apos a entrada da lei em vigor, para que os dados
pudessem ser coletados (exame ex post da eficacia da lei). E importante esclarecer, desde
logo, que, por efeitos "concretos”, compreendem-se tanto restricbes quanto promocdes de
direitos fundamentais geradas pela inovagao legislativa.

Feitas tais precisdes conceituais, problemas relevantes imediatamente se avizinham.
Um dos mais intensos &, sem davida, este: é possivel um controle constitucional dos efeitos

potenciais e concretos da aplicacio das normas?°*®

Noutras palavras, ndo se estaria realizando
um controle de questdes de natureza exclusivamente politica ou socioldgica que, justamente
por isso, seria indevido do ponto de vista juridico? Para tentar responder a questdo, deve-se
pontuar primeiramente que tal controle, embora se ocupe de juizos sobre prognoses
legislativas e efeitos, serd sempre empreendido no ambito de e em relagdo a uma lei.

E claro que tal lei pode compor ou integrar uma dada politica publica ou criminal
desenvolvida em um entrecruzar de tempo e espago. Juntamente a outras leis e atos
normativos, ela pode, sim, dar corpo a essa atividade orientada a realizacdo de objetivos que é

a propria politica.®*® Tal entrelacamento entre lei e politica, que intencionalmente se aponta

87 LEAL, Fernando. Ziele und Autoritat, op. cit., p. 43. Ver ainda AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos
Principios, op. cit., p. 206.

838 | EAL, Fernando. Ziele und Autoritat, op. cit., pp. 42-44.

639 Nesse ponto, Canotilho faz mengdo ao chamado "principio da ndo-controlabilidade do &mbito de prognose
legislativa”, o qual entende aceitavel se significar que "ao legislador [...] compete conformar a vida econémica e
social, movendo-se esta conformacdo num plano da incerteza, conducente, por vezes, a solugdes legislativas
inadequadas ou erradas, mas cujo mérito ndo e susceptivel de fiscalizacdo jurisdicional” (CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 5. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1992, vol. 2, p. 1123. O
constitucionalista portugués manteve sua posi¢do anos depois, como se verifica em CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed. 11. reimp. Coimbra: Almedina, 2003, pp. 1316-
1317). Por sua vez, Antonio Francisco de Sousa sustenta que "tudo aquilo que na prognose nao é racional (déficit
de racionalidade) escapa ou deveria escapar ao controle judicial" (SOUSA, Antonio Francisco de. "Conceitos
Indeterminados™ no Direito Administrativo, op. cit., p. 121). J& Gilmar Mendes posiciona-se favoravelmente a
um controle da prognose do legislador, & luz da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional aleméo
(Bundesverfassungsgericht — BVerfG), desde que a prognose se revele falha desde o inicio. No caso de o
equivoco no progndstico ser perceptivel apenas apos razoavel decurso do tempo com a lei em vigor, entdo ndo
seria possivel reconhecer, apenas por tal razdo, a nulidade da lei (MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de
Constitucionalidade: Hermenéutica constitucional e revisdo de fatos e prognoses legislativos pelo 6rgdo judicial,
op. cit., p. 25 e, do mesmo autor, Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., p. 274).
0 para similar conceito de “politica”, ver COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de
constitucionalidade de politicas publicas. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, ano 35, vol. 138, pp. 39-
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no trecho anterior, depde a favor da impossibilidade de uma separagdo hermética entre ambas.
No ponto, muito pertinente é a metafora de Diez Rippolés, para quem a legislacdo é o lugar
onde, por vezes, se pretende transformar Politica em Direito.***

Por tudo isso, parte-se da premissa de que objecdes intransigentes a judiciabilidade e
a controlabilidade de prognoses e de efeitos potenciais e concretos de normas juridicas sdo
equivocadas, configurando resquicios de dogmas insustentaveis do Positivismo Juridico
classico. Consoante ja argumentado no primeiro capitulo, tal concepcdo de Direito, ao buscar
uma ilusoria neutralidade politica e uma inatingivel pureza conceitual, acabou limitando os
estudos juridicos a determinadas categorias, excluindo questdes como prognoses, fins, efeitos,
consequéncias sociais, econémicas etc.*?

Todavia, no momento em que certos elementos sdo considerados externos ao objeto do
Direito, eles sofrem um processo de "imunizacdo" frente ao controle constitucional. Nesse
sentido, percebe-se que tal reducdo conceitual do campo propriamente “juridico” foi uma
estratégia equivocada na tentativa de contencdo do arbitrio do Estado. Conquanto uma visao
tdo redutora merecesse, nesta altura dos acontecimentos, ampla superacao, Castanheira Neves
tém razdo ao advertir que "as sobrevivéncias sao um fendmeno conhecido e ha mortos que
morrem devagar".**

Especificamente em relacdo ao contexto brasileiro, ndo é supérfluo lembrar que a
Constituicdo de 1934 determinava, em seu art. 68, ser "vedado ao Poder Judiciario conhecer
de questdes exclusivamente politicas”.®** Apesar da forca de tal heranca histérica, 0 Supremo
Tribunal Federal, ainda que topicamente, vem enfrentando o problema da possibilidade de
controle da implementacdo de politicas publicas (ou criminais), ja tendo o Ministro Celso de
Mello manifestado-se de maneira favoravel, como se observa no contetdo de ementa de sua

decisdo monocratica:

48, abr./fjun. 1998, p. 45; DIEZ RIPOLLES, José Luis. La Racionalidad de las Leyes Penales, op. cit., p. 42 ss;
BECERRA MUNOZ, José. La toma de decisiones en politica criminal. Bases para un analisis multidisciplinar.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2013, p. 263 e, por fim, CANOTILHO, José Joaquim Gomes Canotilho. Direito
Constitucional, op. cit., p. 711.

! DIEZ RIPOLLES, José Luis. La Racionalidad de las Leyes Penales, op. cit., p. 75.

%2 \Ver SCHOBER, Katharina. Der Zweck im Verwaltungsrecht, op. cit., p. 10). Em sentido similar, AVILA,
Humberto Bergmann. A doutrina e o Direito Tributario, op. cit., p. 224 ss. J& sobre os efeitos do Positivismo
Juridico na Ciéncia do Direito Penal, conferir DIEZ RIPOLLES, José Luis. La Racionalidad de las leyes
penales, op. cit., pp. 71-74 e 101.

*3 CASTANHEIRA NEVES, Anténio. Entre o “legislador”, a “sociedade” e o “juiz” ou entre “sistema”,
“fungdo” e “problema” — Modelos actualmente alternativos de realizagdo do direito. Boletim da Faculdade de
Direito, Coimbra, Separata v. LXXXIV, 1998, p. 22.

844 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas, op. cit., p.
46.
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Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. A questdo da legitimidade
constitucional do controle e da intervencdo do Poder Judiciario em tema de
implementacdo de politicas publicas, quando configurada hipétese de abusividade
governamental. Dimensao politica da jurisdicdo constitucional atribuida ao Supremo
Tribunal Federal. Inoponibilidade do arbitrio estatal a efetivacdo dos direitos sociais,
econdmicos e culturais.®*

Frente ao exposto, reitera-se a compreensdo apresentada no segundo capitulo: a
impossibilidade de censura ou de reforma de determinados atos estatais pelo Poder Judiciario
ndo encontra justificativa na distingdo entre questdes puramente juridicas e questes
puramente politicas. Até porque, como se argumentou, sequer ha consisténcia e seguranca
tedrica nessa separacdo®®. Em realidade, o espectro de liberdade de conformacgdo do
legislador dependera da redacédo do texto constitucional e da técnica de interpretagdo utilizada
pelo aplicador, que construira a partir dele regras ou principios.**’ N&o deve ser balizado,

pois, exclusivamente pelo contelido mais politico ou menos politico da norma em questao.

4.1.2 Elemento 2: zona de liberdade de acdo/configuracao estatal. Contetdo e sentido.

Um esclarecimento essencial diz respeito a expressdo "zona de liberdade de
configuracdo/acdo estatal” (elemento 2). Nesse ponto, mostra-se importante retomar a
distincdo proposta ainda no segundo capitulo, quando foram apontadas duas relacdes
fundamentais entre o legislador penal e as normas constitucionais. Sao elas: (a) ambito de
supressao da liberdade quanto ao recurso a tutela penal e (b) ambito de liberdade quanto ao
recurso a tutela penal.

Na primeira zona, esta subtraida do legislador a possibilidade de emissdo de um juizo
critico acerca da adequacao e da necessidade da utilizacdo do Direito Penal para a promocao
de determinados fins (como a tutela de direitos fundamentais, por exemplo). Ou a
Constituicdo ja decidiu, por meio de regras, que o meio penal € indispensavel, ou a
Constituicdo ja proibiu, por meio de regras, o recurso a ele.

A intensa vinculagdo existente entre as normas constitucionais e o exercicio da
atividade legiferante neste preciso ambito reduz, de um lado, a propria liberdade de

configuracdo do legislador e legitima, de outro, um forte controle jurisdicional. Ndo h& que se

%> Supremo Tribunal Federal, ADPF 45, Rel. Ministro Celso de Mello, publicagdo no DJe em 04-05-2004.

%6 Como bem adverte Maria Jodo Antunes, tal distingio é ainda mais fragil no ambito da jurisdigdo
constitucional, na medida em que “a dimensao politica e a dimensao juridica sdo as duas dimensdes necessarias e
incindiveis das questdes constitucionais” (ANTUNES, Maria Jodo da Silva Baila Madeira. A problematica penal
e o Tribunal Constitucional, op. cit., p. 97).

7 \Ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., pp. 54-5 e GUASTINI, Riccardo. La
Sintassi del Diritto, op. cit., p. 411, nota de rodapé n° 08.
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falar aqui, todavia, em exame de prognose e em controle de efeitos quanto a decisao
criminalizadora. Se a Constituicdo desde logo proibiu ou obrigou o recurso a tutela penal,
tem-se, naquele caso, uma presuncdo da inadequacéo e desnecessidade do seu emprego e,
neste caso, uma presuncdo da adequacéo e da necessidade do seu emprego.

Uma ressalva, todavia, deve ser feita em relagdo aos mandados constitucionais de
criminalizagdo. Conforme afirmado durante o segundo capitulo, a liberdade de configuracéo
do legislador quanto a imperatividade da medida penal foi-lhe retirada. Noutros termos,
algum tipo incriminador precisara ser por ele emitido. Tal liberdade, no entanto, remanesce
firme em relagdo a formulacdo precisa dessa intervencdo (redacéo do tipo penal, fixacdo das
penas, eleicdo da técnica de tutela etc.).®®

Desse modo, observa-se que jamais havera, mesmo em relacéo a tais mandados, uma
determinacdo "completa e acabada” da futura incriminacdo por parte das normas
constitucionais. Por conseguinte, o exame de realizacdo de fins podera, sim, ser empreendido
mesmo frente a mandados constitucionais de criminalizacdo, desde que ele incida sobre o
ambito em que remanesce liberdade de escolha ao legislador (redacdo do tipo, técnica de
tutela, quantum de pena etc.). De outro lado, tal controle ndo podera ter por objeto a decisdo
criminalizadora em si (isto é, o recurso a tutela penal), justamente porque o0 seu emprego ja
esta constitucionalmente imposto, ndo havendo que se falar, neste campo, em emissdo de
juizo de prognose pelo legislador ordinario.

Ja na zona de liberdade de acdo do legislador quanto a deciséo criminalizadora, cabera
a ele decidir sobre o recurso ou ndo a tutela penal para a promoc¢do de determinados fins
constitucionais (positivados ou implicitos). Isso porque a Constituicdo, de um lado, nédo
proibiu e, de outro, ndo obrigou o legislador a valer-se do Direito Penal, delegando-lhe a
decis&o sobre a melhor forma de promover os fins em quest&o.®*° Para tanto, devera ele emitir
juizos prognosticos sobre os efeitos futuros da lei em relacdo ao estado de coisas almejado,
bem como sobre os direitos fundamentais contrapostos que paralelamente sofrerdo restrigcdes,
de modo a justificar o meio eleito.

Frente ao exposto, conclui-se que somente poderdo ser controladas as prognoses e 0s
efeitos potenciais e/ou concretos relativos a elementos de normas penais definidos pelo

legislador no exercicio da liberdade de configuracdo que lhe foi constitucionalmente

%48 E 0 que reconhecem DOLCINI, Emilio; MARINUCCI, Giorgio. Constituicio e escolha de bens juridicos, op.
cit., p. 171. No mesmo sentido, no direito brasileiro, conferir GOMES, Maridngela Gama de Magalhdes. O
principio da proporcionalidade no direito penal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 114.

%9 Sobre "liberdade de acdo estatal”, ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit.,
p. 530.
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concedida. Tal constatacdo ampara-se em trés premissas. Em primeiro lugar, o legislador ndo
emite tais juizos quando cumpre uma proibicdo de criminalizacdo, na medida em que apenas
respeita uma prévia decisdo do legislador constituinte. Em segundo lugar, embora o
legislador, no @mbito de mandados expressos de criminalizacdo, ndo tenha liberdade decisoria
quanto a necessidade do recurso a intervengdo penal, ele a tem em relacdo aos demais
elementos da intervencdo penal, emitindo, quanto aos ultimos, juizos progndsticos sujeitos a
controle.

Em terceiro lugar e ultimo lugar, verifica-se que, no ambito da liberdade de
configuragdo quanto a decisdo criminalizadora em si, necessariamente haverd a formulagéo de
prognoses em relacdo a producdo de um especifico estado de coisas. Isso porque somente é
possivel justificar a escolha de um determinado meio (como o penal, por exemplo) para
promover o fim em questdo a partir de consideracbes sobre os seus efeitos futuros na
realidade social.

[lustrativamente, imagine-se que o legislador decidiu aumentar as san¢6es do delito de
homicidio, a fim de ou sob a justificativa de "melhor tutelar" o bem juridico vida.®®® Nesse
caso, sera preciso demonstrar que a medida eleita (elevacdo das penas) é adequada para
reduzir tanto o cometimento de delitos (eficacia preventiva geral), quanto o percentual de
reincidéncia (eficacia preventiva especial).®®! Ademais, deverd o legislador justificar a
insuficiéncia de outras medidas possiveis.®®® Para tanto, tera de emitir um juizo prognéstico
em relacdo a cada uma delas, indicando os seus potenciais efeitos em termos de promocao e
de restricdo de direitos fundamentais e/ou principios constitucionais. A seguir, devera
compara-los, de modo a eleger o meio que potencialmente mais promove 0s objetivos
intentados e menos restringe os direitos ou principios constitucionais contrapostos.®>* Como
se observa, todos 0s raciocinios anteriores estruturam-se, em esséncia, a partir de prognoses

relativas a efeitos concretos de normas penais.

850 para o conceito de interpretacdo genética deste estudo, elaborado a partir de uma determinada concepcéo de
"intencdo do legislador" e das possibilidades de sua identificacdo, ver secao 2.2.

®! Trata-se de exigéncia do postulado da proporcionalidade, no seu subcritério adequac&o. Conferir AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit,, p. 208; GUERRA FILHO, Willis Santiago. Nog¢des
fundamentais sobre o Principio Constitucional da Proporcionalidade, op. cit., p. 101 e SILVA, Luis Virgilio
Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 36.

%2 Trata-se de exigéncia do postulado da proporcionalidade, no seu subcritério necessidade. Conferir AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 214; GUERRA FILHO, Willis Santiago. Nogdes
fundamentais sobre o Principio Constitucional da Proporcionalidade, op. cit., p. 101 e SILVA, Luis Virgilio
Afonso da. O proporcional e o razoavel, op. cit., p. 38.

83 \er AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 214; SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O
proporcional e o razoavel, op. cit., p. 38 e FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit.,
p. 153.
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4.1.3 Elemento 3: normas penais. Contetdo e sentido.

O ultimo elemento integrante do objeto do controle, tdo relevante e complexo quanto
0s anteriores, sdo as "normas penais” (elemento 3). Para os fins deste trabalho, tal expressao
englobara todo e qualquer texto normativo interpretado (norma) que circunscreva e dé
contornos ao poder punitivo estatal.®** Nesse sentido, tanto leis que expandem o poder
punitivo (novas criminalizaces, aumento de penas, reducdo da maioridade penal etc.), quanto
leis que o comprimem (reducdo de penas, descriminalizacdo de condutas etc.) poderdo
integrar o conceito acima proposto.

O critério topografico,®® baseado na localizacdo, no ordenamento juridico, do texto
normativo objeto de interpretacdo, serd sempre um indicio, mas nunca um fator determinante
na identificacdo de uma norma penal no sentido acima empregado. A razdo é simples:
enquanto o critério topografico é formal, o critério deste estudo é material, ao perquirir sobre
a ressonancia dos comandos da norma na distensdo ou na compresséo do poder punitivo.

Dessa forma, tanto artigos de uma Lei Penal Especial poderiam, ao menos em
hipbtese, ndo se revelar concretamente "normas penais”, quanto artigos de uma lei a priori
"extrapenal” (Estatuto do ldoso, Estatuto da Crianca e do Adolescente etc.) poderiam
manifestar-se como "normas penais". A localizagdo €, pois, um elemento apenas contingente
e, logo, pouco seguro para adequadamente orientar esse processo de identificacio.®*®

Outra questdo relevante diz respeito a saber se toda e qualquer norma penal podera ser o
pano de fundo para um controle constitucional das prognoses emitidas no contexto da sua
elaboracdo legislativa, bem como dos efeitos concretamente gerados por ela. Em termos
formais, a resposta é positiva: qualquer norma penal seria passivel de tal
inconstitucionalidade, resida ela em um artigo, em um paragrafo, em um inciso ou mesmo em

uma alinea. Nesse sentido, importante seria que o legislador, ao introduzir no ordenamento

%% Sobre o conceito de "poder punitivo" deste estudo, ver ZAFFARONI, Eugenio Radl; ALAGIA, Alejandro;
SLOKAR, Alejandro. Derecho Penal. Parte General. 2. ed. Buenos Aires: EDIAR, 2002, p. 04.

% Conforme Guastini e Avila, o critério topogréfico é uma espécie de critério sistematico, retirando sua forca
justificadora da premissa de que seria possivel derivar o contetdo/significado de uma disposi¢do do local que ela
ocupa no ordenamento juridico (GUASTINI, Riccardo. Interpretare e argomentare. Mildao: Dott. A. Giuffre
Editore, 2013, p. 296 e AVILA, Humberto Bergmann. Argumentacdo juridica e a imunidade dos livros
eletrénicos, op. cit., p. 122).

8% Nesse sentido, MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das Justificativas para a
Producdo de Normas Penais. In: Projeto Pensando o Direito. Série n°® 32/2010. Brasilia: Ministério da Justica
(Secretaria de Assuntos Legislativos) e Fundacdo Getulio Vargas, 2010, p. 17.
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novas leis penais ou mesmo modificacbes em leis ja existentes, justificasse, de forma
minimamente pormenorizada, cada um dos dispositivos.®>’

De outro lado, deve-se ver com reservas a possibilidade, por exemplo, do
reconhecimento da inconstitucionalidade dar-se em relacdo ndo a um Unico dispositivo, mas
sim a uma lei na integra. Tal situacdo somente parece plausivel no caso de a lei ser fruto de

uma politica criminal no todo invélida.®®

O caso, todavia, parece dizer respeito antes a um
problema de validade constitucional dos fins buscados (controle da elei¢do de fins) do que de
validade constitucional da prognose legislativa e dos efeitos da norma (controle da realizacéo
dos fins).

J& em termos materiais, a questdo ndo tem simples resolucgdo. Seré que qualquer norma
penal, independentemente do seu contetdo, pode ser declarada inconstitucional por erro de
prognose em razdo da plena incapacidade de produzir os efeitos positivos esperados e
antevistos pelo legislador (concreta tutela de bens juridicos constitucionais, por exemplo)? A
resposta &, prima facie, positiva, mas demanda algumas considera¢Ges importantes.

Em primeiro lugar, determinadas normas penais serdo mais propicias (e sensiveis) a
um controle constitucional de prognose e de efeitos. Noutros termos, enquanto certas
criminalizacbes de condutas terdo, por exemplo, sua validade constitucional fortemente
afetada pela constatagdo de um erro de prognose, outras ndo sofrerdo intenso abalo, ainda que
frente a idéntico problema. De onde, afinal, a diferenca seria proveniente? Da justificacéo ou
da razdo que amparou a criacdo da lei, isto é, que fundamentou a decisdo a favor da

criminalizacdo. E o que se passa a examinar.

4.1.3.1 Da espécie de justificativa para a criminalizacdo: razdes de "justica" (rightness

reason) e raz@es "finalisticas" (goal reason)

Deve-se perceber, em primeiro lugar, que uma decisdo criminalizadora encontra
sustentacdo, como regra, em mais de um motivo. Apesar dessa pluralidade de razbes que

servem a legitima-la, uma delas predominara ou prevalecerd, vinculando e subordinando as

%7 Sobre o (i) "dever de dar razdes" (duty to give reasons), (ii) "dever de consultar as partes interessadas” (duty
to consult interested parties) e (iii) "dever de informar" (duty to inform) dirigidos ao legislador, ver
VOERMANS, Wim. Quality of EU Legislation under Scrutiny: what kind of Problem, by what kind of
Standards?, op. cit., p. 37.

88 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas, op. cit., p.
45,
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demais. Essa razdo protagonista serd, a luz de distingdo proposta por Summers, ou uma "razao
de justica” (rightness reason) ou uma "razao finalistica/instrumental” (goal reason).®*

Ambas seriam espécies do género razdes substanciais (substantive reasons).’®® Nesse
contexto, as razdes de justica retirariam sua forca justificadora de uma norma de justica
material (culpabilidade, merecimento de punicdo, proibicdo do enriquecimento sem causa
etc.), sem maiores consideragOes a efeitos positivos futuros eventualmente advindos da
decis&o.®®* Estéo, portanto, orientadas ao passado ou, no maximo, ao presente, focando-se no
modo como os fatos ocorreram. Ja as raz@es finalisticas retirariam sua forca justificadora da
expectativa de que a decisdo que elas suportam terd efeitos positivos na promocdo de um dado
fim almejado.®® Estdo, pois, orientadas ao futuro.

A luz da distincdo acima realizada, pode-se observar que certas criminalizacoes
buscardo sua justificacdo preponderantemente em razdes de justica; outras, eminentemente em
razBes finalisticas. Em qualquer das hipoteses, tais razGes serdo sempre acompanhadas por
outras de natureza complementar. Logo, se a razdo fundamental que ampara a criminalizacdo
for de justica, as razdes subordinadas ou periféricas serdo as finalisticas e vice-versa. Como
regra, havera entre elas uma relacdo inversamente proporcional: quanto mais intensa for a
razdo de justica, menor espaco sobrara para a razao finalistica e vice-versa. O conjunto dos
fundamentos que pretende legitimar uma criminalizacdo sempre sera composto por uma
combinacio variavel de tais espécies de razoes.®®

Um exemplo concreto pode melhor ilustrar o argumento. Trata-se da comparacao entre
0s crimes de homicidio e de tortura e o crime de evaséo de divisas. Nao ha davida de que em
todos eles existe uma pretenséo preventiva ou dissuasoria (de natureza finalistica), no sentido

de evitar que os cidad&@os realizem tais condutas. Mas a intencdo de alcancar um efeito

89 SUMMERS, Robert Samuel. Two Types of Substantive Reasons: the Core of a Theory of Common-Law
Justification. Cornell Law Review, v. 63, n° 5, pp. 707-788, jun. 1978, p. 717 ss. Esta distin¢do assemelha-se a
conhecida oposicdo feita por Weber entre racionalidade teleolégica (Zweckrationalitat) e racionalidade
axiolégica (Wertrationalitdt) (WEBER, Max. Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden
Soziologie, op. cit., pp. 12-13). Em semelhante sentido, Diez Ripollés, ao examinar os principios orientadores do
Direito Penal, agrupa-os em dois grandes grupos contrapostos: os principios de justica (ou validade) e os
principios de utilidade (DIEZ RIPOLLES, José Luis. La Racionalidad de las Leyes Penales, op. cit., p. 120 ss).
%0 SUMMERS, Robert Samuel. Two Types of Substantive Reasons: the Core of a Theory of Common-Law
Justification, op. cit., p. 716.

%! SUMMERS, Robert Samuel. Two Types of Substantive Reasons: the Core of a Theory of Common-Law
Justification, op. cit., p. 718 ss.

%2 SUMMERS, Robert Samuel. Two Types of Substantive Reasons: the Core of a Theory of Common-Law
Justification, op. cit., pp. 717-718.

863 Conforme pesquisa que examinou a justificativa de proposicdes de leis penais na Camara dos Deputados entre
0s anos de 1987 e 2006, 14% de um universo de 100 proposicOes (analisadas por sorteio) fazem mencdo
expressa a dissuasao/prevencdo como razdo para 0 aumento do poder punitivo (expansdo de normas penais ja
existentes ou novas criminalizagdes) (MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das
Justificativas para a Producgdo de Normas Penais. In: Projeto Pensando o Direito., op. cit., pp. 34-35).
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preventivo geral negativo desempenha papéis muito diferentes na justificacdo de tais
proibicoes.

[lustrativamente, enquanto € cogitavel a exclusiva utilizacdo de meios ndo penais para
a reducdo da ocorréncia de evasdes de divisas caso eles se revelem mais eficazes a tanto, o
mesmo raciocinio ndo se aplica com facilidade aos delitos de homicidio ou de tortura. Ora,
dificilmente haveria a sua descriminalizacdo sob o fundamento de que o direito administrativo
sancionador seria mais eficiente.

Nesse contexto, observa-se, de maneira quase intuitiva, que, a medida que se extrapola
0 "mitico Kernstrafrecht" (nacleo do Direito Penal), supostamente composto pelos delitos
mais graves contra a pessoa humana, aumenta-se o espectro de respostas legislativas a priori
validas. Logo, quanto mais afastada de tal ndcleo estiver a intervencdo penal, mais
controversa, mais suscetivel de ser administrada e solvida de mdltiplas formas e mais apta a
abandonar a pena “classica" de prisao ela se tornara.®®*

Qual a origem tedrica dessa diferenca empiricamente constatada? Ela decorre do
fundamento ou da razdo preponderante da criminalizacdo. Os delitos de homicidio e de
tortura estariam amparados majoritariamente em razGes de justica material (no caso,

relevancia constitucional do bem juridico e intensidade da ofensa®®

). Ja o delito de evasdo de
divisas encontraria respaldo em uma razdo eminentemente finalistica ou instrumental, qual
seja, a suposta insuficiéncia de meios ndo penais para prevenir, de modo adequado, a
realizacdo da conduta proibida.

Como regra, quanto maior a relevancia constitucional do bem juridico e a intensidade
da ofensa descrita na norma penal (tipo penal), menor papel cumpre uma razao instrumental
— como a ‘“eficacia preventiva do meio penal”, por exemplo — na justificacdo da
criminalizacdo. O contrario também parece correto: quanto menor a relevancia constitucional
do bem juridico e menos intensa a ofensa descrita no tipo penal, maior papel cumpre uma
razdo instrumental na justificacdo da criminalizag&o.

Considerando a abstracdo do argumento, ele sera agora reelaborado a partir de
categorias conceituais distintas, a fim de esclarecer as dividas porventura ainda presentes.

Trata-se da distin¢do entre fungdes diretas e funcbes indiretas das normas, de Joseph Raz, ja

%4 DONINI, Massimo. La relacién entre derecho penal y politica: método democratico y método cientifico, op.
cit., pp. 32-33.

85 Reitera-se que este estudo tem por premissa um conceito material de crime como ofensa a bem juridico
constitucional. Sabe-se, no entanto, que tal tese (sobretudo no que tange a teoria do bem juridico) esta longe de
alcancar unanimidade. Sobre a discusséo, remete-se o leitor as notas de rodapé 128 e 311.



200

referida neste estudo.’® As primeiras seriam aquelas cuja realizacdo é assegurada,
automaticamente, pelo simples cumprimento da norma juridica, na medida em que nao
pretendem induzir comportamentos, mas apenas regular comportamentos, qualificando-os
como proibidos, obrigatérios ou permitidos (regras comportamentais).®®’ J& as funcdes
indiretas ndo seriam perfectibilizadas pela simples aplicacdo da norma juridica ao fato por ela
regulado, na medida em que significam ndo apenas a regulacdo, mas sim a inducéo e a
conformacdo de atitudes, de modos de comportamentos ou mesmo de concepcdes
institucionais ou pessoais.®®®

No contexto de leis penais, muitas vezes a validade da funcgéo direta — a proibicdo ou a
obrigagdo criminal — esta fortemente amparada na funcéo indireta — prevencdo de delitos,
reducdo de reincidéncia etc. Noutros casos, todavia, a funcdo indireta tem menor relevancia
na justificacdo da proibicdo e/ou obrigacdo criminal. llustrativamente, determinados
comportamentos como tortura, estupro e homicidio devem, de forma pouco controversa, ser
penalmente proibidos, independentemente de razdes de ordem prevencionista. E claro que se
deseja a sua maxima prevencdo, mas a incapacidade da proibicdo penal em garanti-la ndo
conduz imediatamente a ideia de que tais comportamentos poderiam ser descriminalizados.

Situacdo diversa ocorre quando a ilicitude penal do comportamento estd amparada
basicamente no argumento de que outros ramos do Direito (ou até extrajuridicos) ndo seriam
eficazes para a prevencao e para a adequada tutela do bem juridico envolvido. Nessa hipotese,
a funcdo indireta da norma move-se da margem ao centro, atuando como justificativa
principal da criminalizacdo. A confirmacdo de tal expectativa serd, pois, fundamental. A
incapacidade de realizar a funcdo indireta (prevencdo, tutela do bem juridico etc.) afetara a
propria validade da funcdo direta (criminalizacdo da conduta), em razdo da posicdo de

fundamento que aquela exerce, neste caso, sobre esta.’®®

86 RAZ, Joseph. The Authority of Law, op. cit., pp. 166-7. A distingdo j& foi examinada na secdo 1.1.2,
indicando-se ao leitor a sua revisdo.

87 GUASTINI, Riccardo. Norma: una nocién controvertida. In: Distinguiendo, op. cit., p. 99 e, do
mesmo autor, Acerca de las normas sobre produccidn juridica. In: Distinguiendo, op. cit., p. 308 ss.

%8 RAZ, Joseph. The Authority of Law, op. cit., p. 166-7. Em sentido similar, considera Summers que unidades
funcionais como regras ou san¢fes servem nao apenas para coibir violéncia, fraude, quebra de contrato etc., mas
também para incorporar, expressar, transmitir, simbolizar, reforcar e indicar valores para a sociedade
(SUMMERS, Robert Samuel. Form and Function in a Legal System, op. cit., p. 17).

%9 Também o Direito Tributario é pano de fundo para uma discussdo que guarda semelhanca com a aqui versada.
Trata-se da distingdo entre normas fiscais arrecadatdrias e normas fiscais indutoras (extrafiscais). Sobre o
ponto, ver ADAMY, Pedro Guilherme Augustin. Instrumentalizacdo do Direito Tributério, op. cit., p. 305 ss e
LEAO, Martha Toribio. Controle de Extrafiscalidade. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015, p. 42 ss. E importante
ressaltar, contudo, que a comparacdo com o problema tratado neste estudo encontra limites, como, por exemplo,
o fato de a sancdo penal intencionar prevenir diretamente fatos penalmente ilicitos, e o tributo extrafiscal,
indiretamente fatos penalmente licitos (conferir BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributéario.
6. ed. S8o Paulo: Noeses, 2013, pp. 652-653).
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Qual a significacdo de tais consideracOes para fins de delimitacdo do objeto do
controle constitucional da realizacdo de fins no Direito Penal? Simples: quanto mais a
criminalizacdo de uma conduta amparar-se na promessa de producdo futura de determinados
efeitos (ou seja, em razdes de ordem finalistica na terminologia de Summers; na promocao de
funcdes indiretas, na terminologia de Raz), mais a constatacdo da sua incapacidade concreta
em fazé-lo afetard sua constitucionalidade. Noutros termos, quanto mais a criagdo da norma
penal sustentar-se na ideia de promocdo de fins, mais o seu fracasso no desempenho dessa
funcdo afetara sua validade.

Logo, criminalizagbes amparadas fundamentalmente em razdes instrumentais ou em
funcbes indiretas demandam uma maior eficicia concreta para serem validas. Tal assertiva
ampara-se no argumento de que a criminalizacdo em questdo se justifica porque apenas o
meio penal seria adequado e, logo, necessario, a promocao eficaz dos fins objetivados. Em
relagdo a criminalizacfes sustentadas eminentemente no grau de intolerabilidade da ofensa a
relevante bem juridico constitucional (em razdes de justica, portanto), uma baixa eficacia da
norma penal em termos de prevencdo ndo seria razdo suficiente para deslegitimar a
criminalizacdo, uma vez que justificada em fundamentos de outra natureza.

De modo conclusivo, constata-se que a orientacdo as consequéncias intensifica o
problema da legitimacdo constitucional do Direito Penal®”. Nesse sentido, observa-se que
tipos penais destituidos de preocupacdes finalisticas devem apesar respeitar a hierarquia
normativa (formal ou material) para serem validos. Ja tipos penais eminentemente finalisticos
precisam ndo apenas ser compativeis com a ordem constitucional, como também se revelarem

eficazes na consecucgéo dos objetivos pretendidos (prevencao, ressocializagéo etc.).

4.1.3.2 Da relacdo entre a justificativa da criminalizacdo e a relevancia do controle

constitucional da prognose e dos efeitos da norma penal

Neste momento, torna-se possivel entrelacar a questdo do controle da realizagdo de
fins (da prognose e dos efeitos concretos) com o problema das razdes da criminalizagdo. Em
se tratando de criminalizagdo sustentada em razfes de justica, o reconhecimento de um erro
de prognose do legislador quanto a eficacia dissuasoria da norma penal terd um impacto
pequeno na validade da decisdo criminalizadora. J& na hipotese de criminalizacdo sustentada

em razdes instrumentais ou finalisticas, o reconhecimento de um erro de prognose do

670 \/er, no direito alem&o, HASSEMER, Winfried. Derecho Penal simbélico e proteccion de bienes juridicos,
op. cit., p. 8 e, no direito brasileiro, COSTA, Helena Regina Lobo da. Protecdo Penal Ambiental, op. cit. p. 118.
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legislador quanto a eficacia dissuasoria da norma penal terd um impacto bastante relevante na
validade da decisdo criminalizadora.

Frente ao exposto, e para sintetizar, defende-se que uma decisdo criminalizadora
sempre estd amparada em uma combinacdo varidvel de razbGes de justica e de razbes
instrumentais, com preponderancia de uma delas. Sendo assim, quando do controle da
prognose do legislador, sera fundamental identificar qual tipo de raz&o é protagonista na
justificacdo do ato legislativo, haja vista as diferentes consequéncias advindas. Como ja
argumentado, quanto mais instrumental for o fundamento da criminalizacdo, mais relevante
sera o exame da confiabilidade ou do acerto da prognose do legislador, ou seja, da eficicia
potencial e da eficacia real (efeitos) da norma.

Volta-se, assim, ao comeco: determinadas normas penais serdo mais sensiveis a um
controle constitucional de prognose, embora todas possam estar a ele submetidas. Quanto
maior a instrumentalidade da criminalizagdo, mais a sua validade constitucional sera afetada
pela constatacdo de um erro de prognose em relacéo aos efeitos potenciais ou reais da norma.
Quanto menor a instrumentalidade da criminalizacdo, menor também o abalo da sua

constitucionalidade, ainda que frente a idéntica situacéo concreta.

4.2 JUSTIFICACAO DO CONTROLE: OS EFEITOS DAS NORMAS PENAIS COMO
ELEMENTO RELEVANTE AO JUiZO DE CONSTITUCIONALIDADE

Os argumentos favoraveis a realizacdo de um controle de constitucionalidade das
normas também em relacdo aos seus efeitos potenciais e concretos sdao fundamentalmente de
ordem teodrica. Contudo, eles podem ser enfraquecidos ou reforcados quando
contextualizados, isto é, se examinados a luz do real funcionamento de um dado processo
legislativo. No caso brasileiro, afirma-se, com seguranca, que um exame cuidadoso da
dindmica legislativa em relacdo a producdo de normas penais ird robustecer tais argumentos.
Sendo assim, a presente secdo tera como ponto de partida uma analise do proceder legislativo
penal no Brasil para somente a seguir, e a luz da tal realidade, apresentar motivos para o

controle pretendido.

4.2.1 Primeira premissa: a baixa racionalidade na producéo de leis penais no Brasil

Um importante estudo sistematico das justificativas para as propostas legislativa em

matéria penal apresentadas na Camara dos Deputados entre os anos de 1987 e 2006 serd o fio
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condutor deste "raio-x" do modo como as leis penais tém sido produzidas no pais.’”* A
intencdo da pesquisa era, primordialmente, a de compreender o funcionamento dessa peculiar
“fabrica” de crimes e de penas.®’? Para um exame mais acurado, a referida investigagdo
selecionou por sorteio apenas 100 (cem) proposicdes, dentre todas as pertencentes aquele
intervalo e referentes a tal campo juridico.

Os fartos dados apresentados e organizados permitem averiguar o grau ou o padréo de
racionalidade da dinamica legislativa penal no Brasil. Pode-se dizer, sem falsa dramaticidade,
que as conclusdes do estudo sdo preocupantes. Motivos ndo faltam. Nesse sentido, o primeiro
diagnostico da pesquisa foi a existéncia de uma "monotonia da intervencdo juridica” no
campo penal, caracterizada pelo bindbmio "aumento de penas"/"criacdo de novos tipos
penais”.®’® Das 1.564 normas extraidas das 100 proposicdes analisadas, aproximadamente
90% (1.409) pretendia a criacdo de um novo delito, a expansdo ou o alargamento do tipo
penal de um delito ja existente ou o estabelecimento de novas sanc¢des (prisdo, multa e
outras).®” N&o havia sequer uma norma que visasse a descriminalizacdo de comportamento
penalmente proibido.

Redobrados problemas foram constatados em relacdo as justificativas apresentadas
para motivar tamanha expansdo do poder punitivo. Relevante em si mesmo, o ponto é ainda
mais importante para o presente estudo, por ilustrar o nivel de credibilidade atribuivel as
prognoses legislativas em matéria penal no Brasil. Na mencionada pesquisa, 0 conjunto de
justificativas foi analisado a luz de trés parametros: (i) tamanho (n° de paginas); (ii) referéncia
a elementos externos (decisbes judiciais, fatos concretos, estudos académicos etc.) e (iii)
motivacdo da proposta legislativa (impunidade, prevencéo, tutela de bem juridico etc.).®™

Em relacdo ao tamanho do texto das justificacdes, em 69 (sessenta e nove) dos 100
(cem) projetos de lei examinados tal manifestacdo era inferior a uma pagina.®”® Dessas 69
(sessenta e nove) proposicdes referidas, em mais da metade (39) a justificativa sequer passava

de meia pagina. Tudo isso a indicar, como regra, um descompromisso com uma efetiva

¢! Trata-se da pesquisa "Analise das Justificativas para a Producdo de Normas Penais”, j& mencionada neste
estudo (ver MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das Justificativas para a Producgéo de
Normas Penais. In: Projeto Pensando o Direito. Série n® 32/2010, op. cit., p. 17).

872 A metéfora ¢ de Mendes de Paiva (PAIVA, Luiz Guilherme Mendes de. A fabrica de penas. Racionalidade
legislativa e a lei dos crimes hediondos. Rio de Janeiro: Revan, 2009, passim).

% MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das Justificativas para a Producdo de Normas
Penais. In: Projeto Pensando o Direito. Série n° 32/2010, op. cit., p. 11.

4 MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das Justificativas para a Producéo de Normas
Penais. In: Projeto Pensando o Direito. Série n°® 32/2010, op. cit., p. 24.

¢ MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das Justificativas para a Producéo de Normas
Penais. In: Projeto Pensando o Direito. Série n°® 32/2010, op. cit., p. 32.

876 MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das Justificativas para a Producéo de Normas
Penais. In: Projeto Pensando o Direito. Série n°® 32/2010, op. cit., p. 32.
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fundamentagdo do projeto e com a adequada informacéo da populacio sobre seus termos.®”’
Soma-se a tal realidade uma notéria indiferenca frente ao saber académico critico da
intervencao penal, seja no ambito juridico, seja no campo das ciéncias sociais.

llustrativo, nesse sentido, € o fato de em apenas 12 das 100 proposicOes legislativas
analisadas haver alguma mencéo a dados empiricos fornecidos por estudos prévios.®”® Outra
situacdo relevante, também diagnosticada pelo estudo, € o insistente "recurso™ a categoria de
"bem juridico” para justificar a criacdo de novos delitos ou a majoracéo de penas, com notorio
desprezo & génese eminentemente critica de tal conceito.®”® Noutras palavras, aquilo que a
doutrina construiu com intengdo normativa, ou seja, de contencdo das &reas de intervengéo
penal, acaba sendo utilizado pelo legislador brasileiro para o exato oposto.

Tudo isso parece confirmar a hipotese ja defendida por Donini: "a politica criminal
real ndo provém da 'ciéncia™.®®® O legislador, muitas vezes, tanto ignora quanto deprecia o
saber critico penal e o saber das ciéncias empiricas. As normas penais, destituidas de uma
base cientifica adequada, nascem "cegas",®® incapazes de configurarem um programa
minimamente racional de controle social. A intervencdo legislativa quer atuar sobre certos
fendmenos, mas, em realidade, ndo sabe como fazé-lo.

O recurso ao Direito Penal com a intengdo de obter aquilo que ele jamais podera dar
cria um ciclo vicioso. Quanto mais ineficaz parece a legislacdo penal, maior é a tendéncia do
legislador em tentar intensifica-la e expandi-la. Ndo se percebe, entretanto, que o problema
ndo estd na supostamente baixa intensidade das penas, mas na clara impropriedade do meio
empregado. O Direito Penal simplesmente nunca servird a promoc¢éo de determinados fins.
Nessa situacdo, medidas de aumento de penas, de expansdo de tipos penais ou de majoragéo
de prazos prescricionais pouco contribuirdo em termos concretos. Os efeitos obtidos limitar-
se-a0 a, no maximo, fomentar um sentimento de maior seguranca para a populacdo, o qual,

todavia, logo a seguir seré defraudado.®®?

877 Sobre o "dever de dar razdes", (ii) o "dever de consultar as partes interessadas" e (iii) o "dever de informar",
mediante transparéncia e acessibilidade no curso do processo legislativo, ver VOERMANS, Wim. Quality of EU
Legislation under Scrutiny: what kind of Problem, by what kind of Standards?, op. cit., p. 37.

"% MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das Justificativas para a Producdo de Normas
Penais. In: Projeto Pensando o Direito. Série n° 32/2010, op. cit., p. 32.

7 MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das Justificativas para a Producdo de Normas
Penais. In: Projeto Pensando o Direito. Série n® 32/2010, op. cit., p. 38 ss.

%80 DONINI, Massimo. La relacion entre derecho penal y politica: método democratico y método cientifico, op.
cit., p. 40, trad. nossa. No original: "La politica criminal real no proviene de la ‘ciencia™.

%81 DONINI, Massimo. La relacién entre derecho penal y politica: método democratico y método cientifico, op.
cit., p. 28.

%82 Noutras palavras, os efeitos seriam meramente simboélicos (SIEHR, Angelika. "Objektivitat" in der
Gesetzgebung? Symbolische Geseztgebung zwischen Rationalitatsanspruch des Gesetzes und demokratischem
Mehrheitprinzip, op. cit., p. 546 ss). Ver ainda MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the
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Nesse contexto, questiona-se: qual a credibilidade dos juizos progndsticos emitidos
pelo legislador brasileiro? Quais as chances da intervencdo legislativa gerar os efeitos que
motivaram a sua formulacdo? Quais os efeitos concretamente gerados pelas normas penais?
Seriam eles compativeis com a Constituicdo? Ha correspondéncia entre os efeitos esperados e
os efeitos faticamente obtidos?

Para refletir sobre tais indagagdes, novamente Util é o estudo antes referido. Das 100
(cem) proposicdes legislativas analisadas, 35 (trinta e cinco) faziam expressa mencao a teorias
da pena, em especial as preventivas (14 das 35), a partir do uso de termos como
“intimidacdo"”, “"prevencdo" ou "exemplo".?®® Muitas delas estdo, atualmente, em vigor.
Contudo, tem-se pouca ou nenhuma informac&o sistematica e abrangente sobre o que, de fato,
obteve-se com a introducao de tantas leis penais novas no ordenamento. Houve prevencédo? O
numero de delitos caiu? E quanto a reincidéncia, existem dados concretos? Qual €, ainda, a

cifra negra aproximada? etc.®®*

4.2.2 Segunda premissa: a necessidade de renovacéao do juizo de proporcionalidade a luz

dos efeitos da norma penal

Apbs longa, mas necessaria digressdo, o presente estudo volta sua atencdo aos
argumentos tedricos que sustentam a necessidade de controle constitucional da "realizacéo de
fins", a luz dos efeitos potenciais e reais das normas penais. Reformulando-se as questdes
acima lancadas, o presente topico intenta justificar o porqué do controle (i) da confiabilidade
dos prognésticos do legislador; (ii) das chances da intervencéo legislativa gerar os efeitos que
motivaram a sua formulacéo; (iii) da correspondéncia entre os efeitos esperados e o0s efeitos
faticamente obtidos e, finalmente, (iv) da constitucionalidade dos efeitos concretamente
gerados com a legislacdo penal. E o que se passa a realizar.

Conforme argumentado na secdo 4.1, os motivos que sustentam a intervencao

legislativa no @mbito penal consubstanciam-se em uma conjugacdo variavel de razbes de

quality of legislation, op. cit., item 2, HASSEMER, Winfried. Derecho Penal simbélico e proteccién de bienes
juridicos, op. cit., p. 5 ss e LORENTE, José Mufioz. Obligaciones constitucionales de incriminacién y derecho
penal simbdlico, op. cit., p. 121.

%3 MACHADO, Maira Rocha; PIRES, Alvaro Penna et al. Analise das Justificativas para a Producdo de Normas
Penais. In: Projeto Pensando o Direito. Série n° 32/2010, op. cit., pp. 34-35.

884 por "cifra negra” entende-se a disparidade entre o nimero de "conflitos criminalizados" que efetivamente
ocorrem em uma dada sociedade e aqueles que chegam ao conhecimento das agéncias do sistema penal
(ZAFFARONI, Eugenio Raul; ALAGIA, Alejandro; SLOKAR, Alejandro. Derecho Penal. Parte General, op.
cit.,, p. 7). Em similar sentido, conferir BARATTA, Alessandro. Criminologia Critica e critica do Direito Penal.
3. ed. Traduzido por Juarez Cirino dos Santos. Rio de Janeiro: Revan, 2002, p. 102.
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justica e razdes finalisticas.®®

Quanto mais preponderantes forem as razdes finalisticas, tanto
mais instrumental sera a natureza de uma lei, uma vez que voltada a realizacao ou a promogéo
futura de principios, direitos e fins constitucionais. Paralelamente, também a sua validade
constitucional sofrerd maior abalo no caso do fomento intencionado ndo ser concretamente
verificado. E as causas desse “fracasso” podem ser as mais distintas: vao desde a imprecisao
inerente a juizos causais no campo social até um comportamento amplamente desidioso do
legislador, que emite novas leis muitas vezes ignorando a complexidade do problema que
promete solver.

Nesse contexto, muito oportunas séo as seguintes indagacdes: pode o legislador,
consciente ou inconscientemente, criar leis (penais) ineficazes, isto €, incapazes de gerar
concretamente os efeitos de promocdo de direitos fundamentais e/ou principios
constitucionais anunciados e prometidos? Sustentou-se, ao longo deste estudo, que n&o.°
Como, entdo, avaliar a constitucionalidade de uma lei que, no plano textual e a luz dos efeitos
abstratamente declarados (promocdo de principios/direitos/fins constitucionais), seria
compativel com a Constituicdo, mas cujos efeitos concretamente verificados ndo apenas sao
muito diferentes dos anunciados, como também excessivamente restritivos a direitos
fundamentais contrapostos? Noutras palavras, como e por quais motivos os efeitos potenciais
e 0s reais das normas penais deveriam integrar o objeto do juizo de constitucionalidade, ainda
que de forma marginal (ndo nuclear)?

Acredita-se que a resposta a tais questionamentos pode ser construida a partir das
exigéncias do postulado da proporcionalidade. Consoante ja referido, tal exame € inicialmente
realizado apenas com dados hipotéticos, por ndo ser possivel antecipar, com seguranca, qual
intensidade de restricdo e de promocdo a direitos fundamentais serd, de fato, gerada pela
inovacdo legislativa.®®” Uma vez que amparada em premissas provisorias, a conclusio

também €, em certo sentido, precaria. Todavia, caso o controle de constitucionalidade

%85 Sobre a distingdo, conferir SUMMERS, Robert Samuel. Two Types of Substantive Reasons: the Core of a
Theory of Common-Law Justification, op. cit., p. 717 ss.

%8 Conforme bem argumenta Caupers, "as modernas teorias sobre o ato de legislar demandam, como condicio
sine qua non para a legitimidade da lei, que as novas regras sejam capazes de produzir, no mundo real, as
mudancas desejadas pelo legislador” (trad. nossa) (CAUPERS, Jodo. The limited rationality of the legislative
decision. In: MADER, Luzius; TAVARES DE ALMEIDA, Marta (Orgs.). Quality of Legislation. Principles and
Instruments. Proceedings of the Ninth Congress of the International Association of Legislation (IAL). Baden-
Baden: Nomos, 2011, p. 194). No mesmo sentido, KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 26
e VOERMANS, Wim. Quality of EU Legislation under Scrutiny: what kind of Problem, by what kind of
Standards? In: MADER, Luzius; TAVARES DE ALMEIDA, Marta (Orgs.). Quality of Legislation, op. cit., p.
37.

%7 Trata-se de uma aplicacdo da proporcionalidade de maneira "abstrata” e a priori (com “antecedéncia” ou
prospectivamente), na classificacdo sugerida por Avila (AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios,
op. cit., pp. 210-11).
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empreendido a luz da proporcionalidade esgote-se na avaliacdo de tais presuncdes e de tais
prognoses, ele correrd o risco de alienar-se da facticidade. Noutras palavras, é bastante
possivel que uma determinada lei, formulada com o intuito de promover certo principio
constitucional, ndo apenas se revele concretamente incapaz de fazé-lo, como ainda gere
restri¢des intensas a direitos fundamentais contrapostos.

Uma coisa é, pois, analisar a validade constitucional da criminalizacdo do aborto a luz
das mais variadas teorias; outra, tendo em conta 0s preocupantes elementos extraidos da
realidade brasileira (no caso, o elevadissimo nimero de mortes de mulheres em razdo do
recurso a clinicas clandestinas e a procedimentos de alto risco para fins de interrupcdo da
gravidez).®® Uma coisa ¢ avaliar a adequac&o ou a necessidade de um aumento do prazo para
progressdo de regime prisional a luz de debates tedricos entre prevencionistas e
retribucionistas; outra, tendo por base a realidade fatica de superlotacdo e de condigdes
desumanas das penitenciarias brasileiras. Como evitar, afinal, que o controle de
constitucionalidade de normas penais acabe perigosamente alienado do real?

Acredita-se que a partir da indispensabilidade do recurso aos dados empiricos
possiveis e disponiveis quando da realizacdo de tal exame de validade. Nesse contexto, 0s
elementos hipotéticos sopesados ex ante pelo legislador, os quais ampararam o resultado
inicial da proporcionalidade, deverdo ser substituidos pelos elementos concretos coletados da
realidade, renovando-se o exame de proporcionalidade em todas as suas parciais.?®

llustrativamente, pode-se imaginar ter o legislador considerado a importancia da
promocdo do fim suficiente para justificar a intensidade da restricdo paralelamente gerada em
direitos fundamentais contrapostos. Caso se verifique, em realidade, que o fomento ao direito
envolvido ocorreu em patamar muito inferior ao esperado, enquanto a restricdo em nivel
muito superior a imaginada, haverd uma reviravolta no resultado do juizo de
proporcionalidade. Noutras palavras, é bastante provavel que o grau de promocao obtido ndo
mais justifique a intensidade de afetacdo gerada, devendo o julgador, por tal razéo, reconhecer
a inconstitucionalidade da norma analisada.

Esses sdo, pois, os fundamentos tedricos da necessidade de consideracdo dos efeitos
das normas penais para fins de avaliagdo da sua constitucionalidade. Nesse momento, faz-se

oportuno dar um passo atrds para perguntar por que a concreta dindmica legislativa brasileira

%88 \/er FELDENS, Luciano. Direitos Fundamentais e Direito Penal, op. cit., p. 156 e COSTA, Helena Regina
Lobo da. Prote¢do Penal Ambiental, op. cit., p. 127.

%89 Tratar-se-ia, assim, de uma aplicacdo da proporcionalidade de maneira "concreta” e a posteriori (com
"posterioridade” ou retrospectivamente), na classificacdo sugerida por Avila (AVILA, Humberto Bergmann.
Teoria dos Principios, op. cit., pp. 210-11).
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poderia reforcar os argumentos apresentados, intensificando a relevancia de tal controle. O
ponto parece claro: quanto mais irracional se revelar o real funcionamento de um dado
processo legislativo, maiores as chances de haver uma forte tensdo ou contradicdo entre os
efeitos declaradamente buscados pelo legislador e os efeitos realmente gerados pela
inovacao legislativa. Tal constatacdo exige, no plano normativo, que quanto mais irracional
for a dindmica legislativa, mais intenso seja o controle material sobre a eficacia das normas
penais, isto €, sobre a sua capacidade de gerar os efeitos prometidos, bem como sobre a

constitucionalidade dos efeitos concretamente gerados.

4.2.3 Ressonéncias das premissas na compreensao do exame de constitucionalidade. A
natureza dinamica do controle e a possibilidade de ocorréncia de inconstitucionalidades

supervenientes como tese deste estudo.

Ndo ha duvida de que um controle com tais caracteristicas exige uma parcial
ressignificacdo do exame de constitucionalidade, o qual ndo poderd mais ser concebido como
um juizo exclusivamente estatico. Noutras palavras, no momento em que as leis penais se
tornaram mais e mais instrumentais, porque voltadas a realizacdo ou a promogdao, prospectiva,
de um estado de coisas futuro (tutela de bens juridicos, por exemplo), entdo também o

controle da sua validade precisa dar conta dessa nova realidade®®.

O juizo de
constitucionalidade de tais normas deve protrair-se no tempo, sendo, assim como elas, um
processo e ndo um ponto (metaforicamente, um filme, ndo uma fotografia). Nesse sentido,
embora uma dada norma penal possa ser considerada constitucional um més ap0s seu ingresso
no ordenamento, é possivel que ela assim ndo permaneca passados 05 (cinco) anos, por
exemplo.

Partindo-se da premissa de que ndo houve alteragdo nem no texto constitucional, nem
no texto legal analisado, como explicar, nesse caso hipotético, tal virada no juizo de
constitucionalidade? Qual o fator a ensejar a mudanca? Justamente a analise dos efeitos
concretos da norma, devidamente informada por dados empiricos. Eles podem tanto indicar
que a promocdo de principios constitucionais e/ou direitos fundamentais pretendida
praticamente ndo existiu, quanto que a restricdo a direitos fundamentais contrapostos € muito

superior a inicialmente imaginada.

%% Um claro exemplo dessa percepgdo instrumental de Direito Penal pode ser observado em Roxin, para quem
“o Direito Penal ¢ um instrumento de dire¢éo e controle social” (ROXIN, Claus. Dependencia y independencia
del Derecho Penal con respecto a la politica, la filosofia, la moral y la religién, op. cit., p. 5 — trad. nossa).
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Por conseguinte, uma dada norma penal, embora constitucional no momento do seu
nascimento, pode, aos poucos, tornar-se inconstitucional. Tem-se, assim, uma peculiar espécie
de inconstitucionalidade superveniente. Neste caso, ela justifica-se em alteracOes faticas
relevantes (os efeitos da norma concretamente diagnosticados), constatadas mediante a
renovacdo do exame de proporcionalidade, agora informado por dados atuais e concretos
acerca do grau de promoc¢do e de restricdo dos direitos fundamentais e dos principios
constitucionais envolvidos.®**

Finalmente, ¢é importante esclarecer que a expressdo "inconstitucionalidade
superveniente" ser4 empregada, nesta investigacdo, para indicar as situacdes nas quais uma
dada norma anteriormente considerada legitima frente & Constituicdo é, a partir de um
determinado momento, frente ao mesmo texto constitucional, reputada invalida. Isso pode
verificar-se basicamente por duas razdes: (i) alteracdo significativa nas condicGes faticas e (ii)
mudanga relevante na interpretacdo do texto constitucional, dele extraindo-se uma norma
juridica com sentido e contetido distinto da anteriormente vigente.®®® Nesta hipétese, fala-se,
inclusive, em uma espécie de "mutaco constitucional tacita".®®

Apesar da grande controveérsia em torno do tema, a questdo comeca a ser enfrentada no
ambito do Supremo Tribunal Federal. llustrativa, nesse sentido, é a decisdo do Ministro Luis
Roberto Barroso nos autos da ADI 5.050, que reconhece a possibilidade tedrica de que o
"Supremo Tribunal Federal admita reexaminar a validade de ato normativo declarado
constitucional em sede de controle abstrato, notadamente em face de alteracGes
supervenientes na realidade fatica ou na percepcéo juridica dominante”.%** Tal compreensdo
vai ao encontro da tese, sustentada neste estudo, de que tal controle deve ter natureza
dindmica, de modo a oportunizar a verificacdao de inconstitucionalidades supervenientes a luz

dos efeitos concretos das normas penais.

4.3 SUJEITOS DO CONTROLE. A VALORACAO DOS EFEITOS DE NORMAS PENAIS
NO CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE (POSSIBILIDADE E
PROCEDIMENTO)

%1 0 exame de proporcionalidade inicialmente realizado de forma abstrata e a priori (prospectivamente) seria
agora "refeito" de maneira concreta e a posteriori (retrospectivamente). Sobre a distingdo, ver AVILA,
Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., pp. 210-11.

82 DIMOULLIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional. Controle de Constitucionalidade
e Remédios Constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 92 e MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato
de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., p. 677

8% DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 92.

8% Supremo Tribunal Federal, ADI 5.050, Rel. Ministro Luis Roberto Barroso, despacho de 11.10.2013,
publicacdo no DJe de 18.10.2013.
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Considerando os argumentos até aqui desenvolvidos, acredita-se que o presente estudo
ja deixou claro quem seriam os "sujeitos do controle™ no &mbito de prognoses legislativas e de
efeitos de normas. O exame da sua validade constitucional deverd, pois, ser realizado pela
jurisdicdo constitucional de forma repressiva, sempre que provocada a tanto. Por sua vez,
estard a atuacdo do legislador submetida a controle a partir da analise da confiabilidade da
prognose formulada na elaboracdo da lei (efeitos potenciais), bem como mediante 0 exame
dos efeitos concretos decorrentes da sua incidéncia na realidade social.

Dessa maneira, 0 controle consubstancia-se em uma avaliagdo tanto de
compatibilidade entre norma constitucional e norma legal, quanto de correspondéncia entre 0s
efeitos anunciados pelo legislador e os efeitos passiveis de obtencdo (efeitos potenciais) ou
concretamente obtidos com a aplicacdo da lei (efeitos reais), verificando se também eles sdo
compativeis com a Constituicdo. Noutras palavras, para além de um controle norma-norma
(ou seja, entre norma superior e norma inferior), defende-se como necessario um controle
entre a norma superior e os efeitos da norma inferior.

Essa proposicdo acaba por conduzir, de imediato, a um subsequente problema. Os
efeitos estdo no plano do real, do concreto, do fatico. Mesmo a prognose do legislador, que
ndo é em si um fato, mas um juizo hipotético-causal, estd baseada em fatos passados e
presentes (diagnostico do problema) e prevé a ocorréncia de fatos futuros (prognostico sobre
os efeitos da norma). Nesse contexto, pode-se perceber com clareza que o exame de fatos
apresenta-se como requisito indispensavel ao controle constitucional ora proposto.

Disso emerge a seguinte questdo: o ordenamento juridico brasileiro permite que fatos
sejam analisados no ambito do controle concentrado e abstrato, ou apenas nos demais
(controle difuso e concreto)? Noutras palavras, seria possivel que os legitimados a tanto
movessem, por exemplo, uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) para fins de
analisar a constitucionalidade da prognose (efeitos potenciais) ou dos efeitos concretos de
uma dada norma? Diante da complexidade do ponto, uma resposta adequada ndo pode ser

nem imediata, nem singela.

4.3.1 Do exame de fatos no controle abstrato de constitucionalidade brasileiro (problema

hermenéutico)

No contexto da presente investigacdo, sustenta-se que fatos podem ser, sim, analisados

no controle concentrado e abstrato. Essa compreensdo ampara-se, por sua vez, na seguinte
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premissa: uma proposta de separacao radical entre fato e norma (ou Direito) é, em si mesmo,
teoricamente questionavel.*® Esta investigacdo, por seus limites, ndo adentrar4 em debate tio
complexo. Adverte-se, no entanto, que tal distingdo se intensificou com o normativismo
legalista (positivismo juridico classico). Este, por compreender o Direito como uma ciéncia
abstrata — ao estilo da matematica, por exemplo —, acabou justamente por distancia-lo da
realidade social que o conformava.®®

O presente estudo, como ja referido, caminha em sentido oposto, intencionando
reintegrar dados empiricos, consequéncias faticas e efeitos concretos a ciéncia juridica. Para
tanto, é fundamental abandonar a compreensdo de que o "mundo das normas" e o "mundo da
realidade social" devem ser "campos que nem mesmo se tocam”.**” Como bem afirma Souto
Maior Borges, "toda ciéncia opera um corte logico e epistemologico no real. [...] o
conhecimento n3o consiste na apreensdo do objeto, mas na sua construcdo".*® Dai a
insustentabilidade de uma distincéo radical fato-direito, fato-norma ou ser-dever ser.

Isso esclarecido, caminha-se em direcdo ao problema subsequente. Trata-se da
fundamental desvinculacédo ou separacdo de duas questdes comumente confundidas no ambito
do controle abstrato e concentrado de constitucionalidade. De um lado, deve-se discutir se 0
exame de "fatos" (Tatsachen)®®® &, ou ndo, préprio a tal espécie de exercicio jurisdicional
(problema hermenéutico); de outro, é preciso questionar, a seguir, 0 modo como informacdes

sobre fatos ingressariam em tal processo (problema probatério e procedimental).

% CASTANHEIRA NEVES, Anténio. Metodologia Juridica, op. cit., p. 162 ss; KNIINIK, Danilo. Recurso
Especial e a revisdo da questao de fato pelo Superior Tribunal de Justica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 13
ss e SILVA, Ovidio Baptista da. Jurisdicdo, Direito Material e Processo. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 1 ss.
8% Analisando sobretudo o pensamento de Kelsen na obra Teoria Pura do Direito, Larenz refere que, para tal
jurista, o Direito "como conocimiento 'puro’, no tiene que perseguir fines practicos imediatos". A tese
fundamental de Kelsen residia, pois, na completa "disparidad entre ser y deber ser" (LARENZ, Karl.
Metodologia de la ciencia del Derecho. Traduzido por Marcelino Rodriguez Molinero. Barcelona: Ariel, 1994,
pp. 91-92. Tradugdo de: Methodenlehre der Rechtswissenschaft (4. ed., 1980). Sobre o ponto, ver também
AVILA, Humberto Bergmann. A doutrina e o Direito Tributério. In: . Fundamentos do Direito
Tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, pp. 224-225; KNIJNIK, Danilo. Recurso Especial e a revisdo da
guestdo de fato pelo Superior Tribunal de Justi¢a, op. cit., p. 23 ss e SILVA, Ovidio Baptista da. Jurisdicéo,
Direito Material e Processo, op. cit., p. 1 ss.

%97 Essa é a critica de SILVA, Ovidio Baptista da. Jurisdicao, Direito Material e Processo, op. cit., p. 5.

%% BORGES, José Souto Maior. O contraditério no processo judicial. Uma visdo dialética. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2013, p. 19.

% O conceito de "fato" (Tatsache) utilizado no presente trabalho é mais amplo do que o tradicional conceito de
"questdo de fato" (Tatfrage), significando "qualquer fato real” (jeder reale Sachverhalt) relevante para a
interpretacdo do texto juridico. Trata-se de defini¢do sugerida por Klaus Philippi nas primeiras paginas de sua
conhecida obra "Tatsachenfeststellungen des Bundesverfassungsgerichts” (1971), na qual analisa a consideracdo
de fatos pelo Tribunal Constitucional aleméo (BVerfG) nas decisfes publicadas nos primeiros 25 volumes da sua
revista informativa. Como o conceito de "real" €, em si, também complexo, a definicdo de fato serd sempre,
conforme tal autor, um tanto quanto ‘“insatisfatoria® (unbefriedigend) (PHILIPPI, Klaus Jirgen.
Tatsachenfeststellungen des Bundesverfassungsgerichts. Ein Beitrag zur rational-empirischen Fundierung
verfassungsgerichtlicher Entscheidungen, op. cit., p. 4).
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Quanto a primeira questdo, sustenta-se que o "mundo extratextual” integra, sim, o
controle de constitucionalidade, mesmo na sua forma abstrata e concentrada.”® Isso porque a
verificacdo de compatibilidade de uma norma legal com as normas da Constituicdo muitas
vezes requer a consideracdo de fatos concretos, seja para investigar a constitucionalidade
formal, seja para avaliar a constitucionalidade material.

llustrativamente, faz-se mencdo & decisdo proferida nos autos da ADI 2.170.”* Na
ocasido, indagava-se a validade da inclusdo de emenda parlamentar em projeto de lei de
iniciativa privativa do Governador do Estado de S&o Paulo. Pode-se constatar que o
reconhecimento da inconstitucionalidade, no caso, pressupds a valoracdo de fatos, para
verificar tanto a autoria da Emenda, quanto uma eventual majoragdo de despesa.’® Nesse
contexto, como bem argumentam Dimoulis e Lunardi, tais juizos ndo poderiam ser emitidos
“com a simples comparacdo do texto da lei com o texto da Constituicao™.”®

Outra situacdo que reforca o argumento diz respeito aos controles materiais realizados
a luz dos postulados da proporcionalidade e da igualdade, para cuja aplicacdo também é

relevante a consideracdo de elementos faticos. %

Quanto ao primeiro postulado, sabe-se que
os subcritérios da adequacdo e da necessidade demandam valoracdes amparadas em dados
empiricos.”” Sem eles, seria invidvel examinar acuradamente o grau de restricdo e de
promoc¢do a direitos fundamentais ensejado pelo meio eleito, bem como compara-lo com
medidas alternativas. llustrativamente, o Supremo Tribunal Federal, sem recorrer a elementos
faticos, ndo poderia ter concluido, na ADI 855, que a exigéncia de pesagem do botijdo de gas
a frente do consumidor, por gerar custo excessivo as empresas, causava uma restricdo

indevida aos principios da propriedade privada e da livre iniciativa.”®

" HIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 232. No mesmo
sentido, ver, na doutrina brasileira, MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica
constitucional e revisdo de fatos e prognoses legislativos pelo érgdo judicial, op. cit., p. 19 ss e, do mesmo autor,
Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., p. 262 ss. Na doutrina alema, conferir
OSSENBUHL, Fritz. Die Kontrolle von Tatsachenfeststellungen und prognoseentscheidungen durch das
Bundesverfassungsgericht, op. cit., p. 461 ss e PHILIPPI, Klaus Jirgen. Tatsachenfeststellungen des
Bundesverfassungsgerichts, op. cit., p. 41 ss.

1 ADI 2.170, Tribunal Pleno, Relator Ministro Sepulveda Pertence, unanime, publicacdo no DJ em 09-09-2005.
2 DIMOULLIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 232.

% DIMOULLIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 232.

% No mesmo sentido, conferir MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI,
ADC e ADO, op. cit., p. 287 e DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional, op.
cit., pp. 232-233. Embora ndo tenham sido expressamente mencionados, os postulados da proibicdo do excesso e
da proibicédo de insuficiéncia, em razdo do seu contetido, também exigiriam tal exame fético.

%5 CORREA, Teresa Aguado. El principio de proporcionalidad en Derecho Penal. Madrid: Edersa, 1999, pp.
239-240; DIMOULLIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional, op. cit., pp. 232-233.

7% ADI 855, Tribunal Pleno, Relator para o Acérddo Ministro Gilmar Ferreira Mendes, por maioria, publicacéo
no DJe em 27-03-2009. No mesmo sentido, ver MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato de
Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., pp. 289-290.
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No que concerne ao postulado da igualdade, indaga-se se seria possivel avaliar a
constitucionalidade de uma politica publica de acbes afirmativas, como, por exemplo, a
instituicdo de cotas para ingresso em universidades publicas federais, sem a apreciacdo de
elementos empiricos.””” Entende-se que ndo. Tanto é assim que, para formular seu veredito na
ADPF 186, o Supremo Tribunal Federal teve de valer-se de dados concretos que
demonstrassem a discriminacdo sofrida por tais grupos sociais.”® Ademais, necessitou
explora-los também para emitir juizos prognosticos acerca dos provaveis efeitos positivos que
tal politica geraria em relacéo ao problema objeto da intervencéo legal.”®

Por conseguinte, pode-se perceber que o exame de fatos por vezes serd indispensavel
ao proprio processo interpretativo no controle abstrato de constitucionalidade, integrando-o
implicita ou explicitamente. Portanto, ao menos em relacdo a esse ponto, ndo haveria
empecilno ao controle da compatibilidade dos efeitos das normas legais frente as
determinagGes das normas constitucionais. Certa dificuldade ainda poderia remanescer,
entretanto, em relacdo a existéncia ou ndo de disposicdo autorizadora de dilagcdo probatoria

em processos dessa natureza. E o que se passa a analisar.

4.3.2 Do modo como informacbes sobre fatos ingressam no controle abstrato de

constitucionalidade brasileiro (problema probatorio e procedimental)

Desde o art. 9% §1° da Lei n° 9.868/99,"° o ordenamento juridico brasileiro
possibilitou um minimo de instrucdo processual em tais acdes constitucionais, abandonando a
anterior exigéncia de que todas as provas eventualmente apresentadas fossem "pré-
constituidas”.”* Tal dispositivo claramente “confessa" que fatos poder&o ser objeto de exame

no processo abstrato de constitucionalidade, especialmente ao aludir a "necessidade de

7 DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 233.

%8 ADP 186, Tribunal Pleno, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, unanime, publicaco no DJe em 20-10-
2014. Sobre o ponto, ver DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional, op. cit., p.
233.

" justamente por tal razdo o tema foi debatido em audiéncia ptblica (mar¢o/2010) determinada nos autos da
ADPF 186, com a participacdo de 38 especialistas de entidades governamentais e ndo governamentais.
Participaram do julgamento, na condicdo de amigos da Corte (amici curiae), a Defensoria Publica da Unido, a
Fundacdo Nacional do Indio (Funai), o Instituto de Advocacia Racial e Ambiental (lara), 0 Movimento Pardo-
Mestico Brasileiro (MPMB), a Fundagdo Cultural Palmares, o Movimento Negro Unificado (MNU) e a
Educacdo e Cidadania de Afrodescendentes e Carentes (Educafro).

10 | ei n° 9.868/99 — Art. 9° Vencidos os prazos do artigo anterior, o relator lancara o relatério, com cépia a
todos os Ministros, e pedira dia para julgamento. §1° Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou
circunstancia de fato ou de notdria insuficiéncia das informages existentes nos autos, podera o relator requisitar
informac@es adicionais, designar perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou fixar
data para, em audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria.

™1 \Jer MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., p.
249.
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esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato". Ademais, vem a reforcar o dialogo de tal
espécie de controle com a realidade concreta que Ihe confere contexto e sentido.”?

Com acerto, portanto, o legislador brasileiro reconheceu a importancia da integracao
do "real” no processo de interpretacdo da Constituicdo, arejando-o com influxos das ciéncias

sociais.”®

Para tanto, previu mecanismos processuais de informacdo dos juizes
constitucionais, dentre os quais se destacam os disciplinados no art. 9°, §1°, j& mencionado, e
no art. 7°, 82° (amicus curiae), ambos da Lei 9.868/99. No entanto, para seu adequado
manejo, tais instrumentos pressupdem uma mudanca de cultura daqueles que interpretam e
aplicam a Constituicdo, os quais devem se ocupar também da eficacia e dos efeitos das
normas que julgam.”* Mudanca, essa, que todavia ndo seria nem rapidamente promovida,
nem facilmente aceita.

Nesse sentido, é oportuno referir, em relacdo ao art. 9°, §1° da Lei 9.868/99, que a
primeira audiéncia publica da histdria do Supremo Tribunal Federal realizou-se quase 10 anos
depois da sua vigéncia, especificamente em 20-04-2007, por ocasido do julgamento da ADI
3.510/DF. Naguele momento, conforme relata Barroso, a intencdo era "reunir informacdes
cientificas que permitissem a Corte decidir acerca da constitucionalidade das pesquisas com
células-tronco  embriondrias".”*> Quanto ao art. 7°, §2° (amicus curiae), sua
constitucionalidade chegou a ser questionada perante o Supremo Tribunal Federal na ADI
MC 2.321. Acusava-se o dispositivo de contradizer a jurisprudéncia reiterada daquela Corte,
no sentido da incompatibilidade de tal figura com a natureza objetiva do processo de
fiscalizacdo em abstrato. Felizmente, acabou-se por reconhecer a validade desse instrumento
de pluralizacdo do debate constitucional.”

Frente ao exposto, pode-se sustentar que dispositivos dessa natureza possibilitam uma

alteracdo fundamental de método no ambito do controle abstrato de constitucionalidade.

"2 Em artigo publicado anteriormente & vigéncia da Lei 9.868/99, Gilmar Mendes j& advertia que o § 2° do artigo
9° do entdo Projeto de Lei n°® 2.960/97 (hoje Lei n° 9.868/99) "outorga ao STF um importante instrumento para
afericdo de fatos e prognoses legislativos no d&mbito do controle abstrato de normas" (MENDES, Gilmar
Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica constitucional e revisdo de fatos e prognoses
legislativos pelo 6rgdo judicial, op. cit., p. 28).

"3 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. A sociedade aberta dos intérpretes da Constituic&o:
contribuicdo para a interpretacdo pluralista e "procedimental” da Constituicdo. 1. ed. reimp. Traduzido por
Gilmar Mendes. Porto Alegre: SAFe, 2002, p. 12. Tradugdo de: Die offene Gesellschaft der
Verfassungsinterpreten.

"4 DONINI, Massimo. La relacion entre derecho penal y politica: método democratico y método cientifico, op.
cit., p. 49.

5 BARROSO, Luis Roberto. A fé na ciéncia: constitucionalidade e legitimidade das pesquisas com células-
tronco embrionédrias. In: MENDES, Gilmar Ferreira et al (Org.). A Jurisprudéncia do STF nos 20 anos da
Constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 223.

6 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Jurisdicao constitucional democratica e participativa: a ADI MC 2.321 e 0
amicus curiae. In. MENDES, Gilmar Ferreira et al (Org.). A Jurisprudéncia do STF nos 20 anos da
Constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2010, pp. 14-15.
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Desse modo, o juiz constitucional deixa de estar limitado as "claras evidéncias", podendo
recorrer ao saber empirico, adquirido mediante investigacdes técnicas por ele requisitadas nos
autos do processo, de modo a adequadamente deliberar sobre a validade de uma dada
norma.”’ Tem-se assim uma interpretacdo constitucional muito mais democratica. Tal
qualidade decorre, na hip6tese, ndo da ideia de respeito a decisdo majoritria, mas da abertura
da jurisdicdo aos dados da realidade e do seu compromisso com o controle da eficicia

(atingimento dos fins objetivados) e dos efeitos concretos das normas.”*®

4.4 CRITERIOS PARA UM CONTROLE CONSTITUCIONAL DA REALIZACAO DE
FINS PELO DIREITO PENAL A LUZ DOS EFEITOS DAS NORMAS PENAIS: ESBOCO
DE UM DUPLO MODELO

4.4.1 Preliminarmente: quando realizar o controle ex ante e o controle ex post

O exame de constitucionalidade da realizacdo de fins pelo Direito Penal a luz dos
efeitos das suas normas sera dividido, nos limites deste estudo, em duas subespécies: 0
controle ex ante e o controle ex post. Devido a estruturacdo do sistema constitucional
brasileiro, ambos somente poderdo ser empreendidos quando ja finalizado o processo
legislativo. Logo, 0s termos ex ante e ex post ndo sdo aqui empregados como sindnimos,
respectivamente, de controle preventivo de constitucionalidade e controle repressivo de
constitucionalidade. Dizem respeito, isto sim, ao posicionamento temporal dos critérios
utilizados na valoragdo da constitucionalidade dos efeitos da lei: (i) serd ex ante a analise que
se limitar ao exame dos elementos do processo legislativo e da matéria em discussao, isto €, a
dados prévios a promulgacdo e a publicacdo da lei; (ii) sera ex post a analise que se valer de
informac@es posteriores ao processo legislativo, especialmente aquelas referentes ao impacto
da inovagédo legislativa na realidade social.

E importante ressaltar, desde logo, que tais juizos, embora complementares, s&o

autdbnomos. Uma vez que amparados em critérios ndo coincidentes, a realizacdo de um exame

T DONINI, Massimo. La relacion entre derecho penal y politica: método democratico y método cientifico, op.
cit., p. 37, nota de rodapé n° 26.

"8 Muito ilustrativo €, nesse contexto, o contetido do voto do Ministro Gilmar Mendes no ainda n&o encerrado
julgamento sobre a constitucionalidade do art. 28 da Lei de Drogas (STF, RE 635.659, Tribunal Pleno). Na
condicdo de Relator, ele preocupou-se em reforcar a percepcao de que, cada vez mais, ganham "especial relevo
as técnicas procedimentais postas a disposicdo do Tribunal e destinadas a verificacdo dos fatos e prognoses
legislativos, como a admisséo de e a realizagdo de audiéncias publicas" (Supremo Tribunal Federal, RE 635.659,
Tribunal Pleno, voto do Relator Ministro Gilmar Mendes, p. 8-9. Julgamento ainda em andamento. O voto, na
integra, esta disponivel em <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE635659. pdf>).
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ndo impede a do outro, nem vincula necessariamente o seu resultado. O recurso a apenas um
deles, ou a ambos (em sequéncia), dependerd do momento da sua realizacdo e dos dados
disponiveis. Em certos casos, por exemplo, o intervalo de tempo entre o ingresso da lei no
ordenamento e o questionamento de sua constitucionalidade, com pedido liminar, junto ao
Supremo Tribunal Federal, € muito reduzido. Nesse contexto, ndo ha possibilidade de que os
efeitos concretos gerados pela lei sejam avaliados, porque muitas vezes eles ainda néo
existem. Isso conduz a um controle exclusivamente ex ante.

Noutros casos, contudo, hd um decurso suficiente de tempo para questionar os
impactos concretos da lei, condigdo que permite um controle ex post. Tal exame, ressalta-se,
poderd ocorrer independentemente de um controle ex ante ter lhe precedido. Trata-se de
consequéncia necessaria da matua autonomia antes mencionada. Por fim, também é possivel
excepcionalmente conjuga-los no ambito da mesma acao direta de inconstitucionalidade. Para
exemplificar, o controle ex ante pode ser empreendido para a analise de eventual pedido
liminar; o controle ex post, para o exame definitivo, que, no mais das vezes, ocorre anos
depois.

Como se observa, a realizacdo de um exame ex ante ndo impede a posterior incidéncia
de um ex post, desde que haja suficiente decurso de tempo para que as condigdes necessarias
ao segundo juizo estejam presentes. Trata-se, reitera-se, de dois juizos que, embora diferentes
e autbnomos, entrelacam-se enquanto manifestacdes (espécies) de um mesmo controle
constitucional da realizacdo de fins (género). Por se compreender este controle como um
processo que se protrai no tempo, sustenta-se teoricamente neste estudo que uma dada lei,
inicialmente constitucional, pode perder tal condicdo no futuro.”® E justamente essa a
premissa que, por sua vez, ampara a possibilidade de realizacdo, frente a idéntico texto legal,
de um controle ex post mesmo apds um controle ex ante ja ter declarado sua validade em
momento prévio. E também ela que permite eventualmente emitir, no futuro, concluso

diversa, reconhecendo-se uma inconstitucionalidade superveniente quando do juizo ex post.

4.4.2 Controle ex ante da realizacdo de fins através das normas penais (ou exame da

constitucionalidade dos efeitos potenciais da norma penal)

4.4.2.1 Pressupostos do controle

™9 \Ver segdo 4.2.3.



217

4.4.2.1.1 Lei penal emitida no @mbito de liberdade de configuracéo do legislador

Como referido na se¢do 4.1.2, nas zonas de criminalizacdo obrigatdria ou proibida, a
intensa vinculagdo existente entre as normas constitucionais e o exercicio da atividade
legiferante reduz, de um lado, a prépria liberdade de configuragdo do legislador e legitima, de
outro, um forte controle jurisdicional. Ndo h& que se falar aqui, todavia, em exame de
prognose e em controle de efeitos quanto a decisdo criminalizadora. Se a Constituicdo desde
logo proibiu ou obrigou o recurso a tutela penal, tem-se, naquele caso, uma presuncdo da
inadequacao e desnecessidade do seu emprego e, neste caso, uma presuncdo da adequacéo e
da necessidade do seu emprego.

Uma ressalva, todavia, deve ser feita em relagdo aos mandados constitucionais de
criminalizacdo. Conforme afirmado durante o segundo capitulo, a liberdade de configuracédo
do legislador quanto & imperatividade da medida penal foi-lhe retirada. Noutros termos,
algum tipo incriminador precisara ser por ele emitido. Tal liberdade, no entanto, remanesce
firme em relacdo a formulacdo precisa dessa intervencao (redacdo do tipo penal, fixacdo das
penas, eleicdo da técnica de tutela etc.).

Desse modo, observa-se que jamais havera, mesmo em relacdo a tais mandados, uma
determinacdo "completa e acabada” da futura incriminacdo por parte das normas
constitucionais. Por conseguinte, o exame de realizacdo de fins (seja ex ante, seja ex post)
podera, sim, ser empreendido mesmo frente a mandados constitucionais de criminalizacao,
desde que ele incida sobre o que remanesce de liberdade de escolha ao legislador (redacédo do
tipo, técnica de tutela, quantum de pena etc.). Isso porque se trata de ambito em que
inegavelmente sdo emitidas prognoses constitucionalmente controlaveis.

Ja na esfera de liberdade de acdo do legislador quanto a decisdo criminalizadora,
cabera a ele decidir sobre o recurso, ou ndo, a tutela penal para a promocéo de determinados
fins constitucionais. Isso porque a Constitui¢cdo, de um lado, ndo proibiu e, de outro, ndo
obrigou o legislador a valer-se do Direito Penal, delegando-lhe a decisdo sobre a forma
adequada de promover os fins em questdo.’® Para tanto, ele devera emitir juizos prognésticos
sobre os efeitos futuros da lei em relagdo ao estado de coisas almejado, bem como sobre os
direitos fundamentais contrapostos, que paralelamente sofrerdo restricdes, de modo a
justificar o meio eleito. Logo, também nesse preciso contexto o controle da realiza¢éo dos fins

através de normas penais é tanto possivel quanto necessario.

20 Sobre "liberdade de acdo estatal”, ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit.,
p. 530.
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4.4.2.1.2 Possibilidade de delimitacdo dos fins objetivados a partir da lei penal

(identificabilidade do estado de coisas desejado)

Os fins (estados de coisas) cuja realizacdo é pretendida com a aprovacao de um novo
texto legal podem estar expressos ou ocultos. Naturalmente, o ideal seria que o legislador, a
cada lei, assim anunciasse: "pretende-se reduzir em 10%, no periodo de dois anos, 0 numero
de pessoas que vivem abaixo da linha da pobreza. Considera-se que estdo abaixo da linha da
pobreza aqueles que possuem valor inferior a X por dia para viver". A realidade politica,
contudo, est4 a milhas de distancia’®.

Na maioria das vezes, o legislador silencia ou, quando declara os fins ambicionados, o
faz de modo amplo, vago, impreciso e até contraditorio. Ha, no entanto, uma causa para tal
comportamento, qual seja, a busca do consenso politico. A indefinicdo dos objetivos legais é
um meio propicio a conjugar posicdes muito distintas’?%. Afinal, quem seria contrario ao
"combate a corrupgdo”, ao "fim da impunidade”, a "tutela do meio ambiente™? Entretanto,
guando as pretensdes estdo insuficientemente formuladas, como nos casos referidos, elas
inviabilizam o seu controle.

Nesse contexto, os julgadores acabam convocados a dar continuidade ao processo de
apuracao e de delimitacdo dos fins da lei — se eles ainda estdo demasiado vagos —, ou até
mesmo a inicid-lo — caso em que sequer foram minimamente indicados. Em ambas as
situacOes, 0 contexto e o texto da lei serdo elementos fundamentais para, de modo adequado,
buscar apura-los. Trata-se de tarefa cujos resultados, todavia, dificilmente estardo isentos de
critica ou de dissenso, especialmente quando sinalizarem um protagonismo intenso do
Judiciario. Nao se pode ignorar, no entanto, que sempre ha um elemento construtivo, isto é,
novo, acrescido apds a interpretacdo juridica, como se sustentou variadas vezes ao longo deste
estudo.

Como, entdo, o juiz podera identificar e precisar os fins da lei? O ponto foi examinado
em pormenores no capitulo 2 (secdo 2.2), de modo que sera aqui retomado de forma breve.

Consoante afirmado, para efetivar tal controle finalistico, é preciso recorrer a interpretacdo

721 E essa a constatagdo de ENGEL, Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality principle
— as a subsidiary authority for the assessment of political outcomes. In: Gemeinschaftsgiiter: Recht, Politik und
Okonomie. Preprints aus der Max-Planck-Projektgruppe Recht der Gemeinschaftsgiiter. Bonn, 2001, p. 6.

22 DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a Lei. Introducdo a um procedimento metédico, op. cit., p. 119 e ENGEL,
Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality principle — as a subsidiary authority for the
assessment of political outcomes, op. cit., p. 6. No ambito brasileiro, conferir COSTA, Helena Regina Lobo da.
Protecdo Penal Ambiental, op. cit., p. 131.
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“genética”, “originalista” ou “intencionista”’*®, de modo a buscar indicios que desvelem os
objetivos do legislador. Tal técnica interpretativa investiga a intencdo subjetivo-finalistica de
um legislador “real”, materializado no conjunto formado pela maioria parlamentar que
aprovou o Projeto de Lei e consentiu com sua Justificativa.

Contudo, o seu adequado emprego pressupde algumas condigdes basicas. Em primeiro
lugar, é fundamental que haja um suficiente paralelismo entre (i) intencdo legislativa e (ii)
redacdo final do dispositivo aprovado. Se ndo houver, o Judiciario terd de tomar por base o
texto legal, colocando em segundo plano a intencdo do legislador, na medida em que somos
governados pelo que disseram nossos legisladores, ndo pelo que quiseram dizer.”** Em
segundo lugar, deve-se ponderar que o decurso do tempo afeta, ainda que gradualmente, o
sentido e a autoridade da ideia de intencdo de um “legislador real”. Logo, em se tratando de
textos normativos antigos, hd de se investigar também qudo preservada esta a intencdo

legislativa subjacente ao texto legal frente a outra realidade social ou vivéncia histdrica.

4.4.2.2 Objeto do controle: constitucionalidade dos efeitos potenciais da norma penal

Preenchidos os pressupostos necessarios a promocao do controle ex ante da realizagéo
de fins pelas normas penais, deve-se agora indicar o critério que o guiara. Sendo a
constitucionalidade dos efeitos potenciais da lei o objeto do exame, entdo o critério mais
adequado para valora-la é a confiabilidade da prognose legislativa (probabilidade da lei
suficientemente produzir os efeitos esperados). No entanto, ela somente sera aferivel a luz de
parametros concretos, os quais serdo aqui chamados de “elementos indicativos” ou
“indicadores”.

Tais indicadores, por sua vez, avaliam caracteristicas faticas do processo legislativo
que originou a lei em questao, investigando-o sob duas ldgicas: (i) a concreta racionalidade do
processo legislativo e (ii) o nivel de complexidade fatica da matéria objeto da intervencao

legislativa. Quando conjugados, permitem antever as chances da lei ser eficaz frente aos

2 0O termo genético é empregado por Avila (AVILA, Humberto Bergmann. Argumentacdo juridica e a
imunidade dos livros eletrénicos, op. cit., p. 131). Os demais sdo encontrados amplamente na doutrina
estrangeira: Dworkin, por exemplo, fala da “inten¢do original” do legislador (DWORKIN, Ronald. La lectura
moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 113); Joseph Raz menciona a inten¢do (intention) dos law-makers
(RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 265 ss), enquanto Guastini trata a interpretacdo
originalista como género do qual a interpretacdo intencionalista seria espécie (GUASTINI, Riccardo.
Interpretare e argomentare, op. cit., p. 100). .

4 DWORKIN, Ronald. La lectura moral y la premisa mayoritarista, op. cit, p. 110. Também para Avila, "aquilo
que foi dito (argumentos linguisticos e sistematicos) deve prevalecer sobre o que deixou de ser (argumentos
genéticos)" (AVILA, Humberto Bergmann. Argumentaco juridica e a imunidade dos livros eletrdnicos, op. cit.,
p. 144). Sobre o ponto, conferir ainda RAZ, Joseph. Between Authority and Interpretation, op. cit., p. 288.



220

objetivos fomentados, isto €, a real possibilidade de obtencdo dos efeitos faticos desejados,
justamente por revelarem o grau de confiabilidade da prognose legislativa.

4.4.2.3 Critério do controle: confiabilidade da prognose legislativa (probabilidade da lei

suficientemente produzir os efeitos esperados)
4.4.2.3.1 Elemento indicativo 1: concreta racionalidade do processo legislativo

Defende-se, nesse ponto, que as caracteristicas concretas do processo legislativo
devem servir de indicadores do seu grau de racionalidade, isto é da sua coeréncia com 0s
dados da realidade social e da sua capacidade de eficazmente conforma-la a luz dos fins
(constitucionais) ambicionados.”® Tal verificagdo, no ambito penal, é de extrema
importancia, haja vista se tratar do meio mais restritivo a direitos fundamentais de que dispde
0 Estado na persecucdo de seus objetivos. Nesse sentido, sugerem-se trés parametros para
realizar a avaliacdo sugerida: (i) racionalidade no impulso do processo legislativo; (ii)
racionalidade no tempo do processo legislativo e (iii) racionalidade no modo de conducéo do

processo legislativo.

(a) Parametro "i": racionalidade no impulso do processo legislativo (grau de clareza e de

correcdo da base da prognose)

Conforme referido quando do terceiro capitulo, a prognose pode analiticamente ser
decomposta em trés elementos: (a) base (diagnostico); (b) método e (c) resultado
(progndstico). A base representa os dados faticos recolhidos pelo legislador para delimitar o
problema concreto e para eleger as medidas adequadas a sana-lo. Se a base da prognose néao
for bem construida, tanto uma identificacdo clara da disfuncdo social quanto uma criteriosa
selecdo de meios para uma eficaz intervengdo sobre ela serdo, de plano, inviaveis. Nesse
contexto, um examinador prudente dirigiria um olhar de desconfianca a uma prognose
legislativa eivada de vicio na sua base.

Por tal razdo, é fundamental avaliar a "racionalidade do impulso legislativo”, isto &, o

grau de clareza e de correcdo da base da prognose. Nesse contexto, inconsisténcias de duas

725 Muitos podem ser os critérios de racionalidade. O empregado neste trabalho é denominado por Atienza de
"teleoldgico”, e por Diez Ripollés de "pragmatico”. Sobre tais compreensdes, ver, respectivamente, ATIENZA,
Manuel. Contribucién a una teoria de la legislacion, op. cit., p. 46 ss e DIEZ RIPOLLES, José Luis. La
Racionalidad de las leyes penales, op. cit., pp. 86-7 e 95.
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ordens podem ser verificadas. Em primeiro lugar, é possivel que o "problema™ seja falso.
Noutros termos, os fatos que o compdem ndo existem ou talvez ndo tenham a gravidade
afirmada pelo legislador. Em segundo lugar, é possivel ter-se um “ndo problema”, decorrente
da incapacidade do legislador formular a questdo problemaética de modo minimamente claro.
Nesse caso, 0 suposto problema pode tanto estar muito vago, quanto apresentar contetdo
contraditorio ou, ainda, ter limites esfumacgados que impedem, consequentemente, a elei¢do de
meios para solvé-lo. Se ndo héa destino certo, qualquer caminho serve.

llustrativamente, retoma-se o exemplo do direito aleméo ja referido no capitulo 3.
Trata-se da Apotheken-Urteil (ou "Caso das Farmacias").’®® Na ocasido, questionava-se, junto
ao Tribunal Constitucional daquele pais, a validade de lei do Estado da Baviera que restringia
0 numero de licencas concedidas para a instalacdo de farmacias, ao exigir que novos
estabelecimentos fossem comercialmente viaveis e ndo causassem prejuizo econémico a
competidores préximos.’?” A ideia era, com isso, proteger a satide pablica, na medida em que
a ndo imposicao de tais requisitos geraria, segundo o legislador, um descontrole no consumo
de medicamentos, em razdo da vasta oferta (prognéstico).’*®

No caso narrado, é possivel identificar a base da prognose (a hipétese do legislador):
"a utilizacdo excessiva de medicamentos é causada pela plena liberdade de instalacdo de
novas farmacias". O Tribunal Constitucional, no entanto, verificou que se tratava de leitura
equivocada da realidade. A causa do problema era falsa. O aumento observado na utilizagédo
de medicamentos decorria ndo da abertura de novas farméacias, mas das alteracbes nas
condicdes de vida da populagdo em razdo da Segunda Guerra Mundial.”®® Como se constata, o
equivoco na base da prognose contaminou todo 0 juizo: o meio eleito era indcuo; o
progndstico, equivocado. Percebe-se entdo a relevancia do exame da racionalidade do

impulso legislativo.

7257 BVerfGE 377, 1958.

T A integra da  decisdio  pode  ser  encontrada, em  lingua  alemd,  em
<http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv007377.html>. Excertos fundamentais do julgado estdo comentados, em
lingua inglesa, em KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the
Federal Republic of Germany, op. cit., pp. 666-72.

8 KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 670. Ver ainda MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica
constitucional e reviséo de fatos e prognoses legislativos pelo érgao judicial, op. cit., pp. 22-3 e, do mesmo autor,
Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., pp. 270-71.

29 7 BVerfGE 377, 1958, p. 140. Disponivel em <http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv007377.html>. Consultar
MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica constitucional e revisdo de fatos e
prognoses legislativos pelo 6rgdo judicial, op. cit., p. 23.
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(b) Parametro "ii": racionalidade no tempo do processo legislativo. Grau de maturacdo da
deliberacdo e da mudanca legislativa.

No ambito de processos legislativos, sabe-se que, ndo raras vezes, "o tempo do poder
politico atropela o tempo da reflexdo™.”*® Alguns exemplos concretos sdo bastante ilustrativos.
Um deles diz respeito a aprovacdo da Lei n.° 9.677/98, a qual, dentre outras medidas, (i)
separou as condutas de corromper, adulterar, falsificar ou alterar substancia ou produto
alimenticio destinado a consumo (tipo penal do art. 272) de outras idénticas em relacgéo,
contudo, a medicamentos (tipo penal do art. 273) e (ii) elevou as penas em ambos 0s casos,
que passaram a ser, para delitos dolosos, de 4 a 8 anos de recluséo, e multa, no caso do delito
do art. 272, e de incriveis 10 a 15 anos de reclusdo, e multa, no caso do delito do art. 273.

O Projeto de Lei (PL) 4.207/98, que deu origem a referida lei, ja tramitava no
Congresso Nacional desde marco daquele ano. Todavia, encontrava-se estagnado na
Comisséo de Constituicdo e Justica. Sua apressada aprovacao foi amplamente catalisada pelo
escandalo Microvlar (o famoso caso da pilula de farinha): em 24/06/1998, apenas uma
semana apds a denuncia dos fatos em rede nacional, o PL em questdo foi votado em regime de
urgéncia na Camara dos Deputados’®’. Encaminhado ao Senado Federal na sequéncia, foi
enviado a sancdo presidencial em 01/07/1998. Transformou-se em lei em 02/07/1998, tendo,
sem mais delongas, ingressado imediatamente em vigor.’*?

O processo legislativo portugués também testemunhou situacdo que bem ilustra o
problema lancado. Trata-se da Lei n® 48/2007, que promoveu uma profunda mudanca no
Codigo de Processo Penal (mais de 200 inovacOes e alteraces). Ela surpreendentemente
entrou em vigor apenas 15 dias apds sua publicacdo no Diério Oficial, impedindo, nas fortes
palavras de Costa Andrade, que fosse "lida, ponderada, problematizada, discutida, consensual
e intersubjetivamente consolidada"’®. A isso se soma o fato de que alteracdo de igual

magnitude, tendo como objeto o Codigo Penal, havia ingressado naquele ordenamento pouco

30 PIRES, Maria Coeli Simdes. Painel 4. Dialogos e conflitos no processo de elaboracéo das leis (conferéncia
reduzida a termo), op. cit., p. 145.

L A tramitacdo em regime de urgéncia, como bem constata Mendes de Paiva, é caracteristica marcante e
compartilhada por vérios Projetos de Lei aprovados durante a década de 1990 que recrudeceram intensamente o
poder punitivo no Brasil (PAIVA, Luiz Guilherme Mendes de. A Fabrica de Penas. Racionalidade legislativa e a
lei dos crimes hediondos, op. cit., p. 113 ss.).

732 Conforme bem adverte Helena Lobo da Costa, trata-se de exemplo de uma lei de crise ou alibi, isto é, aquela
voltada a "acalmar a populagdo e demonstrar presteza, resolugdo e prontiddo diante de determinada situacdo de
crise ou problematica" (COSTA, Helena Lobo da. Protecdo Penal Ambiental, op. cit., pp. 129-31). Ver a
tramitacéo da referida lei em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=219655>.

3 COSTA ANDRADE, Manoel da. "Bruscamente no verdo passado"”, a reforma do C6digo de Processo Penal.
Observagoes criticas sobre uma Lei que podia e devia ter sido diferente. Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 13.
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mais de uma semana antes (Lei n°® 59/2007), a configurar inédita cumulagéo de reformas de
C6digos na histéria do Direito portugués’*,

Outros casos, por sua vez, revelam o problema inverso: em lugar da pressa, a
tardanca. Exemplificativamente, a dificuldade de gerar um consenso politico minimo ou
mesmo um pleno desinteresse politico por dado problema simplesmente podem impedir a
aprovacgéo de uma nova legislacdo. Tal situagdo € verificada inclusive em relagdo a obrigacoes
constitucionais de legislar em matéria penal, sendo o art. 7°, inc. X, da Constituicdo Federal
um notdrio exemplo. Como ja referido no capitulo 2, ainda ndo houve, por parte do legislador,
0 cumprimento de tal mandado de criminalizacdo. Surpreendentemente, tem-se Projeto de Leli
com o intuito de criminalizar a retencdo dolosa do salério do trabalho desde o ano de 1989.”*°
A esta altura dos acontecimentos, ainda que haja a sua eventual aprovacao, ela ndo mais sera
capaz de compensar anos de omissao.

Nesse contexto, argumenta-se que a duragdo racional de um processo legislativo deve
ser aquela capaz de elaborar a tenséo existente entre o grau de complexidade do tema e 0 grau
de urgéncia da tomada de decisdo. Logo, tanto deliberacdes excessivamente breves gquanto
excessivamente longas dificultardo a construcdo de solucdes juridicas aptas a, em alguma
medida (sempre singela), responder ao problema concreto objeto da intervencdo legal. No
primeiro caso, a legislacdo elaborada as pressas provavelmente ndo gerara efeitos para além
do plano simbdlico. No segundo, como adverte Delley, "se um avaliador pedir para ficar 10
anos estudando os efeitos de determinada legislacdo, os politicos, com razdo, talvez digam
que em 10 anos o problema sera outro” . Noutras palavras, a lei ja nascera anacronica diante

de um contexto social cada vez mais instavel e em constante transformagé&o.

(c) Parametro "iii": racionalidade no modo de conducdo do processo legislativo

A relevancia da presente analise decorre da constatacdo de que a forma ou o modo
como as leis sdo elaboradas pode tanto incrementar quanto reduzir sua validade
constitucional. Ndo por acaso, Habermas deriva parcela da legitimidade das normas juridicas

do cumprimento de certas exigéncias minimas de racionalidade pelo processo legislativo que

3 COSTA ANDRADE, Manoel da. "Bruscamente no verdo passado"”, a reforma do C6digo de Processo Penal,
op. cit., p. 13.

% A tramitagdo do Projeto de Lei n° 3.943/1989 pode ser verificada em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=20489&ord=>.

3% DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas ptblicas: mecanismos de avaliagdo (conferéncia reduzida a
termo), op. cit., p. 184.
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as criou.”’ O presente estudo, amparado em tais premissas, aferira o nivel de racionalidade no
modo de condugdo do processo legislativo a partir de dois critérios: (i) grau de publicidade e
de inclusdo nas deliberacdes e (ii) grau de amparo das deliberagdes em estudos técnicos e em

avaliacdes de impacto legislativo ex ante ou prospectivas. E 0 que se passa a examinar.

(c.1) Grau de publicidade e de inclusdo nas deliberacoes

Em razdo do contetudo normativo do principio democratico, sustenta-se que 0 processo
legislativo deve estar sempre amparado em argumentos publicos, isto €, "explicitos, definidos
e sujeitos a contestacéo”.”*® O concreto cumprimento de tal exigéncia passaria, por sua vez,
pelo respeito a trés deveres fundamentais: (i) "dever de dar razdes", (ii) "dever de informar" e
(iii) "dever de incluir e de consultar as partes interessadas".”® Nesse contexto, os legisladores
estariam obrigados a: (i) justificar substancialmente o porqué das alteracdes legislativas
propostas; (ii) dar ampla transparéncia ao processo deliberativo e (iii) oferecer maior espago
de manifestacdo a minorias parlamentares e, sobretudo, a terceiros ndo parlamentares
interessados e/ou afetados.

[lustrativamente, uma boa medida para cumprir os dois primeiros deveres seria 0
preenchimento de checklists, instrumentos cuja natureza, estrutura e funcdo ja foram
examinadas em pormenores no decorrer do terceiro capitulo’®. Em tais documentos, portanto,
deverdo estar expressamente indicados os principais dados faticos acerca da matéria objeto de
regulacdo, os objetivos pretendidos, os direitos fundamentais e/ou garantias constitucionais
eventualmente promovidos ou afetados, os meios disponiveis a tanto, a justificacdo do meio
eleito etc.”

Questdo problematica diz respeito a obrigatoriedade — ou ndo — de o legislador apontar
claramente o bem juridico que pretende tutelar com a norma penal, bem como as

consequéncias de sua eventual omissdo.”** Nesse tocante, sustenta-se, de um lado, que tal

T HABERMAS, Jiirgen. Facticidad y validez. Sobre el derecho y el Estado democratico de derecho en términos
de teoria del discurso. Traduzido por Manuel Jiménez Redondo. 4. ed. Madrid: Trotta, 2005, p. 363 ss.

" CARVALHO NETTO, Menelick de. Painel 3. A contribuicdo da Legistica para uma politica de legislacao:
concepgdes, métodos e técnicas (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 112.

" VOERMANS, Wim. Quality of EU Legislation under Scrutiny: what kind of Problem, by what kind of
Standards?, op. cit., p. 37.

740 \/er se¢do 3.2 e seguintes.

"1 pode-se utilizar como padréo basico o checklist disposto no Anexo | do Decreto n° 4.176/02.

72 Sobre a questdo, Marta Romero sustenta que, dado o grau de afetacdo de direitos fundamentais ocasionado
por normas penais, a motivagdo do legislador nesse exato ambito, além de ser essencial, deve ostentar redobrada
mindcia e detalhamento. Nesse sentido, indicagBes do bem juridico tutelado, da grave danosidade da conduta
regulada, bem como dos direitos fundamentais imbricados sdo, para a autora, obrigatérias (MORALES
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indicacdo, embora muito recomendavel, ndo é peremptdria e, de outro, que sua auséncia ndo
conduz de imediato a inconstitucionalidade da lei elaborada. A questdo parece encontrar
ponderada solu¢cdo em um plano de graduabilidade, ndo de tudo ou nada. Noutras palavras,
uma coisa € o legislador ndo indicar o bem juridico tutelado em relagdo a uma nova
qualificadora do delito de homicidio. Outra, muito diferente, é ndo o fazer em relacdo a delito
de alta complexidade técnica, localizado, por exemplo, no &mbito do Direito Penal Secundario
(crimes econémicos, crimes falimentares, crimes informaticos etc.).

Quanto maior a dificuldade de identificar o bem juridico tutelado pelo novo tipo penal,
maior é a obrigacdo de o legislador se antecipar e, desde logo, aponta-lo. O motivo é simples:
trata-se de uma decorréncia légica dos proprios deveres de dar razdes e de informar. Ora, no
contexto de uma nova criminalizacdo controversa, cujo bem juridico protegido tem contornos
pouco claros ou talvez sequer exista, o siléncio do legislador significa ndo apenas a auséncia
de motivacdo, mas um atestado da sua prépria incompreensdo sobre o crime que esta
tipificando. Logo, caso a lei venha a ser submetida a controle de constitucionalidade, maior
dificuldade havera para superar o juizo de proporcionalidade, uma vez que presentes
significativos indicios da sua inadequacéo e da sua desnecessidade.

Tao relevante quanto a motivacdo e a indicagdo de tais elementos seria 0 recurso a
avaliacbes de impacto legislativo ex ante, as quais poderiam antecipar dificuldades,
prevenindo-as, ou mesmo avalizar a escolha legislativa por uma certa medida em detrimento
de outras™®. Ja quanto ao terceiro e Ultimo dever, a realizacdo de audiéncias publicas em
processos legislativos controversos ou de elevada complexidade seria uma das medidas Uteis
para permitir uma maior participacdo de minorias ou de interessados nas deliberagdes
legislativas.

Como se pode antever, tais obrigacGes estdo profundamente relacionadas. O ndo
cumprimento dos deveres de dar razdes (justificar) e de informar (tornar a deliberacao
acessivel e transparente) fulmina toda e qualquer participacdo efetiva de interessados/afetados
na discussdo parlamentar. Ademais, 0 concreto respeito — ou ndo — a tais exigéncias tem
impactos significativos no plano juridico. Quanto menor o nivel de justificagdo, de

publicidade e de inclusdo nos processos legislativos, tanto mais provavel que uma dada Corte

ROMERO, Marta Mufioz de. El Legislador Penal Europeu: legitimidad y racionalidad. Pamplona: Civitas,
2011, p. 587 ss). Sobre a questio, ver ainda CORREA, Eduardo Pitrez de Aguiar. Abertura, insercio e
relacionamento da politica criminal transnacional na sociedade em rede, op. cit., p. 247 ss.

3 Conforme Marta Romero, as avaliagdes de impacto ex ante representam, no ambito juridico, “um
procedimento standard que legitima a eleigdo normativa em um ou em outro sentido” (MORALES ROMERO,
Marta Mufioz de. El Legislador Penal Europeu, op. cit., p. 585 — trad. nossa). Em similar sentido, consultar
CORREA, Eduardo Pitrez de Aguiar. Abertura, insercio e relacionamento da politica criminal transnacional na
sociedade em rede, op. cit., p. 250 ss.
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Constitucional seja utilizada como "terceira" arena politica por aqueles que nédo tiveram
voz."*

Um caso advindo do Direito portugués pode bem ilustrar as repercussdes
constitucionais de decisdes legislativas que ignoram os deveres acima elencados. Trata-se do
Ac6rdao n® 377 de 2015 do Tribunal Constitucional do referido pafs.’* Na ocasio, discutiu-
se a constitucionalidade do crime de "enriquecimento injustificado”, inserido no Codigo Penal
(crime comum) e na Lei dos Crimes de Responsabilidade dos titulares de cargos publicos
(crime proprio), apos a aprovacdo do Decreto n° 369/X11 pela Assembleia da Republica. E
interessante observar que nio se tratava de discussdo nova no dmbito daquela Corte.”*® Em
ano prévio (2012), mas da mesma Legislatura, o Parlamento havia aprovado o crime de
"enriquecimento ilicito” (Decreto n® 37/XIl1), o qual foi submetido a controle preventivo de
constitucionalidade a pedido do Presidente da Republica.™’

Naquele primeiro momento, o Tribunal pronunciou-se pela inconstitucionalidade das
normas penais em questdo, especialmente por nao verificar, a luz da redacdo dos tipos, uma
clara e definida tutela de bens juridicos.”*® Datando tal veredito de 2012, os legisladores
portugueses aguardaram 03 (trés) anos para aprovar novo crime, ndo mais de enriquecimento
ilicito, mas de enriquecimento injustificado, ainda que fosse muito similar a descri¢do tipica.

A intencdo do legislador era, em realidade, pdr em vigor a politica criminal gestada ainda em

4 Em similar sentido, conferir ENGEL, Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality
principle — as a subsidiary authority for the assessment of political outcomes, op. cit., p. 17.

> Tribunal Constitucional Portugués, processo n° 658/2015, Acé6rddo n° 377/2015, Relatora Senhora
Conselheira Maria Lacia Amaral, por maioria, publicado em 12-08-2015. O inteiro teor pode ser obtido em
<http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20150377.html>.

7% Eis a parcial redagdo dos crimes nos termos do Decreto n° 369/XI11: Artigo 335.°-A, aditado ao Cédigo Penal.
Enriquecimento injustificado. 1 — Quem por si ou por interposta pessoa, singular ou coletiva, adquirir, possuir ou
detiver patriménio incompativel com os seus rendimentos e bens declarados ou que devam ser declarados é
punido com pena de prisdo até 3 anos. [...]; Artigo 27.°-A, aditado a Lei 34/87. Enriquecimento injustificado. 1 —
O titular de cargo politico ou de alto cargo publico que durante o periodo do exercicio de fungdes publicas ou
nos trés anos seguintes a cessagdo dessas fungdes, por si ou por interposta pessoa, singular ou coletiva adquirir,
possuir ou detiver patriménio incompativel com os seus rendimentos e bens declarados ou que devam ser
declarados é punido com pena de prisdo até 5 anos. [...].

T Eis a parcial redacéo dos crimes nos termos do Decreto n® 37/XI1: Artigo 335.°-A, aditado ao Codigo Penal.
Enriquecimento ilicito. 1 - Quem por si ou por interposta pessoa, singular ou coletiva, adquirir, possuir ou
detiver patriménio, sem origem licita determinada, incompativel com os seus rendimentos e bens legitimos é
punido com pena de prisdo até trés anos, se pena mais grave nao lhe couber por forca de outra disposi¢éo legal
[...]; Artigo 386.° aditado ao Cddigo Penal. Enriquecimento ilicito por funcionéario. 1 - O funcionério que,
durante o periodo do exercicio de fun¢Bes publicas ou nos trés anos seguintes a cessacdo dessas funcdes, por si
ou por interposta pessoa, singular ou coletiva, adquirir, possuir ou detiver patriménio, sem origem licita
determinada, incompativel com os seus rendimentos e bens legitimos é punido com pena de prisdo de um a cinco
anos, se pena mais grave ndo lhe couber por forca de outra disposicdo legal [...].

"8 Tribunal Constitucional Portugués, processo n° 182/2012, Acérdao n° 179/2012, Relator Senhor Conselheiro
José da Cunha Barbosa, por maioria, publicado em 19-04-2012. O inteiro teor pode ser obtido em
<http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20120179.html>.



227

2012, o que, contudo, exigia a superacdo das deficiéncias apontadas pelo Tribunal
Constitucional.

Para tanto, uma das medidas tomadas foi a de expressamente declinar os motivos que
conduziram a Assembleia da Republica a criacdo do referido delito, bem como a de elencar os
bens juridicos cuja protecdo se intencionava. Nesse sentido, afirmou-se que as condutas
criminalizadas atentavam contra "a confianca nas instituicdes e no mercado, a transparéncia, a
probidade, a idoneidade sobre a proveniéncia das fontes de rendimento e patrimoénio, a
equidade, a livre concorréncia e a igualdade de oportunidades”. Como se observa,
diversamente do que ocorreu quando da deliberacdo de 2012, nesta o legislador, ciente das
dificuldades que circunscreviam tal crime, preocupou-se em cumprir deveres de justificacéo e
de informac&o.

Como bem se argumentou no voto condutor do Acérddo n° 377 de 2015, as
consideracOes do legislador durante a exposi¢do de motivos séo de grande valia para fins de
interpretacdo histérica™®. Ademais, auxiliam na identificacdo da ponderacio realizada,
permitindo ao julgador verificar se 0 emprego da tutela penal era "indispensavel [...] para a

realizacdo de um fim suficientemente valioso"’°

e, portanto, constitucionalmente justificado.
Uma ressalva, contudo, é necessaria. Embora o legislador se empenhe em legitimar seu ato,
declarando os supostos bens juridicos protegidos e as razGes da alteracdo normativa, sera o
Poder Judiciario que, metaforicamente, "homologara" essa manifestacdo, analisando se ela é
coerente com o recorte que, ao final, foi dado ao tipo incriminador.”™*

Nesse sentido, o Tribunal Constitucional portugués acabou decidindo que, apesar dos
motivos legiferantes, ndo era possivel derivar dos tipos penais analisados (crime comum e
crime préprio de enriquecimento injustificado) uma eventual protecdo de bens juridicos.
Portanto, mesmo tendo o legislador cumprido deveres de dar razbes e de informar sobre o
conteldo da proposta legislativa, seu ato acabou ndo sendo constitucionalmente valido.
Contudo, ndo ha aqui qualquer incoeréncia. E preciso ter claro que o respeito a tais deveres
ndo sera capaz de, por si sO, assegurar a validade do ato legislativo. O seu descumprimento,
todavia, indubitavelmente o vulnerara frente ao controle constitucional.

Do exposto, é possivel constatar que, ao se convocar a Assembleia da Republica a

repensar a incriminacdo proposta, obteve-se um incremento da racionalidade no modo de

™ Tribunal Constitucional Portugués, processo n°® 658/2015, Ac6rddo n° 377/2015, Relatora Senhora
Conselheira Maria Lucia Amaral, p. 8.
™0 Tribunal Constitucional Portugués, processo n°® 658/2015, Acérddo n° 377/2015, Relatora Senhora
Conselheira Maria Licia Amaral, p. 12.
™! Tribunal Constitucional Portugués, processo n°® 658/2015, Ac6rddo n° 377/2015, Relatora Senhora
Conselheira Maria Lucia Amaral, p. 3.
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conducéo do segundo processo legislativo em relacdo ao primeiro. O seu produto também néo
passou pelo crivo constitucional, é bem verdade. No entanto, parece inegavel que o legislador,
ao ter de apresentar publicamente justificacbes materiais a favor da sua decisdo
criminalizadora, tornou-se muito mais responsavel por ela. Ademais, este Gltimo processo
deliberativo, justamente por que mais transparente e acessivel a terceiros do que o anterior,
possibilitou uma discussao constitucional muito mais profunda e complexa no ambito da

Corte portuguesa. ™

(c.2) Grau de amparo das deliberacGes em estudos técnicos e em avaliagdes de impacto
legislativo ex ante (revalorizacgéo dos experts)

Desde o terceiro capitulo, vem-se argumentando que, no ambito penal, as avaliacdes
de impacto legislativo ex ante (prospectivas) acerca dos possiveis efeitos concretos de leis
deveriam ser obrigatérias.”® N&o se trata de mero capricho, mas de medida fundamental para
0 incremento da sempre modesta racionalidade da intervencdo penal. Se ao Estado é vedado
agir arbitrariamente, exige-se do Poder Legislativo, em paralelo, que as leis emitidas ostentem
ao menos algum grau de adequacdo frente aos objetivos perseguidos (eficacia). Nesse
contexto, os resultados de avaliacdes de impacto ex ante adquirem uma espécie de "forca
normativa” que limita o legislador na escolha dos meios de intervencdo, na medida em que
revelam a inocuidade manifesta e categérica de muitos deles.”*

O recurso a tais instrumentos avaliativos, para além de permitir um incremento de
racionalidade na tomada de decisdo politica, promove uma espécie de revalorizacdo da
academia ou dos "experts" no processo legislativo. Conforme referido no terceiro capitulo, o
ideal € que eles sejam terceiros externos, selecionados, por exemplo, mediante editais para
grupos de pesquisadores. Subsidiariamente, os proprios consultores legislativos poderiam
realizar uma espécie simplificada de tal avaliagdo. Entretanto, quanto mais imparcial o exame,
tanto melhor, de modo que a primeira hipotese se apresenta mais consentanea ao objetivo
buscado.

De qualquer sorte, é preciso estar ciente de que mesmo avaliagbes de impacto

realizadas pelos experts da academia (cientistas politicos, sociologos etc.) ostentardo, em

2 Nao é outra a constatagdo de Marta Romero, para quem a justificagdo ou a motivacdo das decisdes
legislativas oferece uma ferramenta essencial a verificagdo da sua legitimidade pelos Tribunais (MORALES
ROMERO, Marta Mufioz de. El Legislador Penal Europeu: legitimidad y racionalidad, op. cit., p. 577).

73 para similar compreenséo, consultar MORALES ROMERO, Marta Mufioz de. El Legislador Penal Europeu:
legitimidad y racionalidad, op. cit., p. 587 ss.

> DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a Lei. Introducdo a um procedimento metddico, op. cit., p. 136.
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medida n&o insignificante, uma natureza politica. Como bem adverte Engel, elas podem ser
armas contra 0 oponente na arena legislativa.”> Por esse motivo, os referidos exames tém
uma reduzida capacidade de racionalizar a decisdo politica, na medida em que também eles
apresentam limitacBes de varias ordens (epistémicas, democraticas, hermenéuticas).”*® Tais
condigdes ndo devem conduzir, todavia, a uma confortavel resignagdo, mas apenas exigem
uma responsavel modéstia nas pretensdes de racionalizacéo do produto legislativo.”’

Feitas tais adverténcias, retoma-se o argumento principal. Sabe-se, pois, que no
contexto brasileiro as mencionadas avaliacbes de impacto sdo, no maximo, facultativas.
Enquanto tal situacdo se mantiver, seria possivel indicar consequéncias, no plano juridico,
decorrentes da sua auséncia ou da sua presenca em um dado processo legislativo? Sustenta-se
gue sim. No entanto, as eventuais repercussdes ndo se materializardo imediatamente sob a
forma de mandados, proibicGes ou permissoes.

Em realidade, seus impactos serdo de outra ordem, a saber: tal caracteristica do
processo legislativo devera atuar como uma espécie de termémetro ou de indicador do seu
grau de racionalidade. Logo, a auséncia de tais estudos de impacto, se ndo suprida por outros
instrumentos, acaba indicando uma elevada arbitrariedade na decisdo legislativa.”® Tal
conclusdo, por sua vez, deverd ressoar tanto na presuncdo de constitucionalidade da lei,
quanto na intensidade do controle de constitucionalidade exercivel sobre ela. No primeiro
caso, tem-se uma relacdo de direta proporcdo; no segundo, de inversa. Noutras palavras,
guanto menor for a racionalidade do processo legislativo, tanto menor a presuncao de

constitucionalidade do seu produto e tanto maior o rigor no seu controle e vice-versa.

4.4.2.3.2 Elemento indicativo 2: complexidade do contexto fatico da matéria objeto da

intervencao legislativa

™ ENGEL, Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality principle — as a subsidiary
authority for the assessment of political outcomes, op. cit., p. 7.

78 gSobre tais limitacdes, ver analise detalhada na secdo 3.2.5 do capitulo 3 e, ainda, DELLEY, Jean-Daniel.
Painel 5. Lei e politicas publicas: mecanismos de avaliacdo (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 183;
GAROUPA, Nuno. Regulatory Impact Assessment. Economic and Political dimensions, op. cit., pp. 205-6;
MADER, Luzius. Legistic training and Education in Switzerland, op. cit., p. 47 e CARVALHO NETTO,
Menelick de. Painel 3. A contribuicdo da Legistica para uma politica de legislacdo: concepg¢des, métodos e
técnicas (conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 103.

*" ENGEL, Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality principle — as a subsidiary
authority for the assessment of political outcomes, op. cit., p. 11.

™8 KEYAERTS, David. Interaction between ex ante evaluation and judicial review by EU courts. In: MADER,
Luzius; MOLL, Chris (Coords.). The Learning Legislator. Proceedings of the Seventh Congress of the European
Association of Legislation (EAL). Nomos: Baden-Baden, 2009, p. 116
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As leis podem regular questdes que ostentam maior ou menor grau de complexidade.
Em certos casos, as decisGes legislativas serdo tomadas sobre matérias amplamente
controversas, com base em conhecimentos cientificos pouco seguros ou até contraditorios, de
modo a incrementar — e muito — a dificuldade da deliberacdo. llustrativamente, pode-se
mencionar discussdes acerca da seguranca de um novo modelo de energia nuclear, dos efeitos
da liberagdo do consumo de drogas ilicitas, dos impactos da descriminalizacdo da eutanésia
ou do aborto etc.” Nesse ambito, a imprecisdo inerente a qualquer prognose legislativa é
potencializada pelo complexo contexto fatico que cerca a matéria regulada. Torna-se, assim,
praticamente invidvel a emissao de juizos peremptdrios acerca da sua efetiva (in)correcéo.

Como exemplo, langa-se mao, novamente, de caso levado ao Tribunal Constitucional
aleméo conhecido como Kalkar | (1978).”° O cerne da discusséo dizia respeito a licencas
concedidas para a instalacdo de um regenerador rapido em Kalkar, distrito da cidade de
Kleve, no Estado de Nordrhein-Westfalen, e 0s possiveis riscos a direitos fundamentais
contrapostos.”® Na ocasido, afirmou-se que danos causados pela construcdo ou operacdo da
usina ndo poderiam ser antecipados com grande seguranca.

Segundo a lei alemd que disciplinava a sua instalacdo a época, poder-se-ia exigir, no
maximo, que fossem tomadas as precaucdes necessarias, em conformidade com o
conhecimento cientifico mais atual, para evitar danos a direitos fundamentais, dentre outras

medidas.’®?

O Tribunal Constitucional entendeu que os requisitos estipulados pelo legislador
eram, em principio, suficientes para controlar os riscos da utilizacdo de energia nuclear.
Todavia, admitiu que, no caso de desenvolvimentos faticos ndo antecipaveis nem previsiveis,
a Constituicdo poderia obrigar o legislador a rever a sua politica — e sua prognose — a luz das

mudancas verificadas, para investigar se a medida (e a prognose) permanecia correta.’®

™ Consultar FLUCKIGER, Alexandre. A obrigacao jurisprudencial de avaliacéo legislativa: uma aplicacéo do
principio da precaugdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 14.

%049 BVerfGE 89, 1978. A integra da decisio pode ser encontrada, em lingua alemd, em
<http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv049089.html>. Excertos fundamentais do julgado estdo comentados, em
lingua inglesa, em KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the
Federal Republic of Germany, op. cit., p. 177-82. Em lingua portuguesa, ver SCHWABE, Jiirgen. Cinguenta
anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemao, op. cit., p. 859-65.

' KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 177 ss e SCHWABE, Jurgen. Cinglienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemao, op. cit., p. 859 ss.

"2 Trata-se do § 7 da Lei sobre o Uso Pacifico da Energia Nuclear e Protecéo contra seus Riscos (Gesetz {iber
die friedliche Verwendung der Kernenergie und den Schutz gegen ihre Gefahren), de 23 de dezembro de 1959.
Os requisitos listados no artigo em questdo podem ser encontrados, em lingua portuguesa, em SCHWABE,
Jurgen. Cinguenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alem&o, op. cit., p. 861.

3 KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 179 e SCHWABE, Jiirgen. Cinqiienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alem&o, op. cit., p. 860.
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A situacdo concreta é, pois, a seguinte: de um lado, ndo se é capaz de afirmar, de
antemao, a existéncia de erros cabais na prognose legislativa; de outro, subsistem incertezas
relevantes sobre os efeitos concretos da lei. Como se observa, matérias de elevada
complexidade, acima exemplificadas, dificultam intensamente a emissdo de prognoses
dotadas de razoavel grau de precisdo. O argumento exposto encontra sintese, pois, na seguinte
assertiva: quanto mais complexo o contexto fatico da matéria objeto da intervencao legal,
mais incertos os seus efeitos sobre direitos fundamentais e menos confidvel a prognose
legislativa. Trata-se, todavia, de inseguranca nao evitavel, nem imputavel ao legislador,
caracteristica que repercutird na intensidade do seu controle constitucional, como sera a seguir

argumentado.

4.4.2.4 Resultados a luz da proporcionalidade

Todos os elementos indicativos da confiabilidade da prognose — a. grau de
racionalidade do processo legislativo e b. nivel de complexidade fatica do objeto da
intervencdo — deverdo ser utilizados pela Corte para informar o exame de proporcionalidade
na sua variante abstrata e a priori.”** Considerando que os subcritérios de adequaco e de
necessidade demandam um recurso a bases empiricas, tais dados o0s tornardo
consideravelmente mais seguros e menos especulativos, reforgcando-os. No entanto, dentre
todos os indicadores estudados, um merece, sem davida, especial atencdo. Trata-se das
avaliacdes ex ante (prospectivas) de impacto legislativo. E a razdo é simples, ainda que por
vezes ignorada: elas guardam semelhanca estrutural com o juizo de proporcionalidade.®

Dentre as caracteristicas que 0s aproximam, destacam-se 0s questionamentos acerca
(i) de dados faticos seguros a informar o juizo; (ii) da adequacdo da medida eleita pelo
legislador em relacdo aos objetivos buscados; (iii) da existéncia de meios alternativos também
eficazes; (iv) dos possiveis efeitos concretos das medidas sobre direitos fundamentais etc.”®®
De outro lado, uma importante diferenca reside no fato de que, enquanto tais avaliagdes

normalmente sdo feitas por cientistas politicos ou sociais, ap6s determinacao do proprio Poder

"®% Sobre a distingdo entre uma aplicacdo da proporcionalidade em abstrato e a priori, e uma aplicacdo em
concreto e a posteriori, ver se¢do 2.4.2.1.1, alinea "a" do capitulo 2. Conferir ainda AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., pp. 210-11.

765 Conferir ENGEL, Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality principle — as a
subsidiary authority for the assessment of political outcomes, op. cit., p. 3 ss e KEYAERTS, David. Interaction
between ex ante evaluation and judicial review by EU courts, op. cit., p. 112.

766 ENGEL, Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality principle — as a subsidiary
authority for the assessment of political outcomes, op. cit., p. 3-4 e KEYAERTS, David. Interaction between ex
ante evaluation and judicial review by EU courts, op. cit., pp. 110-112.
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Legislativo, ja a analise da proporcionalidade cabe a magistrados no &mbito de processos
judiciais instaurados por iniciativa necessariamente alheia.

Ainda assim, a proximidade do contetdo normativo da proporcionalidade e das
avaliacdes de impacto legislativo é suficiente para justificar a seguinte proposicéo: as Cortes
Constitucionais implicita ou expressamente também avaliam os impactos das leis. Reputando-
se verdadeira a assertiva e tendo-a por premissa, argumenta-se que duas poderdo ser as
situacOes concretamente verificadas. Primeiro caso: ndo foram realizados, durante o processo
legislativo, exames de impacto legislativo ex ante (prospectivos) sobre os possiveis efeitos da
lei. Nesse especifico contexto, a proporcionalidade acabara atuando como um instrumento de
avaliacdo subsidiario; a Corte, como uma autoridade avaliadora subsidiaria’’.

Em termos concretos, ela, mediante o manejo da proporcionalidade, podera
empreender por si mesma tal valoracdo, ainda que nos limites do instrumental juridico
disponivel. Por certo ndo havera perfeita coincidéncia entre uma avaliacéo feita por cientistas
politicos e aquela empreendida pela Corte. Ainda assim, é possivel conceber a intervencédo da
Corte, nessa hipotese, como a de um agente fronteirigo, limitrofe, que intersecciona — mas nédo
sobrepde — o sistema politico e o sistema juridico.”®®

Segundo caso: houve avaliagdo ex ante durante o processo legislativo. Nessa
circunstancia, a Corte podera valer-se dela para informar os juizos de adequacdo e de
necessidade, ainda que a conclusdo de tal instrumento ndo vincule obrigatoriamente o

769

resultado da proporcionalidade.”™ O caso Afton Chemical, analisado pela Corte de Justica da

Unido Europeia (Court of Justice of the European Union), pode bem ilustrar o ponto.’"

Na ocasido, os postulantes valeram-se do resultado da avaliagdo ex ante de impacto
legislativo para sustentar que a medida eleita pelo legislador europeu era desproporcional.
Isso porque ele teria utilizado um dispositivo de natureza sancionatdria, mesmo tendo a
avaliacdo indicado sua baixa eficacia e sugerido a adocdo de diversa medida. Como resposta,

a Corte pontuou que tais estudos ndo seriam plenamente vinculantes em relacdo ao Poder

" ENGEL, Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality principle — as a subsidiary
authority for the assessment of political outcomes, op. cit., pp. 3 e 13 ss.

8 ENGEL, Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality principle — as a subsidiary
authority for the assessment of political outcomes, op. cit., p. 16.

%% Nesse sentido, ver KEYAERTS, David. Interaction between ex ante evaluation and judicial review by EU
courts, op. cit., p. 115.

% Trata-se do caso C-343/09, julgado em 08-10-2010, no qual a empresa Afton Chemical Limited, uma das
maiores do ramo, discutia 0 contetdo do art. 1° n.° 8, da Diretiva 2009/30 do Parlamento Europeu e do
Conselho, a qual introduziu limites rigidos a introducdo de tricarbonilo metilciclopentadienil de manganés
(MMT) em combustiveis, bem como obrigou que sua presenca em aditivos seja expressamente advertida no
respectivo rotulo. @] inteiro teor da decisao esta disponivel em
<http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=en&num=C-343/09>.
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Legislativo, antes o orientando do que Ihe obrigando a algo. E inegavel, contudo, que a sua
consideracdo no processo decisorio fortalece a presuncdo de constitucionalidade do produto
legislativo.

Frente ao exposto, verifica-se, de um lado, a relevancia das avaliacbes de impacto
legislativo para ressignificar o controle constitucional e, de outro, a importancia do papel da
proporcionalidade e da Corte Constitucional na atribuicdo de um maior "impacto™ juridico a
avaliacOes dessa natureza. E quanto aos demais elementos indicativos anteriormente
trabalhados? Também eles influenciardo significativamente tal controle? A resposta €
positiva. Além de informar os subcritérios da proporcionalidade, eles, da mesma forma,
impactam a intensidade do exame constitucional.

O estudo detalhado de sua influéncia, bem como das possiveis conclusées do controle

constitucional ex ante aqui desenvolvido, é justamente o proximo campo de trabalho.

4.4.2.4.1 Declaracéo de inconstitucionalidade

Consoante ja referido em diversas oportunidades ao longo deste escrito, o controle de
constitucionalidade em matéria penal apresenta significativas peculiaridades. Dentre elas,
merece destaque 0 sobressaliente rigor de tal juizo, cujo elevado cuidado serve para
contrabalancar a contundente restricdo a direitos fundamentais examinada. Trata-se de
decorréncia ldgica da segunda Lei da Ponderacdo de Alexy: quanto mais intensa for a
intervencdo do Estado sobre direitos fundamentais, mais consistentes devem ser as premissas
que a amparam.’”* Transpondo-a para o plano judicial, pode-se afirmar que, quanto mais
intensa for a intervencdo estatal sobre direitos fundamentais, mais rigoroso deve ser o seu
controle constitucional.””> Uma vez que o sistema penal é a manifestacdo mais invasiva do
Estado, entdo também o seu controle constitucional ascende em exigéncia.

Contudo, mesmo no @mbito penal, tal juizo podera ser ora mais rigoroso, ora menos
rigoroso, ainda que sempre deva ser empreendido com suficiente cuidado. Nesse sentido, ndo

basta que este estudo indique os critérios do controle, sendo fundamental também que

™ Consoante afirma Alexy: "quanto mais intensa for a intervencdo em um direito fundamental, tanto maior deve
ser a certeza das premissas que sustentam a intervencao” (trad. nossa) (ALEXY, Robert. Epilogo a la Teoria de
los Derechos Fundamentales. Traduzido por Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
2004, p. 93). Tal Lei foi reformulada por Klatt e Meister, para 0s quais o crescimento da incerteza conduz,
paralelamente, a uma reducdo na legitimidade da intervencdo no principio ou no direito contraposto (KLATT,
Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., pp. 81 ss e 110).

2 KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., p. 145, nota
de rodapé n° 96, MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op.
cit., 2012, p. 275 e AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 218.
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esclareca a intensidade com a qual ele deverd ser realizado. Fato é que idénticas normas
poderdo ser reputadas constitucionalmente validas ou invalidas a depender de qudo intenso
seja o controle. Diante da relevancia do ponto, as proximas linhas justamente dele se ocupam.

Em primeiro lugar, adverte-se que exame forte e exame fraco sdo modelos ideais. Ndo
se apresentam, na pratica, nem claramente separados, nem radicalmente contrapostos. No
contexto do controle da realizacdo de fins, mais adequado é trabalhar a partir de uma escala
gradual de intensidade. Tal escala pode ser estruturada em trés pilares fundamentais: (a)
controle de baixa intensidade (evidéncia); (b) controle de média intensidade (justificabilidade)
e (c) controle de alta intensidade (conteido).””® Enquanto “a" e "c" ocupam 0s extremos, ja
"b" se situa no meio, ou seja, numa zona fronteirica, de transicdo entre menor e maior
intensidade de controle.

O primeiro controle, de baixa intensidade, configura-se como um exame de evidéncia
(Evidenzkontrolle). Noutros termos, confere-se uma ampla margem de apreciacdo ao
legislador quanto aos juizos de adequacéo e de necessidade do emprego da tutela penal para a
suficiente protecdo de um bem juridico relevante.”’* E ele, pois, o competente para fixar as
premissas faticas e, a partir delas, emitir o prognostico. Nesse contexto, cabera ao Poder
Judiciério (i) verificar se h& algum equivoco evidente — ou seja, ostensivo, categdrico — nas
premissas do legislador e (ii) analisar se das premissas decorrem, logicamente, as conclusdes
do legislador acerca da adequacdo e da necessidade da medida (exame da justificacéo
interna).””

Por sua vez, o segundo controle, de média intensidade, caracteriza-se como um exame
de justificabilidade (Vertretbarkeit)’’®. Nesta hipétese, o Poder Legislativo remanesce
detentor de consideravel margem de apreciagdo sobre a proporcionalidade do meio eleito
(tutela penal). Contudo, o0 juiz ndo estard limitado a procura de equivocos manifestos
(evidentes) nas premissas do legislador. Ele podera ir além, investigando o modo como elas
foram construidas, ou seja, se estdo realmente amparadas em fatos concretos e em

informagdes suficientemente sélidas e confiaveis, bem como em conhecimentos cientificos

" 0 modelo apresentado inspira-se naquele consagrado no &mbito do Tribunal Constitucional Federal aleméo
(BVerfG), especialmente ap6s a decisdo sobre a participagdo ou a cogestdo dos trabalhadores nas empresas
(Mitbestimmungsurteil — 1979, 50 BVerfGE 290, p. 333 ss).

" MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., 2012, p.
276-77. Sobre controle de evidéncia, conferir também AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op.
cit., pp. 213 e 217 ss.

S KLATT, Matthias; MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., p. 141 ss.
Sobre a distingdo entre justificagdo interna e justificacdo externa, ver ainda AVILA, Humberto Bergmann.
Argumentacao juridica e a imunidade do livro eletrénico, op. cit., p. 110 ss.

776 Consultar MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit.,
2012, p. 278 ss e AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 213 e 217 ss.
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atuais e seguros acerca do tema.””” A questdo &, pois, saber se o legislador exerceu sua
liberdade de conformacdo de modo justificavel e sustentavel a luz de tais dados tedricos e
faticos.

Como se pode perceber, neste momento uma fronteira importante € ultrapassada. O
controle ndo estard mais limitado a justificacdo interna, na medida em que fiscalizara a
propria validade da constru¢do das premissas (exame da justificagdo externa), isto €, ira
“avaliar a avaliacdo" do legislativo.””® No entanto, esta investigacdo podera ser, em certas
situacOes, ainda mais rigorosa, momento em que se transmutara em um controle de alta
intensidade, também chamado controle intensivo de contetdo (intensivierte inhaltliche
Kontrolle). Nesta hip6tese, o julgador ndo apenas examinara a justificabilidade das premissas
gue ampararam a tomada de decisdo, mas ird propriamente substitui-las por outras,
desconsiderando, por vezes, as avaliacdes faticas e tedricas do legislador’".

Tém-se, assim, os trés grandes marcos na escala de intensidade do juizo de
constitucionalidade de normas penais: (a) controle de evidéncia (fraca intensidade); (b)
controle de justificabilidade (média intensidade) e (c) controle intensivo de conteudo (alta
intensidade). A luz das distincbes empreendidas, deve-se reiterar a adverténcia que inaugurou
esta secdo: a intensidade do exame ndo serd constante nem mesmo no exclusivo &mbito penal.
Noutros termos, tais niveis de controle coexistirdo, estando sempre disponiveis ao julgador.
Se isso é correto, a tarefa subsequente é esclarecer quais critérios indicardo a intensidade
minima e maxima de controle que o Supremo Tribunal Federal devera empreender em cada
caso.

Nesse momento, € fundamental promover um frutifero didlogo entre algumas das
categorias anteriormente estudadas, a saber: (a) nivel de racionalidade do processo legislativo
e (b) nivel de complexidade fatica da matéria objeto da prognose legislativa. Da conjugacéo
do primeiro elemento ("a") com o problema da intensidade do controle, pode-se derivar a

seguinte assertiva: quanto mais irracional for o processo legislativo, mais incertos serdo os

" \Ver KEYAERTS, David. Interaction between ex ante evaluation and judicial review by EU courts, op. cit.,
pp. 112 e 116 e AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 218-19. Em sentido similar, a
Corte de Justica da Unido Europeia, no caso Afton Chemical (C-343/09), sustentou que as instancias legislativas
devem ser capazes de comprovar que a lei foi criada "mediante um exercicio efectivo do seu poder de
apreciacao, o qual pressupfe a tomada em consideracdo de todos os elementos e circunstancias pertinentes da
situacdo que esse acto pretendeu regular”. A decisdo, em variados idiomas, estd disponivel em <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:62009CJ0343>.

" AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 218. Ver também KLATT, Matthias;
MEISTER, Moritz. The Constitutional Structure of Proportionality, op. cit., p. 143.

¥ MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., 2012, p.
283. Sobre os limites da fixagdo de premissas pelo Poder Judiciario, ver AVILA, Humberto Bergmann. Teoria
dos Principios, op. cit., pp. 217-219.
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efeitos da inovacao legal sobre direitos fundamentais, de modo a exigir um controle também
mais intenso por parte de uma Corte Constitucional (no caso do Brasil, pelo Supremo
Tribunal Federal). A elevacdo da intensidade do controle justifica-se na medida em que se
considera gque a inseguranca da decisdo e o risco ensejado a direitos fundamentais poderiam
ser superados, porém o legislador ndo atuou para mitiga-los. Logo, quanto mais evitavel a
irracionalidade legislativa e maior o risco a direitos fundamentais, tanto mais legitimo um
controle constitucional de alta intensidade.

De outro lado, também a complexidade fatica da matéria da prognose ("b")
influenciard significativamente a intensidade do juizo constitucional, mas em sentido
diametralmente oposto. Sua ressonancia pode ser assim formulada: quanto mais complexo for
o0 contexto fatico da matéria submetida a intervencao legal, mais incertos serdo os seus efeitos
sobre direitos fundamentais. No entanto, se no caso anterior isso conduziu a um controle
constitucional intenso, aqui ird produzir o contrario. Ocorre que a inseguranga constatada no
juizo prognéstico desta vez ndo é imputavel ao legislador, nem poderia ser por ele evitada.
Portanto, a Corte ndo esta autorizada a realizar um controle de alta intensidade neste caso.
Noutros termos, em ambitos naturalmente inseguros e de baixa controlabilidade, € o
legislador o competente para fixar as premissas e para emitir prognoses, devendo o Judiciario
limitar-se a um controle de menor intensidade.

Do cruzamento dos critérios acima elencados com os niveis de controle propostos sao

estabelecidas relagcbes cuja sintese encontra, no quadro a seguir, sua forma mais didatica:

CONTROLE DE CONTROLE DE CONTROLE DE
EVIDENCIA JUSTIFICABILIDADE CONTEUDO

: Processo legislativo : Processo legislativo

: mais racional : menos racional

: Objeto mais complexo : Objeto menos complexo

Por fim, como ponto derradeiro desta secdo, recorrer-se-a a um caso muito relevante —
mas ainda dependente de definitiva decisdo pelo Supremo Tribunal Federal — para
concretamente ilustrar os niveis de intensidade de controle acima apresentados de modo
apenas abstrato. Trata-se do Recurso Extraordinario (RE) n° 635.658, no qual se discute a

constitucionalidade do art. 28 da Lei n°® 11.343/06 (criminalizagdo do porte de drogas para
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consumo pessoal).”® Em seu voto, o Relator, Ministro Gilmar Mendes, faz expressa alusdo
tanto ao problema do exame de prognoses e motivacOes do legislador no ambito daquele
Tribunal, quanto aos diversos niveis de intensidade do controle constitucional de normas
penais.

Em relagdo a primeira questdo, ele afirmou categoricamente que o Supremo deveria
"inteirar-se dos diagnosticos e progndsticos realizados pelo legislador na concepcdo de
determinada politica criminal”, a fim de "averiguar se o 6rgdo legislativo utilizou-se de sua
margem de acdo de maneira justificada”.”®" Quanto & segunda quest&o, encampou o triplice
modelo de intensidade de controle (evidéncia, justificabilidade e intensivo de contetdo), com
clara inspiragéo nas decisées do Tribunal Constitucional Federal alemao.’®

Apds, ao aplicar o primeiro subcritério da proporcionalidade, qual seja, 0 exame de
adequacdo, afirmou que um controle de mera evidéncia (Evidenzkontrolle) ja seria suficiente
a indicar a inconstitucionalidade do art. 28 da Lei de Drogas. Nesse sentido, pontuou que 0
Titulo Il da lei em questdo, setor em que se encontra a norma examinada, agrupa dispositivos
atinentes a "atividades de prevencdo do uso indevido, atencdo e reinsercdo social de usuarios
e dependentes de drogas”. Todavia, contraditoriamente a isso, as condutas descritas no art. 28
foram também definidas como crime pelo art. 33, no qual, por sua vez, esta inserido o Titulo
IV, setor relativo ao "tré&fico de drogas".

Portanto, a politica proibicionista adotada ndo seria condizente, segundo o Relator,
com "a realizacdo dos fins almejados no que diz respeito a usuarios e dependentes, voltados a
atencdo a saude e a reinsercdo social, circunstancia a denotar clara incongruéncia em todo o
sistema™.”®® Ao final, reconheceu a violacéo da proporcionalidade como adequac&o, uma vez
que o descompasso entre a criminalizacdo de condutas relativas ao consumo pessoal de drogas
e 0S objetivos "expressamente estabelecidos pelo legislador em relacdo a usuarios e

dependentes, [...] evidencia a clara inadequac&o da norma impugnada’®*

(grifo nosso).
Conquanto a andlise até entdo realizada ja indicasse o resultado final, o voto foi além,

intensificando o exame de proporcionalidade, para questionar se a medida eleita era, de algum

modo, justificavel (vertretbar). Para tanto, o julgador regressou ao processo legislativo que

aprovou a lei, a fim de verificar se, a luz das justificativas agregadas ao Projeto de Lei

780 0 voto, na integra, esta disponivel em
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE635659.pdf>. Reitera-se que o caso ainda ndo foi
julgado em definitivo pelo Supremo Tribunal Federal.

’81 Supremo Tribunal Federal, RE 635.659, Tribunal Pleno, voto do Relator Ministro Gilmar Mendes, p. 9.

782 Sypremo Tribunal Federal, RE 635.659, Tribunal Pleno, voto do Relator Ministro Gilmar Mendes, p. 7 ss.

783 Supremo Tribunal Federal, RE 635.659, Tribunal Pleno, voto do Relator Ministro Gilmar Mendes, pp. 16-17.
784 Supremo Tribunal Federal, RE 635.659, Tribunal Pleno, voto do Relator Ministro Gilmar Mendes, p. 21.
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7.134/02, bem como dos dados e estudos disponiveis a época, a decisdo pela incriminagdo do
usuario era, de algum modo, sustentavel.

Ap0s atento exame da Justificativa, o voto constatou que nela inexiste "referéncia a
dados técnicos quanto a correlacdo entre o porte para uso pessoal e a protecdo aos bens
juridicos que se pretendeu tutelar”. Pelo contrario, o préprio relatério teria concebido o
usuario como vulneravel, como vitima do tréfico, a merecer, por tal razdo, atencdo a sua satde
e auxilio a reinsercdo social. Sendo assim, haveria uma "nitida contrariedade entre meios e

ﬁnS"785

— a medida eleita (criminalizacdo do porte para consumo pessoal) ndo seria adequada
ao objetivo declaradamente perseguido pelo legislador (reducéo de danos ao usuario).
Finalmente, ao examinar a necessidade da criminalizacdo, o Ministro Relator
empreendeu um controle material ou de contetdo (alta intensidade). Nesse contexto, afastou
ndo apenas a premissa de que haveria bem juridico tutelado pela criminalizacdo do porte para
consumo pessoal, mas também a ideia de que a tal incriminagdo "se justificaria em funcdo da
expansibilidade do perigo abstrato a salde", negando, assim, que "a protecdo da saude
coletiva dependeria da auséncia de mercado para a traficancia".’®® Ponderou, ademais, que o
uso de drogas € conduta cujo risco ndo ultrapassa a pessoa do usuario, bem como que a
autolesdo é criminalmente irrelevante.”®” Ao final, concluiu pela desnecessidade da medida
criminalizadora utilizada pelo legislador, reconhecendo a inconstitucionalidade plena do art.

28 da Lei de Drogas.

4.4.2.4.2 Declaracdo de constitucionalidade conjugada a dever de observar os efeitos

concretos da lei penal

E possivel que inconstitucionalidades ndo tenham sido verificadas nem a luz de um
controle de maior intensidade, nem a luz de um de menor intensidade. Isso ndo conduz a
concluséo de que a norma penal analisada deva ser simplesmente reputada constitucional. Em
certos casos, pode uma Corte Constitucional reconhecer a sua validade, mas diagnosticar
incertezas relevantes quanto aos seus efeitos concretos. Por tal razdo, acaba impondo ao
legislador um dever de observar ou de vigiar (Beobachtungspflicht) a sua aplicacéo,

recolhendo e avaliando periodicamente seus impactos na realidade social.”®® O Tribunal

78 Supremo Tribunal Federal, RE 635.659, Tribunal Pleno, voto do Relator Ministro Gilmar Mendes, p. 25.
78 Supremo Tribunal Federal, RE 635.659, Tribunal Pleno, voto do Relator Ministro Gilmar Mendes, p. 26.
87 Supremo Tribunal Federal, RE 635.659, Tribunal Pleno, voto do Relator Ministro Gilmar Mendes, pp. 36-37.
788 CHOI, Yooncheol. Die Pflicht des Gesetzgebers zur Beseitigung von Gesetzesméngeln. Universitat Hamburg,
Rechtswissenschaft, 2002, p. 69 SS. Disponivel em <http://ediss.sub.uni-
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Constitucional alem&o assim ja determinou em diversas oportunidades.’®® Uma delas sera, a
seguir, examinada de modo mais detalhado.

Faz-se importante ressaltar que, no ambito do Supremo Tribunal Federal, ndo se tem
até o momento noticia do emprego de tal categoria dogmaética em relacdo ao Poder
Legislativo. Ndo se ignora tratar-se de construgdo “estrangeira”, cujo transplante e cuja
recepcdo exigem, por tal motivo, redobrado cuidado. Apesar disso, sustenta-se ndo haver
impedimento a emissdo de deveres de fiscalizacdo ou de observacado da lei também pela Corte
brasileira, nos mesmos termos desenvolvidos e consagrados pelo Tribunal Constitucional
alemdo. A auséncia de previsdo constitucional ou mesmo legal ndo parece configurar
obstaculo relevante, na medida em que sequer no ordenamento alemdo h& norma que
expressamente permita ao Tribunal fazé-lo.

E bem verdade que a Lei Fundamental de Bonn caracteriza-se justamente por nio
conter regras explicitas sobre quais deverdo ser as especies e 0s efeitos das decisdes no &mbito
do controle de constitucionalidade. Tal siléncio acaba inegavelmente conferindo uma
significativa liberdade de "configuracdo judicial” & Corte alemd,’*® o que explica (e em parte
autoriza) certa "criatividade" decisoria. A realidade juridica brasileira €, contudo, diversa, na
medida em que aqui a Constituicdo instituiu uma série de regras sobre as espécies e 0s tipos
de decisdo no campo do controle constitucional.”™ A auséncia de paralelismo nesse tocante
entre os dois ordenamentos ndo parece impedir, todavia, 0 recurso a mesma técnica também
pelo Supremo Tribunal Federal. Entretanto, o seu emprego devera ser feito com redobrado
cuidado e sempre de modo excepcional.

Feito esse esclarecimento, procede-se a apresentacdo da premissa, do fundamento e do
requisito fatico que amparam a configuracdo e a imposicdo do referido dever, detalhando-o

logo apds. E o que se passa a realizar.

(a) Premissa teorica para a configurac@o de um dever de observar os efeitos concretos da lei

A ideia de que uma Corte Constitucional (ou um Tribunal com fungdes similares)

possa impor ao legislador ordinario um dever de investigar/vigiar os efeitos de uma dada lei

hamburg.de/volltexte/2002/637/pdf/dissertation.pdf> e FLUCKIGER, Alexandre. A obrigac&o jurisprudencial de
avaliacdo legislativa: uma aplicacdo do principio da precaugdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 15.

"8 para ilustrativa, citam-se as seguintes decisdes do Tribunal Constitucional alemao: (a) 37 BVerfGE, 104
(1974) - Regime legal do Bonus Malus (Bonus Malus Regelung); (b) 43 BVerfGE, 291 (1977) - Deciséo
numerus clausus Il (Numerus-clausus-Urteil 11); (c) 88 BVerfGE, 203 (1993) - Interrupcdo da gravidez Il
(Schwangerschaftsabbruch I1) e, finalmente, (d) 95 BVerfGE 267 (1997) - Dividas antigas (Altschulden).

%0 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., p. 540.

1 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., p. 540.
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penal ampara-se em uma premissa basica: o carater parcialmente instrumental do Direito
Penal.”®® A justificativa para a emissdo de novos tipos penais reside, cada vez mais, no
propdsito de realizar ou de promover prospectivamente um estado de coisas futuro (tutela de
bens juridicos, prevencdo especial, etc.). Tal premissa exige mudancas relevantes no plano do
seu controle constitucional. Noutros termos, a constatacdo de um carater prospectivo nas leis
penais demanda, em paralelo, um juizo dindmico de constitucionalidade. Um juizo, pois,
compreendido ndo como um fato isolado, mas como um processo que se protrai no tempo.’*®
Instrumentalidade da lei e dinamicidade do juizo constitucional sdo as condi¢des que
possibilitam a uma dada lei penal, embora valida no momento do seu nascimento, futuramente
se tornar inconstitucional.”®* Nesse contexto, pode-se afirmar que tal lei ndo "é", mas "esta"
constitucional. A sua validade seria, pois, uma qualidade excepcionalmente alteravel a partir
da renovacdo do juizo de proporcionalidade a luz dos seus efeitos concretos. Fato é que o
recolhimento e a andlise de tais dados, como ja referido, pode revelar que uma lei foi
elaborada com base em prognoésticos redondamente equivocados. Para exemplificar, uma
intencionada promocao de principios constitucionais e/ou direitos fundamentais pode ter sido
extremamente mal sucedida. Uma restricdo a direitos fundamentais contrapostos pode ter se

apresentado em patamar muitissimo superior ao inicialmente imaginado etc.
(b) Fundamento teérico para a imposicdo de um dever de observar os efeitos concretos da lei

Em relacdo a funcdo judicante, o fundamento que ampara a possibilidade de expedir
uma determinacdo de tal natureza reside, como acima explanado, na superacéo da ideia de que
a constitucionalidade de uma dada lei penal deve ser avaliada apenas a luz das circunstancias
relevantes no momento da sua elaboracdo. Inconstitucionalidades supervenientes em razéo de
(i) alteracdes significativas em elementos faticos ou de (ii) mudancas relevantes na
interpretacdo do texto constitucional seriam, portanto, plenamente possiveis.’*®

Para o titular do dever, isto €, o Poder Legislativo, isso significa, paralelamente, que
ndo basta apenas respeitar os limites constitucionais ao emitir a lei. A compreensdo do juizo

de constitucionalidade como um processo torna-o responsavel por verificar e assegurar que as

792 \/er se¢do 4.1.3.1 deste estudo.

793 \Ver se¢do 4.2.3 deste estudo.

" FLUCKIGER, Alexandre. A obrigaco jurisprudencial de avaliacio legislativa: uma aplicacéo do principio da
precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 16.

%5 No ponto, consultar DIMOULLIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 92
e MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., p. 677.
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leis emitidas mantenham-se constitucionais ao longo dos anos.”*® Noutros termos, é sua tarefa

evitar, na medida do possivel, a ocorréncia de inconstitucionalidades supervenientes.

(c) Requisito fatico para a configuracé@o de um dever de observar os efeitos concretos da lei

A possibilidade de impor ao legislador deveres de observar periodicamente a
aplicacdo de uma lei penal pressupde um contexto bastante especifico. Ocorre que, em certos
casos, mesmo ja finalizado o processo legislativo e ja estando em vigor a lei penal, subsistem
incertezas relevantes acerca dos efeitos que serdo por ela concretamente gerados. Significa
dizer que, embora os progndsticos do legislador sejam plausiveis no momento da elaboragéo
normativa, remanesce o risco de que se revelem equivocados com o transcurso do tempo,
ameacando os direitos fundamentais imbricados.

Tal "instabilidade", como j& mencionado, normalmente é consequéncia da elevada
complexidade fatica da matéria objeto da intervencdo legislativa.”®” Ilustrativamente, podem
ser mencionadas leis que criminalizam/descriminalizam o consumo de certas drogas ou a
realizacio de eutanasia e de aborto etc.”® Os seus impactos sdo, em regra, alvo de grande
controvérsia e incerteza, o que poderia vir a justificar a imposicdo de deveres de vigilancia
sobre 0s seus reais efeitos.

O exposto revela, pois, uma mudanga fundamental na compreensdo das
potencialidades da lei e das responsabilidades do legislador. De um lado, admite-se que a lei
ndo € mais capaz de dar uma solucdo perene a problemas complexos e em constante
modificagdo. Nesse sentido, a evolugdo dos fatos e a constatacdo dos reais efeitos da lei
podem conduzir, pois, a inconstitucionalidades supervenientes. De outro lado, se antes a
publicacdo da nova lei era considerada a etapa final da atividade do legislador, hoje ela deve
ser compreendida como uma etapa tdo somente inicial.”® O seu papel e a sua
responsabilidade ndo se encerram nesse ponto, sendo que nele recomegam, com reforcada

intensidade.

% FLLUCKIGER, Alexandre. A obrigacéo jurisprudencial de avaliacéo legislativa: uma aplicacdo do principio da
precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 16. Ver também 88 BVerfGE, 203, p. 310 (1993).

T \Ver segdo 4.4.2.3.2 deste estudo.

"% Consultar FLUCKIGER, Alexandre. A obrigacao jurisprudencial de avaliagdo legislativa: uma aplicagdo do
principio da precaugdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 14.

99 Nesse sentido, FLUCKIGER, Alexandre. A obrigagao jurisprudencial de avaliagdo legislativa: uma aplicacéo
do principio da precaugdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 20. Ver ainda TAVARES DE ALMEIDA,
Marta. Painel 3. A contribuicdo da Legistica para uma politica de legislagdo: concepg¢des, métodos e técnicas
(conferéncia reduzida a termo), op. cit., p. 100.
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(d) Tempo e modo de cumprimento do dever de observar os efeitos concretos da lei

O monitoramento do impacto da lei deve ser realizado periodicamente, ou seja, em
intervalos regulares. Como regra, o Tribunal Constitucional alem&o nédo fixa um prazo exato
para que o Poder Legislativo cumpra o dever estabelecido, ofertando-lhe o tempo razoavel e
adequado as circunstancias do caso.?® N&o ha davida, todavia, de que ele deveré fazé-lo tado
logo que possivel (sobald als moglich).®™ Trata-se de solugdo adequada a preservar a
separacdo dos poderes, evitando-se, assim, uma intromissdo superlativa na autonomia do
legislador. Quanto ao modo de execucdo de tal mandado, a elaboracdo de relatérios
estatisticos com o emprego da metodologia tipica das avaliagdes de impacto legislativo
retrospectivas (ex post) seria uma forma adequada de realizar o monitoramento pretendido.®%

Questdo complexa diz respeito a inércia do legislador, dia apds dia, frente a um dever
de observar os efeitos da lei, estabelecido, em momento prévio, pelo Judiciario. No contexto
do Tribunal Constitucional alem&o, admite-se que a ndo fixacdo de prazos para 0
cumprimento do mandado pelo Poder Legislativo decorre tanto da incapacidade de fiscalizar
sua execucdo, quanto da dificuldade de sancionar juridicamente seu descumprimento.
Ademais, ndo se pode esquecer que se trata de norma reputada constitucional, ainda que seus
efeitos concretos, dada a alta incerteza que os ronda, devam sofrer periddica investigagao.

E claro que a observagao e a avaliagio de seus impactos poderiam minar futuramente a
validade da lei (inconstitucionalidade superveniente) ou, ao menos, exigir que o legislador a
repare (Nachbesserungspflicht) em razdo de uma constitucionalidade mitigada.?®® Todavia,
fato é que, no momento da fixacdo do dever ora estudado, tais situacdes necessariamente ndo
estdo presentes. Do contrario, deveria o Tribunal ou nulificar a lei, se j& houver

inconstitucionalidade, ou determinar ao legislador que a corrija, se ela ainda for

80 cHOI, Yooncheol. Die Pflicht des Gesetzgebers zur Beseitigung von Gesetzesmangeln, op. cit., p. 74 e
FLUCKIGER, Alexandre. A obrigacdo jurisprudencial de avaliagdo legislativa: uma aplicagio do principio da
precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 15. llustrativamente, tal compreensdo pode ser observada na
decisdo Aborto Il ou Interrupcdo da Gravidez 11 (1993) do Tribunal Constitucional aleméo (88 BVerfGE, 203, p.
310).

801 88 BVerfGE, 203, p. 309.

802 Nesse sentido, ver CHOI, Yooncheol. Die Pflicht des Gesetzgebers zur Beseitigung von Gesetzesmangeln,
op. cit., p. 74 e FLUCKIGER, Alexandre. A obrigacdo jurisprudencial de avaliago legislativa: uma aplicagdo do
principio da precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit.,, p. 15. Sobre avaliagdes de impacto legislativo
retrospectivas, consultar MADER, Luzius. Evaluation of Legislation. Contribution to the quality of legislation,
op. cit., item 3, do mesmo autor, Improving legislation by evaluating its effects: the Swiss experience, op. cit., p.
85 ss e, ainda, KARPEN, Ulrich. The evaluation of legislation, op. cit., p. 46 ss. O tema ja foi examinado na
secdo 3.2.4.1 deste estudo.

803 No ponto, Fliickiger refere, acertadamente, ser questdo delicada a identificagio do "momento a partir do qual
se deve considerar que a lei infringe a Constituicio" (FLUCKIGER, Alexandre. A obrigacdo jurisprudencial de
avaliacdo legislativa: uma aplicacédo do principio da precaucédo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 16).
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constitucional, mas caminhar para uma inconstitucionalidade.’*

N&o poderia, por
conseguinte, contentar-se apenas com 0 monitoramento periddico da sua aplicacdo na
realidade social.

Sendo assim, na hipétese de ndo cumprimento do mandado anteriormente
estabelecido, e retornando a questdo a Corte, sera preciso indagar, portanto, qual a situacdo
atual da lei. H& inconstitucionalidade? H& necessidade de reparo em seus termos ou na forma
de sua implementacdo (constitucionalidade mitigada)? Se a conclusdo for a de que
prosseguem ausentes tanto inconstitucionalidades quanto indicios de que a lei claramente
demanda correcdes, restard ao Tribunal apenas declarar a mora do legislador, instigando-o a
cumprir o dever de observacdo antes fixado. Se, mesmo apdés tal reiteracdo, o Parlamento
insistir na desobediéncia, haverd invariavelmente perda de legitimidade, a possibilitar, no

futuro, uma eventual responsabilizacéo politica.®®

(e) A deciséo Aborto Il do Tribunal Constitucional Federal alemédo (88 BVerfGE 203): um

relevante exemplo da imposicao de deveres de fiscalizar os efeitos concretos da lei

A adequada compreensdo da decisdo do Tribunal Constitucional alemdo no caso
Aborto Il (Schwangerschaftsabbruch Il, 88 BVerfGE, 203 — 1993) pressuple a sua prévia
contextualizacdo politico-social. No momento da reunificagdo alemd, verificou-se a existéncia
de relevantes assimetrias no campo das politicas publicas e criminais, dentre as quais se
destacava o tratamento juridico conferido a interrupcdo da gravidez. Enguanto na ex-
Republica Democréatica alema (leste) o aborto realizado até a décima segunda (12%) semana
era licito, ja na Republica Federal alema (oeste), salvo rarissimas excecdes legais (por razdes
médicas, por risco a saude da gestante etc.), tal conduta configurava um ilicito penal
independentemente do momento em que realizada.?® Esta e outras disparidades foram
responsaveis pela inclusédo, na Lei Fundamental de Bonn, do artigo 143 a partir da assinatura
do Tratado da Reunificagéo.

Tal norma veio a permitir que cada parte da Alemanha mantivesse suas decisfes no

ambito da politica publica sempre que praticas muito diversas ja estivessem arraigadas em

804 A questdo da constitucionalidade mitigada e dos deveres de correcdo serd melhor examinada a seguir.

805 K ARPEN, Ulrich. Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Rechtsprechungslehre. Beitrige zur Entwicklung einer
Regelungstheorie. Baden-Baden: Nomos, 1989, p. 39 e CHOI, Yooncheol. Die Pflicht des Gesetzgebers zur
Beseitigung von Gesetzesmangeln, op. cit., p. 78.

806 Relevantes comentérios sobre a deciséo podem ser encontrados em KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel
A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Germany, op. cit., p. 385-7 e SCHWABE,
Jurgen. Cinguenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alem&o, op. cit., p. 273-74.
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cada um dos "lados". Era novamente o caso do aborto, o qual permaneceu, por certo periodo,
sujeito a disciplinas legais bastante dispares. Essa peculiar situagdo, contudo, perduraria por
02 (dois) anos (até 31 de dezembro de 1992), periodo para que legislacdes fossem elaboradas
no intuito de propor novos consensos. Em julho de 1992, ocorreu entdo a aprovacao da Lei da
Assisténcia a Gestante e a Familia, a qual construia uma solucdo intermediaria, conhecida
como "modelo do aconselhamento".®”’

A ideia era substituir punicdo por suporte psicolégico; repressao criminal por
prevencdo social. Nesse sentido, estabelecia-se um vasto conjunto de medidas de politica
publica no campo do controle de natalidade, educacdo, assisténcia social etc. Ademais, a lei
em questdo tornava penalmente licita a interrupcdo da gravidez até a 122 (décima segunda)
semana, desde que realizada por um médico licenciado e somente apds aconselhamento
compulsorio que seria oferecido pelo Estado as gestantes em conflito com a situacdo de
gravidez.

Os parlamentares opositores a tal descriminalizacdo submeteram a lei a controle de
constitucionalidade em abstrato no ambito do Tribunal Constitucional alem&do. Na famosa
decisdo Aborto |1, a Corte reiterou, em parte, o afirmado no caso Aborto | (39 BVerfGE 1 —
1975). Da necessaria tutela da vida humana (inclusive intrauterina) decorreria, de um lado,
uma proibigo do aborto e, de outro, um dever de levar a gravidez até seu termo.®®® Exigiu-se
do Estado, portanto, que garantisse uma suficiente protecdo ao direito a vida do nascituro, a
qual ndo poderia, logicamente, ficar aquém de um standard minimo (Untermassverbot)®®.

Afirmou-se ainda que, com o intuito de promover tal tutela, o Estado poderia valer-se
de variados meios, sendo o Direito Penal apenas mais um e, precisamente, o Gltimo. Em razdo
do seu alto grau de restricdo a direitos fundamentais de liberdade, outras medidas néo penais
poderiam ser empregadas com primazia.’® Em sintese, para a Corte alem, o aborto, realizado
em qualguer momento da gravidez, deveria permanecer penalmente ilicito, mas a sancdo, em

certos casos, poderia ndo ser aplicada. Por tal razdo, foi considerada nula a regra que

%7 KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 386 e SCHWABE, Jirgen. Cinquienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemdo, op. cit., p. 274.

808 88 BVerfGE, 203, p. 253 (1993). Eis o trecho do voto: "Das grundsatzliche Verbot des
Schwangerschaftsabbruchs und die grundsétzliche Pflicht zum Austragen des Kindes sind zwei untrennbar
verbundene Elemente des verfassungsrechtlich gebotenen Schutzes". Disponivel em
<http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv088203.html>.

809 88 BVerfGE, 203, p. 254 ss (1993).

810 88 BVerfGE, 203, p. 258 (1993).
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introduzia no Codigo Penal alem& uma causa de exclusdo da ilicitude para abortos perpetrados
até a 122 (décima segunda) semana.®"

Apesar disso, reconheceu-se que um refinado sistema de aconselhamento orientado a
preservacdo da vida do feto e a dissuasdo da mae poderia, sim, substituir a sancéo penal
(ainda que n&o a proibicdo penal), desde que ensejasse uma protecdo constitucionalmente
adequada e suficiente a vida do nascituro.**? No entanto, o Gltimo ponto era, justamente, um
dos mais controversos. Nao havia dados seguros para afirmar que a medida a ser empregada
em lugar da pena criminal geraria um nivel suficiente de tutela a vida intrauterina. Nesse
contexto, questionou-se: poderia o legislador introduzir mudangas tdo relevantes, mas cujos
impactos sobre direitos fundamentais ndo eram nada seguros? Sim, desde que ele
investigasse, a sequir, os efeitos concretamente gerados pela inovacéo legal.

E aqui, finalmente, ingressa-se no ponto fundamental para o presente estudo: o dever
de vigilancia, monitoramento ou de observacdo (Beobachtungspflicht). Apds longa digresséo,
o Tribunal rejeitou a validade da Lei da Assisténcia a Gestante e a Familia, determinando ao
Parlamento que aprovasse um novo estatuto seguindo as determinacgdes principais da deciséo
Aborto Il. Dentre tais exigéncias, destacou a necessidade de recolhimento de dados e de
elaboracdo de estudos estatisticos sobre os impactos da lei na realidade social, medida até
entdo menosprezada pelo legislador.

Ainda segundo tal Corte, a relevancia dos direitos fundamentais envolvidos e as
incertezas quanto aos efeitos da nova medida protetiva eleita (aconselhamento em lugar da
punicdo criminal) demandam que o legislador “"monitore” (beobachtet) seus impactos.®®
Esclareceu-se, ainda, que deveria fazé-lo em intervalos apropriados e no modo adequado,
verificando se defeitos no projeto de protecédo teorizado (na prognose) ou na sua execugdo
pratica iriam revelar eventual violacdo a proibicdo de infraprotecdo de direitos

fundamentais.®**

811 Conferir KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal
Republic of Germany, op. cit., p. 392 ss.

81288 BVerfGE, 203, p. 258 (1993). Conforme o Tribunal Constitucional aleméo: "Sofern allerdings wegen
verfassungsrechtlich ausreichender SchutzmafRhahmen anderer Art von einer Strafdrohung fiir nicht
gerechtfertigte Schwangerschaftsabbriiche in begrenztem Umfang abgesehen werden darf, kann es auch
gentgen, das Verbot fir diese Fallgruppe auf andere Weise in der Rechtsordnung unterhalb der Verfassung klar
zum Ausdruck zu bringen". Disponivel em <http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv088203.html>.

813 88 BVerfGE, 203, p. 310 (1993).

814 88 BVerfGE, 203, p. 310 (1993). Eis o trecho da decisdo: "Er muR sich in angemessenen zeitlichen
Absténden in geeigneter Weise - etwa durch periodisch zu erstattende Berichte der Regierung - vergewissern, ob
das Gesetz die erwarteten Schutzwirkungen tatsachlich entfaltet oder ob sich Méngel des Konzepts oder seiner
praktischen Durchflihrung offenbaren, die eine Verletzung des UntermaBverbots begriinden [...]". Disponivel em
<http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv088203.html>.
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E interessante perceber o detalhamento dado pela Corte ao dever de vigilancia entéo
dirigido ao legislador: ele precisaria assegurar que dados necessarios a avaliacdo dos impactos
da lei fossem recolhidos, organizados e estudados. Mas ndo s6. Ela foi além, frisando que
levantamentos sobre o numero absoluto de abortos, sua relacdo com o ndmero total da
populacdo, o numero de mulheres em idade fértil e o de gravidas, a taxa de natimortos, a
distribuicdo de abortos ndo puniveis nas diferentes bases juridicas, dentre outros, seriam
absolutamente “indispensaveis" (unerlaglich).?*®

Como se pode constatar, o Tribunal Constitucional alem&o, no caso Aborto I, ao
impor deveres de fiscalizagdo dos efeitos da norma penal, partiu da premissa de que a tarefa
do Parlamento ndo se encerra com o término do processo legislativo. E claro que ele deve
respeitar os limites da ordem constitucional quando da formulacdo das leis, mas apenas isso
ndo basta. Ao legislador cabe, também, garantir que elas "permanecam” (bleiben) em
"harmonia” (Ubereinstimmung) com a Constituicio apesar do transcurso do tempo e das

alteracBes faticas e interpretativas dele decorrentes.®'®
4.4.2.4.3 Declaracédo de constitucionalidade

N&o estando presentes 0s requisitos necessarios a configurar uma declaragcdo ou de
inconstitucionalidade, ou de constitucionalidade conjugada a expedicdo de deveres de
monitorar ou fiscalizar os efeitos concretos da norma, entdo restara ao julgador reconhecer a

sua plena constitucionalidade.

4.4.3 Controle ex post da realizacdo de fins através das normas penais (ou exame da

constitucionalidade dos efeitos concretos da norma penal)

4.4.3.1 Pressupostos do controle

815 88 BVerfGE, 203, pp. 310-11 (1993). Eis o excerto do julgado: "Die Beobachtungspflicht schlieRt ein, daf
der Gesetzgeber im Rahmen seiner Kompetenz dafir sorgt, dafl die fur die Beurteilung der Wirkungen des
Gesetzes notwendigen Daten planmalRig erhoben, gesammelt und ausgewertet werden. VerlaBliche Statistiken
mit hinreichender Aussagekraft, wie Uber die absolute Zahl der Schwangerschaftsabbriiche, (ber die relativen
Quoten, die sich aus BVerfGE 88, 203 (310) BVerfGE 88, 203 (311) dem Verhéltnis der Abbruchszahl zur
Gesamtbevolkerung, zur Zahl der Frauen im gebarfahigen Alter, zur Zahl der Schwangerschaften oder der
Lebend- und Totgeburten insgesamt errechnen, sowie (ber die Verteilung der nicht mit Strafe bedrohten
Abbriiche auf die verschiedenen gesetzlichen Grundlagen, sind dazu unerlaRlich".

816 88 BVerfGE, 203, p. 310 (1993). Eis o trecho da decisdo: "Die Bindung des Gesetzgebers an die
verfassungsmaiiige Ordnung (Art. 20 Abs. 3 GG) erschopft sich ndmlich nicht in der Verpflichtung, bei ErlaR
eines Gesetzes die verfassungsrechtlichen Grenzen einzuhalten; sie umfalit auch die Verantwortung dafur, daR
die erlassenen Gesetze in Ubereinstimmung mit dem Grundgesetz bleiben".
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4.4.3.1.1 Lei penal emitida no @mbito de liberdade de configuracéo do legislador

O presente requisito, conquanto aqui vinculado ao controle ex post, apresenta sentido,
contetido e funcionalidade idénticos aqueles referidos no &mbito do controle ex ante. Por tal
razdo, bem como para evitar repeticdes desnecessarias, remete-se o leitor a se¢do 4.4.2.1.1.

4.4.3.1.2 Possibilidade de delimitacdo dos fins objetivados a partir da lei penal

(identificabilidade do estado de coisas desejado)

No ponto, constata-se igual situacdo aquela acima explicada. Também este requisito,
embora aqui relacionado ao controle ex post, apresenta sentido, conteudo e funcionalidade de
enorme semelhanca aqueles do controle ex ante. Por tal motivo, sugere-se ao leitor a retomada
da segdo 4.4.2.1.2. H4, todavia, uma Unica diferenca significativa: a relevancia do elemento
tempo na realizacdo dos controles.

Noutras palavras, no exame ex ante o decurso do tempo entre a emissao da lei e o seu
controle é necessariamente muito reduzido, porque este, se realizado, deve sé-lo logo apds o
seu ingresso no ordenamento. Ja no exame ex post, tal dilacdo temporal entre a vigéncia da lei
e 0 seu controle constitucional sempre estara presente, seja em maior ou menor medida. A
razdo é simples: a analise dos efeitos concretos da lei na realidade social, pretendida por este
ualtimo controle, pressupde certo transcurso de tempo apds seu ingresso no ordenamento,
periodo no qual os reais impactos da norma ganham forma, tornando-se, por isso, aferiveis.

Ocorre que tal dilacdo temporal pode ensejar uma espécie de enfraquecimento ou
mesmo de efetivo descolamento da intencdo do legislador (estado de coisas desejado) frente a
norma atualmente reconstruida e os seus correlatos fins. A titulo ilustrativo, a realidade
socioeconémica na qual ela foi elaborada pode ter se alterado profundamente, ocasionando a
plena eroséo do sentido inicialmente atribuido ao texto normativo. Trata-se, entretanto, de
situacdo excepcional, cuja constatacdo demandard uma cuidadosa avaliacdo caso a caso. De
qualquer sorte, salienta-se que a questdo da (dificil) identificacdo dos fins da lei a luz da
intencdo do legislador (interpretacdo genética), bem como o problema dos possiveis impactos
do transcurso do tempo na realizacéo de tal exame ja foram analisados ao longo deste estudo.
A sua retomada aqui, de modo intencionalmente breve, serve a evitar repeticoes

desnecessérias, encontrando-se a discussdo, na integra, na se¢do 2.2 (capitulo 2).
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4.4.3.1.3 Cognoscibilidade dos efeitos concretamente gerados pela aplicagdo da norma penal

(verificabilidade do estado de coisas obtido)

O presente controle somente podera ser empreendido se os efeitos concretos
provocados pela norma penal submetida a exame (i) estiverem ja suficientemente conhecidos
ou, ao menos, (ii) forem passiveis de afericdo/verificagdo. Nesse contexto, a Corte enfrentara
variadas situacbes. Em primeiro lugar, é possivel que simplesmente ndo tenham sido
realizadas avaliacdes de impacto legislativo a posteriori (retrospectivas) até o0 momento em
que a norma foi submetida a sua apreciagéo.

Noutros termos, inexistem estudos estatisticos acerca dos efeitos concretos gerados
pela referida legislacdo, sejam académicos, sejam vinculados ao Poder Executivo ou ao Poder
Legislativo. Nessa hipotese, a Corte poderia valer-se dos artigos 7°, 82°, e 9°, §1°, da Lei n°
9.868/99, recorrendo a peritos, realizando audiéncias publicas, ouvindo depoimentos de
pessoas com experiéncia e autoridade na matéria, de modo a investigar os efeitos concretos da
lei sob exame (ver se¢do 4.3.2).

Nos casos em que a lei em questdo ja foi examinada em controle de
constitucionalidade ex ante, é possivel que o Tribunal tenha reconhecido a sua validade, mas
determinado que seus impactos fossem periodicamente observados. Nessa hipétese, ele
poderd valer-se de tais informagBes para proceder a um juizo ex post sobre a
constitucionalidade dos seus efeitos concretos na realidade social. Também é possivel,
todavia, que os demais Poderes ndo tenham cumprido a mencionada determinacdo de
investigar os ditos efeitos, caso em que se voltaria a primeira hipotese apresentada, a qual
demandaria idéntica solucdo (recurso aos artigos 7°, 82°, e 9°, 8§1°, da Lei n°® 9.868/99).

Finalmente, é possivel que avaliagdes de impacto legislativo a posteriori
(retrospectivas) tenham sido voluntariamente empreendidas pelo Poder Executivo ou pelo
Poder Legislativo, isto €, independentemente de qualquer determinacdo heterdbnoma. Nessa
situacdo, o Tribunal poderia valer-se de tais informacgdes para realizar o controle ex post.
Contudo, a préatica tem revelado que a elaboracdo de tais estudos, por iniciativa propria do
Executivo ou do Legislativo, é algo ainda bastante raro na realidade brasileira. Ndo por acaso,
durante a analise dos pressupostos do controle ex ante, argumentou-se que exames de impacto
legislativo prospectivos (a priori) deveriam sempre ser realizados durante processos

legislativos referentes a novas leis penais (ver secdo 4.4.2.3.1 — c.2).8

817 No se pode confundir avaliacdes de impacto legislativo ex ante (também chamadas prospectivas ou a priori)
com o controle constitucional ex ante de realizacdo de fins proposto neste estudo. Ainda que os termos
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O mesmo, no entanto, ndo pode ser argumentado em relacdo a exames de impacto
legislativo retrospectivos (a posteriori), isto é, aqueles que investigam os efeitos concretos da
lei apos certo decurso do tempo da sua entrada em vigor. A razdo é simples: ainda que eles

818 trata-se de

sejam fundamentais para a racionalizacdo das decisbes de criminalizacéo,
estudo muito mais complexo e trabalhoso do que aquele relativo a exames de impacto
prospectivos (a priori). Por isso, eles devem ser feitos apenas estrategicamente, a luz de
critérios previamente estabelecidos. Indica-los ndo € nem tarefa nem objetivo do presente
estudo. Ainda assim, apontam-se, de forma incipiente e provisoria, possiveis caminhos para o
seu posterior desenvolvimento.

Duas caracteristicas da nova lei penal poderiam servir de indicadores da imperiosidade
de um exame de impacto legislativo retrospectivo (a posteriori), a ser realizado pelo
Legislativo, Executivo ou mesmo por ambos.*® Sdo elas: (i) nivel de possivel restricdo a
direitos fundamentais e (ii) nivel de inseguranca e imprevisibilidade acerca dos seus efeitos
concretos. O primeiro critério, dada sua generalidade, demanda maior precisdo. Toda e
qualquer lei penal criminalizadora restringe, de forma inarredavel, direitos fundamentais de
liberdade. Algumas o fazem, contudo, de modo mais intenso do que outras. Nesse contexto,
sugere-se a utilizacdo do seguinte marco para indicar quais tipos penais deveriam, apos sua
aprovacao, ser submetidos a exame de impacto retrospectivo: aqueles cujo quantum de pena
maxima cominado € igual ou superior a 8 (oito) anos de recluséo.

O critério sugerido decorre do sistema de execucdo de penas no Brasil, tal como
fixado pelo art. 33 do Cddigo Penal. Ocorre que, salvo exce¢des legais, 0os condenados a
sangOes superiores a 8 (oito) anos de reclusdo deverdo iniciar seu cumprimento em regime
fechado. Logo, a criacdo de um novo delito com pena méaxima igual ou superior a tal marco,

bem como a elevacdo da pena maxima de delito ja existente a tal patamar, indica que 0s

assemelhem-se, ndo ha equivaléncia entre sentido, contetdo normativo e funcionalidade de cada um. Tais
avaliacbes forem devidamente estudadas no ambito do capitulo 3, quando restaram assim conceituadas: "séo
aquelas realizadas durante o processo legislativo e, portanto, antes de a lei ingressar no ordenamento juridico.
Trata-se de exame que tem por objetivo antecipar, na medida do possivel, os eventuais efeitos concretos que
advirdo da futura aplicacéo da lei na realidade social. Com tais informac6es, a escolha do legislador faz-se mais
consciente, tornando-o politicamente mais responsavel™ (ver secéo 3.2.4.1.1).

818 Nesse sentido, conferir MORALES ROMERO, Marta Mufioz. El Legislador Penal Europeu: legitimidad y
racionalidad, op. cit., p. 588 ss.

819 N3o se pode confundir avaliacBes de impacto legislativo ex post (também chamadas retrospectivas ou a
posteriori) com o controle constitucional ex post de realizacdo de fins proposto neste estudo. Ainda que 0s
termos assemelhem-se, ndo hé equivaléncia entre sentido, contetdo normativo e funcionalidade de cada um. Tais
avaliacbes foram devidamente estudadas no ambito do capitulo 3, quando restaram assim conceituadas: "séo
aquelas realizadas quando a lei ja estd em pleno vigor ou, no caso de legislagdes com prazo de vigéncia
determinado (como as chamadas leis experimentais), imediatamente antes ou ap0s o término da sua eficécia
juridica. Trata-se de exame que tem por objetivo investigar, de forma razoavelmente precisa, quais sdo 0s reais
efeitos concretos do ato legislativo. Com tais informacdes, tanto o legislador poderd emendar ou corrigir a lei
quanto tera reforgados subsidios para bem elaborar novas legislagdes" (ver se¢éo 3.2.4.1.2).
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cidaddos futuramente condenados pela sua pratica tém grande probabilidade de iniciarem o
cumprimento da pena em regime fechado ou, no minimo, semiaberto. Esse é o motivo para a
defesa do critério acima especificado.

Trata-se, contudo, de uma razdo em certo sentido formal, uma vez que baseada em um
padrdo numérico. Disso decorre a relevancia do segundo critério, este sim material, o qual
servira, em especial, para eventualmente corrigir generalizacfes ensejadas pelo critério
anterior. Noutras palavras, a pena maxima de um determinado delito pode néo ser téo elevada,
mas a inseguranca/imprevisibilidade quanto aos seus efeitos concretos sim.
Exemplificativamente, o crime de aborto, na maioria das suas subespécies, ndo comina penas
maximas iguais ou superiores a 8 (0ito) anos de reclusao.

Todavia, os possiveis efeitos concretos gerados — seja pela manutencdo da sua
criminalizacdo, seja pela sua descriminalizacdo — sdo objeto de grande controveérsia na
realidade brasileira. Nesse hipotético caso, o segundo critério "corrige™ o primeiro, indicando
a necessidade de exames de impacto retrospectivos (a posteriori) também frente a delitos cuja
pena maxima ndo preenche o requisito formal acima apresentado (8 anos). Por fim, salienta-se
que tais critérios sdo aplicaveis tanto a normas penais criminalizadoras quanto
descriminalizadoras. Neste caso, 0 primeiro exame deve ser realizado ao inverso, a fim de
verificar se a conduta descriminalizada era anteriormente punida com pena maxima igual ou

superior a 8 (oito) anos de reclusdo.

4.4.3.2 Objeto do controle: constitucionalidade dos efeitos concretos da norma penal

Preenchidos os pressupostos necessarios a promocao do controle ex post da realizagdo
de fins pelo Direito Penal, deve-se agora indicar o critério que o guiard. Sendo a
constitucionalidade dos efeitos concretos (estado de coisas) gerados pela norma penal o
objeto do exame, entdo se deve indagar se houve uma suficiente producdo dos efeitos
ambicionados, bem como uma baixa producdo de efeitos indesejados. Para tanto, é preciso
recorrer a parametros especificos, os quais serdo aqui chamados de “elementos indicativos”
ou “indicadores”.

Tais indicadores, por sua vez, servirdo para avaliar os impactos concretos gerados pela
aplicacdo da norma penal em questdo, investigando-os sob trés logicas: (i) grau de
descompasso entre restricdo esperada a direitos fundamentais ou a principios constitucionais
contrapostos e restricdo concretamente gerada; (ii) grau de descompasso entre realizacdo

esperada dos direitos fundamentais ou dos principios constitucionais promovidos e realizagdo
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concretamente obtida e, finalmente, (iii) nivel de inversdo da proporcao entre concreto grau de
restricdo e concreto grau de realizacdo de direitos fundamentais (relacdo entre os elementos 1
e 2). Tais elementos, quando conjugados, permitirdo avaliar se os efeitos concretos (estado de
coisas) decorrentes da incidéncia da norma penal devem ser considerados, ou néo,

constitucionais.

4.4.3.3 Criterio do controle: suficiente producdo dos efeitos concretos ambicionados (lei

eficaz) e baixa producéo de efeitos indesejados

Antes de iniciar o exame dos elementos indicativos mencionados, duas adverténcias
sdo fundamentais. A primeira delas diz respeito ao conteudo semantico da expressdo
"suficiente producdo dos efeitos concretos ambicionados”. Consoante referido na abertura do
capitulo, efeitos concretos (estados de coisas ou situaces faticas) sdo a materializacdo, a
representacdo fatica da ideia de fim. Sendo assim, a grande dificuldade reside justamente em
precisar o sentido atribuido, nos limites deste estudo, ao adjetivo "suficiente”. O ponto ja foi
examinado em detalhes na secdo 3.2.4.2.2, mas as principais consideracfes merecem breve
retomada.

Pode-se afirmar, sem maiores rodeios, que o patamar de suficiéncia localiza-se entre
dois extremos: (i) eficacia plena e (ii) ineficAcia absoluta da lei no fomento dos fins
pretendidos.®”® Contudo, dependendo do fim cuja realizacdo é intencionada, sua posicdo em
relacdo a tais limites ira variar, ora aproximando-se do limite minimo, ora aproximando-se do
limite maximo. E a razo é singela: "ha fins e fins no Direito,"®?! de tal modo que alguns deles
(i) sdo de muito mais dificil realizacdo do que outros, (ii) sdo mais refratarios a indugédo do
seu atingimento por meio do Direito do que outros ou (iii) necessitam que a lei vigore por
muito mais tempo para que sejam concretizados.®?

Por conseguinte, considerar suficiente uma dada promocdo de fins exige um juizo
pautado em fatores como (i) dificuldades de atingimento inerentes a certos objetivos, (ii)
incompatibilidade da promocdo de certos fins pelo Direito, (iii) nivel de investimento de
recursos para o alcance do objetivo e (iv) tempo necessario e adequado para fazer tal
exame.®® Assim sendo, ndo é sempre possivel, de antemédo, indicar o patamar de promocao

ou fomento dos fins necessario a configurar uma situacédo de suficiéncia. Trata-se de standard

820 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 240.
81 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 206.

822 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., pp. 241-2.
823 SUMMERS, Robert Samuel. Instrumentalism and American Legal Theory, op. cit., p. 243.



252

variavel em funcdo dos préprios objetivos ambicionados. Frente a fins de dificil persecucéo,
um pequeno avango pode significar muitissimo e vice-versa.

Do exposto, podem ser extraidas as seguintes assertivas: serd “eficaz" toda e qualquer
lei que gere suficientemente os efeitos concretos pretendidos. O que podera ser considerado
como suficiente, entretanto, ndo € passivel de padronizagdo, pois variard a luz das
peculiaridades de cada fim. Somente mediante juizos de valor ser& possivel indicar o grau de
fomento necessario para que uma lei possa ser considerada bem sucedida na persecucao de
seus objetivos.

Isso esclarecido, passa-se a segunda adverténcia. Esta, por sua vez, pretende destacar
que os elementos indicativos abaixo analisados, os quais informam o presente critério de
controle, sdo os mesmos utilizados no capitulo 3 para constatar, retrospectivamente (a
posteriori), a ocorréncia de erros de prognose do legislador. A coincidéncia ampara-se no
seguinte raciocinio: quando se observa uma insuficiente producdo dos efeitos esperados (lei
ineficaz) e uma alta producéo de efeitos indesejados esta-se diante, em realidade, de um erro
de prognose do legislador. Noutros termos, conquanto ele tenha considerado que o meio
eleito (emissdo de lei com determinado conteddo) iria promover o fim objetivado (reducéo
dos indices de reincidéncia criminal, por exemplo), seu raciocinio revelou-se, na pratica,
equivocado.

Aqui se encerram os apontamentos preliminares. Eles foram langados com o intuito de
melhor relacionar os conceitos ja desenvolvidos neste estudo. O préximo passo &, pois, aclarar
0 contetdo semantico dos trés elementos indicadores ja listados. Uma vez que, repita-se, eles
ja foram desenvolvidos em pormenores no capitulo trés (secdo 3.3.2.1.1), o trabalho a seguir

empreendido limita-se a retomada dos seus pontos fundamentais.

4.4.3.3.1 Elemento indicativo 1: grau de descompasso entre restricdo esperada a direitos

fundamentais ou a principios constitucionais contrapostos e restricdo concretamente gerada

A lbgica do presente critério reside na comparacgdo entre expectativa do legislador e
realidade observada, isto é, entre efeitos esperados e efeitos concretamente gerados em
termos de restricio a direitos fundamentais. E importante advertir, desde logo, que a
diferenca encontrada somente sera importante quando for negativa, ou seja, quando significar
uma restricdo superior aquela antevista. Noutros termos, apenas fara sentido falar em
"desnivel" entre efeitos esperados e efeitos obtidos se o estado de coisas gerado for pior, do

ponto de vista constitucional, do que aquele ambicionado pelo legislador. Nesse sentido, caso
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a intensidade do descompasso seja tal, a ponto de significar a afetagdo do nucleo essencial dos
direitos fundamentais contrapostos, havera inconstitucionalidade da lei decorrente da violagao

ao postulado da proibicéo do excesso.%?

4.4.3.3.2 Elemento indicativo 2: grau de descompasso entre realizacdo esperada dos direitos
fundamentais ou dos principios constitucionais promovidos e realizagdo concretamente
obtida

A ldgica do presente critério € semelhante a do anterior, mas inversa. Nesta hipotese,
compara-se 0 grau de promocdo a direitos fundamentais previsto com aquele realmente
obtido. Novamente, o desnivel entre expectativa e realidade somente sera relevante caso
represente uma situacdo menos constitucional ou (0 que € o mesmo) um estado de coisas
constitucionalmente pior. A inconsisténcia no juizo do legislador acerca da adequacdo da
medida eleita sera superlativa sempre que significar um fomento tdo pifio do direito
fundamental supostamente promovido que fique aqguém do minimo exigido pela Constituicéo
(proibicdo de insuficiéncia).?*® O descompasso entre efeitos esperados e efeitos obtidos sera,

nesta hipétese, inconstitucional.

4.4.3.3.3 Elemento indicativo 3: nivel de inverséo da relagdo/proporcéo entre concreto grau
de restricdo e concreto grau de realizacdo de direitos fundamentais (conjugacdo dos

elementos 1 e 2)

O critério utilizado no presente controle tem uma natureza duplice: ndo basta verificar
se a lei foi eficaz, isto &, se houve a suficiente producdo dos efeitos ambicionados. E preciso
também identificar os efeitos colaterais concretamente gerados. Mais ainda: deve-se
relaciona-los, indagando se os beneficios gerados (a promocdo de fins constitucionais)
justificam as restricdes a direitos fundamentais ocasionadas. O juizo em questdo é bastante
conhecido: trata-se do ultimo subcritério da proporcionalidade, também chamado de

proporcionalidade em sentido estrito.

84 Tal postulado j& foi analisado no segundo capitulo (secdo 2.4.2.1.2). Sobre o tema, ver AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., p. 188 e ADAMY, Pedro Guilherme Augustin. Renuncia a Direito
Fundamental, op. cit., pp. 182-5.

825 Sobre tal postulado, conferir, na doutrina portuguesa, REIS NOVAIS, Jorge. As restrigdes aos Direitos
Fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constituigdo, op. cit., p. 89; na doutrina alemd, CANARIS,
Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado, op. cit., pp. 59-60 e na doutrina brasileira, AVILA,
Humberto Bergmann. Confiss@o cria tributo? Apontamentos sobre a disponibilidade do contribuinte sobre
direitos fundamentais, op. cit., p. 186.
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Tal exame sempre deve ser realizado pelo legislador quando da feitura da lei. Nesse
momento, todavia, o juizo é apenas hipotético, progndstico, por ndo ser possivel antecipar,
com seguranca, qual intensidade de restricdo e qual intensidade de promocgdo a direitos
fundamentais sera, de fato, gerada pela inovacao legislativa. Na medida em que amparada em
premissas provisorias, a conclusdo também é, em certo sentido, precaria. Contudo, uma vez
conhecidos os reais efeitos concretos da lei, isto €, a efetiva promocao e a efetiva restricdo a
direitos fundamentais, torna-se imperioso renovar o exame de proporcionalidade estrito
Senso.

A razdo € simples: tais dados poderdo conduzir o juizo a resultados amplamente
diversos. llustrativamente, pode-se imaginar ter o legislador considerado a importancia da
promocdo do fim suficiente para justificar a intensidade da restricdo paralelamente gerada a
direitos fundamentais contrapostos. Caso se verifique que, na pratica, o fomento ao direito
envolvido ocorreu em patamar muito inferior ao esperado, enquanto a restricdo em nivel
muito superior a imaginada, haverd uma reviravolta no resultado do juizo de
proporcionalidade. E bastante provéavel que o grau de promocéo obtido ndo mais justifique a

intensidade de afetacdo gerada, tornando a medida desproporcional e, logo, inconstitucional.

4.4.3.4 Resultados a luz da proporcionalidade

Conforme referido, todos os elementos indicativos da suficiente producédo dos efeitos
concretos ambicionados (lei eficaz) e da baixa producdo de efeitos indesejados deverdo ser
utilizados pela Corte para informar o exame de proporcionalidade na sua variante a posteriori
(retrospectiva) e concreta.??® Os possiveis resultados desse juizo serdo, a seguir, analisados.

4.4.3.4.1 Declaracao de inconstitucionalidade

Consoante referido durante o exame do ponto 4.4.2.4.1 (declaracdo de
inconstitucionalidade no controle ex ante), o controle de constitucionalidade em matéria
penal pode ser realizado em diferentes intensidades. Nesse sentido, ndo basta apenas indicar
0s seus critérios, sendo fundamental também esclarecer o nivel com que ele devera ser

realizado. Fato é que idénticas normas poderdo ser reputadas constitucionalmente validas ou

826 Sobre a distingdo entre uma aplicagdo da proporcionalidade em abstrato e a priori, e uma aplicacdo em
concreto e a posteriori, ver secdo 2.4.2.1.1, alinea "a" do capitulo 2. Conferir ainda AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria dos Principios, op. cit., pp. 210-11.
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invalidas a depender de qudo intenso seja o controle. Diante da relevancia do ponto, as
proximas linhas justamente dele se ocupam.

O controle ex post, tal como proposto neste estudo, caracteriza-se por recorrer a dados
empiricos acerca dos efeitos concretos da norma penal objeto do exame de
constitucionalidade. Tanto é assim que um dos pressupostos para sua realizacdo, como antes
sustentado, é a propria verificabilidade do estado de coisas faticamente gerado (secdo
4.4.3.1.3). Ocorre que uma investigacdo dessa natureza é tarefa altamente complexa. A
pretensdo de fazé-la de forma inequivoca é inatingivel, na medida em que estudos sobre
relagcbes de causa-efeito no ambito da realidade social serdo sempre aproximativos. Nesse
sentido, bem adverte Jean-Daniel Delley sobre a quase "impossibilidade, na observagéo
empirica [...], de isolar uma lei ou uma politica publica do seu contexto. Os efeitos que
observo sdo os efeitos de determinada lei em relacdo a leis preexistentes".®*’

Esta e outras dificuldades proprias as tentativas de incremento da racionalidade de
exames de impacto legislativo ja foram estudadas, com maior atengdo, no capitulo 3 (secdo
3.2.5 — "Limites do exame™). A sua proposital retomada nesta altura do estudo justifica-se na
medida em que os limites apontados influenciardo a intensidade desta espécie de controle
constitucional. Nesse sentido, é preciso admitir que os elementos indicativos acima listados,
pelo seu elevado contetdo empirico, somente poderdo ser investigados de forma
aproximativa. Como exemplo, dificilmente se conseguiria verificar, com plena exatiddo, a
relacdo entre 0 nimero de abortos clandestinos realizados na vigéncia da norma "x" e 0
numero de abortos clandestinos realizados na vigéncia da norma "y". Trata-se, no entanto, de
dado fundamental para avaliar retrospectivamente (a posteriori) a adequacao e a necessidade
da norma "y" para fins de prevengéo.

Tais imprecisGes, embora ndo inviabilizem o controle ex post proposto, exigem que
sua intensidade seja fraca. Demandam, pois, um controle apenas de evidéncia
(Evidezkontrolle), ndo sendo recomendavel o avanco as modalidades subsequentes (isto e,
controle de justificabilidade e controle intensivo de contetido).®”® Nesse contexto, cabera ao
Poder Judiciario verificar, a luz dos dados faticos coletados sobre os efeitos concretos da
norma, se h& algum equivoco evidente (i) no juizo de adequacdo da medida eleita para a
promogcéo do fim (estado de coisas) ambicionado; (ii) no juizo de necessidade, indagando se 0

meio utilizado realmente se mostrou, na pratica, 0 menos restritivo dentre os igualmente

87 DELLEY, Jean-Daniel. Painel 5. Lei e politicas ptblicas: mecanismos de avaliacdo (conferéncia reduzida a
termo), op. cit., p. 183.
828 Sobre os controles de evidéncia, justificabilidade e intensivo de conteddo, ver se¢o 4.4.2.4.1.
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eficazes e, (iii) no juizo de proporcionalidade stricto sensu, questionando se é possivel
reafirmar que a importancia da promocéo do fim justifica o grau de restricdo concretamente

verificado em direitos fundamentais e/ou principios constitucionais contrapostos.

4.4.3.4.2 Declaracao de constitucionalidade "mitigada” ou "imperfeita™: dever de retificar ou

corrigir a lei penal

E possivel que inconstitucionalidades ndo tenham sido verificadas nem a luz de um
controle de maior intensidade, nem & luz de um de menor intensidade. 1sso ndo conduz a
conclusdo de que a norma penal em analise deva ser simplesmente reputada constitucional.
Em certos casos, uma Corte Constitucional pode reconhecer a sua validade da forma apenas
mitigada, em razdo de uma constitucionalidade imperfeita decorrente da constatacdo de um
erro no progndstico do legislador quanto aos efeitos concretos da lei sobre direitos
fundamentais promovidos e/ou restringidos. A lei é constitucional hoje, mas podera ndo sé-lo
em um futuro breve. A lei é, pois, ainda constitucional, mas passa por um claro processo de
inconstitucionalizacdo. Em razdo disso, a Corte impde ao legislador um dever de corrigir ou
reparar (Nachbesserungspflicht) a lei submetida a julgamento.®?

O Tribunal Constitucional alemao ja abordou a questéo em diversas oportunidades.®®
Algumas serdo, a seguir, examinadas em pormenores. Também o Supremo Tribunal Federal,
em relevante precedente, ja reconheceu hipdtese na qual norma do Cddigo de Processo Penal
(art. 68 — acdo ex delicto) estaria sofrendo uma “inconstitucionalidade progressiva”.®! A
norma em questdo era anterior a ordem constitucional e, em razdo disso, havia tornado-se
incompativel com ela. Contudo, uma imediata declaragdo de inconstitucionalidade geraria
situacdo ainda mais prejudicial aos direitos fundamentais envolvidos. Por tal motivo,

estendeu-se a sua vigéncia enquanto a Defensoria Publica ndo estivesse em condicGes de

829 CHOI, Yooncheol. Die Pflicht des Gesetzgebers zur Beseitigung von Gesetzesmangeln, op. cit. p. 79 ss,
FLUCKIGER, Alexandre. A obrigacio jurisprudencial de avaliaco legislativa: uma aplicagdo do principio da
precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit.,, p. 15 e SCHLAICH, Klaus. Das Bundesverfassungsgericht:
Stellung, Verfahren, Entscheidungen. 7. ed. Munique: C. H, Beck, 2007, p. 238.

830 ||ustrativamente, conferir (a) 56 BVerfGE, 54 (1981) - Decisdo sobre ruido de avido (Fluglarm) e (b) 65
BVerfGE, 1 (1983) - Decisdo sobre censo populacional (Volkszéahlung). Esclarece-se que o Tribunal
Constitucional Federal alemé&o utiliza variadas expressdes, de forma um tanto quanto indistinta, para nominar a
necessidade de retificagdo, correcdo, adaptacdo ou emenda da lei, a saber Nachbesserungspflicht,
Korrekturpflicht, Anpassungspflicht e Verbesserungspflicht etc.

81 STF, RE 135.328, Rel. Ministro Marco Aurélio Mello, Tribunal Pleno, unanime, public. no DJ em
20.04.2001). Sobre a questdo da inconstitucionalidade progressiva e o Direito brasileiro, ver MENDES, Gilmar
Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., 2012, p. 552 ss.
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assumir a competéncia constitucionalmente fixada. Até 14, o Ministério Publico, nos termos
do art. 68 do Cddigo de Processo Penal, permaneceria legitimado a tanto.

Ressalta-se que o julgado acima narrado ndo encontra perfeita simetria com a
categoria dogmatica “estrangeira” ora estudada (constitucionalidade mitigada, processo de
inconstitucionalizagdo e deveres de corregdo da lei). Muito embora o Supremo Tribunal
Federal tenha se valido da nogdo de inconstitucionalidade progressiva, 0 caso mais se
aproxima daquilo que o Tribunal Constitucional alemdo denomina de declaracdo de
incompatibilidade (Unvereinbarkeitserklarung). Nesta hipotese, a Corte deixa emitir uma
declaracéo de inconstitucionalidade da lei (Verfassungswidrigkeitserklarung), ainda que tenha
constatado uma violagdo a Constituicdo. A justificativa para tal excepcional medida esta na
percepcao de que a supressdo ex tunc de seus efeitos, ordinariamente ensejada pela declaracdo
de nulidade, além de ndo resgatar o estado de constitucionalidade, gerara restricdo ainda mais
grave aos direitos fundamentais envolvidos.®*

Como se constata, aproximacdes entre ordenamentos juridicos dispares devem sempre
ser conduzidas com parcimdnia. Ademais, somente é vidvel transplantar uma determinada
construcdo juridica de um sistema a outro quando ndo houver incompatibilidade a ensejar
rejeicdo. Esse parece ser o caso dos deveres de retificacdo ou de correcdo da lei pelo
legislador. Ndo se verificam impedimentos a sua fixacéo, pelo Supremo Tribunal Federal, nos
exatos termos desenvolvidos e consagrados pelo Tribunal Constitucional alem&o. Mesmo a
auséncia de sua previsdo no direito brasileiro ndo parece configurar obstaculo relevante, na
medida em que sequer no ordenamento alemdo ha norma que expressamente permita ao
Tribunal fazé-lo.

E bem verdade, como ja advertido, que a Lei Fundamental de Bonn caracteriza-se
justamente por ndo conter regras explicitas sobre quais deverao ser as espécies e os efeitos das
decisbes no ambito do controle de constitucionalidade. Tal siléncio acaba inegavelmente
conferindo uma significativa liberdade de “configuracéo judicial” & Corte alem4,®** o que
explica (e em parte autoriza) certa "criatividade" decisoria. A realidade juridica brasileira é,
contudo, diversa, porque aqui a Constitui¢do instituiu uma série de regras sobre as espécies e
os tipos de decisdo no campo do controle constitucional®**. A auséncia de paralelismo entre os

dois ordenamentos ndo impede, reitera-se, o recurso a mesma técnica decisoria também pelo

832 Sobre os pressupostos para uma declaragdo de incompatibilidade (Unvereinbarkeitserklarung), consultar
AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., p. 518 ss.
83 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., p. 540.
84 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da Seguranca Juridica, op. cit., p. 540.
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Supremo Tribunal Federal. Entretanto, o seu emprego deverd ser feito com redobrado
cuidado e sempre de modo excepcional.

Feito esse esclarecimento, procede-se a apresentacdo da premissa teorica, do
fundamento tedrico e do requisito fatico que amparam a configuracdo e a imposicdo do

referido dever, detalhando-o logo ap6s. E o que se passa a realizar.

(a) Premissa e fundamento teoricos para a configuracéo de um dever de retificar a lei

A premissa e 0 fundamento tedricos que amparam a configuracdo de um dever de
retificar a lei sdo coincidentes com aqueles desenvolvides durante o exame do dever de
observar os efeitos concretos da lei (Beobachtungspflicht). Por tal razdo, bem como para

evitar repeticdes desnecessarias, recomenda-se ao leitor a retomada da secéo 4.4.2.4.2.

(b) Requisito fatico para a configuracdo de um dever de retificar a lei: provavel

inconstitucionalidade futura antevista

A possibilidade de impor-se ao legislador deveres de retificacdo de uma norma penal
pressupde um contexto bastante especifico. Trata-se do peculiar caso em que uma norma é
reputada constitucional, mas de modo imperfeito ou mitigado. Noutros termos, apesar de
reconhecer sua validade, afirma-se, a0 mesmo tempo, que 0s seus efeitos concretos,

® indicam um relevante erro de

devidamente investigados ou de algum modo acessiveis,®
prognose do legislador. Na pratica, a lei tanto ndo promoveu direitos fundamentais na medida
esperada, quanto restringiu aqueles contrapostos em grau superior ao imaginado. Em razdo de
tal equivoco, surge um ameacador risco de que ela, embora hoje constitucional, torne-se, num
futuro préximo, inconstitucional 2%

Como se pode perceber, o dever de retificar a lei tem como efeito principal a protecao
e a tutela dos direitos fundamentais contra falhas prognésticas do legislador.*®” Nesse
contexto, torna-se clara a fundamental vinculacdo légico-funcional existente entre as
seguintes categorias, todas trabalhadas neste estudo: prognose do legislador, promocéo de fins

por normas penais (obtencdo de determinados estados faticos, como a tutela de bens

835 \er secdo 4.4.3.1.3 deste estudo sobre a cognoscibilidade dos efeitos gerados pela aplicacdo da norma
(verificabilidade do estado de coisas obtido) como um pressuposto para o controle ex post de realizagéo de fins.
86 CHOI, Yooncheol. Die Pflicht des Gesetzgebers zur Beseitigung von Gesetzesmangeln, op. cit. p. 89.

87 Nesse sentido, BADURA, Peter. Die verfassungsrechtliche Pflicht des Gesetzgebenden Parlaments zur
"Nachbesserung” von Gesetzen. In: MULLER, Georg (Org.). Staatsorganisation und Staatsfunktionen im
Wandel. Festschrift fir Kurt Eichenberger zum 60. Geburtstag. Basel: Helbing & Lichtenhahn, 1982, p. 484.
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juridicos), dever de fiscalizar os impactos e dever de corrigir ou de retificar a lei penal a luz
dos seus efeitos concretos.

(c) Tempo e modo de cumprimento do dever de retificar a lei

Como regra, o Tribunal Constitucional alemdo ndo fixa um prazo exato para que 0
Poder Legislativo cumpra o dever estabelecido, ofertando-lhe o tempo razoavel e adequado as
circunstancias do caso®®. N&o héa divida, todavia, de que ele devera fazé-lo tdo logo que
possivel (sobald als moglich).?*® Trata-se de solucdo adequada a preservar a separacdo dos
poderes, evitando-se, assim, uma intromisséo superlativa na autonomia do legislador. Quanto
ao modo de execucdo de tal mandado, seria plausivel pensar tanto em uma alteracdo dos
termos da lei (modificacdo) quanto na sua complementacao (acréscimo) ou, ainda, na sua
revogacao parcial (reducdo). Ja uma revogacdo total, sem que haja substituicdo por outro texto
normativo, ndo parece configurar forma adequada de cumprir o referido dever.

Questdo complexa diz respeito a relacdo entre o dever de observar os efeitos da lei e 0
dever de retifica-la. Nao ha davida de que somente quando os impactos da lei sdo conhecidos
e acessiveis torna-se plausivel falar em necessidade de sua emenda ou correcdo por erro de
prognose do legislador. Logo, 0 acesso a tais dados concretos €, sim, etapa necessaria para a
estipulacdo do dever de corregdo. Apesar disso, deve-se reconhecer uma parcial autonomia
entre ambos. Tanto o dever de observar ndo gerara, por si mesmo, um futuro dever de corrigir,
quanto o dever de corrigir podera configurar-se mesmo a revelia de uma prévia estipulacdo do
dever de observar.

Nesta ultima hipotese, informac6es sobre os reais impactos da aplicacdo da lei poderdo
ser obtidas independentemente do Poder Legislativo ter promovido a sua fiscalizacdo. Nesse
sentido, reitera-se, como mencionado na se¢do 4.4.2.4 deste estudo, que a propria Corte
Constitucional (e os Tribunais com fungdes similares), valendo-se da proporcionalidade, pode
excepcionalmente atuar como uma autoridade avaliadora subsidiaria, investigando, por si
mesmo, os efeitos concretos das normas examinadas.®*® No caso do Brasil, os artigos 7°, § 2°,
e 9° 81° da Lei 9.868/99, consoante sustentado, poderiam ser empregados justamente de

modo a viabilizar tal atuacéo.

838 85 BVerfGE 80 (1991), p. 93. Ver ainda FLUCKIGER, Alexandre. A obrigagdo jurisprudencial de avaliagdo
legislativa: uma aplicacdo do principio da precaucdo aos Direitos Fundamentais, op. cit., p. 15.

839 88 BVerfGE, 203 (1993), p. 309 e 15 BVerfGE, 337 (1963), p. 350.

80 ENGEL, Christoph. The Constitutional Court — applying the proportionality principle — as a subsidiary
authority for the assessment of political outcomes, op. cit., pp. 3 e 13 ss.
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Também problematica é a questdo relativa a inércia do legislador que, dia apos dia,
ignora um dever de corrigir a lei previamente estabelecido pelo Judiciario. No contexto do
Tribunal Constitucional alemdo, constata-se que a ndo fixacao de prazos para 0 cumprimento
do mandado pelo Poder Legislativo explica-se, em parte, pela dificuldade de sancionar
juridicamente seu descumprimento. Ademais, ndo se pode esquecer que se trata de norma
reputada valida, uma vez que ausente defeito genético em relagdo a ordem constitucional.
Contudo, a luz de seus efeitos concretos, que indicam relevante erro de prognose do
legislador, pode-se antever uma inconstitucionalidade futura, em razdo de um descompasso —
em progressiva intensificagdo — entre a lei e as determinagdes constitucionais.

Apontar o exato momento em que um mero estado imperfeito de constitucionalidade,
que exigiria a melhoria da lei, transmuta-se em uma situacao cabal de inconstitucionalidade, o
gue demandaria a declaracdo da sua nulidade (ainda que superveniente) configura um dos
mais tormentosos juizos no &mbito do controle de constitucionalidade.?** Trata-se de modelos
ideias que nem sempre ddo conta da complexidade do caso examinado. A fronteira entre um
lado e outro se revela, por vezes, ténue e esfumacada. De qualquer sorte, € preciso frisar que,
no momento da fixacdo do dever ora estudado, a lei deve ser reputada valida, ainda que
aparentemente a caminho de uma futura inconstitucionalidade.®*? Do contrario, isto &, se ja foi
verificada uma clara inconstitucionalidade, entdo devera o Tribunal declarar, sem rodeios, a
nulidade da lei, ndo apenas apelar ao legislador para que a corrija.

Por fim, na hipdtese de ndo cumprimento do dever de retificacdo da lei anteriormente
estabelecido, e retornando a questdo a Corte, sera preciso indagar, portanto, qual a situacédo
atual da lei. Ja podem ser apontadas inconstitucionalidades? Ou mantém-se a constatagcdo
apenas da necessidade de adaptacdo dos termos da lei ou da forma de sua implementagdo? Se
a conclusdo for a de que prossegue ausente qualquer inconstitucionalidade, bem como se
mantém clara a necessidade de que ajustes sejam realizadas na lei, restara ao Tribunal apenas

declarar a mora do legislador, instigando-o a cumprir o dever fixado.2** Como ja referido

81 Corretamente adverte Gilmar Mendes que constitucionalidade e inconstitucionalidade nem sempre
constituem juizos alternativos radicais. Existem normas que se encontram em uma posi¢ao intermediaria entre
tais extremos, representando situacdes imperfeitas ou processos de inconstitucionalizacdo (MENDES, Gilmar
Ferreira. Controle Abstrato de Constitucionalidade: ADI, ADC e ADO, op. cit., 2012, p. 557 ss).

842 Como sustenta Badura, o dever de correcdo ndo pressupde uma situacéo imediata de inconstitucionalidade,
mas sim de constitucionalidade (BADURA, Peter. Die verfassungsrechtliche Pflicht des Gesetzgebenden
Parlaments zur "Nachbesserung" von Gesetzen, op. cit. p. 487). A questdo, todavia, ndo é objeto de consenso na
doutrina alema. Sobre as discussfes, conferir CHOI, Yooncheol. Die Pflicht des Gesetzgebers zur Beseitigung
von Gesetzesmangeln, op. cit., p. 93 ss.

843 Esclarece-se que o raciocinio aqui exposto poderia ser amplamente aplicado no ambito de julgamentos do
Supremo Tribunal Federal.
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anteriormente, se o Parlamento, mesmo apos tal reiteracdo, insistir na desobediéncia, havera

perda de legitimidade, a possibilitar, no futuro, uma eventual responsabilizacdo politica.?*

(d) A imposicao de deveres de retificagdo da lei pelo Tribunal Constitucional Federal aleméo

(BVerfG): breve selecdo de casos relevantes

O primeiro caso a ser relatado ficou conhecido como decisdo sobre o censo
populacional (Volkszéhlungsurteil — 65 BVerfGE 1 — 1983). Tratava-se do exame da
constitucionalidade de Lei Federal de 1982, a qual instituia e regulava uma coleta de
informacgBes acerca da estrutura social e demogréafica da entdo RepuUblica Federal da
Alemanha (Recenseamento). Além de dados pessoais basicos — nome, endereco, estado civil
etc. —, a lei em questdo também requeria que todos os cidaddos preenchessem um detalhado
questionario sobre seu salério (ou fontes de renda), ocupacgéo, nivel educacional, nimero de
horas de trabalho, modo de transporte utilizado para suas atividades dirias, dentre outros.?*®
Ademais, ela autorizava a transmissdo dos dados estatisticos obtidos, previamente tornados
anobnimos, para instancias publicas locais, com propositos de planejamento regional,
fiscalizacéo, protecdo ambiental, dentre outros (8 9 da Lei do Censo).

A questdo foi levada ao Tribunal Constitucional alemdo por inimeros cidadaos.
Tratava-se de caso excepcional, no qual ndo havia obrigatoriedade de exaurir as instancias

inferiores em razdo da iminente ameaca de violagdo a seus direitos fundamentais.®*®

Apbs o
recebimento de mais de 100 (cem) reclamacbes, a Corte suspendeu temporariamente a
realizacdo do censo, sob 0 argumento de que a transmisséo incondicional dos dados a certas
agéncias poderia colocar em risco direitos de personalidade e de privacidade.

No momento do julgamento definitivo, um dos pontos de mais intensa discussdo
centrou-se no questionamento da real necessidade de utilizacdo de um censo para fins de
obtencdo das relevantes informacgdes desejadas (exame de proporcionalidade). Nesse sentido,
o Tribunal referiu que o seu emprego somente nao seria censuravel se o legislador tivesse
verificado que outras pesquisas, como por amostragem, numa base voluntaria, por exemplo,

ndo eram capazes de substituir o censo pretendido. E ponderou que, de fato, as alternativas

84 KARPEN, Ulrich. Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Rechtsprechungslehre, op. cit., p. 39 e CHOI,
Yooncheol. Die Pflicht des Gesetzgebers zur Beseitigung von Gesetzesméangeln, op. cit., p. 78.

8%5 Sobre a decisdo, conferir KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of
the Federal Republic of Germany, op. cit., p. 410 e SCHWABE, Jurgen. Cinguenta anos de jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Federal Alem&o, op. cit., p. 234.

86 KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 409 e SCHWABE, Jirgen. Cinqiienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alem&o, op. cit., p. 234 ss.
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possiveis para um recenseamento eram, naquele momento, pouco seguras do ponto de vista
cientifico, ndo podendo ser utilizadas, com igual qualidade, em seu lugar.®*’

Apesar da conclusdo positiva quanto a realizacdo do censo, o Tribunal esclareceu que
seu juizo amparava-se no estado atual do conhecimento cientifico e estatistico. Advertiu, logo
a seguir, que o legislador deveria atentar para o futuro desenvolvimento de tais métodos,
indagando, de forma incessante, se 0 meio de coleta e processamento de dados eleito ainda
pode ser mantido. Logo, caso houvesse uma falha em seu prognostico acerca dos impactos da
regulamentacdo, ele deveria corrigi-la, alterando a técnica utilizada sempre que novos
métodos fossem menos restritivos a direitos fundamentais.>*®

Partindo da premissa de que o0 recurso ao censo ainda era necessario, determinou-se
gue emendas e correcdes na lei fossem empreendidas antes da sua efetiva realizacdo. Dentre
elas, destacava-se a exigéncia de que o legislador emitisse uma regulamentacao
complementar. Nela deveriam ser especificados 0s propositos e 0s requisitos de todos 0s
processos de coleta e de organizacdo de dados, possibilitando ao cidaddo conhecer claramente
quais informacdes seriam coletadas e por qué.®*® Ao final, o Tribunal acabou reconhecendo a
validade da maioria dos dispositivos da Lei do Censo para as exclusivas finalidades de
planejamento social e de adequado cumprimento de tarefas publicas. Todavia, ressaltou que
tal vinculagdo finalistica deveria ser tanto mais concreta, clara e delimitada quanto mais
pessoais, ou seja, menos andnimos, fossem os dados manipulados.®*

E bem verdade que, ap6és tal importante julgado, a compreensdo do Tribunal
Constitucional alemdo acerca do ambito de protecdo dos direitos fundamentais a
personalidade e a privacidade oscilou, como um péndulo, entre posi¢des mais expansivas e

posicdes mais restritivas. De significativa relevancia para o presente estudo € o conhecido

847 Eis o trecho referido: "Es ist derzeit nicht zu beanstanden, wenn der Gesetzgeber davon ausgegangen ist, daf
Erhebungen aufgrund von Stichproben auf ausnahmslos freiwilliger Basis oder eine Kombination von
Vollprobenerhebung und Stichprobenerhebung die VVolkszéhlung als Totalerhebung nicht zu ersetzen vermdgen.
Diese Alternativen zu einer Totalerhebung sind noch mit zu groRen Fehlerquellen behaftet" (65 BVerfGE 1, p.
55. Disponivel em <http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv065001.html>).

848 A seguir o excerto da decisdo: "Die Methoden der amtlichen Statistik und der Sozialforschung entwickeln
sich stetig weiter. Diese Entwicklung darf der Gesetzgeber nicht unberiicksichtigt lassen. Er mu3 ungewissen
Auswirkungen eines Gesetzes dadurch Rechnung tragen, dal er die ihm zuganglichen Erkenntnisquellen
ausschopft, um die Auswirkungen so zuverlassig wie moglich abschéatzen zu kénnen (BVerfGE 50, 290 [334]);
bei einer sich spéter zeigenden Fehlprognose ist er zur Korrektur verpflichtet" (65 BVerfGE 1, p. 55-56). Ver
também KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic
of Germany, op. cit., p. 392.

9 KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
Germany, op. cit., p. 410 e SCHWABE, Jirgen. Cinqiienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alem&o, op. cit., p. 235 ss.

80 SCHWABE, Jiirgen. Cingiienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alem&o, op. cit.,
p. 282p. 235 ss.
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caso "Global Positioning System" (GPS).®' Na oportunidade, 0 Segundo Senado do Tribunal
em questdo analisou a constitucionalidade de disposicdes federais que regulavam, no ambito
de inqueritos penais, 0 recurso a instrumentos eletrdnicos de monitoramento para fins de
controle da localizacdo de suspeitos no caso de viagens de carro ou outros meios similares de
locomoc&o.%*? O GPS estava, como regra, ocultamente instalado no automével do investigado
ou no de alguém préximo a ele, a fim de que a policia pudesse acompanhar sua movimentagdo
de modo instantaneo.

A acdo no ambito da Corte fora instaurada por um jovem alemdo condenado, em
instancia inferior, por transporte de bombas, tarefa supostamente assumida na condicdo de
membro da organizacdo extremista "Anti-imperialista® (Antiimperialistische Zelle),
continuagdo da conhecida "Fracdo do Exército Vermelho" (Rote Armee Fraktion).®® Segundo
o reclamante, tal método de controle e de investigacdo — assim como outras tecnologias de
vigilancia — teria violado seu direito constitucional a personalidade e a dignidade. Por tal
motivo, as informacdes obtidas em razdo do seu emprego ndo poderiam ser usadas em seu
desfavor.

Apesar dos argumentos langados, o veredito foi no sentido de validar o uso de tais
métodos de monitoramento e investigagdo, desde que uma série de condi¢bes fossem
cumpridas. Dentre elas, destacava-se a determinacédo, expressamente dirigida ao legislador, de
que ele se mantivesse atento aos avancos da tecnologia de vigilancia. A partir de tal cuidado,
deveria verificar se as disposi¢cdes processuais penais entdo existentes, mesmo a luz de tais
desenvolvimentos, mantinham-se adequadas a garantir uma suficiente protecdo dos direitos
fundamentais tensionados contra excessos do Estado.®** Em caso negativo, era seu dever criar
leis que prevenissem o uso indevido de tais instrumentos por agéncias securitarias, sob pena
de violar o direito constitucional a autodeterminacdo quanto a informacdes pessoais

(proibicdo de "vigilancia total" — Totalliberwachung — e de sobreposi¢do indevida de acdes de

81 112 BVerfGE 304 (deciséo do Segundo Senado de abril de 2005 — 2 BvR 581/01). Conferir seu contetido, na
integra, em
<https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2005/04/rs20050412_2bvr058101.h
tml>.

82 Para comentarios ao caso, consultar KOMMERS, Donald P.; MILLER, Russel A. The Constitutional
Jurisprudence of the Federal Republic of Germany, op. cit., p. 416.

853 112 BVerfGE 304 — decisdo do Segundo Senado de abril de 2005 — 2 BvR 581/01, § 14.

84 Eis o trecho referido: "Der Gesetzgeber wird dariiber hinaus zu beobachten haben, ob die bestehenden
verfahrensrechtlichen Vorkehrungen auch angesichts zukinftiger Entwicklungen geeignet sind, den
Grundrechtsschutz effektiv zu sichern. Es diirfte zu erwégen sein, ob durch ergdnzende Regelung der praktischen
Ermittlungstatigkeit - etwa in den Richtlinien fiir das Strafverfahren und das BuBgeldverfahren - unkoordinierte
ErmittlungsmaRnahmen verschiedener Behdrden verlésslich verhindert werden kénnen" (112 BVerfGE 304 —
decisdo do Segundo Senado de abril de 2005 — 2 BvR 581/01, § 64)
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vigilancia por m& coordenacdo das agéncias publicas competentes no ambito penal e
administrativo)®®.

Merece ainda breve mencdo um julgamento do Tribunal Constitucional alemdo a
respeito da execucdo de sancbes no ambito do Regime Penitenciario Juvenil
(Jugendstrafvollzug).®*® Na ocasio, afirmou-se categoricamente que, considerando o elevado
peso dos direitos e interesses fundamentais envolvidos, o legislador estaria obrigado a

87 Desse modo,

observar os efeitos da lei e, de acordo com as informacdes obtidas, retifica-la.
tanto ele quanto as autoridades responsaveis pela aplicacdo das medidas poderiam aprender
com a experiéncia concreta, problematizando, a luz dos resultados obtidos, 0 modo como 0s
dispositivos legais eram, na pratica, implementados. Ademais, tais dados serviriam a
aquisicdo de conhecimento cientifico e politico, fomentando ndo s6 a busca por solucGes
melhores, como também a assuncéo de uma efetiva responsabilidade politica.®*®

Por ultimo, importante referir que, em recente julgamento sobre medidas de seguranca
restritivas de liberdade (como a internagdo proviséria), o Tribunal Constitucional Federal da
Alemanha se posicionou, mais uma vez, de modo similar. Nesse sentido, apontou varias
correcdes necessarias em relacdo a tais medidas, as quais, contudo, diziam respeito ndo
propriamente ao texto legal que as regulava, mas & forma da sua implementacio na pratica.®®
Assim, foram expedidas determinacdes (mandados) que especificavam o modo como tais
sancOes deveriam ser concretamente executadas, das quais se destacam: (i) mandado de
individualizacdo (Individualisierungsgebot) — atencdo individualizada a cada interno; (ii)

mandado de separacdo (Trennungsgebot) — cumprimento em estabelecimento préprio, diverso

855 112 BVerfGE 304 — decisdo do Segundo Senado de abril de 2005 — 2 BVR 581/01, § 65-67 da decisao.

856 116 BVerfGE 69 — decisdo do Segundo Senado de 31 de maio 2006 — 2 BvR 1673/04. O inteiro teor esta
disponivel em
<https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2006/05/rs20060531_2bvr167304.h
tml>.

857 A seguir o excerto da decisdo: "Mit Riicksicht auf das besonders hohe Gewicht der grundrechtlichen Belange,
die durch den Jugendstrafvollzug beriihrt werden, ist der Gesetzgeber zur Beobachtung und nach MafRgabe der
Beobachtungsergebnisse zur Nachbesserung verpflichtet” (116 BVerfGE 69 — decisdo do Segundo Senado de 31
de maio 2006 — 2 BVR 1673/04, § 64).

88 Eis o trecho referido: "Der Gesetzgeber muss daher sich selbst und den mit der Anwendung der gesetzlichen
Bestimmungen befassten Behorden die Mdglichkeit sichern, aus Erfahrungen mit der jeweiligen gesetzlichen
Ausgestaltung des Vollzuges und der Art und Weise, in der die gesetzlichen VVorgaben angewendet werden, und
dem Vergleich mit entsprechenden Erfahrungen auferhalb des eigenen rdumlichen Kompetenzbereichs zu
lernen. [...] Solche Daten dienen wissenschaftlicher und politischer Erkenntnisgewinnung sowie einer
oOffentlichen Diskussion, die die Suche nach besten Ldsungen anspornt und demokratische Verantwortung
geltend zu machen erlaubt” (116 BVerfGE 69 — decisdo do Segundo Senado de 31 de maio 2006 — 2 BVR
1673/04, § 64).

89 128 BVerfGE 326 (Sicherungsverwahrung) — decisdo do Segundo Senado de 04 de maio 2011 — 2 BvR
2365/09, 8 111 SS. 0] inteiro teor estd disponivel em
<http://www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/rs20110504_2bvr236509.html>.
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da priséo e (iii) mandado de controle (Kontrollgebot) — publicidade das decisbes tomadas
durante a internacéo do individuo e ampla sujeicdo a controle judicial.®®

Como se pode constatar, o Tribunal Constitucional alemé&o, nos casos acima narrados,
ao reconhecer a existéncia de deveres de correcdo ou de reparacdo da lei, partiu da premissa
de que a tarefa do Parlamento ndo se encerra com o término do processo legislativo. E claro
que ele deve respeitar os limites da ordem constitucional quando da formulacédo das leis, mas
apenas isso ndo basta. Ao legislador cabe, também, garantir que elas "permanecam™ (bleiben)
em "harmonia” (Ubereinstimmung) com a Constituicdo apesar do transcurso do tempo e das
alteracBes faticas e interpretativas dele decorrentes.®®" Para tanto, em certos casos sera
suficiente que o legislador fiscalize os impactos concretos da lei. Noutros, todavia, sera
preciso ir além, corrigindo-a a partir de tais desenvolvimentos.

Por fim, é importante pontuar que o Supremo Tribunal Federal vem, ainda que
timidamente, valendo-se de préticas similares as ja consagradas no d&mbito da Corte alema.
Conquanto o caso ainda esteja pendente de julgamento definitivo, ndo se pode deixar de fazer
menc¢do ao voto do Ministro Gilmar Mendes, Relator do Recurso Extraordinario (RE) n°
635.658, no qual se discute a constitucionalidade do art. 28 da Lei n° 11.434/06
(criminalizacdo do porte de drogas para uso pessoal).®®® Merece atencdo o fato de que, no
final da decisdo, formula-se um mandado expresso, dirigido ao Conselho Nacional de Justica,
para que realize diligéncias, como a de "regulamentar, no prazo de seis meses, a audiéncia de
apresentacdo do preso ao juiz determinada nesta decisdo, com o respectivo monitoramento" e
a de "apresentar a esta Corte, a cada seis meses, relatorio das providéncias determinadas nesta
deciséo e resultados obtidos, até ulterior deliberacéo™ 2%

Como se pode observar, a determinacgdo integrou o préprio dispositivo do voto, o que
n&do ocorre, como regra, nem mesmo no ambito do Tribunal Constitucional Federal alem3o. E
bem verdade, contudo, que o Conselho Nacional de Justica é 6rgdo do proprio Poder

Judiciario brasileiro, o que talvez explique, em parte, a incisividade e o grau de especificacdo

800 128 BVerfGE 326 (Sicherungsverwahrung) — decisdo do Segundo Senado de 04 de maio 2011, § 111; 113 e
118. Para um exame critico da decisdo, bem como do sistema alemdo de internacdo preventiva, consultar
BOHM, Maria Laura. Internamiento preventivo — Derecho comparado. In: MARTINEZ, Stella Maris (Org.).
Algunas propuestas para el ejercicio de la defensa durante la ejecucion de la pena. Buenos Aires: Ministerio
Publico de la Defensa (Defensoria General de la Nacion), 2015, p. 399 ss.

81 88 BVerfGE, 203, p. 310 (1993). Nas exatas palavras do Tribunal: "Die Bindung des Gesetzgebers an die
verfassungsmaliiige Ordnung (Art. 20 Abs. 3 GG) erschopft sich ndmlich nicht in der Verpflichtung, bei ErlaR
eines Gesetzes die verfassungsrechtlichen Grenzen einzuhalten; sie umfalit auch die Verantwortung dafur, daR
die erlassenen Gesetze in Ubereinstimmung mit dem Grundgesetz bleiben".

862 o) voto, na integra, esta disponivel em
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE635659.pdf>.

863 Supremo Tribunal Federal, RE 635.659, Tribunal Pleno, voto do Relator Ministro Gilmar Mendes, p. 56.
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do mandado que Ihe foi dirigido. Nesse sentido, destaca-se o fato de que até mesmo o prazo
para seu cumprimento restou fixado na decisdo (“seis meses"). Embora se trate de relevante e
atual indicativo de um movimento de aproximacdo com as praticas do Tribunal alemédo — o
que, se feito com parciménia, parece um ganho —, ndo é possivel antecipar com seguranca se 0

Supremo Tribunal Federal, nos préximos casos, realmente confirmara tal expectativa.

4.4.3.4.3 Declaracédo de constitucionalidade

N&o estando presentes o0s requisitos necessarios a configurar uma declaracdo ou de
inconstitucionalidade, ou de constitucionalidade mitigada somada a expedicdo de deveres de
reparar a norma submetida a exame, entdo restara ao julgador reconhecer a sua plena

constitucionalidade.
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CONCLUSOES

Encerra-se, assim, o percurso desta investigacdo. As conclusdes gerais a seguir
elencadas representam 0s conceitos juridicos, as categorias dogmaticas e os critérios de
valoracdo estruturantes do controle constitucional da eleicdo e da realizacdo de fins no Direito
Penal. Elas foram organizadas e sumarizadas do modo a ofertar a maior aplicabilidade

prética ou funcionalidade possivel.

8 1° Do Conceito de Fim no Direito

1.1 Toda ordem juridica ambiciona a concretizacdo dos fins por ela considerados relevantes.
A orientacdo a fins €, assim, um elemento estruturante do Direito. Ele manifesta-se
especialmente no conteudo finalistico das normas juridicas, o qual sera mais intenso em se

tratando de principios, e menos intenso em se tratando de regras.

1.2 Um fim pode ser tanto a motivagao, o propdsito ou o fundamento de uma ac¢éo intencional
quanto o estado de coisas a ser concretizado através dela. Na primeira hip6tese, em questdo
estd a dimensdo subjetiva da expressdo "fim" (a finalidade), na medida em que serve a
compreensdo de um agir intencional (Zweck ou Purpose). J& a segunda hipotese diz respeito a
dimens&o objetiva da expresséo fim, a qual indica um valor de referéncia do que deve ser, isto

é, 0 estado de coisas a ser obtido (Ziel ou Goal).

1.3 Em relacdo a possibilidade de aferigdo e de submissdo a controle de realizacdo, os fins
podem ser divididos em internos e externos. Fins internos representam uma "realizacdo" ou
um "fazer" (préaxis), residindo na prépria acao ou atividade. Sua denominacao decorre do fato
de néo ser possivel distinguir empiricamente acdo e resultado ou meio e fim. Os fins externos
representam uma cria¢éo ou producao (poiesis), expressando-se como uma realidade concreta

perceptivel pela experiéncia sensivel ou verificavel em uma pesquisa empirica. Aqui se pode
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identificar claramente uma relagdo de causalidade natural (causa-efeito), uma vez que fins e
meios possuem uma dimensdo real autbnoma e distinta. Logo, apenas os fins externos sdo

passiveis de submissdo a controle de realizacdo.

1.4 Em relacdo ao concreto estado de coisas buscado (efeitos faticos), os fins externos podem
ser positivos ou negativos, priméarios ou secundarios. Fins externos positivos representam a
criacdo de um estado de coisas inexistente no presente; fins externos negativos, a simples
manutencdo de um estado de coisas ja existente. Fins externos primarios representam estados
de coisas ambicionados de forma incondicional; fins externos secundarios, estados de coisas

cuja promogdo é consequéncia necessaria da persecucao de outros fins.

1.5 Quanto ao aspecto temporal (momento da realizacdo do fim), a promocéo de fins externos
pode ser tanto um processo pontual e conclusivo quanto um processo progressivo e
permanente. No primeiro caso, é possivel reconhecer pontos de partida e pontos de chegada,
0s quais permitem indicar quando ou em que momento o fim intencionado foi alcan¢ado. No
segundo caso, tais marcos ou nao séo identificaveis, ou sequer existem, impossibilitando a
constatacdo clara do momento em que o fim intencionado foi atingido. Dai ser a promogao de

fins um processo complexo de dupla natureza (conclusiva e permanente).

1.6 H& uma relacdo clara entre 0 momento da realizacdo do fim e o nivel de definicdo do
estado de coisas buscado. Quanto mais especifico, concreto e definido for o fim pretendido,
maior a sua perfectibilidade e menos permanente o processo de sua promoc¢do. Quanto mais
vago, abstrato e impreciso for o fim ambicionado, menor a sua perfectibilidade e mais
permanente o processo de sua promocdo. Logo, o fim ser mais ou menos perfectivel (ou mais
ou menos permanente) depende ndo tanto da sua natureza, mas sim do seu grau de definicéo e

delimitacéo.

8§ 2° Do Controle Constitucional da Elei¢do de Fins no Direito Penal

2.1 Quanto aos sujeitos do controle, uma regra constitucional confere maior legitimidade
democratica a Jurisdigdo Constitucional para cindir uma deciséo do legislador que a vulnere.
Um principio constitucional confere menor legitimidade democratica a um Tribunal
Constitucional para afastar uma decisdo majoritaria, por transferir ao legislador maior

margem de acdo e de configuracao.
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2.2 A Constituicdo brasileira caracteriza-se pelo seu texto longo e detalhista, cujos
dispositivos foram variadas vezes redigidos sob a forma de regras que circunscrevem poder e
ja concretizam direitos fundamentais. Frente a esse panorama, no conflito entre mais controle
constitucional ou mais liberdade de configuracdo do legislador, ela se posicionou a favor de

uma significativa intervencao jurisdicional na atividade legislativa.

2.3 Quanto ao objeto submetido a controle, ele consubstancia-se nas finalidades (propositos)
subjacentes as leis penais em exame. Como regra, 0s textos normativos emanados pelo
legislador visam a persecucdo de estados de coisas concretos (fins), os quais assumem, nesta
hipdtese, a condicdo de justificativa, motivo ou proposito da sua promulgacédo (finalidade).
No contexto de uma Constituicdo rigida, suprema e jurisdicionalmente garantida, tais
finalidades deveréo ser contrastadas com as normas constitucionais, de modo a se verificar a

sua “adequacao teleoldgica”.

2.4 A identificacdo das finalidades do legislador pressupde o recurso a técnica de
interpretacdo "genética” ou "intencionalista”. Com ela, investiga-se a “inten¢do legislativa”
(finalidade do ato) especificamente no tocante ao estado de coisas (fim) cujo fomento era
objetivado. A reconstrucdo da “vontade do legislador” ocorre em termos subjetivo-
finalisticos: subjetivo, porque ndo se trata de um legislador ideal, mas real, cujos atos sdo
intencionais; finalistico, porque se trata de um legislador que almeja, a partir do seu ato

institucional, induzir mudancas na realidade fatica, de modo a promover fins concretos.

2.5 Quanto aos limites do controle, o espectro de liberdade de conformacdo do legislador
penal dependera da redacdo do texto constitucional e da técnica de interpretacdo utilizada pelo
aplicador, que construird a partir dele normas-regras ou normas-principio. Ele ndo esta
limitado, na eleicdo de fins, aqueles constitucionalmente previstos (isto €, constitucionalmente
positivados e impostos). Contudo, maior legitimidade conquistar a sua atuagdo quanto mais
for possivel argumentar em favor de um amparo, a0 menos implicito, pelas normas

constitucionais dos fins por ele fomentados.

2.6 Quanto as especies de controle e seus critérios, ha duas relacdes fundamentais entre
legislador penal e Constituicdo: (a) ambito de auséncia de liberdade quanto & decisdo

criminalizadora (mandado ou proibicdo constitucional de criminalizacdo) e (b) ambito de
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liberdade quanto a decisdo criminalizadora (facultatividade constitucional de criminalizacao).
Na primeira hipotese, esta subtraida do legislador a possibilidade de emissdo de um juizo
critico acerca da adequacao e da necessidade da utilizacdo da ameaca penal para a promogéo
de determinados fins (controle forte). Na segunda hipétese, caberd ao legislador a decisédo

sobre recorrer, ou ndo, a tutela penal (controle fraco).

2.7 No ambito do controle forte, as proibicdes constitucionais de criminalizacdo sdo normas
que qualificam uma omissdo do legislador como obrigatéria, configurando um mandado
negativo (um mandado de n&o fazer). As proibicdes de criminalizacdo decorrentes do sistema
normativo constitucional brasileiro podem ser sistematizadas em 03 (trés) grandes conjuntos:
(i) direitos fundamentais ja cabalmente disciplinados pela Constituicdo ndo podem ser
violados; (ii) fins constitucionalmente reconhecidos ndo podem ser censurados; (iii) fins

constitucionalmente proscritos ndo podem ser promovidos.

2.8 No ambito do controle forte, os mandados constitucionais expressos de criminalizacdo sao
normas que criam uma obrigacdo, na medida em que impdem ao legislador o dever de
expedir uma lei penal. Como regra, tais mandados se resolvem com a prépria promulgacéo do
tipo incriminador. Contudo, ap6s seu cumprimento, eles se transformam em uma proibicao de
revogar a lei expedida sempre que isso significar a descriminalizacdo da conduta cuja

criminalizacdo esta determinada pelas normas constitucionais.

2.9 Quanto aos mandados constitucionais expressos de criminalizacdo, a ponderagdo acerca
da necessidade de efetuar-se uma intervencdo penal foi, de forma prévia, realizada, de tal
modo que isso ja esta constitucionalmente imposto. A liberdade de configuracdo do legislador
guanto a imperatividade da medida penal foi-lhe, pois, retirada. Ela, no entanto, remanesce
em relacdo a formulacéo precisa dessa intervencao (redacéo do tipo penal, fixacdo das penas,
eleicdo da técnica de tutela etc.), de tal modo que ndo haverad, mesmo no contexto de
mandados expressos de criminalizacdo, uma determinagdo "completa e acabada” por parte das

normas constitucionais.

2.10 No ambito do controle fraco, investiga-se a validade de criminaliza¢®es realizadas em
espacos constitucionalmente delegados ao legislador (facultatividade constitucional da
criminalizagdo). O seu processo de tomada de deciséo deve ser controlado em trés momentos:

(i) na eleicéo dos fins a serem promovidos (fomentar a tutela de quais bens juridicos?); (ii) na
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selecdo do meio utilizado para tanto (por que o meio penal e ndo outro?) e (iii) na
concretizagdo ou traducgéo dessas intencionalidades em textos legais.

2.11 Em relagdo ao primeiro momento (“elei¢do de fins”), pode-se ter criminalizacdes nas
quais (i) os bens juridicos tutelados sdo manifestacbes concretas de fins constitucionalmente
previstos ou (ii) os bens juridicos tutelados ndo encontram fundamento expresso ou direto no
texto constitucional. Fato é que, quanto mais inequivoco for o reconhecimento constitucional

do objeto da tutela penal, mais dificil sera acusar-lhe de ilegitima.

2.12 No contexto do emprego do Direito Penal para fomentar a tutela de bens juridicos sem
assento expresso na Constituicdo, (i) a criminalizacdo sera tanto mais legitima quanto mais
coerente for com o sistema normativo constitucional; (ii) a criminalizacdo sera tanto mais
coerente quanto mais argumentos existirem em favor da sua fundamentagd@o implicita em
principios constitucionais; (ii.a) quanto maior for o nimero de principios com 0s quais 0
objeto da tutela penal é capaz de dialogar e de estar por eles justificado, maior sera também a
sua coeréncia com a Constituicdo e (ii.b) na hipotese de o objeto da tutela penal ser passivel
de relacionamento unicamente com um principio, quanto mais importante for esse principio
dentro do sistema normativo constitucional, também mais coerente serd a criminalizacao

frente aos valores da ordem constitucional.

2.13 Em relacdo ao segundo momento (adequacdo e necessidade do recurso a sanc¢do penal), a
existéncia de fundadas duvidas sobre a suficiéncia do emprego de medidas extrapenais nao
impede o recurso imediato ao Direito Penal pelo legislador. Todavia, tal op¢do estara sujeita,
a luz da proporcionalidade, a questionamentos acerca da sua constitucionalidade. Em razdo da
exigéncia de ultima ratio, a utilizacdo do Direito Penal sera tanto mais discutivel quanto mais
frageis forem as evidéncias sobre a insuficiéncia de medidas ndo penais na promogao do fim
buscado. Logo, em um cenario de forte incerteza (""zonas limitrofes™), a inversdo dessa ordem
(medidas extrapenais previamente a medidas penais), ainda que ndo seja constitucionalmente
vedada, também ndo parece constitucionalmente recomendada. A divida empirica relevante
vem ndo para legitimar, mas para limitar o legislador: quanto maior ela for, menor sera a
possibilidade de validamente restringir, com a norma penal, direitos fundamentais

contrapostos.

8 3° Da Avaliacéo da Prognose do Legislador Penal
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3.1 As normas juridicas podem ser analisadas a partir de um “"esquema se-entdo™ ou de um
"esquema meio-fim", representando, cada um, uma espécie de juizo. O primeiro, de
subsuncdo, liga um fato comprovado, presente ou passado, ao suporte fatico da lei. O
segundo, de prognose, ampara-se em fatos existentes e conhecidos para emitir uma assertiva,
no presente, sobre a provavel ocorréncia de um fato, no futuro. Tratando-se de planos ideais,
as normas ndo corresponderdo, de forma pura, a apenas um deles, constituindo uma

combinacéo variavel de ambos.

3.2 A prognose, em sentido amplo, é uma previsdo da ocorréncia de um evento futuro. A
prognose do legislador penal, em sentido estrito, € um juizo hipotético-causal sobre a
ocorréncia de um fato futuro que, no caso, € a promocao de fins externos a partir de uma lei
penal. Analiticamente, ela pode ser decomposta em trés elementos: (a) base (diagnéstico); (b)

método e (c) resultado (progndstico).

3.3 A avaliacdo da prognose do legislador serve a antecipar (avaliar preventivamente) ou a
elucidar (avaliar retrospectivamente) as razGes de um déficit de realizagdo dos fins
intencionados (ndo confirmacéo da prognose). Ela propGe a adaptacdo do processo legislativo
de modo a reduzir a quebra entre efeitos esperados e efeitos obtidos. Para tanto, recomenda,
previamente ao impulso legislativo, ao menos (i) a identificacdo clara do problema, (ii) a

formulacéo precisa dos objetivos e (iii) a selecdo ampla de meios adequados.

3.4 Em termos materiais, a avaliacdo da prognose do legislador investiga a eficacia do ato
legislativo, ou seja, a sua capacidade de suficientemente produzir os efeitos pretendidos. Ela
devera ser examinada em dois marcos fundamentais: um, no decorrer do processo legislativo
(avaliacéo de impacto ex ante ou prospectiva); outro, quando a lei ja estiver em vigor ha certo
tempo (avaliacdo de impacto ex post ou retrospectiva). Trata-se, assim, de duas eficacias, uma
concreta, outra potencial. Enquanto aquela permite valorar o grau de congruéncia entre 0s
efeitos de uma lei em vigor e os objetivos anteriormente fixados, esta permite justificar (ou

deslegitimar) os meios eleitos pelo legislador para a realiza¢do dos respectivos fins.

3.5 Em relagéo aos limites da avaliagdo da prognose legislativa, eles podem ser organizados

em dois grandes grupos: (a) quantitativos e (b) qualitativos. Qualitativamente, os limites estdo
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ainda subdivididos em trés: (b.1) barreiras epistémicas; (b.2) barreiras de legitimidade

democrética e (b.3) barreiras hermenéuticas ou interpretativas.

3.6 Quanto aos limites quantitativos, a realizacédo de tais avaliacbes ndo pode representar uma
etapa imperativa da rotina legislativa. Para promover a necesséria filtragem, sustenta-se que
quanto mais relevantes forem os direitos fundamentais eventualmente afetados, quanto mais
intensa for a restricdo potencialmente sofrida e, ainda, quanto mais incertos e controversos
forem os efeitos concretos da inovagédo legislativa, mais justificada estara a exigéncia de

avaliacdes de impacto legislativo prospectivas ou retrospectivas.

3.7 Quanto aos limites qualitativos, as barreiras epistémicas decorrem do fato de que
discursos sobre relacdes de causa-efeito no ambito da realidade social sdo sempre
aproximativos. J& as barreiras de legitimidade democréatica impedem que a complexidade
técnica de uma escolha retire a dimensdo proeminentemente politica que ela carrega.
Finalmente, as barreiras hermenéuticas ou interpretativas originam-se da imperfeita
congruéncia entre texto juridico aprovado pelo Legislativo e norma juridica (re)construida

pelo intérprete.

3.8 Em relacdo ao erro de prognose legislativa, ele podera ser verificado ainda durante o
processo legislativo, ou quando a lei ja estiver em vigor. Ademais, 0 equivoco somente terad
relevo constitucional se envolver a promocao ou a restricdo de um principio constitucional
e/ou direito fundamental. Sua constatacdo deve ser orientada pelos seguintes indicadores: ()
restricdo a direitos fundamentais ou a principios constitucionais contrapostos em intensidade
significativamente superior a esperada; (b) realizacdo dos direitos fundamentais ou dos
principios constitucionais promovidos em intensidade significativamente inferior a esperada e
(c) proporcdo ou relacdo entre erro sobre grau de restricdo e erro sobre grau de realizacdo de

direitos fundamentais (renovacgéo da proporcionalidade stricto sensu).
8 4° Do Controle Constitucional da Realizagdo de Fins pelo Direito Penal
4.1 Quanto ao objeto do controle, fins sdo distintos das normas juridicas elaboradas para

promové-los. A sua materializacdo ndo se da sob a forma de textos, mas sob a forma de efeitos

(de estados de coisas ou de situacdes faticas). Logo, o controle incidird ou sobre os efeitos
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potenciais da norma penal, a luz da confiabilidade da prognose (controle ex ante), ou sobre 0s
seus efeitos concretos, a luz do estado de coisas faticamente produzido (controle ex post).

4.2 Uma decisdo criminalizadora ampara-se em uma combinacdo variavel de razdes de justica
e de razdes finalisticas. Quanto mais preponderantes forem as razdes finalisticas, tanto mais
instrumental sera uma lei penal, uma vez que voltada a realizacdo ou a promogéo futura de
principios, direitos e fins constitucionais. Quanto maior a instrumentalidade da
criminalizacdo, mais a sua validade constitucional sera afetada pela constatacdo de um erro de

prognose em relacéo aos efeitos potenciais ou concretos da norma penal.

4.3 Quanto a justificacdo do controle, o exame de constitucionalidade de normas penais
eminentemente finalisticas (instrumentais) deve protrair-se no tempo, sendo um processo e
ndo um ponto. Uma dada norma penal, embora constitucional quando do seu nascimento,
pode, aos poucos, tornar-se inconstitucional. Trata-se de uma peculiar espécie de
inconstitucionalidade superveniente, justificada em alteracdes faticas relevantes (os efeitos da
norma concretamente diagnosticados) constatadas mediante a renovacdo do exame de
proporcionalidade, agora informado por dados atuais e concretos acerca do grau de
promocdo e de restricio dos direitos fundamentais e dos principios constitucionais

envolvidos.

4.4 Quanto aos sujeitos do controle, o controle de realizacdo de fins é conduzido pela
jurisdicdo constitucional de forma repressiva. Ela deve avaliar tanto a compatibilidade entre
norma constitucional e norma legal, quanto a correspondéncia entre os efeitos anunciados
pelo legislador e os efeitos passiveis de obtencdo (efeitos potenciais) ou concretamente
obtidos com a aplicacdo da lei (efeitos concretos), verificando se também eles sdo
compativeis com a Constituicdo. Para além de um controle norma-norma (ou seja, entre
norma superior e norma inferior), realiza-se um controle entre a norma superior e o0s efeitos

da norma inferior.

4.5 Quanto as espécies e aos critérios de controle, deve-se empreender um juizo ex ante e um
juizo ex post. Sera ex ante a analise que se limitar ao exame dos elementos do processo
legislativo e da matéria em discussdo naquele momento, isto €, a dados prévios & promulgacéo

e a publicacdo da lei. Serd ex post a andlise que se valer de informacdes posteriores ao
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processo legislativo, especialmente daquelas referentes ao impacto da inovagéao legislativa na
realidade social.

4.6 Os pressupostos para o controle ex ante de realizacdo de fins pelo Direito Penal séo: (i) lei
penal emitida no exercicio de liberdade de configuracdo do legislador e (ii) possibilidade de
delimitacdo dos fins objetivados a partir da lei penal (identificabilidade do estado de coisas
desejado). O objeto do controle ex ante € a constitucionalidade dos efeitos potenciais da
norma penal. O critério de exame é a confiabilidade da prognose (probabilidade da lei
suficientemente produzir os efeitos esperados). Ela deve ser aferida a luz de pardmetros ou
indicadores, 0s quais avaliam caracteristicas faticas do processo legislativo que originou a lei,
a saber: (i) concreta racionalidade do processo legislativo e (ii) nivel de complexidade fatica

da matéria objeto da intervencdo legislativa.

4.7 Quanto aos resultados do controle ex ante, pode-se declarar (a) a inconstitucionalidade da
lei penal; (b) a sua constitucionalidade, conjugada a dever de observar os seus efeitos
concretos, ou, ainda, (c) a sua constitucionalidade plena. Tais conclusdes dependerdo da
combinacdo dos critérios de controle com a intensidade de controle, podendo-se ter exames
de baixa intensidade (evidéncia), de média intensidade (justificabilidade) e de alta intensidade

(contendo).

4.8 A jurisdicdo constitucional pode impor ao legislador deveres de observar periodicamente
a aplicacdo de uma norma penal sempre que, mesmo ja finalizado o processo legislativo e ja
estando ela em vigor, subsistirem incertezas relevantes acerca dos efeitos concretos ou
impactos na realidade social. Embora os prognésticos do legislador sejam plausiveis,
remanesce 0 risco de que se revelem equivocados com o transcurso do tempo, ameagando 0s

direitos fundamentais imbricados.

4.9 Os pressupostos para o controle ex post de realizacdo de fins pelo Direito Penal sdo: (i) lei
penal emitida no exercicio de liberdade de configuracdo do legislador; (ii) possibilidade de
delimitacdo dos fins objetivados a partir da lei penal (identificabilidade do estado de coisas
desejado) e (iii) cognoscibilidade dos efeitos concretamente gerados pela aplicagdo da norma

penal (verificabilidade do estado de coisas obtido).
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4.10 O objeto do controle ex post é a constitucionalidade dos efeitos concretos da norma
penal. O critério de exame € a suficiente producdo dos efeitos concretos ambicionados (lei
eficaz) e a baixa producéo de efeitos indesejados. Elas devem ser aferidas a luz dos seguintes
parametros ou indicadores: (i) grau de descompasso entre restricdo esperada a direitos
fundamentais ou a principios constitucionais contrapostos e restricdo concretamente gerada;
(i) grau de descompasso entre realizagcdo esperada dos direitos fundamentais ou dos
principios constitucionais promovidos e realizacdo concretamente obtida e (iii) nivel de
inversdo da relacdo/proporcgédo entre concreto grau de restricdo e concreto grau de realizagédo

de direitos fundamentais.

4.11 Quanto aos resultados do controle ex post, pode-se declarar (a) a inconstitucionalidade
da lei penal; (b) a sua constitucionalidade mitigada, conjugada a dever de retificar a lei, ou,
ainda, (c) a sua constitucionalidade plena. Tais conclusfes dependerédo da combinacdo dos
critérios de controle com a intensidade de controle, que, no caso do exame ex post, deve ser

sempre baixa (controle apenas de evidéncia).

4.12 A jurisdicdo constitucional pode impor ao legislador um dever de corrigir ou reparar a
lei submetida a julgamento, por reconhecer a sua validade de forma apenas mitigada, em
razdo de uma constitucionalidade imperfeita decorrente da constatacdo de um erro no
prognostico do legislador quanto aos seus efeitos concretos sobre direitos fundamentais. A lei
¢ ainda constitucional, mas podera ndo o ser em um futuro breve, por passar por um claro

processo de inconstitucionalizagao.

4.13 A compreensdo das potencialidades da lei e das responsabilidades do legislador sofre
uma mudanca fundamental. De um lado, admite-se que uma legislacdo penal ndo é mais capaz
de dar solucdo permanente a problemas complexos e em constante mutacdo. De outro lado,
assume-se que, se antes a publicacdo da nova lei era a etapa final da atividade do legislador,

hoje ela representa tdo somente uma etapa inicial.
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