LIMITES E POSSIBILIDADES DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

and a mixture of both. However, it’s given more emphasis to concentrated review, which
permits that almost all controversies can be appreciated by the Supreme Federal Court
through a procedure of abstract control of laws. All this mechanism has the main purpose
of safeguarding the citizen in his fundamental rights, because it’s searching for a real
fair and honourable society.

Key words: Constitution. Constitutional Control. Constitutional principle of “normative
strength of Constitution”. Supreme Federal Court.
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OS LIMITES CONSTITUCIONAIS.
AO PODER DE LEGISLAR:

O PROCESSO LEGISLATIVO

" E O PRINCIPIO DA

| PROPORCIONALIDADE

- Resumo: e R R R

Este artigo tem como escopo comentar a atuagdo do Poder Legislativo brasileiro que, na

- esfera criminal, tem criado dificuldades a concretizagio dos direitos fundamentais, pela
edi¢do de leis penais e processuais penais violadoras de principios e garantias consti-
tucionais. O processo legislativo tem seu tramite delineado pela Constitui¢do Federal e
seus limites fixados pelo principio da proporcionalidade, que estabelece tanto a proibigdo
do excesso, como da infraprotegdo. Entretanto, a legislagdo produzida nas (iltimas dé-
cadas demonstra adesdo ao Movimento de Lei e Ordem e ao Direito Penal e Processual
Penal do Inimigo, de tal sorte que aqueles pardmetros constitucionais deixaram de ser
observados por muitas leis no ordenamento juridico vigente.
Palavras-chave: Limites constitucionais. Processo Legislativo. Principio da proporcio-
nalidade. Proibicdo do excesso. Proibigdo da infraprotegio.

SUMARIO

1. Introdugdo — 2. Do Processo Legislativo no Estado Democritico de Direito — 2.1 Bases cons-
titucionais do processo legislativo — da constitucionalidade formal e da técnica legislativa — 2.2
Da constitucionalidade material das leis — 2.3 Da omissdo legislativa e suas consequéncias para 0
ordenamento juridico — 3. Os limites constitucionais ao poder de legislar — 3.1 Nogdes gerais sobre
o principio da proporcionalidade — 3.2 O principio da proporcionalidade e seus subprincipios — 3.3
O principio da proporcionalidade ¢ a proibi¢do do excesso — 3.4 O principio da proporcionalidade
e a proibigdo da infraprote¢do — 4. Conclusio — 5. Abstract — 6. Referéncias.

1. INTRODUCAO

O processo legislativo tem suas normas fixadas pela Carta Magna de 1988 e seu des-
cumprimento gera inconstitucionalidade formal, por excesso do Poder Legislativo. Todavia,
ainda que uma lei tenha sido elaborada a risca dos moldes legais, ela pode ser materialmente
inconstitucional. Em outras palavras, o objeto da lei deve ser compativel com a Constituicdo
Federal, tanto no aspecto formal, quanto no material.

Contudo, néo € essa a realidade da produgio legislativa brasileira, vez que muitas leis
apresentam inconstitucionalidade. E, em razio da inobservancia dos vetores do Estado De-
mocratico de Direito, o verdadeiro acesso a justica, nio raro, permanece inalcangével, face &s
dificuldades praticas para concretiza-lo nas varias esferas do Direito, sobretudo na criminal.

Diante de tais acontecimentos, ¢ imperiosa a reflexdo sobre a importincia da atuagdo

' Doutoranda em Processo Penal pela PUC-SP. Professora de Processo Penal da Universidade Federal de Uberlandia. £-
mail: simoneprudencio@yahoo.com.br
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adequada do Poder Legislativo para a concretizag@o de direitos, que vdo desde o respeito ao
trimite legislativo estabelecido até os limites impostos por meio de principios constitucionais
¢, entre eles, o principio da proporcionalidade.

2. DO PROCESSO LEGISLATIVO NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

O Brasil adotou a tradigéo juridica do sistema romano-germénico de Direito, de-
nominado civil law, baseado em codificagdes. Além disso, desde as mudangas institucionais
desencadeadas pela Revolugdo Francesa, em 1789, os Estados Democraticos de Direito cultuam
o primado da lei.

No Brasil, a primazia da lei existe desde a Constitui¢do de 1824, outorgada pelo Estado
Imperial, que criou o Poder Legislativo. Desde entdo, elegemos nossos representantes pelo voto
e, por meio deles, elaboramos nossas proprias leis. As leis sdo, portanto, o limite a atuagdo do
Estado e os vetores do comportamento social.

Mas, para que surtam os efeitos desejados, as leis devem ser vélidas. Maria Helena
Diniz? explica os aspectos essenciais da validade na norma juridica. Sao eles: validade formal
(ou vigéncia, que significa ter sido a norma elaborada pelo 6rgdo competente, segundo o devido
processo de elaboragfo); validade fatica (adequagédo da norma ao comportamento humano que
pretende regular, ou seja, os destinatarios ajustam seu comportamento, em maior ou menor
grau, 4s prescrigdes normativas) e validade ética (quando a norma juridica consegue implantar
uma ordem justa na vida social).

Em termos de validade das leis editadas, também Luigi Ferrajoli* ensina-nos que
nem toda norma emanada do legislador tem validade material na atualidade. Afirma o autor
que tal possibilidade é tipica “nos ordenamentos juridicos de estrutura elementar nos quais o
legislador é legibus solutus, de forma que qualquer norma dele emanada e da maneira que ele
queira ¢ uma norma valida”.

Luigi Ferrajoli* assevera que nos modernos Estados constitucionais de direito as normas
devem ser harménicas entre si. Vejamos:

[...] nos modernos Estados constitucionais de direito, nos quais a validade
das normas — assim como das leis, dos regulamentos, sentengas e atos administrativos
— reside na sua correspondéncia niio somente formal, como também material com
normas de categoria superior, que nio s6 regulam as formas senéio que estabelecem

também limitagSes de contetido ao exercicio do poder normativo, tal concepgio
resulta totalmente insuficiente.

Leis que ndo possuem validade, nos termos retromencionados, certamente impedirdo a
concretizagdo de direitos, ainda que sejam elas vigentes e, dessa maneira, jamais seré alcangada
a seguranga juridica.

? DINIZ, Maria Helena. Compéndio de Introdugo 4 Ciéncia do Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pags. 396, 404 ¢ 405.

? FERRAJOLY, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. Trad. Ana Paula Zomer Sica ef al. 2* ed Siio Paulo: RT,
2006, p. 327.

* Ibidem, mesma pagina.
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2.1 Bases constitucionais do processo legislativo — da constitucionalidade formal e d
técnica legislativa.

O processo legislativo brasileiro é definido pela Carta Magna de 1988, nos termos do
art. 59. Interessa-nos, em particular, a elaboragéo de leis ordindrias, por afetarem, diretamente,
o Direito Penal e o Direito Processual Penal. Podemos dizer que a constitucionalidade formal

de uma lei é alcangada sempre que ela emane de autoridade competente e obedega as regras
previstas nos arts. 67, 67 e 69 da Carta Maior.

A iniciativa das leis ordinarias, nos termos do art. 61 da Lei Maior, pode ser de qual-
quer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso
Nacional, drgios integrantes do Poder Legislativo. Em relagiio ao Poder Judiciario, o mesmo
artigo atribui iniciativa ao Supremo Tribunal Federal e aos Tribunais Superiores. No que tange
ao Poder Executivo, o Procurador-Geral da Republica e o Presidente da Repiiblica podem
iniciar o processo legislativo. sendo que o segundo conta, também, com situagdes em que sua
iniciativa para legislar ¢ privativa. Por fim, a iniciativa popular é outra possibilidade prevista
no art. 61, § 2° da Constitui¢do Federal de 1988.

As fases do processo legislativo foram esbogadas por José Luis Diez Ripollés®, a
saber: pré-legislativa, legislativa e pds-legislativa, sucessivas e circulares no tempo. Ainda
nos dizeres deste Autor, a fase pré-legislativa inicia-se quando se problematiza socialmente a
falta de relagdo entre a realidade social e sua correspondente resposta juridica e termina com
a apresentacgio de projeto de lei.*

Sobre este prisma, importante observagio faz Guilherme Costa Cimara’ ao destacar
que o medo do crime tem sido objeto de crescente preocupagio académica e, por isso, constitui
importante componente da pesquisa criminolégica mais recente. Nesse caminho, percebe-se que
a difusdo do sentimento de inseguranga faz com que o Poder Legislativo elabore leis simboli-
cas, as quais servem apenas como rapida satisfagfio social, mas no resolvem, efetivamente, 0
problema da inseguranca gerada pela criminalidade.

A tendéncia de usar o Direito Penal de modo compulsivo, de atribuir-the o emprego
em primeira ratio revela que o Poder Legislativo se deixa influenciar, fortemente, pelos grupos
de pressdo da midia. E como José Luis Diez Ripollés® afirma: (...) deve-se destacar a frequén-
cia cada vez maior com que uma opinido publica favoravel é capaz de desencadear, por si $O
respostas legislativas penais.” Como se pode constatar, torna-se evidente que a inspiragdo do
legislador para elaborar projeto de lei é contaminada pelo do sentimento social e este, por sua
vez, refletird 0 mal-estar causado pelo crime. Até ai, nio vemos problema.

A situag@io se complica quando a fase pré-legislativa ¢ absolutamente influenciada por
parte da opinido publica, que nem sempre reflete os interesses da maioria da populagdo, mas
apenas de pequeno grupo detentor do poder politico e do fluxo de informagdes. E assim que

s DIEZ RIPOLLES, Jos¢ Luis. A racionalidade das leis penais: teoria e pritica; tradugo de Luiz Régis Prado. Sio Paulo:
RT, 2005, p. 18,

¢ Ibidem, p. 19

7 CAMARA, Guilherme Costa. Programa de Politica Criminal: orientado para a vitima do crime. Sdo Paulo: RT, 2008,
p.223.

* Ibidem, p. 36.
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surgem os “leading cases™ que se tornam a motivag
criadas.

i is simboli ejam
do para que leis penais simbélicas s€J

. : inados
Na fase legislativa, composta pelo conjunto de atos formais do Parlamento destinad®>

a propor, discutir e aprovar leis, ndo se pode deixar de considerar que O Substrat(? pohnctc;i z
dominante e leva em conta a ideologia do partido que apresenta a.proposta de lei. Com o
consideragdes, é possivel afimar que a fase em comento é eivada de interesses dagugla min
detentora do poder de legislar, interesse este que, ndo raro, ignora o bem estar publico.

al ap6s sua entrada em vigor ©
lausivel sua adequagio a reali-
que nova fase pré-legislativa

A fase pos-legislativa avalia os efeitos da decisao leg
perdura até o momento em que se questiona se € socialmente p
dade social ou econdmica que se pretende regular, momento €m
terd inicio'®.

. . 1

E, arespeito do trimite, de forma sintética, assevera Mano.ellG.Ol{‘Falvef Ferrelrz_a Fllhot .
que o processo de formagio da lei apresenta a fase introdutoria, a iniciativa (ndo pl.-oprlarjleﬂ .
esta, mas sim, o ato que a desencadeia), a fase constitutiva, que compn’aende a dc?llbefacao e
sangdo, e a fase complementar, na qual residem a promulgacgédo € também a publicaggo.

Além das previses constitucionais retromencionadas a técnica legislativa deve ser,
rigorosamente, observada, a fim de que as leis produzidas sejam capz'azc‘as de gerar os devidos
efeitos no ordernamento. Para tanto, conforme determina o parégrafo unico do art. 59 da Cons-
tituigdo Federal, a Lei Complementar n® 95/98, modificada pela Lei Complementar n° 107/01,
dispde sobre a elaboragio, a redagio, a alteragdo € a conso]idac;aﬁl.o das leis e estabelece normas
para a consolidago dos atos normativos aos quais faz referéncia.

Sobre o tema, explica Kildare Gongalves Carvalho', que
[...] atécnica legislativa consiste no modo correto de elaborar leis, de forma
a torna-las exequiveis e eficazes. Envolve um conjunto de reg.ras € normas técnicas
que vido desde a necessidade de legislar até a publicagdo da lei.

Em outra obra”, o mesmo Autor assevera que “de fato, uma lei mal redigida e apresen-
tada pode acarretar errdneas interpretagdes, comprometendo a certeza das relagdes juridicas e a
seguranga social”. Nessa mesma linha de raciocinio, ao abordar, de forma critica, os excessos

do Poder Legislativo, Alberto Silva Franco'* comenta que
[...] a enxurrada, na tltima década do século passado, de alteragdes pontuais,
nos vérios diplomas legais, seja de matéria codificada, seja de leis especiais, lesa a
vis#o orgdnica que um sistema penal deve exibir e pde 4 mostra a falta de técnica na

elaboragdo de tipos penais.

? Vale lembrar, como exemplo, entre outros, a motivagdo da Lei dos Crimes Hediondos (Lei n. 8072/90), em raziio da
extorsdo mediante sequestro de um famoso e rico empresario brasileiro.

1 DfEZ RIPOLLES, José Luis. A racionalidade das leis penais: teoria e pratica; tradu¢do de Luiz Régis Prado. S@io Paulo:
RT, 2005, p. 62.

"FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 206.

'2 CARVALHO, Kildare Gongalves. Técnica legislativa: (de acordo com a Lei Complementar n° 95, de 26.2.1998, alterada
pela Lei Complementar n° 107, de 26.4.2001). 3° Ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 31.

BCARVALHO, Kildare Gongalves, Direito Constitucional. 12* ed, Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 846.

4 FRANCO, Alberto Silva. Submissdo de Crianga ou Adolescente a Prostituigdo ou & Exploragio Sexual. Boletim do
IBCCRIM ANO 9, N° 109, 2001.
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insere palavras na lei que, muitas vezes, ndo sio definidas em termos juridicos e trazem grandes
dificuldades aos operadores do Direito. Por exemplo, podemos citar termos legais como tortura
€ organizagdo criminosa, que ndo se encontram definidos juridicamente no Brasil. Assim, José
Luis Diez Ripollés's, critica tais neologismos quando diz:

[...] os novos e as vezes refinados progressos conceituais ndo tém sequer
uma minima utilidade na aplicagdo judicial; em desconcertante contraposigdo,
permitiu-se que o campo de cria¢do das leis a serem interpretadas ficasse em mios
da improvisag¢do e do oportunismo social e politico.

Com idéntico sentimento, Guilherme Nucci'®, ao comentar a Lei n° 11.343, de 07 de
agosto de 2006, que ‘“‘cria mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a
mulher...” destaca que “é preciso findar, de vez, o mau vezo de se editar leis que contém palavras
initeis. A legislagdo brasileira mereceria uma limpeza, em homenagem, no minimo, & légicae
4 harmonia normativa.” (grifo do autor).

Outros exemplos estdo na Lei n® 12.015, de 07 de agosto de 2009, que modificou 0
Titulo VI da Parte Especial do Cédigo Penal, o qual passou a ser denominado de “Dos crimes
contra a dignidade sexual”. Ao tratar, no art. 215, da violagdo sexual mediante fraude, ou outro
meio que impega ou dificulte a livre manifestagdo de vontade da vitima, temos um problema.
O significado de “fraude” é claro, mas o de “outro meio que dificulte a livre manifestagéo de
vontade da vitima™ causaré inseguranga juridica. Afinal, o grau de livre manifestaggo de vontade
€ caracteristica personalissima, pois aquilo que pode impedir uma pessoa de manifestar sua
vontade livremente, nas mesmas condigdes, pode ndo impedir outra de fazé-lo.

Ainda com referéncia a0 mesmo diploma legal, temos o art. 217-A, que trouxe nova
definicdo juridica da situagio que era denominada de “presungio de violéncia”, no que concerne
a condigdo da vitima, e passou a denomina-la de “vitima vulneravel”. Vejamos:

Estupro de vulnerivel

Art. 217-A. Ter conjungéo carnal ou praticar outro ato libidinoso com menor
de 14 (catorze) anos:

Pena — reclusdo, de 8 (oito) a 15 (quinze) anos.

§ 1° Incorre na mesma pena quem pratica as agdes descritas no caput com
alguém que, por enfermidade ou deficiéncia mental, nfio tem o necessério discer-
nimento para a pratica do ato, ou que, por qualquer outra causa, niio pode oferecer
resisténcia. [...]

Segundo o novo conceito, vulneravel é, entdo, o menor de quatorze anos, bem como
aquele que por enfermidade ou deficiéncia mental, nfo tem o necessério discernimento para a
prética do ato, ou que, por qualquer outra causa, nio pode oferecer resisténcia. Tal mudanca
ndo apresenta maiores consequéncias.

Pl s

13 DfEZ RIPOLLES, José Luis. A racionalidade das leis penais: teoria e prética; tradugfio de Luiz Régis Prado. Séo Paulo:
RT, 2005, p. 14.

!¢ NUCCI, Guilherme de Souza. Leis penais e processuais penais comentadas. Sdo Paulo: RT, 2006, p. 862.
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Mas, a0 observar o disposto no artigo adiante - 0 218-A - vemos que 0 proprio legis-
lador se confundiu. Vulneravel, segundo o art. 217-A, no que se refere ao menor, compreende
o menor de quatorze anos apenas. Entre quatorze e dezoito anos, a pessoa, apenas pela idade,
ndo é considerada como vitima vulneravel nos termos da lei. Logo, ao atribuir o titulo de “favo-
recimento da prostitui¢@o ou outra forma de exploragdo sexual de vulneravel” équele,.criou-se
uma contradi¢&o entre os dois artigos, no tocante a definigdo legal de vulneravel, inicialmente
atribuida. Comparemos:

Favorecimento da prostitui¢io ou outra forma de exploragiio sexual
de vulneravel

Art. 218-B. Submeter, induzir ou atrair & prostitui¢do ou outra forma de
exploragdo sexual alguém menor de 18 (dezoito) anos ou que, por enfermidade ou
deficiéncia mental, ndo tem o necessario discernimento para a pratica doato, facilita-
la, impedir ou dificultar que a abandone:

Pena — reclusio, de 4 (quatro) a 10 (dez) anos.[...]. Grifos nossos.

Constatamos, mais uma vez, que a falta de precisdo no emprego dos termos que devam
expressar contetdo juridico relevante di margem 4 inseguranca Juridica.

Observagdo interessante sobre a Lei n. 12.015/09 faz Luiza Nagib Eluf"’, ao apontar

[...] que o artigo 213 do Cédigo Penal, embora tenha acertado a0 determinar
que tanto 0 homem quanto a mulher podem ser vitimas do delito (antes s0 a mulher
poderia ser vitima de estupro), cometeu o exagero de considerar igualmente grave a
prética de qualquer “outro ato libidinoso”.

Essa reflex@o nos leva a verificar que um beijo lascivo esta compreendido na disposigio
comento e tal conduta € punida desproporcionalmente em relagéo & sua gravidade.

legal em ncoeréncia carreada pelo trabalho legislativo de ma qualidade.

Logo, clara estaal

Em razdo de tudo o0 que expusemos até aqui, torna-s¢ inevitavel analisarmos a cons-
titucionalidade de uma lei, que deve ser aferida tanto no campo formal, quanto no material.
Passemos a este estudo.

2.2Da constitucionalidade material das leis.

Uma vezZ analisadas as questdes formais, faz-se mister observar outra hipétese de
. t'tucionalidade de uma lei: a material. Ela surge quando o Poder Legislativo cria leis
inconstt templam O sentido contrario do que dizem os preceitos constitucionais, mesMo que a
que conte imeiro m t teudo
i da, num primeiro momento, o seu con .
sociedade aplauda

Nio se pode olvidar que .mudanq;as no panorama legislatiy(?, ao longo dos anos, seJ:am

srias para atualizagdo das leis em relagfio s necesmdades.socnals, de modo que os conflitos
nece.s;» ossam Ser pacificados. No entanto, o Poder Legislativo néo pode se valer de mazelas
:z;%;i: ;apra ultrapassar limites impostos a sua atuagdo pela Lei Magna, sob pena de legislar

casuisticamente € gerar antinomias entre garantia e concretizacdo de direitos.

iza Nagib. A reforma nos crimes sexuais — publicado no dia 31/08/09 Disponivel em http:/wwW.estadao.com.
" ELUC’;'/j‘s“;:chICBQMgcBQM.action?e=&s=Eluf°/ozodignidade%z()sexual. Acesso dia 02/09/09.
br/bust
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A despreocupacio do Poder Legislativo com as bases sistematicas que norteiam o Di-
reito é, realmente, motivo de inquietagdo, pois revela verdadeiro descaso e falta de compromisso
com aciéncia penal e com o sistema juridico. E bastante compreensivel que a necessidade social
venha a impor certas mudangas no pensamento politico-criminal do legislador. No entanto, ndo
se pode ignorar o fato de que todo o ordenamento deve ser orientado segundo principios e regras

constitucionais. Nesse sentido ¢ a ligdo de Luiz Alberto David Araujo'®:

[...] a Constituigdo deve ser compreendida como um conjunto de regras e
principios. Nio ¢ possivel conceber um sistema juridico formado apenas por regras,
pois este, embora pudesse ser considerado um “sistema de seguranga”, ndo permitiria
a sua propria complementagio e desenvolvimento. Da mesma forma, um sistema
exclusivamente constituido por principios seria inaceitével, por conduzir & indeter-
minac@o e incerteza, devido a inexisténcia de regras precisas.

Logo, esta evidenciado que a harmonia e todo o sistema juridico depende da submiss&o
inarredavel aos principios e regras estabelecidos pela Carta Magna. O que se percebe com a
anilise da legislagdo penal e processual penal hodierna é que o legislador, com adogdo de politica
criminal punitivista, partidaria do Direito Penal simbélico, tem produzido leis sem qualquer
cuidado com os principios e regras constitucionais, penais e processuais, a fim de dar resposta
aparente, porém sem efetividade, as lesGes causadas aos bens juridicos penalmente tutelados.

Em particular, no que diz respeito aquelas leis seguidoras do Direito Penal Simbdlico,
por sua vez atrelado ao punitivismo exacerbado e mascarado pelo Movimento de Lei e Ordem,
destinado a fazer o povo crer que tudo esta bem e que o legislador ¢ atento as necessidades
sociais, diz Renato de Mello Jorge Silveira'®:

[-..] vérios sdo os pressupostos observados do simbolismo penal. De um
lado € patente que ele somente ganha sentido em consideragdo a um Direito Penal
orientado as consequéncias em que s3o explicitas as intengdes também simbdlicas do
legislador. De outro lado, viciando-se as metas de uma Politica Criminal coerente,
ele aparece como elemento de crise de um Direito Penal orientado as consequéncias,
ndo se preocupando pois, em termos preventivos.

Criticamente, o autor ressalta que “aceitar-se uma legislagdo cunhada nos m?ldt?s
puramente simbolicos, além de perder qualquer base dogmética, implica em uma ingerencta
desvirtuada da necessidade pragmatica.” 2

Certo é que a sociedade brasileira vive momento de crise na seguranga piblica, com
a violéncia que tem assolado o pais, além da criminalidade oculta — cifra negra — ¢ a praticada
por meio de corrupgdo no &mbito do Poder Publico. Apesar disso, o Poder Legislativo ndo deve
legislar ao sabor das paixdes e do calor dos fatos e colocar em xeque o exercicio sua precipua
fungo estatal. Esclarece Antonio Luis Chaves Camargo®' que “a dogmatica juridico-penal e a
politica criminal estdo unidas para cumprirem os objetivos de reafirmag&o dos valores vigentes,

1% ARAUIJO, Luiz Alberto David. A protegdo constitucional do transexual. Séo Paulo: Saraiva, 2600, p. 85.
# SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. Direito Penal supra-individual: interesses difusos. 3o Paulo: RT, 2003, p. 170.
» {dem, p. 171.

3 CAMARGO, Anténio Luis Chaves. Sistema de Penas, Dogmatica juridico-penal ¢ politica criminal. Sao Paulo: Cultural
Paulista, 2002, p.194.
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tendo como apoio as suas teses 0s principios constitucionais que as orientam...”.

Indubitavelmente, o movimento legislativo rumo ao Direito Penal simbélico destoa da
dogmatica penal moderna, da politica criminal eficiente e obsta o acesso a justi¢a € a concre-
tizagdo dos direitos. Além disso, em nada contribui para a diminui¢io da criminalidade. E por
parte de Luiz Fldvio Gomes?, ao delinear a fungéo da pena no Direito Penal Moderno, que se
detecta mais uma critica rigorosa ao movimento legislativo recente. Vejamos:

O forte selo intimidatério, de outro lado, tipico das concepgdes preventivo-
gerais, traduz-se no desmedido rigor penal que as tltimas reformas introduziram no
nosso sistema. Exemplo paradigmatico disso s@o as vérias leis dos crimes hediondos
(Lei n°s 8.072/90, 8.930/94 ¢ 9.695/98).

As reformas penais nos tiltimos anos, em suma, esquecendo-se do relativo
equilibrio estabelecido fundamentalmente nas alteragdes legislativas de 1984 (ocasido
em que foi modificado o Cédigo Penal - Parte Geral — e aprovada a Lei de Execu-
¢édo Penal) vém reforgando, por razées utilitarias e de oportunidade, o pensamento
prevencionista (ora no sentido da preveng@o especial — com a aprovagao das penas
restritivas, v.g. —, mas sobretudo no sentido da prevengfio geral — constantes aumen-
tos de pena e agravamento da execugio, que se deram, por exemplo, com as virias
Leis dos Crimes Hediondos, que contam com enorme forga apelativa e simbdlica,

como se a cominagio abstrata fosse, por si s9, solugiio para o grave problema da
criminalidade no nosso pais).

Para exemplificar, na pratica, os apontamentos até aqui registrados, faremos mengéo
a um acontecimento legislativo recente: o “sequestro relimpago”. No dia 17/04/09 entrou em
vigor Lei n® 11.923/09, que alterou a redagfio do art. 158, do Cédigo Penal, que trata do crime
de extorsdo, para acrescentar-lhe o paragrafo 3°, com a seguinte redagéo:

Art. 158
[..]

§ 3°Se o crime é cometido mediante a restrigdo da liberdade da vitima, e essa
condi¢do € necesséria para a obteng#io da vantagem econdmica, a pena € de reclusio,
de 6 (seis) a 12 (doze) anos, além da multa; se resulta lesdio corporal grave ou morte,
aplicam-se as penas previstas no art. 159, §§ 2° e 3°, respectivamente.

Primeiramente, referida modificagdo em nada melhora a situag@o da vitima. Afinal,
pensamos que, ao contrério, faz com que o agressor fique ainda mais entusiasmado com a prética
criminosa, porque seu propdsito € o de se livrar impune. Logo, quanto maior a pena, maior é
sensagdo de vitoria do criminoso sobre a vitima e sobre o Estado.

Deixemos de lado a questdo psicolégica que a lei penal simbdlica provoca no cri-
minoso e passemos a analisar o contetido do dispositivo. O paragrafo em comento traz penas
absolutamente desproporcionais, se compararmos os demais tipos penais contra o patriménio,
em especial, o roubo. Afinal, o roubo qualificado pela lesdo corporal grave ou pela morte tem

2 GOMES. Luiz Flavio. Fun¢des da Pena no Direito Penal Brasileiro. http://www.lfg.com.br/public_html/article.php?sto
ry=20060410123510722 acesso dia 04/12/06.
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pensS de 7 a 15 anos e 20 a 30 anos, respectivamente. Ja a extorsdo, qualificada pelas mesmas
terd penas semelhantes a da extorsio mediante sequestro - crime infinitamente mais
ve - vale dizer, de 16 a 24 anos em caso de lesdo corporal grave ¢, de 24 a 30 anos, em caso

Je morte-

Além disso, se observarmos que o roubo com causa de aumento de pena pela restri¢éo
de yiberdade (art. 157, § 2°, IV do CP) tem pena de 5 anos e 4 meses a 15 anos, considerad.os ai
o5 aumentos de 1/3 nas penas minimas e maximas, encontraremos diferenga desproporcional
entre €ste € a situagdio da extorsdo praticada mediante restri¢do da liberdade da vitima, nos

{ermOS do novo § 3° do art. 159 do CP, que fixa a pena de 6 a 12 anos para situagdo idéntica &
aﬂwfiormente mencionada.

Ha outros aspectos a serem considerados, como por exemplo, o fato de que a nova figura
delituosa ndo consta no rol dos crimes hediondos e, apesar de ter apenamento mais severo, tem
yratamento juridico mais brando, pois admite graga, anistia, indulto, progressio de regime com
1/6 da pena, e ndo com 2/5, como ocorre, atualmente, com os crimes da Lei n. 8.072/90.

Além do aspecto material, o processo penal também sera atingido, pois caberd ao Poder
judiciério resolver as antinomias para dizer o Direito, por meio do controle de constituciona-
fidade- Um exemplo disso é o controle difuso, exercido na recente decisdo do Ministro Celso
de Mello, do Supremo Tribunal Federal, na medida cautelar em habeas corpus n. 92.525-1,
Jo Rio de Janeiro, proferida em 31/03/2008, a qual foi deferida para suspender a eficécia da
condenagdo do réu, por ser desproporcional a conduta praticada. In casu, o art. 180, caput,
do Cédigo Penal, o qual se refere ao delito de receptagio, pune com pena de reclusdo de um
a quatro anos o condenado que sabe da origem do bem adquirido. J4 o artigo 180, pardgrafo
1°, do mesmo Codex, que instituiu a figura da receptagio qualificada, pune com reclusio de
trés a oito anos o condenado que “deve saber” sobre a origem do bem. Tal preceito secundario
sancionador teve sua redac¢ao dada pela Lei n°® 9.426/96.

Sem observar o principio da proporcionalidade das penas e, no afé de dar rapida e su-
perficial satisfagdo a sociedade, o legislador criou situagéio em que o crime menos grave é punido
com pena mais severa e, por conseguinte, o mais grave é punido com pena mais branda. Diante
de tais exemplos, que ndio esgotam os casos presentes no nosso ordenamento juridico, néo resta
divida de que o Poder Legislativo tem usurpado de suas fungdes, ao legislar indevidamente.

2.3 Da omissao legislativa e suas consequéncias para o ordenamento juridico.

De outro lado, o Poder Legislativo se omite, por vezes, € ndo cumpre seu dever de
legislar para suprir lacunas existentes no ordenamento juridico, ou mesmo para dar cumpri-
mento a dispositivos constitucionais, de maneira que seu comportamento dé azo & denominada
inconstitucionalidade por omissdo.

Podemos apontar como exemplo deste tipo de omissdo a falta de lei infraconstitu-
cional para dar cumprimento ao disposto no art. 245 da Lei Maior, sobre a assisténcia devida
pelo Poder Publico aos parentes e herdeiros carentes das vitimas de crime doloso. Ao visar &
efetividade dos seus dispositivos, a Constituigsio Federal de 1988 prevé a existéncia de Mandado
de Injungfo, sendo este remédio constitucional garantido no art. 5°, LXXI, para fins de obrigar
o Poder Legislativo a exercer seu papel, toda vez que sua mora tornar inviavel o exercicio de
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direitos e garantias constitucionais, bem como das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania.

Contudo, h4 extensa pauta de trinta Mandados de Injun¢do e ADIs® que indicam a
necessidade de produgio legislativa, nos quais a omissdo relevante do Poder Legislativo foi

reconhecida. Como niio é dado ao juiz deixar de julgar por falta de lei. em razdo da proibigao
do non linquet, o Supremo Tribunal Federal tem adotado, reiteradamente, a aplicagdo de normas

correlatas. Vejamos:

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
MANDADO DE INJUNCAO. SERVIDORA PUBLICA. ATIVIDADES EXER-
CIDAS EM CONDICOES DE RISCO OU lNSF:.LUBRES. APOSENTADORIA
ESPECIAL. § 4° DO ART. 40 DA CONSTITUICAO FEDERAL. AUSENCIA DE
LEI COMPLEMENTAR. MORA LEGISLATIVA. REGIME GERAL DA PREVI-
DENCIA SOCIAL. 1. Ante a prolongada mora legislativa, no tocante a edigdo da lei
complementar reclamada pela parte final do § 4° do art. 40 da Magna Carta, impde-se
ao caso a aplicagio das normas correlatas previstas no art. 57 da Lei n° 8.213/91,
em sede de processo administrativo. 2. Precedente: M1 721, da relatoria do ministro
Marco Aurélio. 3. Mandado de injungfio deferido nesses termos. (MI 788/DF. Rel.

Min. Carlos Britto. Pleno. 08/05/09)

3. OS LIMITES CONSTITUCIONAIS DO PODER DE LEGISLAR.

E sabido que as fungdes de cada Poder encontram abrigo e limites na Constituigio
Federal de 1988. E, como destaca Gilmar Ferreira Mendes?* “o legislador nio estd apenas
autorizado a fixar limites para determinados direitos individuais, como também esté obrigado
a observar rigorosamente os limites estabelecidos pela Constitui¢do para a imposicao de res-
trigdes ou limitagdes.”

O trecho abaixo transcrito expressa o pensamento de Rousseau em relagio as leis e
a0 seu conteido, no século XVIIL.

O que torna a constituigdo de um Estado verdadeiramente sélida e duradoura
é que sejam as conveniéncias de tal modo observadas, que as relagSes naturais e as
leis permanegam sempre de acordo com 0s mesmos pontos, € que estas s6 fagam,

2 M] 788 Min. Carlos Britto 15/4/2009; MI 795 Min. Carmen Lucia 15/4/2009; Ml 796 Min. Carlos Britto 15/4/2009;
MI 797 Min. Carmen Licia 15/4/2009; MI 808 Min. Carlos Britto 15/4/2609; MI 809 Min. Carmen Lucia 15/4/2009;
MI 815 Min. Carlos Britto 15/4/2609; MI 825 Min. Carlos Britto 15/4/2009; MI 828 Min. Carmen Licia 15/4/2009; M1
841 Min. Carmen Liicia 15/4/2009; M1 850 Min. Carmen Licia 15/4/2009; MI 857 Min. Carmen Luicia 15/4/2009; M1
879 Min. Cérmen Liicia 15/4/2009; MI 905 Min. Carmen Lucia 15/4/2009; MI 927 Min. Carmen Lucia 15/4/2009; M1
938 Min. Carmen Licia 15/4/2009; MI 962 Min. Carmen Lucia 15/4/2009; M1 998 Min. Carmen Licia 15/4/2009; M1
758 Min. Marco Aurélio 1/7/2008; MI 670 Min. Mauricio Corréa 25/10/2007; MI 708 Min. Gilmar Mendes 25/10/2007;
MI 712 Min. Eros Grau 25/10/2007; M1 721 Min. Marco Aurélio 30/8/2007; ADI 3682 Min. Gilmar Mendes 9/5/2007;
MI 695 Min. Septilveda Pertence 1/3/2007; ADI 3276 Min. Eros Grau 2/6/2005; MI 278 Min. Carlos Velloso 3/10/2001;
MI 95 Min. Carlos Velloso 7/10/1992; M1 124 Min. Carlos Velloso 7/10/1992; MI 369 Min. Sidney Sanches 19/8/1992.
fonte: http://www.stf jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaOmissaolnconstitucional, consulta realizada
em 29/07/2009.

% MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de constitucionalidade: estudos de direito constitucional.
2° ed. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 1999, p. 214.
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por assim dizer. asscgurar, acompanhar e retificar aquelas. Mas, se o Legislador,
enganando-sc ¢cm scu objetivo, toma um principio diverso daquele que nasce da natu-
reza das coisas: quando um tende a serviddo e a outra a liberdade, um as riquezas e a
outra a populagio. um a paz e a outra as conquistas — ver-se-#0 as leis enfraquecerem
insensivelmente. a constituigio alterar-se. E o Estado ndo cessard de agitar-se até ser
destruido ou modificado. ¢ a natureza invencivel, retomar seu império.?s

Embora remonte ao Século das Luzes. é notdria a atualidade daquele entendimento.
Pode-se dizer que o pensamento de Rousseau se consubstancia em verdadeira profecia das
consequéncias que podem advir da elaboragio de leis sem a observancia dos principios e das
regras constitucionais. Nuno Pigarra® ressalta que “a propria constitui¢io, como lapidarmente’
sintetizou Jellinek, acaba por ser o resumo de uma série de determinagdes legais™.

Se ¢ assim, a atuagio do Poder Legislativo esta eminentemente tragada no &mbito
constitucional e constitui-se em verdadeiro despropésito o fato de o referido Orggio Publico
produzir leis incapazes de assegurar a efetividade dos direitos fundamentais.

Para demonstrar, com mais clareza, nossa compreensio do problema, valemo-nos do
comentario de Marcia Brandao Zollinger, para quem o Poder Legislativo esté vinculado aos
direitos fundamentais®’. “Os atos do legislador devem manter conformidade com os direitos
ﬁfl.ndamentais e sujeitam-se a declaragio de inconstitucionalidade na medida em que deles se
afastam”, 28

Nesse giro, ¢ inconcebivel que lei ordinaria se desvincule do principio da igualdade,
da legalidade, da dignidade humana, da individualizagdo da pena, da proporcionalidade das
penas, da proporcionalidade em sentido estrito, da moralidade, da impessoalidade, dentre ou-
tros. Optamos por aprofundar os estudos sobre o principio da proporcionalidade, dada a sua
importancia para o ordenamento juridico brasileiro.

3.1 Nogdes gerais sobre o principio da proporcionalidade

. Quando estudamos o contetido de um principio, devemos analisé-lo a partir de sua
origem, para que ele possa ser melhor compreendido. O principio da proporcionalidade tem suas
bases remotas na Antiguidade, facilmente visualizada pela anélise da pena de talido. Ap6s, em
momento ulterior, na Escola Classica com Césare Beccaria em especial, na obra Dos Delitos
e das Penas. Naquela época, contudo, o termo era utilizado de modo a indicar a relagéio que
deveria sempre existir entre o delito e sua respectiva pena, como forma de evitar o excesso de
poder.

Na Alemanha, no contexto do pds-Segunda Guerra, o principio em comento ganhou

» ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato Social; Ensaio sobre a origem das linguas; Discurso sobre a origem e 08
fundamentos da desigualdade entre os homens; Discurso sobre as ciéncias e as artes. Tradugio de Lourdes Santos
Machado; introdugdes e notas de Paul Arbousse-Bastide e Lourival Gomes Machado. 3° ed. S&o Paulo: Abril Cultural.
1983. (Colegdo “Os Pensadores™), p. 68.

% PICARRA, Nuno. A separagio dos poderes como doutrina e principio constitucional: Um contributo para o estudo das
suas origens e evolugiio. Coimbra Editora, 1989, p.168.

¥ ZOLLINGER, Marcia Branddo. Prote¢io Processual aos Direitos Fundamentais. Salvador: JusPODIVM, 2006, p. 64.

2 Idem, p. 65
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notoriedade, para preservar direitos e garantias fundamentais e era reconhecido como desdo-
bramento do principio da legalidade.

Ja nos Estados Unidos, em nome da preservagio do devido processo legal, surgiu o
principio da razoabilidade. Para tanto, a restri¢do a um direito fundamental s6 sera razodvel se
for imprescindivel. Diante disso, o devido processo legal substancial € o resultado do controle
de constitucionalidade exercido pela Suprema Corte Americana, que acontece toda vez que o
Poder Legislativo ndo se ativer ao devido processo legal formal e produzir leis que ndo devem
prevalecer no ordenamento juridico. Naquele sistema juridico, de tradi¢do da Common Law,
a decisdo judicial prevalece em detrimento da lei. Logo, percebe-se que proporcionalidade é
qualidade intrinseca da lei, do ato judicial, do ato administrativo etc. Razoabilidade estd ligada
a possibilidade de o ato ser mantido no mundo juridico, a fim de gerar efeitos.

No Brasil, o principio é denominado das duas formas, indistintamente. Na pritica,
proporcionalidade e razoabilidade andam juntas, como se fossem as duas faces da mesma moeda.
Na verdade, a jurisprudéncia pétria vé o referido principio como reflexo tanto do principio da
legalidade quanto do principio do devido processo legal, vale dizer, aspectos material e formal
do principio da proporcionalidade. E o que demonstra Gilmar Ferreira Mendes”. Vejamos:

Cumpre enfatizar, neste ponto, que a cldusula do devido processo legal -
objeto de expressa proclamagdo pelo art. 5°, L1V, da Constituigdo, e que traduz um
dos fundamentos dogméticos do principio da proporcionalidade - deve ser entendida,
na abrangéncia de sua nogdo conceitual, ndo sé sob o aspecto meramente formal,
que impde restri¢des de carater ritual a atuagdo do Poder Publico (procedural due
process of law), mas, sobretudo, em sua dimensio material (substantive due process
of law), que atua como decisivo obstaculo a edi¢@o de atos normativos revestidos de
conteudo arbitrario ou irrazoavel. A esséncia do substantive due process of law reside
na necessidade de proteger os direitos € as liberdades das pessoas contra qualquer
modalidade de legislagfio ou de regulamentag@o que se revele opressiva ou destituida
do necessario coeficiente de razoabilidade. (grifos do autor)

Nio nos resta outra compreensdo a ndo ser aquela de que o principio da proporcionali-
dade representa muito mais do que mero principio para os Estados Democraticos de Direito.

Nos termos da fala de Rafael Bezerra Cardoso™,

[...] o principio da proporcionalidade possui natureza mista. Caracteriza-se
como principio por possuir alto grau de generalidade, abstratividade e fundamen-
talidade, e como regra porque, diante de um fato concreto, impde hierarquizar-se
valorativamente um dos principios fundamentais conflitantes, visando solucionar a
questdo litigiosa.

Uma vez esclarecidas a dimensdo material e a formal, bem como sua relevancia prin-

» MENDES, Filmar Ferreira. O principio da proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: Novas
leituras. Revista Didlogo Juridico. Ano 1. Vol 1. N.5. Agosto. Salvador (BA), 2001. p. 17. Disponivel em: http://www.
direitopublico.com.br. Acesso em: 28/02/09,

3 CARDOSO, Rafael Bezerra. O principio da proporcionalidade na CF/88. Revista Juridica Consulex. Ano XIII - n°® 297:
64-65, 31/05/09.
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cipioldgica estudaremos, a seguir. os critérios os seus subprincipios.

3.2 O principio da proporcionalidade e seus subprincipios

Antes de prosseguir, vale a pena comentar, ainda que de modo sucinto, a semelhanga
e distingdo existentes entre regras ¢ principios. Ambas sio reunidas sob o conceito de norma,
por dizem o que deve ser.’' Em termos de distingdo, Robert Alexy*? define principios como
normas que ordenam quc algo seja realizado na sua maior medida possivel dentro das possibi-
lidades juridicas e faticas existentes. Sdo mandamentos de otimizag@o®. As regras sdo normas

que contém determinagdes no dmbito daquilo que é fatica e juridicamente possivel e podem
ou ndo ser satisfeitas.*

Edilson Mougenot Bonfim**, na mesma linha de raciocinio, pondera que o principio
da proporcionalidade ¢ um super-principio, porque, ao compard-lo com os demais principios,
explica que estes sdo relativos e admitem flexibilizag@io ou balango de valores e aquele é método
interpretativo e de aplicagdo do direito para a solugdo do conflito de principios. Nota-se que o
referido principio €, realmente, vital para o bom funcionamento do ordenamento juridico, na
medida em que possibilita a harmonizagio entre os demais principios, bem como, em relagdo
4s regras existentes. Dai a importéncia que lhe tem sido atribuida, seja pela doutrina, seja pela
jurisprudéncia.

Esclarecidas, grosso modo, a semelhanga e a diferenga entre principios e regras, passe-
mos a analisar o principio da proporcionalidade como limite ao poder de legislar. Sem maiores
delongas, o principio em comento apresenta caracteristicas importantes, visualizadas pela ex-
ploragdo de seu contetdo analitico: idoneidade (adequagio), necessidade e proporcionalidade
em sentido estrito. Estes sdo também conhecidos como seus subprincipios.

Para Luciano Feldens*, “0s exames da adequagdo e da necessidade perfazem a pro-
porcionalidade em sentido amplo”. Continua sua explicagdo € acrescenta que

[...] "o meio previsto pelo legislador deve ser adequado e exigivel para
alcangar o objetivo proposto’. Um meio é considerado adequado ‘quando, mediante
sua utilizag#o, torna-se possivel lograr o resultado desejado’; € necessario (exigivel)
‘quando o legislador nao poderia ter optado por um meio distinto, igualmente eficaz,
que ndo limitasse, ou que fizesse em menor grau, o direito fundamenta]® 37

J4 a proporcionalidade em sentido estrito leva em conta o fato de que as vantagens
trazidas pela intrusdo praticada no ambito do direito fundamental restringido Superam possiveis

¥ ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo: Malheiros
12 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo: Malheims‘
1 para Lenio Luiz Streck, principios ndo sdo mandados de otimizagao. Sdo deontolégicos. Confira; STRECK’, Lenj .
O principio da proibi¢cdo de protegdo deficiente (Untermassverbot)e o cabimento de mandado de Segurancq eemo Lmz
criminal:superando o idedrio liberal-individualista-cldssico. p. 19- Disponivel em: http//leniostreck ¢, o
php?option=com_docman& Itemid=40. Acesso dia 03/08/09. m.br/index.
4 ALEXY, Robert. Op.cit. p. 91

% BONFIM, Edilson Mougenot. Cédigo de Processo Penal Anotado. Séo Paulo: Saraiva, 2009, p. 15,

% FELDENS, Luciano. A Constitui¢do Penal: a dupla face da proporcionalidade no controle de ROrmag

2008, p. 87.
2008, p. 90.

Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 161. penais. Porto
YFELDENS, Luciano. Op. Cit., p- 162.
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Em resumo, o cabimento do principio da proporcionalidade sera aferido sempre que
estiverem presentes os requisitos que enfeixam seus subprincipios, ou seja, se o caso concreto
indicar que ha idoneidade, porque o meio utilizado é adequado e, sem ele, ndo seria possivel
alcangar o fim proposto e, por fim, que este mesmo meio seja, também, o menos gravoso, o
menos tormentoso para o sacrificio do outro interesse em jogo.

3.3 O principio da proporcionalidade e a proibi¢do do excesso

Na Alemanha, o principio em comento é denominado, também, de proibigéo do excesso.
Entre nés, essa denominagdo ¢ igualmente comum. Serve para indicar o limite da atuagdo do
Estado, nas esferas administrativa, legislativa e judiciaria.

Compete-nos, nesse momento, comentar a repercussdo da proibigao do excesso no
dmbito legislativo. Para tanto, ¢ importante frisar que o legislador possui certa discricionariedade,
mas nem por isso, esta livre das rédeas constitucionais, sob pena de praticar excesso.

No mesmo sentido observamos o pensamento de Gilmar Ferreira Mendes®, para
quem “o poder discricionario de legislar contempla, igualmente, o dever de legislar. A omis-
sdo legislativa (Ermessensunterschreitung; der Ermessensmangel) parece equiparavel, nesse
passo, a0 excesso de poder legislativo”. Segundo esta visdo, o excesso ocorre tanto pelo fato
de o Poder Legislativo atuar além ou fora dos limites constitucionais, como também, pela sua
inércia quando houver determinagio constitucional para legislar.

Em contrapartida, Ingo Wolfgang Sarlet® entende ser a omissdo legislativa reflexo
da protecdo insuficiente.

No ambito de atuagdo do Poder Judiciario, a titulo de mera complementagdo sobre
a proibigdo do excesso, impressdo interessante é a esposada por Luciano Feldens*', quando
afirma que a mais evidente aplicagdo do principio da proporcionalidade no ambito do Direito
Penal ¢ o principio da insignificancia. E de sabenga geral que o principio da insignificancia
exclui a tipicidade do crime, no caso concreto, de tal maneira que a interveng@o estatal se torna
proibida, por ser desarrazoada, pois, diante da interven¢@o minima do Direito Penal, ndo havera

tutela jurisdicional a ser prestada quando inexistir efetiva lesdo ao bem juridico penalmente
protegido.

Neste giro, a proibigdo do excesso representa o limite contra os abusos estatais. Mas,
advirta-se, entretanto, que este é apenas um dos lados da moeda. Nas palavras de Lenio Luiz

3 FELDENS, Luciano. Ibidem, mesma pagina.

 MENDES, Filmar Ferreira. O principio da proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: Novas

leituras. Revista Didlogo Juridico. Ano 1. Vol 1. N.5. Agosto. Salvador (BA), 2001. p. 2. Disponivel em: http://www.
direitopublico.com.br. Acesso em: 28/02/09.

“ SARLET, Ingo Wolfgang. Constituigéo e proporcionalidade: o direito penal ¢ os direitos fundamentais entre proibicio
de excesso e de insuficiéncia. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. N° 47. Ano 12. Mar-Abril 2004, pags. 60 ¢
seguintes.

4 FELDENS, Luciano. A Constituigdo Penal: a dupla face da proporcionalidade no controle de normas penais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 191.
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Streck:*?

Assim. ¢ possivel afirmar, com base em doutrina que vem se firmando
nos ultimos anos. que a estrutura do principio da proporcionalidade ndo aponta
apenas para a perspectiva de um garantismo negativo (protegio contra 0s excessos
do Estado). e. sim. também para uma espécie de garantismo positivo, momento em
que a preocupagio do sistema juridico serd com o fato de o Estado ndo proteger
suficientemente determinado direito fundamental, caso em que estar-se-4 em face

do que, a partir da doutrina alemi, passou-se a denominar de “proibi¢io de prote¢io
deficiente™ (Untermassverbot).

Na prética, os excessos do Poder Legislativo podem ser observados nas leis que abrigam
desproporgio entre a gravidade do delito e a pena, bem como, quando violagdes semelhantes a
bens juridicos tutelados sio tratadas de forma diferente, ou seja, com dois pesos € duas medidas.
Exemplo da Gltima hipétese esta nos crimes contra a Ordem Tributéria, marcados com a recente
alteragiio legislativa promovida pela Lei n° 11.941/09, nos seus artigos 67, 68 ¢ 69°. Com as
referidas modificagdes, aquele que ndo tiver condigdes de pagar o débito tributério serd punido,
enquanto aquele que fizer o parcelamento tera sua punibilidade extinta. Clara estd a falta de

razoabilidade no tratamento da violagio ao bem juridico tutelado diante daquele que parcela o
débito e daquele outro que nio o faz. +

Nio basta, portanto, que contra o Estado haja limites estabelecidos para evitar o abuso
de poder ou 0 excesso na sua atuagio. Ele deve contar, por outro lado, com o limite do minimo
necessario para atuar no sentido de conservar intactos seus interesses mais caros como, por
exemplo, a preservacio de direitos fundamentais garantidos constitucionalmente.

3.4 O principio da proporcionalidade e a proibi¢fio da infraprotecio

Outra vertente do principio em estudo ¢ a da proibigdo da infraprotego, também de-
nominada de proibig¢ao da protegio deficiente. Embora seja ainda pouco estudada pela doutrina,
é relevante indicar a li¢do de Luciano Feldens® a respeito deste tema, no dmbito da legislagéo
penal. Para este Autor, o que se pretende ¢ identificar um padrio minimo das medidas estatais

2 STRECK, Lenio Luiz. O principio da proibi¢ao de protecdo deficiente (Untermassverbot)e o cabimento de mandado
de seguranca em matéria criminal:superando o idedrio liberal-individualista-cldssico. p. 15. Disponivel em: http://
leniostreck.com.br/index.php?option=com_docman&Itemid=40. Acesso dia 03/08/09.

4 Art. 67. Na hipétese de parcelamento do crédito tributario antes do oferecimento da deniincia, essa somente poderd ser
aceita na superveniéncia de inadimplemento da obrigagio objeto da dentncia.

Art. 68. E suspensa a pretensao punitiva do Estado, referente aos crimes previstos nos arts. 1o e 20 da Lei no 8.137, de
27 de dezembro de 1990, € nos arts. 168-A e 337-A do Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 - Cédigo Penal,
Jimitada a suspensio aos débitos que tiverem sido objeto de concessdo de parcelamento, enquanto nio forem rescindidos
o0s parcelamentos de que tratam os arts. 10 a 30 desta Lei, observado o disposto no art. 69 desta Lei.

Paragrafo Gnico. A prescri¢dio criminal ndo corre durante o periodo de suspensdo da pretensio punitiva.

Art. 69. Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos no art. 68 quando a pessoa juridica relacionada com o agente
efetuar o pagamento integral dos débitos oriundos de tributos e contribuigdes sociais, inclusive acessérios, que tiverem
sido objeto de concessiio de parcelamento. . L
Paragrafo tnico. Na hipétese de pagamento efetuado pela pessoa fisica prevista no § 15 do art. 10 desta Lei, a extingfio
da punibilidade ocorrera com o pagamento integral dos valores correspondentes & a¢io penal. -

“ Para maiores detalhes, consulte a (ADI) 4273, ajuizada com pedido e liminar, a qual questiona os artigos 67, 68 ¢ 69,

todos da Lei 11.941/09.
199 Hﬁ

4 Tbidem, p. 109.
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com vistas a cumprir com deveres existentes de tutela, o qual deve ser exigido do legislador,
como se fosse o limite inferior de seu espago de configuragio.

Na mesma linha de raciocinio est4 a opinido de Edilson Mougenot Bonfim*, para quem
o Estado, quando se compromete pela via constitucional, a tutelar bens juridico deve, entdo,
fazé-lo da melhor maneira possivel. Dito de outro modo, ao Estado néo ¢ dado o privilégio de
ser inerte. Cabe a ele buscar a melhor maneira de atuar para garantir, minima e suficientemente,
os direitos fundamentais.

Podemos demonstrar outra ocorréncia de infraprotecao legislativa com a pertinente
observagdo de Silvia Pimentel*’. Ela aponta hipdtese fatica que se encontra sem a devida pro-
tegdo por parte do Poder Legislativo, vez que a tutela das relagdes familiares ¢ garantida pela
Constitui¢do Federal. Vejamos:

[...] Um exemplo é a unido civil homoafetiva. Esse projeto de lei, apresen-
tado por Marta Suplicy ha tantos anos, ndo consegue ser aprovado no Legislativo.
Ao mesmo tempo, em nove Estados brasileiros e no Distrito Federal, temos decisdes
judiciais reconhecendo a unido, de fato, de um par homossexual como aspecto de
relagdo familiar.

Em resumo, o Estado deve tutelar as unides afetivas, sejam elas heterossexuais ou
homossexuais.

Lenio Luiz Streck*® informa a origem da proibi¢@o de infraprote¢do ao anotar e explicar
a decisdo do Tribunal Alem3o que inaugurou a aplicacdo desta vertente. Vejamos:

A proibigao de protegdo deficiente (ou insuficiente) — que pode ser vista, se
assim se quiser, como a “outra face” do principio da proporcionalidade — adveio da
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Aleméo, decidindo sobre a obrigatoriedade
de conferir-se protecdo juridico-penal a vida intra-uterina sob determinados pressu-
postos, cabendo destaque para a seguinte passagem da sentenga: Nos casos extremos,
quando a protegio determinada pela Constitui¢do ndo se consiga de nenhuma outra
maneira, o legislador pode estar obrigado a recorrer ao direito penal para proteger a
vida em desenvolvimento. BverfG, Urteil v. 25.02.1975 — 1 BVF 1-6/74.

Do exposto, depreende-se que a decisdo do Tribunal Alemdo é um marco paradig-
mético sobre as verdadeiras obrigagdes impostas pela Constitui¢do de um determinado Estado
Democrético de Direito.

No Brasil, podemos exemplificar a infraprotegdo quando o legislador deixa de pro-
mover o acesso a justi¢a ao editar leis laconicas ou que inviabilizam a protegédo de direitos
fundamentais.

“ BONFIM, Edilson Mougenot. Cédigo de Processo Penal Anotado. Sio Paulo: Saraiva, 2009, p. 17.

' PIMENTEL, Silvia. Quando gritar ndo é suficiente. Publicado no dia 20/08/09. Disponivel em http://www.estadao.com.
br/suplementos/not_sup426652,0.htm. Acesso dia 02/09/09.

‘8 STRECK, Lenio Luiz. O principio da proibi¢do de protegdo deficiente (Untermassverbot)e o cabimento de mandado
de seguranca em matéria criminal:superando o idedrio liberal-individualista-cldssico. p. 17. Disponivel em: http://
leniostreck.com.br/index.php?option=com_docman&Itemid=40. Acesso dia 03/08/09.
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E o caso da denominada sentenga de impronincia, que faz parte do rito dos crimes
dolosos contra a vida e ¢ prevista no art. 414 do Cédigo de Processo Penal. Apesar da recente
reforma processual, a sentenga de impronuncia foi mantida em sua esséncia. Ao prever que o
réu possa ser processado novamente, se existirem novas provas, enquanto ndo tiver ocorrido a

prescri¢do do crime, o Poder Legislativo atuou de forma insuficiente para garantir os direitos
fundamentais.

Embora, ao que tudo indica. o legislador de 1938 pretendeu criar saida legal para que
persecugdo penal pudesse ser realizada enquanto ndo houvesse prescri¢éo da pretensgo punitiva

do crime, nos termos do Dec. 167/38. Porém, o atual quadro de garantias constitucionais néo
mais se compatibiliza com a referida regra.

Nesse sentido, a infraprotecdo pode ser detectada no momento em que se percebe que
a lei atual pretende assegurar o devido processo legal formal, mas deixa ao desamparo direitos
fundamentais como a presun¢do de inocéncia, a proibigdo de processar alguém duas vezes
pelo mesmo fato (ne bis in idem), a vedagio da revisio pro societate, a duraggo razoavel do
processo, entendida essa, especificamente nesse caso, como o tempo decorrente do inicio e do
fim (definitivo) da persecu¢@o criminal estatal e, ainda, a dignidade da pessoa humana.

O ideal para resolver a situagio que, atualmente, leva & sentenga de improntincia seria,
ao invés, que o magistrado conduzisse o réu a julgamento pelo Tribunal do Jiri, por meio da
decisdo de proniincia e, assim, deixar que o juiz natural da causa decida o seu destino.

4. CONCLUSAO

A Constitui¢do Federal de 1988 regula, inteiramente, o processo legislativo brasileiro
ao estabelecer, de modo cogente, todos os limites de atuagdo do Poder Legislativo. Tais limita-
¢oes, formais e materiais, foram impostas com o objetivo de preservar direitos fundamentais,
No caso das primeiras, vimos que se cingem a competéncia ou a iniciativa para legislar, ao
tramite processual e a técnica legislativa. Quanto as ultimas, podemos dizer que todo o arcabou-
¢o de principios constitucionais, implicitos e explicitos, serve de parimetros para a produgo
legislativa,

Dentre todos os limites constitucionais estudados, destacamos, na érea penal, o prin-
cipio da proporcionalidade, devido 4 sua crescente relevéncia para os Estados Democréticos
de Direito. Por meio dele, o Poder Legislativo encontra, tanto na proibig&o do excesso, quanto
na vedagdo a infraprotecdo, os graus maximo e minimo ideais para a promogéo dos direitos
fundamentais e da convivéncia harmdnica entre as leis no ordenamento juridico.

O Poder Legislativo desrespeitar4 a Constituigiio sempre que atuar fora dos paréme-
tros que ela estabelece, situagdo que configura abuso tanto pelo excesso em relagéo ao poder
de legislar, quanto pela omiss&o na produgfo de leis. J4 a infraprotegiio decorre da protegfio
insuficiente para garantir a vontade da Constituigio de assegurar ao cidadéio seus direitos fun-
damentais, tais como o direito & vida, a satide, a integridade fisica, ao patriménio, & honra, &
dignidade humana, entre outros.

Contudo, a0 longo de pouco mais de duas décadas de existéncia da Carta‘Ms}gna,
0 que percebemos ¢ a falta de cumprimento, por parte do Poder Legislativo, das atribuigSes
constitucionais que lhe foram impostas e, na pratica, essa conduta leva & construgio de um

s
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ordenamento juridico falho, incoerente, inconstitucional e, por conseguinte, inapto a promover
seguranga juridica nas relagdes sociais.

Apesar da existéncia de mecanismos constitucionais, criados para dar ciéncia ao Poder
Legislativo da sua ma atuagfo ou da sua inércia, tais como as a¢des diretas de inconstitucio-
nalidade e o mandado de injungdo, respectivamente, nem sempre estes conseguem compeli-lo
a legislar devidamente.

No caso concreto, parece-nos ser o controle de constitucionalidade difuso o unico
instrumento capaz de fazer com que a certeza do direito seja restabelecida e, por meio dela,
sejam os direitos fundamentais preservados, até que o Poder Legislativo se conscientize de sua
verdadeira fungio no Estado Democratico de Direito.

Por fim, é valido dizer que a existéncia do Poder Legislativo ¢ fundamental para o
regime democrético e, apesar de suas falhas, ndo podemos dele prescindir. Espera-se deste
Poder, todavia, comprometimento com a seguranga juridica na elaboragdo de leis, visto que,
no Estado de Direito, elas sdo essenciais e, para tanto, medidas simples podem ser tomadas
como, por exemplo, o acatamento na integra dos pareceres técnicos das comissdes, compostas,
em regra, por juristas consagrados pelo seu notério saber juridico e por estudiosos do sistema
constitucional brasileiro, criadas para analisar a formulag@o de leis.

Vemos, nio raro, projetos natimortos que, a despeito de pareceres sobre a inviabilidade
juridica das propostas, apresentados pelas retromencionadas comissdes, sdo aprovados por
votos de liderangas partidérias, ou por maioria em plenario, com todos os vicios materiais e,
na sequéncia, sancionados. O resultado € a baixa qualldade da produgio legislativa. Ressalte-se
que tal providéncia ndo seria, por si s, suficiente. E preciso elevar o grau de especializagdo do
Poder Legislativo, o que somente ocorrera com a escolha de representantes bem preparados.

Em outras palavras, a sociedade precisa votar bem, indicar os seus melhores repre-
sentantes para que boas leis sejam produzidas, o que s6 ocorrera com o exercicio continuo e
aprimorado da democracia, inclusive com liberdade de expressdo e informagao, organizagio

da sociedade civil, educagio do eleitorado e, principalmente, transparéncia do Poder Legisla-
tivo.

o ]
77113 paper aims to comment on Brazilian Legtslatzve Power activities, especially in
the criminal area, once it has been causing troubles to the human rights consolidation
when it produces criminal and procedural laws which break constitutional principles
and guarantees. The legislative procedure is regulated by the Federal Constitution and
its limits are set by the proportionality principle, which says that both the excess and the
subprotection are not allowed. However, the latest laws are influenced by The Law and
Order Movement and also The Criminal and Procedural Law of the Enemy and that has
leaded to an abandon of those constitutional parameters in the present juridical order.
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contemporineo, da problematica da seguranga publica em sentido lato. Por outro turno,
busca-se um enfoque especifico dentro da amplitude do tema, qual seja a questdo da
vigilancia social e comportamental, com o nem sempre evidente objetivo de controle de
atitudes, deslocamentos, comportamentos e padrdes de consumo, sempre sob o poder
manipulador do capital que se vale da midia para formar e conformar os pensamentos
de forma utilitarista dos desejados sujeitos consumidores.
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1. AFUNCAO DO MEDO NA ATUALIDADE

Na primeira noite, eles se aproximam e colhem uma flor de nosso jar-
dim. E ndo dizemos nada. Na segunda noite, j4 ndo se escondem, pisam as flores,
matam nosso cdo. E nio dizemos nada. Até que um dia, o mais fragil deles entra
sozinho em nossa casa, rouba-nos a lua, e, conhecendo nosso medo, arranca-nos
a voz da garganta. E porque niio dissemos nada, j4 ndio podemos dizer nada.2

E dificil prever o quanto atinge o efeito do medo incutido na sociedade atual, no que se
refere ao perigo causado pela dita criminalidade. Até mesmo delimitar o alcance e 0 proposito
do medo atual é tarefa extremamente complexa, dependente de esforgos dos sociélogos, juristas,
historiadores, economistas, pedagogos e cientistas de uma forma generalizada.

Ha os que j4 definiram nosso tempo como o que comporta a sociedade do risco, como
aquela em que vimos o progresso, em sua forma negativa, sendo foco de debates e discussdes,
criando perigos até entdo ndo existentes, e maximizando outros ja conhecidos. Tal assertiva

' Pos-graduado em Direito Penal e Direito Processual Penal pela Universidade Estdcio de Sd. Mestrando em Ciéncias

Politicas, Cidadania e Governago pela Universidade Luséfona. Assessor técnico-juridico do Municipio de Leopoldina/
MG. Contabilista. Advogado.
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