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Controle judicial de prognose legislativa e mudangas informais da Constituicdo

A seguir pretende-se analisar a experiéncia do controle de prognose
legislativa em trés paises: Alemanha, Canadd e Portugal, uma vez que
esses paises se destacam na literatura da temética pesquisada. O Brasil
sofreu maior influéncia da Alemanha e tem proximidade de contexto
com Portugal. Ja os sistemas dos Estados Unidos e do Canada apresen-
tam semelhancas.

Alemanha

O Tribunal Constitucional Federal da Alemanha (TCFA) ganhou projecao
internacional por ser, se ndo o pioneiro - atributo em geral conferido a
Suprema Corte norte-americana -, o que melhor desenvolveu a técnica
de avaliacdo empirica das prognoses legislativas (Rose-Ackerman; Egidy;
Fowkes, 2015, p. 19). Em um multicitado levantamento feito no inicio dos
anos 1970, foram identificados, entre 1950 e 1970, no repertério jurispru-
dencial do TCFA, 208 mencdes a “fatos legislativos”, dentre os quais havia
75 referéncias a expressao “prognoses” (Philippi, 1971, p. 193).

Boa parte da literatura constitucional alema ndo vé com bons olhos
um eventual controle de constitucionalidade baseado em evidéncias,
até pelo fato de ndo haver uma obrigacao legislativa de apresentar os
fundamentos de suas decisdes (Geiger, 1979, p. 141; Waldhoff, 2016, p. 132).
Para muitos autores, no entanto, o artigo 26(1) da Lei Organica do TCFA
(a Bundesverfassungsgerichtsgesetz - BverfGG), que a eleimpde o dever de
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colher as provas necessarias para o estabelecimento da verdade, abriria
espaco para um controle de constitucionalidade baseado em evidéncias,
o que pressupOe um dever legislativo de fundamentagado (MeRerschmidt,
2016, p. 215 et seq.). Um dever que seria ainda decorrente do principio
democratico (Kischel, 2003, p. 63 et seq.) e de eficiéncia e racionalizacdo
do processo legislativo (Ossenbiihl, 1976, p. 163).

Embora, por prudéncia ou autocontengdo, o TCFA evite expressar
uma obrigagdo legislativa de fundamentar suas decis6es e prognoses
(Alemanha, 1992), ele costuma exigir o atendimento de certos requisitos
do processo legislativo, que, pelo menos, de modo obliquo, demanda
uma tarefa de justificagcdo das decisdes do legislador.

Além do que se segue, note-se, por exemplo, no caso sobre “equalizacdo
financeira I1” (“Finanzausgleich 111”), os atributos que necessariamente
deveriam ser atendidos pela lei: (i) a lei, em sua generalidade formal, com
o primeiro dever de interpretar a Constituicao, molda o futuro de maneira
racional e planejada, pressupondo uma certa permanéncia regulatéria,
que estende sua aplicagcdo a um nimero indefinido de casos futuros; (ii)
a legislagdo deve conter disposicdes compreensiveis e ter base factual;
(iii) o mandato legislativo dos artigos 22, 32,106 e 107 requer uma lei que
estabeleca bases racionais para seu atendimento; (iv) a legislagdo esta-
belece critérios abstratos para consequéncias financeiras concretas,
nas quais o legislador presta contas a si préprio e ao publico, além de
garantir a transparéncia do Estado de Direito na distribuicdao de fundos
(Alemanha, 1999).**

Na apuragdo do acerto das prognoses, por exemplo, algo que seriaimpen-
savel dizer é que ndo ha um dever legislativo de justificagdo. Com isso,
a jurisprudéncia do TCFA desenvolveu quatro processos ou testes para
avaliacdo da racionalidade das leis: Modellverfahren, Trendverfahren,
Testverfahren, Befragungsverfahren. O chamado Modellverfahren, ou
“processo-modelo”, recorre aos métodos de predicdo das ciéncias sociais
com base em fatos relevantes para extrair cenarios e conclusdes possiveis;
o Trendverfahren, ou “processo de tendéncia”, avalia a evolugdo de certas

44 Cf. ALEMANHA, 2006.
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tendéncias no tempo, relativas a matéria em exame; o Testverfahren, ou
“processo de teste”, baseia-se no principio de amostragem de dados
empiricos, inclusive sociais, a partir dos quais sao feitas proje¢des; e o
Befragungsverfahren, ou “processo de entrevista”, funciona como uma
importante ferramenta de racionalizagdo, em que se busca identificar
intencdes dos agentes que integram o processo deliberativo (Gusy, 1985,
p. 178 et seq.; Mendes, 2000; Zhang, 2010, p. 90 et seq.).

Deve-se notar que uma proposta parlamentar que impunha o dever de o
TCFA se vincular juridicamente a investigacdo legislativa ndo foi aprovada
(Ossenbiihl, 1976, p. 462). O Tribunal Constitucional Federal da Alemanha,
além das sustentag0es orais, pode delegar a outra corte a apuragdo sobre
fatos e pessoas, mediante pericias e depoimentos, desde que a medida
se dé em respeito ao cumprimento da Constituicdo. Apenas de modo
excepcional o TCFA obtém evidéncias de fatos em um procedimento
formal, pois, de acordo com o art. 33(2) da BverfGG (Lei Organica do
TCFA - Alemanha, [1951] [s. d.]), ele ha de (ou, para alguns, pode, apenas
se assim desejar) respeitar os juizos sobre fatos realizados pelos tribunais
ordindrios. Em verdade, exige-se uma producao probatdria quase exau-
riente no ambito desses tribunais (MeRerschmidt, 2016, p. 217).

A busca por uma metodologia que imprima maior correcdo na fisca-
lizagdo jurisdicional da constitucionalidade das leis é uma constante
preocupacdo do TCFA. No caso da “Codeterminagdo Corporativa”,
julgado em 1979 (Alemanha, 1979), o Tribunal estabeleceu um “modelo
de estagio” do controle de constitucionalidade das prognoses, de acordo
com a importancia dos interesses juridicos. Este modelo pode variar
de uma mera verificagdo de erros evidentes - incluindo escolhas de
meios flagrantemente contrarios aos fins perseguidos (Evidenzkontrolle)
- até uma simples verificagdo da sua razoabilidade ou plausibilidade
(Vertretbarkeitskontrolle) - a se investigar se o legislador realizou uma
avaliagdo objetiva e justificavel de todos os elementos de conhecimento
disponiveis, bem como das consequéncias correlatas. Em suas variac¢des,
o modelo pode, ainda, empregar um escrutinio rigoroso (intensivierte
inhaltliche Kontrolle), em que se examina se o sacrificio de um interesse
juridico-constitucional fora devidamente justificado pela protecdo de
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outro interesse juridico relevante, segundo o juizo de proporcionalidade
estrita ou de ponderacdo, valendo-se das “avaliagdes e valoragoes fati-
cas” feitas pelo legislador.

No entanto, em outros contextos, a jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Federal usou padrdes diferenciados ao avaliar previ-
sdes legislativas, com base no controle de evidéncias (Alemanha, 1979,
p.333).%

Em diversos extratos de jurisprudéncia do TCFA, a possibilidade de
controle de constitucionalidade das prognoses legislativas, ainda que
com limitacdes, é reiterada. J4 se afirmou, por exemplo, que o Tribunal
nado estd sujeito a qualquer restricdo para verificar a exatiddao ou a integri-
dade das circunstancias e dos fatos, atuais ou pretéritos, que embasaram
uma prognose legislativa. O veredicto da inconstitucionalidade, segundo
o TCFA, depende, no entanto, do fato de que a lei se baseie em uma
determinacdo factual incorreta por parte da legislatura, de modo que
nenhuma outra consideracdo relevante possa ser usada para justifica-la
(Alemanha, 2002).

O Tribunal pode, na avaliagdo de fatos atuais ou pretéritos, analisar se o
legislador realizou a melhor investigacdo possivel ou se ele ignorou fatos
relevantes. Nesse sentido, a demanda pela investigacdo mais “completa”
pode razoavelmente se relacionar apenas a fatos importantes para a
respectiva area regulatéria (Alemanha, 2002). Ao legislador deve ser
concedida, dentro de certos limites, a seletividade desses fatos.

Nao se pode negar ao Tribunal espaco de apreciagado, ainda que venha a
cometer erros em suas previsdes. Assim, o TCFA pode, respeitando deter-
minados limites, ser autorizado a correr esse risco sem medo de uma
avaliagdo constitucional negativa (Alemanha, 2002), mas, se as incertezas
puderem ser eliminadas por meio de dados empiricos e normativos, ndao
ha margem de previsdo insindicavel (Alemanha, 2002). Como se viu no
modelo de estagio da avaliacdo judicial, a margem de prognédstico s6 pode
ser determinada em cada caso, levando-se em conta as particularidades

45 Cf. ALEMANHA, 1993b, 1997; MERERSCHMIDT, 2016.
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dos fatos e a dificuldade da previsdo, segundo uma “visdo geral” tanto
relacionada ao sujeito quanto aos interesses a serem protegidos, ndo
podendo negligenciar a extensdo da objetividade e a racionalizagdo das
expectativas subjacentes a lei (Alemanha, 2002). Destaca-se ainda: os
legisladores tém direito a uma prerrogativa de avaliagdo a esse respeito;
no entanto, o controle de constitucionalidade ndo se limita a um mero
controle de defensibilidade, isto é, de verificagdo limitada de adequacgao.
Aavaliagdo constitucional depende da justificativa objetiva da avaliacdo
do legislador (Alemanha, 2014).

Equivocos provocados por fatores que poderiam ser controlados pelo
legislador, como falta de tempo ou aconselhamento insuficiente,
devem ser corrigidos, pois escapam da margem discricionaria de
previsdo (Alemanha, 2002). De qualquer maneira, a prognose deve se
basear em suposi¢des factuais cuidadosamente determinadas, que,
em qualquer caso, podem ser confirmadas no curso da revisao judi-
cial (Alemanha, 2002).

0 emprego desses processos e modelos nem sempre é muito coerente
ou previsivel. Ndo se sabe em qual modelo exatamente se enquadram
muitas das decisdes.*® Vejam-se, por exemplo: a constitucionalidade
da Lei de Assisténcia Geriatrica, com providéncias, vigor e execucdo
(Alemanha, 2002); a inconstitucionalidade da Lei sobre Professor
Junior (Alemanha, 2004a); e a constitucionalidade de lei que estipulava
cobranca de taxa sobre filmes (exibicdo, aluguel etc.) (Alemanha, 2014;
MeRerschmidt, 2016, p. 224). Ajurisprudéncia do TCFA deixa muitas pergun-
tas sem respostas, além de apresentar contradi¢oes (MeRerschmidt, 2016,
p. 218). Em geral, essas inconsisténcias ocorrem no ambito do principio
da proporcionalidade (VerhdltnismdRigkeitsgrundsatz) e dos principios da
igualdade e da ndo discriminacao (Willkiirverbot).

O Tribunal tem afirmado que o conteldo e os limites do principio da
proporcionalidade ndo sdo abstratos e sé podem ser determinados com
base em fatos, cuja avaliagdo se modifica de acordo com as areas de

46 Cf. ALEMANHA 2002, 2004b, 2014; MERERSCHMIDT, 2016.
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regulamentacdo afetadas em cada caso (Alemanha, 2011). Amesma ordem
deideia é aplicada ao principio da igualdade (MeRerschmidt, 2016, p. 218).

As limitag@es institucionais para realizar uma “meta-avaliagdo” dos “fatos
legislativos” e o principio da separagdo dos poderes terminam por fazer
com que o Tribunal reconhe¢a um amplo espago de conformacao legis-
lativa imune a fiscalizacdo. A expressao “fatos legislativos” contempla
causas e efeitos das questdes sociais, culturais, econdmicas e politicas
que sdo considerados pela legislagdo. Desse modo, os “fatos legislati-
vos” sdo premissas tedricas e/ou empiricas utilizadas pelo legislador
na elaboragdo das leis. Eles incluem tanto os fatos histéricos quanto os
contemporaneos e os eventos futuros (Keeton, 1988).

Em principio, as regulamentagdes econdmicas, como as politicas fiscais,
as legislagdes sobre o mercado de trabalho ou para promogdo da justica
social, situam-se no juizo discricionario do legislador (Bickenbach, 2016,
p. 248; MeRerschmidt, 2016, p. 224), mas ndo s6. Também estdao em
seu ambito leis sobre o aborto, o uso de Cannabis sativa, a engenha-
ria genética, a energia nuclear e o incesto entre irmdos. Para justificar
essa deferéncia, o Tribunal recorre a Einschétzungsprdrogative (prerro-
gativa de avaliagdo), por tais temas envolverem incerteza epistémica
(Fliickiger, 2016; Vermeule, 2006), por serem muito complexos e por
dividirem opinides de especialistas (Alemanha, 2008a, 2008b) ou por
ndo comportarem uma discussao judicial, em virtude das limita¢des do
tempo processual.*”

No caso do aborto, afirmou-se que a revisdo constitucional avalia se o
legislador considerou suficientemente as peculiaridades da area regu-
lada, as possibilidades de se fazer um julgamento correto - em especial
sobre os desdobramentos futuros - e aimportancia dos interesses juri-
dicos em jogo, lidando com sua discricionaridade de maneira razodvel
(Alemanha, 1993a).

No caso da Cannabis sativa, a divida e estudos inconclusivos davam
respaldo as prognoses legislativas: ndo se tinha ainda encerrado o debate

47 Cf. ALEMANHA, 2008a.
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sobre qual seria a melhor politica criminal para se conseguir uma redu-
¢do no consumo de Cannabis sativa, se pelo efeito preventivo geral do
Direito Penal ou por meio da liberagdo do uso. O conhecimento cientifico
(incompleto) sobre o assunto tampouco permitia uma conclusao sélida
(Alemanha, 1994).

Ja no caso da engenharia genética, em vista de uma ampla controvér-
sia social e cientifica sobre o seu uso nas lavouras, particularmente
quanto as relacBes causais e as consequéncias a longo prazo desse uso,
os legisladores tém um dever particular de cuidado. E, ao legislar, o
parlamentar deve considerar ndo apenas os interesses econdmicos e a
liberdade cientifica, mas também o direito a vida e a integridade fisica,
bem como a ordem constitucional para proteger os fundamentos naturais
davida na perspectiva de uma responsabilidade pelas geragdes futuras
(Alemanha, 1994, 2010). Com base nessa obrigacao, reconheceu-se a cons-
titucionalidade de um conceito alargado de “organismo geneticamente
modificado” (0GM); ndo se vislumbrou violacdo do direito de proprie-
dade dos agricultores afetados - por terem de obter autorizagdo para a
colocagdo no mercado de produtos contaminados com os OGMs —, nem
atentado a liberdade de ciéncia - pela imposicdo de certas restri¢cdes a
sua manipulagdo -, nem se constituiu atentado ilegitimo ao direito basico
a autodeterminacdo informacional e ao dever de comunicar a autoridade
competente o cultivo ou liberagdo de 0GM (Alemanha, 2010).

No caso da energia nuclear,

[...] em uma situacgdo que é necessariamente repleta de incer-
tezas, é responsabilidade politica do legislador e do governo,
principalmente, tomar as decisdes que considerem apropriadas,
dentro do escopo de suas respectivas competéncias. Nessa si-
tuagdo, ndo é tarefa dos tribunais substituir os 6rgdos politicos
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designados para fazé-lo. Porque, a esse respeito, hd uma falta
de padrdes juridicos (Alemanha, 1978, [n. p.], traducdo nossa).*®

Por fim, no caso do incesto entre irmaos, a criminalizacdo da prética foi
considerada constitucional. O TCFA se baseou em estudos do Instituto Max
Planck que demonstraram uma série de problemas psicolégicos (redugao
da autoestima, individuacgao inibida, falha no ambiente de trabalho, insa-
tisfacdo geral com a vida, fortes sentimentos de culpa etc.), embora os
dados empiricos fossem considerados “ndo representativos”. O legislador
também se baseou em consideragdes eugénicas e assumiu que o risco
de dano hereditério ndo poderia ser descartado, devido a maior proba-
bilidade de acimulo de genes recessivos, descartando as objecdes de
falta de validade empirica desse raciocinio. Também foi levado em conta
pelo Tribunal que a literatura médica e antropolégica apontava para o
risco particular de dano a heranca. Enfim, concluiu-se que, no processo
legislativo, esses aspectos tinham sido discutidos, tendo os legisladores
enfatizado expressamente que ndo desejariam quebrar a tradigdo da
proibicdo do incesto. Essa argumentacdo deu sustentacdo ao entendi-
mento do Tribunal de que a lei penal era proporcional (Alemanha, 2008a).

A deferéncia é ainda verificada com o emprego das técnicas de decla-
racdo intermedidria de inconstitucionalidade (MeRerschmidt, 2016,
p. 229), quase sempre acompanhada de uma ordem de monitoramento
(Beobachtungspflicht) - nos casos relacionados ao aborto e nos relacio-
nados ao uso de Cannabis sativa (Alemanha, 1994, 2008a) - e de corre¢do
(Nachbesserungspflicht) - nos casos do julgamento universitério e da
Universidade de Brandeburgo e nos relacionados ao aborto (Alemanha,
1973,1993a, 2004a). Se for possivel ver nesse expediente um instrumento
de protelagdo para evitar conflitos interinstitucionais, deve-se ter em

48 “Ineiner notwendigerweise mit Ungewilheit belasteten Situation liegt es zuvorderst in
der politischen Verantwortung des Gesetzgebers und der Regierung, im Rahmen ihrer
Jjeweiligen Kompetenzen die von ihnen fiir zweckméBig erachteten Entscheidungen zu
treffen. Bei dieser Sachlage ist es nicht Aufgabe der Gerichte, mit ihrer Einschétzung an
die Stelle der dazu berufenen politischen Organe zu treten. Denn insoweit ermangelt
es rechtlicher MaRstébe.”
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conta que o descumprimento dos deveres impostos leva o Tribunal a
declarar ainconstitucionalidade.*

Como se pode notar, apenas excepcionalmente o Tribunal realiza um
exame mais completo das bases empiricas que levaram a uma determi-
nada opgao legislativa. O controle mais rigoroso, em geral, ocorre quando
hd indicativos sérios de desvios de avaliagdo ou de erro manifesto de
apreciagdo, embora predomine um grau elevado de discricionariedade
dos juizes para definir quando tais indicativos ocorrem e, portanto,
podem sindicar, de modo mais profundo, as razdes e os elementos faticos
que levaram a aprovacao da lei (MeRerschmidt, 2016).

Alguns casos servem melhor a compreensao do trabalho do Tribunal.
Uma lei da Baviera condicionava a instalagdo de novas farmdcias a uma
autorizacdo administrativa que deveria ter em conta o interesse publico e
oimpacto econémico de novas unidades sobre as farmacias ja instaladas.
Com base nessa lei, 0 governo da Alta Baviera indeferiu o pedido para o
estabelecimento de uma nova farmacia, argumentando que ja havia uma
unidade na cidade, entdo com 6 mil habitantes, o que seria suficiente para
atender a demanda de medicamentos da populagdo (Alemanha, 1958).

0 assunto chegou ao Tribunal, que teve de enfrentar, entre outros
assuntos, a questdo de saber se poderia analisar os progndsticos feitos
pelo legislador ao estabelecer as restricdes a liberdade profissional.
Tais restri¢des visavam impedir que o aumento ilimitado no nimero de
farmdcias gerasse uma competicdo predatéria entre elas, implicando
riscos a salude publica. No entender do Primeiro Senado, infirmou-se a
previsdo de que a instalacdo de novas farmacias na regido prejudicaria
asalde da populacdo. Para tanto, o TCFA examinou a situacdo de outros
paises com o mesmo nivel civilizatério da Alemanha e ndo identificou os
problemas que deram base a decisdo do legislador.

Aliberdade deinstalagdo na Suica, por exemplo, ndo constituia qualquer
ameaca a salde pUblica. Também parecera equivocada ao Tribunal a

49 Cf. ALEMANHA, 1963, 1964, 1972, 1974, 1977, 1980, 1981, 1989a, 1993a, 1997;
MEEERSCHMIDT, 2016.
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suposicao legislativa de que a liberdade de estabelecimento de farmacias
levaria a uma multiplicacdo ilimitada de unidades, pois desconsiderava
o calculo mercadolégico do empreendimento. Além disso, ndo lhe
convencera o argumento de que a queda da renda dos farmacéuticos
promoveria o descumprimento de seus deveres legais, pois, de acordo
com o Tribunal, ndo se pode dizer, em geral, que o farmacéutico que
trabalha sozinho ndo seja objetivamente capaz de exercer suas obriga-
¢Bes legais com consciéncia (Alemanha, 1958). Tampouco a possibilidade
de o aumento da concorréncia, com impacto narenda, acarretar alguma
tentacdo de contornar regulamentac¢des poderia justificar uma espécie de
garantia de renda minima aos profissionais, considerando que as viola-
¢Bes de deveres profissionais nem sempre sdo o resultado de dificuldades
econdmicas e que casos desse tipo devem ser punidos individualmente
(Alemanha, 1958). Finalmente, o alegado temor de que 0 aumento da
quantidade de farmacias locais levaria necessariamente a maior procura
de medicamentos decorreria de um erro de avaliagdo. No processo, a
opinido dos experts mostrou outras razoes que tenderiam a induzir mais
o consumo de remédios do que o nimero de estabelecimentos em ativi-
dade (Alemanha, 1958).

No caso “Transexuais I1”, o Tribunal declarou a inconstitucionalidade
de um artigo do Cédigo Civil que negava aos transexuais menores de
25 anos a mudanca do primeiro nome, o que era permitido aos mais
velhos (Alemanha, 1993b). Entendeu-se que a diferenca de tratamento se
baseava em caracteristicas pessoais e produzia um impacto significativo
nos direitos da esfera pessoal, particularmente no direito a vida intima e
sexual, campo em que se deveria aplicar um escrutinio mais rigoroso na
apreciagdo da prognose legislativa (Alemanha, 1993b).

O Tribunal, assim, identificou a inconstitucionalidade na suposi¢do de
que era necessdria uma medida de prevencdo para que as pessoas nao
realizassem uma escolha tdo importante numa idade, a principio, mais
propensa a decisdes precipitadas. Para o Tribunal, se essa suposicao
poderia ter alguma justificativa ao tempo da aprovacao legislativa, ela
jad ndo mais subsistia. Dois especialistas ouvidos pelo Tribunal chegaram
a conclusdo de que, nessa faixa etdria, existiria uma alta probabilidade
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de a transexualidade ser definitiva (Alemanha, 1993b). A permissao
que a lei dava ao transexual para mudanca de nome tinha como obje-
tivo proporcionar-lhe um periodo de experiéncia na nova identidade
de género antes de decidir submeter-se ao procedimento médico tao
grave (Alemanha, 1993b). Negar essa opgdo aos transexuais mais jovens
poderia ser particularmente sensivel, comprometendo o esforco de
garantir-lhes uma vida que realmente corresponda aos seus sentimentos
(Alemanha, 1993b).

Um dltimo exemplo mostra a tendéncia mais frequente de o Tribunal,
ao analisar os fatos legislativos, reconhecer o espaco discricionério do
legislador para conformagdo normativa. Trata-se de um caso julgado em
1975, em que se debatia a legislagcdo sobre moinhos e limites de moagem
(“Muhlenstrukturgesetz”). O TCFA valeu-se das transcri¢des dos debates
nas comissGes parlamentares para concluir que a lei que interferia na
liberdade profissional ndo resultara das pressdes de grandes empresas,
mas da persecucdo do interesse geral; no caso, a politica agricola, social,
industrial e de suprimentos alimenticios (Alemanha, 1975).

Em seu julgamento, o Tribunal aferiu os dados empiricos - e ndo apenas
0s que constaram nos registros parlamentares - que demonstravam a
crise na industria de moagem e a adequagdo das medidas adotadas pelo
legislador. Esses elementos convenceram-no de que o legislador usara
os meios de informagdo e conhecimento disponiveis a época da apro-
vacdo da lei para consecuc¢do de um fim constitucionalmente legitimo
(Alemanha, 1975). Esse entendimento também foi exposto no caso da Lei
de Participacdo (BverfGE 50, 290) nos relatérios da comissao parlamentar
e nas audiéncias publicas (Alemanha, 1979).

Segundo o Tribunal, a incerteza sobre os efeitos de uma lei ndo pode inibir
asua aprovagdo, mesmo que seja capaz de produzir grandes consequén-
cias. Toda previsdo sobre essas consequéncias sempre contém um juizo
de probabilidade, que, no entanto, deve ser devidamente fundamentado
no processo legislativo. Se a previsdo em si (e seus eventuais erros) pode
escapar afiscalizagdo judicial, o juizo de probabilidade, ndo. A sindicabi-
lidade da previsdo se da, na verdade, sobre o calculo das probabilidades,
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que leva em conta as informagdes disponiveis e o conhecimento sobre a
matéria num ambiente participativo, sendo maior ou menor de acordo
com varios fatores, mas, principalmente, com os interesses em jogo.
Desse modo, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal usou
padrdes diferenciados ao avaliar previsGes legislativas em dominios
distintos, com base no controle de evidéncias (Alemanha, 1979).

Para o TCFA, quando estiverem em discussao direitos como avidae a
liberdade individual, aumenta-se a exigéncia de previsibilidade ou até
de presenca de “certezas suficientes” (Alemanha, 1979). No @mbito
da politica econémica, no entanto, o controle é muito mais deferente
ao legislador, pela suposicdo de que a Lei Fundamental da Republica
Federal da Alemanha®°® (Alemanha, [1949] [s. d.]) d4 a ele maior espaco
de avaliacdo. Ainda assim, ele deve demonstrar que se baseou correta
e suficientemente no conhecimento disponivel a época em que a lei foi
promulgada (Alemanha, 1975).

Se os estudos parlamentares forem suficientes para concluir que o
Parlamento adotou uma politica legislativa justificavel, ndo sera possivel
exigir que os resultados obtidos pela legislacdo sejam inteiramente preci-
sos, uma vez que “erros no curso do desenvolvimento econémico devem
ser aceitos” (Alemanha, 1975, [n. p.], tradugdo nossa).®! Entretanto, como
afirmou no caso da Lei de Participagdo (ou Codeterminagdo), “a avaliagdo
associada dos efeitos da lei pode ser considerada justificavel, mesmo que
posteriormente mostre-se parcial ou totalmente equivocada”, hipétese
em que “o legislador é obrigado a corrigi-la” (Alemanha, 1979, [n. p.],
traducdo nossa).>? Isso porque, ao aprovar uma lei, a maioria parlamentar

50 ALeiFundamental da Republica Federal da Alemanha, também conhecida como Lei
Fundamental de Bonn, ou Lei Basica de Bonn, promulgada em 1949, foi inicialmente
elaborada com o objetivo de ser uma lei proviséria para a Alemanha Ocidental.
Posteriormente, porém, apds a queda do Muro de Berlin, tornou-se a constituicdo
permanente da Alemanha reunificada.

51 “Sofern er die ihm zur Verfiigung stehenden Erkenntnismittel benutzt hat, miissen
Irrtiimer (iber den Verlauf der wirtschaftlichen Entwicklung in Kauf genommen werden.”

52 “[...] soist die damit verbundene Beurteilung der Auswirkungen des Gesetzes als
vertretbar anzusehen, mag sie sich spéter auch teilweise oder génzlich als Irrtum
erweisen, so dal der Gesetzgeber zur Korrektur verpflichtet ist.”
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assume a responsabilidade ndo apenas pelo resultado promulgado, mas
também por sua justificativa (Alemanha, 1989b).

Na Alemanha, o Tribunal Constitucional Federal também nao reconhece
um dever de fundamentacgdo dos atos legislativos (Alemanha, 1992), 0 que
é acompanhado por parte da literatura constitucional (Geiger, 1979,
p. 141; MeRerschmidt, 2016, p. 216-217; Waldhoff, 2016, p. 132). Certo é que
a andlise da jurisprudéncia da referida Corte revela diversas incursdes
nos fatos legislativos (Rose-Ackerman; Egidy; Fowkes, 2015, p. 19). Como
destacado anteriormente, em um levantamento feito em sua jurispru-
déncia, foram localizadas 208 menc¢des a “fatos legislativos” entre 1950
€ 1970, incluindo 75 referéncias expressas as prognoses realizadas pelo
legislador (Philippi, 1971, p. 193).

O Tribunal elaborou, inclusive, uma metédica de aferi¢cdo dos prognés-
ticos legislativos, de acordo com aimportancia dos interesses juridicos,
partindo de uma mera verificagdo de erros evidentes (Evidenzkontrolle)
a uma simples andlise da sua razoabilidade ou da plausibilidade
(Vertretbarkeitskontrolle) dos elementos de conhecimento disponiveis,
até, enfim, a realizacdo de um escrutinio rigoroso (intensivierte inhaltliche
Kontrolle) dos interesses em conflito, por meio do juizo de proporciona-
lidade em sentido estrito ou de ponderacao, recorrendo a avaliagoes e
ponderagdes empiricas que o legislador realizou ou deveria ter realizado
(Alemanha, 1979).

A Corte afirmou que seu poder de controle da constitucionalidade
das leis ndo estaria submetido a restri¢des para analisar a corregao,
integridade e completude dos elementos factuais que fundamentem a
prognose legislativa (Alemanha, 1978, 1994, 2002, 2004a). Ao legislador
deve ser deixado um amplo espaco de apreciagdo, ainda que cometa
erros em suas previsdes, pois lhe é autorizado a correr esse risco sem
medo de uma avaliagdo constitucional negativa (Alemanha, 2002). Se,
todavia, as incertezas puderem ser eliminadas por meio de investigacGes
empirico-normativas, essa eliminagdo deve ser realizada, sob pena de
censura de inconstitucionalidade (Alemanha, 2002). O emprego dessa
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doutrina nem sempre é muito coerente ou previsivel, deixando uma série
de perguntas sem respostas (MefRerschmidt, 2016, p. 218).

Canada

A Suprema Corte do Canadda, embora sem muita constancia, utiliza os
debates parlamentares como argumento de validade das normas. Em
“Sauvé v. Canada”, por exemplo, a Corte anulou a se¢do contenciosa
da Lei Eleitoral, reconhecendo que os debates parlamentares teriam
sido deficientes, oferecendo mais “fulminacdo que iluminacdo” (Canada,
2002). A Corte canadense, porém, é timida em suas incursoes sobre as
bases empiricas do processo legislativo, fazendo-o, quase sempre, no
ambito do “teste de Oakes”, que é a versdo canadense do principio da
proporcionalidade (Choudhry, 2006; Petersen, 2011).

As incursdes, em verdade, sdo feitas mais para confirmacgdo dos juizos
legislativos. As incertezas cientificas, inclusive das ciéncias sociais, ddo
ampla margem de apreciagao ao legislador. Em “Irwin Toy Ltd. v. Quebec”,
a Corte julgou constitucional a lei de Quebec que proibia publicidade
comercial direcionada a menores de 13 anos. Em sua analise, os juizes
recorreram a um relatério da Federal Trade Commission (Comissado
Federal de Comércio, em tradugado livre) dos Estados Unidos, em que se
constatou que as criangas menores de 6 anos eram incapazes de distin-
guir fato de ficcdo, sendo facilmente manipuladas pelas propagandas.
A capacidade cognitiva de distingdo se desenvolveria entre os 7 anos
e a adolescéncia. Assim, 13 anos seria uma idade fronteirica, mas, se o
legislador fez “uma avaliagdo razodvel” de em qual idade deveria ser
tracada a linha dentro dessa faixa etéria, especialmente se a avaliagdo
envolvesse evidéncias cientificas conflitantes, ndo caberia a Corte subs-
tituir sua opgao (Canada, 1989).

Aregra da deferéncia admite exce¢0es, aqui apresentadas em duplas

para demonstrar as potencialidades da jurisprudéncia da Corte
(Petersen, 2011). Em “RJR-MacDonald Inc. v. Canada”, o Tribunal declarou a
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inconstitucionalidade da lei que estabelecia uma proibicdo total a publici-
dade ao tabaco (Canada, 1995). Indagou-se se a prognose do legislador de
que a publicidade ao tabaco realmente aumentava o consumo de cigarro
era correta. Ap6és uma ampla discussado sobre os tipos de publicidade e
seus efeitos sobre o estilo de vida das pessoas, a Corte concluiu que o
legislador ndo teria se desincumbido plenamente do 6nus de provar que a
politica de vedagdo absoluta da publicidade promoveria o fim perseguido:
aredugdo do consumo do cigarro (Canada, 1995).

Conclusdao muito semelhante pode ser encontrada em “Chaoulli v.
Quebec”, em que se considerou desarrazoada a norma quebequense
que proibia a existéncia de um sistema privado de seguro de satde
alternativo ao publico (Canadd, 2005). A norma foi fundamentada no
argumento de que a introducdo de um sistema privado criaria um modelo
concorrencial adverso e diminuiria a qualidade do sistema publico, com
prejuizo aos grupos sociais mais vulnerdveis. A maioria do Tribunal consi-
derou, contudo, que ndo havia provas suficientes da efetividade, mas
mera “proposi¢cao de bom senso de que a melhoria dos servicos de satide
depende[ria] da exclusividade” (Canada, 2005, [n. p.], traduc&o nossa).>®

Os juizes deram exemplos de outras provincias canadenses e de paises
da Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), onde sistemas paralelos poderiam coexistir sem prejuizos para
0s servigos pUblicos de salde, desde que o legislador adotasse medidas
para evitar abusos (Canada, 2005). Sdo poucos os exemplos que, como
foi dito, revelam as potencialidades do entendimento da Corte, embora
seja demasiadamente prematuro afirmar que ela venha a adotar um
exame de constitucionalidade baseado em evidéncias (Choudry, 2006;
Petersen, 2011; Rivers, 2006).

A titulo de comparacdo, o Tribunal Constitucional da Colombia é outro
que considera relevante o debate parlamentar para o escrutinio de
constitucionalidade das leis. Para esta Corte, o objetivo das normas cons-
titucionais é de sempre potencializar a democracia, tornando o debate no

53 “Their conclusions were based on the ‘common sense’ proposition that the improve-
ment of health services depends on exclusivity.”
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Congresso colombiano amplo, transparente e racional (Colémbia, 2002). E
inerente a este debate a exposi¢do de ideias, critérios e conceitos diversos
e até contrdrios, num ambiente de confrontacdo sério e respeitoso, assim
como o exame das distintas possibilidades e a consideragdo coletiva
bem-fundamentada das repercussGes de um projeto de lei (Colombia,
1997). A Constituicdo exige que tanto o debate quanto a votagdo sejam
realizados corretamente, pois, do contrario, a lei resultante poderéd ndao
servalida (Oliver-Lalana, 2019).

Portugal

No Tribunal Constitucional portugués, o assunto é, vez por outra, levan-
tado, embora quase sempre no ambito da aplicacdo do principio da
proporcionalidade e com atencdo especial a um amplo poder de avalia-
¢ao legislativa. Para ndo nos alongarmos muito, tomemos os acérdados
firmados sobre as medidas de austeridade que o pais adotou apés a
crise de 2008, durante o periodo de vigéncia do chamado Programa de
Ajustamento Econdmico e Financeiro (Paef).

Em breve sintese, no Acérddo n2396/2011, o Tribunal julgou constitucio-
nais as redugdes remuneratérias de servidores publicos. Tais reducdes
apoiavam-se “numa racionalidade coerente com uma estratégia de actua-
¢ao cuja definicdo cabe ainda dentro da margem de livre conformacao
politica do legislador” (Portugal, 2011, p. 41104). Em sua fundamentacado,
o Tribunal entendeu que, por forga de compromissos, com instancias
europeias e internacionais, de reducao do déficit fiscal a curto prazo,
“s6 a diminuicdo de vencimentos garantia eficacia certa e imediata,
sendo, nessa medida, indispensével” (Portugal, 2011, p. 41104). Também
considerou que, por ndo haver

[...] razOes de evidéncia em sentido contréario, e dentro de
“limites do sacrificio”, que a transitoriedade e os montantes
das redug¢des ainda salvaguardam, é de aceitar que essa seja
uma forma legitima e necesséria, dentro do contexto vigente,

Experiéncias de controle de prognose 92



Controle judicial de prognose legislativa e mudangas informais da Constituicdo

de reduzir o peso da despesa do Estado, com a finalidade de
reequilibrio orcamental (Portugal, 2011, p. 41104).

Nao haveria atentado a igualdade, pois

[...] quem recebe por verbas publicas ndo estéd em posi¢do de
igualdade com os restantes cidaddos, pelo que o sacrificio adi-
cional que é exigido a essa categoria de pessoas - vinculada
que ela estd, é oportuno lembra-lo, a prossecugdo do interesse
publico - ndo consubstancia um tratamento injustificadamente
desigual (Portugal, 2011, p. 41104).

O grau de deferéncia foi diminuindo com o passar do tempo. No Acérdao
n2353/2012, discutia-se a revogacao de duas prestacdes mensais (0s
subsidios de férias e de Natal) aos pensionistas e reformados cuja pensao
fosse superior a € 1.100,00, e reducdo parcelar dessas prestagdes aos
que auferissem pensdes superiores a € 600,00 no orgamento para 2012
(Portugal, 2012a). Aqui, entendeu-se que as medidas eram inconsti-
tucionais por violagdo do principio da igualdade. O Tribunal comega
por reconhecer a gravissima situacdo econdmico-financeira pela qual
passava o pais e a necessidade de cumprimento das metas do déficit
publico estabelecidas junto a organismos transnacionais para garantir
a manutencao do financiamento do Estado (Portugal, 2012a). A Corte
afirma, entretanto, que “tais objetivos devem ser alcangados através de
medidas de diminui¢do de despesa e/ou de aumento da receita que ndo
se traduzam numa reparticdo de sacrificios excessivamente diferenciada”
(Portugal, 2012a, [n. p.]).

Vejam-se as observacoes feitas pela juiza Maria Ldcia Amaral em decla-
racdo de voto, a demonstrar o grau de incerteza epistémica na avaliagdo
dos elementos empiricos:

A maioria entendeu que, por razdes de evidéncia, era certa a
existéncia dessas medidas alternativas quando analisado o pro-
blema sob o ponto de vista do principio da igualdade de todos
perante os encargos publicos. A medida ablatéria de parte dos
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rendimentos dos trabalhadores do setor publico e dos pensionis-
tas e reformados foi julgada inconstitucional por violagdo deste
principio, por se entender que a intensidade do sacrificio, que por
via dessa medida, por razdes de interesse publico, se impunha
apenas a alguns, era tal que exigia a sua universal reparticdo por
todos. Discordei, por estar convicta de que nao dispunha aquio
Tribunal de nenhuma evidéncia que lhe permitisse comparar o
grau de sacrificio exigido aos afetados por estas medidas e o grau
de sacrificio efetivamente sofrido por outros (nomeadamente
os trabalhadores do setor privado) com a conjuntura econémica
existente. Assim sendo, foi também minha convicgdo que ndo es-
tava a justica constitucional epistemicamente apetrechada para
invalidar, neste caso, a decisao tomada pelo legislador. Foi por
isso que me pronunciei pelo juizo da ndo inconstitucionalidade
(Portugal, 2012a, [n. p.], grifos do autor).

O principio da igualdade tinha sido ferido (Portugal, 2013a). Assim, a
mesma linha argumentativa foi aplicada para considerar inconstitucio-
nal a reducdo de 90% de uma prestagdo mensal (subsidio de férias) e a
reducdo parcelar nos mesmos patamares anteriores para o orgamento
de 2013, bem como a reducdo de 10% e a alteragcdo do método de célculo
com consequéncias equivalentes nas pensdes pagas pela Caixa Geral de
Aposentacgado (CGA), para entrar em vigor no orcamento de 2014 (Portugal,
2013b). Porém, neste Gltimo caso com um agravante: o 6nus recaia apenas
em uma parte do sistema publico de pensdes (do regime previdencial
da CGA), e ndo sobre o sistema publico de pensdes ou sobre o Estado, o
que, além de atentar contra a igualdade na légica da “sustentabilidade
do sistema”, violava a protecdo da confianca desses pensionistas.

Com efeito, o questionamento dos direitos a pensdo ja cons-
tituidos na dtica da sustentabilidade do sistema publico de
pensdes no seu todo e da justica intergeracional ndo se opGe a
reducdo das pensdes. Tais interesses publicos poderdo justificar
uma revisdo dos valores de pensdes ja atribuidas, visto que se
conexionam com a alteragdo de circunstancias - demograficas,
econdmicas e financeiras - que transcendem as diferencas de
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regime entre os dois sistemas publicos de pensdes existentes.
Mas, também por isso, os critérios de revisdo a observar terdo de
efetivamente visar recolocar num plano de igualdade todos os
beneficidrios dos dois sistemas, s6 desse modo se assegurando
o respeito pela justica intrageracional. Nessas circunstancias,
serd o sistema e seus valores, designadamente a garantia da sua
sustentabilidade e a sua equidade interna, a conferir sentido aos
sacrificios impostos aos respetivos beneficidrios, desse modo
justificando-os e legitimando-os a luz do principio da tutela da
confianga (Portugal, 2013a, [n. p.], grifos do autor).

Considerou-se, ainda, que a reversibilidade da medida era dependente
da evolugdo favordvel de varidveis macroecondmicas relacionadas com
o0 aumento da capacidade de financiamento do déficit estrutural do
sistema de pensoes, o que lhe dava um carater provisério de indefini-
¢do. Era determinado que o legislador teria “margem de manobra para
delinear o contetdo concreto ou final do direito a pensdo”, mas deveriam
ser respeitados os limites constitucionais pertinentes (Portugal, 2013a,
[n. p.]). O Tribunal revolveu, entdo, as bases de fundamento legislativo
apresentadas, considerando a medida legislativa “assistémica” e dubia:

Por um lado, a “Exposi¢do de Motivos” justifica-a como sendo
uma medida que pretende contribuir para a reforma do siste-
ma; por outro lado, as normas questionadas auto-intitulam-se
tempordrias, e sdo acompanhadas de medidas que, indepen-
dentemente de serem ou ndo alcancaveis, visam a sua vigéncia
transitdria (Portugal, 2013a, [n. p.], grifos do autor).

Sem embargo, a Corte ndo declarou atentatéria a Constituicdo a insti-
tuicdo de uma contribuicdo extraordinaria de solidariedade (CES) para
aquele exercicio. Na operagdo de proporcionalidade, considerou-a o
meio adequado a promocao do interesse publico de redugdo do déficit
fiscal. Assim, também se cuidava de meio necessario ou exigivel, por ndo
existirem outros, a principio, tdo idoneos ou eficazes que pudessem obter
o mesmo resultado de forma menos onerosa para as pessoas afetadas.
Escreveu o Tribunal:
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[...] ndo se vislumbra, num critério necessariamente de evidén-
cia, a existéncia de alternativas que, mantendo uma coeréncia
com o sistema no qual estas medidas se situam, com igual inten-
sidade de realizagdo do fim do interesse publico, lesassem em
menor grau os titulares das posi¢Ges juridicas afetadas (Portugal,
2013b, p. 85-86).

Tampouco, a medida lhe pareceu “desproporcionada ou excessiva”, em
vista de seu carater excepcional e transitério, além do “patente esforgo
em graduar a medida do sacrificio que é exigido aos particulares em
funcdo do nivel de rendimentos auferidos” (Portugal, 2013b, p. 86).

Parte da literatura mostra-se critica a esse conjunto de decisdes do
Tribunal, a julgar que houve um rebaixamento do direito a pensao, de
fundamental a meramente legal, “[...] o Tribunal Constitucional assenta
[...] na surpreendente afirmacdo de que o direito a segurancga social
protege o direito a receber uma pensdo, mas nao o direito a receber um
certo quantum” (Novais, 2014, p. 76). Um Ultimo caso, agora no ambito
da politica criminal, deve ser aqui lembrado. Em 2012, o Tribunal consi-
derou inconstitucional o tipo penal do crime de “enriquecimento ilicito”
instituido pelo Parlamento. Embora tenha feito incursdes no Direito
Comparado e nos elementos justificadores da norma, a Corte concluiu
que ndo havia um bem juridico claramente definido a ser penalmente
tutelado, como era exigéncia de decisdes anteriores do Tribunal. Agora,
“Pune-se para proteger um qualquer bem juridico indefinido” (Portugal,
2012b, [n. p.]). O tipo penal era aberto demais, a ponto de ndo se discernir
qual a conduta incriminada. Além do mais, presumia a origem ilicita da
incompatibilidade de patrimdnio e rendimento “em manifesta viola-
¢do do principio da presungdo de inocéncia” (Portugal, 2012b, [n. p.]).
O tema voltou a debate em 2015, com o tipo penal do “enriquecimento
injustificado”, mas, novamente, as justificativas do legislador ndo foram
suficientes para superar os obstaculos constitucionais apresentados no
julgamento anterior (Portugal, 2015).

Tome-se, por primeiro, o julgamento pela Suprema Corte de Israel sobre
o direito a viver com dignidade, assegurado por politicas publicas que a
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todos garantiam um minimo de subsisténcia (Israel, 2005). Havia indicios
de que o legislador ndo promovera um juizo de evidéncia para reformar a
legislagdo social, mas os requerentes sairam frustrados em sua demanda,
porque, segundo a Corte, ndo haviam demonstrado que os beneficios
foram rebaixados a ponto de afetar o direito de subsisténcia.
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