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1 QUE E A PROPORCIONALIDADE
E QUE IMPORTANCIA TEM ELA NO DIREITO
CONSTITUCIONAL CONTEMPORANEO EM FACE DE SEUS
MAIS RECENTES PROGRESSOS DOUTRINARIOS?

De inicio, faz-se mister ponderar a adverténcia de Xavier Philippe de
que hé principios mais faceis de compreender do que definir. A proporcionali-
dade entra na categoria desses principios. Procede assim a percuciente obser-
vacdo do publicista francés'.

Mas nio resulta dificil estabelecer em carater provisério ou preliminar
duas nogdes de proporcionalidade; uma na acepgéo lata, e outra na acepgao
estrita; ambas de Pierre Muller, jurista que as expds numa assembléia da
Unido Suiga de Juristas, celebrada em Zurique nos dias 29 de setembro e 1°
de outubro de 1978.

Em sentido amplo, entende Muller que o principio da proporcionalida-
de € a regra fundamental a que devem obedecer tanto os que exercem quanto
0s que padecem o poder>.

1 Xavier Philippe, “Le contrdle de proportionnalité dans les jurisprudences constitucio-
nelle et administrative frangaises”, Aix-Marseille, 1990, p. 7. Veja-se também Santiago
Guerra Filho, “Ensaios de Teoria Constitucional”, Fortaleza, 1989, p’. 69 e 86.

2 Pierre Muller, “Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht”, Band 97, 1978, Basel, p. 531.
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Numa dimensdo menos larga, o principio se caracteriza pelo fato de

presumir a existéncia de relagdo adequada entre um ou vérios fins determina-
dos e os meios com que sdo levados a cabo’.
; Nesta tltima acepgdo entende Miiller que ha violagdo do principio da
proporcionalidade, com ocorréncia de arbitrio toda vez que os meios destina-
dos a realizar um fim ndo sdo por si mesmos apropriados e/ou quando a de-
sapropriagdo entre meios e fim é particularmente evidente, ou seja, manifes-
ta‘.

O principio da proporcionalidade (“Verhéltnisméssigkeit”) pretende,
por conseguinte, instituir, como acentua Gentz, a relagdo entre fim e meio,
confrontando o fim e o fundamento de uma interveng@o com os efeitos desta
para que se torne possivel um controle do excesso (“eine
Ubermasskontrolle”)’.

As bases do principio da proporcionalidade contidas na jun¢do fim e
meio, Ermacora foi buscd-la entre as precurssoras andlises e reflexdes
exaradas por Von Jehring em dois célebres trabalhos intitulados “O Fim do
Direito” (“Der Zweck im Recht”) e a “Luta pelo Direito” (“Der Kampf ums
Recht”), ambos do século passado®.

Mas Braibant, examinando as bases do principio e desvendando-lhe a
importancia, acrescentou um terceiro elemento, a saber, a situacdo de fato,
estabelecendo assim a relagdo triangular fim, meio e situag@o, para corrigir
insuficiéncias da dualidade antecedente’.

A questdo da finalidade porém domina cada ordem juridica, segundo
Ermacora, de tal sorte que todos os sistemas do direito obedecem a um man-
damento finalistico. O distinto constitucionalista austriaco faz essa afirmagéo
ostensivamente amparado na mesma tese de Von Jehring.

Do cariter teleol6gico do Direito infere ele também a questdo instru-
mental; de modo que fim e meio, em razdo da regra juridica, se acham numa
conexdo normativa e também numa relagdo sistematica, determinada pelo
conjunto do Direito e da Sociedade®. S6 a reflexdo filosé6fica, diz o constitu-
cionalista, fundamenta a proporcionalidade na relagdo fim e meio em ordem a

3 Pierre Muller, “Zeitschrift”, ob. cit., p. 218.

4 Pierre Muller, “Zeitschrift”, ob. cit., p. 218.

5 Veja-se Manfred Gentz, “Zur Verhiltnismissigkeit von Grundrechtseingriffen”, NJW,
1968, Heft 35, p. 1600.

6 Felix Ermacora, “Das Verhiltnismissigkeitprinzip im &sterreichischen Recht sowie aus
der Sicht der Europdischen Menschenrechtskonvention”, in: “Der Grundsatz der
Verhiltnismissigkeit in europiischen Rechtsordnungen”, Heidelber 1985, p. 67.

7 Xavier Philippe, ob. cit., p. 64.

8 Felix Ermacora, ob. cit., p. 67.
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que se possa determinar se tal exigéncia conduzird a um principio geral de
direito cristalizado na maxima da proporcionalidade’.

Contraditoriamente, depois de asseverar que o principio da proporcio-
nalidade somente se aplica aos direitos do homem (“Menschenrechte”), e ndo
a todas as categorias ou geracoes de direitos — circunscrevendo-se por conse-
guinte aos chamados direitos de resisténcia ou defesa (“Abwehrrechte”) —
Ermacora logo admite que seu raio de ag@o se dilata além dos direitos da pri-
meira geragao'’.

Com efeito, hé cerca de cingiienta anos, Krueger — ao afirmar que ja
nao sdo os direitos fundamentais que valem unicamente na moldura das leis,
mas as leis na moldura dos direitos fundamentais — fizera uma constatagao
que se nos afigura a descoberta do niicleo central de todo o processo que rege
doravante as transformagdes constitucionais em proveito da formag@o e con-
solida¢do de um universo da liberdade, juridicamente resguardado por meca-
nismos de protegdo eficaz, dos quais o mais importante vem a ser,
indubitavelmente, na ordem constitucional de nossos dias, o principio da pro-
porcionalidade''.

Urge fazé-lo alvo, pois, das reflexdes mais atualizadas e atualizadoras
em matéria de defesa de direitos fundamentais perante o poder do Estado.
Com esse principio nasce também um novo Estado de Direito cuja solidez
constitucional resulta, sem ddvida, da necessidade de instaurar em toda or-
dem social os chamados direitos da segunda e da terceira gerac@o, a saber, 0s
direitos sociais, econdmicos e culturais, a par dos direitos da comunidade,
quais, por exemplo, a autonomia, a protegio ao meio ambiente, o desenvolvi-
mento e a fraternidade'.

Na década de 70 Grabitz j4 percebia a “constitucionaliza¢do” do prin-
cipio da proporcionalidade, bem como o grande influxo que ele comegava a
exercer' no dominio dos direitos fundamentais, resumindo tudo nestas pala-
vras introdutdrias a um importantissimo artigo sobre o tema:

“Pertence o principio da proporcionalidade aqueles principios da Cons-
tituicio que desempenham um notédvel e destacado papel na judicatura da
Corte Constitucional. De inicio, o Tribunal o empregou apenas de forma he-
sitante e casual, sem conseqiiéncia sistemdtica evidente; desde o “Apotheken-
Urteil”, porém, ele o tem utilizado de maneira cada vez mais reiterada e em
campos sempre mais largos do Direito Constitucional como matéria de aferi-

9 Felix Ermacora, ob. cit., pp. 67/68.
10 Felix Ermacora, ob. cit., p. 68.
11 Herbert Krueger, “Grundgesetz und Kartellgesetzgebung”, Gottingen 1950, p. 12.
12 Felix Ermacora, ob. cit., p. 69.
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¢do da constitucionalidade dos atos do Estado. Sua principal fung@o, o prin-
cipio da proporcionalidade a exercita na esfera dos direitos fundamentais;
" aqui serve ele antes de mais nada (e ndo somente para isto) a atualizagdo e
efetiva¢@o da protecdo da liberdade aos direitos fundamentais”">.

A vinculagéo do principio da proporcionalidade ao Direito Constituci-
onal ocorre por via dos direitos fundamentais. E af que ele ganha extrema im-
portancia e aufere um prestigio e difusdo tdo larga quanto outros principios
cardiais e afins, nomeadamente o principio da igualdade.

Protegendo, pois, a liberdade, ou seja, amparando os direitos funda-
mentais, o principio da proporcionalidade entende principalmente, como disse
Zimmerli, com o problema da limita¢do do poder legitimo, devendo fornecer
o critério das limitagdes a liberdade individual'“.

Diz Penalva, em oposi¢do a Braibant, que a proporcionalidade é algo
mais que um critério, regra ou elemento de juizo tecnicamente utilizavel para
afirmar conseqiiéncias juridicas, porquanto “é principio consubstancial ao
Estado de Direito com plena e necessaria operatividade, a0 mesmo passo que
a exigéncia de sua utilizagdo se apresenta como uma das garantias basicas
que se hdo de observar em toda hipétese em que os direitos e as liberdades
sejam lesados™"s.

Com efeito, “canone de grau constitucional” com que os juizes corri-
gem o defeito da verdade da lei, bem como, em determinadas ocasides, “as
insuficiéncias legislativas provocadas pelo préprio Estado com les@o de espa-
¢os juridicos fundamentais”, consoante assevera ainda o0 mesmo publicista
espanhol'’, o principio da proporcionalidade assume, de dltimo, importancia
que s6 faz crescer, qual se depreende do estudo de Stelzer, constante da mais
recente bibliografia austriaca de direito constitucional, e estampado em
19918,

Nio cabe discutir, de imediato, se o principio da proporcionalidade é
“principio normativo” (Hotz) ou “principio aberto” (Stern) ou seja “informa-
tivo” (Zimmerli) na linha classificatéria, terminolégica e conceitual estabele-

13 Eberhard Grabitz, “Der Grunsatz der Verhiltnismissigkeit in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts”, AGR, 1973/4 98, pp. 569/570.

14 Ulrich Zimmerli, “Der Grundsatz der Verhiltnismissigkeit im offentlichen Recht”, in:
“Zeitschrift”, ob. cit., p. 9.

15 Ernesto Pedraz Penalva “Constitucién, Jurisdiccién y Proceso” Madrid, 1990, pp. 342/
343.

16 E. P. Penalva, ob. cit., p. 342.

17 E. P. Penalva, ob. cit., p. 342.

18 Manfred Stelzer, “Das Wesensgehaltsargument und der Grundsatz der
Verhiltnismissigkeit”, Wien/New York 1991.
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cida por Esser, admitida por Alexy e consagrada por Larenz e alguns juristas
alemaes”.

Tanto a jurisprudéncia constitucional em vérios paises da Europa com
os 6rgaos da Comunidade Européia, ja ndo vacilam em fazer uso freqiiente
desse principio. A doutrina, por sua vez, busca consolidi-lo como regra fun-
damental de apoio e protec@o dos direitos fundamentais e de caracterizagdo
de um novo Estado de Direito, fazendo assim da proporcionalidade um prin-
cipio essencial da Constituigao.

2 O PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE E SEUS ELEMEN-
TOS PARCIAIS OU SUBPRINCIPIOS

Constatou a doutrina a existéncia de trés elementos, contetidos parciais
ou subprincipios que governam a composi¢@o do principio da proporcionali-
dade.

Desses elementos o primeiro € a pertinéncia ou aptidao (Geeignetheit),
que, segundo Zimmerli, nos deve dizer se determinada medida representa “o
meio certo para levar a cabo um fim baseado no interesse piiblico”, conforme
a linguagem constitucional dos tribunais®. Examina-se ai a adequagéo, a
conformidade ou a validade do fim. Logo se percebe que esse principio confi-
na ou até se confunde com o da vedagdo de arbitrio (“Ubermasverbot”), que
alguns utilizam com o mesmo significado do principio geral de proporcionali-
dade. Com o designio de adequar o meio ao fim que se intenta alcangar, faz-
se mister, portanto, que “a medida seja suscetivel de atingir o objetivo esco-
Ihido™?!, ou, segundo Hans Huber, que mediante seu auxilio se possa alcan-
car o fim desejado®.

19 Klaus Stern, “Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland”, Band I, Munique,
1977, p. 673; “Zeitschrift”, ob. cit., p. 555; Werner Friedrich Hotz, “Zur Notwendigkeit
und Verhiltnismissigkeit von Grundrechtseingriffen unter besondere Beriicksichtigung
der bundesgerichtlichen Praxis zur Handels-und Gewerbefreiheit”, Diss. Ziirich 1977,
p. 75; Joseph Esser, “Grundsatz und Norm in der richterlichen Fortbildung des
Privatrechts”, 2 Aufl., Tiibingen 1964, p. 69; Karl Larenz, “Methodenlehre der
Rechtswissenschaft”, 2. Auflage, Berlin 1975, p. 466 ¢ Hans Huber, “Uber den
Grundsatz der Verhiltnisméssigkeit im Verwaltungsrecht” in: Zeitschrift fiir
Schweizeriches Recht (ZSR), 96, I, Basel 1977, p. 19.

20 Ulrich Zimmerli, “Zeitschrift”, ob. cit., p. 13.

21 Xavier Philippe, ob. cit., p. 44.

22 Hans Huber, Uber den Grundsatz”, ob. cit., p. 27.
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O segundo elemento ou subprincipio da proporcionalidade € o da ne-
cessidade (“Erforderlichkeit”), ao qual também alguns autores costumam dar
tratamento autdnomo e até mesmo identificd-lo com a proporcionalidade pro-
priamente dita. Pelo principio ou subprincipio da necessidade, a medida néo
hi-de exceder os limites indispensdveis a consecugdo do fim legitimo que se
almeja*, ou uma medida para ser admissivel deve ser necessaria®.

O publicista francés Xavier, por sua vez, assevera que o principio pode
ser ilustrado pela seguinte maxima: “de dois males, faz-se mister escolher o
menor”. E acrescenta que pela necessidade ndo se questiona a escolha opera-
da “mas o meio empregado” e que este “deve ser dosado para chegar ao fim
pretendido!”%,

Em outras palavras — conforme o comentério de Maunz-Diirig — de to-
das as medidas que igualmente servem a obtengdo de um fim, cumpre eleger
aquela menos nociva aos interesses do cidad@o, podendo assim o principio da
necessidade (Erforderlichkeit) ser também chamado principio da escolha do
meio mais suave (“das Prinzip der Wahl des mildesten Mittels”).

Com o Erforderlichkeit, observa Stern, escorado na jurisprudéncia
constitucional da Alemanha, o legislador dispde de um espago de acio
concernente a escolha do meio que vai utilizar (“Der Gesetzgeber hat also
einen Handlugspielraum beziiglich der einzusetzenden Mittel”)?.

Finalmente, depara-se-nos o terceiro critério ou elemento de concreti-
zagao do principio da proporcionalidade, que consiste na proporcionalidade
mesma, tomada “stricto sensu”. Assim, assinala Pierre Miiller, a escolha re-
cai sobre 0 meio ou os meios que, no caso especifico, levarem mais em conta
o conjunto de interesses em jogo®.

Quem utilizar o principio, segundo esse constitucionalista, se defronta
a0 mesmo passo com uma obrigagdo e uma interdi¢do; obrigagio de fazer
uso de meios adequados e interdig¢do quanto ao uso de meios desproporcio-
nais.

Ministra-nos ele em sintese lapidar a latitude dessa reflexio: “E em
fungdo do duplo cariter de obrigagdo e interdigdo que o principio da propor-
cionalidade tem o seu lugar no Direito, regendo todas as esferas juridicas e
compelindo os érgidos do Estado a adaptar em todas as suas atividades os

23 Ulrich Zimmerli, ob. cit., p. 27.

24 Hans Huber, iiber den Grundsatz”, ob. cit., p. 27.

25 Xavier Philippe, ob. cit., p. 44.

26 Maunz/Diirig, Komm Z. GG Herzog, Lfg 18 September 1990, p. 289.

27 Klaus Stern, “Das Staatsrecht”, ob. cit., p. 574.

28 Piedrre Muller, “Le principe de la proportionnalité”, Revue de droit suisse”, Band 97,
Heft 3, 1979, Basel, p. 212.
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meios de que dispde aos fins que busca e aos efeitos de seus atos. A propor-
¢do adequada se torna assim condigdo da legalidade™”.

A inconstitucionalidade ocorre enfim quando a medida é “excessiva”,
“injustificavel”, ou seja, ndo cabe na moldura da proporcionalidade®.

3 O PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE ENQUANTO
PRINCIPIO CONSTITUCIONAL E FUNDAMENTO DE UM
NOVO ESTADO DE DIREITO

O principio da proporcionalidade €, em rigor, antiguissimo. Redesco-
berto nos tltimos duzentos anos, tem tido aplicacao classica e tradicional no
campo do Direito Administrativo.

Mas a grande novidade deste fim de século vem sendo, sem divida,
sua aplicacdao no dominio do Direito Constitucional, tdo revoluciondria ou
tdo importante quanto a da Tépica hd algumas décadas na esfera da Teoria
do Direito e dos métodos interpretativos, largamente renovados e reavaliados.

Ocorre, porém, que o principio da proporcionalidade, enquanto princi-
pio constitucional, somente se compreende em seu contetido e alcance se con-
siderarmos o advento histérico de suas concepgdes de Estado de Direito:
uma, em declinio, ou de todo ultrapassada, que se vincula doutrinariamente
ao principio da legalidade, com apogeu no direito positivo da Constitui¢ao de
Weimar; outra, em ascensao, atada ao principio da constitucionalidade, que
deslocou par ao respeito dos direitos fundamentais o centro de gravidade da
ordem juridica.

Foi esse segundo Estado de Direito que fez nascer, apds a conflagra-
¢do de 1939-1945, o principio constitucional da proporcionalidade, dele deri-
vado. Transverteu-o em principio geral de direito, agora em emergéncia na
crista de uma revolug@o constitucional do estilo daquela a que se referiu
Capelleti, relativa ao incremento e expansdo sem precedentes do controle de
constitucionalidade®'.

Alias, o controle de proporcionalidade €, de natureza, expressao mes-
ma do controle de constitucionalidade. A revolugdo constitucional que deu
origem ao segundo Estado de Direito principiou a partir do momento em que
as declaragdes de direitos, ao invés de “declaragdes politico-filos6ficas”, se

29 Pierre Muller, ob. cit., p. 212.

30 Klaus Stern, ob. cit., p. 674. ‘

31 M. Cappeletti, apud E. F. Penalva, “Constitucién, Jurisdictién y Processo”, ob. cit., pp.
336/337.
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tornaram “atos de legislagdo vinculantes”, conforme demonstra um notavel
constitucionalista espanhol — atos, portanto, plenos de juridicidade®.

A adog@o do principio da proporcionalidade representa talvez a nota
mais distintiva do segundo Estado de Direito, o qual, com a aplicagdo desse
principio, saiu admiravelmente fortalecido. Converteu-se em principio consti-
tucional por obra da doutrina e da jurisprudéncia, sobretudo na Alemanha e
na Suica.

Contribui o principio notavelmente para conciliar o direito formal com
o direito material em ordem a prover exigéncias de transformagdes sociais
extremamente velozes, e doutra parte juridicamente incontrolaveis caso fal-
tasse a presteza do novo axioma constitucional.

Debaixo de certos aspectos, a regra de proporcionalidade produz uma
controvertida ascendéncia do juiz-executor da justica material — sobre o le-
gislador, sem chegar todavia a corroer ou abalar o principio da separagdo de
poderes.

Com efeito, a limitagdo aos poderes do legislador ndo vulnera o princi-
pio da separagdo, de Montesquieu, porque o raio de autonomia, a faculdade
politica decisdria e a liberdade do legislador para eleger, conformar e deter-
minar fins e meios se mantém de certo modo plenamente resguardada. Mas
tudo isso, é 6bvio, sob a regéncia invioldvel dos valores e principios estabele-
cidos pela Constituigdao®.

No segundo Estado de Direito o legislador ja ndo é porém o soberano
das épocas em que o principio de legalidade se sobrepunha, por auséncia efe-
tiva de controle, do principio de constitucionalidade.

De conseguinte, o legislador, em razao do aperfeicoamento dos meca-
nismos jurisdicionais de controle de seus atos, deixou de mover-se com a in-
teira liberdade do passado, tipica da idade do primeiro Estado de Direito.

De ultimo, com a instaurag¢ao doutrindria do segundo Estado de Direi-
to, o0 juiz, ao contrdrio do legislador, atua por um certo prisma em espago

32E. P. Penalva, ob. cit., p. 335.

33 Hans Schneider, “Zur Verhiltnismissigkeits-Kontrolle ininsbre bei Gesetzen”, in:

“Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz”, II, 1976, Tiibbingen p. 391. Com as
transformagdes havidas, geradoras de uma segunda forma de Estado de Direito, nem
por isso ficou o legislador de mdos atadas ou se despojou de poderes peculiares a natu-
reza e indole de sua fungdo. Sendo vejamos a pertinente observagdo de Pierre Muller,
deste teor:
“Mais do que a administragdo que aplica o direito ao caso concreto, o legislador desfru-
ta de uma vasta liberdade de apreciagdo; abrange esta ndo somente a defini¢do legal das
medidas que se afiguram aptas e necessdrias a realizagdo dos objetivos da Constituigdo
sendo também aqueles que ele mesmno deve fixar na esfera de suas atribuigdes consti-
tucionais” (Pierre Muller, “Zeitschrift”, Band 97, ob. cit., p. 215).
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mais livre, fazendo, como lhe cumpre, o exame e controle de aplicagdo das
normas; espago aberto em grande parte também — e sobretudo em matéria de
justica constitucional — pelo uso das nogdes de conformidade e compatibilida-
de. Esta tdltima, deveras aberta e maledvel, € por isso mesmo mais apta a in-
serir, enquanto método interpretativo de apoio, o principio constitucional da
proporcionalidade.

As limitagGes de que hoje padece o legislador, até mesmo o legislador
constituinte de segundo grau — titular do poder de reforma constitucional —
configuram, conforme ja assinalamos, a grande realidade da supremacia da
Constitui¢do sobre a lei, a saber, a preponderancia sélida do principio de
constitucionalidade, hegemé6nico e moderno, sobre o velho principio de legali-
dade nos termos de sua versao cldssica, de fundo e inspiragdo liberal.

Mas essa supremacia, introduzida de maneira definitiva pelo novo Es-
tado de Direito, somente cobra sentido e explica¢do, uma vez vinculada a li-
berdade, a contengdo dos poderes do Estado e a guarda eficaz dos direitos
fundamentais. Aqui o principio da proporcionalidade ocupa seu lugar primor-
dial. N@o é sem fundamento, pois, que ele foi consagrado como principio ou
maxima constitucional.

Fica assim erigido em barreira ao arbitrio, em freio a liberdade de que,
a primeira vista, se poderia supor investido o titular da funcédo legislativa
para estabelecer e concretizar fins politicos. Em rigor, ndo podem tais fins
contrariar valores e principios constitucionais; um destes principios vem a ser
precisamente o da proporcionalidade, principio ndo-escrito, cuja observancia
independe de explicitagdo em texto constitucional, porquanto pertence a natu-
reza e esséncia mesma do Estado de Direito.

Demais, ndo constitui tal principio um direito da liberdade, mas um di-
reito que protege a liberdade®®, uma garantia fundamental, ou, antes de tudo,
um principio geral de direito. Assim o asseveram, sem tergiversar, aqueles
que o estendem a toda atividade do Estado, tanto de ordem adminstrativa,
como jurisdicional ou legislativa, e o fazem sempre reconhecendo-lhe o grau
e a dignidade de principio de direito constitucional.

De dltimo, entre os juristas de lingua alemd, nomeadamente os da Ale-
manha e Suica, prevalece o mesmo entendimento de que o principio da pro-
porcionalidade é, em verdade, um principio geral de direito constitucional, ao
lado do principio do Estado. A jurisprudéncia e a doutrina consagram-no
como tal. Veja-se aqui a posi¢do de Ulrich Zimmerli, Nas-Uwe Erichesen e
A. Grisel, este dltimo maiormente quando afirma que o principio da proporci-

34 Peter Wittig, “Zum Standort des Verhdltnismissigkeitsgrundsatzes im System des
Grundgesetzes”, Die Offentliche Verwaltung, Heft 23 (21. Jahrgang, 1986, p. 820).
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onalidade se acha subjacente aos direitos constitucionais — “sous-jacent aux
droits constitutionnels .

Nio varia dessa posi¢do Pierre Muller ao asseverar que o principio da
proporcionalidade é da mesma natureza dos direitos fundamentais cujos limi-
tes sdo por ele determinados™®.

Possui também estatuto de principio geral de Direito. Grande parte da
doutrina mais recente se inclina na diregdo desse entendimento. Entre os que
assim o fazem figura Robert Alexy, um cléssico da teoria dos direitos funda-
mentais, o qual ressalta a conexidade existente entre a teoria dos principios e
a regra de proporcionalidade.

Com efeito — assinala o douto jurista e hermeneuta — o carater de prin-
cipio implica o de proporcionalidade e vice-versa. Ndo deixa divida a esse
respeito, escrevendo:

Que o cariter de principio implica o principio da proporcionalidade,
significa que esse principio com seus trés principios parciais de
pertinéncia (Geeignetheit), necessidade (Erforderlichkeit) ou manda-
mento que prescreve o uso do meio mais brando, e proporcionalidade
em sentido estrito, alids mandamento de ponderacdo ou avaliagao,
logicamente resulta da natureza de principio, a saber, desde se deduz®’.

A importancia do principio tem, de iltimo, crescido de maneira extra-
ordinéria no Direito Constitucional. A lesdo a0 mesmo assume maior gravi-
dade nos sistemas hermenéuticos oriundos da teoria material da Constituigao.
Af prevalece o entendimento incontrastavel de que um sistema de valores, via
de regra, faz a unidade normativa da lei maior.

A jurisprudéncia constitucional da Alemanha e dos demais paises que
adotam ja o principio da proporcionalidade parece ndo haver ainda resolvido
o problema da “sedes materiae” desse principio, sem embargo dos considera-
veis avangos da doutrina a esse respeito.

Ocupando-se do assunto, Maunz e Diirig mostram que naquele Pais ele
ficou durante algum tempo sujeito a oscilagdes: primeiro, buscou-se deriva-lo
da garantia da intangibilidade conferida ao niicleo essencial dos direitos fun-
damentais®®; a seguir, inclinaram-se arestos do Tribunal Constitucional para

35 André Grisel, “Droit public non écrit” in: “Der Staat als Aufgabe”, Gedenkschrift fiir
Max Imboden, Basel, 1972, p. 147.

36 Pierre Muller, ob. cit., p. 534.

37 Robert Alexy, “Theorie der Grundrechte”, Baden-Baden, 1985, p. 1000.

38 Assim o Art. 19 (2) da Lei Fundamental da Repiiblica Federal da Alemanha, que for-
mulou a salvaguarda da intangibilidade da esséncia medular dos direitos fundamentais:
“In Keinem Falle darf ein Grundrecht in seinem Wesensgehalt angetastet werden”.
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uma fundamentagdo ora a partir dos direitos fundamentais, ora do Estado de
Direito, prevalecendo, apds alguma vacilagdo, o entendimento de tltimo do-
minante e, por sem diivida mais correto, segundo o qual é mesmo no Estado
de Direito que o principio da proporcionalidade melhor se aloja e pode rece-
ber sua mais plausivel e fundamental legitimagao®.

A proporcionalidade é conceito em plena e espetacular evolugio®.
Apesar de seu emprego ainda recente no controle jurisdicional de constitucio-
nalidade, acha-se ele, pelo dinamismo intrinseco com que opera, fadado por
sem diivida a expandir-se, ou seja, a deixar cada vez mais o espago tradicio-
nal, porém estreito do Direito Administrativo, onde floresceu — desde aquela
maxima classica de Jellinek de que “ndo se abatem pardais disparando ca-
nhdes” — até chegar ao Direito Constitucional cuja doutrina e jurisprudéncia
ja o consagraram.

4 O LEGISLATIVO E O JUDICIARIO EM FACE DO PRINCIPIO
DA PROPORCIONALIDADE: DA CONSTITUCIONALIDADE
FORMAL A CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL

A aplicagdo intensiva e extensiva do principio da proporcionalidade em
grau constitucional num determinado ordenamento juridico, como aparelho
de salvaguarda dos direitos fundamentais para frear a a¢do limitativa imposta
a esses direitos pelo Estado por via das reservas de lei consagradas na pré-
pria ordem juridica, suscita de necessidade o grave problema do equilibrio
entre o Legislativo e o Judicidrio, que um inadvertido e abusivo emprego da-
quele principio podera comprometer a abalar. Daqui resulta o temor da ins-
tauragdo de um eventual “Estado de juizes”, caso o remédio limitador seja
utilizado dé modo a cercear ou comprimir a agdo do poder constitucional-
mente legitimo para levar a cabo a tarefa de elaboragao das leis.

Com efeito, ha um autor alemdo, Hans Schneider, o qual, apesar das
criticas que recebeu, milita entre aqueles que entendem que néo se deve cir-
cunscrever a liberdade criativa do legislador fora dos limites tragados a esfe-
ra discriciondria da autoridade administrativa.

O controle das leis, por meio do principio da proporcionalidade deferi-
do a judicatura dos tribunais, deve todavia manter aberto e desimpedido o es-

39 Maunz/Diirig, ob. cit., p. 289.

40 A Convengdo Européia dos Direitos do Homem e a Corte Européia desses mesmos di-
reitos igualmente o elevaram a categoria de principio geral de direito, seguindo o cami-
nho das correntes doutrindrias mais afeicoadas a consagragdo de sua normatividade.
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pago criativo outorgado pela Constitui¢do ao legislador para avaliar fins e
meios, porquanto a determinagdo de meios e fins pressupde sempre uma deci-
sdo politica, ndo importa seja esta de contetido econdmico, social ou juridico-
politico. Foi isto o que levou aquele jurista a assinalar a extrema raridade e
delicadeza com que os tribunais hdo de declarar a invalidade objetiva dos fins
de um ato legislativo, estabelecendo se a medida € ou ndo apropriada ao res-
pectivo fim*.

O nicleo, isto é, a substincia da criagdo da lei pelo legislador ndo
pode ser removido por obra de um tribunal - adverte por sua vez Huber - vis-
to que se tal acontecesse ja estarfamos realmente assistindo a uma passagem
para o Estado-juiz** :

O que importa, por conseguinte, segundo o eminente constitucionalista,
é que a fungdo do legislador nao seja avocada pelo tribunal constitucional
quando este examina se o legislador se manteve ou nao dentro dos limites que
lhe foram tragados pela constitui¢ao®.

Aquela comparagao de Schneider, do legislador com a autoridade ad-
ministrativa, foi todavia repulsada por Huber como inadmissivel: entende ele
que na concepgdo do principio da proporcionalidade ha-de preponderar sem-
pre o elemento juridico-estatal da liberdade. Propds para tanto a consagragao
da tese segundo a qual, durante a formulagido de uma lei, a escolha do meio
com que se busca chegar a um fim hi-de ser fundamentalmente tarefa do le-
gislador*. |

Mas o principio da proporcionalidade, sendo de sua natureza, na argu-
mentagao de Ress* um principio geral é, do mesmo passo, como todo princi-
pio geral, segundo ele, “férmula vazia” (eine Leerformel) que consente ao
aplicador do Direito toda uma latitude de apreciagdo sem controle (einen
unkontrollierten Ermessenspielraum), donde o mesmo publicista passa a in-
ferir duas conseqiiéncias capitais: o principio da proporcionalidade “indepen-
de de sua localizagdo hierdrquica” e outra ndo menos importante o principio
“torna possivel a justica do caso concreto” (Einzelfallgerechtigkeit) rompen-
do assim com a rigidez das regras legislativas abstratas®.

Em consondncia com essa tendéncia, principia, de dltimo, a esbogar-se
na teoria constitucional da liberdade um entendimento de constitucionalidade

41 E. Grabitz, “Freihheit und Verfassungsrecht”, Tiibingen, 1976, p. 398.

42 Hans Huber, ob. cit., p. 28.

43 Hans Huber, ob. cit., p. 28.

44 Hans Huber, ob. cit., p. 28.

45 Geor Ress, “Der Grundsatz der Verhdltnisméssigkeit im deutschen Recht”, in: Der
Grundsatz der Verhiltnismaissigkeit in europdischen Rechtsordnungen, ob. cit., p. 34.

46 E. Grabitz, “Freiheit und Verfassungsrecht”, ob. cit., p. 95.
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cada vez menos atado a aspectos unicamente formais. Com efeito, a mais an-
tiga doutrina de constitucionalidade, em termos continentais, ou ndo penetra-
ra a prética judicial por auséncia de controles efetivos de natureza judicidria,
ou, por imperativos politicos e ideolégicos, cedia lugar a hegemonia doutro
principio diverso e, do ponto de vista teérico, de configuragdo mais adminis-
trativa do que constitucional: o principio da legalidade.

Quando se passa porém desde ao principio da constitucionalidade pro-
priamente dita, o que se tem em verdade, nada mais é do que o mesmo princi-
pio da legalidade posto no invélucro formal da Constitui¢do. Preserva-se ai
todo o universo material do dominio outorgado ao legislador, sem limites vi-
siveis. Esse principio, quer se chame de legalidade, legalidade constitucional
ou constitucionalidade formal significa na esséncia o império, em termos de
méxima eficicia de uma presungao de legitimidade, coroando todo ato legis-
lativo e concorrendo assim para selar incontrastavelmente a supremacia do
poder que faz as leis.

Mas, a seguir, acompanhando a trajectéria das Constituigdes rigidas, o
principio de constitucionalidade formal — um degrau importantissimo para
firmar a ascensdo do Poder Judicidrio por via de seus mecanismos de contro-
le das leis — evolui, finalmente, para o principio da constitucionalidade mate-
rial, um principio aberto que oxigena as Constitui¢des, que logra por via das
intervengdes judiciais de controle, fazé-las mais propinquas da realidade e
que possibilita a0 mesmo passo o exercicio de uma justica onde o juiz ja ndo
se prende tdo somente ao teor abstrato das normas ou ao sentido formalista
que elas comportam. Todo um 4mbito normativo transcende logo o mero tex-
to da lei para inserir-se na realidade do “caso concreto” e a partir dai, por
inteiro, na dimensao unitdria dos valores que regem a Constituicao.

Volvendo ao principio da proporcionalidade, é de assinalar a tese de
um jurista alemdo — Grabitz — segundo a qual existe uma conexdo entre a
eficacia do principio (ubermassverbot na sua terminologia) e a competéncia
do legislador no que tange a capacidade que este tem para estabelecer ele
mesmo os fins de sua atividade legislativa em matéria de direitos fundamen-
tais?’.

Adianta o mesmo publicista logo a seguir uma conclusido vazada nesta
férmula: quanto mais livre o legislador para fixar o fim de sua produgdo
normativa, tanto mais fraca a eficicia do principio da proporcionalidade (je
freier der Gesetzgeber ist, den Zweck seiner Normsetzung zu bestimmen,
desto schwéicher wirkt das iibermassverbot).

47 E, Grabitz, “Freiheit und Verfassungsrecht”, ob. cit., p. 96.
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A eficdcia do principio da proporcionalidade no campo dos direitos
fundamentais fica desse modo condicionada, conforme sustenta o sobretido
autor, a extensdo da liberdade de edificar que a Constitui¢do concede ao le-
« gislador na determinagdo do fim de suas medidas®.

O advento da teoria material da Constituicdo e os novos métodos
interpretativos dai procedentes trouxeram substanciais progressos em relacao
a hermenéutica cldssica, mediante o reconhecimento da normatividade dos
principios e dos valores. A partir desse avango, a prote¢do processual das li-
berdades tem sido cada vez mais aperfeigoada nos sistemas constitucionais.

Finalmente, com a introdugao do principio da proporcionalidade na es-
fera constitucional, o constitucionalismo mergulhou a fundo na existenciali-
dade, no real, no fatico, sendo contraditdrias desse processo todas as Consti-
tui¢des que, por demasiado formalismo, pdem a confianca de sua eficicia e
normatividade na extens@o do texto, nas suas minudéncias, na quantificagdo
prolixa de artigos e pardgrafos, como se esse fora o critério de qualidade dos
estatutos fundamentais. i

Ora, o principio da proporcionalidade — e esta € talvez a primeira de
suas virtudes enquanto principio que limita as limita¢Ges aos direitos funda-
mentais — transforma, enfim, o legislador num funcionério da Constituig@o, e
estreita assim o espago de interveng@o ao 6rgao especificamente incumbido
de fazer as leis. -

Semelhante reducdo de espago evidencia a abertura de uma fase de
maior concretude na aplicagdo dos direitos fundamentais com o enriqueci-
mento das posi¢des judiciais, com a formulag@o crescente de novas garantias
tutelares da liberdade humana por via de prestagdes jurisdicionais, com aper-
feigoamento simultineo dos mecanismos processuais cujo exercicio fica tam-
bém vinculado a normatividade dos valores e principios que compdem a es-
séncia do Estado de Direito.

A consciéncia da garantia e efetiva¢@o da liberdade provem muito me-
nos da lei do que da Constitui¢do. Se o velho Estado de Direito do liberalis-
mo fazia o culto da lei, 0 novo Estado de Direito de nosso tempo faz o culto
da Constituigdo. A lei as vezes degrada e avilta, corrompe e escraviza em
ocasides sociais € politicas de profunda crise e comogdo, gerando a legalida-
de das ditaduras ao passo que a Constitui¢do € sempre a garantia do poder
livre e da autoridade legitima exercitada em proveito da pessoa humana.

Enfim, s6 a Constitui¢@o liberta; unicamente ela devolve a cidadania a
crenga e confianga na legitimidade do poder e na justi¢a das leis. E aqui cabe
dizer com Ernesto Pedraz Penalva, processualista de Valadolild, que “a velha

48 E. P. Penalva, ob. cit., p. 337.
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idéia do século XIX de prote¢do da liberdade pela lei tende a ser substituida
pela necessidade da protegdo das liberdades frente a lei” e assim se passou,
segundo ele, do principio da legalidade ao principio da constitucionalidade®.
E € por isso, podemos acrescentar numa constatagio patente, que o prestigio
das Constitui¢des substitui hoje o prestigio dos c6digos ou o Direito Consti-
tucional ocupa um lugar de primazia sobre o direito civil.

Chegamos, por conseguinte, ao advento de um novo Estado de Direito,
a plenitude da constitucionalidade material. Sem o principio da proporciona-
lidade, essa constitucionalidade ficaria privada do instrumento mais poderoso
de garantia dos direitos fundamentais contra possiveis e eventuais excessos
perpetrados com o preenchimento do espago aberto pela Constituig¢do ao le-
gislador para atuar formulativamente no dominio das reservas de lei.

5 E O PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE UM PRINCIPIO
DE INTERPRETACAO?

Uma das aplicagdes mais proveitosas contidas potencialmente no prin-
cipio da proporcionalidade é aquela que o faz instrumento de interpretagdo
toda vez que ocorre antagonismo entre direitos fundamentais e se busca desde
ai solugd@o conciliatéria, para a qual o principio € indubitavelmente apropria-
do. As Cortes constitucionais européias, ja fizeram uso freqiiente do principio
para diminuir ou eliminar a colisdo de tais direitos.

Contudo, situagdes concretas onde bens juridicos, igualmente habilita-
dos a uma prote¢io do orgamento juridico se acham em antinomia, t€ém reve-
lado a importancia do uso do principio da proporcionalidade.

Partindo-se do principio da unidade da Constitui¢do, mediante o qual
se estabelece que nenhuma norma constitucional seja interpretada em contra-
di¢cdo com outra norma da Constituigdo, e atentando-se, a0 mesmo passo,
para o rigor da regra de que ndo ha formalmente graus distintos de hierarquia
entre normas de direitos fundamentais — todas se colocam no mesmo plano -
chega-se de necessidade ao “principio da concordéncia pritica”, cunhado por
Konrad Hesse, como uma projegdo do principio da proporcionalidade, cuja
virtude interpretativa ja foi jurisprudencialmente comprovada em colisdes de
direitos fundamentais, consoante tem ocorrido no caso de limitagoes do direi-
to de opinido.

49 G. Ress, ob. cit., pp. 30 a 33.
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Entende Georg Ress™ que o principio da proporcionalidade, enquanto
méxima de interpretagdo, ndo representa nenhum critério material, ou seja,
substantivo, de decisdo, mas serve tdo somente para estabelecer, como
diretiva procedimental, o processo de busca material da decisdo, aplicado ob-
viamente a solugdo de justi¢a do caso concreto e especifico.

Assinala o mesmo jurista que a correspondente tomada de decisdo,
relacionada com o caso concreto, se opera mediante um processo de aprecia-
¢do contido no subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito
(Verhdltnismdssigkeit im engeren Sinne), o qual confere aos bens juridicos
conflitantes uma eficacia 6tima®'.

Na medida em que se possa tomar por método interpretativo, o princi-
pio da proporcionalidade tem muito que ver com a Tépica, embora os juristas
alemaes ndo hajam ainda atentado para esse aspecto.

Com efeito, o critério da proporcionalidade € topico, volve-se para
a justica do caso concreto ou particular, se aparente consideravelmente
com a eqiiidade e € um eficaz instrumento de apoio as decisdes judiciais que,
ap6s submeterem o caso a reflexdes sobre prés e contras (Abwdigung)
a-fim-de averiguar se na relacdo entre meios e fins ndo houve excesso
(Ubermassverbot), concretizam assim a necessidade do ato decisério de cor-
recao.

O emprego do critério de proporcionalidade pode resultar sem divida
no grave risco de um consideravel reforco dos poderes do juiz com a conse-
gliente diminui¢@o do raio de competéncia elaborativa tragcado ao legislador.

Mas em verdade esse risco se atenua bastante quando o principio da
proporcionalidade, como via interpretativa, entra em conexao com a chamada
“interpretacao conforme a Constituicao”, de largo uso jurisprudencial nos
arestos da Corte Constitucional de Karlsruhe, na Alemanha, onde também a
doutrina ja o consagrou como um dos mais eficazes e recomendaveis para a
solu¢do hermenéutica de conflitos.

Que € a interpretagdo conforme a Constitui¢do, criada pelos juizes
constitucionais da Alemanha? Quem responde € o Tribunal Constitucional da
Repuiblica Federativa alema nos seguintes termos:

“Se a norma contrariar um principio, seja qual for a interpretagdo pos-
sivel, considerar-se-a inconstitucional. Mas se a norma admitir vérias
interpretacdes, que em parte conduzem a uma conclusao de inconstitu-
cionalidade, e por outra parte se compatibilizam com a Constituicéo, €

50 G. Ress, ob. cit., pp. 30/31.
51BVferGE 19, p. 1 (5).
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a norma constitucional, e como tal se aplicara de acordo com a Cons-
tituicdo™2.

Em outras palavras, se houver a possibilidade de uma interpretagao
que faga transparecer a compatibilizagcdo da norma com a lei maior, hi-de
prevalecer esta sobre as interpretagdes porventura cabiveis. Noutro aresto o
mesmo Tribunal fez ver que “de duas diferentes interpretacdes possiveis de
uma norma, ha-de prevalecer aquela que melhor exprima a op¢ao de valores
da Constitui¢ido”,

Aqui o principio da proporcionalidade ja nao € aquela férmula vazia —
tdo incriminada por Forsthoff — que punha na mao do aplicador da lei uma
esfera incontroladora e incomensuravel de livre arbitrio, possibilitando a jus-
tica especifica do caso particular e quebrantando, a0 mesmo passo, o rigor
das regras abstratas contidas na lei*.

O principio da proporcionalidade, abragado assim ao principio da in-
terpretacdo conforme a Constitui¢do, move-se, pois, em dire¢do contraria a
esse entendimento e ao invés de deprimir a missdo do legislador ou a sua
obra normativa, busca jurisprudencialmente fortalecé-la, porquanto na apre-
cia¢dao de uma inconstitucionalidade o aplicador da lei, adotando aquela posi-
¢do hermenéutica, tudo faz para preservar a validade do contetido volitivo
posto na regra normativa pelo seu respetivo autor.

O legislador sai, por conseguinte, fortalecido; e esse fortalecimento
parte de uma doutrina de juizes concebida no uso jurisprudencial do controle
de constitucionalidade. Dela resulta claramente que o principio de proporcio-
nalidade associado ao critério interpretativo de atos normativos “conforme a
Constitui¢do” deixa de ser aquele fantasma subjacente aos temores de
Charles Debbasch, volvidos para o perigo de o sobredito principio abalar “o
equilibrio constitucional dos poderes” e resvalar para “o governo dos jui-
zes™>>,

52 BVferGE 2. p. 266 (282).
53 Veja-se E. Forsthoff, “Der Staat der Industriegesellschaft”, 1971, pp. e seguintes, bem
como do mesmo autor “Lehrbuch des Verwaltungsrechts”, BD 1, Allgemeiner Teil, 10.

5. Auflage, 1973, pp. 70 e seguintes.
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