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SEGURANCA JURIDICA E
LIMITES DO AMBITO DE
APLICACAO DO PRrINCiPIO DA
PROPORCIONALIDADE

Heleno Taveira Torres'

Sumario: 1 Seguranga juridica dos principios e a demarcacio ma-
terial das limitagGes ou restrigdes ao 4mbito essencial dos direitos
e liberdades fundamentais. 2 Principio de proporcionalidade e es: '
tabilidade normativa dos direitos e liberdades fundamentais. 3
garantia de proporcionalidade da seguranga juridica das restricoes
infraconstitucionais a direitos e liberdades fundamentais. 3.1 As'
restri¢des infraconstitucionais a direitos e liberdades fundamentais:
como pressupostos de aplicacdo do principio de proporcionalidade:
3.2 A metédica constitucional da garantia de proporcionalidade:
3.2.1 A proporcionalidade stricto sensu e o sopesamento: diferencias
¢do funcional. Consideracdes finais.

1 SEGURANCA JURIDICA DOS PRINCIPIOS E A DEMARCACAO
MATERIAL DAS LIMITACOES OU RESTRICOES AO AMBITO
ESSENCIAL DOS DIREITOS E LIBERDADES FUNDAMENTAIS

A natureza normogenética dos principios é inegével. Dai a imprescindibilidade®

de meios racionalmente controlaveis para preservar (a) a seguranga juridica dos princh®
; ] . . . e . G
pios, pela garantia de concretizagdo (a.i) e de sopesamento (a.ii) dos direitos e liberdade®

' Professor e Livre-Docente de Direito Tributério da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paull'i )

USP. Presidente da Comissio de Graduagio da Faculdade de Direito e Conselheiro do Conselho de Gradua¢d?
da USP. Vice-Presidente e Membro do Comité Executivo da International Fiscal Association — IFA. AdVOSado' _
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T igualmente, para prote¢ao (b) dos objetivos de valores constitucionats.

iss0, 2 garantia de seguranca juridica material dos principios (valores) e dos objeti-

: 18) constitucionais ganha em autonomia e forca vinculante, a partir do sistema
[ 111

co considerado como ordem axioldgica que visa a concretizar valores e fins.

Norma juridica, seja regra ou principio, veicula valores? porque, como bem res-
do por Johannes Hessen, “o dever ser nio confere o fundamento de valor; é o valor
hos dé o fundamento do dever ser”.?> De fato, as normas (dever-ser) tém origem
alores que antecipam a dire¢do para as condutas normadas: se obriga, se proibe,
e qualifica como ilicita. E o mesmo vale para os “fins” constitucionais, identificados
ir de um ou mais valores como diretivos para a decisdo e para a ordenagdo de
qutas. Por isso tem razdo Miguel Reale quando esclarece: “Sem a ideia de valor, ndo
os a compreensao do dever ser. Quando o dever ser se origina do valor, e é recebido
nhecido racionalmente como motivo da atuacdo ou do ato, temos aquilo que se
ma um fim. Fim é o dever-ser do valor reconhecido racionalmente como motivo de agir.”* E,
a aplicabilidade da norma, qualquer juizo de valor que se possa enunciar exigird
pré-compreensio dos fatos que a condicionam no ordenamento, na medida em
ie uma racional apuragio dos valores informadores do dever-ser normativo, admiti-
s como finalidade ou programa das normas juridicas, requererd sempre uma abertu-
2 sistémica a realidade factual.®

= Neste particular, acompanhamos Habermas, ao distinguir normas e valores pelas

referéncias ao agir obrigatorio (normas) e teleoldgico (valores), razao suficiente para
- justificar que os valores somente tornam-se vinculantes quando assumem a condi¢ao
e e normas-principios. Como assinala Habermas, na aplicagao do ordenamento: “O ver-

o
i

2 A teoria dos valores é imprescindfvel 4 aplicagdo do direito: “La théorie des valeurs semble fournir
le cadre explicatif pour le passage entre le fait brut et la finalité, pour l'interprétation rationnelle des
comportements humains” (GRZEGORCZYK, Christophe. Théorie générale des valeurs et le droit: essai sur les
~ prémisses axiologiques de la pensée juridique. Paris: LGDJ, 1982. p. 27).

3 HESSEN, Johannes. Filosofia dos valores. Sdo Paulo: Saraiva, 1946. p. 46.

* REALE, Miguel. Filosofia do direito. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 378; e nfo por outro motivo, sio
oportunas as palavras de Sacha Calmon: “A missdo do jurista, a par de conhecer o Direito, ¢ introduzir nos
sistemas juridicos a axiologia do justo e do igual em escala planetdria” (COELHO, Sacha Calmon Navarro.

Curso de direito tributdrio brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 12).

5 . P ~ . o . . e ~
Para Robert Alexy haveria uma distin¢do entre valor e principio (a partir de uma distingdo de Von

el Wright entre conceitos praticos deontolégicos, axiolégicos e antropolégicos) que se poderia resumir do
, seguinte modo: “Aquilo que, no modelo de valores, ¢ prima facie 0 melhor ¢, no modelo de principios, prima
facie devido; e aquilo que &, no modelo de valores, definitivamente o melhor é, no modelo de principios,
definitivamente devido. Principios e valores diferenciam-se, portanto, somente em virtude de seu cardter
deontolégico, no primeiro caso, e axiolégico, no segundo.” E continua: “O modelo de principios e o
modelo de valores mostraram-se, na sua esséncia, estruturalmente iguais, exceto pelo fato de que o
Primeiro se situa no Ambito deontolégico (no ambito do dever-ser), e o segundo, no dmbito do axioldgico
0 (no 4mbito do bom)” (ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sao
Paulo: Malheiros, 2008, p.153).
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| RN C
dadeiro problema reside na adaptagao de principios do direito a valores.”® Também | _ _ﬁ' ¢
para Sergio Cotta o Direito deve ser visto como um sistema, mas precipuamente como &
um sistema de valores.’ | ':5'. .

Toda ordem juridica tem por finalidade realizar valores. Definitivamente, ndohs § =
outro caminho. O ordenamento, especialmente o subsistema constitucional, assumiu ! 5:3
o papel de acomodar os fins e valores, com “fun¢do mediadora entre a universalidade # =
abstrata das categorias de valor e fim e a particularidade concreta do agir em situacio”t # =

E isso porque os principios sdo valores integrados ao ordenamento juridico e veiculam § =
direitos e liberdades fundamentais.® Basta pensar que os juizos que atribuem a quali- # =
dade de “licita” ou “ilicita” a uma dada conduta humana sio juizos, como observa Kel- -
sen, que afirmam um valor de direito, por ele chamados de “juizos juridicos de valor”,

assim definidos segundo as provas relativas a conduta fética, considerada como “con- -
duta licita” ou como “conduta ilicita”.!° Nesses termos, todas as unidades do sistema
normativo, dado que sdo categorias do plano do “dever-ser”, sdo meios de manifesta-
¢ao de valores, dos quais decorrem os fins do sistema juridico, especialmente aqueles -
que significam a consagra¢ao de direitos e liberdades fundamentais, para os quais a
positivagdo em normas-principios é fundamentagio para sua vinculagio e efetividade.

Os principios sdo normas vinculantes e devem ser observados e aplicados na
maxima possibilidade, em todos os casos e sem exce¢Oes (derrotabilidades). Nesse
sentido, sua eficacia é tao vinculante quanto a de qualquer outra forma de regra ju-
ridica. Ndo sdo, os principios, figuras de retérica juridica, mas meios de identidade
do ordenamento e do Estado Democritico de Direito. Este modelo de estudo dos -
principios com abertura a valores permite abandonar superadas praticas hermenéu-
ticas ou conceitos de indisfarcivel apelo ontolégico, em favor de uma hermenéutica -
construtivista,!! voltada para a determinagdo do dmbito normativo e do contetido essencial

6 Nas palavras de Habermas: “Normas e principios possuem uma for¢a de justificagio maior do que a e’

valores, uma vez que podem pretender, além de uma especial dignidade de preferéncia, uma obrigatoriedade gera!,_
devido ao seu sentido deontoldgico de validade; valores t8m que ser inseridos, caso a caso, numa ordem -
transitiva de valores. E, uma vez que nio ha medidas racionais para isso, a avaliacdo realiza-se de modo
arbitrario ou irrefletido, seguindo ordens de precedéncia e padrbes consuetudindrios” (HABERMAS, Jurgen:
Direito e democracia... cit., p. 316-317). :

7 Sergio Cotta destaca muito bem essa caracteristica do sistema juridico: “Il sistema normativo ¢, in lin¢d -

di principio, un sistema di valori giuridici” (COTTA, Sergio. Il diritto come sistema di valori. Milano: San Paolo;
2004. p. 38). '

8 VAZ, Henrique Claudio de Lima. Etica e direito. Sio Paulo: Loyola, 2002. p. 282. Ver ainda: AZEVEDO
Antonio Junqueira de. Critica a0 personalismo ético da Constitui¢io da Reptblica e do Cédigo Civil. EM
favor de uma ética biocéntrica. In: Principios do novo Cédigo Civil brasileiro e outros temas: homenagem a Tullio
Ascarelli. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008. p. 19-31.

9

ALEXANDRINO, José de Melo. A estruturagio do sistema de direitos, liberdades e garantias na Constituigdd
portuguesa: a construgao dogmatica. Coimbra: Almedina, 2006, v. 2. p. 652.

10 KELSEN, Hans. O que ¢ justiga? A justica, o direito e a politica no espelho da ciéncia. Trad. Luis Carlo$ |

Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 44.

1 Na linha do denominado “constructivismo légico-semantico” de Lourival Vilanova e difundido pOF

Paulo de Barros Carvalho, sem qualquer confusio com o chamado “constructivismo ético”.
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principios e do controle sobre sua efetividade segundo elementos rigorosos da
oria constitucional e de metaética juridica.

Principios sdo normas lato sensu de direito positivo que prescrevem valores obje-

| os, relativos € vinculantes para todo o sistema juridico, com ou sem limitagdo a es-

ecificas regras ou subsistemas, cujas prescricdes obrigam ao maximo de observancia

, efetividade € vedam qualquer conduta em sentido contrario ao seu dmbito normativo, e
. ormente a0 seu contetido essencial.

Os principios sdo normas juridicas vinculantes na observéncia do seu dmbito
. mativo, €, por isso, todo o ordenamento deve assegurar a sua protecao (efeito de
. abfoqueio)» como o contraefeito da nota diferencial da otimizagdo, na acep¢dao de Robert
~ Alexy, que obriga a maxima efetividade. Esta capacidade de irradiagdo do principio
permite que este expanda seus efeitos por infinddveis momentos do corpus juridico; ao

mesmo tempo, cabe ao sistema juridico assegurar a preservagio do seu contetido essen-
gial em todas as circunstancias.

As normas (regras ou principios) ndo sio dados, mas constructos do procedi-
" mento hermenéutico, segundo os pardmetros do sistema juridico e a luz do paradigma
admitido, na hipétese, a norma fundamental, sem qualquer interferéncia da moral ou
dos valores absolutos do jusnaturalismo. Nio é necessario, e seria logicamente incon-
gruente, que, assumido esse paradigma para a validade das “regras”, de outra banda,
para a defini¢do do ambito normativo ou a aplicacdo dos principios, o intérprete langasse
mio de recursos a valores a priori externos aos dominios constitucionais ou sistémicos,
pré ou supraconstitucionais, cuja validade somente poderia ser atendida por método
dedutivo,'? numa relacdo de contetidos, o que se vé negado pela norma fundamental.

Feito isso, o passo seguinte diz respeito ao modo de compreender a relacdo
entre o conceito de “norma” e o de “texto normativo”. A norma juridica, em sentido
estrito, é o resultado da construcdo interpretativa. Antes, tem-se o plano sintatico de
expressdo textual dos enunciados normativos, no qual residem os enunciados prescri-
tivos com sentido possivel, mas ndo suficiente para falar de “norma juridica”, na sua
integridade, como juizo légico-dedntico completo do “dever-ser” (e seus valores) e na
sua constituicio em hip6tese e consequente.' Toda “norma juridica” pressupde inter-

12 Para uma distin¢do de principios baseada na relagao entre valores jusnaturalistas e positivismo, Jorge
Miranda separa os seguintes tipos: 1) Principios axioldgicos fundamentais, 2) Principios politico-constitucionais e
3) Principios constitucionais instrumentais (MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 5. ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 2003, p. 257).

¥ “Mentre le regole stabiliscono cid che si deve o non si deve in circostanze determinate dalla regola
stessa, i principi stabiliscono orientamenti generali da seguire in tutti i casi, non predeterminati dal principio
stesso, che possono verificarsi. Pertanto, un principio ha una capacita espansiva maggiore di una regola ma,
adifferenza di questa, necessita di una attivita ulteriore di concretizzazione che ponga il principio in relazione
a casi specifici” (ZAGREBELSKY, Gustavo. Manuale di diritto costituzionale: il sistema delle fonti del diritto.
Torino: Utet, 1999, p. 104); GOUVEIA, Jorge Bacelar. Manual de direito constitucional. Coimbra: Almedina,
2005, v. 1. p. 706.

14 z 0 - o 0 3 F . .
Dai a certeira conclusdo de Giuseppe Zaccaria e Francesco Viola, sobre o erro da doutrina em examinar

a distingdo entre “regra” e “principio” como se fosse possivel admitir essa separacdo “estaticamente”: “Cio
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pretacdo. Antes da norma juridica, s6 ha “texto”. Nesta configuragdo de produto da ip.
terpretacao, somente as normas juridicas completas sao tipicas “regras de conduta” 1s
E estas, por sua vez, criadas segundo a aplicagdo das chamadas “regras de estrutura”, -
que sdo igualmente interpretadas e se prestam para movimentar as fontes de producig
de normas nas suas func¢bes (competéncias) institutivas.

Apenas por essas razoes expostas ja se vé o quanto é discutivel a formulacio da & dut
diferenca — de resto, calcada em va ontologia - entre “regra” e “principio”, como parte S i
da doutrina vem fazendo, sem qualquer apego a precisio e ao rigor metodolégico. Bas- |
ta pensar na prépria dindmica de producao de “normas”, como assinalado, para ver que
essa apreensdo de regras como objetos “dados”, a priori, como se isso fosse possivel, )
sugere confundir “norma” com o simples enunciado textual.

Para salvar essa construgao e apropriar-se dos seus aspectos mais robustos,
pode-se falar de norma juridica em um sentido amplo, do qual fazem parte tipos de
“regras” (conduta ou estrutura), de “principios”, “garantias” e de “objetivos de valot
constitucional”.’* Ainda que na forma de juizos hipotéticos, para o cumprimento da
conduta normada (i) ou para elaboragdo de outras normas (ii), estas igualmente de-
pendem de um ato prévio de interpreta¢io e de valora¢io do “dever-ser”, com vistas
a delimitar o contetido dos seus elementos normativos, em um sentido indicativo da
conduta modalizada (obrigatério, permitido ou proibido) ou do ambito normativo dos
principios e garantias.

Colhidos isoladamente, os “principios”, enquanto proposigdes axiolégicas, ca- -
recem da cogéncia e modalizagdo dedntica das “regras”, mas s6 aparentemente, pois
orientam e cooperam com o processo de producdo da norma de decisdo com semelhante
eficicia. Quanto a observéncia, s3o, os “principios”, ndo s6 igualmente vinculantes
como, decerto, impSdem tanto mais rigor de acatamento do que qualquer “regra” aos

che il giuspositivismo non riesce ad assimilare & proprio questa concezione pragmatica della normativita ‘
giuridica, che & un processo i cui elementi sono tutti funzionali all’opera da farsi, cio¢ alla produzione
della regola del caso concreto. Lerrore del giuspositivismo non & tanto quello di ricondurre i principi alle
regole, ma quello d’intendere la normativita giuridica come un punto fermo da cui partire per risolvere
le controversie piuttosto che come un processo di elaborazione della decisione” (ZACCARIA, Giuseppé;
VIOLA, Francesco. Diritto e interpretazione... cit., p. 396; cf. também: COMANDUCCI, Paolo. Principio
giuridici e indeterminazione del diritto. In: COMANDUCCI, Paolo. Assaggi di metaetica due. Torino:
Giappichelli, 1998, p. 86).

' Conforme Schauer: “Los argumentos en favor de la toma de decisiones basada en reglas se han centrado

tradicionalmente en la capacidad de las reglas para promover virtudes interrelacionadas tales como la
confianza, la certeza y el cardcter predecible de los resultados” (SCHAUER, Frederick. Las reglas en juego:
un examen filoséfico de la toma de decisiones basada en reglas en el derecho y en la vida cotidiana. Trad.
Claudina Orunesu. Madrid: Marcial Pons, 2004. p- 200).

' Como observa Comanducci: “La tipologia sembra presupporre un’ontologia delle norme, cosi che

una norma, fin dall’inizio (dal momento della sua produzione se si tratta di una norma giuridica), o & un
principio o ¢ una regola. Ogni norma & necessariamente un principio o una regola (o un tertium quid, €
si ammette che la coppia principi/regole non esaurisca 'universo delle norme)” (COMANDUCCI, Paolo.
Principio giuridici e indeterminazione del diritto. In: COMANDUCKCI, Paolo. Assaggi di metaetica due. Torino:
Giappichelli, 1998. p. 87-88).
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estinatarios. Eles concorrem para a decisdo criadora de regras (no caso das fon-
ou para a decisdo de observancia das regras (funcio de orifeptagﬁo das condutas)
4 imposigao de acatamento necessario, vedada sua derrotabilidade ou afastamento.
4 pensar no principio da legalidade ou da nao cumulatividade, para que se tenha
idéncia dessa seguranca juridica dos principios: a garantia de vinculagao das con-
pelos 6rgaos ou as fontes do direito (i) e a proibi¢ao de exclusdo ou de derrota-
.de dos principios nos atos de aplicagdo (ii). Nas situagdes exigidas, eles devem
observados na mesma medida do que qualquer regra que se imponha na hipétese.
4 importancia de construcdo do contetido essencial dos principios, ao que se exige
“pservancia dos condicionantes de aplicacdo dos valores.
i | [mprecisa, pois, a N0gao de “tudo” ou “nada” das regras, como apregoado por
corkin (applicable in all-or-nothing fashion), quando nao se trata de uma anélise a pos-
i de qualquer ato de interpretacio, mediante a objetiva identificacdo das normas
- idicas em sentido estrito, modalizada em uma das condutas possiveis, para obrigar,
ibir ou permitir algo. Assim, afastadas as proposicoes reveladoras de fei¢des ontol6-
oicas que prosperaram no passado, e que ainda campeiam na atualidade, assim como
_ ma definicdo a priori do contetdo dos principios, a composi¢ao (criadora) da nor-
i m_a de conduta, ao que devem concorrer textos de “regras” e textos de “principios”,
| exigird sempre a producdo de uma tipica regra de decisdo (norma juridica stricto sensu)."”
E esta serd sempre uma “regra”, insistimos, nunca um “principio”. Na condigdo de
.I_;_’orma juridica stricto sensu, s6 ha “regras”, cujo “dever-ser” define-se pelos “princi-
pios” aplicaveis, vinculantes e nunca excepcionados (ou derrotados).

No constitucionalismo dos direitos, tipico do Estado Democratico de Direito, o
' sistema constitucional tornou-se eminentemente principiologico, e disso advém sua
textura aberta, permedvel aos valores que se pretende realizar. Ora, uma teoria da segu-
ranga juridica dos principios (material) deve persistir na maxima efetividade destes (i) e
na sua prevaléncia ou inderrotabilidade (ii) nos atos de aplicagao e de decisao juridica.
Neste passo, a metédica da concretizagdo dependerd dos atos de decisdo dos 6rgaos
legislativos, judiciais ou administrativos, os quais, ao longo dos procedimentos ado-
tados, devem identificar os conteiidos essenciais dos principios envolvidos e, a0 mesmo
tempo, garantir o maximo de observancia na constru¢do da norma aplicavel.

Dé-se, assim, um novo sentido a nogio de limites imanentes, cOnscios de que no
Estado Democratico de Direito ndo se reconhecem direitos pré ou supraconstitucio-
nais.'* O ordenamento protege direitos e liberdades fundamentais, todos na forma

7 Apreciacio critica a esse respeito j4 aparecia na obra de Crisafuili: “La differenza tra norme particolari
e norme-principio & dunque essenzialmente relativa, e spessb praticamente irrilevante, poiché una norma
che si atteggia come principio, se considerata, rispetto ad una o pia altre subordinate, appare invece come
semplice norma particolare nei confronti di una norma-principio ulteriore, che la ricomprenda a sua volta”
(CRISAFULLL, Vezio. La Costituzione e le sue disposizioni di principio. Milano: Giuffre, 1952, p. 39).

18 . - . o , . . . .
No mesmo sentido Jodo Mauricio Adeodato, para quem “é ilusério e disfuncional um conceito de

fundamento ético, direitos subjetivos, direitos humanos ou dignidade da pessoa humana, que esteja fora
do direito positivo e a ele superior” (ADEODATO, Joao Mauricio. A retérica constitucional. Sobre tolerincia,
direitos humanos e outros fundamentos éticos do direito positivo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 3).
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de principios relativos, objetivos, inderrotéveis e juridicamente vinculantes, os quaig
compdem um quadro no qual se articulam e condicionam-se mutuamente, na forma
de principios que devem ser concretizados ao mdximo a cada ato de aplica¢do as con,

dutadas normadas. ]

Para Robert Alexy ndo hd que se falar em conteiido essencial dos principios, pre-

viamente identificidvel como ntcleo do direito fundamental, ao preferir um conceitg *
relativo de conteddo essencial, diversamente daqueles que se situam em posi¢ao subs-

tantiva e que o admitem como medida preestabelecida e fixa do direito fundamental.

O conteiido essencial dos direitos fundamentais deve ser construido pela herme-
néutica dos principios.’ Nem mesmo a fundamentagdo intersubjetivista dos direitos
humanos, aberta e revisavel,?® como propugnado por Pérez Lufio, na esteira de Jurgen
Habermas, com o propésito de identificar os valores envolvidos em cada direito ou
liberdade fundamental, dentro da atividade discursiva da razio pratica, pode prospe:
rar com aspiragdo a alguma exclusividade metodolégica nessa metddica qualificado-
ra. Qualquer interpretacio que se faga dos direitos fundamentais deve iniciar-se pela -
pré-compreensdo dos valores envolvidos, com vistas a determinagio dos contetidos
essenciais dos direitos e liberdades.

Nio obstante a razoabilidade dessas argumentagdes, defende-se aqui a pre-

servac¢ao do conteido essencial dos principios, pois a todos é dado o direito de conhecet
previamente o catdlogo de direitos fundamentais, passiveis de alega¢do sempre que se

verificar qualquer lesdo ou ameaga ao direito, tanto no “essencial” quanto no que for .

“acessoério”, como exercicio de um mandamento de protegdo permanente, objeto da titulari-
dade do direito subjetivo fundamental que exsurge com a afetagdo ou restri¢ao a qualquer
direito ou liberdade. :

A fungio precipua do conteudo essencial consiste em determinar o minimo do dm-

bito material da atuacéo eficacial do principio, segundo as delimitacdes constitucionais

e as autorizagdes conferidas ao legislador para restri¢do de cada direito ou liberdade.
Nesta fei¢ao, o conteiido essencial presta-se como garantia de certeza juridica, para a pre=
servagdo do dmbito normativo do direito fundamental, o que exige esta prévia determi-

i

18 Como assevera José de Melo Alexandrino: “Esta Gltima observagio evoca uma conferéncia proferidd
em Itdlia, por Klaus Stern, onde o insigne Professor proclamou abertamente a irrelevincia das, assim.
chamadas, teorias de direitos fundamentais no dominio em que delas mais se esperaria (o da interpretagio
constitucional), bem como o ‘erro’ em que desta forma incorria grande parte dos juspublicistas do seu pais: -
tendo anotado a génese, o conceito e os principais esforcos doutrindrios de edificacio de uma teoria d€

direitos fundamentais, Klaus Stern concluiu ser mais do que justificado o cepticismo quando se pretende falar

de uma teoria de direitos fundamentais, sobretudo quando se nio encontra na jurisprudéncia do Tribunal
constitucional federal ‘uma tinica palavra sobre uma teoria de direitos fundamentais’ (ALEXANDRINO;
José de Melo. A estruturagdo do sistema... cit., p. 65; cf. ainda: HESSE, Konrad. Significado de los derecho®

fundamentales. In: BENDA, Ernst; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans-Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE:

Wolfgang (Org.). Manual de derecho constitucional. 2. ed. Madrid: Marcial Pons, 2001. p. 83-115).

2 PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Derechos humanos, Estado de derecho y Constitucién. 9. ed. Madrid: TecnoS: '
2005. p. 183.
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idade - acrescido das manifestacdes de interpretagdo do tribunal constitucional,

. garater cumulativo e evolutivo.

A afirmagdo do contetido essencial redefine, assim, a teoria dos “limites imanen-
' segundo 08 critérios do relativismo axiolégico e partindo-se do pressuposto de
pnenhum direito é ilimitado e de que todo e qualquer direito ou liberdade compor-
s “fronteiras”, os seus “confins”, passiveis de determinabilidade no processo
Jenéutico. Cautelas, porém, devem ser adotadas, pois este critério* ndo se pode
erter em uma especie de reducio axiolégica ou eficacial do principio a um “mini-
+7 necessario ou “essencial”. Prevalecem o postulado da otimizagdo do principio na
4 maxima possibilidade e a capacidade de expansio axiologica.

A delimitagdo destina-se a conferir, com objetividade, o “essencial” do dmbito
mativo de cada direito, proclamando suas fronteiras, como limite da preservagdo
seu contetido essencial. A limitagdo ou restrigdo, porém, indica os limites do sacri-
o do direito ao seu exercicio, o que s6 pode ser feito no extremo daquilo que
o afete 4 delimitagdo interior. Nao admitir a possibilidade de delimitagdo do ambito
ativo dos principios tornaria a vida dos sujeitos submetidos a uma dada Cons-
 {itui¢do impossivel, por ndo saberem previamente como identificar seus direitos,
~ dado que tudo dependeria sempre de decisdes futuras. O préprio exercicio do STF
. prienta-se nesse sentido. A resisténcia que se deve opor consiste na prote¢ao ao
~ gonteiido essencial dos direitos e liberdades.
L A outra funcio corresponde A necessdria delimitagdo do conteido essencial do
* direito para o exame da concordancia pratica de eventuais restrigdes (infraconstitucio-
 pais) a direitos ou liberdades fundamentais, mas sempre com observancia maxima do
- contetido essencial.

Nestes termos, qualquer restrigdo a direitos ou liberdades poderi ser justificada
¢ legitimada, desde que ndo afete o contetido essencial do principio. Dai a imprescindi-
~ bilidade do contetdo essencial, delimitado a partir das limitagdes (constitucionais) e
~ entabulado como limite a quaisquer restrigdes autorizadas para direitos e liberdades,
" ademais das interpretacdes do tribunal constitucional.

Nessa duplice fei¢do, ndo se vé qualquer impedimento para qualificar de limites
imanentes esses contornos do contetido essencial, desde que mantida muito clara a relati-
vizacio dessas fronteiras, na interagdo entre direitos e liberdades.

Admitir a existéncia de limites imanentes quanto ao conteiido essencial dos princi-
pios nio significa qualquer adesdo a nogdo absolutista de valores ou principios gerais
dos idos tempos do jusnaturalismo. Antes, no relativismo axiologico do Estado De-
mocritico de Direito, apresentam-se como demarcacio funcional do dmbito normativo
do direito fundamental, sem qualquer imposi¢ao de limites estanques, cabivel sempre
sua expansao para alcangar novas dimensdes do direito ou da liberdade fundamentais.

* Cf. MARTINEZ-PUJALTE, Antonio-Luis. La garantia del contenido esencial de los derechos fundamentales.
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1997. p. 21 e ss.
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As limitagdes a direitos e liberdades constitucionais exigem esclarecimentog
quanto as suas diferencia¢Ges entre suas modalidades. Autores hé que distinguem os “Jj-
mites dos direitos” fundamentais (intrinsecos) daqueles “limites aos direitos” fundamen.
tais (extrinsecos, como limites 3 sua expansio, 4 titularidade ou aos efeitos juridicos) 2
Tem-se a separacdo entre limites imanentes como limites do direito e os chamados “limi-
tes ao direito” (extrinsecos), tanto os de ordem constitucional (delimitagdes) quanto og
de dmbito infraconstitucional (vestrigées).? Ndo persistem, portanto, apenas os chama-
dos limites imanentes (intrinsecos), “do” direito ou “da” garantia fundamental; também
encontram-se na propria Constituigdo e no ordenamento os limites extrinsecos “ag”
direito ou “a” garantia, como se verifica na hipétese das restri¢cbes formais, exclusdes de
titularidade do direito ou restricao aos efeitos juridicos, em casos especificos.

Quando se fala de “limites”, tem-se sempre a sensacao de que isso representa
redu¢do do campo material de atuacio do direito fundamental (redugio do seu ambitp
normativo, como diria E Muller).>* Em verdade, a demarcacio de confins tem preten-
sbes também positivas, quanto 3 afirmacio do contetido do principio e sua expansio
axiologica, sempre que possivel, ou sem qualquer restri¢ao a tanto. As garantias a direi-
tos fundamentais sdo exemplos de limitacoes que demarcam contornos materiais ou
formais de prote¢do em relagdo 4 atuacio dos poderes publicos, a0 mesmo tempo em
que, em si mesmas, requerem determinacio dos seus limites imanentes. Em qualquer
caso, garantias sdo postas ndo s para preservar o contetido essencial como também
para favorecer a expansdo material e axiolégica dos direitos e liberdades fundamentais.

Quanto as limita¢des infraconstitucionais ou restrigoes, nenhum contetido essencial
de direito fundamental pode ser afetado, limitado ou alterado por lei ou ato infracons-
titucional, sob pena de se ter a negagio dos limites da prépria no¢ao de rigidez consti-
tucional. Antes, a aplicacdo do principio exigird, como minimo seméntico e axioldgico,
a determinagao do seu contetido essencial, e, com isso, o dever de reacdo do ordenamento
a qualquer inconstitucionalidade violadora dos limites tipicos do direito fundamen-
tal.? A delimitagdo a direito fundamental é possivel, mas desde que venha autorizada

# NOVALIS, Jorge Reis. As restrigbes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constituigio.

Coimbra: Coimbra Editora, 2003. 1.008 p-; ALEXANDRINO, José de Melo. A estruturagdo do sistema... City
p. 456. :

#  Como esclarece Canotilho: “Existe uma restricdo legal de direitos fundamentais quando o ambito de

protec¢do de um direito fundado numa norma constitucional é directa ou indirectamente limitado atravé$
da lei. De um modo geral, as leis restritivas de direitos ‘diminuem’ ou limitam as possibilidades de acga® -
garantidas pelo 4mbito de proteccio da norma consagradora desses direitos e a eficicia de proteccdo de um
bem juridico inerente a um direito fundamental” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constituciondl

e teoria da constituigio. Coimbra: Almedina, 1999. p. 1.263).
24

Cf. MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do direito. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

**  Nao era outra a ligio de Hans Kelsen: “Proclamando a igualdade dos cidaddos diante da lei, a liberdad€

de consciéncia, a inviolabilidade da propriedade, na forma habitual de uma garantia aos sujeitos de ur.rl j
direito subjetivo 4 igualdade, 4 liberdade, & propriedade etc., a Constituicdo dispGe, no fundo, que as et
n3o apenas deverio ser elaboradas de acordo com o modo que ela prescreve, mas também nao poderd®
conter disposi¢io que atente contra a igualdade, a liberdade, a propriedade, etc. A Constituigio ndo &, entdo:
unicamente uma regra de procedimento, mas também uma regra de fundo; por conseguinte, uma lei pode g
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. Constitui¢ao (i), que esta confira ao legislador o direito de promover algum tipo
gsrrigﬁo (ii), ou que, na necessidade de conciliar os exercicios de direitos ou liber-
es de todos entre si (relativismo), sejam atendidos os pressupostos dos limites
nentes Na pratica relacional dos valores (iii). Diante disso, para os efeitos do pre-
ce estudo, os limites imanentes dos principios nio s3o dados a priori, como se via no
aturalismo (a “liberdade”, a “seguranga”, a “justi¢a” etc.), mas, na conformidade
m o constitucionalismo atual, estes sdo definidos a posteriori, no encontro relacional

re direitos, liberdades e suas formas de garantias.

. De se ver, o dmbito normativo dos direitos e liberdades fundamentais nao se li-
~ mita pelo contetido essencial dos seus principios, por qualquer “fechamento” aos seus
ites imanentes”, apenas. O contetdo essencial é o minimo protegido, o nucleo
'~ essencial contra o qual nenhuma medida restritiva pode atentar, a partir do seu dmbito
wormativo. Por isso mesmo, todo principio ¢ marcado pela expansdo concéntrica dos
.eus contornos axiolégicos, assegurada sua concretizacdo na maior amplitude possi-
el, preservado o ntcleo essencial. A determinac@o do contetido essencial dos direitos
. revela os limites “do” direito fundamental; mas concorrem os limites “ao” direito fun-
 damental entabulados pela Constituigdo.

As restrigoes a direitos ou garantias fundamentais sdo sempre uma espécie de
~intervencio de acdo estatal. Essas restrigdes a direitos fundamentais por atos infracons-
" titucionais s3o frequentes em matéria tributdria, como se vé nas licen¢as para quebra
de sigilo de dados bancérios para fins tributdrios, em face do direito fundamental a
intimidade e & preservagio do sigilo de informagdes e dados, as quais devem ser con-
troladas pelos aplicadores, para garantir o efetivo convivio entre estas restrigoes e a
preservacdo dos direitos e liberdades afetados, cabivel a justificativa de necessidade e
concordincia pratica da medida.

Com a restrigdo expressa ou implicita a direitos fundamentais reduz-se o dmbito
de protedo do direito ou da garantia fundamental,?® o que deve vir sempre em favor da
concretizacio de valores ou de direitos de importincia equivalente. O dmbito de protegio
do direito ou da garantia, por ter como fungdo preservar os direitos fundamentais que
lhe servem de objeto, determina-se a partir do contetdo essencial, da interpretagao e
experiéncia de aplica¢do do direito ou liberdade e do conjunto de delimita¢des e restri-
¢oes, e desde que estas sejam necessdrias e justificadas, quer para viabilizar o exercicio
(limitado) do direito, quer para sua concretizagdo tipica.

O legislador, como qualquer outra autoridade, nao tem autorizagao para afetar o
contetido essencial de qualquer direito ou liberdade fundamental. Para garantir essa pre-

ser, entdo, inconstitucional, seja por causa de uma irregularidade de procedimento em sua elaboragdo, seja
em decorréncia da contrariedade de seu contetido aos principios ou diretivas formulados na Constitui¢o,
quando excede os limites estabelecidos por esta” (KELSEN, Hans. Jurisdi¢do constitucional. Trad. Alexandre
Krug. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 132).

26

Cf. CASAL H., Jestis M. Deslindar o restringir? El debate sobre el alcance del 4mbito protegido del

derecho fundamental en Alemania. Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Madrid, v. 28, n. 82, p. 83-117,
2008.
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visibilidade, o “essencial” dos direitos é algo que demanda demarcacio ou delimitages,
sentido aqui empregado para a expressdo limites imanentes (afastado o sentido jusna.
turalista origindrio).”” Neste passo, a acep¢do adotada para limites imanentes pode ser
utilizada para indicar o contetido essencial de qualquer direito ou liberdade fundamenta]
deduzido das restri¢bes autorizadas pela Constituicdo, dentro do seu espaco de pre-
visibilidade, mas nao o respectivo ambito normativo do principio (direito ou liberdade
fundamental prima facie). E, neste caso, o dmbito normativo devera sempre ser examina- -
do diante da situacio fatica e 4 luz do estdgio evolutivo do valor constitucional, pela
sua capacidade de expansao axioldgica no ordenamento.

Nao basta, pois, que o conteildo essencial seja devidamente delimitado. Este é um. ]
passo importante na efetividade da garantia de seguranga juridica dos principios, quanto -
a afericdo da “certeza” do seu contetido de base e, também, 4 compreensio do 4mbi-
to material possivel de otimizacdo (ambito normativo). Determinado, porém, o dmbito ‘.
normativo dos principios, nas suas maximas possibilidades, a cada ato de aplicacio do 4
direito positivo, deve-se promover a “concretizagdo” da norma-principio, segundo o
valor por esta veiculado.

Assim, os limites imanentes a posteriori do contetido essencial, na forma em que 08
concebemos, hio de respeitar a “constru¢do” da experiéncia constitucional do 4mbito
normativo do direito fundamental, secundados por regras materiais de nivel constitu-
cional, ou por estas autorizadas. Destarte, a expansdo material do dmbito normativo do
principio vé-se delimitada de modo expresso, por regras especificas da Constituicéo, e
de forma implicita, como decorréncia da coexisténcia dos principios, como limitacoes
reciprocas (independentemente de qualquer “colisdo”) do relativismo axiologico.

2 PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDADE E ESTABILIDADE
NORMATIVA DOS DIREITOS E LIBERDADES FUNDAMENTAIS

Dentre as normas que melhor evidenciam as novas fun¢des da seguranca juridi- -
ca no constitucionalismo de direitos do Estado Democratico de Direito, certamente as
garantias de preservacao do conteildo essencial e concretizagdo (incluido o sopesamento)
dos direitos fundamentais (i), a proibigdo de excesso (ii), a proporcionalidade (iii) e a razod-
bilidade (iv) sdo as formas mais representativas de resisténcia ao arbitrio e is restricdes
excessivas nos atos de aplicagdo dos direitos fundamentais, um avanco incontestavel
da doutrina juridica e da jurisprudéncia contra a discricionariedade judicial e o legalis-
mo impermeavel a valores.

Decisbes administrativas ou judiciais em matéria de principios devem vir acom-
panhadas da metodologia hermenéutica empregada na determinacdo do dmbito nor- _
mativo ou do contetido essencial dos principios aplicados (i) e no controle das restrigdes ¢
direitos fundamentais (ii), afastada qualquer discricionariedade.

27

MARTfNEZ-PUJALTE, Antonio-Luis. La garantia del contenido esencial de los derechos fundamentales. Madr. id:
Centro de Estudios Constitucionales, 1997. p. 133.
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Nio basta, pois, alegar algum principio como razdo de decidir. A motiva¢ao
: '-.fleve trazer criterioso demonstrativo dos modelos de controlabilidade da decisdo ou da
racionalidade na aplicacdo dos principios, como forma de preservacao dos parametros
; ;g{"e seguranca juridica. O inusitado é que o consequencialismo, os excessos de expecta-
 tiyas em torno dos principios e uma espécie de glorificagdo dos precedentes judiciais
. detrimento da legalidade prosperam sem apegos a critérios claros e racionais de

‘ ciSﬁO- Entretanto, este € um modelo perigoso para a democracia (pela perda do refe-

':i' enCial da legalidade) e para a seguranca juridica dos principios, o que merece cautelas.
—4l L

B Nao sem razao, ao longo dos Gltimos anos intensificaram-se os debates sobre o
f ;-qu;eonsequencialismo” juridico das decisdes dos Tribunais, matéria que se tornou assaz
! .@reocupante, particularmente no direito tributirio. Entre outros aspectos, observa-se
" uma rotina de forte mutabilidade de entendimentos jurisprudenciais, com o agravante
. da eficdcia retroativa e muitas vezes seguida de afetacGes a situagdes consolidadas no
tempo por sucessivas decisGes judiciais ou até mesmo sumuladas por outros tribunais,
 como ocorre entre o STF e o STJ. Urge, pois, examinar as garantias de estabilidade
sistémica na aplicacdo dos principios.

" Os recursos as garantias® que tém por finalidade atribuir “parametros de decisio
i‘f por principios” — concretizacio, ponderagdo, proporcionalidade, proibi¢do de excesso
. erazoabilidade — sdo meios assecuratérios de estabilidade sistémica, com fundamento
; na justica dos valores e no teleologismo constitucional.?®

Al

B Concentra-se ateng¢io agora sobre as garantias de proporcionalidade, de razoabilida-
~ de e de proibicdo de excesso (todas implicitas, mas com idéntica eficicia de normas cons-
. fitucionais), na instituigdo e exigibilidade de tributos e seus acréscimos, como multas
~ ejuros, além dos atos do procedimento ou do processo tributdrio, nos limites do quio
~ necessario e adequado se faz a aplicacdo do Sistema Constitucional Tributario.

R Atualmente, no constitucionalismo do Estado Democratico de Direito, ndo bas-
|

~ taque a Constituicio consagre direitos, se o esforco pela sua efetivacio no se veja
. coerente com os valores constitucionais. E assim, para calibraces e balanceamentos

. Como observa Ingo Sarlet, com acuidade: “O que é importante consignar é que estas garantias
fundamentais $a0, na verdade, auténticos direitos subjetivos, ji que umbilicalmente ligadas aos direitos
- fundamentais, bem como por assegurarem ao individuo a possibilidade de exigir dos poderes piiblicos
. Drespeito e a efetivacdo destes. E nesse sentido que também se fala de direitos-garantia, ja que estes
~ dispositivos, além de conterem garantias, normas de competéncia ou regras para uma atuagio estatal com
= "F’iSta a protegio de outros direitos, podem, a0 mesmo tempo, fundamentar posicdes jurfdicas subjetivas

_ individuais e autdnomas. Nio &, portanto, muitas vezes ficil identificar se estamos diante de um direito

~ fundamencg autdnomo ou perante uma garantia, na medida em que diversas as situacdes em que ambos
05 elementos estio contidos na mesma norma definidora de direito fundamental. E por isso que, entre nos,
fOrretamente ge apontou para a possibilidade de um direito fundamental se exprimir pela norma de garantia,

Juando nesta se encontra subentendido” (SARLET, Ingo Wol fgang. A eficdcia dos direitos fundamentais. 10. ed.
Poro Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 179).

. CL DANTAS, E C. de San Tiago. Igualdade perante a lei e due process of law (contribuicio a0 estudo da
Mitacgo constitucional do poder legislativo). Revista Forense. Rio de Janeiro: Forense, v. 116, p. 25 e ss., 1948.
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necessarios, com vistas 4 estabilidade funcional do sistema juridico, pdem-se as “cor-
recoes” sistémicas, a saber:

(a) para o controle de restrigdes infraconstitucionais a direitos e liberdades nao neces-
sarias ou gravosas, cabe o emprego da proporcionalidade;

(b) nas hipéteses em que se faca cabivel adequar o equilibrio entre a situagdo de
fato e as normas juridicas, a “norma de decisao” pode ser “construida” segun-
do o pardmetro de aplicagio da razoabilidade; e

(c) tratando-se de excesso do meio utilizado, nos casos de aplicagdo administra-
tiva ou judicial do direito, cabe a proibicdo de excesso ante qualquer outro.
método.

Parcela consideravel da doutrina e do Judicidrio ainda prefere designar o “prin;f
cipio de proporcionalidade” lato sensu como género do qual a “proibicdo de excesso”
seria espécie. Outros aceitam a razoabilidade ora como sinénimo de proporcionalidade (0
STE em muitas passagens), ora como género do qual a proporcionalidade seria espé-
cie. O mesmo verifica-se com a proporcionalidade stricto sensu, confundida em alguns
casos com O sopesamento e, em outros, com a razoabilidade. Faz-se mister identificar
corretamente o Ambito de alcance de cada um desses instrumentos de estabilidade do
sistema, para calibragio coerente com seus fundamentos. E

Avancemos, assim, ao estudo da garantia de proporcionalidade, pardmetro de con=
crole das restricbes infraconstitucionais a direitos ou liberdades, segundo a escolhd
juridica do meio mais adequado ao fim, no limite da necessidade (ou de menor restrigdo pos:
stvel, como prefere Larenz), e proporcional as circunstincias materiais e subjetivas das

situacdes concretas, em cotejo com os fins previstos na Constitui¢ao.

3 A GARANTIA DE PROPORCIONALIDADE DA SEGURANCA
JURiDICA DAS RESTRICOES INFRACONSTITUCIONAIS
A DIREITOS E LIBERDADES FUNDAMENTAIS

Basta passar os olhos na mirfade de termos que se utilizou ou que se utili
para a designacdo da proporcionalidade para que se possa ter uma ideia das diﬁcu%' _
des do seu exame tedrico. Sdo exemplos: “principio de adequa¢do”, da “necesside
de”, da “menor interferéncia possivel”, do “minimo de interven¢ao”, do “meio M8
suave ou mais moderado”, da “proibi¢do de excesso”, da “razoabilidade”, com®
fossem sinénimos ou subespécies. Resta clara apenas a importancia de se estabel®
cer um conceito unitério do controle sobre as restricdes legislativas,® judiciais-

20 Vale observar que a primeira tentativa de controle de restri¢Ges a direitos fundamentais surgé 'Iw
propria clausula de due process of law, ndo propriamente como law of the land, como constante do art- 7
Magna Carta, mas como equal protection of the law, na experiéncia do direito americano. Para um exam¢ =
detido, veja-se: DANTAS, E C. de San Tiago. Igualdade perante a lei... cit., p. 22-24.
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injstrativas geradas sobre direitos ou garantias fundamentais, que se reserve a
[11. A . 7.
.or interferéncia possivel,

O apelo a proporcionalidade chama atengdo para o “equilibrio”, a “justa medi-
( Aristoteles), a “prudéncia”. Por isso, comumente, esse preceito aparece confun-
o com medida de “ponderacdo”, “proibi¢do de excesso” ou “razoabilidade”, termos
simente utilizados com grande aproximacio seméintica, mas que ndo se confun-
sm. Nesse emaranhado de formulagGes, a certeza e a seguranca juridica veem-se pre-
cadas na concretizacdo da justica e dos valores veiculados pelos principios, pela
stermina¢do metodoldgica dos critérios exigidos em cada caso. Essa perplexidade,
tudo, ndo € um problema brasileiro. Estd presente em outros paises. Mesmo na
manha — cuja primeira obra sistematizadora deste principio data de 1955 (de Rup-
echt Von Krauss), ainda que suas origens remontem ao principio de necessidade (do Es-

tado de Policia) —, ou na larga aplicagio do Tribunal Europeu de Direitos Humanos,?! ou

E tdo relevantes quanto a terminologia so as fungdes exercidas pela proporciona-
ade no ordenamento juridico, matéria que ainda é motivo de grandes variagoes. Entre
' mais rigorosas formulages, a proporcionalidade é vista por alguns como “principio”
sé Souto Maior Borges), como “pauta de aplicacdo do direito” (Eros Grau) ou como
: i‘1@'gm.ar1tia constitucional” de principios contra excessos por “restricdes infraconstitucio-
nais” (como preferimos). Autores alemies (Alexy,* incluso) e italianos, por outro lado,

. ainda se referem A proporcionalidade como “mdxima”, ndo bem com o sentido de “méxima
B

. juridica”, mas com aquele de prevaléncia da doutrina do direito natural.
i

P JE.

No direito positivo de tempos passados, sempre foram encontradas as mdximas,
~ assim entendidos os critérios pelos quais verdades eram afirmadas sem precisar de

L
-

. demonstragdo, geralmente dirigidas para a protecdo de direitos naturais.** Nos dias
. awais, porém, esses modelos j4 ndo prosperam na concretizacio dos direitos e liberda-
~des fundamentais.3s Agora, norma juridica constitucional com eficicia de garantia cumpre
* esse fim, que é o principio da proporcionalidade.

g Quanto ao regime de “principio” da norma juridica da proporcionalidade, desde

-

- 08idos da década de 70, muitos autores negam-lhe esse tratamento, mas tudo depen-

L '\

TN I Isso quanto a aplicacdo da Convengéo Europeia dos Direitos do Homem (Convengao para a Protegio

dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais). Cf. QUERALT JIMENEZ, Argelia. La interpretacién

delos derechos: del Tribunal de Estrasburgo al Tribunal Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Politicos y

e Censritucionales, 2008, Veja-se ainda: BONAVIDES, Paulo. O principio constitucional da proporcionalidade
&2 Constituicio de 1988. Curso de direito constitucional. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 392-436.

¥ MAURER, Hartmut. Contributos para o direito do estado. Trad. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2007. p. 62 e ss.

33

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais... cit., p. 116.
34

- KANT, Immanuel. Légica. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1999. p. 131; FERRAJOLI, Luigi. Principia
wns. Teoria del diritto e della democrazia. Roma-Bari: Laterza, 2007. 1. Teoria del diritto.

35
No mesmo sentido: SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais. Contetdo essencial, restrigdes e

eficicia. 550 Paulo: Malheiros, 2009, p. 168-169.
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de do modo como convencionam a nogao de “principio”. Karl Larenz, por exemplo,
20 entendimento de que “principios nao sao regras imediatamente aplicaveis a ca-
sos concretos”, fazia separar os chamados “principios ético-juridicos” dos “principios
técnico-juridicos”, em virtude do contetido material de justica que aqueles veiculam,
e nestes enquadrava a “proporcionalidade”, pela correlagdo com a “ideia de justa me- |
dida”, como espécie dos “principios ético-juridicos” > Larenz preferia denominar os
critérios da proporcionalidade (adequacao e necessidade) como “principios com forma
de proposicdo juridica”, exigidos na concretizacio do principio do Estado de Direito
(como se fossem Lex), por nao se constituirem como modalidade de “principio aberto”
e ndo se confundirem com as normas juridicas em sentido amplo. -'

No constitucionalismo de direitos,”” do Estado Democratico de Direito, em supe=
racio ao constitucionalismo estrutural e organicista do Estado de Direito, 0 principio da
seguranca juridica efetiva-se pela estabilidade sistémica, certeza do direito e pela con=-
cretizacdo dos valores positivados como direitos e liberdades fundamentais. Nessas
funcdes, o principio de proporcionalidade, pelo quanto contribui para “conciliar o direito
formal com o direito material”, nas palavras de Paulo Bonavides,*® assume a natureza
de tipica “garantia”. Este principio-garantia da proporcionalidade, portanto, & dotado’"
de uma densidade axiolégica incontestével. Tratando-se de uma garantia destinada 4
preservar os valores dos demais principios, nessa condi¢ao, sintetiza a propria concre=

tizacao dos valores “seguranca”, “jgualdade” e “justica” no ordenamento.

Destarte, a proporcionalidade é espécie de principio juridico, na modalidade de
garantia constitucional, ainda que implicita, € que tem por finalidade servir como controlé
de aplicagdo de restrigdes infraconstitucionais a direitos e liberdades fundamentais. A implicts
tude ndo prejudica a proporcionalidade na sua natureza normativa de garantia ou nd
eficicia juridica de principio. Sobrelevam-se, entre os seus fins, a efetivagdo da justicd
e da igualdade® e as prote¢des contra O arbitrio e a discricionariedade excessiva

restricdes a direitos e liberdades.

% LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 2. ed. Trad. José Lamego. Lisboa: C. Gulbenkian, 1983

p. 511-514.
37 Com semelhante terminologia, ndo obstante com algumas diferencas de sentido: SANCHIS, Luis Priet@
El constitucionalismo de los derechos. In: CARBONELL, Miguel (Coord.). Teoria del neoconstitucionalisi
ensayos escogidos. Madrid: Trotta, 2007. p. 213-235. A
3 Paulo Bonavides foi um dos primeiros a tratar, no infcio da década de 90, sobre o P;inc'ipiﬂ %
proporcionalidade (BONAVIDES, Paulo. O principio constitucional da proporcionalidade e a Constitui¢as
1988... cit., p. 392-436). Cf. ainda: ROSAS, Roberto. Proporcionalidade no controle da constitucionali
In: ROCHA, Fernando Luiz Ximenes (Coord.). Direito constitucional contemporaneo: estudos em homen:
ao professor Paulo Bonavides. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p. 719-726; PECES BARBA, Greg”
DE LUCAS, Javier (Org.). El derecho en red — Estudios en homenaje al profesor Mario G. Losano- M’d
Dykinson, 2006. p. 727-735; COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da administragdo PY
e da seguranga juridica no Estado de Direito contemporaneo. Revista de Direito Piblico, Sao Paulo: REVE
dos Tribunais, n. 84, 1987.
%  Sgo oportunas as palavras de José Souto Maior Borges, ao assentar sua posigdo firme contra @ %
desmedido da proporcionalidade como simples critério hermenéutico, esvaziado do seu conteido

suas primordiais finalidades de concretizagdo dos objetivos de valor constitucional e do contetido essenc® =



Seguranga Juridica e Limites do Ambito de Aplicaco do Principio da Proporcionalidade 137

A proporcionalidade, como principio-garantia (na sua totalidade), tem como fun-
reservar o contetido essencial dos direitos e liberdades contra o arbitrio, afetacbes
dequadas  relacdo meio-fim ou que ultrapassem o limite da necessidade, segundo
relacdo entre a medida adotada e os fins constitucionais da competéncia que au-
a a restricdo. Converter a proporcionalidade em um método de aplicaco objetiva
sprovido de vinculo material com a realizagdo dos valores ou com a efetividade dos
tos fundamentais protegidos seria algo de todo incoerente com sua propria funcio
ontrole das restricoes.

A fungao da proporcionalidade, de garantia do individuo nos casos de limita¢Ges ou
spricoes de direitos ou liberdades constitucionais, é parte do programa de efetividade
Pr()pria Constitui¢do material e da efic4cia dos direitos e liberdades fundamentais,

omo toda garantia & sempre uma norma que nao admite graduabilidade e diferencia-
0, como ensina Forsthoff, a exemplo do que ocorre com aquela do due process of law
; ::lo juiz natural, o fato de nio se submeter a eventuais sopesamentos, na hipétese
colisdo, n@o a faz menos “principio”, na condicio de tipica garantia.*!

,‘ Quanto a implicitude assinalada, é bem verdade que esta j& comeca a ceder passo
= . presenga constante em cartas de direitos humanos, nas constituices mais avancadas
¢ na propria legislacdo infraconstitucional. Entre outros exemplos de constituicGes
'%que contemplam a proporcionalidade, apenas para ficar no que julgamos mais significa-
ivo, veja-se 0 caso da Espanha, em particular o art. 3¢, da Ley General Tributaria n.
58, de 17 de dezembro de 2003, que o qualifica precisamente com esta funcio: “La
iy ;aplicacién del sistema tributario se basar4 en los principios de proporcionalidad, eficicia y
*L limitacién de costes indirectos derivados del cumplimiento de obligaciones formales y
~ asegurari el respeto de los derechos y garantias de los obligados tributarios.”*
S EEe

i .
. direitos fundamentais. A saber: “Hoje a proporcionalidade é doutrinariamente havida como um postulado,
&, no tratado da Unido Europeia, como um principio, perdidas as suas intimas implicages com a justica. Se a
. justica proporcional é o fim do direi to, somente € possivel negar a proporcionalidade o cariter de principio,
.~ recusando igualmente esse atributo i isonomia (justica juridico-positiva), o protoprincipio nas relagdes
| intraestatais e interestatais. Insistir-se-4 neste livco em manter a vinculagdo da proporcionalidade com a
- sua significagdo original e persistir-se-4 na sua utilizagdo como principio de justiga ou quando menos um
~ subprincipio, contido, em sua implicitude, na isonomia expressa, a0 estilo de pensar da doutrina moderna.
- Niohs proporcionalidade sem justiga no direito” (BORGES, José Souto Maior. Curso de direito comunitdrio. 2.
- &d. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 359).

T BONAVIDES, Paulo. O principio constitucional... cit., p. 424-425.

o 41

FORSTHOFE, Ernst. Concetto e natura dello stato sociale di diritto, Stato di diritto in trasformazione. Milano:
Giuffre, 1973, p. 44. Cumpre esclarecer que admitir a proporcionalidade como um principio-garantia nio

! - Cquivale a aceitd-lo na forma de principio geral do direito, a incorrer-se no vicio jusnaturalista do ontologismo.
Além deste artigo, o principio de proporcionalidade aparece ainda, na Ley General Tributaria 58, de

17.12.2003, na penhora de bens e na aplicagdo de sancdes tributdrias, a saber: “Articulo 169. Prictica del
> | embargo de bienes y derechos. 1. Con respeto siempre al principio de proporcionalidad, se procederé al embargo de
FDS bienes y derechos del obligado tributario en cuantia suficiente para cubrir: a) El importe de la deuda no
Ngresada. b) Los intereses que se hayan devengado o se devenguen hasta la fecha del ingreso en el Tesoro.
. €) Los fecargos del periodo ejecutivo. d) Las costas del procedimiento de apremio.” E no seguinte: “Articulo
; 178, Principios de la potestad sancionadora. La potestad sancionadora en materia tributaria se ejercerd

de acuerdo con los principios reguladores de la misma en materia administrativa con las especialidades
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Em que pese outras legisla¢des contemplarem esse principio de forma expressg
essa € a Uinica que se reporta ao “sistema tributario” na sua totalidade. Por outro ladp,
a Carta dos Direitos Fundamentais da Uniao Europeia prevé, no art. 52, o principip
de proporcionalidade como medida de aplicacao e protecao dos direitos fundamentais,
quando da criagao ou aplica¢ao de qualquer medida restritiva de direitos e liberdades; -
a saber: “1. Qualquer restri¢do ao exercicio dos direitos e liberdades reconhecidos pela pre-
sente Carta deve ser prevista por lei e respeitar o contetido essencial desses direitos e liber-
dades. Na observancia do principio da proporcionalidade, essas restricdes s6 poderio ser
introduzidas se forem necessdrias e corresponderem efetivamente a objetivos de interesse
geral reconhecidos pela Unido, ou a necessidade de protegdo dos direitos e liberdades de’
terceiros.”* Como se pode ver, todos os critérios tipicos da aplicagao do principio de’
proporcionalidade encontram-se expressos, inclusive o contetido essencial dos direitos e I:v
berdades. No Brasil, porém, na Constitui¢ao, na Jurisprudéncia do STF ou na leglslag:a.@
nacional, em matéria tributaria, o principio de proporcionalidade ainda nao recebeu
um emprego coerente com suas elevadas dimensées.* E bem verdade que o reconhe:

en consideracién lo dispuesto en el apartado 2 del articulo 10 de esta ley.”

Em Portugal o principio da proporcionalidade encontra-se previsto no art 55° do Dec.-lei 398/1998, de
17.12.1998, com altera¢bes da Lei 67-A, de 31.12.2007, com a seguinte redag¢do: “Principios do procedimeﬂ‘
tributdrio. A administracdo tributdria exerce as suas atribuicBes na prossecu¢do do interesse publico, 4&
acordo com os principios da legalidade, da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e 4&
celeridade, no respeito pelas garantias dos contribuintes e demais obrigados tributarios.” :

“  Tradugbes oficiais para comparagio, em inglés e espanhol: “1. Any limitation on the exercise of the
rights and freedoms recognised by this Charter must be provided for by law and respect the essence of th
rights and freedoms. Subject to the principle of proportionality, limitations may be made only if they are necess
and genuinely meet objectives of general interest recognised by the Union or the need to protect the rights and freedo

of others.” “1. Cualquier limitacién del ejercicio de los derechos y libertades reconocidos por la present€
Carta deberd ser establecida por la ley y respetar el contenido esencial de dichos derechos y liber
Dentro del respeto del principio de proporcionalidad, sélo podrdn introducirse limitaciones cuando sean necesariasy
respondan efectivamente a objetivos de interés general reconocidos por la Unién o a la necesidad de proteccion de & os
derechos y libertades de los demds.” Para um exame abrangente: BARAK, Aharon. Proportionality: constitu riond!
rights and their limitations. Cambridge: Cambridge University Press, 2012. 638 p. Sobre a aplicaga0
proporcionalidade no Direito Europeu, com enfoque dedicado a tributacio, veja-se o estudo: NOGUE
Jodo Felix Pinto. Direito fiscal europeu — o paradigma da proporcionalidade. A proporcionalidade como cri
central da compabitibilidade de normas tributdrias internas com as liberdades fundamentais. CoimP*
Wolters Kluwer e Coimbra Editora, 2010. .
“  Nanossa doutrina, destaque para a primeira obra mais completa sobre o principio de prc);:;orclonalid"’1
PONTES, Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o direito tributdrio. Sdo Paulo: Dialét®
2000; TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio. Valores e ]Jl'mc‘p
constitucionais tributarios. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. v. 2. p. 223-232. Cf.: CRETTON, Ricardo AZ
prmczptos da proporcionalidade e da razoabilidade e sua aplicagdo no direito tributdrio. Rio de Janeiro: Lumen)
2001; AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 407-430; MENDONZ
Maria Luiza Vianna Pessoa de. Multas tributdrias — efeito confiscatério e desproporcionalidade - tratame
jusfundamental. In: FISCHER, Octavio Campos (Coord.). Tributos e direitos fundamentais. Sao Paulo: pialét®
2004. p. 241-259; CAVALCANTE, Denise Lucena. A razoabilidade e a proporcionalidade na interpré®
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105 integrado a nossa ordem constitucional, por forca do § 2¢ do art. 5° da CE Em
sa legislagdo, o art. 22 da Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo
inistrativo no dmbito da Administragdo Piblica Federal, prescreve que “a Administracdo
blica obedecerd, entre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacio,
soabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, segurangca ju-
ca, interesse publico e eficiéncia”.

No direito administrativo e, por conseguinte, na esfera de aplica¢do das normas
tarias, o principio da moralidade, no seu aspecto subjetivo, impede o desvio de finali-
enquanto controle do objeto e dos motivos do ato administrativo, como lembra
¢é Guilherme Giacomuzzi,* o que nio deixa de ser uma garantia contra o arbitrio
' desproporcionalidade. A aplicacdo do principio de proporcionalidade, portanto,
rna-se vinculante para todas as autoridades administrativas, N0S Processos e proce-
ntos administrativos, inclusive os de natureza tributaria. E certo que o principio
ndo confisco, em alguma medida, pode ser admitido como correlato do principio de

porcionalidade, mas afigura-se mais como proibigdo de excesso, pelas notas relativas
arbitrariedade na tributacio.

B Em si mesma, a proporcionalidade nio é um “limite” aos direitos fundamentais.
3 _Antes, visa a conferir efetividade a estes, mediante controle das suas restricoes infra-
“constitucionais. Como observa Carlos Bernal Pulido: “No es un limite del limite, sino
. un instrumento metodolégico mediante el cual se hace explicito hasta dénde el dere-
cho fundamental limitado tolera las limitaciones que se le imponen.”*® De fato, restri-
: é@_es a direitos fundamentais somente serdo admitidas como vilidas se, e enquanto,

- mostrem-se adequadas na relagdo meio-fim, e, ademais, avaliadas sobre se nio se poderia
adotar medida menos restritiva, logo, concebidas como necessdrias, para entdo concluir
| sobre se estas situagbes afetam de algum modo a efetividade do direito ou da liberdade
. fundamental, i. e., o seu conteiido essencial.

L Por tudo isso, a proporcionalidade, funcionalmente, consiste em tipica garantia
' ~ constitucional, a qual ndo prescreve qualquer contetido de direito fundamental, nio
. se confunde com os direitos que garante, tampouco pode prestar-se como “critério
~ estrutural para determinar o contetido dos direitos fundamentais”:*’ porém, como ga-
| rantia, preserva a seguranca juridica no ordenamento quanto 4 efetividade de direitos
* fundamentais. Conferida essa precisdo ao regime juridico da garantia constitucional
- de proporcionalidade, passemos a examinar o contetido das “restri¢des” as quais seja
| Possivel aplicar o controle em apreco.

- _

judicial das normas tributdrias. In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.). Temas de interpretacdo do direito tributdrio.
Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 33-56.

- GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da administragdo piblica: o contetido

dogmitico da moralidade administrativa. So Paulo: Malheiros, 2002. p. 308.

46

PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad... cit., p. 532.
Idem, p. 507.



140 Direito e Administra¢do Publica

3.1 As restricoes infraconstitucionais a direitos e liberdades
fundamentais como pressupostos de aplicacao do
principio de proporcionalidade

A partir de meados do século passado, o recurso ao principio de proporciona-
lidade obteve notdvel expansdo, e seu aprofundamento doutrinério e jurisprudencial
ndo tardou a merecer acolhida nas diversas legisla¢oes. E bem verdade que suas baseg
s3o antigas e ndo foram “inventadas” pelo Tribunal Constitucional alemao, como s
usa dizer com frequéncia.*® Desde sua origem, a proporcionalidade fora técnica empre-
gada ao controle dos atos administrativos, como noticia Otto Mayer; por isso, a novidade
fica por conta da sua “elevagdo” para emprego em matérias constitucionais. Os merlte
daquele Tribunal certamente sdo inegéveis, com essa aplicacdo ao controle de constitu=
cionalidade dos atos dos poderes publicos, o que tem inicio com o chamado “caso das
farmécias”,® ao entendimento de que toda restri¢do estatal a direitos fundament
que ndo atenda aos requisitos da proporcionalidade deve ser afirmada como incon
titucional. Na atualidade, gracas aos avangos jurisprudenciais do referido Tribunal, 0
principio de proporcionalidade estendeu-se ao controle de constitucionalidade de lei§:
ou de atos de qualquer poder, bastando que se configure em uma modalidade de “res=
tricdo a direito ou liberdade fundamental”. E o mesmo passou-se na Corte Europeid

quanto aos direitos fundamentais no direito comunitério.

E bem verdade que esta formulagio a respeito do principio de proporcionalidade
como critério do controle de inconstitucionalidade nunca foi aceita pacificamente
tem sofrido, desde a década de 70, duras criticas. Para alguns, como preconizado pot
Forsthoff, no se poderia aplicar em matéria constitucional algo que s6 teria cabiment0
para atos administrativos; para outros, por configurar algo equivalente ao método
interpretagdo da lei conforme a Constituigdo. Nega-se o primeiro pelo simples fato de g!
os direitos e liberdades ndo sio limitados ou restringidos apenas por atos admi
trativos, cabivel, portanto, um regime geral de protecéo contra toda e qualquer forn
de “restricdo” indevida ou “excessiva”;* e nega-se o segundo porque o principio ¢ de
proporcionalidade tem contetdo e funcionalidades proprios e nao se aplica em todo €
qualquer caso, mas apenas no que diz respeito ao controle de restriges mfraconstltuc 0
nais a direitos e liberdades fundamentais.”! -
48 Para um exame das suas origens, que remonta ao contratualismo jusnaturalista, além do estudo de 'I
Bonavides antes referido, veja-se: PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad... cit., p. 44-57.
49 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad... cit., p. 54, com referéncia a decisdo BVerfGE 7,3
50 Como observa Pierre de Montalivet: “Le législateur doit prendre les mesures adéquates et nécessdl
3 la réalisation de I’objectif” (MONTALIVET, Pierre de. Les objectifs de valeur constitutionnelle. Paris: Dall
2006. p. 366).
51 No Brasil, 0 STF de h4 muito admite a proporcionalidade como medida para compor a norma i
decisio do controle de inconstitucionalidade, como exemplo: “Nao se revela licito, ao Poder Judict
atuar na andmala condicio de legislador positivo, para, em assim agindo, proceder a substitui¢ao de ¥

fator de indexacio, definido em lei, por outro, resultante de determinagao judicial. Se tal fosse POSS’
o Poder Judicidrio — que ndo dispde de funcdo legislativa — passaria a desempenhar atribui¢do qué Ih
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Por algum tempo, e ainda hoje vozes ha que o defendem nessa fei¢do, o princi-
de proporcionalidade foi considerado como limite dos limites de direitos fundamentais
. suscitada em 1964 por Bettermann), cuja exata compreensao exige uma anilise
_.cfitérios que orientam o tratamento das restricdes ou liberdades.

A doutrina do “limite dos limites”, basicamente, adota o direito ou a liberdade
como dados apartados das limita¢des ou restri¢des legislativas (b), dentro de um
iro de condicdes formais e materiais entabuladas pela Constitui¢do, para que se-
m admitidas como validas e legitimas. Essas restricoes seriam, pois, “limites” aos
reitos. A proporcionalidade, ao dirigir-se sobre estas, seria considerada como “limite
»s limites” (c). Haveria, assim, uma ordem: a Constitui¢do estabeleceria os direi-
»s fundamentais, supostamente “ilimitados”; em seguida, sobreviria a legislacdo com
s “limites”, ou melhor, as “restricdes” sobre o referido direito; e, como meio de
ntrole de inconstitucionalidades por afetacio a alguns de seus critérios, o emprego
fproporcionalidade, como “limite dos limites” (restrices). Essa concepg¢do da propor-
' cionalidade logrou muitas criticas, e todas procedentes. Que a proporcionalidade seja,
'f si mesma, um “limite” a direitos fundamentais, isso nio acresce muito. Seria o
~mesmo que dizer que o préprio “controle de inconstitucionalidade” seria um “limite”
de todas as regras constitucionais.

Nesse particular, cabe-nos conferir precisdo ao discurso e esclarecimento de
nossa posi¢ao. A concepgio que considera a proporcionalidade como “limite dos limites”
. revela-se partidaria da chamada “teoria externa” das restri¢Ges (limites) a direitos fun-
- damentais. Parte de uma separagdo entre “direito” e “restric@o”, na medida em que o
- direito ou a liberdade “preexiste” e vé-se, sucessivamente, restringido por um ou mais
" “limites”, de tal forma que, como observa Robert Alexy, haveria o direito em si ilimi-
ui'” tado (ou ndo restringido) e, na sequéncia, uma restri¢do aplicavel. Dessa operacio, di-
~ reito ou liberdade fundamental reduzir-se-ia ao quanto remanesce apds a “restricio”.5?

<l

 institucionalmente estranha (ade legislador positivo), usurpando, desse modo, no contexto de um sistema
N ; de poderes essencialmente limitados, competéncia que nao lhe pertence, com evidente transgressao ao
- J.:. - principio constitucional da separacdo de poderes. Precedentes. — A modificacdo dos fatores de indexacio,
- ©om base em legislacdo superveniente, ndo constitui desrespeito a situacées juridicas consolidadas (CE
- @t 5%, XXXVI), nem transgressao ao postulado da ndo surpresa, instrumentalmente garantido pela
* ddusula da anterioridade tributdria (CE art. 150, III, b). - O Estado ndo pode legislar abusivamente, eis
. que todas as normas emanadas do Poder Piblico — tratando-se, ou ndo, de matéria tributiria — devem
- djustar-se A clausula que consagra, em sua dimensdo material, o principio do ‘substantive due process of
- law’ (CE are. 50, LIV). O postulado da proporcionalidade qualifica-se como pardmetro de aferi¢io da
Propria constitucionalidade material dos atos estatais. Hipotese em que a legislagao tributdria reveste-se

do necessario coeficiente de razoabilidade. Precedentes” (STF, AgRg no RE 200.844/PR, Rel. Min. Celso

de Mello, J- 25.6.2002, Segunda Turma).
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ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais... cit., p. 277. Sobre as limitacoes internas e externas

aplicadas ap direito brasileiro, ver: TO RRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional... cit., v. 2, p. 223-

2_32: FREITAS, Luiz Fernando Calil de. Direitos fundamentais: limites e restrigBes. Porto Alegre: Livraria do

:d‘-’lﬂgado, 2007. p. 45; DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. Sao
au

©: Revista dos Tribunais, 2007. p. 176 e ss.
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Essa abrangéncia pretendida da teoria externa tem sentido na doutrina de Robert
Alexy, ao adotar a aplicacdo do sopesamento como medida para determinag¢ao do ¢op, -
tetdo essencial de todo e qualquer direito ou liberdade fundamental, de tal modo quﬂ' 3
o contetido essencial restaria determinavel sempre mediante o recurso ao principio de
proporcionalidade, a cada situacio concreta de aplica¢do de principios. |

Por outro lado, os defensores da chamada teoria interna das limita¢des ou restyj.
¢Oes a direitos fundamentais nio admitem essa separacao entre “direito” e “limites”,
ja que todo o contetdo do direito fundamental s6 o é, como tal, enquanto previamente
delimitado, em uma certa unidade, a partir de “limitacdes imanentes”. Temos, porém,
que separar essas no¢oes dos tipos de limitacbes ou restricdes. =

7

Definitivamente, ndo h4 qualquer impossibilidade técnico-juridica para que se'
possa adotar a teoria interna para os principios constitucionais e suas “limitacdes” de
natureza constitucional (expressa ou implicitamente autorizadas), porquanto todo dj-"
reito ou liberdade constitucional j4 nascem previamente delimitados; mantendo-se.
a teoria externa para as restrigées infraconstitucionais, nos limites do quanto possa ser:
autorizado pelas competéncias constitucionais para esse proposito. Tem-se, com isso,
importante avango em relagio ao debate instalado entre os defensores de ambas as
correntes. Esse modelo aqui apresentado denomina-se teoria externa moderada.

A elei¢do do modelo tedrico adequado para explicar a relacdo entre direitos
fundamentais como posicGes prima facie (i), passiveis de restricbes, ou definitivas (ii),
insuscetiveis de restri¢des, varia segundo as concepgdes de principios e de limi
que se adote. Nas palavras de Alexy: “Se se parte de um modelo de principios

¢Oes subjetivas do contetdo essencial de direitos fundamentais baseia-se na possibil
dade (da teoria relativa) de determinagio do contetido essencial unicamente apos ‘%
“sopesamento”. Ou, como nos diz Alexy: “A garantia do contetido essencial é reduzidd
a mdxima da proporcionalidade.”** Para melhor esclarecimento do pensamento dess&
autor, importa lembrar que, para ele, sé seria cabivel falar em restricdes de direitos:
fundamentais se estas forem compativeis com a Constituigiio. Casos de inconstituciond®
lidades estariam fora dessa caracterizagao. E como esses direitos sio veiculados pot |

disposicdes constitucionais, eles somente podem ser restringidos por normas de hierd’"
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ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais... cit., p. 280.
** Idem, p. 297-298.
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_ansgitucional ou em virtude delas. Essas restricoes dizem-se diretamente constitucio-
" uando previstas na Constituicdo, geralmente na forma de “clausula restritiva”
¢ de uma norma de direito fundamental completa que determina como ou em
, condicoes O direito pode suportar restrigdes), ou indiretamente constitucionais, que
éque-las veiculadas por regras infraconstitucionais, mas nos termos e limites
izados pela Constitui¢do, de natureza formal (limites de espécies normativas,
cedimentos € outros) e material.

- As restrigoes indiretamente constitucionais, por sua vez, sio introduzidas em con-
sidade com regras de competéncia material expressas na Constitui¢ao, como normas
cificas, e que, no seu contetdo, comportam autorizagdo para estabelecer res-
-5es a direitos fundamentais, como de resto sdo as competéncias.*® As restricdes
jem incidir tanto sobre direitos fundamentais (liberdades, situacdes, posices de
ito) quanto sobre “posi¢Bes prima facie” garantidas por direitos fundamentais,
_' e pode ser reduzido a afirmagio de que “restricdes a direitos fundamentais sao
mas que restringem uma posi¢ao prima facie de direito fundamental”.5 No caso
a8 restrigoes indiretamente constitucionais, portanto, coloca-se o problema da aplicacio
o principio de proporcionalidade e, com ele, o “dever de sopesamento”, segundo
exy.”” O que faz, portanto, o Professor de Kiel é associar, de modo objetivo, a

identificacdo do conteido essencial do principio.

Esta teoria coloca um desafio. Nao é dado supor que o sopesamento possa arvorar-
-se como técnica de interpretagdo®® de todo o direito, em qualquer circunstancia. E
ﬂ@gitimo o entusiasmo de Alexy com sua teoria e, em vista disso, natural que queira

H'..ccnteﬁdo essencial do direito ou liberdade, atendido o controle por meio do principio
"',‘_ de proporcionalidade, devera ser considerado inconstitucional por desproporcionalida-

£ “Aessa competéncia do legislador corresponde a sujei¢dao do titular de direitos fundamentais.” E
~¢ontinua: “Uma regra (compativel com a Constitui¢io) é uma restricdo a um direito fundamental se, com
8ua vigéncia, no lugar de uma liberdade fundamental prima facie ou de um direito fundamental prima facie,
Surge uma ndo liberdade definitiva ou um nao direito definitivo de igual contetdo” (ALEXY, Robert. Teoria

dos direitos fundamentais... cit., p. 282-283).
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| Idem, p. 281.
' ¥ Idem, p. 292.

iy, 0 ] wy . . =
€ Como acentua Virgilio Afonso da Silva, ao examinar o sopesamento como modelo de redu¢io da

inseguranca: “O que se pode exigir, portanto, de tentativas de elevagao da racionalidade de um procedimento
de interpretacio e aplicagdo do direito, como o sopesamento, é a fixagdo de alguns parmetros que possam
@imentar a possibilidade de didlogo intersubjetivo, ou seja, de pardmetros que permitam algum controle da argumentacio”
(SILVA, Luis Virgilio Afonso da. A constitucionalizagio do direito: os direitos fundamentais nas relacdes entre
Particulares, 3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 148).
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de. De se ver, preferivel falar em proporcionalidade como garantia constitucional que es.
tabelece critérios de controle sobre as restri¢des a direitos e liberdades fundamentais,
a simples instrumento de sopesamento.

Quanto ao seu dmbito material, a proporcionalidade aplica-se a todo e qualquer
ato estatal, sobre a efetividade de direitos fundamentais e que possa gerar efeitos na
esfera juridica dos particulares, na forma de restri¢io a direitos e liberdades funda:
mentais, enquanto expressao do principio de seguranca juridica, na fun¢ao de estabjs -
lidade do sistema constitucional.

O principio de proporcionalidade possui, assim, uma eficdcia bidimensional. De
um lado, confere a atuacio dos poderes publicos um importante instrumento de con-
trole das escolhas e do modo de aplicagdo das regras juridicas, para preservar direitog
fundamentais e evitar restricdes desnecessarias as liberdades individuais, median
testes prévios que permitam verificar, com seguranca juridica, a acomodagao entre ag
medidas a serem adotadas e as finalidades constitucionais. De outro lado, deve set
sempre alegado por quem sofra restri¢des inadequadas, desnecessérias ou despropots
cionais sobre direitos ou liberdades. A evidéncia, sua aplicagio em matéria tributdria
é multipla. Basta pensar na criagdo e controle dos incentivos fiscais, das san¢des ad=
ministrativas, das garantias, das exigéncias de obrigacdes acessérias, dos meios de
fiscalizagdo e tantos outros, os quais comportam sempre “restri¢des” ou potenciali=
dade de afetacdes a direitos fundamentais. Tanto por quem cria a restrigio quanto pok
quem sofre seus efeitos (direito subjetivo fundamental), a garantia de proporcionalidade
pode ser alegada e, se bem manuseada, pode servir de legitimo instrumento de justif
isonomia e de equilibrio na a¢do estatal. Por isso mesmo, a proporcionalidade, na at
lidade, converteu-se em mandamento de expressiva forca cogente no trato da ativid
de ptblica e alcangou contetido normativo bem definido, como garantia de segurat
juridica na preservagio do sistema de direitos e liberdades fundamentais.* E, assi
juntamente com a proibi¢do de excesso stricto sensu e a razoabilidade, ainda que s€]
estes principios implicitos, agem sobre todos os atos do Estado, legislativos, judici
ou executivos,® enquanto espécie de garantia constitucional implicita,' mediante limi

% A proporcionalidade envolve a composi¢do axioldgica de diversos principios entre si, sem limita¢_5°
direito afetado: “El principio de proporcionalidad representa una aplicacién de las exigencias del met®
sistematico en la concrecién y fundamentacién de las normas adscritas de derecho fundamental. En Vi

de dicho principio, en la fundamentacién de estas normas se debe tener en cuenta todos los princi
constitucionales relevantes que jueguen a favor y en contra de la constitucionalidad de la ley objeto =8
control y no sélo el derecho fundamental objeto de la intervencién legislativa” (PULIDO, Carlos BET“I-
principio de proporcionalidad... cit., p. 612). :

%  Klaus Tipke faz coincidir na proporcionalidade a proibi¢do de excesso, com aplicagio nas trés €%

de poder. “Esta racionalidade da relagdo meio-fim é concretizada pelos critérios de idoneidade, nece i
e exigibilidade (Geeignetheit, Erforderlichkeit, Zumutbarkeit)” (TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. D _
tributério... cit., p. 270). :

' PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad... cit.; Ramirez-Escudero, Daniel Sarmien®

control de proporcionalidad de la actividad administrativa. Valencia: Tirant Lo Blanch, 2004. p. 35; MER
Gilmar Ferreira. A proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Direitos fundame
controle de constitucionalidade: estudos de direito constitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos/IBDC: *2
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alisticas 2 atuag¢do dos poderes, com vistas a reduzir a inseguranga na aplica¢do

~mas de direitos fundamentais.

¥
|

3 A metddica constitucional da garantia de
~ proporcionalidade

.. A proporcionalidade impde uma conduta da Administragio coerente e ajustada
jtuacoes concretas, de modo que qualquer restrigdo infraconstitucional sobre direi-
»mo o de propriedade, ou as liberdades, ao exercicio de profissao ou de ativida-
11;.[‘ggmﬁmicas do particular, deve vir seguida de uma apuragdo coerente entre fins e
.62 com vistas a atender ao valor constitucional, e sem prejudicar o conteiido essen-
direito ou da liberdade protegidos.®®

. Todo o contetido da proporcionalidade encontra-se voltado para a testabilidade
restrigoes a direitos e liberdades fundamentais segundo uma avalia¢o de meio e
..prescindibilidade em relagdo a certo “fim” ou “objetivo” constitucional a ser
seguido. Esse teste deve envolver os fins da “competéncia” que confere poderes
ra instituir e cumprir a “restri¢do” (i) e os fins ou objetivos inerentes aos direitos e
dades fundamentais (ii), ou seja, os objetivos de valor constitucional em relacio aos
s 0s meios deverao ser examinados.®

A depender da situagdo e dos valores envolvidos, ndo é ficil determinar o con-
ido dos chamados objetivos de valor constitucional, especialmente pela ambiguidade e
a incerteza decorrentes da sua propria formulagio. A proporcionalidade, como método
procedimento, tem como propdsito eliminar essas dificuldades, a partir de uma com-
arabilidade racionalmente conduzida, segundo os meios restritivos examinados. Com
850, obtém-se um efetivo aumento de seguranga juridica na concretiza¢io dos direitos
fundamentais, e, em especial, em matéria tributaria, em virtude das elevadas finalida-
~ des do sistema tributario, na sua totalidade.

v

P 72; RIGHI, Eduardo. A colisdo de direitos fundamentais na antecipa¢io de tutela de efeitos faticamente
~ irreversiveis. Revista Forense, Rio de Janeiro: Forense, v. 103, n. 391, p. 45-74. 2007.

=

¥ % Como observa José Roberto Pimenta Oliveira: “A proporcionalidade implica, afirma a doutrina mais

abalizada e atual, o dever de adequacdo, necessidade e equilibrio da a¢do administrativa. Impde que a
- limitacdo de bens ou interesses privados por ato do Poder Publico seja adequada e necesséria aos fins
. concretos colimados, bem como seja tolerdvel quando verificadas as implicacbes juridicas da medida”
(OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito administrativo
brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2008, p. 271).

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional... cit., p. 401. Cf. PONTES, Helenilson Cunha.
O principio... cit., p. 129-151.
4

-

“En définitive, les objectifs de valeur constitutionnelle constituent des démembrements de Uintérét
genéral. Celui-ci se manifestant également dans d'autres normes constitutionnelles ou dans des objectifs
de valeur législative, I'intérét général ne se réduit pas aux objectifs de valeur constitutionnelle mais tous
les objectifs de valeur constitutionnelle se rattachent i I'intérét général” (MONTALIVET, Pierre de. Les
objectifs... cit., p. 184).
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Esse controle racional do poder de criar restri¢do infraconstitucional, nos limj.
tes autorizados pela Constituicio, realiza-se inteiramente conforme critérios juridicos,
como expressao de garantia constitucional de preservago do contetdo essencial dos -
direitos fundamentais. Estes objetivos, por vezes, s3o expressos, como 0s que constam
dos arts. 1¢, 3¢, 49, 5¢ 69, 145, § 1°, 170, 174, 196, 203, 205, 215, 217, 218, 225, 226,
227 da CF, nas chamadas “politicas ptblicas” ou no préprio “preAmbulo”;® mas geral-
mente encontram-se nas dobras do contexto constitucional e necessitam ser “criados”
por meio de uma bem-elaborada e refinada interpretagio constitucional, e preservada
a forma de efetividade de todos os direitos e liberdades fundamentais.

Nao se pode deixar de examinar a finalidade das normas juridicas, especialmen=
te aquelas de cunho constitucional. A finalidade ¢ insita ao direito e a realiza¢io da jus-
tica.*® Os objetivos de valor constitucional sdo espécies de obrigacdes de meio, limitadas
pelos direitos fundamentais. O procedimento da proporcionalidade devera identificar
a coincidéncia entre os meios restritivos e fins de valor constitucional, como garantia
de seguranga juridica na efetividade daqueles fins, bem como na protecio do contetido’
essencial dos direitos e liberdades fundamentais. Nesse sentido, a proporcionalidade’
assume a expressao de controle da justica, da igualdade e da preserva¢io dos direitose
liberdades, na aferi¢ao da certeza juridica das restri¢des geradas pelo sistema, as quaIS*
serao sempre validas e legitimas na medida em que atendam aos seus requisitos. :

As finalidades de valor constitucional vinculam a todos os poderes e, em particular, _
o Legislativo e o Executivo, com vistas 4 execu¢do concreta da Constituicdo. Estes
fins constitucionais assumem a natureza de fundamento de controle para qualquer
medida ou limite de restri¢ao, como verdadeiras normas juridicas de conduta sobre 0
legislador, nas fun¢Ges dednticas de interdigdo ou proibi¢do, obrigagdo ou permissio,
como acentua Pierre de Montalivet, por se tratar de mecanismos tipicos de efetividadé
de direitos e liberdades fundamentais.®” Portanto, o meio de restri¢io pode encontrars
-se vedado, a depender do tipo de finalidade, no que serd defeso ao legislador oW
a administragdo inovar na criagdo de algum regime juridico na espécie. E qualquet
tentativa sera considerada uma viola¢do ao contetdo essencial do direito ou liberdad
afetados, passivel de ser declarada a inconstitucionalidade da restricio. As regras d
“obrigac¢do”, tal como as normas-objetivos, tém um minimo de eficicia: servem comod:
“orienta¢do” da agdo do Estado e asseguram sua permanéncia; e, como funcio de blo<

% Esclarece Paulo de Barros Carvalho: “O predmbulo é formado por ‘normas juridicas’ carregadas .
conotagdo axioldgica, influindo vigorosamente sobre a orientacdo de todos os segmentos da ordem positiva*
(CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia. 7. ed. Sio
Saraiva, 2009, p. 74).

% Cf. JHERING, Rudolf von. El fin en el derecho (Zweck im Recht). Madrid: Rodriguez Serra, [s.d.]. p. 271 €

67 Nas suas palavras: “En réalité, les objectifs exercent des fonctions normatives d’interdiction, d’obligat

et de permission. En conséquence, ils déterminent la ‘conduite’ du législateur et constituent de véritad'*s
normes. Cette normativité est liée au fait que les objectifs constituent des conditions d’effectivité des dro’
et libertés constitutionnels, puisque c’est pour assurer V'effectivité de ces droits et libertés que le Conset
constitutionnel reconnait aux objectifs une telle normativité” (MONTALIVET, Pierre de. Les objectifs-- da
p. 327). :
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. vedam a pratica de qualquer restri¢do ou conduta contrérias as suas finalidades.

21l P . o o .

_:3 aspecto, 08 objetivos de valor constitucional determinam negativamente a conduta
1egislador em tudo o que contrarie o que lhe foi imposto como dever ou obrigacio.

Qs objetivos de valor constitucional podem autorizar a criagdo de restricoes
onstitucionais, mas no limite do “necessario”, em respeito ao contetido essencial
, direitos e liberdades envolvidos e ao “interesse geral”. Admite-se, nesse passo, que
um direito pode ter cardter absoluto, mas isso nio autoriza, 3 evidéncia, restri-
s que inibam ou reduzam o seu dmbito normativo, desproporcionalmente.

Vé-se, pois, o paradoxo da fun¢io dos objetivos de valor constitucional, pois estes,
.fnesmo tempo em que se apresentam como uma autoriza¢io para criacao de meios
restricdo de direitos e liberdades, sob a égide do interesse geral, também devem
ervar, 20 maximo, o contetido essencial dos direitos e liberdades. Eis o espaco
6ﬁtério do procedimento de proporcionalidade, com vistas a tornar efetivos os di-
sitos e liberdades, em face de restri¢ces de direitos e liberdades, criadas ao amparo do
interesse geral e dos préprios direitos fundamentais. Os testes de conciliagdo necessarios,
o plano da proporcionalidade stricto sensu, entre os objetivos de valor constitucional
3 prote¢do do contetdo essencial dos direitos e liberdades, de se ver, dependem do
g ‘ﬁféprio modelo constitucional de contetido normativo, como permissio, proibicio ou
" pbrigagdo, para saber da amplitude de ag¢do possivel do legislador ou da Administracio
 go instituir tais restri¢bes a direitos ou liberdades.

Imagine-se caso hipotético em que certo contribuinte, para adimplir condicdo
_iyara a obtencao do incentivo fiscal, faz relevante investimento em instalacGes e cons-
trucdo de parque industrial em regifo distante e pouco favorecida de infraestrutura
'~ ou fornecedores, estimulado por incentivo fiscal regional concedido pela Unido. Logi-
camente, para servir de compensagcio, o beneficio ou incentivo deve implicar redugao
- daquele sacrificio suportado pelo contribuinte, com desonerago coerente e suficiente
para garantir equilibrio pelo impacto dos custos suportados com a politica ptblica que
- ampara a concessdo do beneficio. O incentivo fiscal, portanto, deve ser quantificado
- adequadamente de modo a ndo prejudicar a fonte produtiva, afetar a livre concorréncia
- 0u exigir sacrificios desmedidos, mas também como meio que favorega a regido aten-
dida. Este é o propésito constitucional. Nesse aspecto, a proporcionalidade, fundada
- ha quantificagdo e aplica¢do do incentivo em conformidade com o impacto econdmico
- dos custos dos empreendimentos, deve ser empregada para o cabal exame da idonei-
dade do meio e necessidade da medida restritiva. Imagine-se, agora, que a legisla¢do
concedente contemple o dever de devolucio de todos os tributos nio arrecadados caso
0 contribuinte descumpra alguns dos requisitos ou condigdes.®® Ao longo da execucio
do projeto, ap6s mais de 30 meses de cumprimento efetivo de todas as obrigacoes
_ formais e condicses, por equivoco, a empresa apresente a destempo, com atraso de
» | cinco dias, declaragdo de interesse secundério, posto que todas as informacdes ja se
Iepetiam em outras que foram atendidas e, pelo atraso, pague a multa correspondente.

o

i "‘—'—--—_________
Veja-se, por exemplo, o incentivo fiscal previsto nos arts. 1°a 4° da Lei 9.826/99 e o do regime especial
doart. 56 da Med. Prov. 2.158/2001.
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Passado mais de um ano, comparece nova autoridade administrativa que decide lavray
auto de infracdo e impde-lhe a exclusio do beneficio e a devolugio de todo o valor
ndo recolhido até entdo, que nio fora pago em virtude da isen¢do que o amparava até
o momento. Indaga-se se a relagao entre meio e fim, ou mesmo a necessidade, comg
busca do critério menos gravoso, poderia atender aos anseios da proporcionalidade na
espécie. De certo que nio. 4

A garantia de proporcionalidade exige o recurso, em ordem sucessiva, aos crité.
rios da idoneidade ou da adequagdo (a), da medida menos restritiva, logo, no limite
da necessidade (b), e aquele da verificacdo da proporcionalidade stricto sensu, apurada
entre esses meios e os fins constitucionalmente legitimos (c). Dito de outro modo,
deve-se demonstrar a efetiva idoneidade do meio empregado para o alcance do resultad
pretendido, de forma a garantir que qualquer restri¢do estatal a direitos fundamen-
tais deva ser examinada quanto & adequagdo para obter o fim constitucionalmen
desejado; em seguida, a partir do exame de adequacio, o teste da necessidade do me
ou do melhor “meio” para o atingimento desse fim, com preferéncia sobre aquele
menor restri¢do e coerente com os valores constitucionais, para atingir os objetiy
propostos;* e, por fim, atendidos os testes anteriores, a verificacdo da proporcion &
dade stricto sensu, para determinar se os sacrificios decorrentes da restricio ou inte £
vengao estatal sobre direitos ou liberdades sdo aceitdveis, em face das necessidades ou
da justificacdo das referidas medidas restritivas. E, como defesa contra atos que n
atendam aos requisitos assinalados, conjunta e sucessivamente, deve-se reconhec
sua inconstitucionalidade,” quando a relagdo entre meios escolhidos e a finalidade n
atenda aos requisitos constitucionais legitimos, pela inadequacio (i), a desnecessida :
da medida restritiva (ii), ou mesmo pela desproporcionalidade, identificada na propors
cionalidade stricto sensu (iii). '

A idoneidade ou adequagio da medida restritiva de direitos ou liberdades equivas
le ao teste de verificagdo sobre a efetiva capacidade (utilidade) da(s) medida(s) co
meio (legislar sobre dada competéncia, aplicar uma sancio, extinguir um benefici
aumentar um tributo etc.), para atingir determinado propésito constitucionalmenté
legitimo, de sorte que as medidas restritivas possam concretizar o fim visado com@
restri¢do ou contribuam para alcangar este éxito.”” Adequadas serdo as medidas

*®  SARLET, Ingo Wolfgang. Constitui¢do e proporcionalidade: o direito penal e os direitos fundamen_-
entre proibicao de excesso e de insuficiéncia. Revista da Ajuris, ano XXXII, n. 98, Porto Alegre: Ajuris, 200 !
p. 144.

7® Cf. PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad... cit., p. 43.

' Ao entendimento de que seria inconstitucional lei paranaense que previa a pesagem de botijoes de g4%

vista do consumidor (meio), o STF empregou esta técnica do principio da proporcionalidade, posto qué
teria qualquer finalidade pratica, dado que a pretensdo de proteger as relagdes de consumo (fim) pod
ser até mesmo agravada, em virtude dos custos adicionados com essa medida, além de se ter um tratam
diferenciado entre Estados da federacdo, haja vista tratar-se de matéria de interesse nacional. Cf, “Emen®
Gas liquefeito de petréleo: lei estadual que determina a pesagem de botijoes entregues ou recebidos
substitui¢do & vista do consumidor, com pagamento imediato de eventual diferenca a menor: arguici_o
inconstitucionalidade fundada nos arts. 22, IV e VI (energia e metrologia), 24 e pars., 25, par. 28, 238, J
de violagdo ao principio de proporcionalidade e razoabilidade das leis restritivas de direitos: plausibilidade jurfdicd 3
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¢ de melhor escolha da adequacio entre meios e fins é o primeiro passo para iniciar
 exame de atendimento do principio de proporcionalidade.”

O legislador deve lancar mio dos meios juridicos disponiveis, necessérios 3
gricdo pretendida, no limite do que possa ser coincidente com os objetivos de valor
stitucional.” Assim, o espago de liberdade de escolhas ser4 mais ou menos amplo
ndo o tipo de direito envolvido e o quanto a Constituicdo autoriza, permite ou
roibe em relacdo aos objetivos de valor constitucional. O espaco de liberdade de qual-

er aplicador de norma depende da competéncia que se lhe confere, i. e., do 4mbito
yrmativo da norma a ser aplicada.

Em vista disso, estabelecer graus de utilidade dos meios, para que, ao final,
diante comparabilidade e valoragdo, seja possivel eleger aquele de menor afetacdo
direito envolvido, a depender da situaco material ou subjetiva, 4 evidéncia, é algo
bitrério e completamente indesejavel, ao que negamos qualquer proveito. Isso leva o
gérprete a condicdo de substituir-se ao legislador na ordenagao de politicas publicas,
olhas de meios restritivos e leva qualquer hermenéutica constitucional ao engessa-
ento ou a condi¢do de legislador “positivo”, o que seria inaceitdvel, posto conflitar
m a propria atribuicdo de poderes da Constituicao. Veja-se o caso do controle sobre
fraude ou a sonegacio fiscal. Certamente, por serem essas condutas contrarias ao
dever de pagamento de tributos segundo a capacidade econdmica do contribuinte (art.
- 145, § 12, da CF), os meios sdo0 os mais amplos possiveis. Deve-se, portanto, verificar
" Gomo certos fins podem ser atingidos, constitucionalmente, segundo op¢des de meios,
'~ em face dos fins legitimos. E, assim, quando a medida nio se mostre adequada ao fim
- proposto, pela capacidade de gerar lesdo a certo direito ou garantia constitucional, nio
JE “se deve prosseguir com a pretensdo de proporcionalidade ou cumpre buscar outros

juicdo que aconselha a suspensao cautelar da lei impugnada, a fim de evitar danos irreparéaveis 4 economia

- 40 setor, no caso de vir a declarar-se a inconstitucionalidade: liminar deferida” (ADIn 855-MC, Rel. Min.
- &pﬁlve‘da Pertence, j. 1.7.1993, Pleno).

- “ Conforme observa Calvo Ortega: “En el campo tributario, la proporcionalidad ha hecho referencia a la

i6n entre obligacién tributaria y deberes y responsabilidades exigidos a los sujetos pasivos (emisién y
~fonservacion de documentos, registros fiscales, autoliquidaciones, responsabilidades tributarias, etc.). Los
=y L'kvan'ces €n este principio han ido en Ia linea de la estimacién simplificada de bases y en la exigencia de medida
~ Yajuste a las necesidades en determinadas actividades administrativas (p. €j., en la adopcién de medidas
Cautelares para asegurar el cobro de la deuda tributaria y en la exigencia de garantias en determinados
_;-}ﬁPUCSIOS). No obstante, en la medida que las normas tributarias son necesariamente abstractas y con
T minados casos la falta de proporcionalidad debe ser una preocupacién

i lgla acusada complejidad en deter

~ Gonstante de los Poderes Pablicos y de los Tribunales” (Calvo Ortega, Rafael. Curso de derecho financiero. v. 1.

' ';.'w 5. ed. Madrig: Civitas, 2001. p. 83).

L. Todos os meios legitimos podem ser empregados: “Le législateur doit utiliser les moyens juridiques

P isa disposition afin de réaliser les objectifs de valeur constitutionnelle. Ces moyens sont des normes
Juridiques, 1] pe doit pas cependant utiliser tous les moyens possibles, ne seraitce que parce que certains

L ?h:ntre CUX seraient antinomiques. Il a donc un choix i opérer entre ces différents moyens. Pour ce faire”
MONTALIVET, Pierre de. Les objectifs... cit., p. 521).



150 Direito e Administragao Piblica

meios que satisfacam o requisito de adequagao ou idoneidade, para daf retomar o exa.
me de proporcionalidade. :

Atendido o requisito de idoneidade, passa-se a averiguacdo da necessidade da
medida.” Aqui n3o se trata de ser necessdrio o sacrificio ao direito. Quer-se dizer de
uma analise em rela¢do as op¢des do quanto possa ser menos gravoso ao direito e que':
possa atingir o mesmo fim sem causar maiores danos, de modo a se eleger o meio que -
produza os efeitos menos restritivos possiveis, no limite da necessidade. Para tanto,
devem-se examinar as diversas alternativas disponiveis (adequadas ou idoneas) para
definir qual a de menor prejuizo ou afetacdo a direitos ou deveres de aplicagao de re-
gras, segundo a efetiva necessidade.

E ndo basta que esses exames de adequagao e necessidade sucessivos sejam sim
plesmente alegados. Em todos os paises que praticam essa metodologia exige-se que
venham demonstradas e provadas as hipiteses examinadas para o teste de idoneidade
e, em seguida, no que tange a necessidade, para definir a legitimidade da opgdo. Pode- :
-se, igualmente, operar os referidos testes por parte de quem se vé prejudicado, para
demonstra¢io de que a medida era inadequada ou desnecessaria para atingir os objetic.
vos de valor constitucional, mas sempre acompanhada de efetivas provas da inadequa¢io
ou do uso do meio mais gravoso, em detrimento de outros. !

A titulo de controle, pode ser declarada a nulidade do meio eventualmente eleis"
to, bem como a substitui¢io do meio por outro que, igualmente idéneo, considere
“necessario”, por causar menor dano aos direitos ou liberdades envolvidos.

A comparabilidade dos meios iniciada na etapa anterior (da idoneidade dos
meios, para afastar os inidoneos) repete-se nessa segunda fase, como similar metod'ﬁ.‘
logia para aferir se, entre os meios idéneos ou adequados, existe algum que se possd
revelar menos gravoso, no limite do necessdrio, para atingir o propdsito constitucional
com a menor afetagio a direitos e liberdades. O “desnecessario” serd visto, aqui, a p
tir da insuficiéncia para atingimento dos fins, mas precipuamente pelos prejuizos q
possam resultar do excesso dos meios ou do seu emprego sobre os direitos fundam
tais, com o propésito de atingir os mesmos fins. A elei¢io do meio juridico ndo pod
ir além do que seja efetivamente necessario. Por isso, pode-se falar de um postuls
da indispensabilidade ou do meio menos restritivo,”> em substitui¢do ao chamado teste
necessidade (terminologia pouco esclarecedora), de modo que o meio qualificado ¢O
idoneo ao atingimento dos fins pretendidos, constitucionalmente legitimos, deva &
ademais, 0 menos restritivo, no limite do necessario.

Observados os testes anteriores, passa-se ao exame do subprincipio de propot¢i®
nalidade em sentido estrito, para determinar a “justa medida ou rela¢io de adequagao ent=

7 “De acuerdo con el subprincipio de necesidad, toda medida de intervencién en los derech®
fundamentales debe ser la mds benigna con el derecho fundamental intervenido, entre todas aquéllas
revisten por lo menos la misma idoneidad para contribuir a alcanzar el objetivo propuesto” (PUL-'
Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad... cit., p. 740).

75

NOVALIS, Jorge Reis. Os principios constitucionais... cit., p. 171.
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g ¢ interesses em colisao ou, mais especificamente, entre o sacrificio imposto
- 'y . . » 76 . .
restricdo € O beneficio por ela prosseguido”,”® nas palavras de Jorge Reis Novais.

A proporcionalidade stricto sensu e 0 sopesamento:
diferenciagao funcional

o para a andlise da proporcionalidade stricto sensu, devem-se tomar algumas pre-
" ses teoricas relevantes. De inicio, vale observar que o principio de proporcionalida-
omposto em seus subprincipios de adequagdo ou idoneidade (i), necessidade (ii) e
porcionalidade stricto sensu (iii), tem franca autonomia em rela¢do ao mecanismo
wderagdo. Este, a luz dos critérios adotados neste estudo, somente compreende-se
el como medida para solugdo da colisdo de principios; diversamente, a proporcio-
1ude tem como finalidade servir 4 estabilidade do sistema juridico e a realizacio
oy 1 ﬁcipio de seguranga juridica, exclusivamente quando se esteja diante de restricdo

ireitos ou liberdades fundamentais, por leis ou atos de qualquer poder. A propor-
lidade, portanto, ndo se limita a servir como técnica de aplicagdo de principios,
pode ser empregada, seja qual for o meio de restri¢ao, veiculada por regra ou
or outros principios infraconstitucionais, sem exce¢des. O sopesamento, por sua vez,
nge-se a colisdo de principios.

Indaga-se, porém, se seria possivel falar de “ponderagdo” como contetido do
ncipio de proporcipnalidade stricto sensu, no cotejo entre os meios examinados e os
5 constitucionais. E induvidoso que sim, mas nZo com o mesmo sentido ou funcio-
dade. Nesta, sao examinados o grau de lesdo potencial do direito e o equivalente
izo a satisfagdo do outro elemento em conflito, mediante comparagio, para que
ossa determinar a solu¢do de menor afetacido aos interesses envolvidos, tnica e
usivamente, com vistas a permitir a continuidade ou nao da medida restritiva de
tos. Neste passo, a preocupagdo com o sopesamento das dimensdes de peso dos
Cipios, a luz de certo caso concreto, de modo completamente oposto, tem como
posito garantir a afirmacdo dos principios envolvidos, sem derrotabilidade, por se
ar de mandamentos de otimizagao, a serem realizados nas maximas possibilidades,
coeréncia com os bens protegidos,”” sem exclusdes. Claramente, esti-se a falar de

“ldem, p. 162,

Nesse particular, vale reproduzir aqui a sintese mais objetiva do trabalho de Robert Alexy, no que
erne 3 relagdo entre a defini¢io de principios, sopesamento e a méxima de proporcionalidade, a nosso
:'"Principios sao mandamentos de otimiza¢do em face das possibilidades juridicas e faticas. A mdxima
Proporcionalidade em sentido estrito, ou seja, exigéncia de sopesamento, decorre da relativizagdo em face
® Possibilidades juridicas. Quando uma norma de direito fundamental com caréter de principio colide
e ,ﬁm Um principio antagdnico, a possibilidade juridica para a realizacio dessa norma depende do principio
i lf’:if@- Para se c,h'egar e} uma decisdo é‘necessi%ri,o um so}pesa‘men't(? nos tfermos daleide colisﬁg. Vifto que
! G20 de principios validos — caso sejam apliciveis — é obrigatéria, e visto que para essa aplicacdo, nos
1 ;:f"s de colisio, & necessdrio um sopesamento, o carater principiolégico das normas de direito fundamental
. '_J Mplica 5 Decessidade de um sopesamento quando elas colidem com principios antagdnicos. Isso significa,
- __’Eﬂr SUa vez, que a méxima da proporcionalidade em sentido estrito é deduzivel do cardter principiolégico
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coisas muito diferentes. Com isso, pode-se dizer de pondera¢ao na aplicacio dg gy
pio de proporcionalidade, mas nao se mostra coextensiva do sopesamento, COMO obserygg

Em nossa proposta tedrica, o principio de proporcionalidade tem autongmhl
relacdo ao sopesamento. Este tem por escopo evitar o sacrificio desnecessério de g
tos, com vistas a garantir uma aplicagao dos valores por eles veiculados com o m3
de efic4cia de realizagdo de cada um. Por isso, o erro metodoldgico e técnico-ju
dos que afirmam a possibilidade de “pondera¢ao” entre “regras” ou entre “regrag
“principios” encontra-se na confusdo entre os limites e cabimento do “sopesameng
(colisdo de principios) e aquele da “proporcionalidade stricto sensu” (controle dagg
tricdes a direitos fundamentais).

A proporcionalidade stricto sensu nao se pode converter em mecanismo de ag
trio. Ao contrario, o que se espera nio é a criagdo de regra ad hoc (universalismo
a solucdo de todos os casos; tampouco apenas para determinada situagdo (particul
mo), em detrimento das demais. Ao mesmo tempo, nio ¢ algo que se possa resg
por simples intuicionismo ou com recurso a discricionariedade. Aplica-se a proporcios
lidade entre o regime constitucional que protege o direito ou liberdade e a medi
restricio, para examinar se os meios adotados ndo foram desproporcionais, nao
veis ou excessivos. A ponderagio de bens, como se usa dizer, que se deve empre
nessa etapa, por valoragdo ou comparac¢io dos sacrificios aos direitos ou liberda
entre os meios idoneos e necessarios, servird para atingir a justiga sistémica’® in
a esta formulacdo, pelo meio ou medida de menor afetagdo possivel aos direitos
berdades envolvidos. Insista-se, esta ponderacio aqui praticada nao se confunde
a ponderagiio que se realiza no sopesamento de principios.”” Enquanto, entre princi]
convergentes, estima-se pela méxima realiza¢do ou otimizagdo de cada um dos envé
vidos, a proporcionalidade examina a preferéncia entre meios para atingir objetivos
valor constitucional, em que “valor” é aquilo que com esses mantenha coeréncia e y
valor” o que gera uma afetagdo imoderada e excessiva ao contetido essencial do direl
ou liberdade. Esse é o nosso posicionamento.

Logicamente que, em alguns modelos tedricos, elaborados em conformidas
com o “sistema interno” (direito positivo) dos paises de origem desses estudos, ¢

das normas de direitos fundamentais. A maxima da proporcionalidade em sentido estrito decorre do i
de principios serem mandamentos de otimiza¢do em face das possibilidades juridicas. J4 as maximas
necessidade e da adequacio decorrem da natureza dos principios como mandamentos de otimiza¢ao em
das possibilidades fdticas” (ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais... cit., p. 117-118).

8 Como observa Canotilho: “O apelo 2 ideia de ‘justi¢a do sistema’ ndo significa qualquer sugestdd
sentido de se considerar, como critério material de diferenciagdo, a ‘vontade’ ou ‘motivos’ do legislador
dos restantes 6érgdos politicos ou administrativos). Os critérios devem ser objectivos (seguranga ju _
praticabilidade, razdes financeiras), e compativeis com as proprias normas e principios da constitui¢ao (a5
por exemplo, as normas estabelecedoras de taxas liberatérias, fixadas no art. 74.0 do Cédigo do Jmp
sobre o Rendimento — IRS —, sdo inconstitucionais, desde logo porque violam os arts. 103.0 e 104.0 da _
além de serem ‘injustas’ sob o ponto de vista da igualdade)” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes- Di
constitucional... cit., p. 1.187).

”  Nesse mesmo sentido, NOVAIS, Jorge Reis. Os principios constitucionais... cit., p. 182 e ss.
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caso do alemao, ou da prépria legislagio comunitaria europeia, o principio de propor-
Jlidade pode adotar a “ponderacio” da colisio de principios, mas isso nio se afirma
o para 0 mundo inteiro e para todas as construgSes heuristicas. Cite-se, apenas
10 exemplo, na forma como se encontra langado, o principio de proporcionalidade
-~ rt. 2¢ da Lei 9.784, de 1999, este decerto ndo tem o mesmo sentido de vinculacio
e se aplica em outras jurisdicées.

: ;, Por fim, importante observar que do subjetivismo nenhuma ponderagio escapa.
or mais que se queira impor uma racionalizacio aos testes de proporcionalidade, a
valiacio dos pardmetros comparativos finda por incorrer em alguma variabilidade e
abilidade sistémicas. A vantagem aparece quando se compara um sistema com essa
pdologia e outro desprovido desse tipo de controle ou de corre¢do. Certamente
a inseguranga queda-se reduzida no primeiro, ainda que se mantenha algum grau
te de injustica. No dmbito da proporcionalidade stricto sensu, todas as tentativas
ontrole afluem para a preferenciabilidade dos valores e, consequentemente, para es-
has orientadas a valores, ao que a subjetividade é inerente. De qualquer modo, na
oria dos casos, especialmente aqueles dominados pela vinculagdo administrativa

constitucional, como ocorre com o direito tributario, o controle tende a ser objetivo
por iSO mesmo, mais eficaz.

CONSIDERACOES FINAIS

Todos, Estado e contribuintes, sio responsaveis pelos destinos do Sistema
onstitucional Tributario. De fato, a perfeicio de um sistema tributdrio é impossivel

lentais e sem interferéncias gravosas sobre a atividade econdmica ou sobre o nivel
ida dos contribuintes. A seguranca juridica gera expectativas de confianca legitima
bre a proporcionalidade, comodidade e aceitabilidade das exagdes tributérias, em
coeréncia com os direitos protegidos pela Constituicio.

A gravidade do sacrificio imposto por uma restri¢io da liberdade ou direito pode
SUMir propor¢des gravosas ou intoleraveis por aquele que suporta o 6nus, o que a
também prejudicial ao principio da razoabilidade,® quanto 2 relacdo entre o sa-
ficio suportado e a atividade do 6rgdo ou autoridade. Contudo, diante de eventual
Oncurso” de aplicagdo dos métodos, deve-se preferir sempre a proporcionalidade para
nar a afetacdo ao contetido essencial de direito ou liberdade, pela maior controlabi-

~ Para um exame da razoabilidade como capitulo de interpretagdo constitucional: ALEXY, Robert,
2 _'__e"lﬁsione e bilanciamento quale problema di base della dogmatica dei diritti fondamentali. In: LA TORRE,

!i il I‘gmim?: SPADARO, Antonino. La ragionevolezza nel diritto. Torino: Giappichelli, 2002. p. 27-44; DIURNI,
~Plovanni. 1l vagioneyole giuridico nella storia. Torino: Giappichelli, 2008; MODUGNO, Franco. La ragionevolezza
bdi= "'e.”“ 8lustizig costituzionale, cit.; TACITO, Caio. O principio da razoabilidade das leis. (Temas de direito publico),

- Rioge Janeiro: Renovar, 1997. v. 1. p. 487-495; OLIVEIRA, Fabio. Por uma teoria dos principios. O principio

. . SOnstituciong] da razoabilidade. 2, ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007.
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lidade racional entre fins e meios envolvidos. Dizer que a relacio meio-fim possa ser
admitida para a caracteriza¢io da razoabilidade nio a faz subsidiria a proporcionalj.
dade. Sustenta-se tao somente que nao hd uma fixidez de “teste” necessério sobre essy
correlagdo como o que se opera no campo no principio da proporcionalidade. '

A seguranca juridica tem ainda no principio da proibigdo do excesso® o objetivo de
balanceamento sistémico, com vistas a garantir estabilidade dos direitos asseguradog
pela Constitui¢3o, segundo a necessidade e determinabilidade das restri¢coes. A defi-
ciéncia de seguranga juridica e a instabilidade do ordenamento, com sucessivas modi
ficagbes e caréncia de sistematicidade, podem desencadear tantos efeitos juridicos. Por
isso, a proibigdo de excesso cabe a fungdo de servir como bloqueio axiolégico aos excessos
oriundos do arbitrio, da discricionariedade, da escolha do meio mais gravoso ou
qualquer lei ou ato administrativo ou judicial que supere os limites do suportével,®2g
que tem aplicagdo preeminente as repercussdes em matéria tributdria, as quais podent
tanto decorrer de normas gerais e abstratas quanto de normas individuais e concretag,
nos multiplos atos de aplica¢io dos tributos pela Administracio. :

A proibigdo de excesso tem aplicabilidade nos mais variados subdominios da.
legalidade e dos atos administrativos, cuja argui¢do deve ocorrer mais como mecan
mo de estabilidade funcional do ordenamento do que propriamente como um tipic
principio constitucional. E imperioso estabelecer, portanto, até onde o legislador po=
derd ir sem que, com seu agir material ou normativo, possa incorrer na constri¢ao da
esfera privada, ao ultrapassar a linha do sacrificio do direito que lhe é interdita, mediante
aplicagdo de restrigdo ou extingio de direito.

® Bem o viu Canotilho: “Proibir o excesso nao é s6 proibir o arbitrio; & impor, positivamente, a exigibilida

adequagdo e proporcionalidade dos actos dos poderes puiblicos em relacio aos fins que eles prosseguem. Tf'a\‘ 'f
se, pois, de um principio juridico-material de ‘justa medida™” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Diréit®
constitucional... cit., p. 1.165).

**  “A doutrina identifica como tipica manifestacio do excesso de poder legislativo a violagdo ao princl

da proporcionalidade ou da proibi¢io de excesso (Verhdltnismdssigkeitsprinzip; Ubermassverbot), que se r€ X
mediante contraditoriedade, incongruéncia e irrazoabilidade ou inadequagdo entre meios e fins. No direi®
constitucional alemao, outorga-se ao principio da proporcionalidade (Verhiiltnismdssigkeit) ou ao principio 'Fl
proibi¢do de excesso (Ubermassverbot) qualidade de norma constitucional nio escrita, derivada do Estado a8
Direito” (MENDES, Gilmar Ferreira. A proporcionalidade na jurisprudéncia... cit., p. 72).



