NOTAS SOBRE O PRINCIPIO )
DA PROPORCIONALIDADE OU DA PROIBICAO
DO EXCESSO

ANABELA LEAO

INTRODUCAO

O objectivo deste pequeno excurso € passatrem revista alguns dos
aspectos principais relativos ao principio da preporcionalidade ou da proi-
bi¢do do excesso (). Porqué este princimio? — porque a ideia de pro-
porcionalidade € conatural a propria ideia de justica, que € intuida sempre,
nao sé, mas também, como propor¢do; justa medida. Sempre... e, tam-
bém, desde sempre, ja que, se o _conceito de proporcionalidade, no seu
figurino actual, é uma constrizp%o recente, a ideia de proporcionalidade
mergulha na noite dos tempes:

Todavia, ndo € esta a @casido oportuna para se escrever demoradamente
sobre o assunto, antes &im para abrir a questdo, remetendo o seu aprofun-
damento para futurgs desenvolvimentos. Por ora, é um trabalho de indole
meramente descriiiva, em que procura fazer-se uma revisdo de bibliogra-
fia, incidinds. &ssencialmente sobre a doutrina portuguesa.

Na primeira parte desta exposi¢do far-se-4 uma abordagem geral do
principio, tracando a sua evolucdo histérica e procurando entender, em
termos abrangentes, a sua importancia como principio constitucional. Num
segundo momento, a andlise incidird sobre os contributos do principio
num dos seus campos de aplicacdo: o regime dos direitos, liberdades e
garantias.

(') Optou-se, neste trabalho, pela identificacdo entre as duas designagdes, que serdo
tomadas por sinénimas, a semelhanca do que acontece em alguns dos autores consultados.
Por vezes, empregar-se-4 ora uma, ora outra, para ser fiel aos autores e as suas (even-
tuais) preferéncias terminoldgicas.
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PARTE 1

A) BREVE HISTORIA DO PRINCIPIO

O principio da proporcionalidade ou da proibi¢do do excesso, com a
sua configuragdo mais recente, data do ultimo quartel do século XX ().
Como precursora, pode referir-se apenas «(...) uma intui¢do ou uma ideia
mais ou menos difusa de propor¢do, de repulsa pelo excesso, ou de neces-
sidade» (3). Invocam-se trabalhos de BLACKSTONE e de BECCARIA «(...) como
prova de que se trata de conceitos nutridos no préprio ber¢co da moderni-
dade» (*), mas é certo que as raizes do principio recuam até a antigui-
dade (®) (°), e ndo se ficam pelo século XIX.

E interessante constatar, alids, que, na sua fase «embriondria», a ideia
de proporcionalidade aparece muito ligada as ideias de.igualdade e de jus-
tica, o que inclusive se reflectiu na prépria fundamentagio do principio (7).
Em sentido que parece concordante, leia-se MARTIM DE ALBUQUERQUE,
que observa que «(...) o periodo que decorre do'fim do Mundo Antigo até
ao constitucionalismo de Setecentos, a respeito da igualdade (...) recon-
duziu-a, com a maxima clareza, as ideias de medida, ordem, adequagdo,
proporcionalidade (...)» (8).

O desenvolvimento da ideia de ‘proibicdo do excesso pode ser bem ilus-
trado com o exemplo da Alemanhu. Af, «(...) o principio tem como antepas-
sados as exigéncias da necessidade ou indispensabilidade dos meios», € 0 rasto
dessa exigéncia de necessidade recua ao «(...) direito prussiano de policia do
final do século XVIII (deinde se estenderia para todo o direito administrativo rela-
cional), citando-se_a-oropdsito os ensinamentos de (...) Carl Gotlieb Svarez ao
(entdo) futuro rei-Frederico Guilherme 1T, em 179172 (...)» (°). Mas «(...) s6

(®) Veja-se, neste sentido, Vitalino Canas, O principio da proibicdo do excesso na
Constitui¢do: arqueologia e aplicagoes, in Perspectivas Constitucionais — Nos 20 anos da
Constituicdo de 1976 (org. Jorge Miranda), vol. II, Coimbra, Coimbra Editora, 1997, p. 325.

(®) Idem.

*) Ibidem, p. 326.

() Ibidem, p. 326, em nota.

(6) Para o direito portugués, refira-se que Jorge Miranda (apud Vitalino Canas, ibi-
dem) recorda a prescri¢do de «temperanca» nas Ordenacdes.

(") Veja-se infra.

(®) Martim de Albuquerque, Da igualdade — Introducdo a Jurisprudéncia, Coimbra,
Almedina, 1993, p. 43.

(°) Vitalino Canas, O principio..., ob. cit., p. 328.

Comemoragdo dos 5 anos da F.D.U.P.



Notas sobre o principio da proporcionalidade ou da proibicdo do excesso 1001

na segunda metade do [século] XIX se acabariam de preencher as condicdes
propicias para a afirmacdo da ideia de necessidade (Erforderlichkeit) na juris-
prudéncia e nos compéndios juridicos» (19); entre essas condigdes, desta-
quem-se «(...) a convic¢do de que a actividade do Estado estd limitada
quanto aos fins (...), a concep¢do de que a intervencdo na esfera de liber-
dade dos cidaddos carece de uma autorizagdo especifica, a controlabili-
dade jurisdicional dos actos de autoridade e o fortalecimento das bases
do direito administrativo» (11).

Na parte final do século XIX encontram-se «(...) referéncias a ideia
de necessidade em certa jurisprudéncia, particularmente do Supremo Tri-
bunal Administrativo da Prissia (...)» (12) (13). Na doutrina também se
encontram referéncias a essa ideia de necessidade, podenda'citar-se como
exemplos ROBERT VON MOHL, OTTO MAYER € WALTERJELLINEK (14); ndo
obstante, hd também, como observa VITALINO CANAS Omissdes importan-
tes, como € o caso de VON STEIN, «(...) talvez ceificidentes, contempora-
neas ou resultantes de uma certa desmaterializagio da ideia de Estado de
Direito» (1°). Fora do direito administrative; encontram-se também apli-
cagdes do principio ao nivel penal e processual penal (16) (17).

Até meados do século XX o conceito (ja corrente) de proporcionali-
dade (VerhdltnismdPigkeit) é usado-para abranger apenas uma das dimen-

(1) Idem, p. 328/329.

"y Ibidem, p. 329.

(2 Ibidem.

() Uma constaiacdo muito interessante €, alids, a de que a jurisprudéncia teve um
papel fundamental no desenvolvimento do principio.

(%) OttoMayer e Walter Jellinek destacaram-se, também, pelo seu contributo ao
nivel da terminologia. O primeiro «(...) terd sido, porventura, o primeiro utilizador da expres-
sdo Verhdlmismdfigkeit, em 1895 (...)», discutindo-se se como «(...) expressdo acabada de
um principio da proibicdo do excesso ou da proporcionalidade na sua configuracdo con-
temporanea ou se, ao sabor da época, ela recobria uma simples ideia de necessidade»,
sendo certo que parece ser este segundo sentido o mais correcto. Por sua vez, Jellinek «(...)
inaugura em 1913 a linhagem do termo Ubermass, aparentemente empregue também no sen-
tido de necessidade» — Vitalino Canas, O principio..., ob. cit., p. 329.

(%) Ibidem, p. 329/330.

(%) Ibidem, p. 330.

(') Nos Estados Unidos, a ideia de necessidade «(...) estd no centro das primeiras
divergéncias em torno da interpretacdo da nova Constitui¢do (...)» — Vitalino Canas, Pro-
porcionalidade (Principio da), in Diciondrio Juridico da Administra¢do Publica, 6.° vol.,
Lisboa, 1994, p. 592.
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soes actuais do principio da proporcionalidade: a necessidade. Mas, como
salienta VITALINO CANAS, os anos 50 sdo anos de transi¢ao:

— Assiste-se a uma «clarificacdo dos desdobramentos internos» do
principio — necessidade, adequagdo, proporcionalidade em sentido
estrito — «(...) da responsabilidade conjunta do legislador, da
jurisprudéncia e da doutrina» (18) (19).

— Como consequéncia, hd uma ruptura terminolégica: o conceito de
VerhdltnismdPigkeit, que se referia apenas a necessidade (e impli-
citamente a adequacdo, segundo VITALINO CANAS), passa a ser
usado ora como «macro-conceito», englobando os trés subprinci-
pios da necessidade, adequagdo e proporcionalidade em sentido
estrito, ora como «micro-conceito» (20), paracsignificar propor-
cionalidade em sentido estrito. Como «macto-conceito alterna-
tivo» a Verhdltnismdfigkeit, LERCHE propde; em 1961, na linha de
WALTER JELLINEK, Ubermafverbot, «(» ) rivalizando desde entdo
as duas linhas terminoldgicas» (31).

— Tem lugar também um «alargamenio do dmbito de aplicacdo» do
principio, «(...) particularmente na medida em que deixa de ser
considerado aplicdvel simpl¢smente ao dominio do direito admi-
nistrativo (sobretudo de-policia), para ser entendido como limite e
guia de actuagdo paia’o proprio legislador», no que o BverfG
desempenhou papel de relevo, abrindo «(...) todos os dominios juri-
dicos 2 aplicagde do principio» (%2).

Encontram-se:referéncias ao inicio da década de 60 para evidenciar que,
por essa altura; «(...) o principio da proibi¢do do excesso ou da propor-

('®) Vitalino Canas, O principio..., ob. cit., p. 331.

(1) Vitalino Canas, Proporcionalidade..., ob. cit., p. 618, escreve: «A dissecacao
do principio da proporcionalidade em trés maximas ou subprincipios € recente e ¢ uma inven-
cdo da ciéncia juridica europeia. (...) Até ao final da década de 60 a doutrina oscila,
devendo-se a Grabitz, a autenticacdo doutrinal, em 1973, da ideia dos trés desdobramen-
tos do principio da proporcionalidade em sentido lato (Verhdltnismdssigkeit in weitern
Sinne), imputados a prépria jurisprudéncia do BverG (...)».

(2% Vitalino Canas, O Principio..., ob. cit., p. 331.

(Y Idem, p. 332.

(*») Ibidem.
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cionalidade completara o seu processo de formagdo e adquirira a sua con-
figuracdo actual» (23).

O principio da proibicdo do excesso «(...) como principio consciente
e autonomamente assumido no seu alcance actual (...)» (3*) é fruto, para
VITALINO CANAS:

— «(...) do protagonismo estatal pds-liberal (...)» (%3);

— «(...) da plena interiorizacdo pelo direito da racionalidade
weberiana» (*°);

— porventura «(...) também de uma certa reavaliagdo das possi-
bilidades jusfilosoficas do pensamento jusnaturalista, experi-
mentada apds o termo da II Guerra, a qual procutou materiali-
zacdo na definicdo de principios ou irstrumentos que
metodicamente pudessem traduzir a ideia ¢<_justica e de direito
justo do terreno meta-positivo para o terreno firme da justica do
caso concreto» (27); assim, «[a] idensificacdo dos principios da
igualdade e da proporcionalidade c¢irio “4ncoras” mais eficazes
de uma ideia de justica e de direito justo € reiteradamente assu-
mida por autores que personificam o “renascimento” do direito
natural no pés-guerra» (2%);

Portanto, parece legitimo‘considerar o pés II Guerra como um marco
decisivo na evolucdo e propagacdo do principio na Europa — «[o] principio
da proibicdo do excesso, enquanto principio a que também o legislador esta
vinculado (...) e que, . para além disso, ndo se esgota na comparagao empi-
rica entre meios ¢-fins (...), 6 comeca a ser objecto do culto conjunto de
alguma doufrina’ e jurisprudéncia no pos II Guerra» (2°). Da segunda
metade dos anos 50 e dos anos 60 datam propostas doutrindrias inovado-
ras de autores germanicos e decisOes pioneiras da jurisdi¢do constitucional
alema, que «(...) tracam os contornos e oferecem a maioridade ao princi-

(33 Ibidem.

(®% Ibidem, p. 326.

(%) Ibidem.

(%) Ibidem, p. 327.

3"y Ibidem.

(38) Ibidem, p. 327, em nota.
(*%) Ibidem, p. 327, em texto.
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pio da proibigdo do excesso» (30), concluindo uma trajectéria de evolugdo
que se iniciara no século das Luzes.

B) O CONCEITO ACTUAL DO PRINCIPIO DA PROPOR-
CIONALIDADE OU DA PROIBICAO DO EXCESSO

1. O principio da proporcionalidade ou da proibi¢do do excesso des-
dobra-se em 3 subprincipios constitutivos:

a) Principio da conformidade ou adequacdo de meios («Geeignetheit»)

Este principio exige que «(...) a medida adoptada »ara a realizacdo
do interesse ptblico deve ser apropriada a prossécucido do fim ou
fins a ele subjacentes» (31), pelo que € necessdrio controlar «a relagdo
de adequacdo medida-fim» (3%) (33); este controlo, muito debatido
relativamente ao poder discriciondrio e a¢ poder vinculado da admi-
nistracdo, é mais dificil quando se trate «(...) de um controlo do fim
das leis dada a liberdade de conformigio do legislador» (34).

JORGE MIRANDA acentua que-a adequacdo «(...) significa que a
providéncia se mostra adequads ao objectivo almejado, se destina ao
fim contemplado pela nortix, e ndo a outro; significa, pois, corres-
pondéncia de meios a fras» ().

b) Principio da-¢xigibilidade ou da necessidade («Erforderlichkeit»)

Este principio acentua a ideia «(...) de que o cidaddo tem direito
a menoi desvantagem possivel», pelo que se requer «(...) a prova de

(3% Ibidem, p. 328.

(3" Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Almedina,
(1999), p. 264.

(3?) Como escreve Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 264, «(...) a exigéncia de
conformidade pressupde a investigacdo e a prova de que o acto do poder ptiblico € apto para
e conforme os fins justificativos da sua adopgdo (...)».

(33 Idem.

(3% Ibidem.

(®%) Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, vol. IV, Coimbra, Coimbra Edi-
tora, 2000, p. 207.
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que, para a obtencdo de determinados fins, ndo era possivel adoptar
outro meio menos oneroso para o cidaddo» (39). Assim, a necessidade
«(...) supde a existéncia de um bem juridicamente protegido e de
uma circunstancia que imponha interveng¢do ou decisdo; equivale a
exigibilidade desta intervengdo ou decisdo» (37).

Como € um principio sujeito a uma «natural relatividade», a dou-
trina procura acrescentar elementos que contribuam para uma «maior
operacionalidade prética» (3%), e que sdo:

i)  «(...) a exigibilidade material, pois o meio deve ser o mais
“poupado” possivel quanto a limitagdo dos direitos funda-
mentais (...)»;

ii) «(...) a exigibilidade espacial aponta para @necessidade de
limitar o A&mbito de intervengdo (...)» £7);

iii) (...) «a exigibilidade temporal pressupde a rigorosa deli-
mitacdo no tempo da medida coactiva do poder
publico (...)»;

iv) «(...) a exigibilidade pessoalsignifica que a medida se deve
limitar a pessoa ou pesseas-cujos interesses devem ser sacri-
ficados» (40).

Normalmente este. principio ndo pde em causa a adopgio da
medida («necessidade apsoluta»), mas sim a «necessidade relativa»,
i.e., «(...) se o legisiador poderia ter adoptado outro meio igualmente
eficaz e menos desvantajoso para os cidaddos» (41).

¢) Principio da proporcionalidade em sentido restrito
(« Verhdltnismdssigkeit»)

Sendo uma medida coactiva do poder puiblico necesséria e ade-
quada para atingir um certo fim, torna-se ainda necessario perguntar

(3®) Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 264.

(37) Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 207.
(*®) Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 264.

(%) Idem.

(*)  Ibidem, p. 265.

*Y) Ibidem.
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«(...) se o resultado obtido com a intervencdo € proporcional a “carga
coactiva” da mesma». O principio da proporcionalidade em sentido
restrito €, assim, entendido como principio da «justa medida», nas
palavras de GOMES CANOTILHO. Trata-se de equacionar os meios € 0
fim «(...) mediante um juizo de ponderacdo, com o objectivo de se
avaliar se o meio utilizado € ou ndo desproporcionado em relagdo ao
fim». Em suma, pesam-se «(...) as desvantagens dos meios em rela-
¢do as vantagens do fim» (42).

JORGE MIRANDA (#3) acentua também a ideia de «justa medida».
Para o autor, este subprincipio implica ndo sé justa medida mas tam-
bém «(...) que o 6rgdo competente proceda a uma correcta avalia-
cdo da providéncia em termos quantitativos (e ndo sé quaiitativos); que
a providéncia nao fique aquém ou além do que impgtfa para se obter
o resultado devido — nem mais, nem menos» (44).

2. No ponto anterior expds-se a no¢do mais difundida do principio;
ndo tdo difundida é, porém, a ideia de «proibicdc por defeito». Assim, se € ver-
dade que o sentido mais usual do principic ‘da proibicdo do excesso é o de
«(...) evitar cargas coactivas excessivas ou actos de ingeréncia desmedidos na
esfera juridica dos particulares», é também certo que hd um outro lado da
protec¢do que salienta a «proibicdo poi defeito (Untermassverbot)» — «[e]xiste
um defeito de protecciao quande as entidades sobre quem recai um dever de
proteccdo (Schutzpflicht) adopiam medidas insuficientes para garantir uma
protec¢do constitucionaliiente adequada dos direitos fundamentais» (43).

Neste contexto, discute-se, por exemplo, «(...) se a protec¢do do feto
— proteccdo da.vida — exige criminalizacdo da interrupcdo da gravi-
dez (...)» (40) (47).

(*2) Ibidem.

(*3) O autor designa também este subprincipio por subprincipio de racionalidade
— Manual..., ob. cit., vol. 1V, p. 207.

*4) Idem.

(*) Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 267.

(49) Idem.

(*7) No Acérdao n.° 288/98 do Tribunal Constitucional, in Didrio da Repiiblica,
1.2 série-A, n.° 91, de 18 de Abril de 1998 («Caso do referendo sobre a interrupgio da gravi-
dez») o Conselheiro Paulo Mota Pinto invoca este principio no seu voto de vencido: «Consi-
deraria, assim, a resposta afirmativa a pergunta — na medida em que conduz a despenaliza-
¢do voluntdria da gravidez por op¢do da mulher, e, portanto, com irrelevincia dos motivos
invocados para pdr termo a gravidez — como inconstitucional, por violar o principio da «proi-
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C) FUNDAMENTACAO DO PRINCIPIO

Pode dizer-se, com VITALINO CANAS, que o principio da proporciona-
lidade ou da proibicao do excesso «(...) reivindica reconhecimento como
principio geral do direito (...)» (*8), parecendo inegdvel, a face do sis-
tema constitucional portugués, a sua dignidade de principio constitucio-
nal (49).

Existem, contudo, concep¢des diferentes quanto a fundamentagdo do
principio. Assim:

1. Os primeiros registos do principio da proporcionalidade ligam-no
a no¢do de Direito, «(...) na concretizag@o jusracionalista do, [luminismo.
Direito e propor¢do seriam ontologicamente indissocidv¢is. Na sua fase
moderna, no momento de autonomizagdo dogmatica do-principio, foi neces-
sdrio fixar-lhe os contornos com o principio da igualdade, com o qual
aparecia associado e no qual, alids, buscaria fundemento» (°). Deveu-se
a LERCHE «[o] primeiro esforco sério nesta via-i(.:.)», tendo registado e refu-
tado «(...) a orientacdo da doutrina da épcca (...) no sentido descrever o
conteido do principio da igualdade como injun¢do de “tratamento pro-
porcionalmente igual”» (3'). Este autor «(...) pretendeu dar independén-
cia ao principio, considerando-o-eiemento auténomo do que designa de
“parte dirigente da Constitui¢io» (52).

Actualmente, portanto,.e)ndo obstante o reconhecimento de que igual-
dade e proporcionalidade<se cruzaram historicamente nas suas trajectd-
rias (°%), e se encontrain «por vezes na sua trajectéria de actuagdo» (°%), a

bigdo do déficer (/:.) de tutela de um bem cuja protec¢do é constitucionalmente assegurada
(sem que esta exigéncia seja afastada pela proposta compatibilizagdo com outros interesses cons-
titucionalmente protegidos). Isto, uma vez que, por outro lado, ndo se divisam outros meios
a que o legislador possa recorrer para adequadamente proteger esse bem, afirmando a sua
dignidade ética para a comunidade juridica (e notando igualmente que a questdo submetida a
apreciacdo ndo contende directamente com a da punibilidade do aborto clandestino, ndo sendo
sequer liquido que uma resposta positiva venha a contribuir para a diminui¢do deste)».

(*8) Vitalino Canas, Proporcionalidade..., ob. cit., p. 594.

(*9) Veja-se, a propdsito, o Acérdao n.° 634/93, in Acdrddos do Tribunal Constitu-
cional, 26.° vol., Coimbra, 1993.

(°9) Vitalino Canas, Proporcionalidade..., ob. cit., p. 596.

(Y Idem, p. 596, em nota.

(52) Ibidem, p. 596, agora em texto.

(%3) Veja-se supra.

(5% Ibidem, p. 603.
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doutrina adverte para a necessidade de ndo confundir os dois principios (3).
A estratégia mais adequada serd, portanto, a de diferencia-los bem, sem,
porém, esquecer os pontos de contacto entre ambos.

Hé como que um fundo comum subjacente aos dois principios, que,
para VITALINO CANAS, reside no facto de ambos visarem «(...) assegurar
a justa medida e o equilibrio dos actos do Estado, pressupondo uma
base comum de racionalidade (...)» (°°). Porém, distinguem-se mate-
rialmente. Enquanto «[o] juizo sobre a razoabilidade das discrimina-
¢oes (ou da parificagdo de tratamento), tipico do exame do respeito pelo
principio da igualdade, baseia-se na apreciacdo ou na comparacdo de
dois tipos legais na sua relacdo com a tensdo entre a base factual e
resultado visado», o principio da proporcionalidade «(.;.) preocupa-se
antes com a verificacdo de se o sacrificio de certos bensiou interesses é
adequado, necessdrio e tolerdvel, na relacio com .@s, bens e interesses
que se pretende promover» (7).

O mesmo autor propde que se diferencieii esquematicamente da
seguinte forma: «(...) para avaliar a conformicage com o principio da igual-
dade comeca por se determinar o objectivo (...) do acto sob escrutinio;
depois identificam-se os tipos legais oucategorias (expressas ou implici-
tas) que, a luz da perseguicdo do.obhjectivo, foram enunciadas e foram
objecto de tratamentos diferentes, ou uniformes»; procura definir-se «(...) se
hd alguma razdo (...) para qu¢’uma, duas ou mais categorias normativa-
mente tipificadas tenham tratamento desigual (ou igual) a luz do objectivo
previamente definido»; para apurar «(...) se hd razoabilidade na igualdade
ou desigualdade de trat2mento é necessdrio verificar se existe uma relacdo
razodvel entre o fiin“visado e a diferenciacdo (ou equalitarizacdo) de regi-
mes a que sao submetidas as duas categorias». Ao aplicar o principio da
proporcionalidade também tem de definir-se o fim, «(...) mas nao € neces-
sdrio haver ou tomar em conta uma categorizacdo, nem uma desigualdade
ou igualdade de tratamento de vdrias categorias. O que se compara € a rela-

(%) Nas palavras de Vitalino Canas, Proporcionalidade..., ob. cit., p. 603, em nota,
a jurisprudéncia constitucional portuguesa ora distingue os dois principios (veja-se 0 Acor-
dao n.° 363/91 in Didrio da Republica, 1. série-A, n.° 202, de 3 de Setembro de 1991), ora
os confunde (veja-se, por exemplo, o Acérddo n.° 339/88, in Didrio da Republica, 1. série,
n.° 52, de 3 de Marco de 1988), ora os associa (veja-se, por exemplo, o Acérdao n.° 37/91,
in Didrio da Republica, 2.* série, n.° 144, de 26 de Junho de 1991).

(5%)  Ibidem, p. 603/604.

(") Ibidem, p. 604.
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cdo entre a medida (que pode estabelecer ou pressupor ou ndo diferencia-
¢do de categorias) e o fim pretendido» (38).

Chega-se assim a um espectro de possibilidades de relacdo entre os dois
principios que contempla hipdteses distintas, podendo suceder que haja
medidas que violem o principio da igualdade sem violarem o principio
da proporcionalidade, ou entdo violem o principio da proporcionalidade
sem violarem do principio da igualdade ou, ainda, que haja «(...) sobre-
posi¢do, ou violagdo simultdnea dos dois principios pelo mesmo acto» (°%).

Também para ALVES CORREIA hd uma «distingdo estrutural» (°0)
entre os dois principios, que sdo insusceptiveis de confusdo. Essa dis-
tingdo resulta, para a Administragdo, do facto de, no principio da pro-
porcionalidade em sentido estrito, se comparar um acto.com os objec-
tivos visados (portanto, numa «relagdo meio-fim»), aopasso que, quanto
a igualdade, o juizo de comparagdo se estabelece, nio entre meio e fim
(a relagdo ou comparacdo entre meio e fim verifica-s¢ «dentro do mesmo
acto administrativo»), mas entre dois ou mais;actos da Administragado.
Tal ndo exclui que o principio da proporcionalidade possa — acessoria-
mente — «(...) suscitar um problema de‘igualdade ou de desigualdade
de tratamento (...)» (°1).

Apesar da distin¢do, salienta @ @utor que a «(...) ideia de proporcio-
nalidade assume um significado-especial para o principio da igualdade,
tanto no dominio da actividade legislativa, como da ac¢do administra-
tiva» (62); assim:

1.° «(...) a propercionalidade constitui um dos elementos do con-
ceito de iguaidade» (63): a igualdade pressupde «(...) uma com-
paracdoc. entre objectos diferentes com base num determinado cri-
térios)(°%); por isso ndo se pode falar de uma «(...) igualdade
absoluta, de uma igualdade — identidade (...)», mas apenas de
uma igualdade proporcional, i.e., «(...) de uma igualdade pro-

(°8) Ibidem.

(%% Ibidem, p. 605.

(%) Alves Correia, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, Alme-
dina, 1989, p. 443.

Y Idem.

(%2 Ibidem.

(%) Ibidem.

(%) Ibidem, p. 443/444.
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porcional e adequada as diferengas naturais entre as pessoas, as
coisas e as situagdes» (99);

2° «(...) a escolha do “tertium comparationis”, ou do critério com
base no qual € feita a comparagdo entre dois ou mais objectos dife-
rentes, deve ser proporcional em relacdo ao fim da regulamenta-
gao» (%);

3. «(...) o principio proporcionalidade constitui um limite ao principio
da igualdade» (°7) — «[a]ssim, o tratamento desigual de situacdes
iguais (ou o tratamento igual de situagdes desiguais) estabelecido por
uma lei ou por qualquer outra norma juridica deve prosseguir um fim
constitucionalmente legitimo, adequado ao interesse publico, neces-
sdrio e proporcional (em sentido estrito). Qualquer fratamento desi-
gual ndo pode, por forca do principio da proporcicnalidade em sen-
tido estrito, produzir enquanto tal um dano que seja desproporcionado
ou excessivo em relagdo ao resultado obtidos (68).

Apercebe-se o paralelismo entre estas perspectivas e o pensamento
de GoMmEs CANOTILHO quando refere que,“actualmente, «(...) tende-se a
reforcar a metddica de controlo do_principio da igualdade através do
principio da proporcionalidade (emsentido amplo)» (%) (79). «O con-
trolo metddico da desigualdade de tratamento terd de testar: (1) a legi-
timidade do fim do tratamento desigualitdrio; (2) a adequacdo e neces-
sidade deste tratamento  para a prossecu¢do do fim; (3) a
proporcionalidade do tratamento desigual relativamente aos fins obtidos
(ou a obter)» ("1). Ef suma: «(...) é o tratamento desigual adequado
e exigivel para alcarigar um determinado fim? Este fim € tdo importante
que possa justificar uma desigualdade de tratamento em sentido nor-
mativo?» (7).

(%) Ibidem, p. 444.

(%) Ibidem.

(67) Ibidem.

(%8) Ibidem, p. 444/445.

(%) Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 1216.

(%) Este autor, Direito..., ob. cit., p. 1216, introduz uma precisdo: «Talvez seja mais
correcto dizer que se exige aqui um esquema de fundamentac@o e controlo conducentes, em
termos gerais, aos mesmos resultados obtidos pela utiliza¢do do principio da proibi¢do do
excesso em sede de restricdo de direitos».

Y Idem.

(™) Ibidem, p. 1217.
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A Constitui¢do de 1976 € clara na afirmagdo do principio da igualdade,
mas, segundo JORGE MIRANDA, ndo se limita a declarar o principio, antes
o aplica «(...) desde logo, a zonas mais sensiveis ou mais importantes na
perspectiva da sua ideia de Direito. E daf um sistema bastante complexo
e talvez demasiado ambicioso, em que se deparam decorréncias puras e sim-
ples da igualdade juridica, preceitos de diferenciacdo em funcdo de dife-
rengas de circunstincias, imposicdes derivadas da igualdade social e dis-
criminagdes positivas» (73). No que agora nos interessa, a Constitui¢do
institui «(...) distingdes correspondentes a diferencas de situacdes, as quais
levam a configurar a igualdade como proporcionalidade (...)» (74): n.os 1
e 2 do artigo 40.° n.° 6 do artigo 55.°% alinea c¢) do n.° 2 do artigo 59.° e
n.° 3 do artigo 68.% alineas ¢) e f) do n.° 2 do artigo.59.° n.° 1 do
artigo 88.° n.° 1 do artigo 114.°

O autor faz também apelo ao principio da propoicionalidade para se
compreender o sentido da igualdade. O «sentido primario» do principio da
igualdade (e talvez aquele que mais depressarngs acode ao espirito) é
negativo: «(...) consiste na vedacdo decprivilégios e discrimina-
¢oes» (7?) (7%); note-se que ndo se trata somente de proibir discrimina-
cdes, mas «(...) também de proteger-as pessoas contra discriminacdes
(...»» (’7) (veja-se 0 n.° 1 do artigo26,°, in fine). Mas ha também um sen-
tido positivo, «mais rico e exigente» (/8), segundo JORGE MIRANDA, que pos-
tula, nomeadamente, o «[t]ratafzento em moldes de proporcionalidade das
situacdes relativamente iguais ou desiguais e que, consoante 0s casos, se
converte para o legislador ora em mera faculdade, ora em obrigacdo

G (™).

2. HA4 tartbém uma linha de fundamentagdo do principio que o funda
no principio do Estado de Direito — assim, quando quis «(...) deslocar o
epicentro do principio para o terreno da legislagdo, o TC alemao, despro-

(¥ Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 231/232.

(™) Idem, p. 232.

() Ibidem, p. 238.

(7%) Deve entender-se como meramente exemplificativo o elenco de factores de desi-
gualdade inadmissiveis consagrado no n.° 2 do artigo 13.° da CRP.

(") Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 239.

(%) Idem.

() Ibidem, p. 240.
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vido de bases textuais claras na Lei Fundamental de Bona, recorreu ao
principio do Estado de Direito numa acep¢do material» (80) (81).

Alids, e para a realidade portuguesa, também o Tribunal Constitucio-
nal tem associado as nog¢oes de Estado de Direito e proporcionalidade (82).
Na doutrina (portuguesa), a associacdo entre os dois principios € também
uma constante — para GOMES CANOTILHO, o principio da proibi¢do do
excesso € um «subprincipio concretizador» (8%) do principio do Estado
de Direito, um «subprincipio densificador do Estado de direito demo-
cratico» (84).

Para VitaLINO CANAS, associar proporcionalidade e Estado de Direito,
sem mais, € insatisfatério — o autor escreve que, caso «(...) o principio
da proporcionalidade se ancorasse no do Estado de Direito:.¢ntdo ndo bas-
taria falar de Estado de Direito. E imprescindivel definit o sentido cons-
titucionalmente adequado do Estado de Direito» (83).

3. H& uma outra via de fundamentacido-.quc acentua a ligacdo aos
direitos fundamentais — «[a] procura de furndamento mais pregnante fez
acentuar a ligacdo do principio da proporcicralidade ao contetido dos direi-
tos fundamentais e a ideia de proteccde do seu niicleo essencial». Se por
um lado assim se «(...) consolida o principio (...), amarra-o a um domi-
nio material de forte interiorizagdc-compreensiva», por outro corre-se o risco
de «(...) tornd-lo refém de uma fundamentagdo reducionista (...)» (89),
tornando dificil a sua aplicacao a outras dreas que ndo as vistas.

4. «Sem rejeitar a-ligacdo aos direitos fundamentais (...)», hd quem pro-
ponha uma «(...)-estratégia de derivagcdo do principio da proporcionalidade
dos conceitos de Yiberdade e livre expressdo e desenvolvimento da persona-
lidade, gravados no valor absoluto da dignidade e autonomia da pessoa,
valor de que tudo o resto, incluindo o préprio principio do Estado de Direito,
¢ subsididrio» (7). Assim, o papel do principio do Estado de Direito (e da

(3%) Vitalino Canas, Proporcionalidade..., ob. cit., p. 596.

(31) Esta opg¢do foi polémica, como refere o mesmo autor, idem, p. 597.

(32) Veja-se, por exemplo, o Acérdao n.° 634/93, in Acdrdaos do Tribunal Consti-
tucional, 26.° vol., Coimbra, 1993.

(3% Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 251.

(3% Idem, p. 428.

(®) Vitalino Canas, Proporcionalidade..., op. cit., p. 598.

(3%) Idem.

(®37) Ibidem, p. 598/599.
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sua «concreta precipitagdo historica») ndo € o de justificar o principio da
proporcionalidade, mas o de «(...) definir as suas exactas possibilidades num
concreto ambiente juridico». A «(...) concepc¢do de direitos fundamentais
constitucionalmente recolhida servird para definir o grau de dinamismo que
nesse dominio o principio revelard, em comparagdo com as intensidades assu-
midas em outros dominios em que ndo estejam em causa direitos funda-
mentais» (3%) — terd, portanto, uma fungio de pardmetro de comparacao.

5. Para VIEIRA DE ANDRADE, o principio parece decorrer da proi-
bicdo geral do arbitrio: o autor, referindo-se ao principio a propdsito
da intervengdo «legislativa em matéria de direitos, liberdades e garan-
tias, escreve que «[a] ideia de proporcionalidade j4 resultz da proibicdo
(geral) de arbitrio (...)» (39).

D) O PROBLEMA DO AMBITO DE APLICACAO DO PRIN-
CIPIO

Nao obstante o principio estar ja bastante sedimentado, a discussdo em
seu torno parece ndo ter ainda cessado (°°), como o confirma o exemplo
germanico.

Onde o debate é, hoje, maiz-intenso, é em torno do seu ambito de apli-
cacdo. Ha uma posicdo de‘equilibrio (BverG e maioria da doutrina) entre
duas orientacdes opostas:

Uma destas correrites procura «(...) minorar o ambito de aplicag@o do prin-
cipio (...)», contestando o alargamento do seu dmbito de vigéncia, «(...) parti-
cularmente na ditec¢io dos terrenos do legislador» (°!) e, «(...) quando ndo
sente confiariga ‘combater toda e qualquer aplicacio nesse dominio, ergue pelo
menos alguns focos de resisténcia no seu interior» (°2). Segundo VITALINO
CANAS, a mais autorizada das criticas relativas a «(...) extensdo do princi-

(%) Ibidem, p. 599.

(®%) Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢cdo Portuguesa
de 1976, Coimbra, Almedina, 1998, p. 240.

(®) De facto, hd quem coloque reservas a legitimidade do principio e quem, embora
ndo contestando o principio como um todo, rejeite o subprincipio da proporcionalidade
em sentido estrito — veja-se Vitalino Canas, O principio..., ob. cit., p. 333.

@Y Idem.

(°) Ibidem, p. 333/334.
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pio da proporcionalidade do seu campo original de actuagdo para o direito
constitucional pertenceu a Forsthoff (...)», para quem o principio, «(...)
para se manter manejdvel, teria de incidir sobre 4mbitos relativamente res-
tritos, ndo se devendo negligenciar a diferenca entre o direito de policia,
onde embora haja uma certa margem de escolha, essa escolha sempre estard
limitada por um manancial mais ou menos definido de instrumentos, e o
direito constitucional, onde o legislador dispde de uma ampla liberdade de
conformagdo» (°3). Actualmente, os mais importantes ndcleos de resistén-
cia «(...) a plena vincula¢do do legislador as exigé€ncias da proporcionali-
dade (...)» provém: a) de quem defende que os direitos fundamentais nao
vinculam directamente os actos dos particulares nem o legislador de direito
privado, «(...) pelo que ndo haveria ai campo para actuagio,do principio
(...)»; b) de quem «(...) encara o principio da proporcienaiidade como um
instrumento de limitacdo do legislador coactivo e ndo também do legislador
promocional (...)»; ¢) de quem questiona que o pringipio limite o legislador
orgamental (°4).

A outra corrente, radicalmente oposta, tende a «macrocefalizagdo» ()
do ambito de aplicacdo do principio, propando «(...) a desvinculagdo do
principio da proibi¢do do excesso ou da‘proporcionalidade do campo da pura
garantia dos direitos fundamentais, de,modo a que ele se possa tornar num
principio objectivo de organizacio ¢ limitacdo dos poderes» (°°), deslo-
cando-o para a questdo das competéncias. Nesta corrente, destaca-se
BLECKMANN (7).

Parece hoje pacifico“a luz da doutrina portuguesa, que o principio
da proporcionalidade & da proibicdo do excesso, depois de firmemente
ancorado no direito“penal e no direito administrativo, conheceu nitida
expansdo no direito constitucional (°®). As «tendéncias expansivas do

(®3) Ibidem, p. 333, em nota.

(®%) Ibidem, p. 334, em nota.

(%3) Ibidem, p. 333, em texto.

(°%) Ibidem, p. 334.

(°7) Para mais, veja-se Vitalino Canas, O principio..., ob. cit., p. 334 ss.

(®8) Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 205/206 escreve: «A garantia dos
direitos fundamentais e a limitagdo do poder politico envolvem (...) o principio da pro-
porcionalidade. Desde o iluminismo essa ideia tem aparecido como conatural do préprio
conceito de Direito; e, depois de firmemente ancorada no campo penal (associada ao prin-
cipio da culpa) e no juridico-administrativo (insepardvel da problemadtica do poder discri-
ciondrio e do regime aplicavel a medidas coactivas ou ablativas de bens), ela viria a ter uma
crescente e clara expansdo nos quadros peculiares do Direito constitucional».
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principio», para utilizar a expressdo de VITALINO CANAS, parecem ser con-
firmadas pelas «(...) abundantes referéncias constitucionais a ideia de pro-
porcionalidade (...)» (°).

Referindo-se aos campos de aplicagdo do principio, GOMES CANOTI-
LHO considera que o mais importante campo de aplicacdo «(...) é o da
restricdo dos direitos, liberdades e garantias por actos dos poderes ptiblicos»,
mas acentua que o principio se aplica aos «(...) conflitos de bens juri-
dicos de qualquer espécie» — pode aplicar-se, designadamente, na relacio
entre pena e culpa no direito penal. Também pode ser convocado no
ambito dos direitos a prestacdes, e.g., «(...) quando se trata de saber se uma
subvencdo ¢ apropriada e se os fins visados através da sua atribuicao nao
poderiam ser alcangados através de subvengdes mais reduzidas» (190). A
extensdo do principio a actividade prestadora da Administracdo € afirmada
por VITALINO CANAS, «(...) na medida em que ainda af-s¢ verifique a limi-
tagdo de certos bens e interesses» (101).

O principio «(...) aplica-se a todas as espéeics de actos dos poderes
publicos» (192), vinculando o legislador, a adniinistracdo e a jurisdigdo.
Todavia, GOMES CANOTILHO acentua que o cantrolo judicial baseado no prin-
cipio ndo tem a mesma extensdo e intensidade para todos esses actos, ja
que reconhecendo-se ao legislador (‘?°) uma «liberdade de conformagio»
«(...) na ponderag@o dos bens quando edita uma nova regulacio», liberdade
esta que «(...) tem especial relevancia ao discutir-se os requisitos da ade-
quacdo e da proporcionalidade em sentido restrito», justifica-se que
«(...) os tribunais se limit¢mn a examinar se a regulacdio legislativa € mani-
festamente inadequadais (104) (105),

A administracdc deve observar também, nos casos concretos, este
principio, «(...)-sobretudo e principalmente nos casos em que dispdem de
espacos de “di5cricionariedade ou de espagos de livre decisdo» (109).
O primeiro campo de actuag@o do principio foi, como ja se referiu, a acti-
vidade de policia, «(...) a que se foi agregando o conjunto de accoes de

(®%) Vitalino Canas, Proporcionalidade..., ob. cit., p. 634.

(190) - Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 266.

(101 Vitalino Canas, Proporcionalidade..., ob. cit., p. 634/635.

(192)  Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 266.

(193) E eventualmente a certas entidades com competéncia regulamentar, idem, p. 267.
(194)  Ibidem.

(195) Aqui apercebe-se um paralelismo com Vieira de Andrade, veja-se infra.

(196)  Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 267.
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execugdo, coerciva ou nio, dos actos administrativos» (197). VITALINO
CAaNAs afirma que «(...) toda a actividade administrativa na medida em que
afecte a esfera juridica dos cidaddos estard hoje submetida ao principio
da proporcionalidade» (198), a que estd também submetida a prépria acti-
vidade prestadora da Administracdo, nos moldes acima referidos.

O principio encontra ainda aplicacdo noutros campos, como o direito
penal e o direito fiscal, mas seria impossivel abarcéd-los a todos pormeno-
rizadamente na economia desta exposicdo. Apenas uma dltima palavra, para
referir que ddvidas suscita a questdo da «(...) incidéncia do principio sobre
actividades de sujeitos que ajam sem ser no exercicio de poderes de auto-
ridade conferidos pelo direito publico», caminhando o principio no sentido
de reinvindicar «(...) jurisdi¢do nas dreas do direito que regulam relagdes
privadas (...)» (199).

E) A PROIBICAO DO EXCESSO NA CONSTITUICAO

Sdo indmeros os preceitos em que este principio parece ter achado gua-
rida na Constituicao:

— Artigo 18.°, n.° 2, «(...) litiiar-se ao necessdrio (...)» (110);

— Artigo 19.°, n.% 4 e 8.,.&(...) respeitar o principio da proporcio-
nalidade e limitar-se“(...) ao estritamente necessario (...)»;
«(...) providéncias necessdrias e adequadas (...)» (11);

— Artigo 28.°, n'%2, «(...) outra medida mais favordvel pre-
vista (...)» (:19);

— Artigo 30%,n.° 5, «(...) exigéncias proprias da respectiva exe-
cugdox (H3);

(197)  Vitalino Canas, Proporcionalidade..., ob. cit., p. 634.

(198 Idem.

(199)  Ibidem, p. 635.

(119)  Vejam-se, entre outros, Vitalino Canas, O principio..., ob. cit., p. 345; Jorge
Miranda, Manual..., ob. cit., vol. 1V, p. 208.

(") Vejam-se, entre outros, Vitalino Canas, idem, p. 345/346; Jorge Miranda, idem.

(12) Vejam-se, entre outros, Vitalino Canas, ibidem, p. 346; Gomes Canotilho e
Vital Moreira, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa, Anotada, Coimbra, Coimbra Edi-
tora, 1993, p. 190.

("3) Vejam-se, entre outros, Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 208; Vita-
lino Canas, ibidem.
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Artigo 65.°, n.° 4, «(...) procedem as expropriacdes que se reve-
lem necessérias (...)» (114);

Artigo 165.°, n.% 2 e 3 (antigo artigo 168°, n.%5 2 e 3) (119), «As
leis de autorizagdo legislativa devem definir o objecto, o sentido,
a extensdo e a duragdo da autorizagdo, a qual pode ser prorro-
gada»; «As autorizacoes legislativas ndo podem ser utilizadas mais
de uma vez, sem prejuizo da sua execugdo parcelada» (110);
Artigo 186.°, n.° 5 (antigo artigo 189.°, n.° 5) (117), «(...) o Governo
limitar-se-4 a pratica dos actos estritamente necessarios para asse-
gurar a gestdo dos negdcios puiblicos» (118);

Artigo 266.°, n.° 2, (...) respeito pelos principios (...) da propor-
cionalidade (...)» (119);

Artigo 267.°, n.° 4 (antigo n.° 3) (129), «(...) satisfacdo de neces-
sidades especificas (...)» (121);

Artigo 270.°, «(...) na estrita medida das-exigéncias (...)» (122);
Artigo 272.°, n.° 2, «(...) estritamente -necessdrio (...)» (123);
Artigo 282.°, n.° 4, «Quando a seguraitga juridica, razdes de equi-
dade ou interesse publico de ex¢epcional relevo (...) o exigi-
rem (...)» (12%).

O que dizer, porém, da «heteiogeneidade de férmulas» (123), para
usar a expressdo de VITALINO, CANAS?

(114)
(IIS)

Vejam-se, entie outros, Jorge Miranda, idem, Vitalino Canas, ibidem.
A numeracig'foi alterada na dltima revisdo constitucional, mas o teor dos arti-

gos é o mesmo, pelo jue permanecem validas as observagdes feitas.

(116)

Veja-s¢) entre outros, Vitalino Canas, ibidem. Jorge Miranda, Manual..., ob.

cit., vol. IV, p. 209, escreve «(...) é plausivel a extensdo do principio as autorizagdes legis-
lativas a conceder pelo Parlamento ao Governo (art. 165.°, n. 2 e 3) (...)», parecendo refe-
rir-se ao principio da proporcionalidade.

(17
(118
(19)
ob. cit., p.
(120)
(121
(122)

Valem aqui as consideracdes aduzidas na nota 115.

Veja-se, entre outros, Vitalino Canas, ibidem.

Vejam-se, entre outros, Vitalino Canas, ibidem; Gomes Canotilho, Direito...,
265.

Valem aqui as consideracdes aduzidas na nota 115.

Veja-se, entre outros, Vitalino Canas, ibidem, p. 347.

Vejam-se, entre outros, Vitalino Canas, ibidem; Jorge Miranda, Manual ..., ob.

cit., vol. IV, p. 208.

(123)
(124)
(125)

Vejam-se, entre outros, Vitalino Canas, ibidem; Jorge Miranda, idem.
Vejam-se, entre outros, Vitalino Canas, ibidem; Jorge Miranda, ibidem, p. 209.
Vitalino Canas, O principio..., ob. cit., p. 350.
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Serd que a diversidade de férmulas corresponde uma diversidade de
intencionalidades?

O n.° 4 do artigo 19.° fornece um argumento literal forte — ao utili-
zar a copulativa «e» para ligar «principio da proporcionalidade» a «limi-
tar-se (...) ao estritamente necessdario» — para se entender que «(...) a
CRP nao pretende identificar as expressdes necessdrio ou estritamente
necessario com proibicdo do excesso ou proporcionalidade lato sensu
(...)» (126) — de facto, tal redac¢do «(...) incute a suspeita de que pro-
porcionalidade e necessidade estrita seriam coisas analitica e constitucio-
nalmente diversas» (127).

Serd que se quer abranger o principio na sua totalidade, ou apenas
algum dos seus subprincipios, e ...quando? Assim, outra possivel «(...) via
interpretativa seria a de propor que em alguns dos locais(hdo se receberia
o principio da proibi¢do do excesso mas apenas alguns dos seus subprin-
cipios ou maximas. Por exemplo, nos artigos 18.° ¢ 65.°, n.° 4, s6 os sub-
principios da adequacdo e da necessidade (poriue necessidade envolve
forcosamente adequagdo)» (128).

VITALINO CANAS aponta entdo a necessidade de distinguir consoante se
quis a «consagracdo integral do principicy (129), ou se quis somente «auto-
nomizar um dos seus desdobramerios», ou entdo se trate de situagdes
«(...) em que, apesar de se empregarem locucdes que noutros contextos
reflectem consagrag¢do do principio, nada tém a ver com ele» (130):

— Casos de consagracdo integral — artigo 18.°; n.°s 4 e 8 do
artigo 19.°; 2% 5 do artigo 30.% n.° 4 do artigo 65.°; n.° 2 do
artigo 266.% artigo 270.° n.° 2 do artigo 272.° (131) e n.° 4 do
artigo 282.° (132).

(126)  Idem.

(1?7)  Ibidem, p. 350/351.

(128) Ibidem, p. 351.

(1) Ibidem, p. 352.

(139 Ibidem, p. 351.

(131) Veja-se, no mesmo sentido, Alves Correia, O plano..., ob. cit., p. 441,
em nota.

(132) Para Vitalino Canas, O principio..., ob. cit., p. 352/354, «(...) a auséncia de qual-
quer referéncia textual, mesmo que minima, a exigéncia de proibi¢do do excesso no exer-
cicio do poder poderia ser colmatada pela exuberancia da adesdo a ideia de Estado de
Direito». Para o autor, e porque se referem a «(...) actos limitativos do contetddo (ou do
exercicio) de direitos, liberdades e garantias, ou de direitos de natureza andloga», as refe-
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— Casos de consagracdo parcial — n.° 2 do artigo 28.° (133),
— Casos de ndo referéncia ao principio — n.° 5 do artigo 186.° e n.° 4
do artigo 267.° (134).

Desta breve incursido pela leitura dos preceitos constitucionais que
consagram, total ou parcialmente, o principio da proibi¢cdo do excesso,
torna-se evidente uma «oscilagdo semantica» (13%); todavia, segundo VITA-
LINO CANAS, desta ndo deverdo ser retiradas quaisquer «ilacdes substanti-
vas»; tal oscilacdo deve-se, para o autor, a duas ordens de factores: a «(...)
uma ainda reduzida maestria no manuseamento deste novo principio geral
de direito», e ao facto de a Constitui¢do de 1976 ter aderido «a exigéncia
de proporcionalidade» de um «modo sincopado» (139).

E um facto que a Constitui¢io foi acolhendo progressivamente o prin-
cipio: na versdo original, era no n.° 5 (hoje n.” 8) do.artigo 19.° ¢ no n.° 2
do artigo 277.° que se encontravam as suas manifestacoes mais claras,
sendo que a «(...) terminologia mais explicita aridava em torno dos termos
“necessdrio” e “adequado” e o principio parecia vocacionado sobretudo a
vigorar nas zonas de maior “perigosidade’™ para os direitos: situacdes de
excepedo constitucional e direito de poifcrta. O alargamento da vigéncia do
principio a outros dominios era obrigado a fundamentar-se em expressoes
pouco adequadas, ou até no vazio, textual» (137).

Em 1982 ¢é dado um passg-decisivo na afirmagdo da vigéncia do prin-
cipio com a redacdo do n:° 2 do artigo 18.° (sendo que a terminologia
continuava assente no teitio «necessidade»).

réncias do n.° 2 do artigo 18.%, dos n.*s 4 e 8 do artigo 19.°, do n.° 5 do artigo 30.°, do n.° 4
do artigo 65.° edo artigo 270.° devem interpretar-se «(...) como remetendo para o sentido
mais exigente ou abrangente do principio da proibicdo do excesso (...)». Para o autor, tam-
bém as expressdes do n.° 2 do artigo 272.°, do n.° 2 do artigo 266.° ¢ do n.° 4 do artigo 282.°
ndo parecem traduzir uma qualquer «intenc¢do redutiva».

(13%) Para o autor, O principio..., ob. cit., p. 354, a férmula do n.° 2 do artigo 28.°
«(...) no contexto em que € utilizada parece prescindir da ideia de proporcionalidade e.s.e.
[em sentido estrito]».

(13%) Para o autor, O principio..., ob. cit., p. 354/355, «(...) parece demonstravel
que o principio da proibicdo do excesso e respectivas componentes ndao desempenham
qualquer fun¢do na defini¢do, delimitacdo ou resolugdo de conflitos de competéncias».
Ora nos artigos em causa do que se trata ¢ de uma delimitacdo de competéncias.

(13) Idem, p. 356.

(136)  Ibidem.

137y Ibidem.
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Foi preciso esperar por 1989 para o termo «principio da proporcio-
nalidade» ganhar consagracdo expressa (n.° 4 do artigo 19.° e n.° 2 do
artigo 266.°); por essa altura, «(...) resolvem-se mais algumas eventuais
ddvidas sobre o seu ambito de vigéncia, nomeadamente no direito penal,
processual penal e de execugdo de penas e no direito administrativo» (138).

PARTE 1I

Como ficou demonstrado, vérias sdo as manifestacdes do principio
da proporcionalidade ou da proibicdo do excesso na Constituicdo Portuguesa
de 1976.

Todavia, analisar todos esses momentos de consagracio seria tarefa
incauta, atentos os objectivos desta exposicdo, e as limitacoes de tempo e
de espago. Assim, e por impossibilidade de todas abarcar, seleccionou-se
uma manifestacdo do principio — o regime descdireitos, liberdades e
garantias. E por demais reconhecido ser este ¢-campo de elei¢io da apli-
cacdo do principio no quadro de um Estado de Direito. WILLIS SANTIAGO
GUERRA FILHO, referindo-se ao n.® 2 doartigo 18.° CRP, escreve que tal
norma, «(...) notadamente em sua segunda parte, enuncia a esséncia e
destinac¢do do principio da proporcicialidade: preservar os direitos funda-
mentais. O principio, assim, coiticide com a esséncia e destinacdo mesma
de uma Constitui¢ao que, tal.como hoje se concebe, pretenda desempenhar
o papel que lhe estd reservado na ordem juridica de um Estado de Direito
democritico» (139).

Como teve ja.ceasido de afirmar-se, € estreita a conexdo entre o prin-
cipio da proporciotialidade e os direitos fundamentais, ao ponto de se ter
mesmo procurado fundar o primeiro nos segundos. Esclarecer o contributo
do principio nesta drea €, porém, tarefa ndo isenta de dificuldades, sobre-
tudo pela auséncia de uma verdadeira teoria dos direitos fundamentais.
Porque assim €, é sobretudo pela comparacdo entre vérias perspectivas
que se vai chegando a algumas conclusdes.

Na economia desta exposi¢do, procurar-se-a esclarecer o papel do
principio nas situagdes de conflitualidade entre direitos fundamentais entre

(138) Ibidem, p. 357.

(1) Willis Santiago Guerra Filho, Notas em torno ao principio da proporcionalidade,
in Perspectivas Constitucionais — Nos 20 anos da Constitui¢do de 1976, vol. I (org. Jorge
Miranda), Coimbra Editora, 1996, p. 253.
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si, ou entre estes e outros valores constitucionalmente protegidos, tendo
sobretudo em vista o regime dos direitos, liberdades e garantias e, dentro
deste, o regime da lei restritiva.

A) A NECESSIDADE DE RESTRICOES

Por vezes, tecem-se situacdes de conflitualidade entre bens constitu-
cionalmente consagrados, seja entre dois (ou mais) direitos fundamentais,
seja entre estes e outros valores constitucionalmente protegidos. Convo-
que-se aqui GOMES CANOTILHO, que propde uma «tipologia de conflitos de
direitos constitucionais» (140), assente em grupos [baseados na «titulari-
dade dos direitos» e na «natureza dos bens em conflito (diteitos, posi¢des,
interesses)» (141)], e que sdo os seguintes (142):

1. «Colisdo de direitos entre vdrios titulares de direitos fundamentais»
(«colisdo auténtica»). Por exemplo, «{...) a liberdade de criacdo
intelectual e artistica (artigo 42.°/1) € susceptivel de colidir com
outros direitos pessoais como o direito a0 bom nome e reputacio,
a imagem e a reserva «la intimidade da vida familiar
(artigo 26.°)» (143).

2. «Colisdo entre dir¢itos fundamentais e bens juridicos da comuni-
dade e do Estadé» («colisdo ndo auténtica»), podendo portanto
identificar-se:

a) conflizos-entre direitos fundamentais e bens juridicos da comu-
nidade (o autor adverte para que «[n]ao se trata de qualquer
“valor”, “interesse”, “exigéncia”, “imperativo” da comuni-
dade, mas sim de um bem juridico»; «[o]s bens juridicos de
valor comunitario ndo s@o todos e quaisquer bens que o legis-
lador declara como bens da comunidade, mas aqueles a que
foi constitucionalmente conferido o caricter de “bens da

(140)  Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 1191.

(141 Idem, p. 1191/1192.

(2) O autor adverte, Direito. .., ob. cit., p. 1191, que a colisdo ou conflito de direitos fun-
damentais apresenta por vezes «(...) realidades diversas nem sempre diferenciadas com clarezax.

(13) Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 1192.
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b)

comunidade”») (144). Por exemplo, o bem da comunidade
«satde publica» (cfr. artigo 64.°) pode conflituar, com o direito
de deslocagdo (artigo 44.°).

colisdo entre direitos fundamentais e bens juridicos do
Estado — pense-se aqui naquelas normas da CRP em que
se verifica «(...) a proteccdo do Estado como elemento da
existéncia, organizacdo, defesa e unidade de uma certa
comunidade». Assim, «[a] protec¢do do bem “defesa nacio-
nal” (149), a cargo do Estado, conduz a colisdo com alguns
direitos fundamentais como, por exemplo, a liberdade par-
tidaria (artigo 275.°/4) (...)» (149).

Como resolver situagdes desta natureza? GOMES(CANOTILHO apre-
senta uma proposta de resolucdo diferenciada, distingiindo consoante se
trate de conflito entre «direitos fundamentais susceptiveis de restricio» ou
entre «direitos fundamentais insusceptiveis de-restricdo» (147):

1.

Conflito entre direitos fundamertais susceptiveis de restricao

Tendo por base que os dir¢itos ndo sdo direitos definitivos, mas
prima facie, a sua «radicagdo subjectiva definitiva» depende da
«(...) ponderacdo e da concordancia feita em face de determinadas cir-
cunstancias concretas». ) Depois de averiguadas as «condi¢des con-
cretamente existentess; o Tatbestand de um direito torna-se, de «domi-
nio potencial», e¢x’«dominio actual». Esta conversdo de um direito
prima facie emi definitivo pode ser objecto de lei restritiva «(...) que,
nos casos_auiorizados pela Constitui¢do, representard um primeiro
instrumento de solugdo de conflitos» (148) (149). Esta questdao mere-
cerd maiores desenvolvimentos infra.

(144)
(145)
(146)
(147)
(148)
(149)

Idem.

E também um bem da comunidade — veja-se ibidem, p. 1193.

Ibidem, p. 1193.

Ibidem, p. 1193/1194.

Ibidem, p. 1193.

Para Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 334., as restricdes recondu-
zem-se (todas ou quase todas) a dois grandes tipos: a «(...) conjugacdo dos direitos, liber-
dades e garantias entre si e com outros direitos fundamentais (...)», i.e., colisdes ou con-
flitos de direitos; a «(...) conjugacdo com principios objectivos, institutos, interesses ou
valores constitucionais de outra natureza.
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2. Conlflito entre direitos fundamentais insusceptiveis de restricdo

«Os direitos fundamentais ndo sujeitos a normas restritivas
ndo podem converter-se em direitos com “mais restricdes” do que
os direitos restringidos directamente pela Constituicdo ou com auto-
rizacdo dela (através da lei)». Pouco se adianta, portanto, segundo
o autor, dizendo que a colisdo de direitos € resolvida ou através de
limites imanentes, ou através da limitagdo do dmbito de protec-
¢do, ou através da ideia de justificacdo de restricdo. Assim, estes
«(...) conflitos de direitos (ou de bens e direitos) devem solucio-
nar-se tendo em conta vdrios tépicos e vdrios exemplos» (170) (serd,
portanto, um critério casuistico). Parece haver contradicdo, ja que
o autor fala em limites imanentes a propésito de tesiricdes, e aqui,
que parece ser uma situacdo de limites imanentes, rejeita a ideia de
restri¢do.

Como j4a foi dito, os direitos fundamertais sdo sempre direitos
prima facie; é em fungdo das circunstéincias concretas que devera
fazer-se uma «ponderagdo de bens racionalmente controlada», vendo
por exemplo qual o bem que assuivi¢c um peso maior. Para GOMES
CANOTILHO, as regras do direitn constitucional de conflitos devem
«(...) construir-se com base-na harmonizacdo de direitos, e no caso
de isso ser necessdrio, naievaléncia (ou relacdo de prevaléncia) de
um direito ou bem em)relagdo a outro (...)» (1) — a eventual
prevaléncia sé poder#’determinar-se em face das circunstancias con-
cretas, uma vez Giie sé assim se constata que um direito tem mais
peso do que cutro. O autor salienta que «(...) este juizo pondera-
cdo e esta valoracdo de prevaléncia tanto podem efectuar-se logo a
nivel legistativo (...) como no momento da elaboragdo de uma norma
de decisdo para o caso concreto (...)» (132), por exemplo pelo
juiz (153).

(199 Ibidem, p. 1194.

(151 Ibidem.

(192)  Ibidem, p. 1195.

(133)  Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 1195, esclarece que as normas de direi-
tos fundamentais sdo vistas como «(...) exigéncias ou imperativos de optimizacdo que
devem ser realizadas, na melhor medida possivel, de acordo com o contexto juridico e
respectiva situacdo factica». Nao hd um critério de solu¢do de conflitos de direitos valido
de forma geral e abstracta (hd sempre que fazer uma «“ponderacio” e/ou harmonizagdo no

Comemoragdo dos 5 anos da F.D.U.P.



1024 Anabela Ledo

VIEIRA DE ANDRADE, referindo-se aos limites dos direitos fundamen-
tais, escreve que «(...) poderd talvez afirmar-se que o problema dos limi-
tes dos direitos fundamentais se coloca, afinal, na maior parte dos casos,
como um conflito prdtico entre valores — entre os valores proprios dos
direitos ou entre esses e outros valores comunitdrios» (1°%). Esse conflito
apresenta formas diferentes, pelo que a limitacdo pode resultar de limites
imanentes, de leis restritivas ou de colisdes de direitos ou conflitos em
sentido estrito; referindo-se a estes ultimos, escreve que «(...) a limitagdo
resulta dos compromissos naturais entre valores constitucionais que con-
correm directamente em determinados tipos de situacdes e que, nessas cir-
cunstancias, reciprocamente se limitam (...)» (155) (139).

Segundo VIEIRA DE ANDRADE, ha colisdo ou conflito x(...) sempre
que se deva entender que a Constituicdo protege simultaneamente dois
valores ou bens em contradi¢do concreta». O problema é: «(...) como
vai resolver-se esta contradi¢cdo no caso concreto,como € que se vai dar
soluc@o ao conflito entre bens, quando ambos (todos) se apresentam efec-
tivamente protegidos como fundamentais» (13%)7

Uma primeira hipdtese de resolucio ¢os conflitos e colisdes seria o
«(...) recurso a ideia de uma ordem hierdrquica dos valores constitucio-
nais» (1) — tal é, porém, inadmissivel (1), levando o autor a propor uma
solucdo diferente: terd «(...) de respeitar-se a proteccdo constitucional dos

caso concreto»), o que «(...) ndo invalida a utilidade de critérios metddicos abstractos que
orientem (...) a tarefa de pénderagdo e/ou harmonizagdo concretas(...)», e.g. principio da
concordancia prética

(13%) Vieira de Andrade, Os Direitos..., ob. cit., p. 214.

(155)  Idern.

(%) As censideragdes do autor que serdo expostas t€ém em vista os direitos a que é
aplicdvel o regime dos direitos, liberdades e garantias, tal como se ressalva ibidem.

57y Ibidem, p. 220.

(138) Ibidem, p. 221.

(1) Assim: — «[n]do se pode sempre (ou talvez nunca) estabelecer uma hierar-
quia entre os bens para sacrificar os menos importantes» (os proprios bens da vida e inte-
gridade pessoal podem ser sacrificados) — ibidem;

— ndo pode ignorar-se que, «(...) nos casos de conflito, a Constitui¢do protege os dife-
rentes valores ou bens em jogo e que ndo € licito sacrificar pura e simplesmente um deles
ao outro» — ibidem.

Ainda dentro de uma concepgdo hierdrquica, ndo pode recorrer-se a uma teoria dos
direitos fundamentais para resolver a questdo — «(...) a ordem dos valores constitucionais
ndo ¢é hierdrquica e ndo permite, por isso, solugdes abstractas conforme as eventuais paten-
tes a que se promovam os diversos direitos fundamentais» — ibidem, p. 221/222.
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diferentes direitos ou valores, procurando a solu¢do no quadro da unidade
da Constituicdo, isto €, tentando harmonizar da melhor maneira os preceitos
divergentes» (190). Faz-se, portanto, funcionar um principio de concordéncia
prdtica como critério de solugdo dos conflitos, que ndo deve, porém,
«(...) ser aceito ou entendido como um regulador automético»:

— «(...) a sua aceitacdo pressupde que o conflito entre direitos nunca
afecta o contetido essencial de nenhum deles» — isto porque, se
um direito € afectado no seu nucleo essencial, trata-se de uma
situacdo de limites imanentes; «[é] que ndo ¢é possivel, sob pena
de falta de unidade constitucional, que possam colidir os conteu-
dos essenciais de dois direitos (ou valores)»;

— «(...) o principio da concorddncia pratica ndo_pfescreve propria-
mente a realizacdo Sptima de cada um dos. valores em jogo, em
termos matemdticos», € somente «(...) um-mietodo e um processo
de legitimacdo das solugbes que impde 2 ponderacdo de todos os
valores constitucionais aplicaveis (c3)» (101), para preservar ao
maximo a Constituicdo. Dai que a“medida da compressio de cada
um dos direitos (ou valores) vd‘depender «(...) do modo como se
apresentam e das alternativas-possiveis de solugéo do conflito» (162).

Portanto, o principio da ceficordancia prética executa-se «(...) através
de um critério de proporcicaciidade na distribuicdo de custos do conflito»,
exigindo-se que:

— «(...) o sacriicio de cada um dos valores constitucionais seja
necessdric-e adequado a salvaguarda dos outros»;

— «(...)@escolha entre as diferentes maneiras de resolver a situacao
concreta se faca em termos de comprimir o menos possivel cada
um dos valores em causa segundo o seu peso na situacdo
(...)» (163) — proporcionalidade em sentido estrito.

As coordenadas essenciais parecem ser, portanto, a necessidade de
um juizo de ponderacdo, e o respeito pela Constitui¢do: assim, «[a] ques-

(190)  Ibidem, p. 222.
(161 Ibidem.
(1) Ibidem, p. 223.
(163)  Ibidem.
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tdo do conflito de direitos ou de valores depende, pois, de um juizo de pon-
derag@o, no qual se procura, em face de situagdes, formas ou modos de exer-
cicio especificos (especiais) dos direitos, encontrar e justificar a solu¢cdo mais
conforme ao conjunto dos valores constitucionais (2 ordem constitucio-
nal)» — €, nessa medida, uma actividade de «interpretacdo restritiva», na
expressdo do autor, mas que parece dever integrar-se «(...) na competén-
cia interpretativa do juiz e, em geral, dos aplicadores da Constituigao» (164).

Causa estranheza o facto de o autor ndo se referir aqui a figura da res-
tricdo como funcionalizada a solucdo de conflitos ou colisdes. Quando
muito, a Unica referéncia estard no facto de se falar em actividade de inter-
pretacdo e restri¢do, em «interpretagdo restritiva» (19%). Porém, quando o
autor fala depois na intervencdo legislativa em matéria de. direitos, liber-
dades e garantias, parece estabelecer a ponte necesséria,(*°0).

B) RESTRICOES LEGAIS DE DIREITCS; LIBERDADES E
GARANTIAS

A intervengdo legislativa ordindria na matéria dos direitos, liberdades
e garantias € talvez uma das mais delicadas questdes que se colocam a um
Estado que se pretende de Direito, a¥irmacgdo esta que parece corroborada
pelo cuidado depositado pelo {egislador constitucional na regulacdo da
questdo.

Para o efeito, hd que der’em conta o preceito constitucional nuclear na
matéria — o artigo 18.°, procurando dilucidar o papel do principio da pro-
porcionalidade em. auas vertentes, a saber, a sua consagracdo no n.° 2 do
artigo 18.° (1), e.a sua eventual consagracdo no n.° 3 do mesmo artigo (2).

Antes de @bordar especificamente a questdao da proporcionalidade, hé
que fazer algumas consideragdes e estabelecer algumas delimitacdes, ainda
que em tracos largos, que se revelam essenciais para a compreensdo da pro-
blemadtica em andlise.

H4 que, primeiro, definir o que deva entender-se por restricdo de
direitos, liberdades e garantias, uma vez que desta figura se ocupard a

(1) Ibidem, p. 224.

(1%5) Aqui, eventualmente a ponte de contacto entre esta teoria e a ideia do cardcter
restritivo das restricdes e da interpretagdo restrita do artigo 18.° da CRP.

(16)  Veja-se infra.
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seguinte exposicdo. Para falar em restricdo de direitos, hi-de existir
«(...) uma efectiva limitagcdo do ambito de proteccdo desses direi-
tos» (167) (168), uma compressio do seu contetddo. Assim, e segundo JORGE
MIRANDA, ndo se confundem com restricdes outras figuras como o limite ao
exercicio de direitos, o condicionamento, a regulamentacdo, a concretizaciao
legislativa, a auto-ruptura da Constitui¢cdo, o dever e a suspensdo (169).

H4 vdérios artigos constitucionais a estabelecer restri¢cdes, sendo
certo que:

a)

b)

c)

Ou ¢é a prépria Constituicdo a descrevé-las (e.g. n.° 1 do
artigo 45.°). JORGE MIRANDA fala, a propdsito, em «restri¢cdes
imediatas» (17°), e GOMES CANOTILHO, referindo-se. aos tipos de
restricdes, em «[l]imites ou restricdes constitucictiais imediatos»,
«(...) positivados pelas préprias normas constitucionais garanti-
doras de direitos» (171).

Ou a Constitui¢do limita-se a permiti-las «(¢..) ao legislador ordindrio,
com vista a certos fins ou observadas certas formas (...)» (e.g.
artigo 47.°), caso em que as restricdes se configuram, nas palavras de
JORGE MIRANDA, como «mediatas» (172). Neste caso, «(...) 0s pre-
ceitos garantidores de direitos;-liberdades e garantias admitem, de
forma expressa, a possibilidade de restricdes destes através da lei
(reserva de lei restritiva)s, estando-se perante «[l]imites ou restri-
¢Oes estabelecidos poilei», nas palavras de GOMES CANOTILHO (173).
Todavia, sdo muitos os casos em que a Constituicdo nem res-
tringe directamente, nem autoriza a lei ordindria a restri¢do.
Torna-se, ¢nido, indispensdvel aceitar «(...) a existéncia de res-
tricdes imiplicitas, derivadas também elas da necessidade de sal-
vaguerdar “outros direitos e interesses constitucionalmente pro-
tegidos” (art. 18.°, n.° 2, 2.* parte) e, fundadas ndo ja em preceitos,
mas sim em principios constitucionais» (174). Mas tém de ser

(167)
(168)
(169)

Para mais, veja-se, por exemplo, Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 1184 ss.
Idem, p. 422.
Para a delimitagdo de contornos destas figuras, veja-se Jorge Miranda, Manual...,

ob. cit., vol. IV, p. 328 ss.

(170)
(171)
(172)
(173)
(174)

Idem, p. 331.

Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 1197.
Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 331.
Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 1196/1197.
Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 332.
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consideradas com cuidado, para evitar a vulnerabilizacdo da ordem
constitucional dos direitos, liberdades e garantias. As restri¢des
— explicitas ou implicitas — «(...) apenas podem ser recortadas
a partir de uma correcta interpretacdo objectiva e sistemdtica
da Constitui¢do; pressupdem reserva de Constituicdo; é dentro
da Constituicdo, e ndo fora dela, que t€ém de se definir e legiti-
mar» (175).

JORGE MIRANDA considera desnecessdria a consideracdo inde-
pendente de «restrigdes ou limites “imanentes™ (179); ndo obstante,
parece chegar a resultados semelhantes aos a que conduz a figura
dos limites imanentes.

GoMES CANOTILHO fala também, a propdsito_dos tipos de
restrigdes, num 3.° tipo de restricdes: os «limites imanentes ou
implicitos», que sdo «(...) limites constitucionais ndo escritos,
cuja existéncia € postulada pela necessidade de resolucdo de
conflitos de direitos» (177).

Pode perguntar-se: como encarar as'«estricdes? Ha duas formas:

a)

b)

como «(...) algo de exterior aos direitos, algo que se lhes justa-
pde, comprimindo ou reduzindo o seu dmbito (...)» (178), algo que
acresce ao direito, liberdade e garantia — teoria externa;

como «(...) algo«qtic entra no seu [direitos] proprio contetdo,
definindo-o desdz, logo» (17%) — teoria interna.

Segundo JORGE/MIRANDA, ao fim e ao cabo os resultados ndo serdo
muito diferentes; giga-se uma ou outra, «(...) até porque nenhum direito e
também nenliina restricdo podem ser encarados isoladamente, a margem
dos restantes direitos e dos principios institucionais que lhes subjazem.
Tudo estd, de qualquer sorte, em tomar as restricdes no contexto da ordem
constitucional e ndo ad hoc, em dilucida-las e em aplicd-las a luz das
regras bdsicas da concordancia pratica e da proporcionalidade; em alcan-

(175)
(176)
(177)
(178)
(179)

Idem, p. 333.

Ibidem.

Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 1197.
Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. 1V, p. 336.
Idem.

Comemoragdo dos 5 anos da F.D.U.P.



Notas sobre o principio da proporcionalidade ou da proibicdo do excesso 1029

car a harmonizagdo e, na medida do possivel, a optimizacdo dos direitos,
liberdades e garantias de cada pessoa» (180) (181),

Em suma, e aqui com GOMES CANOTILHO, para se concluir pela exis-
téncia de uma verdadeira restricdo, «(...) € necessario desenvolver um
procedimento metddico». As «(...) instdncias ou graus constitutivos do pro-
cedimento (interpretacdo — aplicacdo) de restricdo de direitos, liberdades
e garantias (...)» (182) sdo, segundo o autor, as seguintes:

1.* «(...) delimitagdo do ambito de proteccdo da norma;

2.2 averiguacio do tipo, natureza e finalidade da restricdo (183);

3. controlo da observancia dos limites estabelecidos pela Constituicdo
as leis restritivas (problema dos limites de limites)s (184).

Centremo-nos nas leis restritivas de direitos, liberdades e garantias
e na 3.* fase do procedimento enunciado — hd requisitos (formais e
materiais) (18%) (189), previstos na Constitui¢dc. que as leis restritivas
de direitos, liberdades e garantias devem imperativamente satisfazer; e
que «(...) podem estar contidos em regras ou em principios da [C]ons-
tituicdo». O controlo da observancia aestes requisitos € «(...) uma das
operagdes metddicas necessdrias para-se evitar a aniquilacdo dos direi-
tos, liberdades e garantias através de leis restritivas do respectivo ambito
de proteccdo» (187), — a doutrina alude a este proposito a limites de limi-
tes, «Schranken der Schraiien» ji que se trata de limites apostos a
actividade de limitagcdo-.de direitos.

(189 Ibidery, . 336/337.

('81)  Vejase ibidem, p. 337, em nota.

('82)  Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 422.

('%) Gomes Canotilho propde, quanto aos tipos de restri¢des, a tipologia que foi ja
exposta em texto. Os trés tipos de limites referidos tém por finalidade a «(...) limitagdo
do ambito de protec¢do de um “direito” a fim de se garantirem outros direitos ou bens cons-
titucionalmente protegidos» — veja-se Direito..., ob. cit., p. 1203.

(184) Idem, p. 422/423.

(') Os requisitos formais «(...) actuam como uma “zona de protec¢ao formal”
(...)», e os requisitos materiais «(...) pretendem assegurar a conformidade substancial da
lei restritiva com os principios e regras da Constitui¢do (...)», segundo Gomes Canotilho,
Direito..., ob. cit., p. 423.

(18)  Veja-se ibidem., ou Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do. .., ob. cit.,
anotagdo ao artigo 18.°, para um elenco destes requisitos.

('87)  Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 423.
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A regra é, portanto — e este é um dos aspectos fulcrais do regime
— 0 «cardcter restritivo» das restricdes de direitos, liberdades e garan-
tias (188), em homenagem ao bem antigo brocardo «odiosa sunt restringenda.
Para JORGE MIRANDA, se o cardcter restritivo das restricdes deveria emer-
gir directamente da ideia de Estado de Direito, «(...) a sua formulagdo
e até a sua conscientizacdo mostram-se algo tardias, por ele s6 ganhar sen-
tido a luz da plena for¢a normativa da Constitui¢cdo» (18%). E tanto assim
¢ que, entre nos, sé surge com o artigo 18.° actual (i.e., da Constitui-
cdo de 1976).

A importancia deste preceito é fulcral na prépria caracterizagdo da
Constituicdo. O preceito apresenta-se a partida como «essencialmente
declarativo», mas vai para além disso. Nao sendo s6 «urna norma de
garantia», «(...) é outrossim (como se diz na sua epigrate) uma norma
qualificativa e atributiva de forga juridica, pois o que distingue uma Cons-
tituicdo de outra ndo vem a ser tanto o elenco de direitos quanto o alcance
que possuam no seu plano normativo» (190).

Feitos os esclarecimentos prévios, estd-s¢'ja em condigdes de analisar
o papel do principio da proporcionalidade @0 dominio das leis restritivas
de direitos, liberdades e garantias.

1. O principio da proibi¢do-do excesso € precisamente um dos limi-
tes materiais constitucionalmenie impostos a lei restritiva.

Estd consagrado no artigo 18.%, n.° 2, parte final (1°1), que estabelece
«(...) devendo as restri¢does-limitar-se ao necessdrio para salvaguardar outros
direitos ou interesses constitucionalmente protegidos».

Significa, neste @mbito, «(...) que qualquer limitacdo, feita por lei ou
com base na lei-deve ser adequada (apropriada), necessdria (exigivel) e pro-
porcional (comt’justa medida)» (192). Ao exigir-se adequagdo, tal signi-
fica que a medida restritiva ha-de ser «(...) apropriada para a prossecu¢do

('88) Veja-se, por exemplo, Jorge Miranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 328 ss.

(189)  Idem, p. 337.

(199 Ibidem, p. 337/338.

(1) Foi a Lei Constitucional n.° 1/82 que deu guarida expressa ao principio da pro-
porcionalidade no artigo 18.°, n.° 2, 2. parte, «(...) embora ji antes, ndo obstante a auséncia
de texto expresso, ele fosse considerado um principio material inerente ao regime dos direi-
tos, liberdades e garantias (...)» — Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo..., ob.
cit., p. 152.

(12) Gomes Canotilho, Direito...., ob. cit., p. 428.
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dos fins invocados pela lei (conformidade com os fins)» (193). Uma medida
serd exigivel ou necessdria «(...) quando ndo for possivel escolher outro
meio igualmente eficaz, mas menos “coactivo”, relativamente aos direitos
restringidos» (19%). J4 o principio da proporcionalidade em sentido restrito
«(...) significa que uma lei restritiva, mesmo adequada e necessdria, pode
ser inconstitucional, quando adopte “cargas coactivas” de direitos, liberdades
e garantias “desmedidas”, “desajustadas”, “excessivas” ou “desproporcio-
nadas” em relagdo aos resultados obtidos» (17).

O principio da proibi¢do do excesso constitui, na expressdo de GOMES
CANOTILHO, um «(...) limite constitucional a liberdade de conformacdo
do legislador» (1°°). Assim, a Constitui¢do autoriza a restri¢do para
«(...) permitir ao legislador a realizacdo de uma tarefa de concordancia prd-
tica justificada pela defesa de outros bens ou direitos constitucionalmente
protegidos (...)», mas «(...) impde uma clara vinculacdo ao exercicio dos
poderes discriciondrios do legislador» (197):

a) deverd haver uma «conexdo materiai-de meios e fins» entre o
«(...) fim da autorizacdo constitucional para uma emanacio de leis
restritivas e o exercicio do._peder discriciondrio por parte do
legislador ao realizar esse. {im (...)»;

b) o principio material da_proibicdo do excesso vincula o legislador
«(...) no exercicio do se¢u poder ou liberdade de conformagdo dos pres-
supostos das restri¢oes de direitos, liberdades e garantias (...)» (198).

O legislador constitucional socorreu-se, portanto, do principio da pro-
porcionalidade coing conformador do cardcter restritivo das restricdes.
Assim parece’ alids entender JORGE MIRANDA que, caracterizando esse
caracter restiitivo, lhe faz corresponder varios coroldrios, entre os quais:

«i) As restricoes devem ater-se aos fins em nome dos quais sdo esta-
belecidas ou permitidas(...); e sé deverao ser adoptadas se esses fins
ndo puderem ser alcancados por meio de medidas menos gravosas;

(1) Idem, p. 428/429.
(1%) Ibidem, p. 429.
(195)  Ibidem.

(196)  Ibidem.

197y Ibidem.

(198)  Ibidem.
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J) As restrigdes devem corresponder a medida exigida por esses fins;
ndo devem ultrapassar as suas justas exigéncias (a fortiori art. 29.°,
n.° 2, da Declaracdo Universal); devem limitar-se ao necessério para
salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente prote-
gidos (art. 18.°, n.° 2, 2. parte, da Constitui¢do), conter-se na estrita
medida das exigéncias destes (art. 270.°), ndo ser utilizadas para
além do estritamente necessario (art. 272.°, n.° 2) — de novo, o
principio da proporcionalidade como proibicdo do excesso» (199) (2%0),

2. Outro dos requisitos do artigo 18.°, que € também um coroldrio
desse cardcter restritivo das restricdes, é o respeito pelo principio da sal-
vaguarda do niicleo essencial. Estd consagrado na 2.* parte do n.° 3 do
artigo 18.°, que dispde que as leis restritivas de direitos, liberdades e garan-
tias ndo podem «(...) diminuir a extensdo e o alcance-do conteiido essen-
cial dos preceitos constitucionais».

Com este requisito, quis deixar-se claro quc; mesmo naqueles casos
em que o legislador estd constitucionalmente antorizado a formular normas
restritivas, estd ainda vinculado a salvaguarda do nucleo essencial do(s)
direito(s) restringido(s) (201).

Todavia, subsiste a discussdo.guanto a saber se o nucleo essencial
«(...) é um valor absoluto ou depende da sua confrontagdo com outros
direitos ou bens» (202), vale dizer, ndo hd ainda consenso quanto ao que
GoMES CANOTILHO designa por «valor de protec¢do» (203).

(19) Jorge Mirauda, Manual..., ob. cit., vol. TV, p. 340.

(299)  Jorge Miiranda, Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 338, salienta que algumas das regras
em que se desdobra o cardcter restritivo, nomeadamente a regra da proporcionalidade,
valem também para os condicionamentos, pois «(...) doutro modo, a pretexto da distingdo
de conceitos, poder-se-ia defraudar a Constitui¢do».

(?1) Discute-se saber se se consagrou uma teoria objectiva ou subjectiva quanto ao
«objecto de proteccdo». A teoria objectiva entende que a protecgdo do niicleo essencial se
refere «(...) ao direito fundamental como norma objectiva e ndo como direito subjectivo indi-
vidual», ao passo que a teoria subjectiva «(...) toma como “referente” a protec¢do do
nicleo essencial do direito fundamental na sua dimensdo de direito subjectivo do individuo»
— veja-se Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 430. Para José Casalta Nabais, Os
direitos fundamentais na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, in Boletim da Facul-
dade de Direito da Universidade de Coimbra, vol. LXV, 1989, p. 94, em nota, a razdo esta
por aqueles que defendem uma concepcdo objectiva.

(292)  Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 430.

(293)  Idem.
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Para as chamadas teorias absolutas, o nicleo essencial é «(...) um con-
teddo normativo irrestringivel, abstractamente fixado (...)», «(...) uma
posicdo subjectiva de tal modo indisponivel que ndo pode ser relativizada
por qualquer direito ou interesse contraposto» (24). O «(...) “conteddo
essencial” consistiria num niicleo fundamental, determindvel em abstracto,
préprio de cada direito e que seria, por isso, intocdvel. Referir-se-ia a
um espaco de maior intensidade valorativa (o «“cora¢do” do direito») que
ndo poderia ser afectado sob pena de o direito deixar realmente de exis-
tir» (205) (296), As teorias absolutas abstém-se, assim, de considerar outros
bens na determinagdo do que seja o conteddo essencial.

J4 para as reorias relativas o nuicleo essencial é o «(...) resultado de
um processo de ponderacdo de bens», «(...) constituindo-aquela parte
do direito fundamental que, em face de outros direitescou bens consti-
tucionalmente protegidos e com ele colidentes, acaba por ser julgada
prevalecente e consequentemente subtraida a disposi¢do do legisla-
dor» (207). Esta teorias «(...) reconduzem o conteudo essencial aos prin-
cipios da exigibilidade e da proporcionalidade: a restricdo sé seria legi-
tima quando (se) fosse exigida para reatizacdo de bens juridicos que
devessem ser considerados (no caso)«como mais valiosos e — acres-
centa-se — sO na medida em que_essa exigéncia se imponha ao direito
fundamental. O contetido essenciai de um direito seria, portanto, afec-
tado se a restricdo nio fosse forgosa ou na medida em que o ndo fosse.
No fundo, estarfamos perani¢ a necessidade de harmonizac¢do de bens
juridicos, a levar a caborcom critérios de concordincia prética» (208).
Assim, as teorias relativas, na sua radicalidade, acabariam por «(...) recon-
duzir o nicleo esseicial ao principio da proporcionalidade, proibindo
designadamente. o iegislador de, na solu¢do de conflitos, limitar direi-
tos, liberdades ¢ garantias para além do justo e do necessdrio» (299).

A face da Constitui¢do, como resolver a questdo?

(?%4) Ibidem, p. 431.

(295)  Vieira de Andrade, Os direitos..., ob. cit., p. 233.

(206)  Vieira de Andrade, Os direitos..., ob. cit., p. 233/234, refere que, para alguns
autores, ele seria a «(...) projeccdo da dignidade humana em cada direito e seria afec-
tado sempre que o individuo se tornasse objecto do acontecer estadual (...)» (parece estar
a citar Diirig); para outros, «(...) seria constituido pelos elementos tipicos que dao
cardcter ao direito».

(397)  Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 431.

(298)  Vieira de Andrade, Os direitos..., ob. cit., p. 234.

(299)  Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 431.
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JORGE MIRANDA, quanto ao que seja o «(...) “contetido essencial” dos
preceitos constitucionais (ou dos direitos, liberdades e garantias neles con-
signados)» (219), parece sufragar uma teoria absoluta, baseando-se preci-
samente na necessidade de distinguir proporcionalidade e conteiido essen-
cial. O autor escreve: «(...) para, realmente, funcionar como barreira
tltima e efectiva contra o abuso de poder, como barreira que o legislador,
seja qual for o interesse (permanente ou conjuntural) que prossiga, ndo
deve romper, o conteudo essencial tem de ser entendido como um limite
absoluto correspondente a finalidade ou ao valor que justifica o direito. As
teses relativistas sdo de rejeitar, porque confundem proporcionalidade
(artigo 18.°, n.° 2) e contetido essencial (artigo 18.°, n.° 3)» (211) (212) (213),

Também para GOMES CANOTILHO estd fora de duvidas que a CRP ndo
confunde o principio da proporcionalidade (n.° 2 do artigo182°, in fine) e o
da necessidade de salvaguarda do nticleo essencial (n.° 3 do artigo 18.°, in fine).
A via de solucdo apontada pelo autor parece ser uma ieoria hibrida, ao afir-
mar que «[s]e é razodvel o entendimento de o dmbito de proteccdo de um
direito dever obter-se, caso a caso, tendo em conta -gutros direitos ou bens cons-
titucionalmente protegidos, também € certo qus a proibi¢ao da diminuicio da
extensdo do nucleo essencial s6 terd sentiio se constituir um reduto ultimo
intransponivel por qualquer medida legal restritiva (...)» (314) (219).

(219) Jorge Miranda, Maqual..., ob. cit., vol. IV, p. 340. O autor parece aqui ter
aderido a uma teoria hibrida ‘quanto a proteccdo do nicleo essencial (para esta questdo,
veja-se supra, nota 201).

(") Idem, p. 341!

(212)  Parecende, segundo Jorge Miranda, Manual.. ., ob. cit., vol. IV, p. 341, em nota, iden-
tificar-se com as (éses relativistas, veja-se o Acérddo n.° 254/99 do Tribunal Constitucional.

(313) Para‘o autor, porém, mais do que discussodes tedricas, hd que «(...) ir fixando
o percurso dos direitos (...) e depois subir até a um sentido rigoroso na arquitectura da Cons-
tituicdio». E na Constitui¢io que tem de radicar-se o contetido essencial, e nio na lei —
pois é a lei que deve ser interpretada de acordo com a Constitui¢do, e ndo o inverso —
Manual..., ob. cit., vol. IV, p. 341. Em nota, ibidem, o autor acrescenta — «(...) o esfor¢o
para captar nas circunstancias praticas, histéricas e concretas o “contetido essencial” dos direi-
tos converte toda a actividade juridica numa tarefa positivamente “utdpica” ao encami-
nhd-la na busca do melhor direito possivel (...)», que parece mais um argumento no sen-
tido de rejeitar as teses relativistas.

(3% Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 432.

(®1%) Vejam-se os Ac6rdaos do Tribunal Constitucional n.%s 8/84, in Didrio da Repu-
blica, 2* série, de 3 de Maio de 1986, 76/85, in Didrio da Republica, 2. série, de 8 de Junho
de 1985, e 31/87, in Didrio da Republica, 2.* série, de 1 de Abril de 1987, por sugestdo
de Gomes Canotilho, Direito..., ob. cit., p. 432.
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GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA articulam da seguinte forma o
requisito da proporcionalidade e o requisito da salvaguarda do nicleo
essencial: assim, tal «(...) garantia do contetido essencial é uma baliza
ultima de defesa dos direitos, liberdades e garantias, delimitando um nticleo
que em nenhum caso deverd ser invadido. Em termos praticos pode
dizer-se que o requisito da proporcionalidade (...) € uma primeira aproxi-
macdo, dado que a existéncia de uma restricdo “arbitrdria”, “despropor-
cionada”, € um indice relativamente seguro da ofensa do nucleo essen-
cial. Mas, independentemente de haver ou ndo “excesso de restricdes”, ha
que salvaguardar sempre a extensdo do nucleo essencial. Haverd que
recorrer porventura a uma teoria mista, a um tempo absoluta e relativa: rela-
tiva, porque a préopria delimitacdo do ntcleo essencial dos.direitos, liber-
dades e garantias tem de articular-se com a necessidade(de protecciao de
outros bens ou direitos constitucionalmente garantides; absoluta, porque,
em ultima andlise, para ndo existir aniquilacdo do-nicleo essencial, é
necessario que haja sempre um resto substancinl’de direito, liberdade e
garantia, que assegure a sua utilidade constiticional» (2'°).

Esta via de solucdo da questdo, a que pode porventura chamar-se
hibrida, parece merecer também o apoi¢. de VIEIRA DE ANDRADE. O autor
salienta que as diferengas entre as duas leituras do contetido essencial — a
relativa e a absoluta — muitas vezes nio t€m relevancia pratica. Todavia,
entende «(...) que a proibi¢do @ artigo 18.°, n.° 3 (...) n@o se pode redu-
zir a uma ideia de proporciepalidade, mesmo que, por essa via, se chegue,
na maior parte dos casos; & resultados funcionalmente equivalentes. H4 af
uma proibi¢do absoiiza, um limite fixo, um minimo de valor inatacé-
vel» (217). Mas «(..5) concebido o contetido essencial apenas como limite
absoluto, terfamos’ de nos contentar com uma protec¢do que sé salvaria o
direito de sex (quase) completamente destruido, que s actuaria em casos
extremos. Estar-se-ia entdo a dar ao legislador o poder de restringir den-
tro de limites mais latos, a possibilitar restricdes desproporcionadas aos
direitos, desde que ndo os aniquilassem, atingindo o minimo que tem de cons-
tituir o contetido essencial como limite absoluto» (2'3). Seria uma tutela de
extremos, portanto.

Para o autor, o n.° 3 do artigo 18.° também contém «(...) a proibi¢do

(216)  Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo..., ob. cit., p. 153/154.
(3'7) Vieira de Andrade, Os direitos..., ob. cit., p. 234.
(?18) Idem, p. 235.
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de restricdo desnecessdria ou desproporcionada dos direitos (...)», e
«(...) tal restricdo (e ndo apenas a que anula o direito) afecta o conteddo
essencial dos preceitos constitucionais». O contetido essencial tem assim
um «duplo caricter». Note-se que, para o autor, o seu entendimento nao
¢ infirmado, antes fortalecido, «(...) pela consagracdo no n.° 2 do artigo 18.°
do principio da necessidade, que assim deve (...) ser interpretado como uma
explica¢do parcial e um refor¢o do limite do conteido essencial» (219).
Ou seja, e se bem se compreendeu o pensamento do autor, a regra de pro-
porcionalidade contida no n.° 2 do artigo 18.° ¢ uma tutela do nicleo
essencial.

Quanto ao limite absoluto contido no n.° 3 do artigo 18.°, VIEIRA DE
ANDRADE identifica-o com a «dignidade do homem consieto como ser
livre». Esta dignidade do homem livre €, para o autor; «i...) a base dos
direitos fundamentais e o principio da sua unidade.material». O artigo
18.°, n.° 3 «(...) tem um caracter concretizador (deciaratério?): vem con-
firmar positivamente (por escrito) um principio, geral de direito que ja
devia, na nossa maneira de ver, ser visto comd critério e limite da actua-
¢do dos poderes constituidos» (220).

Note-se que, para o autor, que toma,assim parte numa questdo também
controvertida (22), «[n]ao pode, pois{® artigo 18.° significar que € ilegitima
toda a restricdo que atinja o contetido essencial de cada um dos direitos sub-
jectivos individuais. O contedda essencial tem de entender-se como referido
ndo ao direito, mas ao preceito constitucional (€ alids essa a letra da Consti-
tuicdo) enquanto norma de valor e garantia». Mas, por vezes, «(...) a projeccdo
da ideia de dignidadeiimana serd de tal modo intensa que ndo pode admi-
tir-se a violacdo de (i direito subjectivo individual sem que o contetido essen-
cial do preceito seja também atingido» (222) — € o que se passa com o direito
a vida.

A proteccdo dada pelo limite absoluto vai ao ponto de «[m]esmo
quando se admita a “anula¢do” do direito subjectivo de certos individuos
em determinadas circunstancias, nunca essa restricio poderd ser abso-
luta (...)» (3%3).

Todavia, o «(...) limite absoluto sé actua em casos extremos, é ainda

(219)  Ibidem.

(220)  Ibidem, p. 236.

(**') Veja-se o que se escreveu supra, na nota 201.
(322) Vieira de Andrade, Os direitos..., ob. cit., p. 238.
(®8) Idem.

Comemoragdo dos 5 anos da F.D.U.P.



Notas sobre o principio da proporcionalidade ou da proibicdo do excesso 1037

bastante permissivo e, por isso, insuficiente para proteger os direitos fun-
damentais em face do legislador. (...) O valor constitucional dos precei-
tos relativos aos direitos fundamentais s6 é efectivamente garantido se se
exigir que a eventual restricdo seja justificada pela necessidade de prote-
ger ou promover um bem constitucionalmente valioso (artigo 18.°, n.° 2)
e s6 na propor¢do dessa necessidade» (224).

O autor propde entdo aqui um outro limite, que € relativo, e que
reforga a tutela dada pelo limite absoluto: assim, este «(...) poder de res-
tricdo € um poder excepcional, ndo apenas porque necessita de ser autori-
zado, mas também porque ndo se justifica em regra (como regra). O legis-
lador tem, por isso, de se basear (...) num outro valor constitucional que
imponha o sacrificio do direito fundamental. Se esse valormdo existir ou
ndo exigir tanto quanto o legislador alega, entdo a restrigiio nao € legitima
e viola o contetido essencial do preceito constitucionai-que prevé o direito
fundamental em causa. Nao se trata aqui de um limite abstracto fixo, de
uma proibi¢do absoluta, mas de uma proibi¢do rciativa, referida a um con-
teido essencial eldstico e s6 em concreto deteriinavel»; em suma, «(...) 0
contetido essencial dos preceitos relativos 20s direitos, liberdades e garan-
tias comega onde acaba a possibilidade (Iegitimidade) da sua restricio» (22).

Para o autor, e ndo obstante a ideia da proporcionalidade resultar ja da
«proibicdo (geral) de arbitrio», o-que a Constituicdo estabelece nos n.% 2
e 3 do artigo 18.° é «(...) umaproibicdo qualificada de arbitrio quanto a
restricdo dos direitos fundamentais (...)» (22) (#27). VIEIRA DE ANDRADE
ressalva, porém, que, aquando da fiscalizagdo da constitucionalidade, e se,
em principio, a averi¢iacao da existéncia dos pressupostos da restri¢do
(nomeadamente «(:.¢) a necessidade de restringir imposta pela existéncia
de um valor congtitucional (...)») nfo serd dificil, j4 poderdo surgir difi-
culdades nocoritrole da «proporcionalidade propriamente dita» (228) — o
autor entende «(...) que o juiz e demais entidades de controle s6 poderdao
considerar inconstitucionais as normas que constituam manifesta violacdo

(*%) Ibidem, p. 238/239.

(?%%) Ibidem, p. 239.

(?2) Ibidem, p. 240.

(3%7) Para o autor, Os direitos..., ob. cit., p. 240, tal funciona como «(...) contrapartida
dos largos poderes de que o legislador, apesar de tudo, goza, visto o principio da consti-
tucionalidade ndo ter o grau de intensidade reconhecido hoje ao principio da legalidade da
Administragido».

(?28) Ibidem, p. 240.
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do principio da proporcionalidade», ja que s6 desta forma «(...) se garan-
tird uma reparticdo equilibrada e racional dos poderes constitucionais, tanto
mais que o legislador em causa é obrigatoriamente um 6rgdao com legiti-
midade democritica directa» (229) (230).

Impde-se, aqui, fazer um ponto da situagdo, para dizer que abor-
dar a questdo da proporcionalidade a propédsito da delimitacdo do que
deva entender-se por nicleo essencial de um direito parece-nos incon-
torndvel. Saber o que seja tal contetido essencial pressupde a delimi-
tacdo de certo nimero de comportamentos que pertencem ao direito e
nos ddo a sua configuracdo, sem que neles possamos transigir, sob
pena de assim se descaracterizar o direito. Mas isolar esses compor-
tamentos, mesmo em abstracto, face ao preceito constitucional que con-
sagra o direito, € em si um exercicio de proporcicnaiidade. O que
aqui se afirma ndo € infirmado pelo facto de a CRR distinguir princi-
pio da proporcionalidade e salvaguarda do niclec.essencial. Uma coisa
é dizer que a restricdo de um direito, para ser l¢gitima, ha-se ser pro-
porcionada, e ndo pode afectar o nicleo esséncial dos preceitos. Outra
coisa € estabelecer esse nucleo essencial ‘= e ai, sempre se ha-de entrar
em linha de conta com um critério_d¢ proporcionalidade, mesmo que
para fixar aprioristicamente um niizleo absoluto, pois sé em relagdo a
certos comportamentos serd admissivel a sua inclusdo no nucleo essen-
cial dos preceitos.

CONCLUSAO

Tarefa va, a.de pretender conter em algumas quantas paginas o essen-
cial sobre o principio da proporcionalidade ou da proibicdo do excesso. Na
realidade, muito ficou por dizer, o que é tdo mais verdadeiro quanto &
certo que este principio constitucional se espraia amplamente pelo orde-
namento juridico.

Todavia, espera ter-se alcancado o objectivo — mais modesto — de
refutar quaisquer dividas, porventura ainda existentes, quanto a impor-
tancia do papel desempenhado por este principio no quadro de um Estado
de Direito democrdtico.

(®¥) Ibidem, p. 241.
(?3)  Apercebe-se algum paralelismo entre esta posi¢do e a de Gomes Canotilho,
que fala em «manifesta inadequagdo» — veja-se supra.
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Por isso, e se para mais ndo tiver servido este esforco, que sirva, pelo
menos, de mote a futuros, e merecidos, desenvolvimentos em torno do
principio da proporcionalidade ou da proibi¢do do excesso.
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