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1. Introducio

Independentemente da densificagdo conferida ao principio da propor-
cionalidade ou principio da proibi¢ao do excesso(!), este ultimo corres-

(*) O presente texto teve, na sua origem, a conferéncia proferida pela Autora no X//I Encon-
tro de Professores de Direito Publico, que decorreu na Faculdade de Direito da Universidade de Coim-
bra, no dia 24 de janeiro de 2020.

(**)  Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.

(") A doutrina nacional ndo ¢, todavia, undnime quanto a equivaléncia entre ambas as expres-
soes. Preferindo a designagao de principio da proibi¢do do excesso, na senda da proposta de Lercue
(Ubermafs und Verfassungsrecht: Zur Bindung des Gesetzgebers and die Grundsiitze der Verhiiltnis-
mdjfSigkeit und der Erforderlichkeit, Carl Heymanns Verlag, K6ln, 1961), v. Reis Novas, Principios
Estruturantes do Estado de Direito, Almedina, Coimbra, 2019, p. 103. Considerando, porém, mais
adequada a referéncia ao principio da proporcionalidade, v. VitaLivo Canas, «Proporcionalidade (Prin-
cipio da)», in: Diciondrio Juridico da Administracdo Publica, Vol. VI, s.n., Lisboa, 1994, p. 595;
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ponde a uma exigéncia axioldgica da ideia de um Estado de direito(?), vin-
culando, enquanto tal, toda a agao juridico-publica (sem distin¢ao da fun-
¢do estadual em causa)(3). As suas refragdes nao se circunscrevem, além
disso, ao Direito Constitucional e ao Direito Administrativo nacionais,
mas espraiam-se pelo Direito Publico comparado, atingindo o Direito
Internacional(*) ou o Direito da Unido Europeia, assim como ramos juri-
dico-dogmaticos mais recentes, como o Direito do Investimento(®).

O contetido do principio da proporcionalidade continua a desvelar
dissensos e a reinventar-se, em resultado das diversas incursoes teorético-
dogmaticas e dos influxos emergentes da pratica jurisprudencial (rectius,
das praticas jurisprudenciais) que, no contexto de um didlogo judicial glo-
bal, se vao interpenetrando reciprocamente. Além disso, o respetivo enten-
dimento depende do seu cruzamento com um conjunto de outras dimen-
sdes normativas, como sucede, por exceléncia, com o principio da
separacdo de poderes ou com o alcance das garantias oferecidas pelos
direitos fundamentais(®).

cf., porém, a posi¢ao adotada em Vitauvo Canas, O Principio da Proibi¢do do Excesso na Conforma-
¢do e no Controlo de Atos Legislativos, Almedina, Coimbra, 2017, pp. 45 e ss.

(3) Assim, entre nés, Gomes Canoriho (Direito Constitucional e Teoria da Constituig¢do,
7.2 ed., Almedina, Coimbra, 2003, pp. 266 ¢ ss.) integra-o no elenco dos subprincipios concretizadores
do principio do Estado de direito; Maria Lucia AmaraL (4 Forma da Republica: Uma Introdugdo ao
Estudo do Direito Constitucional, Coimbra Editora, Coimbra, 2005, p. 187) apresenta, como sedes
materice do principio, o artigo 2.° da CRP; Pauro Otero (Direito Constitucional Portugués, Vol. 1 —
Identidade Constitucional, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 76 e 92) identifica-o como uma das dimen-
soes dos postulados estruturantes do Estado de direito material ou como um dos corolérios axiologicos
de um Estado de direito; BaceLar Gouveia (Manual de Direito Constitucional, 6.* ed., Vol. 11, Almedina,
Coimbra, 2016, p. 823) integra a proporcionalidade no ambito do principio do Estado de direito, mas
observa que esta ndo constitui “mais uma” dimensao material do mesmo, assumindo um valor proprio;
Reis Novars (Principios..., cit., p. 96) considera-o como decorrendo naturalmente do Estado de direito.
Cf., porém, a visdo abrangente de Jorge Miranba (Manual de Direito Constitucional, Vol. 1V, 5.* ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2012, p. 302), considerando-o conatural a ideia de direito, ou a proposta
alternativa (de pendor mais sincrético) de VitaLmvo Canas, O Principio..., cit., p. 374 e ss.

(®) Refletindo sobre este aspeto de uma perspetiva analitica, cf. CarLa AmMapo Gomes/DINAMENE DE
Frermas, «Portugal — En Contredisant Machiavel: Le Principe de Proportionnalité et la Légitimation de
I’ Action Publiquey, in: Annuaire Internationale de Justice Constitutionnelle, n.° 25, 2009, p. 320 e ss.

() Cf.,v. g, Vranes, «Der VerhdltnismaBigkeitgrundsatz: Herleitungsalternativen, Rechtssta-
tus und Funktioneny, in: Archiv des Vélkerrechts, Vol. 47,2009, p. 1 e ss.

(5) Cf., v. g, Vabi, Proportionality, Reasonableness and Standards of Review in International
Investment Law and Arbitration, Elgar, Cheltenham, 2018 (nio obliterando o relevo que a “migragao
de ideias constitucionais” envolve para o desenvolvimento do direito do investimento, sobretudo
quando se trata, como sucede com a proporcionalidade, de conceitos que representam principios juri-
dicos).

() V. também Barak, «Proportionality», in: RosenreLn/Saio (eds.), The Oxford Handbook of
Comparative Constitutional Law, Oxford University Press, Oxford, 2012, p. 739.
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Em geral, afirma-se que o principio da proporcionalidade relaciona
meios e fins, visando responder ao problema de saber se, depois de aferida
a legitimidade dos ultimos, a sua consecucdo se pode alcangar através das
medidas selecionadas, que hao de ser idoneas e exigiveis, causando mais
beneficios que prejuizos. Quer dizer, o teste da adequacao ou da aptidao(?),
postulando um juizo ex ante de prognose causal(®) (essencialmente — mas
ndo s6 — de natureza empirica)(®), a repetir, a posteriori pelo julgador,
exige que a medida se revele um mecanismo idoneo para a satisfacdo da
finalidade dada. A referéncia a vertente da necessidade (ou indispensabili-
dade)(19) permite acentuar que, no confronto com outros meios igualmente
adequados, a medida deve constituir o instrumento menos lesivo ou menos
intrusivo. A proporcionalidade em sentido estrito constitui 0 momento
azado para a ponderagdo custos-beneficios (a Abwdgung do direito ale-
mao(!!), o bilan coiit-avantages decantado pela jurisprudéncia francesa('?)
ou a cost-benefit analysis pressuposta pela jurisprudéncia norte-ameri-
cana)(!3) e aponta no sentido do equilibrio, da racionalidade(*) e da razoa-

() Cf. Reis Novas, Principios..., cit., p. 97, considerando mais apropriada a referéncia a apti-
dao que a adequagdo, por mais fielmente traduzir a ideia de Geeigneheit.

(®) Hirscusera, Der Grundsatz der Verhdltnismdfigkeit, Verlag Otto Schwartz & Co., Gottin-
gen, 1981, p. 51.

(?) Kuwmm, «Political Liberalism and the Structure of Rights: On the Place and Limits of the
Proportionality Requirementy, in: Paviakos (ed.), Law, Rights and Discourse, Hart Publishing, Por-
tland, 2007, p. 138.

(') Aludindo ao principio da indispensabilidade ou do meio menos restritivo, cf. Reis Novars,
Principios..., cit., pp. 110 e ss. V. também Puiviee, Le Contréle de Proportionnalité dans les Jurispru-
dences Constitutionnelle et Administratives Frangaises, Economica, Paris, 1990, p. 188.

(") Cf., v. g., Hrscusera, Der Grundsatz..., cit., pp. 77 € ss., 83 ¢ ss. (cotejando o principio da
proporcionalidade em sentido estrito e o principio da ponderacao de bens ou interesses), p. 101 e ss.

(12)  Sobre a théorie du bilan, cf., v. g., Puiieee, Le Controle..., cit., p. 179 e ss. Recorde-se que
a primeira formulag@o desta doutrina — que surge como um «controlo da auséncia de despropor¢ao»
— remonta ao Arrét do Conseil d’Etat «Ville Nouvelle Esty», de 28.05.1971 (in: L ’Actualité Juridique
— Droit Administratif, 1971, p. 420 e s.), onde, a proposito de um empreendimento urbanistico cuja
realiza¢do pressupunha a expropriacao e a demoli¢@o de cerca de uma centena de casas de habitacao, o
Tribunal declarou que “uma operac¢ao nio pode ser legalmente declarada de utilidade ptblica sendo
quando os atentados a propriedade privada, o custo financeiro e, eventualmente, os inconvenientes de
ordem social que ela comporta ndo sejam excessivos relativamente ao interesse que apresenta”
(cf. p. 421; em consonancia com as conclusdes do Commissaire du Gouvernement Guy Braibant, que
defendeu que a utilidade publica devera ser apreciada tendo em conta o resultado — positivo ou nega-
tivo — do balango das vantagens e inconvenientes da operacao).

(%) Cf., v. g., Stone/SemmaN/SunsteN/ Tusuner/Karean, Constitutional Law, 8.* ed., Wolters
Kluwer, New York, 2018, p. 260 ¢ ss.

(") Sem prejuizo das diferengas que intercedem entre racionalidade e proporcionalidade (i.e.,
entre um meio escolhido em fungdo de critérios objetivos, ndo arbitrarios, € um meio proporcional),
como ja acentua Durce Loves, O Principio da Proporcionalidade no Direito Comunitario: Uma Pers-
pectiva de Controlo, polic., Coimbra, 2003, p. 14 ¢ ss.
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bilidade(!%) (reasonableness, ragionevolezza, Zumutbarkeit) da medida
proposta, atentas as consequéncias que produz('®). A ponderagdo custos-
beneficios pretende, numa perspetiva positiva, sopesar as vantagens (para
a consecucdo do fim) e as desvantagens implicadas pela medida, com a
consequéncia de que quanto maiores forem os sacrificios causados por
esta, maior importancia devem assumir os beneficios para a satisfagdo da
finalidade('”); e, numa &tica negativa, o principio apela a regra segundo a
qual, em situagdes de incerteza, deve o decisor escolher a alternativa cuja
pior consequéncia seja superior as piores consequéncias das restantes('?);
ou, por fim, considerando uma perspetiva alternativa, o principio pressu-
pde uma ponderagao entre a importancia do beneficio social atingido pela
consecucao do fim subjacente a medida (satisfagdo do interesse publico ou
garantia de outro direito fundamental) e a importancia social que existiria
se se nao restringisse o direito fundamental, num juizo que se propde ava-
liar o estado desses beneficios antes e depois da restricdo, comparando os
respetivos efeitos marginais('?).

(%) Associando ja proporcionalidade em sentido estrito e razoabilidade, cf. Pirscuas, «Mafi-
stibe des Verwaltungshandelnsy, in: Horrmann-Riem/ScaminT-Assmann/VosskunLe, Grundlagen des Ver-
waltungsrechts, 2.* ed., Vol. 11, Beck, Miinchen, 2012, p. 1748.

(¢)  Como decorre do texto, a ponderacdo custos-beneficios pressuposta pelo principio da
proporcionalidade reveste uma natureza normativa e ndo economica. Sao, alias, sobejamente conheci-
das as insuficiéncias que uma estrita analise econdmica custos-beneficios implica no contexto mais
global da limitacao da atividade do poder publico, desde logo, por ndo permitir abranger consideragdes
insuscetiveis de mensuragdo monetizavel — aspeto que se torna mais evidente no campo dos direitos
fundamentais. E esta observagdo mantém-se, ainda quando se procuram construir formas de medir
valores como a vida humana: cf., v. g., SunsteN, Laws of Fear: Beyond the Precautionary Principle,
Cambridge University Press, New York, 2005, p. 132 e ss., exemplificando com a circunstancia de, em
algumas analises custos-beneficios, se quantificarem monetariamente as vidas humanas com proposi-
tos estatisticos.

(') A formulagao adotada do teste da proporcionalidade em sentido estrito numa vertente
positiva aproxima-se propositadamente da law of balancing, decantada por ALexy, A Theory of Consti-
tutional Rights, Oxford University Press, Oxford, 2010, p. 102: “the greater the degree of non-satisfac-
tion or limitation of one principle, the greater must the importance of satisfying the other”.

(%)  Cf., v. g, Rawts, Uma Teoria da Justi¢a, Editorial Presenca, Lisboa, 1993, p. 132 e ss., a
proposito da «regra maximiny» (no sentido de maximum minimorum), que determina “[a ordenacao d]as
alternativas em fung¢do das piores de entre as respectivas consequéncias possiveis: devemos adoptar a
alternativa cuja pior consequéncia seja superior a cada uma das piores consequéncias das outras”
(op. cit., p. 132).

(') Barak, «Proportionality», cit., p. 745, e Proportionality: Constitutional Rights and Their
Limitations, Cambridge University Press, Cambridge, 2012, p. 350 e ss.. Salientando, entre nds, a
importancia do confronto entre os efeitos marginais (“incrementos marginais do beneficio e do pre-
juizo de duas medidas alternativas”), v. Reis Novais, Principios..., cit., p. 134 e ss. (numa perspetiva
que remonta a 2003 — cf., em especial, p. 135, n. 4, e bibliografia ai citada). V. ainda VitaLivo Canas,
O Principio..., cit., p. 796 e ss.
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As nuvens adensam-se em virtude de os “testes” da proporcionali-
dade enunciados ndo s6 exigirem a realizagdo de raciocinios normativos e
ponderagdes muitissimo complexos (que, com facilidade, resvalam do
ambito juridico para o dominio da oportunidade politica), como também
se revelarem mutéaveis no ambito da resolucao dos diversos problemas que
a pratica juspublicistica vem enfrentando. Sobretudo se considerarmos que
a construgdo (mais especificamente juridico-constitucional) da proporcio-
nalidade envolvendo varios juizos apresenta uma matriz essencialmente
pretoriana(2°), ndo surpreendera que o juiz constitucional (lato sensu) se
veja hoje confrontado com a necessidade de retematizar tal principio, num
cenario cada vez mais vasto de Justica Constitucional global (ou global
Judicial review).

2. Os juizos de proporcionalidade desenvolvidos pela
Justica Constitucional

O facto de circunscrevermos esta apreciagdo aos juizos de proporcio-
nalidade desenvolvidos pela Justica Constitucional nao significa uma res-
tricdo ao ambito de acdo do principio, no que tange ao controlo da sua
observancia pelos diversos poderes estaduais. Mesmo que se reconduza a
Justica Constitucional enquanto realizac¢ao juridica da Constituicao(?') ao

(%) E classica (mas também justa) a sua reconducio, na configuragio comummente seguida,
a jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht, que haveria culminado na célebre Apothekenurteil,
de 1958 («BVerfG, 11. 6. 1958 — 1 BvR 596/56: Niederlassungsfreiheit fiir Apotheker», in: Neue
Juristische Wochenschrift, n.° 28, 1958, p. 1035 e ss.). Relevancia analoga (sobretudo sob a otica da
ponderagdo) reveste o Acordao Liith (também de 1958), o qual, partindo da concegdo da Grundgesetz
como expressao da Wertordnung, considerara que o sistema juridico-privatistico se devera interpretar
a luz da Constitui¢o (e dos direitos constitucionalmente consagrados) — a impor aos juizes dos tribu-
nais civis/comuns uma metddica de ponderagao entre direitos e interesses (in: BVerGE, Vol. 7, 1958,
p. 198 e ss.; sobre este problema, precisamente sob a otica da ponderacao, Scurink, Abwdgung im Ver-
fassungsrecht, Duncker & Humblot, Berlin, 1976, p. 18 e ss.). Sobre a jurisprudéncia alema nesta
matéria, cf., por todos, Scurink, Abwdgung..., cit., p. 49 e ss. Todavia, como se sabe, as referéncias a
proporcionalidade mergulham mais longe na Historia (doutrinal e jurisprudencial): cf., v. g., LerchE,
Ubermass..., cit., p. 24 ¢ ss.; Barax, Proportionality..., cit., p. 209 e ss.; StoNe Sweer/Maruews, «Pro-
portionality Balancing and Global Constitution», in: Columbia Journal of Transnational Law, Vol. 47,
2008, p. 98 e ss.

(3') Em sentido amplo, a Justica Constitucional pode caracterizar-se como a realizagdo da
Constituigdo pelos tribunais, enquanto mobilizam os principios e as normas constitucionais para a
resolucdo de questdes juridico-constitucionais. Eis-nos, pois, diante de um conceito dotado de um
vetor objetivo, por sua vez, (dogmatico-explicativamente) dividido em duas dimensdes — a realizagdo
da Constituigdo para a resolugdo de questdes juridico-constitucionais —, ¢ de um vetor subjetivo, o
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seu nucleo essencial — correspondente a fiscalizagdo da constitucionali-
dade dos atos juridico-publicos infraconstitucionais, efetuada por orgao(s)
de natureza jurisdicional —, encontra-se aqui envolvida a apreciacao de
atuagdes ndo apenas de natureza legislativa, mas também administrativa
(e, eventualmente — dependendo dos concretos mecanismos de Justica
Constitucional vigentes em cada ordenamento — de indole jurisdicional).

2.1. Juizo(s) de proporcionalidade e fun¢des do principio: reflexdo
cruzada

A compreensao do(s) juizo(s) inerentes ao principio da proporciona-
lidade postula uma indagagao prévia sobre as fungdes por aquele desempe-
nhadas. Neste contexto, torna-se possivel atribuir um duplo papel ao prin-
cipio em analise: por um lado, a sua perspetivagdo como cdnone de
interpretagdo, contribuindo para a concretizagdo quer dos preceitos cons-
titucionais (em especial, os atinentes aos direitos), quer das normas infra-
constitucionais; por outro lado, a respetiva configuragdo como limite a
atuacdo juridico-publica, caracterizando-o como um pardmetro de vali-
dade e um padrado de controlo desta iltima (a convocar, sobretudo, quando
estd em causa a restri¢ao de direitos fundamentais)(22).

Assim, e enquanto canone interpretativo, a ideia de proporcionali-
dade determina que o sentido conferido a norma constitucional seja ade-
quado e razoavel em face dos fundamentos que lhe estdo subjacentes, e
que a sua mobilizagdo para a resolug¢ao dos casos contribua para a realiza-
¢do desses mesmos fundamentos. Tal significa, pois, que o principio da

qual pressupde que esta tarefa se encontre cometida a tribunais. Sobre a Justiga Constitucional como
realizagdo juridica da Constituigdo, v. 0s nossos trabalhos «O Problema da Realizagdo da Constitui¢ao
pela Justica Constitucional: Ratio e Voluntas, Synépeia e Epieikeia?», in: Juizo ou Decisdo? O Pro-
blema da Realizag¢do Jurisdicional do Direito, Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universi-
dade de Coimbra, Coimbra, 2016, p. 268 e ss., e em Os Direitos Fundamentais e a sua Circunstancia:
Crise e Vinculag¢ao Axiologica entre o Estado, a Sociedade e a Comunidade Global, Imprensa da Uni-
versidade de Coimbra, Coimbra, 2017, p. 138 e ss.

(??) Salientando a “vertente metodologica” (methodological aspect) do principio da propor-
cionalidade, Barak (Proportionality...,p. 3 e s., 7 e s., 72 e ss.) distingue a diferente operatividade do
principio da proporcionalidade como canone da interpretagio (dirigido a determinagao do ambito dos
direitos — interpretative balancing) e enquanto limite da restri¢ao aos direitos (destinado a avaliar as
possibilidades e as razdes dessa restricdo — constitutional balancing). Aludindo também a proporcio-
nalidade como principio interpretativo (no cenario do direito internacional e do direito europeu),
cf. Arai-Takauasui, The Margin of Appreciation Doctrine and the Principle of Proportionality in the
Jurisprudence of the ECHR, Intersentia, Antwerp/Oxford/New York, 2001, p. 186 e ss.
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proporcionalidade acaba por tragar os limites (externos) do ambito da pro-
tecdo das normas constitucionais(??). Neste sentido, o principio aproxima-
-se (complementando-a) da interpretagdo em conformidade com os princi-
pios e abeira-se do alcance que, em geral, conferimos a sinépica e ao
problema do relevo do resultado da decisao(?*). A proporcionalidade visa,
nessa acecdo, assegurar a consonancia pratico-normativa entre o sentido
da norma (constitucional) e a sua axiologia predicativa — aspeto que
assume maior importancia em normas dotadas da abertura normativa ¢ da
espessura juridico-constitucional caracteristica das normas atinentes aos
direitos fundamentais.

Mas o principio da proporcionalidade também se encontra na base do
canone da interpretagdo conforme a Constituigdo, possuindo, assim,
impacto no desenvolvimento da tarefa interpretativa das normas infracons-
titucionais. Como se sabe, tal cdnone assenta ndo s6 no principio da uni-
dade da ordem juridica(?®), como em principios especificamente herme-
néuticos, como sucede com o principio da unidade da interpretacdo do
sistema juridico — a pressupor a procura e a escolha do sentido que nao se
revele incompativel com a Constituigdo. A estes associam-se igualmente
principios que relevam, em especial, da teoria da inconstitucionalidade,
como € o caso do principio do aproveitamento dos atos juridico-ptblicos
ou da conservacdo das normas, e, sobretudo, do principio da proporciona-
lidade — a impor que a san¢ao da inconstitucionalidade (e a declaracao de
nulidade da norma a ela inerente) funcionem como expedientes de ultima

(%)  Kumwm, «Political Liberalism...», cit., p. 132. Esta dimensao revela-se especialmente
importante, sob pena de o ambito conferido a determinados direitos se tornar incontrolavel: mobili-
zando um exemplo também avangado pelo Autor (op. cit., pp. 141 e 150), embora a outro propodsito, e
retirado da jurisprudéncia constitucional alema, o direito ao livre desenvolvimento da personalidade
nao pode ter um alcance tal que compreenda o direito a montar a cavalo nas florestas publicas, o direito
a alimentar pombos nas pragas publicas, o direito a fumar “marijuana” ou o direito a introduzir deter-
minada raga de caes no pais; concebendo a proporcionalidade como cénone interpretativo, o contetido
do direito ao livre desenvolvimento da personalidade ha de envolver todas — mas apenas — as facul-
dades exigidas pelos fundamentos que o predicam (a “garantia das condi¢des de uma individualidade
auténoma e livre”, incluindo a protecdo geral da personalidade e de um direito geral de personalidade,
bem como o reconhecimento de uma liberdade geral de agao — assim, PauLo Mora Pinto, «O Direito ao
Livre Desenvolvimento da Personalidade», in: Portugal-Brasil Ano 2000, Studia luridica 40, Boletim
da Faculdade de Direito/Coimbra Editora, Coimbra, 1999, p. 164; note-se que o Autor, refletindo sobre
os limites a este direito, ndo deixa de assinalar a relevancia do principio da proporcionalidade —
op. cit., p. 223 e ss.

(%) Cf., sobre esta matéria, as consideragdes que tecemos em «O Problema...», cit., p. 280
e ss., e em Os Direitos..., cit., p. 169 e ss.

(?°)  Hesse, Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha, Sergio
Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 1998, p. 72.
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ratio, incidindo apenas sobre atos cuja constitucionalidade falhada se
revele impossivel de salvar(2°).

Embora ndo se possa apartar totalmente da dimensao anterior(?7), o
campo privilegiado da atuacdo da proporcionalidade respeita, porém, a
apreciacdo da validade dos atos dos poderes publicos, em especial, das
medidas que restringem os direitos com o proposito de salvaguardar outros
bens juridicos fundamentais. E é no horizonte desta dimensao que emergem
as questoes relacionadas com a identificacdo do(s) juizo(s) de proporciona-
lidade — desde logo, em virtude da circunstancia de o funcionamento do
principio se ndo revelar independente da fungdo (negativa ou positiva,
defensiva ou protetiva) das normas que consagram os direitos em causa(®).

2.2. Tipologia(s) dos juizos

As dificuldades inerentes a mobilizagao do principio da proporciona-
lidade pelo juiz constitucional conduziram a respetiva densificacdo através
de um conjunto de subprincipios (ja enunciados supra — cf. 1.). Como
decorre das consideragdes introdutorias, uma tal densificagdo visou espe-
cificar as exigéncias de sentido da relacdo meio-fim demandada pelo cum-
primento da axiologia subjacente ao principio ora em analise. Embora,
neste horizonte, a proporcionalidade se encontre tradicionalmente(??) asso-
ciada ao designado “triplo teste” (o qual pressupde a avaliagdo logica-

(2¢)  Em sentido proximo, Branco be Morais, Justica Constitucional, 2.* ed., tomo II, Coimbra
Editora, Coimbra, 2011, p. 885 e s. V. também Gomes CanoriLHo, Direito..., cit., p. 1226; Rut MEpEros,
A Decisao de Inconstitucionalidade, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 1999, p. 406.

(?7) A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia demonstra esta interligagdo entre
ambas as dimensdes do principio da proporcionalidade, na medida em que enquadra as restri¢cdes
(sujeitas ao principio da proporcionalidade num preceito (o art. 52.°) dedicado ao “ambito e interpreta-
¢ao dos direitos”.

(%)  Barak («Proportionality», cit., p. 742; cf. também Proportionality..., cit., p. 27 e ss.)
salienta precisamente esta dimenséo, apontando no sentido de que, enquanto nos direitos de natureza
negativa, o principio da proporcionalidade se dirige a avaliar se a restri¢do efetuada por lei ao ambito
de protegdo do direito ¢ proporcional, nos direitos positivos, estd em causa aquilatar se a sua ndo satis-
facao integral ¢ proporcional. Sobre as fungdes defensiva e protetiva da consagracao de direitos, v., por
todos, Grimm, «The Protective Function of the State», in: Noure (ed.), European and US Constitutiona-
lism, Cambridge University Press, Cambridge, 2005, p. 137 e ss.

(?) Mas nio necessariamente: pense-se, desde logo, na obra seminal de Lercue, Ubermass...,
cit., passim, esp. p. 19, p. 162 e ss., onde a proibi¢do do excesso se encontra densificada pelo princi-
pio da exigibilidade (Erfordlichkeit ou Notwendigkeit) e pelo principio da proporcionalidade (Verhdilt-
nismdpigkeit).



JUIZO(S) DE PROPORCIONALIDADE E JUSTICA CONSTITUCIONAL 49

mente sucessiva da idoneidade, necessidade e da ponderacao custos-bene-
ficios), permanece, desde logo, controvertida a qualificagdo normativa
atribuida a cada uma destas dimensdes. Ademais, a experiéncia jurispru-
dencial nesta matéria (e, em particular, também a do Tribunal Constitucio-
nal portugués) vem demonstrando nao s6 as diferencas intencionais ine-
rentes a pluridimensionalidade do principio da proporcionalidade, como
uma certa tendéncia evolutiva, que tende a conexiona-lo, em certos
momentos (mesmo que nem sempre da forma pratico-normativamente
mais lograda), com outros principios, como sucede, por exceléncia, com a
razoabilidade, mas também com a prote¢do da confianga e a igualdade —
a pressupor um confronto entre juizos de indole e contetido diversos.

2.2.1. Questdo prévia: testes, dimensdes normativas ou juizos?

A cisdo do principio da proporcionalidade em varios testes (em regra,
trés) ndo retne o consenso, nem mesmo da doutrina nacional(3?) —
embora corresponda a posi¢ao mais tradicional(*!) e seguida pela propria
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional.

A densidade do principio da proporcionalidade demanda inelutavel-
mente uma concretizagdo do seu contetido. E neste sentido que se pode
aludir as respetivas dimensdes normativas, i. e., precipitagdes das diversas
exigéncias axioldgicas subjacentes a proibi¢ao do excesso, tomada como
subprincipio do principio do Estado de direito, as quais podem surgir ana-
liticamente divididas ou decompostas com o objetivo de orientar o intér-
prete. Tais dimensdes normativas reclamam que o juiz constitucional, na
sua tarefa de realizagao juridica da Constitui¢do, realize um conjunto de
Jjuizos destinados a aferir do cumprimento daquelas exigéncias. Recorde-
-se que, na proposta de Castanheira Neves(32), o juizo traduz a “manifesta-

(39) Cf., por exceléncia, Reis Novars, Os Principios..., cit., p. 97 e ss. (e, num epitome, pp. 98
e s.), que considera simplista e errada a recondug@o do principio da proibigao do excesso aos trés testes
tradicionais, preferindo compreender o seu conteudo em duas dimensdes (razoabilidade e proporciona-
lidade).

(3Y) V¥, por Gltimo, e com revisdo da doutrina nacional, VitaLivo Canas (O Principio..., cit.,
p- 46 e ss.), que opta pela ideia dos segmentos para aludir a decomposigao estrutural do principio da
proibigdo do excesso, sem prejuizo de aderir a perspetiva maioritaria.

(32) Casmanuera Neves, Metodologia Juridica (Problemas Fundamentais), Studia Iuridica 1,
Boletim da Faculdade de Direito/Coimbra Editora, Coimbra, 1993, p. 153. Cf. também Fernanpo Josi
Bronze, Metodologia do Direito, Imprensa da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2020, p. 102.
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c¢do especifica da intengdo juridica enquanto tal”. Transpondo agora para o
problema que nos ocupa, o juizo representa o resultado de um processo
reflexivo que se encontra cometido ao intérprete (in casu, ao juiz constitu-
cional) para que possa decidir se uma determinada medida estadual se
revela excessivamente intrusiva, considerando os direitos, bens ou valores
que visa proteger, tendo em conta quer (a eventual existéncia de) outras
medidas suscetiveis de alcancar a finalidade, quer o(s) impacto(s) que
aquela primeira possui na esfera juridica dos cidaddos(*?) e, consequente-
mente, os modos (positivo e negativo) como atinge os fundamentos do
Estado de direito.

Nao nos parece, porém, de recusar liminarmente que tal processo refle-
xivo se possa efetuar por etapas ou “testes”, destinadas a formulagdo de um
juizo globalmente considerado de proporcionalidade ou desproporcionali-
dade da medida em causa. O punctum crucis reside apenas em compreender
que tais fases, dimensdes, “segmentos” ou “testes” sdo apenas dogmatico-
explicativamente cindiveis, embora pratico-normativamente unitarios. Ade-
mais, em qualquer das suas dimensdes (e avangando ja algumas reflexdes
ulteriores), importa ter em conta que os juizos pressupostos pelo principio da
proporcionalidade (realizados, em particular, pelo juiz constitucional) assu-
mem natureza juridica (e ndo politica), assentam numa racionalidade pra-
tico-normativa de fundamentagdo (e ndo numa racionalidade estratégica),
louvam-se na ratio (e nao na voluntas), impdem-se pela for¢a argumentativa
e ndo pela for¢a do poder, pela auctoritas e ndo pela potestas.

2.2.2. Em especial, o(s) juizo(s) de proporcionalidade na 6tica do
Tribunal Constitucional portugués

A identificac@o do(s) juizo(s) inerentes ao principio da proporcionali-
dade e o seu equilibrio no interior do principio podem variar em fungao
dos sistemas juridicos, na medida em que, como principiamos por assina-
lar, exprimem a especifica compreensdo que, em cada um deles, vigora
quanto ao principio da separacao de poderes e ao sentido que cada uma das
fungdes estaduais assume na realizacao da Constituicao(34).

(3¥) Pensamos nao nos apartarmos muito de uma das propostas de Reis Novais, Os Princi-
pios..., cit., p. 129.

(**) Cf. ja Barak, «Proportionality», cit., p. 741. A questdo emerge perante a diversa natureza
das “aberturas normativas” contidas na Constituigdo (cf. a sistematizacdo de PauLo Otero, Direito
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Eis-nos diante de uma compreensio que a analise da jurisprudéncia
constitucional portuguesa deixa entrever com alguma nitidez. No que
tange ao principio da proporcionalidade, também no nosso sistema juri-
dico se podera afirmar que, em parte, o desenvolvimento das respetivas
dimensdes foi desvelado ou revelado pelo Tribunal Constitucional, num
percurso(®), que, analiticamente, poderiamos dividir em quatro fases evo-
lutivas: afirmagfo, consolidagdo, jurisprudéncia da crise e (regresso a)
normalizagdo constitucional.

a) O momento de afirmagado corresponde a invocagao diuturna do
principio da proporcionalidade durante os primeiros vinte anos de fun-
cionamento do Tribunal Constitucional. Louvando-se na densificagdo
efetuada pelo Bundesverfassungsgericht e acolhida pela doutrina nacio-
nal, a jurisprudéncia constitucional portuguesa acolhe o desdobramento
analitico (mais ou menos circunstanciado, dependendo dos arestos) do
principio em trés subprincipios (adequagao, exigibilidade, justa medida
ou proporcionalidade em sentido estrito)(*¢), cuja apreciagao pressupoe
uma ordem loégica (precisamente a acabada de reproduzir), que segue
uma “regra de precedéncia do mais abstrato perante o mais concreto, ou
mais proximo (pelo seu contetido) da necessaria avaliagdo das circuns-
tancias especificas do caso da vida que se aprecia”(?*’) — com especial
impacto na apreciacdo da constitucionalidade de normas de natureza

Constitucional..., cit., p. 173 e ss., destringando, quanto a intencionalidade e, por conseguinte, também
quanto aos destinatarios, entre a abertura estrutural, a abertura normativa, a abertura politica, a aber-
tura interpretativa e a abertura implementadora). Com efeito, ha dimensdes cujo preenchimento cabe a
realizagdo politico-legislativa, outras pertencerdo a realizacdo administrativa e outras ainda implicarao
a realizac@o jurisdicional, a luz de racionalidades também distintas, de indole estratégica e instrumen-
tal (nos primeiros dois casos), de natureza pratico-normativa de fundamentagao, no terceiro.

(3%) Para uma analise aprofundada da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre o prin-
cipio da proporcionalidade, v. VitaLino Canas, O Principio..., cit., p. 223 e ss.

(3%) Cf., v. g, entre muitos, Acordaos n.os 25/84, ponto VI1.4; 103/87, ponto 17; 455/87, pontos
4a7;392/89, pontos 4.D) e E); 634/93, de ponto 5; 1182/96, ponto 2.5.; 159/2007, de 6 de margo, pon-
tos 13 e 14; 442/2007 (ponto 18, 18.1. a 18.5.); 494/2009, ponto 6.4. V. também a analise a jurisprudén-
cia do Tribunal Constitucional sob esta perspetiva empreendida por Pepbro MacheTE/TERESA VIOLANTE,
«O Principio da Proporcionalidade e da Razoabilidade na Jurisprudéncia Constitucional, também em
relagdo com a Jurisprudéncia dos Tribunais Europeus», Relatorio elaborada para a XV Conferéncia
Trilateral dos Tribunais Constitucionais de Espanha, Italia e Portugal, Tribunal Constitucional, Lis-
boa, 2013, p. 19 e ss. (disponivel em <http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/content/files/conferen-
cias/ctri20131024/ctri20131024 relatorio_pt vf.pdf>). Ao sentido dos juizos de proporcionalidade
desenvolvidos pelo Tribunal Constitucional também nao se revela alheia a natureza da matéria: cf.,
v. g., Maria Joao Antunes, Constitui¢do, Lei Penal e Controlo da Constitucionalidade, Almedina,
Coimbra, 2019, p. 52 e s., a proposito da convocagdo do principio no ambito penal.

(37)  Acordao n.° 632/2008, ponto 11.
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penal(3®), mas também em caso de conflitos entre bens constitucional-
mente protegidos(??), e, em geral, na avaliacdo de medidas restritivas de
direitos, liberdades e garantias(*?).

A retorica argumentativa da jurisprudéncia constitucional apresenta
um interesse mais significativo enquanto procura caracterizar o funda-
mento e o sentido do principio. A proporcionalidade surge concebida como
um “principio geral de limita¢@o do poder publico”(*!), ancorado no prin-
cipio do Estado de direito, “impondo limites resultantes da avaliacdo da
relacdo entre os fins e as medidas publicas, devendo o Estado (também o
Estado-legislador) adequar a sua ac¢ao aos fins pretendidos, e ndo estatuir
solugdes desnecessarias ou excessivamente onerosas ou restritivas’(42).
Trata-se de uma consequéncia da circunstancia de, num Estado de direito,
se impor que as decisdes dos poderes publicos tenham “uma certa finali-
dade ou uma certa razio de ser, ndo podendo ser ilimitadas nem arbitra-
rias”, pelo que “o principio da proibicdo de excesso postula que entre o
conteudo da decisdo do poder publico e o fim por ela prosseguido haja
sempre um equilibrio, uma ponderag@o e uma ‘justa medida’”’; o Estado de
direito deve, pois, compreender-se como um “Estado proporcional”(%3).

A ideia de proporcionalidade ndo aparece, porém, divorciada das
preocupagdes relacionadas com o principio da separacdo de poderes.

(*®) Embora nem sempre clarificando o relevo do principio da proporcionalidade no horizonte
de duas situagdes distintas: a norma de conduta e a norma de sangdo. Salientando este aspeto (com
referéncias jurisprudenciais), v. Maria JoAo Antunes, Constituigdo..., cit., p. 26, n. 25.

(*%) Como sucedeu paradigmaticamente nos arestos atinentes a despenaliza¢do da interrupgao
voluntaria da gravidez: cf. Acordaos n.os 25/84 e 85/85.

(%)  Para uma sintese ¢ identificagdo das decisdes mais relevantes nesta matéria durante os
primeiros anos do funcionamento do Tribunal Constitucional, v. Casarra Nasais, «Os Direitos Funda-
mentais na Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional», in: Boletim da Faculdade de Direito,
Vol. LXV, 1989, pp. 91 ¢ ss. (cf. também sobre o sentido do principio da proporcionalidade como tri-
plo teste a luz desta jurisprudéncia, op. cit., p. 68).

(*1) Apesar de o Tribunal Constitucional salientar que também nao esta necessariamente apar-
tada a sua aplicag@o no ambito das relagdes juridicas privadas, em virtude da configurago do principio
da proporcionalidade como “principio objetivo da ordem juridica”: assim, Acérdao n.° 302/2001,
ponto 6 (ainda que, no caso sub iudice, o Tribunal nao tenha considerado a norma em causa inconstitu-
cional por violagdo do principio da proporcionalidade).

(#?)  Acoérdao n.° 73/2009, ponto 7. A caracterizag@o da proporcionalidade como principio
geral dos poderes publicos permanece na jurisprudéncia mais recente do Tribunal Constitucional:
cf., v. g., Acordao n.° 767/2019, ponto 11.

(#*) Acordao n.° 387/2012, de 25 de julho, ponto 9.1. Embora este especifico aresto o ndo
mencione explicitamente, a expressdo “Estado proporcional” surge ja em Maria Lucia AmaraL,
A Forma..., cit., p. 187. Adotando a mesma ideia, v. ainda, por exemplo, Acordaos n.es 494/2009, cit.,
ponto 6.4., e, subsequentemente (louvando-se ja no aresto de 2012), 509/2015, de 13 de outubro,
ponto 16; 277/2016, ponto 8; 362/2016, de 8 de junho, ponto 14.
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A jurisprudéncia constitucional acentua que o espaco de livre conforma-
¢do do legislador se encontra (de)limitado, sob a perspetiva do controlo,
pelo principio da proporcionalidade, o qual hé de fornecer, pois, as balizas
(ou os alicerces) do espago de prognose legislativa (ou nas palavras de
Gomes Canotilho, “situar constitucionalmente o espaco de prognose legis-
lativa)(*), apontando para um juizo de inconstitucionalidade apenas
perante hipoteses em que a medida (legislativa) em causa se apresente
como manifestamente excessiva(*’). Impor-se-a, pois, um equilibrio entre
proporcionalidade e liberdade de conformacdo do legislador, ao qual, em
primeira linha, cabera a realizagdo das tarefas de ponderagdo e em cuja
sabedoria se devera confiar(#°).

f) A evolugdo deste posicionamento jurisprudencial culminou na
fase de consolidagdo. Tomemos como exemplo paradigmatico deste iter
reflexivo o Acdérdao n.® 187/2001, em que o principio da proporcionali-
dade surge como parametro de validade das normas relativas a proprie-
dade das farmacias(*’). O Tribunal Constitucional salienta que as exigén-
cias da proporcionalidade variam no mesmo sentido do carater intrusivo
das restri¢des, pelo que aumentam perante limitagdes mais significativas
aos direitos. Mas, em especial, esta Alta Jurisdigdo traga uma diferencia-
¢do clara entre a vinculagdo exercida pelo principio quanto ao legislador e
quanto a Administragao, pressupondo a realizagdo de juizos de controlo de
intensidade distinta. Na verdade, reconhece-se ao legislador uma “prerro-

(*)  Acordao n.°467/91, de 18 de dezembro, ponto III, fundamentando-se também em Gomes
CavoriLno, Constitui¢do Dirigente e Vinculagdo do Legislador: Contributo para a Compreensdo das
Normas Constitucionais Programaticas, 2.* ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2001, p. 274 (subli-
nhando, alias, a auséncia de incompatibilidade entre o reconhecimento da liberdade de conformagao
do legislador e a sua vinculagao juridico-constitucional, operada também através de principios juri-
dico-constitucionais, como o principio da proibi¢ao do excesso: op. cit., pp. 275 e 284).

(#) Cf. também Acoérdaos n.>s 634/93, ponto 6; 83/95, ponto 9.

(#)  Cf. Acordao n.° 108/99, ponto 4.4.3.1.

(*7) Nao se desconhece que, em jurisprudéncia anterior, se vinham adotando juizos similares
(como, alias, decorre das consideragdes acabadas de tecer, em texto), os quais, de algum modo, prepa-
raram a posi¢ao assumida por este Acordao, tirado em plenario no ambito de um processo de fiscaliza-
¢ao abstrata sucessiva. Assim, v. g., e quanto a ideia fundamental relacionada com a afirmagio pelo
juiz constitucional da violagdo do principio da proporcionalidade por erro manifesto, cf. Acérdao
n.° 108/99, de 10 de fevereiro, ponto 4.4.3.1., onde se propugna, a proposito da eventual inconstitucio-
nalidade de uma norma penal incriminadora, que esta apenas merecera censura sub specie constitutio-
nis, em nome do principio da proporcionalidade, se for manifesto estar-se perante uma situagio de
excesso; por sua vez, a ideia da afirmagdo da inconstitucionalidade quando as medidas, concebidas
numa logica comparativa, fossem manifestamente excessivas ou se verificasse uma despropor¢do
intoleravel surgia aflorada em decisdes anteriores (cf. Acordaos n.os 248/94, de 22 de margo, ponto 2;
1182/96, de 20 de novembro, ponto 2.5.).
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gativa de avaliacdo” mais ampla que a Administracdo (vinculada que esta
a satisfacdo de fins heteronomamente estabelecidos); diversamente, o
legislador tem competéncia para a defini¢do de objetivos e para a avalia-
¢do da “relagdo, social e economicamente complexa, entre o teor ¢ os efei-
tos das medidas”. A esta concecao encontra-se associada uma consequén-
cia determinante: impedir que o 6rgdo de controlo (in casu, o juiz
constitucional) possa substituir esta avaliagao por outra, pelo que, em caso
de duvida, as controvérsias ndo devem ser solucionadas contra a posi¢ao
adotada pelo poder legislativo. Por este motivo, a afirmacdo da inconstitu-
cionalidade de uma medida legislativa por violagao do principio da pro-
porcionalidade apenas se revelard admissivel quando se identifique um
erro manifesto de apreciagao(*®). No fundo, parece apontar-se para a
defesa de uma autocontengao jurisdicional quanto ao controlo jurisdicio-
nal do cumprimento das exigéncias de sentido do principio da proporcio-
nalidade por parte do legislador, admitindo-se um controlo mais rigoroso
quando se trata de medidas adotadas pela Administracdo (ou mesmo
perante atos de jurisdicdo); eis-nos diante de uma posi¢ao que o Tribunal
Constitucional associa a legitimidade democratica do poder legislativo e
ao correspetivo maior poder de escolha ou de conformagao(*?).

y) Na jurisprudéncia da crise(*?), a invocag¢do da proibi¢ao do
excesso implicou uma certa alteracdo principiologica e andou associada,
em regra, a convocacdo de outros principios juridico-constitucionais, aca-
bando por determinar a realiza¢do de um controlo conjugado de todos eles
e a auséncia, em alguns arestos, de uma analise especifica dos subprinci-
pios da idoneidade, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito(*!).

(*%)  Cf. Acordao n.° 187/2001, de 2 de maio, pontos 10 e 15. Esta diferenciagdo de vincula-
¢Oes encontrava-se ja presente na abordagem de Gomes Canorticuo (Direito..., cit., p. 272), recuperada
expressamente pela jurisprudéncia constitucional (cf., além do aresto citado, também Acordaos
n.%s 484/2000, de 22 de novembro, ponto 5 e 632/2008, ponto 11).

() Cf. também Pepro Macnere/Teresa Viorante, «O Principio...», cit., p. 16.

(°%) A alusdo a jurisprudéncia da crise ndo reveste apenas um pendor conjuntural (destinado a
identificar o lapso politico-temporal em que se verificou a prolagao dos arestos) ou objetivo (referindo-
se ao controlo da constitucionalidade das designadas “medidas da crise”), mas possui ainda um
alcance substancial, na medida em que as contingéncias da crise econémico-financeira influenciaram
o sentido decisério e a fundamentagdo das decisdes proferidas pelo Tribunal Constitucional. Cf., a este
proposito, Reis Novais, Em Defesa do Tribunal Constitucional: Resposta aos Criticos, Almedina,
Coimbra, 2014, p. 67 e ss.

(5Y) Se, na maioria dos Acordaos referentes as medidas de crise, o Tribunal Constitucional se
absteve de, isoladamente (i. e., sem apelo simultaneo a outros principios juridico-constitucionais,
maxime, protecdo da confianga e igualdade), efetuar os “testes” do principio da proporcionalidade, tal
janao se verificou no Acordao n.° 413/2014, onde, a proposito da reducao do montante das pensdes de
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Esta aproximacdo verificou-se, desde logo, entre protecao da con-
fianga e proporcionalidade, na medida em que que o Gltimo requisito do
funcionamento do principio da prote¢do da confianca apela justamente a
uma ponderagdo entre custos (para os interesses privados) ¢ beneficios
(para os interesses publicos). Na verdade, a afirmacao da ofensa do princi-
pio da prote¢do da confianga pressupoe a realiza¢ao de dois tipos de jui-
z0s: a) a avaliagdo da existéncia de uma situacdo de confianga digna de
tutela, e b) a afericdo da razoabilidade da solucdo, aquilatada através de
um balanceamento ou ponderacdo entre os interesses publicos (justificati-
vos da medida) e privados (desfavorecidos pela adogao da medida)(2).
Verificar-se-4 o requisito da confianca digna de tutela quando o Estado
adote comportamentos suscetiveis gerar ou alimentar fundadas expectati-
vas de continuidade, que serviram de base a condutas (ativas ou positivas)
dos cidadaos; estara cumprida a formula do balanceamento se os interesses
publicos sobrelevarem os interesses privados e, por conseguinte, se as
razdes de interesse publico justificarem a nao continuidade do comporta-
mento que induziu a situagdo de legitima expectativa. Ora, foi justamente
neste ponto que a jurisprudéncia apropinquou prote¢do da confianga e pro-
porcionalidade.

Mas o principio ora em analise (em especial, na dimensao de propor-
cionalidade em sentido estrito) surgiu igualmente associado ao principio
da razoabilidade, a pressupor a realizacdo de um juizo avaliativo sobre as
medidas impostas, tendo em consideragao a esfera pessoal dos sujeitos
atingidos — aspeto que conduzird a inconstitucionalidade das solucdes
que impliquem uma “afetacdo inadmissivel ou intoleravel do ponto de
vista de quem a sofre e por razdes atinentes a sua subjetividade”(53). O Tri-
bunal acentuou a menor intensidade que a vinculacdo (ou o controlo da
vinculagdo) a este principio reveste quando esta em causa o exercicio da

sobrevivéncia, se analisaram ex professo as dimensoes de adequacdo, necessidade e justa medida ou
proporcionalidade em sentido estrito (cf. ponto 94). Recuperando esta argumentagao, cf. Acordao
n.° 572/2014, pontos 16 e 17, a propdsito da contribui¢ao extraordinaria de solidariedade, tendo o Tri-
bunal aprofundado, em especial, a dimensao de proporcionalidade em sentido estrito (pontos 18 ¢
seguintes). Cf. ainda Acorddo n.° 754/2014, ponto 17.

(*?) Cf., v. g., Acordaos n.>s 396/2011, ponto 8, 474/2013, ponto 15, 794/2013, ponto 19,
413/2014, ponto 57, 572/2014, ponto 13, 575/2014, ponto 22. Neste momento, o Tribunal Constitucio-
nal volta a recuperar a jurisprudéncia anterior: v. Acordaos n.s 287/90, de 30 de outubro, ponto 28;
128/2009, ponto 8.2.; 188/2009, ponto 3. Sobre a evolugdo do tratamento do principio da prote¢do da
confianga pela jurisprudéncia constitucional, v. Pauro Mota Pinto, «A Protegdo da Confianga na “Juris-
prudéncia da Crise”», in: Gongaro Armema Risero/Luis Perera Coutivio (org.), O Tribunal Constitu-
cional e a Crise: Ensaios Criticos, Almedina, Coimbra, 2014, p. 138 e ss.

(33) Cf. Acdrdao n.° 413/2014, pontos 73 e 74 (a citagao é do ponto 74).
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funcdo legislativa (em especial, no confronto com a fun¢do administrativa)
— com a consequéncia de que, nestes casos, as medidas s6 padecerdo de
inconstitucionalidade por violagdo do principio da proporcionalidade
quando e se revelarem manifestamente inadequadas, desequilibradas ou
desnecessarias(>4).

Esta atencdo a esfera juridica dos cidadaos afetados pela medida per-
mitiu que o Tribunal aproximasse (agora de modo mais sistematico) tam-
bém proporcionalidade e igualdade(>9): diferenciando igualdade e igualita-
rismo, o Tribunal Constitucional(>®) (ainda que ndo pela primeira vez)(*7)
apelou para a doutrina da «igualdade proporcional» [a «nova formulay
(neue Formel) do principio da igualdade decantada pelo Bundesverfas-
sungsgericht](?), a qual exige, partindo da comparacdo das especificida-

(5%) Cf. Acordao n.° 745/2014, pontos 17 e 18, louvando-se também no Acérdao n.° 484/2000,
ponto 5, e em Gomes CanoriLno, Direito..., cit., p. 272.

(**) Refletindo, em momentos anteriores, sobre o relevo da proporcionalidade na igualdade, v.
Gomes CanoriLio, «Anotagao ao Acordao n.° 359/91 do Tribunal Constitucionaly, in: Revista de Legis-
lagdo e de Jurisprudéncia, n.° 3811, ano 124, fevereiro 1992, p. 327; Alves Correia, O Plano Urbanis-
tico e o Principio da Igualdade, Almedina, Coimbra, 1989, p. 441 e ss.

(56)  Cf. Acordaos n.os 353/2012, ponto 5, e 187/2013, pontos 33 e seguintes.

(°7) Com efeito, a associagdo entre igualdade e proporcionalidade surge, inicialmente, como
forma de densificacdo da proibicdo do arbitrio (que impediria medidas manifestamente des-
proporcionadas ou inadequadas — cf. Acordao n.® 44/84, ponto 5 invocando a posi¢ao de Figueiredo
Dias em declaragdo de voto aposta ao parecer da Comissdo Constitucional), e, posteriormente, com
referéncia expressa a igualdade proporcional. Assim, ja o Acordao n.° 39/88 (ponto 5.3.), referia que
“a igualdade ndo &, porém, igualitarismo. E, antes, igualdade proporcional. Exige que se tratem por
igual as situagdes substancialmente iguais e que, a situagdes substancialmente desiguais, se dé trata-
mento desigual, mas proporcionado”. Esclarecendo-se logo a seguir o alcance destas afirmacdes:
“o principio da igualdade ndo proibe, pois, que a lei estabeleca distingdes. Proibe, isso sim, o arbitrio;
ou seja proibe as diferenciagdes de tratamento sem fundamento material bastante, que o mesmo ¢ dizer
sem qualquer justificagdo razoavel, segundo critérios de valor objectivo, constitucionalmente relevan-
tes. Proibe também se tratem por igual situagdes essencialmente desiguais. E proibe ainda a discrimi-
nagdo”. Por sua vez, o Acorddo n.° 330/93 (ponto 6) invocava diretamente a jurisprudéncia do Bundes-
verfassungsgericht sobre esta matéria, epitomando que “para se poder reconhecer um fundamento
material ao desigual tratamento normativo de situagdes essencialmente iguais, deve aquele prosseguir
um fim legitimo, ser adequado e necessario para realizar tal fim e manter uma relagdo de equitativa
adequagdo com o valor que subjaz ao fim visado”.

(%) Completando a féormula (correspondente a proibigéo do arbitrio) da metddica de controlo
do principio da igualdade, o Tribunal Constitucional alemao construiu a “nova férmula do principio da
igualdade”, nos termos da qual se verificara uma ofensa deste principio “quando um grupo de destina-
tarios de uma norma ¢ tratado de forma diferente de outros destinatarios, apesar de entre ambos os gru-
pos ndo existir uma diferenga de tal tipo e de tal peso, que possa justificar o tratamento desigual”
(“wenn eine Gruppe von Normadressaten im Vergleich zu anderen Normadressaten anders behandelt
wird, obwohl zwischen beiden Gruppen keine Unterschiede von solcher Art und solchem Gewicht bes-
tehen, dafs sie die ungleiche Behandlung rechtfertigen konnten”). Cf. a decisdo do Bundesverfassungs-
gericht de 07.10.1980: «BVerfG: Priklusion von Parteivorbringen in der Berufsinstanzy, in: Neue
Juristische Wochenschrift, 1981, p. 271 e s. (ponto II — 1). Refletindo sobre a evolug¢do da metodica



JUIZO(S) DE PROPORCIONALIDADE E JUSTICA CONSTITUCIONAL 57

des objetivas dos grupos afetados, “que se tratem por igual as situacdes
substancialmente iguais e que, a situagdes substancialmente desiguais se
dé um tratamento desigual, mas proporcionado”. A invocacdo da “nova
féormula” do principio da igualdade acaba por introduzir, na metodica de
controlo deste ultimo, as exigéncias de sentido do principio da proporcio-
nalidade, parecendo apontar para a emergéncia de um controlo mais aper-
tado por parte do Tribunal Constitucional(*?).

d) A mobilizagio significativa que o principio da proporcionali-
dade conheceu durante a jurisprudéncia da crise (que conduziu a aglutina-
cdo de varios principios e ao desenvolvimento de uma retorica muito pro-
pria) seguiu-se o periodo da normalizag@o da jurisprudéncia constitucional
nesta matéria, no qual se retoma o fio da densificagdo alcancada por cerca
de quarenta anos de jurisprudéncia constitucional. O Tribunal vem apri-
morando a sua construcao inicial, embora ndo a abandonando ou substi-
tuindo por uma densificagdo normativa alternativa. Permanece a inelimi-
navel ligacdo ao principio do Estado de direito, enfatizando-se a conexao
entre proporcionalidade e recusa da existéncia de um Estado prepotente,
arbitrario e, sobretudo, injusto(®®) — a indiciar a proporcionalidade como
uma das precipitagdes ou concretizagdes possiveis da justiga (ou do sen-
tido ultimo do direito).

Com alguma sofisticagdo, a jurisprudéncia avanca ainda no sentido
do ambito de possibilidades de mobiliza¢ao do principio, quer no quadro
de problemas de natureza interaxiologica (em que se confrontam bens e

de controlo do principio da igualdade, na doutrina, v., por exemplo, Kusg, «Rechtliche Gleichheit und
Tatsdchliche Verschiedenheit», in: MeLLinGHore/Pawm (orgs.), Gleichheit im Verfassungsstaat, C.F. Miil-
ler, Heidelberg, 2008, p. 27 e ss.

(*%) Especialmente contundente, em geral (e ndo refletindo especificamente e apenas sob a
perspetiva da jurisprudéncia da crise) quanto a este ponto, entendendo constituir uma consequéncia de
uma nao compreensao adequada das exigéncias de sentido do principio da proporcionalidade, cf. Reis
Novats, Principios..., cit., p. 91 e ss. Criticando a opgao do Tribunal Constitucional , cf. Miguel
Nogueira de Brito, «Medida e Intensidade do Controlo da Igualdade na Jurisprudéncia da Crise do Tri-
bunal Constitucionaly, in: Goncaro Armea Riseiro/Luis Pereira Coutineo (org.), O Tribunal..., cit.,
p. 107 e ss., esp.* p. 123 e ss. Considerando que existiram deficiéncias na aplicagdo do principio da
igualdade proporcional pelo Tribunal Constitucional, cf. Micuer NoGueira pe Brito/Luis Pereira Couri-
NHO, «A “Igualdade Proporcional”, Novo Modelo no Controlo do Principio da Igualdade? Comentario
a0 Acordao n.° 187/2013y, in: Direito & Politica, n.° 4, julho/outubro 2013, p. 186 e ss. Cf. ainda Ravi
Aronso Pereira, «Igualdade e Proporcionalidade: Um Comentério as Decisdes do Tribunal Constitucio-
nal de Portugal sobre Cortes Salariais no Sector Publicoy, in: Revista Espariola de Derecho Constitu-
cional, n.° 98, maio/agosto 2013, p. 317 e ss., esp.© pp. 334, 343 e ss., 352 e ss., 363 e ss., apreciando
criticamente a forma como o Tribunal Constitucional mobilizou a ideia de igualdade proporcional.

(69) Cf., v. g, Acordaos n.>s 16/2015, ponto 10, e 277/2016, ponto 8.
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valores constitucionalmente distintos), quer no ambito de questdes de
indole intra-axioldgica (em que a medida de promocdo de um bem juri-
dico-constitucional se reconduz a um meio lesivo desse mesmo bem): cla-
rifica-se, neste horizonte, que o principio da proporcionalidade nao se
identifica com uma ponderagdo de bens stricto sensu (dirigida a aquilatar
qual o bem prevalece sobre o outro), mas a um controlo destinado a avaliar
a proporcionalidade entre o fim valioso da medida restritiva e o meio
sacrificial por ela imposto(°!).

O Tribunal regressa igualmente a analise dos trés subprincipios tradi-
cionais(6?), ndo olvidando um especial enfoque na relevancia juridico-
constitucional dos interesses prosseguidos pela norma cuja constituciona-
lidade se encontra sob escrutinio(?). Em certos momentos, verifica-se
uma densificacdo mais subtil dos diversos juizos: assim sucede, v. g., com
0 juizo de idoneidade, complementado por uma ideia de essencialidade
(hoc sensu, apenas se dando por cumprida esta pressuposicao de sentido
quando a medida se revele essencialmente — e nao apenas incidental-
mente — apta a satisfacdo do fim), ou com o juizo de proporcionalidade
em sentido estrito, conjugado com uma dimensao de eficacia (avaliando-
se os efeitos — mais ou menos modestos — que a medida importa para a
consecu¢ao da finalidade visada)(%*).

(61)  Cf. Acordao n.° 396/2017, de pontos 9 e 10 (que seguimos de perto, o qual versava sobre
o problema da inconstitucionalidade da norma constante do n.° 1 do art. 131.° do CPP que, entdo, pre-
via a incapacidade absoluta para testemunhar do interdito por anomalia psiquica, mesmo quando este
fosse o ofendido, independentemente do grau daquela anomalia psiquica e do seu impacto na capaci-
dade para testemunhar — norma essa que restringia o direito a prova justamente com o propoésito de
garantir a integridade probatdria em processo penal). Recuperando a mesma linha argumentativa,
cf. Acordao n.° 669/2019, ponto 5.2.

(2) Cf., v. g., Acordaos n.os 277/2016, ponto 10; 123/2018, pontos 15 e 16, e, muito recente-
mente (louvando-se também neste ultimo aresto), Acordao n.° 776/2019, ponto 15. O aresto debruga-
se sobre uma especificidade (face a solugao seguida, em geral, nas decisdes de aplica¢@o de coimas) do
direito sancionatorio das entidades reguladoras independentes, que consagra o efeito meramente devo-
lutivo do “recurso” das decisdes finais condenatorias — especificidade essa que, em alguns casos,
surge temperada pela possibilidade atribui¢ao de efeito suspensivo ao “recurso”, condicionada, dentro
de certos termos (na maioria das hipoteses, a verificagdo de um prejuizo consideravel para o recorrente
resultante da execugdo da decisdo), a prestacao de caugdo. Sobre esta questdo, v. também o nosso tra-
balho «Contencioso da Regulagaoy, in: Tiaco SerrAo/Jost Duarte Comvsra, Contencioso Administrativo
Especial, AAFDL, Lisboa, 2020, nota 49 (no prelo). V. também, para uma compreensdo das dificulda-
des da realizagdo, em concreto, da ponderacdo (entre prejuizos e beneficios) inerente ao principio da
proporcionalidade em sentido estrito, Acordao n.° 773/2019, de 17 de dezembro, ponto 5.6., e respeti-
vas declaragdes de voto. Para uma apreciagdo dos termos do juizo de necessidade ou exigibilidade, cf.,
v. g., Acordao n.° 688/2019, ponto 18.

(63)  Cf. Acoérddo n.° 776/2019, ponto 15, in fine.

(¢4)  Cf. Acordao n.° 396/2017, pontos 11 e 12, também recuperado pelo Acérdao n.° 669/
/2019, ponto 5.2.
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Retoma-se também a importancia da mobiliza¢do de um critério de
evidéncia quanto a ofensa ao principio da proporcionalidade, a aplicar nos
casos em que o legislador goza de um mais elevado grau de conformagao
legislativa(®®); nestes casos, exigir-se-a uma convic¢do clara da violagao
do principio, que se assumira como um pardmetro de controlo essencial-
mente negativo(®°). Trata-se, porém, de uma matéria que vem denotando
alguma oscilagdo no interior da jurisprudéncia constitucional, pois que,
embora assumindo tal dimensdo, nem sempre o Tribunal convoca, na ana-
lise de uma medida concreta, aquele juizo de evidéncia, mesmo quando
estejam em causa direitos sociais(¢7).

3. Limites ao principio da proporcionalidade: justica e
separacio de poderes

Uma analise dos juizos desenvolvidos pela jurisprudéncia constitu-
cional permite destacar dois pontos essenciais, que se prendem com outros
tantos limites ao principio da proporcionalidade, os quais se reconduzem
ao principio da justica (associado a dignidade humana) e ao principio da
separacao de poderes.

Assim, e por um lado, existem medidas que se revelam totalmente
incompativeis com a identidade axioldgica do Estado de direito e, como
tal, ndo podem ser sujeitas aos “testes” do principio da proporcionalidade,
independentemente da legitimidade ou da bondade dos fins que com aque-
las se pretenderia prosseguir. Assim sucederd, desde logo, quando tais
medidas ofendam determinados direitos: considere-se, v. g., a proibi¢cdo da
escravatura e do trabalho for¢ado, ou a proibi¢ao da tortura. Estas proibi-
¢cOes mais ndo sdo que concretizacdes da justica, dos ultimos redutos da

(65) Cf. Acorddo n.° 767/2019, ponto 11.

(%) Cf. Acordaos n.os 509/2015, ponto 17; 81/2016, ponto 5 (reportando-se ao ultimo aresto
citado); 277/2016, ponto 8.

67y Cf.,, v. g., Acorddo n.° 296/2015, pontos 26 a 35 (e as declaragdes de voto, em especial da
Conselheira Licia Amaral e do Conselheiro Jodao Caupers), sobre o problema da eventual violagdo do
principio da proporcionalidade pela medida que condicionava a atribui¢do do rendimento social de
inser¢do a nao nacionais a um periodo minimo (trés anos) de residéncia em Portugal; note-se, alias,
que a mobiliza¢do do principio da proporcionalidade na sua fungdo interpretativa teria permitido que o
Tribunal pudesse decidir se a medida em causa correspondia a uma verdadeira restri¢ao ao principio da
equiparagdo consagrado no n.° 1 do art. 15.° ou, diversamente, a uma simples “regulamentagdo” (para
utilizar a terminologia invocada pela Conselheira Lucia Amaral) ou conformagao do principio da equi-
paragdo.
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dignidade humana, pelo que poderemos avangar um pouco e afirmar que
qualquer medida que contrarie o principio da justica se encontra proibida.
Esta aqui presente a ideia segundo a qual o principio da justica, embora
surja mediado por outros principios, consubstancia algo mais que os princi-
pios normativos igualmente constantes do texto constitucional (incluindo o
principio da proporcionalidade), possuindo um contetido auténomo e mais
exigente que o postulado por eles, na medida em que apela a propria ideia
de Direito(°®) e se assume como «Valor Absoluto»(%”). Tratar-se-a de medi-
das que assumem uma gravidade tal que contendem com o étimo fundante
do Direito, quer por recusarem a dignidade a qualquer pessoa humana,
quer por a transformarem em instrumento de uma estratégia politica ou
econdmica(’?). Ou, se quisermos dizé-lo com o Tribunal Constitucio-
nal(’"), a norma em causa deve apresentar “uma solugdo normativa absolu-
tamente inaceitavel (...), que afecte uma dada dimensdo do nucleo funda-
mental dos interesses essenciais da pessoa humana e que colida com os
valores estruturantes do ordenamento juridico”. Destarte, a violagao do
principio da justica surge numa posi¢ao de prima ratio, que afasta qual-
quer tentativa de equilibrio com outros valores juridicos, impedindo as
ponderagdes proprias do principio da proporcionalidade.

(%8)  Kaurmany, Filosofia do Direito, Fundagao Calouste Gulbenkian, Lisboa, 2004, p. 225,
para quem a justi¢a, enquanto mais elevado valor do Direito, coincide com a propria ideia de Direito.

(%) Cf., convocando a licdo de Cicero (que concebe a justica como a vera lex, recta ratio,
naturcee congruens, diffusa in omnes, constans, sempiterna), MarceLLo Caetano, «O Respeito da Lega-
lidade e a Justiga das Leis», in: O Direito, ano 81.°, fasc. 1.°, janeiro/margo 1949, p. 23, que a define
como “a tal energia que a lei positiva se limita a captar e a aproveitar mas que actua na consciéncia de
todos nos, superior a nossa vontade e independente das nossas concepgoes”.

(79) V. Castantera Neves, «O Papel do Jurista no Nosso Tempoy, in: Digesta. Escritos acerca
do Direito, do Pensamento Juridico, da sua Metodologia e Outros, Vol. 1.°, Coimbra Editora, Coim-
bra, 1995, p. 44, e Questao-de-Facto — Questdo-de-Direito ou O Problema Metodologico da Juridici-
dade, Almedina, Coimbra, 1967, pp. 576 e ss.. Recorde-se ainda que o «homem-pessoa» e a sua digni-
dade constituem a dimensao ética (a «condig@o ética») que confere ao direito o sentido de direito,
garantindo-lhe concomitantemente a sua autonomia: uma ofensa desta condigao ética— uma das con-
di¢des da emergéncia do direito como direito (a par das condi¢des mundano-social ¢ humano-existen-
cial) — implica a negagdo do sentido ultimo da juridicidade. Sobre as condigdes de emergéncia do
direito que aqui perfilhamos, v. Castanuera Neves, «O Direito como Alternativa Humana. Notas de
Reflexao sobre o Problema Actual do Direito», in: Digesta..., Vol. 1.°, cit., p. 298 e s., «O Direito Inter-
rogado...», cit., p. 51 e s., 61, «Pessoa, Direito e Responsabilidade», in: Digesta. Escritos acerca do
Direito, do Pensamento Juridico, da sua Metodologia e Outros, Vol. 3.°, Coimbra Editora, Coimbra,
2008, p. 154 e s., «Pensar o Direito num Tempo de Perplexidadey, in: Liber Amicorum José de Sousa
e Brito em Comemoragao do 70.° Aniversario, Almedina, Coimbra, 2009, p. 13 e ss., e, muito desen-
volvidamente, «Coordenadas de uma Reflexdo sobre o Problema Universal do Direito — ou as Condi-
¢oes de Emergéncia do Direito como Direitoy, in: Digesta..., 3.° Vol., cit., p. 31 e ss.

(") Acordao n.° 363/2001, de 12 de julho, ponto 6.



JUIZO(S) DE PROPORCIONALIDADE E JUSTICA CONSTITUCIONAL 61

Por outro lado, e sem prejuizo da diversidade das situagdes envolvi-
das(7?), a invocagdo do principio da proporcionalidade encontra alguns
limites quando confrontada com o principio da separacdo de poderes. Con-
siderando que sdo as medidas legislativas aquelas que mais atingem os
direitos fundamentais, mas sopesando igualmente a necessidade de salva-
guardar a liberdade de conformacao do legislador, o juiz apenas devera
considerar contrarias a Constitui¢do as op¢des do poder legislativo que se
mostrem inadequadas, desnecessarias e desproporcionais a protecao de
outros bens juridicos constitucionalmente protegidos(’3), sem perder de
vista as diversas possibilidades de aplicacao pratica aos diferentes tipos de
casos 2 mesma subjacentes(’#). Estamos, pois, diante de um juizo que, de
alguma forma, permite circunscrever (hoc sensu, assinalar os limites cons-
titucionais) o poder do juiz constitucional de apreciagdo das medidas ado-
tadas pelas demais fungdes estaduais.

A possibilidade de mobilizar o principio da proporcionalidade para o
controlo da atuacdo do legislador também implica que aquele funcione
como uma limitagdo negativa a acao legislativa — limitagao essa que, por
nao implicar uma fiscalizag¢@o substancial da conveniéncia dos atos, ndo
determina a dissolucdo da discricionariedade(’%). Na realidade, a reserva
do legislador s6 intervém perante medidas que cumpram as imposicoes
subjacentes aqueles principios: pensando agora no principio da proporcio-
nalidade, a discricionariedade so existe perante medidas que, sendo ade-
quadas e necessarias, se assumam como equilibradas no contexto da pon-
deracdo entre custos e beneficios. A escolha da medida a adotar no caso
concreto releva de um espago de conformacao do legislador, ndo podendo
0 juiz substituir a opgao deste pela sua. Ao tribunal ndo cabera determinar
qual a melhor medida para atingir o fim, mas apenas avaliar se a escolhida

(7?) V. Suzana Tavares pa Siva, Direitos Fundamentais na Arena Global, 2.* ed., Imprensa da
Universidade de Coimbra, Coimbra, 2014, p. 73 e ss.

() Cf. Starck, Verfassungen, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2009, p. 95.

(%) Com esta observagdo pretendemos, de algum modo, dar resposta as preocupagdes de Reis
Novwais (Os Principios..., cit., p. 187 e ss.), quando complementa a proporcionalidade com a razoabili-
dade, verificando, neste ultimo principio, o impacto que a medida possa ter na esfera dos sujeitos por
ela afetados; de acordo com o Autor, ainda que uma medida, em abstrato e em geral, se revele propor-
cional, violara o principio da razoabilidade se, na sua aplica¢@o concreta, atingir um destinatario,
impondo-lhe encargos desproporcionais em face das exigéncias de sentido da dignidade humana e do
Estado de direito.

(%) Cf. Roaerio Soares, «Principio da Legalidade e Administragdo Constitutivay, in: Boletim
da Faculdade de Direito, Vol. LVII, 1981, p. 191, embora a proposito do funcionamento do principio
da proporcionalidade no ambito da atividade administrativa discricionéria e do respetivo controlo
jurisdicional.
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pelo legislador ndo € desproporcional para a satisfagdo desse mesmo fim.
Por outro lado, o juizo da proporcionalidade a formular pelo juiz ndo se
poderd deixar impressionar pelas consequéncias (politicamente) contesta-
veis de determinadas medidas previstas pelo legislador, porquanto, numa
democracia representativa, a censura ao mérito politico do exercicio da
fungdo legislativa ndo cabe aos tribunais, que apenas intervém quando
existe uma falha no processo democratico (de natureza substancial ou pro-
cedimental)(7°).

E pensamos que o alcance do juizo de proporcionalidade ndo devera
variar ainda em funcao do processo de fiscalizagdo em causa, assumindo
uma maior intensidade, por exemplo, no caso do controlo preventivo(”7).
Na verdade, qualquer que seja o processo em causa, os juizos da Justica
Constitucional serdo (terdao de ser!) seguramente juizos que mobilizam
uma racionalidade prudencial referida a juridicidade, a uma validade fun-
damentante que pressupde a Constituicdo, como elemento desonerador,
enquanto positivagdo possivel dos fundamentos constitutivos de um dado
sistema juridico. Esta agora em causa o reconhecimento da natureza verda-
deiramente juridica também do processo de fiscalizagdo preventiva (ndo
reconduzivel a uma forma de controlo politico), assim como a percegao de
que o juizo de proporcionalidade efetuado pelo juiz constitucional corres-
ponde (ndo a realizacdo politico-legislativa, de indole estratégica e instru-
mental, mas antes a) realizacao juridica da Constituicao.

Nao ignoramos, evidentemente, que as dimensdes normativas ineren-
tes ao principio da proporcionalidade acabam por conceder uma margem
de escolha ao decisor jurisdicional(’®), conduzindo o tribunal a uma pene-
tracdo significativa na reconstrug¢ao do juizo valorativo do legislador, sem
que, com isso, se possa assistir a uma invasdo da esfera propria do exerci-
cio (do nucleo essencial) da funcdo legislativa. Por esse motivo, poder-se-
a que as medidas legislativas s6 deverao considerar-se inconstitucionais
(designadamente, por violagdo dos direitos fundamentais) quando existe
uma “violacao clara do principio”(’?) que nao passa o “teste” da razoabili-

(7)  Nesta linha, cf. também Evrv, Democracy and Distrust: A Theory of Judicial Review, Har-
vard University Press, Cambridge/London, 1980, p. 103 (apesar de o Autor colocar, compreensivel-
mente, a tonica na observancia do due process).

(77)  Parecem admitir, implicitamente, esta ideia Carca AMapo Gomes/DiNaAMENE DE Frertas,
«Portugal...», cit., p. 338.

() Cf., v. g, Vitauvo Canas, «Proporcionalidade...», cit., p. 616 e ss., e, com uma reflexao
mais aprofundada, O Principio..., cit., p. 823 e ss.

(") Viera pe ANprapg, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de 1976,
6.* ed., Almedina, Coimbra, 2019, p. 286 (italico nosso). Trata-se de uma posigao que se ndo identifica
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dade(®?) (aqui entendida no seu “sentido fraco”, enquanto “valvula de
seguranga”)(8!). Nao se trata de uma solu¢do muito distante da que advoga
a deferéncia judicial quando exista um «dissenso razodvel» (reasonable
disagreement)(3?) acerca do an e, sobretudo, do quomodo da restri¢ao
como meio para a protecdo de outros bens juridico-constitucionalmente
protegidos. E com esta posi¢ao ndo pretendemos substituir um principio in
dubio pro libertate(®*) por um principio in dubio pro legislatore, ou utilizar

totalmente com aqueloutra criticada por Reis Novais (Em Defesa..., cit., p. 134 e ss.), que exige uma
evidéncia manifesta da ofensa do principio da proporcionalidade. Na verdade, propde-se um meio-
termo, que, exigindo um hard look ao juiz constitucional, ndo se baste com um beliscar da proporcio-
nalidade pelo legislador.

(39)  Articulando ja proporcionalidade e razoabilidade neste contexto, cf. Suzana TAvARES DA
Siwva, Direitos..., cit., p. 75, € «O Tetralemma do Controlo Judicial da Proporcionalidade no Contexto
da Universalizagdo do Principio», in: Boletim da Faculdade de Direito, Vol. LXXXVIII, Tomo II,
2012, p. 677.

(81)  Sobre o “sentido fraco” (na medida em que atinge um niimero mais restrito de casos) da
razoabilidade, entendida como valvula de seguranca, cf. Saburski, «Reasonableness and Value Plura-
lism in Law and Politics», in: BonGiovanni/Sartor/VALEnTINI (eds.), Reasonableness and Law, Springer,
Dordrecht, 2009, p. 131 e ss. (inspirando-se no Wednesbury canon do direito britdnico e na manifesta
irragionevolezza do direito administrativo italiano). Enfatizando a clara diferenga entre proporcionali-
dade e razoabilidade em sentido fraco, v. Barak, «Proportionality», cit., p. 742 e ss. (repare-se, alias,
que Sapurski, «Reasonableness...», cit., p. 132 e ss., entende que o “sentido forte” da razoabilidade
pressupde um juizo de proporcionalidade entre meios e fins).

(82) Utilizamos o conceito na ace¢do cunhada por FarLon, Implementing the Constitution, cit.,
p- 81 e ss., 95 e ss., na senda do relevo conferido por alguma doutrina (cf., v. g., WaLpron, Law and
Disagreement, Clarendon Press, Oxford, 1999) ao dissenso no ambito da realiza¢do da Constitui¢ao (a
dimensao apresentada no texto ¢, todavia, apenas uma das trés que o Autor atribui ao reasonable disa-
greement). A invocagdo deste conceito nao significa, contudo, que aceitemos todas as consequéncias
das teorias politicas do disagreement de Waldron, designadamente o facto (também apontado por
Hagermas, «On Law and Disagreement. Some Comments on “Interpretative Pluralism”», in: Ratio
Turis, n.° 2, Vol. 16, junho 2003, p. 189) de que, no limite, nenhum caso tem, numa perspetiva objetiva,
uma s6 solugdo correta, ou a circunstancia de que, em ultima analise, as questdes relacionadas com os
direitos devem ser tratadas pelo legislador e ndo pelos juizes (cf. Fasre, «The Dignity of Rightsy, in:
Oxford Journal of Legal Studies, n.° 2, Vol. 20, 2000, pp. 271, 274 ¢ ss., 278).

(83) Principio que, alids, recebeu inumeros aplausos, mas também muitas criticas: cf., v. g,
OssensunL, «Grundsidtze der Grundrechtsinterpretation», in: Merten/Parier (dir.), Handbuch der
Grundrechte in Deutschland und Europa, Vol. 1, C. F. Miiller, Heidelberg, 2004, p. 608 e ss.; Raase,
Grundrechte und Erkenntnis: Der Einschdtzungsspielraum des Gesetzgeberes, Nomos, Baden-Baden,
1998, p. 252 e ss. Reagdes similares recebeu o congénere norte-americano: a preferred freedoms doc-
trine ou preferred position doctrine. Esta ultima surgiu justamente para contrabalangar a tradicional
presuncao a favor (da constitucionalidade) dos atos juridico-publicos e constituiu um limite a deferén-
cia jurisdicional relativamente ao poder legislativo. A formulagdo primeira desta doutrina remonta ao
célebre Acordao da Supreme Court «United States v. Carolene Products Co.», de 25.04.1938 (in: United
States Reports, Vol. 304, 1938, p. 144 e ss.), relatado pelo Justice Stone: por um lado, afirma que, em
principio, se deve presumir a existéncia de factos que suportam ou justificam os juizos do legislador,
apenas se considerando inconstitucional uma medida legislativa (in casu, de natureza econdmica) se se
comprovar que existem circunstancias suscetiveis de ilidir a presun¢@o de que aquela medida subjaz
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a proporcionalidade como modo de fragilizar os direitos(54), mas sublinhar
ta0-s6 que a sua violagdo pelo poder legislativo podera ser jurisdicional-
mente afirmada ap6s um exame rigoroso (hard look) da medida, em con-
sonancia com a necessidade de reconduzir da fungao juridica do juiz cons-
titucional ao seu raio de acao.

4. Principio da proporcionalidade e Justica Constitucio-
nal global: os novos horizontes da Justica Constitucio-
nal

A circunstancia de as dimensdes normativas do principio da propor-
cionalidade e de os juizos a efetuar pelos tribunais dependerem, em certa
medida, do concreto equilibrio juridico-constitucional estabelecido em
cada ordenamento (sem prejuizo dos limites acabados de referir) nao
impede, porém, o que ja se designou como a “globaliza¢do” ou “universa-
liza¢d0”(#%) do principio da proporcionalidade. A paulatina internacionali-
zagdo e europeizagdo dos ordenamentos juridicos, acompanhada de uma
progressiva globalizagdo dos problemas cuja resolucdo pressupoe a media-
¢do do juiz constitucional, exigem que também a realizagdo da Constitui-
¢do espelhe essa realidade(8¢).

uma base racional, que releva do conhecimento e da experiéncia do poder legislativo; todavia, acres-
centa que esta presunc@o podera ndo se aplicar quando estejam em causa medidas que afetem determi-
nadas matérias (onde inclui a legislagdo que contenda, em geral, com as primeiras dez Emendas e
a XIV Emenda e, em especial, com as liberdades de participag@o politica e os direitos de certas mino-
rias), as quais se encontram sujeitas a um escrutinio jurisdicional mais rigoroso (cf., esp.t, p. 152, ¢
nota 4). Também esta posi¢ao ndo se revela isenta de escolhos, visto que, ao cabo ¢ ao resto, acaba por
originar uma hierarquizagao entre os direitos fundamentais (porque apenas alguns sao preferred e nao
todos), e uma hierarquizag@o que pode nem corresponder a consciéncia axiolodgica da comunidade em
determinado momento historico. cf., v. g., Ackerman, «Beyond Carolene Products», in: Harvard Law
Review, Vol. 98, 1985, p. 713 e ss.; Cusuman, «Carolene Products and Constitutional Structure»,
in: The Supreme Court Review, janeiro 2013, p. 321 e ss.

(34) Cf. as pertinentes observagdes de Kumwm, «Political Liberalism...», cit., p. 142.

(85) Cf., v. g, Saurer, «Die Globalisierung des Verhiltnismassigkeitsgrundsatzes», in: Der
Staat,n.° 1, Vol. 51,2012, p. 3 e ss.; Krarr/MEeister, «Verhdltnisméssigkeit als Universelles Verfassungs-
prinzip” in: Der Staat, n.° 2, Vol. 51, 2012, p. 159 e ss. Stone Sweer/Maruews («Proportionality...», cit.,
p. 74) vao mais longe, sustentando que, a partir do final dos anos *90 do século XX, o principio tera
integrado todos os sistemas efetivos de justica constitucional do mundo (com exceg@o dos Estados
Unidos).

(36) Trata-se de uma tematica a qual ndo tem sido alheia a jurisprudéncia constitucional portu-
guesa — cf. Moura Ramos, «Le Recours aux Précédents Etrangers par le Juge Constitutionnel»,
in: Boletim da Faculdade de Direito, Vol. XC, Tomo I, 2014, p. 31 e ss.
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Uma tal vis expansiva ou capacidade de difusdo do principio no
ambito da Justica Constitucional representa, alias, uma das suas caracteris-
ticas marcantes, pois ndo se ignora a sua conexao (praticamente seminal)
com a jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht e o consequente did-
logo que os juizes constitucionais nacionais com ela estabeleceram (e con-
tinuam a estabelecer), assim como os influxos reciprocos entre as varias
jurisdigdes constitucionais. Atualmente ja nem se trata apenas do reconhe-
cimento da “europeizacdo”(®7) do principio decorrente da confluéncia de
culturas constitucionais (mais ou menos proximas), mas de uma capaci-
dade de expansdo para outros sistemas juridico-constitucionais, que pode
trazer algumas perspetivas renovadas.

Considere-se, v. g., o sentido da invocagdo do principio da proporciona-
lidade pela Supreme Court do Canada e o relevo assumido no contexto do
estabelecimento de um didlogo interinstitucional entre o juiz constitucional e
o legislador, dada a flexibilidade que pressupde (ou, se preferirmos, a aber-
tura para diferentes formas de realizagdo da Constituicao)(®®). Na verdade, a
identificacdo pelo juiz de problemas de constitucionalidade na relagdo meio-
-fim representa uma oportunidade para o legislador responder com uma
medida que se revele mais apta ou que satisfaga o fim de maneira mais eficaz;
por sua vez, se o juiz detetar insuficiéncias na ponderacdo custos-beneficios,
tal abre a possibilidade de o poder legislativo reestabelecer o equilibrio entre
meio e fim, reduzindo os impactos negativos da medida ou tornando-a idonea
a prossecucao de outras finalidades de interesse ptblico ou bens constitucio-
nalmente protegidos e, deste modo, reequilibrando a ponderacédo através do
reforco das vantagens(®®). Sem prejuizo das dificuldades que suscita (como,
alias, sucede com todas as manifestagdes de weak-form judicial review), quer
sob a otica da relacao entre fontes (Constituicdo e normas infraconstitucio-
nais), quer sob a perspetiva do relacionamento entre o legislador e o juiz
constitucional (apontando para o questionamento do sentido tltimo da Justiga
Constitucional)(*), o didlogo interinstitucional (desenvolvido também em

(#7)  Gowmes CanoriLHo, Direito..., cit., p. 267.

(8%)  Desenhado segundo um esquema analogo (embora ndo exatamente igual) ao disseminado
a partir da jurisprudéncia constitucional alema: cf., v. g., Stone Sweer/Marhews, «Proportionality...»,
cit., p. 117; Panaccio, «The Justification of Rights Violation: Section 1 of the Chartery», in: Oriver/
/MackLem/pes Rosiers, The Oxford Handbook of the Canadian Constitution, Oxford University Press,
Oxford, 2017, p. 660 e ss.

(%)  Stone, «Canadian Constitutional Law of Freedom of Expression», in: ALsert/CAMERON
(eds.), Canada in the World: Comparative Perspectives on the Canadian Constitution, Cambridge
University Press, Cambridge, 2018, p. 259, que seguimos de perto.

(%) Atente-se, por exemplo, nas criticas que algumas expressoes deste didlogo vém susci-
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torno do principio da proporcionalidade) pode corresponder, observados
determinados limites(°'), a uma manifestagdo de uma «sociedade aberta dos
intérpretes da Constituicao» (que abrange, indubitavelmente, todos os 6rgaos
que desempenham fungdes estaduais)(®?) — “um pluralismo de intérpretes,
aberto e racionalmente critico” que assoma com uma essencialidade pre-
mente no cendrio atual da interconstitucionalidade(®3).

Repare-se, porém, que, em alguns Estados, o reconhecimento pelas
jurisdi¢des constitucionais do principio da proporcionalidade constitui ja
uma consequéncia da sua consagra¢do em instrumentos ou decisdes judi-
ciais oriundos de organismos de natureza internacional ou supranacional.
Assim acontece, v. g., no caso do Tribunal Constitucional da Bulgaria e do
Tribunal Constitucional da Republica da Macedonia, em que a invocagao
da proporcionalidade se louva quer na adesao a CEDH, quer, sobretudo, na
sua interpretagdo pela jurisprudéncia do TEDH(°4). Por esse motivo,
parece-nos que se torna possivel avangar mais um passo e conceber os
desenvolvimentos sofridos por este principio como um contributo para a
emergéncia de uma Justica Constitucional global. Esta ideia encontra-se
associada ao conceito de global judicial review, corporizada em instancias
judiciais internacionais ou supranacionais que desempenham uma verda-
deira “funcdo constitucional”(?%), na medida em que consubstanciam tribu-

tando: cf. Cameron, «Dialogue and Hierarchy in Charter Interpretation: A Comment on R. v. Mills»,
in: Alberta Law Review, Vol. 84,2001, p. 1051 e ss.

(°") Desde logo, impeditivos de qualquer tese que subscreva um relativismo de opinides ou
perspetivas, verdadeiramente instrumentalizador da Constitui¢do para o alcance de determinados fins
ou interesses.

(?2) Trata-se do conhecido titulo da obra de Higeree, «Die Offene Gesellschaft der Verfas-
sungsinterpreteny, in: Verfassung als Offentlicher Prozef3, 2.* ed., Duncker & Humblot, Berlin, 1996,
p- 155 e ss. (esp. pp. 160, 162, salientando o Autor que o juiz constitucional ndo esta sozinho na tarefa
de interpretagdo da Constituigdo — p. 172), mas sem defendermos todas as consequéncias dogmaticas
que decorrem da posi¢cdo do Autor. Sobre o «pluralismo de intérpretes», com alguma contengao,
cf. também Gowmes CanoriLHo, «Direito Constitucional de Conflitos e Protecgdo de Direitos Fundamen-
taisy, in: Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, ano 125.°, 1992, p. 35 e ss.

(93)  Cf. Gomes CanortiLho, “Brancosos” e Interconstitucionalidade — Itinerdrios dos Discur-
sos sobre a Historicidade Constitucional, 2.* ed., Almedina, Coimbra, 2008, p. 279.

(%) Cf. PariasnviLi, «General Report: Role of the Constitutional Courts in Upholding and
Applying Constitutional Principles», in: XVIIth Congress of the Conference of European Constitutio-
nal Courts, Bulletin on Constitutional Case-Law — n.° especial, 2018, p. v.

(%) Até porque se debrugam sobre “matérias tipicamente constitucionais”, como salienta
Moura Ramos, “O Constitucionalismo Portugués na Europeizacdo”, in: Olhar o Constitucionalismo
Portugués nos 40 Anos da Constitui¢do de 1976, Instituto Juridico, Coimbra, 2017, p. 171. Cf. ainda,
equacionando o papel de Tribunal Constitucional desempenhado pelo TJUE, Cruz ViLaga, «Reflec-
tions on Judicial Review of the Constitutionality of EU Legislation», in: EU Law and Integration:
Twenty Years of Judicial Application of EU Law, Hart Publishing, Oxford/Portland, 2014, p. 44 e ss.
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nais que integram organizagdes internacionais ou supranacionais (benefi-
ciarias da alienacdo de parte da soberania estadual) e que, enquanto tais,
mobilizam contributos normativos que nao s6 provém de varias origens
nacionais, como sobretudo se encontram para além das normas dos Esta-
dos nacionais(°%), podendo, em certos casos, assumir competéncia para
apreciar a legitimidade das decisdes destes ultimos, num exercicio muito
especial de afirmacédo de prioridades normativas e de dialogo interjudi-
cial(®7). A fungdo constitucional ¢ agora desempenhada por juizes nao
nacionais, chamados a defini¢cdo (vertical) do relacionamento entre as
varias ordens juridicas e a integracdo (horizontal) dos varios sistemas de
regulacao setorial. E estamos diante de um fenémeno ao qual se nao revela
alheia a vocagao tendencialmente universal de algumas institui¢des.

Eis o que acontece, paradigmaticamente, com a jurisprudéncia do
TEDH que lhe confere o estatuto de «Super Tribunal Constitucional»(%%)
em matéria de direitos fundamentais, em consonancia com a conce¢ao que
tem da CEDH enquanto “instrumento constitucional da ordem publica
europeia”(®?) — e um tal estatuto possui ineliminaveis pontos de conexao
com a mobilizacao do principio da proporcionalidade.

Por um lado, o principio da proporcionalidade constitui, em parte, a
base sobre a qual assenta o sentido da evolucdo tendencial do sistema de
protecdo dos direitos humanos conferido pela CEDH, nos termos em que
aponta para a concessdo de alguma deferéncia as jurisdi¢cdes nacio-
nais(!%%). Neste horizonte, o problema gira em torno da doutrina da mar-

(%¢)  Cf. KocH Jr., «Judicial Review and Global Federalismy, in: Administrative Law Review,
Vol. 54,2002, p. 502.

(°7)  Cf. Uruena Hernanpez, «Global Administrative Law and the Global Southy, in: Casskse
(ed.), Research Handbook on Global Administrative Law, Elgar, Cheltenham/Southampton, 2016,
p. 404. Repare-se, alias, que a sobrevivéncia de um conjunto de ordenamentos internacionais depende
da existéncia de estruturas jurisdicionais que fiscalizem a conformidade das decisdes nacionais com
determinadas normas: eis o que sucede, por exceléncia, no ambito econdomico, designadamente com as
decisdes de certos orgaos da Organizagao Mundial do Comércio ou instituidas no ambito do NAFTA.
Cf., v. g., Haigerstam, «Local, Global and Plural Constitutionalism: Europe Meets the Worldy, in: De
Burca/WeiLer (eds.), The Worlds of European Constitutionalism, Cambridge University Press, Cam-
bridge, 2012, p. 153 e ss.

(98)  OssensunL, «Grundsitze...», cit., p. 615.

() Cf, v. g, Acordao «Loizidou/Turquia (Excepc¢des Preliminares)», de 23.03.1995,
Rec. 15318/89, § 75; Acordao «Al-Skeini e outros/Reino Unidoy», de 07.07.2011, Rec. 55721/07,
§ 141 (instrument constitutionnel de [’ordre publique européenne).

(190)  Ou, nas palavras do recente Protocolo n.° 15, de reconhecer que as Partes Contratantes
gozam de uma margem de aprecia¢do no que se refere a tarefa de assegurar os direitos consagrados na
Convengao, ainda que “sob a supervisdo do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos”. Este Protocolo
ainda ndo entrou em vigor, porquanto a sua vigéncia depende da manifestacdo de todas as Partes Con-
tratantes em ficarem por ele vinculadas (cf. art. 7.°). Sobre o estado atual das vinculagdes, cf. <http:/
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gem de apreciagao(!0'), enquanto constitui um meio para definir as rela-
¢oOes entre este e as autoridades estaduais nacionais(192). Esta referéncia
ndo se dirige a identificar a margem de apreciagdo com a proporcionali-
dade, visto que a primeira releva no estabelecimento da fronteira entre o
ambito da discricionariedade conferida a um 6rgdo nacional (legislativo,
administrativo ou judicial) e o &mbito da discricionariedade do juiz inter-
nacional (in casu, do TEDH), permitindo a consideracdo da importancia
que o direito afetado assume no ordenamento juridico do Estado em
causa('9). As relagdes entre margem de apreciagdo e proporcionalidade
surgem na sua aplicacdo pratica, porquanto a concessdo de maior ou
menor deferéncia aos Estados tem na sua base uma ponderagao que leva
em linha de conta aspetos relacionados com a legitimidade democratica, a
pratica habitual e presente dos Estados, e a expertise('%4). Ora, neste con-
texto, ndo se considerardo incompativeis com a CEDH, em particular,
medidas provenientes de Estados democraticos que, fundamentadas por
razdes de interesse publico, ndo sejam manifestamente desprovidas de
razoabilidade (ou proporcionalidade)(1%°), ou que se encontrem em con-
formidade com os critérios desenhados pelo proprio TEDH(1), admitindo
ainda (e em homenagem a ideia de subsidiariedade, mas também, de pon-
deracdo e de imparcialidade em sentido objetivo) que as autoridades
nacionais dos Estados, por terem um conhecimento direto da situacdo
local, da sociedade e das suas necessidades, estejam em melhores condi-

/www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/213/signatures?p_auth=Iq0yNptJ>
(altimo acesso em 09.02.20202).

('1)  Entre a inimera bibliografia nesta tematica, v., sobre as origens da doutrina da margem
de apreciagdo como principio interpretativo das normas da CEDH, v. a sintese de Greer, «The Interpre-
tation of the European Convention on Human Rights: Universal Principle or Margin of Apprecia-
tion?», in: UCL Human Rights Review, Vol. 3, 2010, p. 2 e ss.; e, agora com um olhar critico, designa-
damente quanto a forma (mais ou menos indeterminada) com que o TEDH aplica o critério da margem
de apreciagdo, cf. DeLmas-Marry, Le Relatif et |'Universel — Les Forces Imaginantes du Droit, Vol. 1,
Seuil, Paris, 2004, p. 66 e ss.

(102)  Cf., v. g., Acordao «A. e outros/Reino Unido», de 19.02.2009, Rec. 3455/05, § 184.

(193)  Assim, Barak, «Proportionality», cit., p. 748.

(194)  Trata-se da posi¢do defendida por Lecc (The Margin of Appreciation in International
Human Rights Law. Deference and Proportionality, Oxford University Press, Oxford, 2012, p. 69 e ss.)
e que aqui seguimos de perto.

(105)  Cf. Acorddo «Janh e outros/Alemanhay, de 30.06.2005, Recs. 46720/99, 72203/01 ¢
72552/01, §§ 116 e 125; utilizando o critério da razoabilidade, mas agora para recusar deferéncia as
autoridades nacionais, cf. Acordao «Chassagnou e outros/Franga», de 29.04.1999, Recs. 25088/94,
28331/95 ¢ 28443/95, §§ 112, 113, 118 e 121.

(1¢)  Cf. Acordaos «MGN Limited/Reino Unido», de 18.01.2011, Rec. 39401/04, § 155;
«Palomo Sanchez e outros/Espanhay, de 12.09.2011, Recs. 28955/06, 28957/06, 28959/06 ¢ 28964/06,
§ 57; «von Hannover/Alemanha (n.° 2)», de 07.02.2012, Recs. 40660/08 e 60641/08, § 107.
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¢oes de decidir que o juiz internacional (tornando desnecessario, salvo se
existirem razdes ponderosas, que o TEDH se substitua ao juizo das jurisdi-
¢Oes nacionais)(197). Neste sentido, margem de apreciacdo e proporcionali-
dade representardo duas faces da mesma moeda, pelo que quanto mais
intenso se mostrar o controlo da proporcionalidade, menor sera a margem
concedida as autoridades nacionais(108).

Por outro lado, a proporcionalidade surge também ligada a ideia de
democracia: sobretudo em matérias relacionadas com a liberdade de
expressao (cf. art. 10, n.° 2, da CEDH), o TEDH associa a dimensdo da
proporcionalidade em sentido estrito a ponderacao entre os prejuizos cau-
sados aos direitos afetados e os beneficios para os interesses publicos ou
para o bem comum, no sentido daquilo que se revela necessario a uma
sociedade democratica('%).

5. Reflexoes finais

As dificuldades inerentes ao principio da proporcionalidade relacio-
nam-se com a tipologia ¢ a intensidade dos juizos que este pressupde,
sobretudo enquanto desempenha uma func¢do de controlo (e se assume
como parametro da validade dos atos juridico-publicos).

O entendimento e o alcance a conferir ao principio (e as respetivas
dimensoes) pelo juiz constitucional ndo prescindem do cotejo com o princi-
pio da separagdo de poderes, em especial, da conjugacao entre o &mbito (e os
limites) da Justica Constitucional e o poder de conformacado do legislador.

As observacdes apontadas permitem compreender por que motivo
consideramos quer o ativismo, quer a autoconten¢ao jurisdicionais nesta
matéria como patologias do sistema. Ambas as tendéncias correspondem a
uma inobservancia (por excesso ou por defeito, respetivamente) do sis-
tema de checks and balances, assegurado pela convivéncia entre a autono-
mia do legislador e o controlo jurisdicional da validade da sua atuagdo. Na
verdade, a partir do momento em que se acolhe a admissibilidade de uma

(17)  Cf,, v. g, Acordaos «Hatton e outros/Reino Unido», de 08.07.2003, Rec. 63022/97, § 88,
e «Janh e outros/Alemanhay, cit., § 91.

(198)  Assim, Aral-Takanasui, The Margin..., cit., p. 14 (refletindo, nos pontos seguintes, sobre
a proje¢ao do principio da proporcionalidade na doutrina da margem de apreciagao).

(199)  Salientando este aspeto, cf. Zvsser, «Freedom of Expression, the Right to Vote, and Pro-
portionality at the European Court of Human Rights: An Internal Critiquey, in: International Journal
of Constitutional Law, n.° 1, Vol. 17,2019, p. 234.
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fiscalizacdo dos atos legislativos por um juiz constitucional apenas se
podera exigir que, nesta tarefa de controlo, o 6rgao cumpra a sua fungao e
fiscalize as atuacdes legislativas (em especial, para o tema que nos ocupa, as
que restringem direitos fundamentais) até aos limites da sua fun¢do (juri-
dica ou juridico-normativa), embora sem nunca os ultrapassar; ou, na pers-
petiva oposta, e se o quisermos dizer com Alexy(!'1?), “a fiscalizagdo da
constitucionalidade [estd] confinada ao controlo dos limites da competéncia
do legislador”. Trata-se tao-s6 de extrair todas as consequéncias da conce-
¢do (que propugnamos) segundo a qual o direito constitui referente de sen-
tido da realizagdo da Constitui¢do pelo juiz constitucional, referente esse
que nao pode ficar a mercé das orientagcdes mais ou menos interventivas do
intérprete: a realizacdo (jurisdicional e juridica) da Constituicdo ha de pau-
tar-se sempre pelo direito, ndo devendo satisfazer estratégias ou objetivos
de natureza extrajuridica (nomeadamente, conjunturalmente politica).

Salientdmos que a indole marcadamente dinamica('!") do principio
lhe tem permitido receber novos influxos através da partilha de experién-
cias jurisprudenciais e em resultado da assunc¢ao, pelos tribunais interna-
cionais (ou supranacionais), de funcdes paralelas as dos juizes constitucio-
nais dos Estados.

Todavia, se um dos pressupostos do principio da proporcionalidade
— ainclusdo no seio do principio do Estado de direito —, os mais recentes
desenvolvimentos constitucionais demonstram que os desafios estao longe
de haver terminado. A criagdo e posterior expansao do principio da propor-
cionalidade representou uma das expressdes do movimento do direito cons-
titucional comparado e dos designados “empréstimos constitucionais”, o
qual acabou por obter uma disseminagdo muito alargada em virtude dos
pressupostos valorativos que transporta. Os problemas assomam porque,
atualmente, os modelos que estdo a atrair novos (e menos novos...) Estados
sdo aqueles que possuem caracteristicas mais autoritarias (embora sob ves-
tes de uma semantica democratico-constitucional), pondo em causa as
dimensoes essenciais do constitucionalismo(!'?). Esta aproximagdo acon-

("9)  Acexy, «Direitos Constitucionais e Fiscalizagdo da Constitucionalidade», in: Boletim da
Faculdade de Direito, Vol. LXXXVIII, Tomo II, 2012, p. 519, justamente a proposito do principio da
proporcionalidade.

(1) Aludindo ja a uma certa dimensao dindmica (ndo do principio, mas) dos graus de con-
trolo do principio da proporcionalidade, v. CarLa Amapo Gomes/Dinamene pe Frermas, «Portugal...», cit.,
p. 331, embora num sentido diverso (meramente circunstancial e ndo necessariamente evolutivo).

("12)  Refletindo sobre esta matéria, v. Dixon/Lanpau, «1989-2019: From Democratic to Abu-
sive Constitutional Borrowing, in: International Journal of Constitutional Law, n.° 2, Vol. 17, 2019,
p- 489 e ss.
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tece, pois, apesar da mobilizagdo do design constitucional europeu demo-
cratico e do respetivo mapa conceptual — determinando que, na pratica, as
novas autocracias utilizem este instrumentarium (e também o principio da
proporcionalidade) para legitimar e justificar a natureza apropriada das
suas agdes, invertendo precisamente as dimensdes axioldgicas inerentes
aqueles principios('3). Eis o horizonte em que podera assumir maior
importancia a Justica Constitucional global, enquanto confere a instancias
como o TEDH (ou hoje também o TIJUE)('!4) a fungdo de juizes constitu-
cionais com impacto supranacional('!%). O principio da proporcionalidade
¢, assim, renovadamente chamado a desempenhar um papel central na
consolidagdo e defesa dos fundamentos do Estado de direito.

(113)  Cf. Dixon/Lanpau, «1989-2019...», cit., § 2, referindo estarmos, neste contexto, perante
“empréstimos constitucionais abusivos”, focando, em especial, exemplos do direito hungaro ou
polaco.

(114)  Cf., a proposito do TIUE como ator da global judicial review, as consideragdes que tece-
mos em Os Direitos..., cit., p. 237 e ss.

(%) Como sucedeu, paradigmaticamente, na analise da compatibilidade com o direito da
Unido Europeia do regime polaco sobre a aposentagao dos juizes (alegadamente aprovado com o pro-
posito de afastar um conjunto de juizes do Tribunal Supremo). Cf. Acordaos do TJUE «Comissdo
Europeia/Republica da Poloniay, de 24.06.2019, P. C-619/18, esp.¢ § 76 e ss. (considerando inclusiva-
mente que a medida em causa ndo ¢ justificada por um motivo legitimo — cf. § 96); «Comissao Euro-
peia/Republica da Polonia», de 09.11.2019, P. C-192/18, esp.tc § 113 e ss., quanto a mobilizagido do
principio da proporcionalidade e as possibilidades de restri¢ao do direito a inamovibilidade dos juizes.



