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“Ao tribunal foi atribuida a protecédo dos direitos
fundamentais em face do legislador. Quando da
interpretacdo de um direito fundamental
resultarem limites ao legislador, o tribunal deve
poder fiscalizar a observancia deles por parte
dele, legislador. Ele ndo pode subtrair-se a esta
tarefa se ndo quiser, na pratica, desvalorizar em
grande parte os direitos fundamentais e acabar
com a sua funcao atribuida perundgesetz.”
BVerfGE 7, 377



RESUMO

Este trabalho objetiva investigar a questdo dasdaseconstitucionais que restingem
direitos fundamentais. Trata, especificamente, derpretacdo que se deve dar a clausula
pétrea consistente na proibicdo de deliberacaongm@as constitucionais que tendam a abolir
os direitos e garantias individuais. Neste sentiikgutimos acerca da dogmatica dos direitos
fundamentais, em especial sua natureza ambivajeodendo ser normas expressas por meio
de regras ou principios), seu suporte fatico, aipslade de sua restricdo e a descoberta de
seu conteudo essencial, no caso concreto, a partexame do conflito ou da colisdo de
direitos fundamentais por meio da regra da propoatidade e também tratamos acerca da
natureza da competéncia de reforma constitucionaliss limitagcdes materiais. O tema
importa, portanto, em reexaminar o trato que ardwubrasileira vem dando a questao, a fim
de racionaliza-lo e oferecer parametros de contnalis seguros para se aferir se determinada
emenda constitucional se desincumbiu satisfator#néo 6nus argumentativo imposto pelo

poder constituinte a competéncia de reforma.

Palavras-chave:Poder ConstituinteCompeténcia de reform®ireitos fundamentais. Regra

da Proporcionalidade. Clausulas pétreas.



ABSTRACT

This study aims to investigate the constitutionaheadments that restrict the
fundamental rights. It is specifically related teetinterpretation that must be applied to the
entrenchment clause which consists of the delilmerabf constitutional amendments
prohibition that tends to abolish individual riglaisd guarantees. Therefore, we discuss about
the dogmatics of fundamental rights, specially,ahwivalent issue of these rights (that could
be norms expressed through rules or principlessdbpe, the possibility of its restriction and
the discovery of its essential core, in a concoatge, from the examination of competing or
conflict of fundamental rights though proportiomaliules. We also discuss the nature of the
competence of constitutional reform and its matéinaitations. Thus, this study aims to re-
examine the way the Brazilian doctrine has seemthtter, in order to rationalize and offer
safer control parameters to measure if determioedtitutional amendment has satisfactorily

acquitted of argumentative onus imposed by thetttaeat power to the reform competence.

Keywords: Constituent PowerCompetence of constitutional reform. Fundamentghtri

Rule of proportionality. Entrenchment clause.
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1 INTRODUCAO

Atualmente a Constituicdo é reconhecida como a aauperior de um Estado, ja que
€ sobre ela que repousa todo o ordenamento jurtthcoacdo. N&o existe, pois, norma
juridica superior a constitucional.

Embora se reconheca que as Constituicdes possuesemrmumero de funcdes, €
certo que todas as constituicdes modernas (em iaspepielas produzidas apos as duas
grandes Guerras Mundiais, como 0 caso da nossaif0@d® de 1988) tém como principais
finalidades dar a necessaria unidade ao povo —niaagado o novel Estado, dividindo as
funcdes do Poder estatal (constituido) e atribuicolmpeténcias — e proteger os direitos e
garantias fundamentais dos individuos.

Muitas vezes, como forma de garantir especial pamea esses direitos e garantias
fundamentais que previu, o poder constituinte \ledampeténcia reformadora (“constituida”,
e nao “constituinte”) a abolicdo de tais direitesja de forma clara ou dissimulada — i.e., por
meio de artificios que, apesar de manter no ordentmo direito fundamental, importam no
esvaziamento de seu contetdo. Esta limitacdo rabierposta a competéncia de reforma
constitucional a doutrina nomeou “clausulas pétreas

Sem embargo, na maioria das vezes esta limitagievista de forma genérica nas
Constituicdes, de forma que o hermeneuta — ougaglar — frequentemente se depara com
duas complexas questfes: no caso posto para am@iseminada emenda constitucional que
restringiu certo direito fundamental asseguradm pEder constituinte violou ou ndo a
clausula pétrea insculpida — entre nés — no art§49 IV, da Constituicdo de 1988? E qual o
caminho a ser percorrido (ou, melhor dizendo, cuadlundamentacdo dogmatica a ser
utilizada) para se chegar a esta conclusao?

Responder a estas duas perguntas é o escopo datprestudo. Com ele pretendemos
analisar a dogmatica dos direitos fundamentaistareza juridica da competéncia de reforma
constitucional e os limites materiais a ela impgstea, ao final, concatenar os pressupostos
tedricos advindos desta analise e propor um mode desolver essas tormentosas questdes.

O tema foi escolhido por duas razbes principais ue @stdo profundamente
interligadas: a sua relevancia pratica e a car&wei@bras nacionais dedicadas ao assunto.

A relevancia prética de se saber se uma emenddivastle direitos fundamentais
teria - ou ndo - violado uma clausula pétrea ébitduel, em especial no caso do Brasil, pais

que ndo obstante tenha uma constituicdo rigidaogsyd mais de 70 (setenta) emendas
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constitucionais em pouco mais de vinte anos de pigagao de sua carta. Essa relevancia se
torna ainda maior quando se percebe que os legisledraramente estdo atentos ou
compromissados com os ideais impostos pelo podestingnte, em especial no tema de
direitos fundamentais, deixando-se sempre seduazir ggontecimentos ou necessidades
momentaneas ou mesmo a uma distorcida “vontadeailariai (na maior parte das vezes
sequer da opinido publica, e sim da opinido puthifaem franco detrimento de direitos
constitucionalmente assegurados as minorias. @alt&p, ao Judiciario — e principalmente a
Justica Constitucional — a protecdo a tais direitos

Mas com base em que parametros a Justica Constidlalleve analisar a suposta
violagdo a clausula pétrea? Aqui reside a seguadd@orpara a relevancia deste trabalho:
embora os grandes manuais de direito constitucidisploniveis falem acerca dos limites
materiais impostos a competéncia de reforma canogiital, eles normalmente o fazem de
maneira superficial, ndo oferecendo nenhum critpaca que tal controle seja exercido.
Quando muito, afirmam que a Emenda Constitucioi@anra a clausula pétrea em gquestao
quando “ferir o nucleo essencial” do direito fundsgtal, sem responder, contudo, que nucleo
essencial seria esse e como ele pode ser descohpdpas dizem que tal tarefa cabe a
doutrina especifica de cada direito fundamental.

Por limitagBes espaciais ndo se podera fazer um@adem exaustiva da matéria, o
gue nao significa dizer que se deixara de abordamedida do possivel, os temas relevantes
ao deslinde das questdes essenciais.

Em raz&o da caréncia de obras susomencionada@udo gebate patrio pertinente ao
tema, espera-se, explanando os itens apontadegentnte de forma concisa e consistente,
estimular a discussdo académica de tdo apaixorardea0 mesmo tempo intrigante e

tormentoso — assunto.
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2 DIREITOS FUNDAMENTAIS

2.1 Pequenas nocOes propedéuticas: histérico, normade direito fundamental,

caracteristicas, dimensoes e funcdes

Com o inicio do processo histérico-social de stiiséio do feudalismo, o Estado
moderno retratou a transicao deste periodo, mefletos interesses dos grupos em conflito ao
preservar os privilégios da aristocracia feudal beiraespagco ao novo grupo burgués
ascendente. Na prética, foi o resultado da dereoach poder universal (Igreja) e local
(nobreza) e da formacdo das monarquias nacionaiEst@do caracteristico desta época
moderna € o Estado Absolutista, na medida em queler estava concentrado nas maos do
rei e seus ministros, que aproveitaram a fraguesagiupos sociais entdo dominantes —
nobreza e burguesia — para monopolizar a vidaigalilncapazes de exercer hegemonia (a
nobreza estava decadente e a burguesia estavatan gsase embrionario), esses grupos
precisavam do Estado para preservar suas condi¢pegilégios, sujeitando-se ao poder do
Estado.

Entretanto, o Estado absolutista — em virtude deens&o de sua burocracia
aristocratica — procurou garantir sua sobrevivéraieavés da tributagcdo desenfreada,
assumindo cada vez mais um carater parasitaria. &gsacteristica limitadora do capitalismo
e opressora da crescente burguesia possibilitaiasgimento das ideias liberais, que levaram
posteriormente as revolugbes (sobretudo burguepas)demoliram o Estado absolutista,
dentre as quais as conhecidas: Independéncia dadoBsUnidos, Revolugcéo Gloriosa e
Revolucao Francesa (VICENTINO, 1997, p. 174).

A queda do Antigo Regime €&, assim, 0 marco injgéah a preocupacao juridica com
os Direitos Fundamentais, pois foi somente entd agitrés requisitos que possibilitariam
seu surgimento — Estado, individuo e texto norroatagulador da relagdo entre eles — se
reuniram (DIMOULIS; MARTINS, 2009, p. 21-23; TAVARE, 2011, p. 486).

Com base no direito natural, os teoricos da épooaecaram a buscar a aquilo que

chamaram de direitos inatos ao ser humano (VIANRIL1, p. 160).

O recurso a essa idéia tem uma razdo simples, qde per expressada pelo
contratualismo lockeano, segundo o qual o Estagioaelever de respeitar alguns
direitos bésicos - especialmente a liberdade eoprigdade - porque tais direitos,
por serem naturais e inalienaveis, ndo podem sposios nem mesmo por seus
titulares. E como todo o poder do Estado decorelirdhas gerais, da transferéncia



15

de direitos e competéncias dos individuos parat® estatal, esses direitos naturais
estdo excluidos automaticamente dessa transfef@&itMA, V. 2005, p. 552-553).

A defesa de que certo numero de direitos é deéexist anterior a do préprio Estado,
por resultarem da “natureza humana”, é, assimndafmentacdo das duas primeiras grandes
declaractes de direitos: a “Declaracéo de Dirai®s/irginia” (1776) e a “Declaracdo de
Direitos do Homem e do Cidadao” (1789), onde s&itipados pela primeira vez (VIANNA,
2011, p. 1613.

Atualmente ndo ha quem duvide que os direitos foneddais foram uma das maiores
conquistas juridica do moderno constitucionalisf@s. direitos fundamentais séao, hoje,
parametro de afericdo do grau de democracia de saoi@dade. Direitos fundamentais e

democracia sdo conceitos indissociaveis (VIANNALR (. 162).

O avanco que o direito constitucional apresenta Bajgesultado, em boa medida, da
afirmacdo dos direitos fundamentais como nulcleopadecdo da dignidade da
pessoa e da visdo de que a Constituicdo é o Ideguado para positivar as normas
asseguradoras dessas pretensfes. (MENDES; COELRANBO, 2009, p. 265).

Com o avanco da teoria constitucional, o fundameio® direitos fundamentais foi
paulatinamente abandonando o direito natural atéedementar na “dignidade da pessoa
humana” (SARLET, 2007, p. 363; MENDES; COELHO; BR&®, 2009, p. 269-273).

Mas como saber se determinada norma pode ser tuattzicomo norma de direitos
fundamentais? Essa tarefa é deveras complexa@rndmao € unanime acerca da questao.

A maior parte da doutrina, ao tratar da matériegnre a ideia de “nocdo material” de

direito fundamental. Com essa nocédo se busca umeitonde direito fundamental que se

! Tais declaracdes em muitos pontos sdo semelhantesuma diferenca entre elas salta aos olhosxto te
francés ndo segue a visao individualista dos reortericanos, depositando sua confianca na interoedga
legislador enquanto representante do interessé (@MOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo.Teoria Geral
dos Direitos Fundamentai® ed., rev., atual. e amp. Sdo Paulo: RevistaTaidminais, 2009, p. 24). Esta
diferenca pode ser explicada pelas condicbes gitibeas que motivaram ambas as declaracfes. Ni#s E
desde os primoérdios de sua colonizacdo, os coleraa ser regidos pelas leis britnicas, os quaieste se
lembravam da sua existéncia para cobrar-lhes imposa maior parte das vezes com valores bastanséves.

Os colonos, entdo, ndo se sentiam devidamenteseapaglos no parlamento, o que criou grande ceticfsmn
parte do “povo” em relagcdo ao Legislativo, pois mesum parlamento eleito de forma democratica poide c
normas injustas. Dai o motivo pelo qual a Consfftoisurgiu com o principal objetivo de garantitbeerddade
individual em face de todos os poderes estatalegislador ordinario incluso. J& na Franca (ondegiro
despontou o constitucionalismo europeu), a ideifrimda declaracdo de direito a fundamentacéo matide
decisdes politicas, tendo como principal alvo oarapes da Administracdo e da Justica — 0s quai® era
compostos em sua maioria por representantes dgddRegime — e confiava plenamente no recém-formado
Parlamento — composto quase totalmente por repesgen da Burguesia e, por isso, apresentado camo U
legitimo representante da “vontade geral”. Por,iasarincipal preocupacado era a garantia irresdiat@rincipio

da legalidadeCf., sob 0 assunto, DIMOULIS; MARTINS,eoria Gera) op. cit., 2009, p. 23-28.
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revele abrangente e com conteldo proveitoso; eamgler 0 que se busca é saber quando
determinado direito pode ser considerado um difaitdamental.

Embora muito se tenha escrito sobre o assuntofto éeque esta nocédo parte do
pressuposto de que o catalogo dos direitos fundamevem se avolumando conforme as
exigéncias do periodo historico vivido, ndo tenaerdd homogeneidade, dificultando em
muito a tarefa do estudioso. O ponto de partida padentificagdo da fundamentalidade de
certo direito, para esta corrente, é consideraponegipio da “dignidade da pessoa humana”,
pois “€ esse principio que inspira os tipicos theefundamentais” e “que demanda formulas
de limitagdo do poder, prevenindo o arbitrio ejasiica” (MENDES; COELHO; BRANCO,
2009, p. 271; Idem, 2000, p. 116). Defende-se,oemgée “... os direitos fundamentais, ao
menos de modo geral, podem (e assim efetivames@®)ser considerados concretizacdes
das exigéncias do principio da dignidade da pdssoena...” (SARLET, 2006, p. 123).

Essa corrente chega a concluséo, pois, que ododirkindamentais em sentido
material sdo pretensées que em cada momento bsg®idescobrem a partir da perspectiva
do valor da dignidade da pessoa humana (MENDES; LEIQE BRANCO, 2009, p. 271;
Idem, 2000, p. 116). Ou ainda, em definicdo ma#aclsdo aqueles que, apesar de se
encontrarem fora do catalogo dos direitos fundaamenexpressamente previstos na
Constituicdo, por seu conteudo e sua importana@em ser equiparados aos direitos
formalmente fundamentais (SARLET, 2006, p. 95).0E isto que tais estudiosos falam em
bloco de constitucionalidade (FELDENS, 2008, p. bd4) em dimensao de abertura dos
direitos fundamentais (TAVARES, 2011, p. 508-51&)jgpdenominar essa possibilidade de
gue direitos ndo constitucionalmente previstosseansiderados direitos fundamentais.

N&o comungamos de tal posicionamento. Em nossomdsmedeve ser distinguida a
fundamentalidade formal da fundamentalidade matéosa direitos fundamentais. A posicao
dos direitos fundamentais no sistema juridico deser definida com base na
fundamentalidade formal, i.e.: um direito s6 é ameéntal se for garantido por normas que
tenham forca propria da supremacia constitucidDeMQULIS; MARTINS, 2009, p. 47).

De fato, assiste razdo a Alexy, quando afirma §uM&is conveniente que basear o
conceito de norma de direito fundamentai em cagesubstanciais e/ou estruturais é vincula-
lo a um critério formal, relativo a forma de suaifivacdo” (ALEXY, 2011, p. 68). Por isso,
pode-se dizer que “sdo normas de direito fundarheotaente aquelas que sdo expressas
diretamente por enunciado da Constituicdo” (ALEX2011, p. 69). Normas de direitos

fundamentais s@o aquelas normas que sao expressdisgosicoes de direitos fundamentais;
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e disposi¢Oes de direitos fundamentais séo os g&uascpresentes no texto da Constituicao e
somente esses (ALEXY, 2011, p. 65)

O certo é que os direitos fundamentais exprimem ig®ia-guia: sdo posicoes “tao
importantes que a decisdo sobre garanti-las ougaéanti-las ndo pode ser simplesmente
deixada para a maioria parlamentar simples.” (ALEXQ11, p. 446).

No que tange as fun¢bes dos direitos fundamegtdigiar comum utilizar-se da teoria
dos quatrostatusde Jellinek para buscar as funcdes dos direitodaimentais (VIANNA,
2011, p. 165). Segundo Jellinek, o cidadéo freotgp@der publico poderia ocupar quatro
posicdes: (aptatus subjectioni®u passivo (detentor de deveres para com o Estéudo)
statusnegativo (ambito de acao livre do império do Esfacc) status civitatisou positivo
(direito de exigir do Estado que realize uma pggsig (d)statusativo (o individuo desfruta
de competéncia para influir sobre a formacédo daadendo Estado). Com base nestas
posicdes é que se pode decalcar as espécies desditmdamentais mais frequentemente
utilizadas pela doutrina: direitos de defesa (ou liderdade) e direitos a prestacoes
(MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 289; SARLET, 2006 181 e ss’) Alguns
autores acrescentam ainda o direito de participa@@®RLET, 2006, p. 189 e ss,;
MIRANDA, 1993, p. 85; DIMOULIS; MARTINS, 2009, p.%560; ALEXY, 2011, p. 470).

Os direitos de defesa permitem ao individuo resastima possivel atuacado do Estado
(MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 289; ALEXY, 201p, 450). A esséncia do
direito esta naroibicdo imediata de interferéncia imposta ao HEstalrata-se de um direito
negativo, pois gera abrigacdo negativeenderecada ao Estado, a obrigacaaleizar de
fazer algo Trata-se de uma obrigacao dester-se da intervencaoa esfera de liberdade
garantida pela Constituicdo... (DIMOULIS; MARTINE)09, p. 55-56)

2 Para uma conceituacdo de norma e sua diferencigamunciado de normativa, veja-se ALEXY, Robert.
Teoria dos Direitos Fundamentaibrad. Virgilio Afonso da Silva. 2 ed. Sao Paulaalhkiros Editores, 2011, p.
50-84. Alexy reconhece, também, ao lado da nocdoodmas de direito fundamental acima apresentada, a
existéncia daquilo que chama de “normas de difeitolamental atribuidas”, as quais sédo normas dstalir
fundamental que ndo séo diretamente extraidasxtim ¢enstitucional, mas que podem ser diretamergas
creditadas, sempre que a tal atribuigdo for pokaiwa correta fundamentagao referida a direitosdamentais
(cf. ALEXY, Teoria op. cit., 2011, p. 69-76).

® A Alexy apresenta uma proposta um pouco diverséadera apresentada, a qual n&o parte da teoristatas

de Jellinek. Alexy parte da distincdo efetuada Bentham entrerfghts to service, liberties and powér&cf.
ALEXY, Teoria, op. cit., 2011, p. 193) e edifica uma concepcadlidgtos fundamentais em sua perspectiva
subjetiva, com base no seguinte tripé: (a) diratatgo (englobando os direitos a a¢des positiveegativas do
Estado e/ou particulares — i.e., os citados dsaltwdefesa e a prestacdes); (b) liberdades (redagéxigéncias

e proibicdes) e; (c) poderes (competéncias ou iaatgdies).Cf. ALEXY, Teorig op. cit., 2011, p. 186-247;
SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentai.ed. rev. atual. e amp. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2006, p. 178-179.

4 Para uma andlise mais detalhada dos direitos fisajef. VIANNA, Felipe Augusto Fonseca. O Direito
Fundamental a Liberdade de Consciéncia e a Implidade de Imposicdo de Valores Morais pelo Estado
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Os direitos a presta¢cfes englobam os que permitenmédividuos exigir determinada
atuacédo do Estado, no intuito de melhorar suasigdesl de vida e garantir 0s pressupostos
materiais ou juridicos necessarios para exercelilsraade (DIMOULIS; MARTINS, 2009,

p. 57; MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 291; ALEX3011, p. 442).

Por fim, os direitos de participagdo sdo constitsiipelos direitos orientados a garantir
a participacdo dos cidadaos na formacao da vomtagais (DIMOULIS; MARTINS, 2009,

p. 58; MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 299; ALEX2011, p. 470).

ApoOs todo o exposto, resta diferenciar as dimenstbgetiva e objetiva dos direitos
fundamentais. A dimensao subjetiva é a que atéaamgon sido enfatizada e corresponde,
primordialmente, aocstatus negativo Trata-se da dimensdo classica, uma vez que seu
conteudo normativo refere-se ao direito de selatitle resistir a intervencao estatal em sua
esfera de liberdade individual (DIMOULIS; MARTIN3009, p. 110; MENDES; COELHO;
BRANCO, 2009, p. 299).

A dimenséao objetiva, a seu turno, comecou a sedada na Alemanha em meados de
1953, com a decisao do BVerfG no “Caso Luth” (BB 7, 198) e se define pela dimenséao
dos direitos fundamentais cuja percepcdo indepeteleseus titulares. Segundo seus
defensores, os direitos fundamentais possuiriambdam uma dimensdo objetiva que
ofereceria critérios de controle da acdo estatate& critérios de controle deveriam ser
aplicados independentemente de possiveis interesrgdiolacdes de direitos fundamentais
de determinada pessoa e da consequente reclan@acseugitular. (DIMOULIS; MARTINS,
2009, p. 111).

Desta dimensé&o objetiva decorrem quatro aspectsxdamental importancia.

A primeira delas é o reconhecimento de que ostdgdundamentais, objetivamente,
apresentam carater de normas de competéncia reegpbis tudo aquilo que é dado ao
individuo em termo de liberdade para acao estaphligua, sendo retirado da possibilidade
de restricao por parte do Estado, independenterderparticular exigir esta ndo intervencao.

Em segundo lugar, a dimensao objetiva faz com gudireitos fundamentais sejam
vistos como critério de interpretacéo e configuoagd direito infraconstitucional (o chamado

“efeito de irradiacdo®

através de Normas Penalgevista Juridica do Ministério Publico do Estado AlmazonasManaus, v. 12, n.
1/2, jan/dez 2011, p. 166-170.

® Cf. a decisédo do BVerfG no ca®inkfiler (BVerfGE 25, 256), onde o Tribunal afirmou: “O erthmento

axiologico objetivo constituido pela Grundgeseflugncia, entretanto, a interpretacdo destas nqresasstas
forem passiveis de serem interpretadas a luz damasoconstitucionais”Cf. MARTINS, Leonardo (Org.).

Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Cdnstonal Federal alemaadviontevideo: Konrad-Adenauer-
Stifung, 2005, p. 400-4009.
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Em terceiro lugar, parte da doutrina sustenta gteeddmensao permite limitar direitos
fundamentais quando isso estiver no interesse de 8tilares, o que possibilitaria a
intervencao estatal com a justificativa de quetdati do direito seria mais bem protegido
caso o seu direito ndo seja exercido em certasig@®s] Paulo Gustavo Gonet Branco cita,
como exemplo, a obrigatoriedade do uso de cintoseatpiranca, onde a liberdade do
individuo cederia espaco para a protecdo da vidanmgridade fisica, cuja protecdo é
requerida ao Estado (MENDES; COELHO; BRANCO, 20229300). Ndo concordamos com
esta posicado que permite ao Estado se utilizanddireito fundamental contra a vontade de
seu titular, transformando-o em um “dever fundamléné abrindo portas a um Estado
paternalista que se julga mais conhecedor doestes do cidad&o que ele préprio

Finalmente, o ultimo traco de tal dimensdo é aguile a doutrina denominou “dever
de tutela”, i.e., o dever do Estado de protegeraatente o direito fundamental contra
ameacas de violagbes provenientes, sobretudo, dieufmes (DIMOULIS; MARTINS,
2009, p. 113). Este dever foi primeiramente exppetio BVerfG quando este Tribunal se
referiu a necessidade de se proteger a vida daurascontra ameacas oriundas de um aborto
praticado por particularésA doutrina, entretanto, ainda ndo conseguiursiatizar a matéria,
principalmente pela auséncia de parametros deatergeguros para se afirmar se o Estado
estaria ou n&o atendendo satisfatoriamente a esé#.d

2.2 Direitos Fundamentais e a Teoria dos Principios
Este ndo é um trabalho acerca da Teoria dos Pioscipebrucar-se detidamente nesta

teoria em muito ultrapassaria os limites destaisamél sobre ela muito ja foi escrito, seja para

acata-la, seja para critic&lla

® E interessante, neste ponto, lembrar a advertégitaapor Eliphas Levi: “Querer o bem com violénéi querer
o mal.” (LEVI, EliphasA Chave dos Grandes Mistériokrad. Madelen de Merkouloff. Sdo Paulo: EditorasT
s/d, p. 164). Como bem lembra Zaffaroni: “a) O éstque pretende impor uma moral é imoral, porqo@nto
moral é fruto de uma escolha livre diante da pditiile de optar por outra coisa: carece de ménimle que
ndo pode fazer alguma coisa diferente. Por ess® razestado paternalista € imoral. b) Em lugaprééender
impor uma moral, o estado ético deve reconhecenluitd de liberdade moral, possibilitando o mérieosgtus
cidaddos, que surge quando eles tém disponibilidadalternativa imoral: [...] o direito € moral pisamente
porque ele é a possibilidade da imoralidade, intierte vinculada a diferenca entre consciéncia ipaie
consciéncia moral.” (ZAFFARONI, Eugenio Radul et Bireito Penal Brasileiro primeiro volume. Rio de
Janeiro: Revan, 2003, p. 225-226).

" Cf. BVerfGE 39, 1 (MARTINSCinquenta anasop. cit., 2005, p. 266-273).

8 para melhor analise desta quest¥oPOVMOULIS; MARTINS, Teoria Geral,op. cit., 2009, p. 113-121.

° Cf., para melhor compreenséo do tema, ALEX¥oria, op. cit., 2011, p. 85-141; IderSobre a estrutura dos
principios juridicos.Revista Internacional de Direito TributaridBelo Horizonte, v. 3, p. 155-167, jan./jun.
2005; SILVA, Virgilio Afonso da.Direitos Fundamentais: conteldo essencial, resa&c@ eficacia2 ed. 2
tiragem. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p5@3ldem. Principios e Regras: mitos e equivocesca de
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Entretanto, ndo se pode deixar de rapidamentelpims®eus principais pontos, porque,
como bem notado por Virgilio Afonso da Silva, n@mente o conceito e a delimitacdo do
conteudo essencial dos direitos fundamentais sddachws pelo conceito de principio que se
adote, como também a forma de se definir o amlgtprdtecdo de cada direito fundamental,
de reconstruir a relacdo entre os direitos e seafrigbes sdo geradas a partir deste
pressuposto tedrico (SILVA, V. 2011, p. 44).

Essa distingcao [entre regras e principios] € a basteoria da fundamentacdo no
ambito dos direitos fundamentais e uma chave pamugéo de problemas centrais
da dogmaética dos direitos fundamentais. Sem elapod@e haver nem uma teoria
adequada sobre as restricdes a direitos fundammentain uma doutrina satisfatoria
sobre colisbes, nem uma teoria suficiente sobr@pelos direitos fundamentais no
sistema juridico. [...] A distingcdo entre regraprancipios constitui, além disso, a
estrutura de uma teoria normativo-material dositdsefundamentais e, com isso,
um ponto de partida para a resposta a perguntasadarpossibilidade e dos limites
da racionalidade no &mbito dos direitos fundamenfdesse sentido, a distingdo
entre regras e principios € uma das colunas-mektrasdificio da teoria dos direitos
fundamentais (ALEXY, 2011, p. 85)

A primeira questdo a se levantar € como se didgtimggras e principios. Parte da
doutrina sustenta que entre eles ha uma difereagmad, seja deimportancia (principios
seriam as normas mais importantes de um ordenameafpas seriam normas que
concretizam os principios, como diz SILVA, J., 1995 93-94), seja degeneralidade
(principios sdo mais abstratos e mais gerais gqrasecomo diz BARROSO, 1996, p. 141).

N&o partimos de nenhuma dessas teorias. Para mds)cipal traco distintivo entre
regras e principios € a estrutura dos direitosdorghtais que essas normas garantem. Grosso
modo, no caso daggras garantem-se direitos (ou se impde deveres) tighsi Ja no caso

de principios, sédo garantidos direitos (ou impodm&eresprima facie.

2.2.1 Regras

Conforme dito acimaregras sdo normas que garantem direito ou impde deveres
definitivos. Elas sdo normas que sempre sdo s#isfeu ndo em sua totalidade. Se uma
regra vale para determinado caso, deve ser fedtamrente aquilo que ela exige, nem mais,

nem menos. Elas contém, portantteterminacdesno ambito daquilo que é fatica e

uma distincdoRevista Latino-americana de Estudos Constitucignaedo Horizonte, v. 1, p. 607-630, 2003;
Idem. O proporcional e o razoavBlevista dos Tribunaissao Paulo, ano 91, n. 798, p. 23-50, 2002. Réreac

e respostas a elasf. AVILA, Humberto. A distingdo entre principio e rag e a redefinicdo do dever de
proporcionalidadeRevista de Direito AdministratiyoRio de Janeiro, n. 215, p. 151-179, jan./mar.9199
ALEXY. Teoria op. cit., 2011, p. 153-180; SILVA, \ireitos Fundamentajsop. cit., 2011, p. 56-64.
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juridicamente possivel (ALEXY, 2011, p. 91). Sdortpanto,comandos definitivofALEXY,
2005a, p.157).

Isso significa, como se percebe, que se um digeigarantido por uma norma que
tenha a estrutura de regra, esse direitiefénitivo e devera ser realizado totalmente, caso a
regra se aplique ao caso concreto, por meio dactgda subsuncdo, pois sua aplicacdo nao
depende das condi¢des juridicas do caso concriéfgASV., 2011, p. 45 e 46).

2.2.2 Principios

Principios, por sua vez, sdo normas que ordenamalgoeseja realizado na maior
medida do possivel, dentro das possibilidades afitie juridicas existentes. S&do, pois,
mandamentos de otimizacéape podem ser cumpridos em diferentes graus (ALE2011,

p. 90; Idem, 2005a, p. 156).

No caso de normas com estrutura de principiossied@rceber que ha uma diferenca
entre aquilo que é garantido (ou impogtd)na faciee aquilo que é garantido (ou imposto)
definitivamente (SILVA, V., 2011, p. 45). O deseja norma com estrutura é sua realizacéo
méxima (ou total), mas isso dificiimente sera ate@o — seja porque este grau de realizacdo
somente podera ocorrer quando as condicfes f&igailicas forem ideais, seja em razdo de
que é praticamente impossivel que a realizacabdetam principio ndo encontre barreiras na

protecao de outro principio de igual envergadura.

2.2.3 Conflito entre regras e colisdes entre ppinsie entre principios e regras

As diferencas entre regras e principios ficam rolaisas quando se percebe o modo de
se solucionar os conflitos entre regras e as @disditre principios e entre estes e ré§ras

Esses conflitos ocorrerdo sempre que no caso dorforepossivel se aplicar duas ou
mais normas que possuem consequéncias juridiegd®toparcialmente incompativeis.

Como regras garantem direitos definitivos, € poeqise em caso de conflito entre elas
se encontre um modo de solucdo que nao lhes estiasecarateristica. E desta exigéncia que

surge o conhecido raciocinio de aplicacdo “tudoyada” da regrd, porque se duas regras

19 Existem certas normas que possuem a naturezadantegra quanto de principio. E o que Alexy chaima
carater duplo das normas de direito fundamental.e¥emplo de norma com esse carater, entre néspsrem
pode ser visto no art. 5°, LX, da CRFB. Sob o taash&LEXY, Teoria,op. cit. 2011, p. 141-144.

2 Segundo Ronald Dworkin: “Rules are applicable llroanothing fashion. If the facts a rule stip@atare
given, the either the rule is valid, in which cdlse answer it supplies must be accepted, or ibfsin which
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sdo igualmente aplicaveis a determinado caso e sambssuem consequéncias juridicas
incompativeis entre si, uma delas necessariamentéléda, total ou parcialmente.

No caso da incompatibilidade entre as normas fenap parcial, a solucdo para o
conflito se resolve através da introducdo de urdasclla de excecdo em uma delas que
elimine o conflito (ALEXY, 2011, p. 92; SILVA, J2011, p. 48). Um exemplo bem simples
de se entender esse conflito pode se ver no CTR: nomma do Cdodigo obriga o condutor
que efetuar ultrapassagem indicar com anteced@nmianobra pretendida, acionando a luz
indicadora de direcao do veiculo ou por meio déogesnvencional de bracgo (arts. 29, Xk
35), inclusive impondo penalidades ao condutoragsgm nao proceder (art. 195). Entretanto,
0 mesmo codigo prevé como infracdo dirigir o vedadm apenas uma das maos (art. 252, V,
12 parte). Haveria, ai, conflito entre estas dagsas, mas qualquer pessoa consegue perceber
que a primeira regra constitui uma excecdo a pran@anto que o proprio legislador
expressamente previu esta excecdo na 22 parteido M do art. 252). O mesmo se diga no
caso da obrigatoriedade do compromisso de dizerdade, imposto a testemunha (art. 203
do CPP), do qual sdo excluidos os doentes, daisienentais, os menores de 14 (quatorze)
anos o ascendente ou descendente, o afim em kthao conjuge, ainda que separado ou
divorciado, o irmé&o e o pai, a mae, ou o filho asoto acusado (arts. 208 c/c 206 do CPP).
Obviamente trata-se de uma exclusdo a regra dgabdtiedade do compromisso.

Sem embargo, quando se tratar de uma incompaditididotal, esta solugdo nédo é
possivel. Nesses casos, uma das normas tem qdectarada invalida ou revogada e, com
isso, extirpada do ordenamento juridico, porqueonceito de validade juridica ndo é
graduavel. Ou uma norma juridica é valida ou na¥&®. é possivel que dois juizos concretos

de dever-ser contraditorios entre si sejam validos.

Em um determinado caso, se se constata a apldaddéi de duas regras com
consequéncias juridicas concretas contraditoridi® e31, e essa contradicdo nao
pode ser eliminada por meio da introducéo de udnascla de excecdo, entdo, pelo
menos uma das regras deve ser declarada invadaxX(y, 2011, p. 92)

Exemplo deste conflito total pode ser visto no @esdegislacdo concorrente, quando
lei federal superveniente verse determinada madérimodo diverso do que dispunha uma lei
estadual suplementar (art. 24, 84°, da CRFB).

As regras, portanto, possuem a caracteristicdedatabilidade i.e., a capacidade de

acomodar excecbes (BACKER, 2011, p. 55). O fat@ue essas exceg¢bes ndo podem ser

case it contributes nothing to the decision.” (DWOR, Roland.Talking Rights SerioushCambridge: Harvard
University Press, 1978).
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enumeradas de forma conclusiva, em razao das stémmas que emergem dos casos futuros
serem desconhecidas, ndo afeta a validade desteagdio.

O importante, seja no caso de conflito total owiphré perceber que a decisédo por
uma ou outra regrasempreuma decisédo dealidade(ALEXY, 2011, p. 93; Idem, 2005a, p.
157; SILVA, V., 2011, p. 49).

O tratamento dado a colisdo de principios deve dierente, face a estrutura
diferenciada que eles possuem.

Como se viusupra principios sdo mandamentos de otimizacdo, noxquasexigem
que algo seja feito na maior medida possivel dial@e condi¢cdes (faticas e juridicas)
existentes. Se dois principios colidem — algo ébmto por um principio e permitido por
outro — um deles tera que “ceder”, mas isto nanifgtgg, em absoluto, que o principio que
cedeu é declarado invalido ou que nele tenha sitdoduzida uma clausula de excecao. O que
ocorre, nesses casos, é que um principio tem pneciedem face de outrem determinadas
condi¢cbes Quando estas condigbes mudam, a questdo da @recedle um sob outro pode
ser resolvida de forma completamente oposta. A fesi@meno a doutrina cunhou o termo
“relacbes condicionadas de precedéncia” (SILVA,2011, p. 50; ALEXY, 2011, p. 93-94;
Idem, 2005a, p. 157-158).

E por isso que os principios ndo sdo derrotaveis, pio acomodam excecbes. As
circunstancias dos casos futuros e todas as otradicbes — incluindo a propria colisdo
entre eles —, ja estédo implicitas no conceito oeizdcao, e sdo, portanto, essenciais a propria
aplicacdo do principio, porque a otimizacdo estéeswariamente relacionada a todas as
circunstancias dadas. Assim, para se aplicar uncipio € preciso otimizar — e, dessa forma,
necessariamente considerar todas as circunstafadas. Nao pode, portanto, surgir nenhuma
excecdo na aplicacdo de um principio (BACKER, 2@155-56).

Um dos exemplos mais comum de colisdo entre piogip aquele entre a liberdade
de imprensa (arts. 5°, IV, IX, XIV e 220, §81°,e268°, da CRFB) e o direito a intimidade e a
vida privada (art. 5°, X, da CRFB). Veja-se comm, @ois casos diversos com oS mesmos
principios envolvidos a relacdo de precedénciaeceosr principios pode ser radicalmente
diferente.

Imaginemos que determinado jornalidteesolva fazer uma matéria acerca da vida do
cidadaoC, pessoa sem qualquer vida publica. Com o fim cothaterial para embasar a
reportagem, comeca a segui-lo vinte e quatro horas por diesfdtografias do interior da
residéncia d€, dele andando pelas ruas, namorando, enfim, @ @slacdes de C, entéo,

se sente ofendido em sua intimidade e resolve madijuizo que a publicacdo deseja
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proibida. Neste caso, coné um cidaddo comum, ndo existe nenhum tipo decsge apto
a justificar a precedéncia do direito a liberdadéngprensa sob o direito a intimidade.

Imagine-se, agora, que o jornalistaresolva fazer uma matéria acerca da vida do
Deputado FederdD, que concorre a reeleicdo e tem como mote deaupanha eleitoral a
defesa “da familia, da moral e dos bons costunieshbém com a finalidade de colheita de
material,J’ descobre que D, durante a noite, veste-se de mulher e se enceattalmente
com outros homens. Nestas condi¢cdes, € Obvio qlersgueresse em juizo a proibicdo de
gue a matéria fosse veiculada, haveria interessesrfeta informacao do eleitorado, p.ex.) a
justificar a precedéncia da liberdade de imprenbeosdireito a privacidade.

Como se vé, mesmo apéds a liberdade de imprensa mivacidade cederem ao
principio colidente, ambas continuam tao validesnto antes. N&o se pode também dizer que
uma delas constitui uma excecdo a outra, pois @sesverevalecera uma e em outras
prevalecerd outra, a depender das condi¢cbes doeoaspestdo (ao contrario do que ocorre
com as regras). Essa é ideia central da chamadg&cecondicionada de precedéncia”.

Esta questdo da relacdo de procedéncia serd maisahalisadainfra, quando
tratarmos da Lei de Colisdo e da Regra da Propmbiade.

Resta analisarmos, por fim, a colisdo entre priosig regras. Esse € o tipo mais
problematico de colisdo, pois parece oferecer ushlpma incontornavel. Se se afirma que
nesses casos deve-se fazer um sopesamento eagga@ro principio para saber qual deve
prevalecer, a definicdo de regras como normas guatgm direitos definitivos cai por terra
(pois poderdo ocorrer casos em que uma regra Vv@lajaicavel seja afastada sem que com
isso perca sua validade); além disso, o sopesamsénfmde envolver normas que tenham
dimensdo de pesm que estad ausente nas regras. Se, por outrp daddefende que esta
colisdo deve ser resolvida no plano da validad& secessario admitir que um principio que
tiver de ceder a determinada norma no caso condeate ser expelido do ordenamento (o
gue é incompativel com a ideia expastara segundo a qual a validade de um principio nao
é afetada em casos de colisédo). Ambas as solugbésaxeitaveis (SILVA, V., 2011, p. 51).

A reposta mais comum a esta colisdo tenta eviéaska vale de uma nota de rodapé na
obra de Alexy (2011, p. 90, nota 24), a qual seguéedicada ao trato desta questdo. O que
essa resposta defende é que quando um principagoemtcolisdo com uma regra deve haver
um sopesamento, o qual ndo ocorre entre o prineipisegra (que nao sao sopesaveis), mas
entre o principio em colisdo e o principio no quatgra colidente se baseia.

N&o podemos concordar com tal resposta. Primeiteneta da a entender que

sempre que houver conflito entre regras e prinsjppdiermeneuta poderia afastar a aplicacado
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da regra por entender que ha um principio mais itapte a justificar este afastamento. Isto
seria fazer tabula rasa a uma das mais importdoteges das regras, que é garantir
seguranca juridica, justamente porque muitas dessve sopesamento entre dois principios ja
é feito de anteméo pelo legislatfolEm verdade, na maioria dos casos néo existe ftitaon
alardeado, e sim o produto de um sopesamentodeltolegislador e cujo resultado € uma
regra de direito infraconstitucional: a relacdorera regra e o principio ndo é, portanto, de
colisdo, e sim deestricado(SILVA, V., 2011, p. 52).

Mas outros casos podem surgir. O primeiro e maiplsis deles decorre da existéncia
de duvidas quanto a constitucionalidade da regeas®bs casos, cabe ao Judiciario decidir se a
regra € constitucional (e entdo a regra deve daradp, como sempre, por subsunc¢ao) ou
inconstitucional em face de outro principio maigpamante, naquele caso concreto, que
aquele ao qual o legislador deu primazia (caso wagcolisdo desaparece).

Os casos mais probleméticos, entretanto, surgemdqua aplicacdo da regra por
subsuncdo em determinado caso leva a situacfesde@uas incompativeis com algum
principio inconstitucional decisivo para o casoaeto, sem que essa incompatibilidade seja
verificavelin abstratq ndo se podendo recorrer, pois, a inconstitucidadé da regra.

Virgilio Afonso da Silva (2011, p. 53), ao tratar ttma, traz a baila o conhecido caso
do diretor Gerald Thomas, o qual apdés apresenttgdtoal foi vaiado, razdo pela qual
mostrou as nadegas ao publico e foi processo poolaceno (art. 233 do CP). A solucao
simples para este caso seria a aplicacdo da rega por meio da subsuncédo. Entretanto,
poder-se-ia ver ai também um conflito entre eggearpenal e a liberdade de expressao (art.
5°, IX, da CRFB). Como a regra ndo é abstratamesnisiderada inconstituciori3l a tnica
solucdo possivel seria 0 sopesamento, diriam aldtmsetanto, como j& alertado acima, se
decidirmos pela prevaléncia da liberdade de ex@oesseria necessario aceitar que existem
regras validas e aplicaveis que podem né&o seladpls; 0 que contradiz a sua definitividade.

Uma solugéo possivel seria excluir a tipicidadeataduta, com a fundamentacéo que
melhor aprouver ao julgador, inclusive o sopesamdfi 0 que fez o STF quando julgou o

12 E o caso, p.ex., da proibicdo geral e total autare a tratamento desumano ou degradante (aitl, 5a
CRFB). O constituinte fez de antemdo o sopesamemi®@ 0s principios envolvidos, definindo que todss
outros deverdo ceder, em quaisquer casos (Uma mEgtanto), ao respeito a dignidade da pessoa tama
integridade fisica. Seguindo o entendimento daeober acima, seria possivel que determinado criroipe
soubesse a localizacdo de uma bomba escondidacaindiesconhecido pelas autoridades fosse tortyrack
dizer a localizacdo do artefato, sob o argumentgedsopesar o0 principio que inspirou esta regspéi® a
dignidade da pessoa humana e a integridade fisma) outro principio (protecdo a vida de milhares de
individuos), o que seria verdadeira burla aos EBite® do constituinte, expresso na regra susomesd#

13 Segundo a doutrina majoritaria. N6s ja defendemiveonstitucionalidade deste tipo peredl YIANNA, O
Direito Fundamental a Liberdade de Consciénciacivp.2011, p.170-176).
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caso (HC 83.996/RJ, Rel. p./ac. Min. Gilmar Feadilendes, j. 17/08/2004). Ao assim
proceder, o STF nado decidiu que a regra seriaajalichs ndo aplicavel por ceder a liberdade
de expresséo. Ele simplesmente decidiu que ndise enquadrava na regdescrita.

Mas nem sempre isto é possivel. Virgilio AfonsaSidlaa (2011, p. 54-55) traz outro
caso no qual ndo se poderia simplesmente excltgrrdmada conduta da descrigdo da regra:
o0 caso frequente do levantamento do valor depasiteal conta do FGTS para pagar
tratamento de saude de dependente do titular da,amigue ndo era previsto pela lei (art. 1°,
II, da Lei n°. 7.670/1988). Percebendo uma “ing#stna regra que autorizava o levantamento
apenas para tratamento de saude do titular (e paseds dependentes), varios juizes
comecgaram a permitir este levantamento, mesmoaantegra. Haveria ai um sopesamento
entre o principio que sustenta a regra e o prioadpm ela colidente? Quando muito, apenas
na primeira decisaocontra legemN&o €, contudo, um sopesamento que ocorre sejupre
caso concreto for colocado a apreciacdo e que depae condi¢bes faticas ou juridicas:
sempre que o titular do FGTS requerer o levantameata tratamento de saude de seu
dependente o resultado sera 0 mesmo (procedénpiaditio). O que ocorre, pois, € a criagao

de umanova regra que como qualquer outra € produto de sopesareatr® principios.

2.2.4 Aleide colisdo

Ja foi dito acima que se dois principios colidem detes tera que “ceder”, mas isto
nao significa, em absoluto, que o principio questeél declarado invalido ou que nele tenha
sido introduzida uma clausula de excecado. Lembrerovamente o exemplo dado acerca da
colisdo entre o principio da liberdade de impremgadireito a privacidade. Essa tensdo néao
pode ser solucionada com base em uma precedérmmbut@bde um desses principios, pois
nenhum deles goza de superioridadepetese

Também ja se disse que casos deste jaez ndo deenesw plano da validade, seja
extirpando um deles do ordenamento, seja por neeinttbducdo de uma clausula excecao.

A solucdo para essa colisdo consiste no estabaertimde uma relacdo de
precedéncia condicionada entre os principios, case Imas circunstancias do caso
concreto. Levando-se em consideracdo o caso concoetestabelecimento de
relacdes de precedéncia condicionadas consisigat@ié decondicessob as quais
um principio tem precedéncia em face de outro. &ghbas condicdes, é possivel
gue a questao da precedéncia seja resolvida de foomtraria. (ALEXY, 2011, p.
96, grifos do autotf

4 Grande parte das consideracdes que seguem éaalmeobra de ALEXYTeoria op. cit. 2011, p. 94-103.
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Chamemos o principio a liberdade de imprensaPgde o principio do direito a
privacidade deP, Isoladamente,P; e P, levariam a juizos concretos de dever-ser
contraditorios entre si (“a publicacdo da matéripeémitida” e “a publicacdo da matéria &
proibida”). Essa colisdo, entdo, deve ser por naeicestabelecimento de uma relacdo de
precedéncia, a que chamarentsPara as condicbes em que determinado princijpo te
precedéncia sobre outro, chamarer@odHaveria entdo, quatro possibilidades de decisdo a
partir do caso analisado: B)P Py; (2) PP Py; (3) P.PP2) C; (4) (P.P Py) C.

As possibilidades (1) e (2) hdo de ser desde |@gpcattadas, ja que se demonstrou
acima que nenhum dos principios temr, se precedéncia sob o outro, de forma que a relacéo
de precedéncia ndo pode ser incondicionada. A @pekcisiva é, portanto, saber sob quais
condicBes qual principio deve prevalecer (ALEXY 120p. 97). Como 0s principios nao
possuem um “peso” quantificavel, a ideia de relad@@recedéncia fornece uma construcao
atil para decidir qual dos dois principios devevplecer: “Em um caso concreto, 0 principio
P, tem um peso maior que o principio colideRtese houver razdes suficientes para Bue
prevaleca sobrB; sob as condi¢cOdS, presentes nesse caso concreto” (ALEXY, 20117p. 9

Disto resulta que a precedénciaRieem face dos principios que com ele colidem sob
as condi¢cfe€ significa que a consequéncia juridica que resléfd, é aplicavel sempre que
estiverem presentes as condicGe®u seja, de um enunciado de preferéncia acercende
relacédo condicionada de precedéncia decorre uma geg@ pode ser assim descrita:

Se o principio Ptem precedéncia em face do principjsfb as condicées: (P, P
P,) C, e se do principio £ sob as condi¢c6ds, decorre a consequéncia juridika
entdo vale uma regra que tethcomo suporte fatico & como consequéncia
juridica:C — R.(ALEXY, 2011, p. 99)

Esta “lei da colisdo” quer dizer que as condicGels &s quais um principio tem
precedéncia sobre o outro constituem o “suportecfatde uma regra que expressa a
consequéncia juridica do principio que tem precgdéiksta lei, ainda, € um dos principais
fundamentos da Teoria dos Principios, pois reftetato de que inexiste uma relacdo de
precedéncia absoluta e faz referéncia a acdes uac8ds que ndo sdo desde logo

quantificiveis, reforcando o carater dos principim®mo mandamentos de otimizacao.
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2.3 Suporte Fatico dos Direitos Fundamentais

A ideia desuporte faticoé pouco difundida no campo do Direito Constituaion
Poucos sdo 0s manuais que versam sobre o tema.

Neste tdpico, pretende-se fazer uma breve aborddgelema para que se possa fixar
o conceito de suporte fatico a ser utilizado euisa amplitude desse conceito no ambito dos
direitos fundamentais. Como se vera, ainda quecastanstancia nao seja captada pela maior
parte da doutrina e jurisprudéncia, aceitar adedos principios como proposta por Alexy — e

defendida acima — implica necessariamente a rejeiedeorias de suporte fatico restrito

2.3.1 Conceito

Antes de tudo, é preciso distinguir entre supatied abstratoe concreto Aquele é
formado pelos fatos ou atos do mundo que séo tes@or uma determinada norma e para
cuja realizacdo ou ocorréncia € prevista certaemuéncia juridica (preenchido o suporte
fatico, ativa-se sua consequéncia juridica). Esaeoéorréncia no mundo dos fatos daquilo
gue a norma abstrata previu. O que nos interesta momento é o suporte fatigbstrato.

O que se procura, quando se estuda o suporte,fateaber se determinada ato, fato
ou estado é protegido por certa norma de direibdldmental ou, ao revés, se determinada

conduta configura uma intervencdo em seu ambifratecao.

A forma de aplicacdo dos direitos fundamentais bssncdo, sopesamento,
concretizacdo ou outras — depende da extensdopaoteifatico; as exigéncias de
fundamentagdo nos casos de restricdo a direitodafoentais dependem da
configuracdo do suporte fatico; a prépria posslhdie de restricdo a direitos
fundamentais pode depender do que se entendsuporte fatico a existéncia de

colisBes entre direitos fundamentais, as vezes ¢wmiamo pacifica em muitos

trabalhos e decisdes judiciais, depende tambénmmdedeterminacao do conceito de
suporte fatico. (SILVA, V., 2011, p. 67, grifos dator)

Um exemplo pode ajudar a entender os problemasanaksaremos: um cidadao é

descendente de uma tribo indigena que, como partégugdl religioso, ingere raiz de planta

> A maior parte das consideragées que ora se isigjae vai até o fim deste capitulo foi retiradeobea de
SILVA, V., Direitos Fundamentajop. cit., 2011, p. 65-207, por dois motivos pipads: (1) a caréncia de obras
nacionais que enfrentem o tema de maneira tao, ciatamatica e analitica quanto esta; (2) ester @ohcorda
com todos os fundamentos apontados pelo professgiliy Afonso da Silva. Entretanto, a fim de setavo
excesso de citacbes (que seriam muito frequentaticgmente em todos os paragrafos), estas sGacaost
explicitamente do texto quando se tratar de citdéigd@l (por motivos de honestidade intelectual)guando for
imprescindivel a compreenséo do que é abordadeit@,lentdo, fica desde ja advertido da fonte decse
colheu os subsidios para o enfrentamento destasigse



29

alucindgena, a qual tem seu consumo proibido peialacdo. Certo dia este cidaddo é detido
por policiais, que em revista pessoal encontrameacimonada raiz, sendo ele preso em
flagrante pelo crime previsto no art. 28 da Leili®343/2006. Diante deste caso, poder-se-ia
indagar: (1) o consumo dessa raiz é exercicio hitalia liberdade de crenca e culto religioso
(art. 5°, VI e VII, da CRFB)? (2) H& colisdo en¢istes principios e o direito a saude publica e
seguranca dos outros cidadaos? (3) Quais as fatenas solucionar este conflito? Devem os
principios ser sopesados? Certas situacfes devemxdeidas da garantia de algum dos
direitos envolvidos (afirmar, p.ex., que o conswtamao é albergado pelo direito de crencga)?
Sao questbes deste naipe que passamos a enfpansaelas dependem, para serem
respondidas, da definicAo do que seja suporteofatla analise de seus elementos e da

fundamentacéo de sua extenséo.

2.3.1.1 Elementos do conceito: ambito de protegéatervencdo estatal e auséncia de

fundamentacé&o constitucional

Pelo menos em sua funcdo de defesa — que é ateertexis importante para o
desenvolvimento desta obra — o conceito de difertdamental induz intuitivamente que sua
funcd@o primordial é protegexigo contra intervencgdes indevidas. Isto desde logantv a
indagacao acerca do que seria esdge, qual a suaéxtensdoce quais 0s tipos possiveis de
intervencdo. Deve-se responder, entdo, a quatrst@psebasicas: (1) o que € protegido? (2)
contra 0 qué? (3) qual a consequéncia juridicappaera ocorrer? (4) o que € necessario
acontecer para que a consequéncia juridica ocorra?

Todas essas perguntas dizem respeito ao supaide, fatndo s6 a primeira delas,
como intuitivamente se poderia supor. Assim, apreelamar que “ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo endeirde lei” (art. 5°, Il, da CRFB), ndo so a
definicdo do que se é protegido — liberdade de agsuficiente para definir o suporte fatico,
pois aquilo que é protegido é apenas uma parte gieecostuma ser chamadaéaebito de
protecdo Mas para a configuracao do suporte fatico é sécesum segundo elemento (que €
bastante contraintuitivo), que émdervencao estatallanto aquilo que é protegidanbito de
protecag quando aquilo contra o qual se protage(vencao estatafazem parte do suporte
fatico, pois somente pode ocorrer a consequéndidiga — exigéncia de que se cesse uma
intervencdo — se houver unmkervencamesseambita

Passear pela rua é, 6bvio, albergado Aeibito de protecaadla liberdade de ir e vir

(art. 5°, XV, da CRFB), mas a consequéncia juridipica dessa liberdade nao ocorre
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enquanto alguém nao tentar impedir esta locomoQasuporte fatico ndo é, até entdo,
preenchido.

Estabelecidas essas premissas, passemos agoraaaalisa destes elementos.

A definicdo doambito de protecasesponde a pergunta acerca de que atos, fatos,
estados ou posi¢cles juridicas sdo protegidos pamlaman que garante o referido direito
(SILVA, V., 2011, p. 72). Através dele se descrevesbens ou objetos protegidos ou
garantidos pela norma (MENDES; COELHO; BRANCO, 2009328). Abstratamente isso
nao oferece grandes dificuldades; elas s6 comegamga quando se precisa definir, no caso
concreto, quais bens sdo protegidos e quais ndoPsia esta definicdo, existem duas
possibilidades: (1) ou nele se inclui todo ato,oadato, estado ou posi¢do que tenham
qualquer caracteristicajue, considerada isoladamente, faca parte do tandxinatico” de
determinado direito; ou (2) se realiza uma “triajgarévia para que se excluam condutas
sabidamente proibidadesta protecao (SILVA, V. 2011, p. 72-73). Voltaos a esta questao
mais adiante.

A intervencao estatala seu turno, oferece dificuldades em termos atostr pois ela
pode ser entendida tanto em termos amplos quastotas. Uma “mera regulamentacéo”
quanto a formas, locais ou horérios para o exercieicerto direito constituem intervengfes?
Isto também sera trataddra.

Para Alexy e alguns outros autores, o conceitougerte fatico seria composto pela
soma desses dois elementos (ALEXY, 2011, p. 302-303ra deste conceito — e a ele
contraposto — estaria &undamentacdo constitucionalcuja auséncia daria ensejo a
consequéncia juridica. Nesta formulagdo, se chapsarn ambito de protecdo &P, a
intervencdo estatal d&E e fundamentagcédo constitucional &€, quando aplicado este
conceito a acdo, estado ou posicao jurigicariamos a conclusase (APx e IEx) e ndo-FCx,
entdo CJxOu, em construgéao logica)((APXA IEX) A -FCx < OCJx.

N&o é este o entendimento que nos parece maistaoBEm primeiro lugar, se o
suporte fatico sdods elementos que, quando preenchidos, ddo ensejo lzag@o do
preceito da norma de direito fundamefitédSILVA, V., 2011, p. 74, grifos do autor) é
facilmente perceptivel que ndo basta o ambito deegéio e a intervencao estatal para que a
consequéncia juridica seja acionada; é necess#iesia intervencdo ndo seja fundamentada
na Constituicdo (naB<C). Isto porque, se houver fundamentacdo constitatigpara a
intervencao, estar-se-a diante de ussricdoao direito fundamental, e ndo de si@acaq

0 que impediria a ativacao da consequéncia juridessacao da intervencao).
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Além disso, a fundamentacgédo constitucional sed@aente a intervencao estatal, ndo
fazendo sentido que ela seja contraposta & sorAR déE. E por isto que defendemos, como
faz Virgilio Afonso da Silva (2006a, p. 31), que faais sentido se falar quee APXx e néo-
FC(IEx), entdo CJxOu, entdo, em uma formalizacéo l6gicaAPxA -FC(IEX) <> OCJX.

No nosso exemplo, se substituirmopor “consumo da raiz”, entdo teremos que: se
“consumo da raiz” é garantido pelo ambito de pi@teta liberdade de crengeRX e ndo ha
fundamento constitucional para sua vedag@w{FC(IEx), entdo vale para (“consumo da
raiz”) a consequéncia juridica da liberdade em joge é a exigéncia de abstencédo estatal.

Passadas estas consideracdes, chega a hora dpgbréscopo deste topico, que € a
definicdo da amplitude do suporte fatico dos dieifundamentais. Esta decisdo é de suma
importancia para que se possa definir métodos ddrate nas restricbes a direitos

fundamentais e na fundamentacao de seu conteUelocesds

2.3.2 Suporte Fético Restrito

2.3.2.1 Definicao do suporte fatico restrito

A principal caracteristica das teorias que advogamsuporte fatico restrito é o fato
de ndo garantirem algumas acdes, estados ou pegigicas que poderiam ser, em tese (
abstratg, subsumidas no ambito de protecédo das respeciasgs.

Veja-se como exemplo disto, as classicas pergteitas por Vieira de Andrade:

Terd sentido invocar a liberdade religiosa parateée sacrificios humanos ou,
associada ao direito de contrair casamento, pastfigar a poligamia ou a
poliandria? Ou invocar a liberdade artistica pagitimar a morte de um actor no
palco, para pintar no meio da rua, ou para furtayaterial necessério a execugéo de
uma obra de arte? [...] Ou invocar a liberdadeeaimiéio para utilizar um edificio
privado sem autorizagdo, ou a liberdade de ciréolgrara atravessar a via publica
sem vestuario? (ANDRADE, 2004, p. 294)

E o préprio professor portugués quem responde:

Nestes, como em muitos outros casos, ndo estaropegmente numa situacao de
conflito entre o direito invocado e outros direitms valores, por vezes expressos
através de deveres fundamentais: é o préprio poec@nstitucional que ndo protege
essas formas de exercicio do direito fundamental pédpria Constituicdo que, ao
enunciar os direitos, exclui da respectiva esfenamativa esse tipo de situacdes.
(ANDRADE, 2004, p. 294-295)
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Muitas estratégias argumentativas sao utilizades & defender essa tese, tais como
a interpretacao historico-sistematica, a espeddiobe de Mller e a prioridade das liberdades
basicas de Ralws. Sobre elas, entretanto, poudo&aaqui, por razbes de espaco e porque
elas ndo s&o fundamentais para a tese que pretesdesenvolvef.

Alguns autores (Theodor Maunz e Reinhold Zippelems, especial) afirmam que a
interpretacdo histérico-evolutiva € que deve defioi que faz parte de cada direito
fundamental. Seria necessario, entdo analisar textonhistérico-cultural da criacdo dos
dispositivos constituciondi§ bem como se ater as relagées que as normas guertdee si e
também com outras normas (SILVA, V., 2011, p. &edrich Mdller, por sua vez, recorre
ao conceito despecificidade ndo-especificidadepara ele, ndo-especifica € a acdo que pode
ser, sem perdas para o exercicio tipico de umtaifendamental, substituida por outra que
seja tipica. Toda acdo que ndo seja estruturalnmadessaria para o exercicio do direito
fundamental (podendo ser substituida por outrané& acdo n&o-especifica e, portanto, ndo
protegida (SILVA, V., 2011, p. 88-89). JA Rawls atefe que sejam diferenciados os
conceitos deestricdo e regulacdo restricbes que digam respeito ao tempo, localpsneu
quaisquer aspectos laterais utilizados no exerdasoliberdades ndo podem ser consideradas
restricbes propriamente ditas, e sim meras regetagqibis ndo atingem o ambito de validade
da liberdade em questdo. Aparentemente, Miller wlR@onseguem satisfatoriamente
demonstrar que direitos fundamentais ndo sdo absok ao mesmo tempo rejeitar a
necessidade de restricbes externas a esses direfittando a necessidade de sopesamento
entre principios. Isto sera discutido mais abaixo.

O importante, neste momento, é que se percebacque,a adogcdo de um suporte
fatico restrito importa na excluséa,priori, de uma conduta, estado ou posic¢do juridica do

ambito de protecao de um direito fundamental.
2.3.2.2 Criticas

Esta tese parece contar com o maior numero de dgegsi entre ndés. Embora
dificilmente se os autores digam expressamentalgismdem um suporte fatico restrito, essa

conclusdo pode ser extraida de suas ideias. Paidta® Gonet Branco, por exemplo, diz

' para uma anélise mais detida destas estratéfia#. VA, V. Direitos Fundamentajsop. cit., 2011, p. 83-94.

7 Aqui esta teoria se aproxima muito do Originalismate-americano, que defende, para interpretagdo d
Constituicdo a busca da vontade #osinding Fathere que é alvo de diversas criticas por parte dogrips
americanosCf., sobre o tema, TAVARES, André Ramos. O originatissna Justica Constitucional substantiva.
Revista Brasileira de Estudos Constitucion&sl|o Horizonte, ano 1, n. 3, p. 15-24, jul./sef)20
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que “nem todas as situacdes pensaveis a partiefdoencial linguistico de um preceito
jusfundamental se incluem no ambito de protecdoatma. [...] Ha situagbes que, embora
semanticamente incluidas na norma de direito fuedsah ndo acham nela protecéo.” (2009,
p. 323). Gilmar Mendes afirma que “nem tudo quepssica no suposto exercicio de
determinado direito encontra abrigo no seu ambéoptbtecdo” (2009, p. 375). Dmitri
Dimoulis e Leonardo Martins, a seu turno, defendpra “a Constituicdo Federal indica os
casos nos quais uma comunicacdo [no exemplo glieavdim] que faz parte da area de
regulamentacdmao goza de protecdo constitucional, excluindo4psrtanto, da tutela
constitucional’ (2009, p. 126). Por fim, André Ramos Tavaresagdv que os direitos
fundamentais: “1°) ndo podem servir de escudo fivotpara a pratica de atividades ilicitas;
2°) n&do servem para respaldar irresponsabilidade @011, p. 5343,

A jurisprudéncia do STF também é prenhe de corejdes nesse sentido. Ela ja
disse, por exemplo, que “ndo ha direito constitugiimente assegurado a pratica do trottoir, a
qual é contraria aos bons costumes, ofensiva daalis@de publica e fonte de
constrangimento para transeuntes e residentes” (BHTID4, Rel. Min. Moreira Alves, DJ
03/11/1981). Decidiu também que praticas de cuided® ndo estariam albergadas na
liberdade de religido (RHC 62.240, Rel. Min. Franoi Rezek, RTJ 114/1038). Ou ainda que
“a clausula tutelar da inviolabilidade do sigiloistplar ndo pode constituir instrumento de
salvaguarda de praticas ilicitas” (HC 70.814, Réin. Celso de Mello, RTJ 176/1136).
Todas essas sdo exclusbes de condutpgori do ambito de protecdo de alguns direitos
fundamentais.

Entretanto, isto € de um imenso perigo. Primeirdeeorque esta teoria tende a um
exagerado conservadorismo (ndo em seu sentidicpphitas no sentido de conservar sempre
as mesmas posicdes). Elas tendem a uma “impodaildi de atualizacdo do ambito de
protecao dos direitos fundamentais a uma realidadeiante” (SILVA, V., 2011, p. 95). A
partir dela (principalmente em seu enfoque hisbégenético), a protecédo fornecida pelos
direitos fundamentais ficard sempre restrita aqujl® se queria proteger quando se
promulgou a Constituicao.

Mas nao € s6. Quando se exclui de antemé&o uma tegretitado ou posicao juridica
do ambito de protecdo de um direito fundamentabresequéncia desta exclusao é quin*
importa que interesses haja na prote¢dd, essa € uma protecao que a lei ordinéria criou e
que, portanto, podera abolir quando quiSdBILVA, V., 2006a, p. 32, grifos do autor).

'8 Diga-se, entretanto, que a adocdo de um supaiit® féestrito por esses autores tornam insusteistave
posicdes que eles préprios assumem no estudo ides quiestdes correlatas. Isto sera analisdon
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Também desta exclus@opriori surge a principal dificuldade desta teoria: corseba
em quais critérios essas condutas goema facie poderiam ser consideradas como
garantidas pelo direito em questdo, poderdo sduidas em abstrato e em definitivo do
ambito de protecdo da norma? Nenhum autor resppedsa pergunta de maneira clara.

Em verdade, esta teoria se apoia em uma “intuicéoino se vé nos exemplos
caricatos trazidos pelo professor Vieira de Andr&ie casos mais complexos (como o caso
de nosso exemplo ou o caso da “Farra do Boi” jugaelo STF no RE 153.531, Rel. p/ac.
Min. Marco Aurélio, j. 03/06/1997 ou o caso da faride galo” também julgado pelo STF na
ADIn 1856/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, j. 26/051A0 é absolutamente impossivel se dizer,

desde logo, se a acdo esta ou ndo acolhida nocadebjtrotecao.

2.3.3 Suporte fatico amplo

2.3.3.1 Caracteristicas

Percebe-se, pois, que independente das estratdiijiaadas, todas as teorias que
defendem um suporte fatico restrito tem como olgetindamentar o que se inclui e o que
ndo deve se inclui no @mbito de protecdo dessesadiy bem como definir qual é a extensao
do conceito de intervencao estatal nesse ambittri@@o vs. regulacdo). As debilidades
destas teorias, diz Alexy, “consistem na nao-furelgacdo da exclusdo definitiva da
protecao do direito fundamental como um jogo déeaz contra-razdes...” (2011, p. 321).

Um modelo baseado em um suporte fatico amplo éosgestas questdes, pois o
decisivo, nele, ndo é a analise exaustiva do andeiforotecdo ou do conceito de intervencao
estatal, mas sim dagumentacdo possiveb ambito ddundamentacéo constituciondéssas
intervencdes, e esta mudanca de foco tem impacisivie em toda a atividade (dogmatica e
jurisdicional) preocupada com os direitos fundamsn{SILVA, V., 2011, p. 94).

Com base nesta teoria, a resposta a todas as epiest@rofessor Vieira de Andrade
seria “sim”. Mas este “sim” se refere unicamentanaa garantigorima facie dos direitos
envolvidos, o que nem de longe significa que ede@otuma garantia definitiva. Esta garantia
definitiva somente podera ser dada a partir de vegea que advenha de uma relagéo
condicionada de precedéncia obtida por meio dessopento.

O que, entdo, é protegido pelos direitos fundanshta resposta a essa pergunta,
ao contrario do que ocorre com as teorias que seidra um suporte restrito, é
menos problematica no caso das teorias que pressupd suporte amplo. A razao
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€ simples: no primeiro caso, a definicdo do supmstrito €, em geral, a prépria

definicdo daquilo que é definitivamente protegido;segundo caso - suporte amplo
- definir o que é protegido é apenas um primeigspaja que condutas ou situacdes
abarcadas pelo ambito de protecdo de um direitdafmental ainda dependerdo

eventualmente de um sopesamento em situacdes tamardes de se decidir pela
protecdo definitiva ou ndo. (SILVA, V. 2006a, p)$4

Como se defendeu até agora, uma das principaistedsticas da teoria dos
principios € a distincdo entre aquilo que € proegrima faciee aquilo que € protegido
definitivamente. Essa distingdo sedimenta a baddeia de um suporte fatico amplo. E por
isso que toda acdo, estado ou posicao juridica ppssua alguma caracteristica que,
isoladamente considerada, faca parte do “ambitoatieai de um determinado direito
fundamental deve ser considerada como abrangida gear ambito de protecéo,
independentemente da consideracdo de outras Jarigge VA, V., 2011, p. 109; Idem,
2006, p. 34-35).

Quando se pergunta, entdo, o que € protegido ipelaéde de expressado, a resposta
deve ser toda manifestacdo de opinido. Ndo imppddanto, o conteudo, a forma, local,
modo ou quaisquer outras circunstancias sobre @ss@ opinido é exercida, e 0 mesmo se
aplica a todos os outros direitos fundamefitais

Estar-se-ia, entdo, diante de “direitos absolut@j?iamente que nao, pois como dito
guando se iniciou esta abordagem, a definicdo doiténde protecdo s6 nos da o que €

protegidoprima facie mas que pode vir a sofrer restricbes posteriores.

E perfeitamente possivel que haja, ao mesmo tenmpa,intervencéo estatal em um
direito fundamental e uma fundamentacéo para essavéncéo. Nesses casos, fala-
se em intervencdo estatal fundamentada. Quandm@soe, ndo se esta diante de
uma violagdo a um direito fundamental, mas diante una restricdo. Essa
formalizacéo ilustra bem, portanto, o carater ridsslito dos direitos fundamentais
e a centralidade do exame da fundamentacéo dagdestpara a dogmatica dos
direitos fundamentais e para a decisédo final aceeasua constitucionalidade
(restricBo permitida) ou inconstitucionalidade [g@#o). Como se pode perceber,
um dos pontos centrais da tese defendida é a ngibilidade dos direitos
fundamentais. (SILVA, V. 2006, p. 3%)

19 Nos dizeres, de Alexy, “(1) Tudo aquilo que apnémeuma caracteristica que — considerada isolautame
seja suficiente para a subsungdo ao suporte f&iamnsiderado como tipico, ndo importa que outras
caracteristicas estiverem presentes” e “(2) No casgmantico dos conceitos de suporte fatico devam s
adotadas interpretacdes amplas” (ALEX¢pria, op. cit., 2011, p. 322).

%0 E para se demonstrar uma decisdo neste sentith ssmgembrar do célebre caso da ADIn 1969, Reh. Mi
Ricardo Lewandowski, DJe 30/08/2007, onde o STKidenou inconstitucional norma do Distrito Federaé
proibia realizacao de manifestacdes publicas cdlimagdo de carros, aparelhos e objetos sonord&aga dos
Trés Poderes, por ser umastricdo (e ndo mera regulamentacdo) a liberdade de igumé@ obstante a norma
versasse apenas sobr@amade exercicio da reunido.

2l Nesses casos a formulacdo l6gica do conceito plertsufatico deixa de ser)(APx A -FC(IEx) <> OCJY
para se tornarxj(APxA FC(IEx) <> =OCJX.
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Fixadas essas premissas, € chegada a hora défsanguais as consequéncias de se

adotar esta posicdo. Para isso dedicamos o tdpairca

2.3.3.2 Consequéncias

A maior consequéncia, cremos, na adocdo de um maekuporte fatico amplo é
que as exigéncias que esse modelo impbde a argug@eniaplicam um maior grau de
protecao aos direitos fundamentais (SILVA, V., 204.1111).

Com a adogao deste modelo, ndo ocorre ampliacderderno ambito de protecéo
estatal, mas também uma consequente ampliacaderes@a do conceito de intervencao (que
também é parte do conceito de suporte fatico). & geotecaodefinitiva de um direito
fundamental depende da classificacdo de uma imefieeem seu ambito de protecdo como
restricdo constitucionalmente aceitas comoviolagdo inconstitucionaltanto mais tende a
ser efetiva essa protecdo quanto maior for a ekbetasto de seu ambito de protecédo quanto
do conceito de intervencao. Excluir aprioristicateerondutas, estados ou posicoes juridicas
do ambito de protecdo ou ndo considerar intervetugiopotencial restricdo a esse ambito de
protecao finda por retirar do legislador (ou adsthaidor ou julgador) o 6nus argumentativo
para demonstrar a constitucionalidade da intenenca

Considerando amplos o ambito de protecédo e o donce intervencdo estatal,
qualquer intervencdo é acompanhada de um enornmge a@gumentativo para justificar sua
constitucionalidade. Ja se considerarmos amplo&aloto de protecdo, muitas acdes estatais
que regulamentem a forma de exercicio do direito S&&d0 consideradas restricdes e serdo
tidas por constitucional. Se ndo aceitarmos um @tmale ambito de protecdo amplo, a
conduta € excluidab initio e a acdo estatal que a restrinja ndo necessiteerselgu
fundamentacéo, pois, nesses casos, o direito Smplge ndo existe, como diz Paulo Gonet
Branco (2009, p. 323).

O que se quer deixar aqui bem claro é nossa prag@gapem criar exigéncias de
fundamentacdo (6nus argumentativo) para a inteéenrstatal e as implicacdes importantes
que a exclusdo de certas condutas do ambito decamestatal tem toda a atividade juridica
preocupada com a protecéo dos direitos fundamentais

Excluir certas condutas do ambito de protecédo dmtdifundamental € o mesmo que
excluir qualquer necessidade de fundamentacédo iptmevencédo estatal. Se a norma nao
interveio no ambito de protecdo de um direito fumeiatal a conclusdo automatica (que

prescinde de fundamentacg&o) € a constitucionalidad®o, j& que sem direito fundamental a
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ser protegido a constitucionalidade — ou propowrdidade — do ato ndo pode ser questionada
(o que néo restringe direitos ndo pode ser desprigpal). Também varias normas de direito
fundamentais atribuidas criadas por legislacdadaoinstitucional poderiam ser excepcionadas
ou eliminadas por completo pelo legislador ordm&em necessidade de fundamentacéo
(SILVA, V., 2011, p. 124-125).

Tudo isto, é facil se perceber, implica uma gasantenos eficaz desses direitos na
atividade legislativa e jurisdicional, pelo motide excluir o 6nus argumentativo de varios

atos estatais que, inegavelmente, restringemadlireit

2.4 Restri¢cdes a Direitos Fundamentais

2.4.1 Introito: restringibilidade dos direitos flardentais

Que direitos (sejam eles fundamentais ou néo) podmmn “limitados” ou
“restringidos” € uma concluséo intuitiva. A existén de um direito absoluto, que nao
pudesse sofrer nenhum tipo de restricdo ou lima&é impensavel em um sistema juridico
dotado de um minimo de racionalid&de

Neste diapasdo, o modelo defendido acima, ao ampliextensdao do ambito de
protecao dos direitos fundamentais e o conceiiatdevencédo estatal, expandido a protecéo e
alcance dos direitos fundamentais, deve arcar oomsequéncias desta expansao: a colisdo
entre direitos fundamentais e a necessidade décéestieles em certas situacdes, a fim de
manter a harmonia do ordenamento.

Os itens que a seguir serdo desenvolvidos temlpetivo o trato destas questdes, que
pode ser dividido em dois passos: (1) analisac@elantre o direito e suas restriceni(ia
externg ou limites {eoria interng; e (2) explorar a principal forma de controler@éstricdes

aos direitos fundamentaiaregra da proporcionalidadé

22 “N&o ha, no sistema constitucional brasileirogitirs ou garantias que se revistam de carater wbsdl
(STF, MS 23.452/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, DJ0522000).

“ Embora o termo corrente no Brasil seja “principia proporcionalidade”cf. MENDES; COELHO;
BRANCO, Curso,op. cit. 2009, p. 353-370), varias outras denon@iaaga foram propostas, como “critério da
proporcionalidade” d¢f. TAVARES, André RamosCurso de Direito Constitucional ed. rev. e atual. Sédo
Paulo: Saraiva, 2011, p. 772; DIMOULIS; MARTINSeoria, op. cit., 2009, p. 159), “dever de
proporcionalidade” (AVILA A distincdg op. cit. 1999passin). Quanto a essa nomenclatwra,SILVA, V., O
proporcional op. cit., 2002passim.O importante € esclarecer que ndo obstante ass§weorrente “principio
da proporcionalidade”, a proporcionalidade néo &estrutura de principio nos moldes aqui defendidsim de
verdadeira regraCf. SILVA, V., Direitos Fundamentaispp. cit. 2011, p. 168-169; ALEXYTeoria, op. cit.,
2011, p. 117, nota 84.
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O primeiro desses pontos esta intimamente ligadpiestdo do suporte fatico dos
direitos fundamentais. Sera visto que a utilizapéecisa de termos como ‘“restricdes”,
“sopesamento”, “ponderacdo” ou “proporcionalidadglie sdo bastante utilizados na nossa
doutrina e jurisprudéncia abundantemente) é indi&gel da relacao entre direito, de um

lado, e seuBmitesourestricbes de outro.

2.4.2 Teoria Interna

“O seu direito termina quando o0 meu comeca”. Easgela frase, bastante utilizada
por leigos e juristas e que ja faz parte de nomg@$ cultural, bem resume a teoria interna.
Segundo ela, o processo de definicdo dos direitmgainterno ao préprio direito (dai seu
nome). Para seus defensores, entdo, ndo existem ahisas distintas (0 direito e sua
restricdo), mas apenas uma: o direito com um detadu contetdo. Duvidas acerca dos
limites do direito ndo sdo duvidas sobre quéo extensa éestricdo, mas sobre quéo extenso
€ 0 conteudo do proprio direito (ALEXY, 2011, p.72Z78). A fixacdo dessdsnites, por ser
um processo interno ao direito em si considerado,éndefinida ou influenciada por aspectos
externos a ele — sobretudo por colisdes com odtregos (SILVA, V., 2011, p. 128).

Esta primeira constatacdo, de que a definicdo dteddo e extensdo de cada direito
nao depende de fatores externos, ja deixa bem glaezpdo modelo normativo decorrente
desta teoria resultam normas de direito fundameeatasemprea estrutura deegras”. Por
conseguinte, toda vez que alguém exerce algo g@wapor norma de direito fundamental,

essa garantia € definitiva, e rn@ima facie

A impossivel distingdo entre direifrima faciee direito definitivo, no ambito da
teoria interna, é algo que decorre diretamenteedgeessuposto central, ou seja, da
unificacdo da determinacdo do direito e de seugedmmanentes. Nesse sentido,
ndo haveria como imaginar uma situacdo em quespeite de haver um direito
“em si”, ndo pudesse ele ser exercitado por haserrestringido em decorréncia da
colisdo com outros direitos. (SILVA, V., 2006a38, grifos do autor)

Assim, se o direito subjetivo existe, ele podees@rcido ncdmbito de seus limites

que impede de se aceitar que um direito seja pdomptima facie mas ser restringido em

4 Esta constatacdo, que nos parece légica, nadté pela unanimidade da doutrina. Em Portugal, @méda o
entendimento da compatibilidade da proporcionalidedm a teoria dos limites imanentes. Nesse serdfdo
ANDRADE, Vieira. José Carlos Vieira d®s direitos fundamentais na Constituicdo Portugudsd 9763 ed.
Coimbra: Almedina, 2004passim Uma abordagem critica a esse respeito na doupdnguesa pode ser
encontrada em: NOVAIS, Jorge ReBireitos fundamentaistrunfos contra a maioria. Coimbra: Coimbra
Editora, 2006, p. 126 e ss.
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decorréncia de outras circunstancias do caso donfsejam elas faticas ou juridicas). O
direito simplesmente ndo existe nesses casosadip Bonet Branco (2009, p. 323).

A principal estratégia argumentativa para demonstraiabilidade desta teoria para
limitar direito “por dentro”, como forma de excldatores internos, € expressa pela figura dos
limites imanente€s. Para ndo ter que partir de um pressuposto ingés@nde “direitos
absolutos”, a teoria interna defende que os dsdiiodamentais tém selimites definidos
pela propria Constituicdo. Foi o que fez o STF goarafirmou que as garantias
constitucionais “ndo sdo incondicionadas, razda pelal devem ser exercidas de maneira
harmonica, observados os limites tracados pelaripré@onstituicdo Federal”. (HC 82.424,
Rel. Min. p/ac. Min. Mauricio Corréa, DJ 19/03/2p0flambém é o que afirma Paulo Gonet
Branco ao dizer que: “A especificidade do bem qudireito fundamental visa proteger
conduz a revelacéo dienites maximos de conteu¢2009, p. 323, grifos nossos).

O STF, ao se dizer que o antissemitismo nao € gidi@pela liberdade de expressao,
indiretamente decidiu que essa liberdade encoetréimsite no préprio texto constitucional.

Ou seja, possui utimite que Ihe émanente

A opcao pelo termo “limite” [...] € proposital, gue pretende denotar [...] que,
nesses casos, ndo se deve falar em restricdesr@itasdundamentais ou de colisdo
entre eles, mas de meros limites que decorrem dgrigr constituicdo. Nesse
sentido, € comum dizer que tais limites fazem paat@ropria esséncia dos direitos
fundamentais, ja que ndo se pode falar em liberdadem direitos ilimitados e que
é tarefa por exceléncia da interpretacdo constibatitornar seus contornos os mais
claros possiveis. (SILVA, V., 2011, p. 132)

A diferenca entreestricdo e limites imanentesentdo, salta aos olhos. Enquanto as
colisdesconstituemovas restricdes, 0 que lmites imanentesazem édeclarar, por meio
da interpretacdo, limitgereviamenteexistentes. No exemplo dado do antissemitismesedidt
gue a liberdade de expressdo nem ao menos pratgate, que estféra de sedimite. A

proibicdo desta conduta, pois, ndo € instituidageiricig mas pomera néo-protecéo

2.4.2.1 Criticas

A principal critica a teoria interna €, tal quatlas teorias que advogam um suporte
fatico restrito aos direitos fundamentais, a auséde parametros seguros para se definir o
que é protegido (i.edentrodos limites imanentes) e o que nao é. Todas #isasrique la
foram feitas, entdo, valem aqui também. O mais iapte agora é notar, como se

% para outras estratégias argumentatisaS§ILVA, V., Direitos Fundamentajop. cit. 2011, p. 133-138.
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demonstrou acima, que a figura dos limites imanente conceito de sopesamento séo
mutuamente exclusiv@gSILVA, V., 2009, p. 133). Esta ideia sera melaoalisada quando

tratarmos da regra da proporcionalidadéa.

2.4.3 Teoria Externa

Ao contrario da teoria interna, que afirma a exisi# de tdo-s6é um objeto (o direito e
seus limites imanentes), a teoria externa pressambesténcia de dois objetos: em primeiro

lugar, odireito em sie, destacado dele, as suestricbes Como diz Alexy:

O conceito de restricdo a um direito sugere a&xish de duas coisas — o direito e a
sua restricao -, entre as quais ha uma relagdipaespecial, a saber, uma relagao
de restricdo. Se a relagdo entre direito e restfigiddefinida dessa forma, entdo ha,

em primeiro lugar, aireito em si,ndo restringido e, em segundo lugar, aquilo que
resta do direito ap0s a restricadaliteito restringido (ALEXY, 2011, p. 277)

Embora seja possivel que num ordenamento os diret@presentem exclusivamente
restringidos (ja que nao ha direito absoluto), ele® menos em tese — sdo concebiveis sem
restricbes. Por isso, diz a teoria externa, entcerxeito de direito e o de restricdo ndo ha
nenhuma relagdo necessaria. Esta relacdo somege quando da exigénciaxterna ao
direito em sj de se conciliar os direitos de diversos indivedww direitos individuais e
coletivos.

A teoria externa é, como se V&, estreitamentedigad Unica compativel com a teoria
dos principios. Se os direitos fundamentais saangidios quase sempre por uma norma que
consagra um direitprima facie(norma com estrutura de principio) e seu supotieof& o
mais amplo possivel (no modelo que estamos defdogiéninevitavel sua colisdo com outras
normas, as quais poderdo exigir uma restricao lizaeao desse principio. Essas normas
colidentes, entdo, constituerastricbesao direito fundamental garantido pelo principio em
jogo. A relacdo entre teoria do principio, supfé@teco e teoria externa se revela bem notavel.

Um principio, como mandamento de otimizacaprigna facie ilimitadg mas como o
ordenamento ndo pode consagrar direitos absolatgmopria ideia de mandamento de
otimizacao ja revela que a realizacdo de um primgiede semestringida por principios

colidentes (o que é justamente o critério distontantre regras — consagradoras de direitos
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definitivos— e principios — que consagram direjpoisna facig®. Essa distincdo é pressuposta
e exigida pela teoria externa.

E por isso que Alexy diz que a adocdo de uma oradabria é algo que depende
essencialmente da concepc¢éao de norma de diremosrfientais como regras ou principios,
Ou seja, se se aceitam as posi¢cdes de direitoarmartais como definitivas qurima facie
Partindo de concepg¢des definitivas, sé podemosaradateoria interna. Partindo de posi¢cdes
prima facie é obrigatoria a adocao da teoria externa (ALEXY11, p. 278).

O direito definitivo ndo é — ao contrario do qudedee a teoria interna — algo
definido internamente ea priori. Somente nos casos concretos [...], apés
sopesamento ou, se for o caso, aplicacdo da regnaraporcionalidade, [...] é
possivel definir o que definitivamente vale. A d&féo do conteldo definitivo do

direito &, portanto, definida partir de forg a partir das condi¢cOes faticas e juridicas
existentes. (SILVA, V., 2011, p. 140)

Agora que definimos o pressuposto que os direitosddmentais samestringiveis é
necessario indagar o qe@&oessas restricdescemoelas podenocorrer. A primeira questao

é respondida por Alexy:

Restringiveis sdo os bens protegidos por diretiosidmentais [...] e as posi¢des
prima facie garantidas por direitos fundamentais. Entre eskds objetos de
restricbes ha estreitas relagdes. Principios deitalr fundamentais exigem a
protecdo mais abrangente possivel dos bens protefjid. Por isso, uma restricéo a
um bem protegido € sempre também uma restricdo & posicdoprima facie
garantida por um principio de direito fundamenbtébsse sentido, pode-se dar a
seguinte resposta simples a questdo acerca do @merestricdes a direitos
fundamentais: restricdes a direitos fundamentais refmas que restringem uma
posicaoprima faciede direito fundamental. (ALEXY, 2011, p. 281)

Embora essa resposta tenha carater um tanto quamtologico (pois utiliza o

conceito de restricAgaradefinir restricdo a direitos fundamentais), ela deixa claro que

% |nteressante critica é feita pelo professor gi®goros Tsakyrakis, segundo o qual a proporcioadédseria
uma ideia “contra a liberdade totalFitst, it denies the distinctiveness of human gy taking them to be on
a par with other types of interest. Thus any hunmgrest becomes a prima facie right.[5] Secondiaes not
afford rights absolute protection. Rather, it settes ‘optimization’ of such prima facie rights. &ohieve this, it
proceeds by balancing the competing interests by efaestablishing whether a measure interferinghvat
prima facie right is suitable, necessary or exoesgiburdens the individual compared with the biefitediims to
achieve. In this process the moral inquiry thatusdamental in human rights cases takes the batkiseieed,
we no longer ask what is right or wrong in a humaght case. Instead, we are called to investigatetiver
something is appropriate, adequate, intensive, ar feaching.[6] | have said that ‘the principle of
proportionality assumes that conflicts of values d& reduced to issues of intensity or degree amake
importantly, it assumes further that intensity atetjree can be measured by a common metric (sorgdikéna
natural force), and that this process will revebktsolution of the conflict. Thus it pretends todigective,
neutral, and totally extraneous to any moral readsgd.” (TSAKYRAKIS, Stavros. Total Freedom: the
Morality of Proportionality Disponivel em: < http://constitutionalism.gr/hterit/288/ent.2288.asp>. Acesso em
22 de junho de 2012.
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restricbes a direitos fundamentais sémrmas E normas, como vimos, sdegras e/ou
principios”.

Em geral, a restricdo a direitos fundamentais spaléneio deregras Uma regra €
uma restricdo a um direito fundamental se, comwgé@ncia, no lugar de uma liberdade
fundamentalprima facie ou um direito fundamentarima facie surge uma nao-liberdade
definitiva ou um nao-direito definitivo de igualrteudo (ALEXY, 2011, p. 283).

Um exemplo claro disso € a norma (com estruturneegea) que proibe dirigir usando
calcado que néo se firme nos pés ou que compramgtbzacédo dos pedais (art. 252, IV, do
CTB). Esta norma (e inUmeras outras) proibe umauwtanque é permitidprima faciepor
um direito fundamental. Ja que a Constituicdo ndatéen essa exigéncia, enquanto ndo
houvesse lei que obrigasse o motorista a usarpoydéterminado de calcado, ele possuia um
direito prima faciea ndo o usar. Esta regra, entdo, € uma restrigiceito fundamental,
porque com a sua vigéncia surge, no lugar de umeadideprima facie uma néao-liberdade
definitiva.

Alguns defendem que nesses casos existe uma cehs@um principio e uma regra.
Cremos que, como defende o professor Virgilio Afoda Silva (2011, p. 141-142), ndo é o
caso. Em verdade, a quase totalidade dos casgsadente colisdo entre regras e principios
nada mais é que o resultado de um processo dégdiesto principio cujo resultado é
expresso por uma regra (como ja dissemos acimaatw do tema). Assim, quando o art.
143 do Estatuto da Crianca e do Adolescente peitieulgacdo de atos judiciais, policiais e
administrativos que digam respeito a criancas éeadentes a que se atribua autoria de ato
infracional, ndo ha ai uma colisdo entre a libeeddd imprensa e o direito a imagem do
menor. O que h& é uma avaliacdo de conveniéncliegitlador, que sopesou de anteméo os
principios envolvidos e criou uma regra que € altado deste sopesamento. Como diz o
professor Virgilio Afonso da Silva, “a regimpde uma restricaa liberdadenao colide com
ela; a colisdo ocorre antes, entre os dois principieacionadosguja resolugdo se expressa
na regrd (2011, p. 142). E justamente por isso que seqdiz a restricio se gdr meiode
regra, e ndbaseadanela. Ela restringe o direito fundamental de fodirata, criando desde

logo uma nao-liberdade definitiva.

" Grande parte dos doutrinadores, quando tratamegaizdes a direitos fundamentais iniciam sua sigpo se
utilizando do conceito deeserva legal Assim, p.ex., MENDES; COELHO; BRANC@ursq op. cit. 2009, p.
340-348; DIMOULIS; MARTINS,Teoria Geral,op. cit., 2009, p. 138-147. Nao abordaremos essat&a por
dois motivos principais: (1) ela ndo possui graredevancia para as conclusdes deste trabalhoa(2julgamos
necessario ou mesmo conveniente a utilizacdo dee@tonde reserva legal para a Constituicdo bresil®leste
ponto,cf. SILVA, Virgilio Afonso da. Os direitos fundamentasa lei: a constituicdo tem um sistema de reserva
legal? In: NETO, Claudio Pereira de Souza; SARMEND@niel; BINENBOJM, Gustavo (orgsYinte anos

da Constituicdo Federal de 198Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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Existem casos, entretanto, em que ndo ha umaaaegreiscipline a colisdo entre dois
principios. E o caso do exemplo levantado no condeste estudo, acerca do cidadde do
jornalista J. Esta situacdo de colisdo, por exemplo, ndo fgetobde ponderacédo pelo
legislador. Em casos deste jaez, 0 que ocorre éestricacbaseadaem principios. Quando
o STF diz que “razdes de relevante interesse miblicexigéncias derivadas do principio de
convivéncia das liberdades legitimam, ainda queegsionalmente, a adog¢ao, por parte dos
orgaos estatais, de medidas restritivas das pedivag individuais ou coletivas” (MS
23.452/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 12/05/200€lg esta a fazer referéncia a uma
restricdo a direito fundamental com caréater decfpios.

Mas os principios, por ndo importarem em direitefinitivos, por si s6 ndo sao
capazes de colocar o individuo em determinadag@esidefinitivamente restringidas, como
a nao-liberdade ou o ndo-direito (ALEXY, 2011, 842 Como, entédo, resolver essa questao?

Nessas situagfes cabe ao juiz decidir qual o pitndievera prevalecer, com base nas
condicdes faticas e juridicas do caso concretoedricdo, portanto, apenas Isaseiano
principio, mas nao é feifgor meiodele, e sim por meio de uma decisao judicial.ifsw se
afirma que as restrices se dir meiode regras daseadasem principios. O importante,
contudo, € se fixar que a solugdo se dara atraégnth regra advinda de uma relacdo

condicionada de precedéncia, como vimos.

Para se alcancar uma restricdo definitiva é nedessS&ecessario um sopesamento
entre o principio constitucional atingido e o(sihpipio(s) que o restringe(m) [...].
Um principio € uma restricdo a um direito fundamental se hasceam que ele é
uma razao para que, no lugar de uma liberdade rfuewizlprima facieou de um
direito fundamentaprima facie surja uma n&o-liberdade definitivo ou um n&o-
direito definitivo de igual contetido. (ALEXY, 2014, 284-185)

Agora que sabemos como as relacdes entre o derait@as restricdes se dao e de que
modo essas restricbes podem ocorrer é chegada alé@e verificar quais as consequéncias

da adocéo das teses até agora defendidas. Estiagéiar € o tema central do proximo item.

2.4.4 Consequéncias dogmaticas da adocéo dasstecmidefendidas

A distincdo entre teoria interna e externa parecegestao bizantina de escritores que

vivem nelle nuvoledistanciados da préaxis de solucdo dos casosgosideais®,

% Tal qual o gedgrafo sem exploradores cunhado ptwide de Saint-Exupér{Pequeno Principet8 ed. Rio
de Janeiro: Agir, 2009, p. 51-54.
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Tal conclusdo néo poderia ser mais equivocada.d8érparte de conceitos, expressoes
e ideias de uso corrente em nossa doutrina e fjudépcia séo frutos das diferengas entre
essas duas teorias e da conjugacao delas com @itcothe suporte fatico.

Ao abordar o tema dos limites imanentes, SuzarkotiElo Barros chega a conclusao
gue: “A existéncia de limites imanentes decorre,(#ima andlise, do carater de principios
das normas de direitos fundamentais e de seussfednsiderados dentro do sistema
juridico” (BARROS, 2000, p. 170).

Com o devido respeito, ndo podemos concordar caia @sinido, pois, como
julgamos ter deixado claro, ndo € possivel fundaanelimites imanentes aos direitos
fundamentais a partir de sua estrutura de princjaigue estes conceitos sdo mutuamente
excludentes (SILVA, V., 2009, p. 133 e 164; ALEXXQ11, p. 278).

A natureza dos principios, ao garantir direposna facieque podem ser restringidos
em determinadas circunstancias do caso, revela densauas principais caracteristicas: a
possibilidade de sesopesamentoEste sopesamento € aquilo que liga e — fundamenta
carater inicial gorima faciedo principio com o dever-ser definitivo em cadaocaoncreto
(SILVA, V., 2011, p. 165). Foi justamente coratiernativa ao sopesament a ideia de
restricdoque os limites imanentes sdo concedidos. Se @edifd estdo contidos no proprio
direito, jamais se podera conceber uma restricgmsta a partir do exterior (sopesamento).
N&ao pode haver, pois, uma distingdo entre prinsipioegras nas teorias que acolhem limites
imanentes.

Isto também ja se leva a intuiirecompatibilidadedo conceito de limites imanentes e
a exigéncia de sopesamento. “Se os limites de daéo sdo definidos internamente e se
ndo h& possibilidade de restricdo constitutiva regteé evidente que ndo h& qualquer
possibilidade de sopesamento entre direitos fundemse’ (SILVA, V., 2011, p. 165). Esta
incompatibilidade decorre de uma conclusdo l6g@maebria interna: a de que as colisbes
deixam, simplesmente, de existir. Situacoes des@edi aparentes sao resolvidas por meio da
interpretacdo da norma constitucional, a qual ezaetjue uma das condutas ultrapassou 0s
limites imanentes do direito em questdo (caso es) gptdo, o direito ndo existe). Isto afasta
automaticamente a figura do sopesamento, cujazagald pretende justamente resolver
colisBes. “Sem colisbes ndo h4 sopesamento.” (S|IWWA2011, p. 166).

A grande questéo, agora, passa a em tal no¢cagédsasnento, que é o Unico meio de
se solucionar restricdes baseadas em principioseggracial nos parametros para que se
estabeleca uma relagdo condicionada de precedéBciaobre esta questio que nos

debrucaremos agora.
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2.4.5 A regra da proporcionalidade

A regra da proporcionalidade ja foi cita@s, passantmuitas vezes nesta obra. Agora
€ chegada a hora de falarmos de sua estruturamadode aplicacdo, bem como de suas

ligagdes com um modelo de suporte fatico amplée®ida externa.

2.4.5.1 Adequacao

E uma constatacdo légica que uma intervencdo kstwe ter um fim
constitucionalmente legitimo, que via de regra, réaizacao de outro direito fundamental.
Aplicar a regra da proporcionalidade, nesses casagsponder a seguinte indagacéo: a
medida adotadaadequadgparafomentar a realizacado objetivo perseguido?

Para entender melhor esta questéo, imaginemos rgaemedida ¥1;) restrinja um
principio 1) sob a justificativa de realizar um objeti#®)?, requerido por — ou idéntico a —
outro principio P2). Se o juiz, ap0s examinar as circunstanédicas do caso concreto,
entender quéVl; ndo € adequadgara fomentar ou realizar o objetivp entdoM; ndo e
exigida porP,. ParaP,, entdo, é indiferente g&; é ou ndo adotada. 9¢;, sob essas
condicdes, afeta negativamente a realizac&®, dentdo a sua adocdo é vedadamosob o
aspecto da otimizagdo em relagéo as possibilitamas(ALEXY, 2011, p. 120).

Alguns autores entendem que € preciso ndo s6 quedala ndo seja apta somente a
fomentar mas a que seja aptoadcancar o resultado pretendido (MENDES; COELHO;
BRANCO, 2009, p. 366; Idem, 2000, p. 248). Acradiba que isto ndo pode ser considerado
correto, pois dificilmente sera possivel dizer,dgelbgo, se uma medida realizara ou nao o
objetivo a que se propde, até porque muitas vedegislador deve agir em momentos de
incertezas e é obrigado a fazer previsfes que d@@assiveis de saber se serdo atingidas.
Nesses casos, “qualquer exigéncia de plena reatizée algo seria uma exigéncia impossivel
de ser cumprida.” (SILVA, V., 2011, p. 170).

2.4.5.2 Necessidade

Com o termo necessidade, como subprincipio da prpalidade, ndo se quer dizer

que algo precisa “necessariamente ser feito”, uieacfio de urgéncia (algo como o

29 Aqui se utiliza a letr& para representar o objetivo que se busca reglaarevitar que a representacdo com a
letraO seja confundida com a do operador dedntico pare€id, este sim representado (ough).
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periculum in moraexigido pelas decisdes liminares). Primeiro porguado¢do da medida
pode ser uma questdo de oportunidade e/ou conwe@niémédo ha relacdo alguma entre
necessidade e exigibilidade de uma conduta. Segomdpie o exame de necessidade é uma
testecomparativo “Um ato estatal que limita um direito fundamergéasomente necessario
caso a realizacdo do objetivo perseguido nao EEgaromovida, com a mesma intensidade,
por meio de outro ato que limite, em menor mediddireito fundamental atingido.” (SILVA,

V., 2002, p. 38).

Para este exame, vamos supor que o Estado fundame@rsecucao do objetivo
com base no principi®; e ha duas medidas igualmente adequalase(M,) que podem
realizar ou fomentaZ. Dentre ambas as medidd4; afeta menos intensamente dde— ou
simplesmente ndo afeta de forma alguma — a reabzdequilo outro principi®,, que se
encontra em colisdo cof exige. Nestas condi¢oes, p&aé indiferente a escolha dé e

M., mas par#, essa escolha ndo é indiferente.

Na qualidade de principioP, exige uma otimizacdo tanto em relacdo as
possibilidades faticas quanto em relagdo as pbdsitbes juridicas. No que diz
respeito as possibilidades faticd®, pode ser realizado em maior medida se se
escolheM, em vez deM;. Por isso, pelo ponto de vista da otimizagédo datée as
possibilidades féaticas, e sob a condicdo de qu®e nquantoP, sejam validos,
apenadVl, é permitida évl; é proibida. (ALEXY, 2011, p. 119).

Fica claro, entdo, a diferenca entre o exame dess&tade e da adequagédo. Enquanto
este é absoluto e linear (refere-se a relacdo eiéin-entre uma medida e um objetivo),
aquele tem um diferencial: a consideracdo das ragditternativas para se obter o0 mesmo

fim. E um exame, como ja se dissemparativo Como disse o BVerfG:

Atos normativos segundo o Art. 12 | 2 GG precisaamme ser estatuidos no
“degrau” onde a intervencdo na liberdade da escptbfissional for a mais sutil
possivel. O legislador somente podera subir aoip@xXdegrau” se puder ser
demonstrado, que, com elevado grau de probabilidasieperigos temidos néo
poderdo ser efetivamente combatidos com os meimsstjtucionais) do degrau
imediatamente inferior. (BVerfGE, 7, 377; MARTIN&)05, p. 596)

Este exame nao apresenta dificuldades nos casas simaples, onde ambas as
medidas sao igualmente adequadas e uma delasgesiniais que a outra um principio. A
questao passa a ser mais complicada quanddl,(£) mais eficiente para o objetivp mas
M, € menos gravosa em relaca®z (2) M, é mais eficiente para o objetivh) masM; €
menos gravosa em relaca®a Em ambos a medida mais eficiente € também maisga.

Nesses casos, entendemos que € decisivo no exaneeaksidade eficiéncia Em primeiro
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lugar porque caso fosse necesséario sempre se @saathedida menos gravosa seria sempre
melhor o Estado ser omisso: a omisséo, apesarrdeedeiente para realizar o objetivly
seria sempre menos gravosa. Segundo, a escolhaedidammais eficiente ndo significa
desproteger o direito restringido em favor da éficia a todo custo; esta protecdo apenas €

deslocada para um exame posterior.
2.4.5.3 Proporcionalidade em sentido estrito

Muitos autores sustentam que a adequacdao e a ideckessao os Unicos subprincipios
a formar a regra da proporcionalidade (MENDES; CB8L.BRANCO, 2009, p. 366; Idem,
2000, p. 248; DIMOULIS; MARTINS, 2009, p. 178-17%@1-20@0). Nao cremos que este
seja um posicionamento coerente com 0s pressuppstasdotamos.

Caso se entenda que seja suficiente os examesedaagdo e necessidade, uma
medida que fomentasse um direito fundamental camdgr eficiéncia, mas restringisse outros
varios direitos de forma extremamente intensaa tguie ser sempre considerada proporcional
(SILVA, V., 2011, p. 174).

Em nosso exemplo, se tarth quantoM, restringem a realizacao &g e M, o faz
numa escala menor qi#, ainda que partamos da suposi¢do que elas sdocas imedidas
adequadas a realizacdo do objet&joexigido porPi, elas ndo esgotam as possibilidades
faticaspara a realizacdo d&, pois dos pontos de vista das possibilidadesaftitna ainda
maior realizacdo d®, é alcancada se neM; nem M, sdo levadas a cabo. Os exames

anteriores (adequacao e necessidade) permitemsapevitegiarM, em relagédo 8.

Que uma das duas alternativas tenha que ser ekxaliio €, no entanto, uma
guestao de possibilidades faticas, isto €, ndoa& questdo que tenha para o exame
da necessidade, mas uma questao de possibilidaddisegs, ou seja, uma questdo
de sopesamento entfg e P, (proporcionalidade em sentido estrito). E por igse,
caso até mesmo 0 meio menos gravoso afete a EalizdeP, ao exame da
necessidade deve se seguir sempre o exame da@ooatidade em sentido estrito,
isto é, a exigéncia de sopesamento. (ALEXY, 20111p-120)

Como, no exame da necessidade, o decisivefici@nciada medida (entre a medida

mais eficiente e mais gravosa e aquela menos mtiCE menos gravosa deve-se escolher a

%0 Em verdade, Dimitri Dimoulis e Leonardo Martinslirem quarto passos para se aferir a proporcicadidia
medida: licitude do propdsito perseguido, licitwitemeio utilizado, adequacdo do meio utilizado eessidade
do meio utilizado (DIMOULIS; MARTINS,Teoria GeraJ op. cit. 2009, p. 178-201). Entretanto, como bem
ressalta André Ramos Tavares, os dois primeiraopasio um exame denstitucionalidadela medida estatal,
que nao inclui necessariamente andlises dersymrcionalidadeg TAVARES, Cursq op. cit., 2011, p. 780).



48

primeira), a proporcionalidade em sentido estram ta funcéo principal de evitar o uso
indiscriminado de medidas exageradas, isto é,deygite medidas estatais, embora adequadas
e necessarias, restrinjam direitos fundamentais alaquilo que a realizacdo do objetivo
perseguido seja capaz de justificar.” (SILVA, V012, p. 175). Para que uma seja
considerada desproporcional em sentido estritdabgise os motivos que fundamentam a
adocao da medida nao tenham peso suficiente psiifecar a restricdo ao direito fundamental
atingido. Se a importancia da realizacdo do difeitmlamental no qual a limitacado se baseia
nao for suficiente para justifica-la, sera ela degprcional (SILVA, V., 2002, p. 41).

Este terceiro passo, entdo, consiste num sopesameine a intensidade da restricao
ao direito fundamental atingido e a importanciaetdizacéo do direito fundamental que com

ele colide e que fundamenta a adoc&o da medidiivest.

Quando uma norma de direito fundamental com cad&erincipio colide com um
principio antagbnico, a possibilidade juridica pargalizacdo dessa norma depende
do principio antagbnico. Para se chegar a umaaeéisiecessario um sopesamento
nos termos da lei de colisdo. Visto que a aplicad@arincipios validos — caso
sejam aplicaveis — é obrigatéria, e visto que pzssa aplicacdo, nos casos de
colisdo, é necessario um sopesamento, o caratecipoldgico das normas de
direito fundamental implica a necessidade de unesamento quando elas colidem
com principios antagdnicos. (ALEXY, 2011, p. 11811

Esta tarefa ndo € facil de ser alcancada. Sempmaegseblematico decidir se o grau de
realizacdo de um principie, justifica o grau de restricdo a um principig(ou P3, P,... Py).
Esta é a principal critica ao subprincipio da projpmalidade em sentido estrito (e a teoria de
Alexy): a falta de racionalidade. Segundo essalinbdo sopesamento nada mais é que um
decisionismo disfarcado, por lhe faltar critéri@xionais de decisibilidade (DIMOULIS;
MARTINS, 2009, p. 201-209). Esta critica ndo noepa convincente.

Em primeiro, porque € absolutamente impossivelise em modelo de interpretacéo
(ou aplicacdo) do Direito que seja desprovido deirab subjetividade, até mesmo porque a
deciséo sobre o valor e/ou a hierarquia de um mégpretativo ou de um argumento é um

ato subjetivo do proprio intérprete, ja que ndaim&‘método para a escolha do método”

%1 Este elemento da regra da proporcionalidade nes@aoder ser visto, de forma poética, na adveeéne o

rei faz ao Pequeno Principe, ao encontra-lo: “Eeipoeexigir de cada um o que cada um pode darA...]
autoridade se baseia na razdo. Se ordenares aveujpe ele se lance ao mar, todos se rebelarétento o
direito de exigir obediéncia porque minhas ordémsrazoaveis."@ Pequeno Principep. cit., 2009, p. 38)

%2 «“Ngo existe método totalmente objetivo, no sentidais forte da palavra, isto €, em um sentido que
pressuponha uma completa excluséo da subjetividadglicacdo do direito. No direito, objetividadiorpode
ser sinbnimo de demonstrabilidade inequivoca, wdN&mMo de Unica resposta correta faticamente demdoes

Por isso, ndo é possivel falar, na argumentac@digar em énus que nao seja dangumentativoOu seja: nao
existe Onus dgrova na argumentacdo (a ndo ser, claro, em questfessfatndo existe um 6nus de
demonstracap existe um énusargumentativd (SILVA, Virgilio Afonso. Ponderacdo e objetivida na
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Em segundo, porgue todos os métodos que lhes afifapostos, até mesmo a “mera”
subsuncao, também permitem subjetivismo por pariatdrprete, ja que interpretar € sempre
um ato devontade A interpretacdo do Direito realiza-se por um pssD circular de
compreensao: entre o texto e o intérprete se éstabema mutua referéncia; o leitor entende
0 texto a partir da posicdo de parcialidade queordecde sua relacdo com o objeto
mencionado no texto. O raciocinio dos magistradntjo, nao € silogistico, mas redutivo e

classificatorio, pois ao atribuir uma interpretac@om signo “lei” usa sua a ideologia e
ressignifica seu conteudo: ndo s6 acrescenta algoeito, como o modifica constantemente.

O que nos parece decisivo, entdo, em qualquer mépaddico que se adote
(subsuncado, aplicacdo da “moldura normativa”’, sapesto, etc.), é a fixacdo de
“parametros que possam aumentar a possibilidade iélegh intersubjetivp ou seja,de
parametros que permitam algum controle da argungdd (SILVA, V., 2011, p. 148). A
inseguranca juridica que se alega existir com l&zagéo do sopesamento, entdo, passa a
carecer de sentido, pois ndo basta ao julgadoingliss escolha” de qual o direito que deva
prevalecer no caso concreto, sendo que ele apeegeniotivos de fato e de direitgue o
levaram a decidir pela prevaléncia Besob P,, P; ... B, Esta fundamentacdo, além de
possibilitar as partes saber o porqué de seu easidb decidido desta maneira, possibilita o
acompanhamento da atividade jurisdicional por pdaeloutrina e da propria sociedade, a
guem cabera exigir cada vez mais coeréncia — eisténsia — por parte dos o6rgdos
jurisdicionais. A verdadeira seguranca juridicaspoao decorre simplesmente da escolha do
método, e sim da fundamentacéo utilizada e do aaohgmento da coeréncia e consisténcia
das decisées, o que independe do método de irtagficee aplicacéo do direifo

Os autores que negam este subprincipio dizem, ,aiqa@ para os exames da
adequacdo e necessidade existiiam parametrosvoBjeenquanto neste haveria simples
substituicdo do legislador pela subjetividade da. jDimitri Dimoulis e Leonardo Martins
defendem esta posicdo e afirmam que: “Nem a deutdm o Poder Judiciario sdo detentores
de uma balanca de precisdo que permita medir eepandireito.”, razado pela qual “...a
proporcionalidade em sentido estrito deve ser teglai como elemento do exame da
proporcionalidade, ja que [...] tem dado azo apegio da competéncia de decisdo politica

prépria dos 6rgaos do Poder Legislativo por 6rgiioBoder Constitucional.” (2009, p. 206).

interpretacdo constitucional. In: MACEDO JR., RaltelBARBIERI, Catarina Helena Cortada (orgBiyeito e
interpretacdo: racionalidade e instituic6e8d0 Paulo: Direito GV/Saraiva, 2011a, p. 367).
33 Cf. sobre parametros para objetividade na interpretarélica, SILVA, V.,Ponderacdo2011a, p. 363-380.
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N&o julgamos que os critérios de exame da adequac@onecessidade sejam assim
tdo objetivos. Quanto a adequacéo, a propria cgérs@ doutrinaria acerca de a medida ser
apta a apend@®mentarou alcancarja demonstra a subjetividade do exame: uma megylida
seja apta #omentarum objetivo sera considerada adequada por unspéwpor outros. Ja
no exame da necessidade, também ndo existem madelkesnaticos que respondam as
questdes acerca de que medida realiza melhor tvabperseguido ou que medida restringe
menos o direito afetado. Estas perguntas envohsam sombra de duvidas, valoracdes
subjetivas por parte do juiz, mesmo nos casos simagles. Nos casos que envolvam diversas
medidas estatais, diversos direitos restringidasres objetivos perseguidos, o exame da
necessidade pode ser muito mais complexo e exigis maloragdes subjetivas que a
proporcionalidade em sentido estrito (SILVA, V.120p. 178}*

2.4.5.4 Proporcionalidade e sopesamento

Algumas vezes no decorrer deste trabalho, ja feemtado que em alguns casos se
deve recorrer acopesamentce em outras aegra da proporcionalidade Apesar da
importancia desta distin¢gdo, ela é praticamenteragta pela doutrina e jurisprudéncia.

Dissemos no topico 2.4.3 que as restricbes a uaitaiiundamental se dao por meio
de regras ou principios. Na maioria das vezesrestacao se da por meio de regra veiculada
em um texto normativo infraconstitucional, o queroe sempre que o legislador realiza, de
antemao, um sopesamento entre dois ou mais poscipujo resultado é expresso por meio
da regra. Esta é a principal funcdo da regra iofrstitucional no ordenamento. Tais regras,
nao raro, sdo questionadas judicialmente via clentte constitucionalidade e na verificagao
de constitucionalidade da regra que restringetdifandamental, deve-se recorreregra da
proporcionalidadepara solucionar o caso, ou seja, indagar: (1) regm infraconstitucional
gue restringe um direito fundamental é adequada feanentar seus objetivos; (2) se ndo ha
medida alternativa to eficiente quanto, mas mesststiva; e (3) se ha uequilibrio entre a
restricdo de um direito e a realizac&do de outrb\8] V., 2011, p. 179).

Nos raros casos, porém, da colisdo ainda nédo der aldjeto de ponderacdo pelo

legislador (i.e., no caso em que ndo ha regradafrstitucional disciplinando a colisdo), deve

% Vale ainda comentar que Alexy tem tentado dimimugubjetividade deste subprincipio com a utilivagé
modelos numéricos para maior controlabilidade deiraentacdes de sopesamento. Exemplo simples daste u
pode ser visto no modelo baseado na diferencaalodg intensidade na realizacdo de um principigao de
intensidade da restricdo em outro principio. Caiaarmos como variaveis os principiBse P; e para os graus
de intensidade da realizagéo e da restricdo advedsil; e |;, teriamos a formulaG;; = I; — I;. Cf,, para os
métodos de controle dos subprincipios da propoaticede: ALEXY,Teoria op. cit., 2011, p. 587-611.



51

haver uma aplicacaalireta dos principios constitucionais ao caso concretmn o
sopesamententre os principios aplicaveis na resolugéo do caacreto.

Mas por que é assim? Por que ndo se pode apliegra da proporcionalidade nos
casos em que nao ha regra disciplinando a colB&o@m motivo muito simples: a aplicacao
da regra da proporcionalidade exigma medida concreta a ser testa®ara responder se:
(1) amedidaé adequada para fomentar o objetivo fixado?; (@pdidaé necessaria?; e (3) a
medidaé proporcional em sentido estrito?, € de clarefa gue € necessario ummeedidaa
ser testada. Nos casos em que se aplica diretawepténcipios constitucionais, esta medida
que deve servir como referéncia ndo esta pres&®eendo ha medida adotada, ndo ha
possibilidade alguma de se adotar a regra da migpatidade.” (SILVA, V., 2011, p. 179).

Regra da proporcionalidade e sopesamento — puronples -, entdo, ndo sao
sinbnimos e nem aplicaveis indistintamente, embaraulltima etapa da regra da

proporcionalidade seja uma aplicagdo do sopesamento

2.4.5.5 Proporcionalidade, teoria dos principiogmites imanentes, restricbes e

regulamentacdes

Neste ponto devemos relacionar a regra da prop@iiiade com outros pressupostos
tedricos defendidos neste trabalho: a teoria doxipios, limites imanentes, restricdes e
regulamentacdes.

Alexy diz que: “A teoria dos principios implica oincipio da proporcionalidade e o
principio da proporcionalidade implica a teoria goscipios.” (2005a, p. 159). Afirmar isto
nos parece possivel, ja que a natureza dos piscimiplica a regra da proporcionalidade (e
suas maximas parciais). Dito de outro modo, a régnaroporcionalidade decorre da natureza
dos principios e dela € deduzivel.

Se principios sdo mandamentos de otimizacdo em dacpossibilidades faticas e
juridicas, nos parece que a adequacédo e a neakissidda mais sdo que a relativizagdo dos
principios face as possibilidadé&ticas, enquanto a proporcionalidade em sentido estrito
decorre da relativizacdo em face das possibilidagédicas (ALEXY, 2011, p. 117-120).
Quem rejeita a teoria dos principios, entdo preaisgitar também a regra da
proporcionalidade (ALEXY, 2005a, p. 159).

O recurso aos limites imanentes, a seu turno, seEm® forma de autolimitacdo dos
direitos fundamentais, restringindo de antemaopoige fatico dos direitos fundamentais. Em

ambos casos, ja se disse, h4 uma diminuicdo not@rdei protecdo desses direitos, pois
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menos condutas e posi¢des juridicas sdo considepadiegidasprima facie sendo que esta
reducdo ndo € acompanhada de uma exigéncia denfenti;do, pois € feitab initio.
Portanto, o recurso a regra da proporcionalidadeatse dispensavel e mesmo inviavel, ja
que ndo € necessario fundamentar a vedacdo daguelcsequer faz parte do ambito de
protecao de um direito fundamental.

E aqui que se revela em plenitude a contradicadajpontada quando tratamos do
suporte fatico restrito. Como la dissemos, automso Paulo Gustavo Gonet Branco (2009,
p. 323), Gilmar Mendes (2009, p. 375), Dmitri Dirfisie Leonardo Martins (2009, p. 126) e
André Ramos Tavares (2011, p. 534), defendem -aaidd expressamente — um modelo de
suporte fatico restrito e, ainda assim, sustentawc@réncia de colisbes entre direitos
fundamentais e a necessidade de se utilizar a régragroporcionalidade (MENDES;
COELHO; BRANCO, 2009, p. 318-325, 328-392; DIMOULIBIARTINS, 2009, p. 153-
209; TAVARES, 2011, p. 772-788). Isso nao é posgiveponto de vista dogmatico, ja que
tais pressupostos sdo ndo s6 inconciliaveis, magamenteexcludentesComo diz Virgilio
Afonso da Silva, “escolher uma teoria” ndo é “um#gido de gosto, mas uma questao de
coeréncia argumentativa. Determinados pontos ddidpadevam, inevitavelmente, a
determinados pontos de chegada” (2011, p. 185).

Por fim, quando se utiliza a dicotomia regulameidé@stricdo, muitas vezes a utiliza
como argumento para sustentar que “meras regulag@d’ ndo configuram intervencéao no
ambito de protecédo dos direitos fundamentais, anma cestricio ao conceito de intervencgao, a
retirar a necessidade de fundamentacéo que agengdres exigef. A utilizagéo da regra da
proporcionalidade, entdo, também é supérflua enipedivel com o pressuposto teérico.

Sejam os limites imanentes, sejam as regulacdesjléente percebida a diminuigdo
na capacidade de protetora de direitos fundamermkaigdo a excluséo total e de anteméao de
um mecanismo controlador de intervencdes esta@isimbito de protecdo dos direitos

fundamentais, que € a regra da proporcionalidaid&/£§ V., 2011, p. 181).

% E de fundamental importancia alertar aqui que emBdexy se utilize da dicotomia regulamentagadvigio

(por ele chamada de “restricdo e configuragdo’, rélo da ao termo “regulamentagdo” o sentido dado p
Rawls e que até agora empregamos, ou seja, nougadigam respeito ao tempo, local, meios ou quearsqu
aspectos laterais utilizados no exercicio das dédes. Segundo Alexy, a diferenciacdo entre réstrig
conformacéo se da pelo critério da “ndo-inibicdtsempre que um sopesamento orientado pela maxima da
proporcionalidade seja necessario (caso real eégatifundamentais) ou simplesmente possivel (gasmcial)

nado se pode falar em uma configuracdo, pois s& desuma restricdo” (2011, p. 33@f. ALEXY, Teoria op.

cit., 2011, p.332-340.
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2.4.5.6 Proporcionalidade e conteudo essenciatflideisos fundamentais

A ampliacdo no conceito de suporte fatico, dissenmpgorta também no aumento de
colisdo entre direitos fundamentais por motivodcldgy aumentar seu ambito de protecdo
termina por incluir situacfes que ndo seriam ablasao que aumenta também a quantidade
de choques no exercicio desses direitos; e o aondentonceito de intervencéo estatal tende
a ampliar o numero de acdes estatais que sao eosdad restricdes. Além disso, tais
restricbes, para serem consideradasstitucionalmente fundamentadas naoviolacbesa
direitos fundamentais —, devem passar pelo examsudeproporcionalidaddrestricdoe
violagaq portanto, n&o s&o sinGnimos.

Mas isto € compativel com a ideia de que o difeibalamental deva ter uoontetdo
minimo que |he éessenciale inviolavel? Esta pergunta parece ser muito bem resumida no
entendimento do Min. Celso de Mello, segundo o :qtmlsuperacdo dos antagonismos
existentes entre principios constitucionais héedeltar da utilizacdo, pelo Supremo Tribunal
Federal, de critérios que Ihe permitam ponderavaiaa, "hic et nunc”, em funcdo de
determinado contexto e sob uma perspectiva aximdgoncreta, qual deva ser o direito a
preponderar no caso, considerada a situacao déteardorrente, desde que, no entanto, a
utilizagdo do método da ponderacdo de bens e ssEsendo importe em esvaziamento do
contetdo essencial dos direitos fundamentaisptabcadverte o magistério da doutrina” (MS
24.369-DF, Rel. Min. Celso de Mello, decisdo moatica, Informativo STF n°. 286/2002).

A leitura da decisao deixa claro que o Ministro fia@n¢cdo ao método de ponderacéo
para se resolver colisbes entre direitos fundansenize deve se guiar pelas condi¢bes do
caso concreto para se encontrar o direito que dexealecer. O mesmo vale nos casos de
aplicacdo da regra da proporcionalidade. A exposigde fizemossupra deixa clara a
dificuldade que esta analise impde. Resta, entetaerificar o que seria esse “conteddo
essencial dos direitos envolvidos” e 0 que sigaific'esvaziamento” deste conteddo (ou seja,
quais restricbes atingem e que ndo atingem esdelctm). E necessario saber, como diz

“ A

Virgilio Afonso da Silva, se “é possivel que umastriedo [...] passe no teste da
proporcionalidade e mesmo assim seja consideradanstitucional, por esvaziar o contetudo
essencial de um direito fundamera(SILVA, V., 2011, p. 182).

Responder esta questdo sera o objetivo do préxiapdtubo deste trabalho. Esta
analise sera feita apos abordarmos algumas bravasteristicas da competéncia de reforma
constitucional e das clausulas pétreas, em espapiala inserta no art. 60, 84°, IV, da CRFB

e o trato que a doutrina nacional tem dado a qoesta
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3 A RESTRICAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS POR MEIO DE EMENDAS
CONSTITUCIONAIS

3.1 Brevissimos apontamentos acerca da competéecieeforma constitucional (“poder

constituinte reformador”)

Analisando-se a partir de um prisma estritamgotédico, o Estado deve sua
existéncia ao fato de possuir ur@anstituicdo No exato momento em que a coletividade
estatal se organiza e passa a possuir 6rgaos gquente agem por ela, o Estaglasté®. Ndo
exercem influéncia de qualquer sorte sobre a sisééexkia as transformacdes posteriores da
Constituicdo e forma de goverio

O reconhecimento desta supremacia constituciomahoe hoje paregca Obvia,
somente veio a ocorrer no inicio do século XIX BOA e no primeiro quartel do século XX
na Europ®. Deve-se ao abade Sieyés a primeira distincaivafentre poderes constituidos e
poder constituinte (1982, p. 93). A partir destemmaoto foi que se comecou a dar
importancia as questdes relativas a elaboracadmdsti@icao.

A principal contribuicdo de Sieyés foi a definicda funcdo do poder constituinte,
fruto direto da divisdo dos poderes criado peloidgetismo e pelo Constitucionalismo
embrionario. Esta separacao s6 pode ser levadaoaseaexistir um “poder superior” que seja
capaz de realiza-la. Este poder é@aier constituinteou seja, aquele que “constitui” os
poderes dele derivados (poderes “constituidos™séEe o significado do Poder Constituinte
(de poder constituir): € a manifestacdo soberananiade de um ou alguns individuos capaz

de fazer nascer um nucleo social.” (TEMER, 20029).

% Intencionalmente, dadas as limitacdes deste trabaildo serdo abordadas as incontaveis teorias que
formularam conceitos sobre o Estado. Adotar-seja alassica formulacdo de Eusébio de Queiréz Lima,
segundo a qual: “Estado é uma nag¢do encarada do penvista de sua organizacéo politicefr.(LIMA,
Eusébio de QueiroZheoria do Estada3 ed. Rio de Janeiro: Livraria Jacinto, 1935))p.

37 Cf. neste ponto, AZAMBUJA, Darcyleoria Geral do Estadd?orto Alegre: Globo. 1963, p. 126.

% N&o é possivel, nesta obra, analisarmos a evohigérica do valor juridico da Constituicdo. Sobreema,

cf. MENDES; COELHO; BRANCOCursq op. cit., 2009, p. 215-230. Esta evolucdo poderaéto bem vista
caso analisemos, nesta ordem, as concepg¢fes deNBO&EAnOs Seis Livros da Republicdrad. José Carlos
Orsi Morel. S&o Paulo: icone Editora, 2011; HOBBEBpmas.O Leviatd.Trad. Jodo Paulo Monteiro e Maria
Beatriz Nizzada Silva. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003; LOCKE, J@egundo Tratado sobre o Governo
Civil e outros escritosTrad. Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. Petr@ipgbizes, 1994; MONTESQUIEU
Charles-Louis de Secondatt, Baron @eespirito das Leis2 ed. Trad. Cristina Murachco. Sdo Paltartins
Fontes, 2000; ROUSSEAU, Jean-Jag@@sContrato SocialTrad. Anténio de Padua Danesi. 3 ed. 3 tiragem.
Séo Paulo: Martins Fontes, 1999.
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A obra de Sieyés enfatiza qué:a‘ nation existe avant tout, elle est l'origine tdet.

Ca volanté est toujours légale, ele est la loi miéme’*®. Este “poder” superior do qual
decorrem os outros poderes, &, pois, a proprisonacpustamente ao fixar que a Constituicéo
€ produto da vontade da nacdo (o “poder constiiimt que € ela quem gera e organiza os
poderes do Estado — sendo assim superior a elas 6 gbade supera as antigas formas de
legitimacéo dinastica do pod&rsubstituindo-a pelo poder politico de uma deciséginaria

da prépria nacdo. E para que isto fosse possivanoeito dgpoder constituintdoi dotado

de predicados como a desvinculacdo a normas ae®moonipoténcia, capaz de criar “do
nada” e dispor de tudo a seu bel-prazer, ja quevo p soberano para ordenar o seu proprio
destino e o de sua sociedade.

Desta nocao € que decorrem os principais atritddaqsoder constituinte: ele € inicial,
ilimitado e incondicionado (MENDES; COELHO; BRANC@009, p. 232). knicial pois é a
origem do ordenamento juridico, ndo pertence al#é.porque também iémitado: se ele
ndo pertence a nenhuma ordem juridica, ndo podebgeto delas, as quais ndo Ihe alcangam
nem lhe cerceiam a atividade. “Pode decidir o quseq. De igual sorte, ndo pode ser regido
nas suas formas de expressdo pelo direito preetastelai se dizer incondicionado”
(MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 232).

Justamente pelo fato de seicial, ilimitado e incondicionad@ que se pode chama-lo
de poder, no sentido que Lassale atribui ao termo: algorgieé disciplinado juridicamente,
mas existe incontestavelmente em toda sociedad8JBAE, 1995, p. 29). E, pois, upoder
de fatq ja que ndo necessita de um ordenamento juridica gxistir ou lhe dar validade e
nem é regido por ele.

Ha que se distinguir, entretanto, depteler que € pleno — verdadeifarca — e o
fendbmeno que se opera dentro de uma estrutural gacexistente e organizada (social,
politica, econdmica gquridicament@ que, a despeito de pequenas mudancas no texto
constitucional oriundo da vontade da nagdo em mi@eda época (i.e., fruto dpoder
constituint®, permanece fiel aqueles ideais. A esse fendnudse 0 nome deompeténcia
de reforma

E certo que a Constituicdo é suprema e todos osrg®donstituidos devem respeita-
la, j& que ela Ihes é superior. Embora ela sejaetnda para durar no tempo, a evolugéo dos

fatos sociais tende sempre a exigir ajustes naadentla nacdo que ndo mais refletem ou se

% Traducdo livre: “A nacdo existe antes de tudo,éelnorigem de tudo. Sua vontade é sempre legak el
prépria lei.”.

0 Como diz Saint-Exupéry, “para os reis, o mundouitarmais simples. Todos os homens s&o seus stidi@®s
Pequeno Principeop. cit., 2009, p. 35).
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adaptam as reivindicacbes da sociedade “Atusio se podendo permitir, como dizem os
americanos, the rule of the dead over the living?or isso a Constituicao Jacobina de 1793,
em seu art. 28 assim dispunha: “Um povo tem, senapdireito de rever, de reformar e de
mudar a sua Constituicdo. Uma geracao nao podiaspugesuas leis, as geracdes futuras”.

Como um engessamento total do texto da constitypo@leria resultar em uma série
de ataques oportunistas com a finalidade de rommedem constitucional, o proprio poder
constituinte muitas vezes prevé a possibilidadguieum orgaa@onstituidopossa modificar
algunsdispositivos da constituicdo. Com isto se evita qupoder constituinte surja toda vez
que for necessario para mudancgas pontuais.

A esta possibilidade de mudancacgetasnormas Constituicdo efetuada por um 6rgéo
constituidocom a finalidade de regenera-tanservando sua essén@aeliminando normas
gue ndo mais encontram abrigo na expressao popmléase o nome decbmpeténcia de
reformd. Esta expressdo, pode-se dizer, “designa a padecleompeténcia atribuida ao
préprio corpo legislativo encarregado de elabosdeis em geral, por meio da qual se confere
a faculdade de modificacdo da Lei Magna.” (TAVARES11, p. 73).

Diferentemente do poder constituinte, quepader de fatp € umacompeténcia
juridica, outorgada pelo poder constituinte com determisiaestricbes. O poder constituinte,
ao criar sua obra, fixa as possibilidades de siomma (TEMER, 2003, p. 35). Trata-se de
“poder” limitado, previsto pela Constituicdo e gda regulada. Ele ndo € inicial, ilimitado ou
incondicionado; por isso € um podemstituido(TAVARES, 2011, p. 73-74). N&o, pois, um

poder, verdadeiramente.

Parece-nos mais conveniente reservar a expresséer‘€onstituinte” para o caso
de emanacdo normativdireta da soberania popular. O mais é fixacdo de
competénciasa reformadora (capaz de modificar a Constituicao); oadinaria
(capaz de editar a normatividade infraconstitudjon& apropriado, assim,
denominar a possibilidade de modificagdo parcial @anstituicio como
competéncia reformadord@ EMER, 2003, p. 35)

1 Os deletérios efeitos do engessamento total deand®an juridica podem ser encontrados na obra bfe-Sa
Exupéry, quando o Pequeno Principe encontra umepeqpianeta habitado apenas por um homem que acendi
e apagava continuamente um lampido, por causa degutamento que lhe obrigava a tanto. Disse o hoae
Pequeno Principe: “- Eu executo uma tarefa terrNelpassado, era mais sensato. Apagava de matehdia

a noite. Tinha o resto do dia para descansar eaaoudte para dormir... — E depois mudou o regutda® - O
regulamento ndo mudou — disse o acendedor. — Aieéegta o problema! O planeta a cada ano gira mais
depressa, e o regulamento ndo mudal! [...] Agora,elgi d4 uma volta por minuto, ndo tenho mais ugrsto

de repouso. Acendo e apago uma vez por minuPéqueno Principep. cit., 2009, p. 48).



57

Visto que a competéncia de refoffhancontra limitacdes expressas pelo poder

constituinte, resta analisarmos que limitagbesBedssas.

3.2 LimitagGes a competéncia de reforma constitaio

A doutrina costuma dividir as limitagbes impostaslop poder constituinte a
competéncia de reforma em duas classes: formass guais se subdividem em limitacbes
processuais (ou procedimentais), circunstancisswporais — e materiais.

As limitagcbes processuais sdo aquelas referentpsoaesso de elaboracdo da emenda
constitucional (TAVARES, 2011, p. 77). Dizem resped competéncia, iniciativa, quérum
para aprovacao, etc. Estao previstas entre nod.ral, Il, 11, 882° e 5°, da CRFB.

Limitacbes circunstanciais, a seu turno, proibe wanca em certos contextos
histéricos adversos a livre deliberacdo (MENDES;ECBO; BRANCO, 2009, p. 249). O
art. 60, 81°, da CRFB & um exemplo deste tipordied¢ao.

O grupo das restricdes temporais exprime a estalde lapso de tempo durante o
qual ndo podera haver alteracao dos dispositivostitocionais. Atualmente entre nés nao ha
nenhuma limitacdo deste tipo; a Constituicdo de41&iIn seu art. 174, continha uma
limitac&o deste tip8.

Estas trés categorias imp&em limitacdes de ctmimoal a competéncia de reforma, ja
que ndo dizem respeito ao conteudo possivel danselificado por meio de Emendas

Constitucionais. Limitacfes deste naipe salinatacdes materiais

3.2.1 LimitagBes materiais: as clausulas pétreas

As limitacdes materiais se referem ao substratceltas normas postas pelo poder
constituinte e que ndao podem ser objeto de emandaalquer tipo de alteracao (TAVARES,
2011, p. 78). Se o objetivo da competéncia refooreaé revitalizar a constituicdo como um
todo, ndo se pode conceber que seja modificadardiddde basica do texto constitucional,

pois assim a competéncia de reforma se transmuilaiamente em poder constituinte. A

2 A chamada competéncia de reforma compreende #aotmpeténcia de emendar a Constituicdo quanto a de
revisa-la, quando esta assim o previr (como fe#.a3& do ADCT). Sobre o temaf. ROCHA, Carmen LUcia
Antunes. Constituicdo e mudanca constitucionalitéisnao exercicio do poder de reforma constitudidRevista

de Informacéo LegislatiyaBrasilia, a. 30, n.120, out./dez. 1993.

43 Art. 174. Se passados quatro annos, depois déajuaConstituicdo do Brazil, se conhecer, que aldam
seus artigos merece roforma, se fard a proposméaesgripto, a qual deve ter origem na Camara agaifados,

e ser apoiada pela terca parte delles.
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essas limitacbes materiais a doutrina deu o nom&ldesulas pétreas” (ou “clausulas de
eternidade” ou “garantias de eternidade”), justameara salientar a sua solidez.

Mas a ideia de impossibilidade de mudancas matar@aiConstituicdo ndo é pacifica.

A perplexidade surge de uma verificagdo: se amisopodleres — originario e de
reforma — s@o exercidos por representantes do meswm, por que um desses
poderes deve estar subordinado ao outro? Afinglyeojustifica que uma decisao
tomada no passado ndo possa ser revista no fetargirtude de um novo consenso
criado em torno do assunto? (MENDES; COELHO; BRAN@QD9, p. 250)

Isso ndo seria permitir o “governo dos vivos petuartos”™? Por que uma geracao
poderia tomar decisdes tao importantes para adam@eque ndo pudessem ser revistas pelas
geracoes futuras, se tais decisfes ndo mais meflet@ vontade? Se todo poder emana no
povo, em uma democracia, como explicar que o0 megovo ndao possa modificar uma
deciséo por ele préprio tomada?

Realmente, a partir do ponto de vista politicoxggeenamente dificil se responder a
tais questdes. Tanto que a Constituicdo Jacobirk/98, em seu art. 27, dizia que “O juiz
aplicara as Leis votadas pela assembleia nacioeamm que contrarias a constituicdo.”.
Rousseau também chegava a dizer que “ndo ha, nden hmver, nenhuma espécie de lei
fundamental obrigatéria para o corpo de povo, nesemo o0 contrato social.” (1999, p. 23).
O Min. Joaquim Barbosa, em seu voto na ADIn 3108l.(R/ac. Min. Cézar Peluso, DJ
18/02/2005) afirmou que via “a teoria das cléasupétreas como uma construcao
intelectual conservadora, antidemocratica, rgmoavel, com uma propensao oportunista
e utilitarista a fazer abstracdo de variososu valores igualmente protegidos pelo
nosso sistema constitucional”.

Toda esta dificuldade se esvai, entretanto, quaedoomeca a perceber as clausulas
pétreas a partir da concepcéo juridica. Ora, sengeténcia de reforma ndo € verdadeiro
poder, ela ndo élimitada, devendo obedecer aos comandos do poder contjtqgime lhe é
superior e que lheonstituiudentro de certos limites de a¢do. O poder consiwriginario €
a vontade do povo, e ndo ha nada que impeca,gandinte, esta vontade de restringir aquilo
que a vontade da maioria de ocasido entenda oportanfuturo. Ao assim proceder, a
Constituicao se reveste do carater de “reservadieq” (VIEIRA, 1997), fechando as portas
para aquelas correntes que, perdendo o debateseanBkeia Constituinte, venham a se tornar
maioria no futuro (VIEIRA, 1997, p. 54), revelansteu carater contramajoritatfo

40 complexo tema das relacdes de tensdo entréuasutds pétreas e protecdes de posicdes minasifiela
Constituicdo e a democracia procedimentais maj@#& muito amplo para ser tratado com detalhes Bara
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Oscar Vilhena, citando Jon Elster, traz a baila uroanparacdo entre Ulisses,

personagem da Odisseia, e as clausulas pétreas:

Elster, por exemplo, utiliza-se de uma passagen®Ddiaseiade Homero, onde
Ulisses determina que o amarrem ao mastro de sbareagdo, pois sabe que se
estiver livre ndo resistird ao canto mortal dasiasr para explicar o papel das
constituicbes nas sociedades democraticas. Comdas deliberadamente atadas,
Ulisses consegue passar ao largo dos rochedos, ous@nto das sereias, sem,
contudo, a ele sucumbir. Neste mesmo sentido astitogdes democraticas
atuariam como mecanismos de auto-limitacdo, ouopnpcometimento, adotados
pela soberania popular para se proteger de suedegaé fraquezas. Ao estabelecer
que certos direitos e instituicBes encontram-senacdo alcance de 6rgaos
ordinarios de decisdo politica, ou mesmo fora de campeténcia por forca das
limitacdes materiais ao poder de reforma da Cancdib, as constituicdes também
funcionariam como protecdo contra aquelas incansigds temporais, protegendo
as metas de longo prazo que sdo constantementeaabas por maiorias avidas
por maximar seus interesses individuais... (VIERI897, p. 53-54)

Se a competéncia de revisdo se liberta totalmeateCahstituicdo teremos uma
Constituicdo nova e a competéncia de revisdo swariar outro poder constituinte. Em

nenhum caso a reforma pode afetar a continuidédEnédade da Carta

3.3 Clausulas pétreas na Constituicdo brasileir@rarpetro para controle de

constitucionalidade de emendas constitucionais

As clausulas pétreas nado teriam qualquer utilicededo pudesse haver controle, por
parte da Justica Constitucional, de sua observietds Emendas Constitucionais aprovadas.

O STF ha muito ja vem reconhecendo a possibiliddEl@ue EC sejam objeto de
controle de constitucionalidade quando invocado accgmarametro para tal controle o
desrespeito as limitacdes impostas a competénaiefolena (ADIn 939-7, ReMin. Sidney
SanchesRTJ 151/755; ADI 1.946-MC, ReMin. Sydney Sanches, DJ 14/09/2001).

E de assinalar, aqui, at¢ mesmo como mero regisstorico, que o Supremo
Tribunal Federal, ja sob a égide de nossa prim@oastituicdo republicana (a de
1891) — que s6 contemplava o controle incidentatancreto de constitucionalidade

melhor digresséo sobre o tencé,VIEIRA, Oscar Vilhena. A constituicio como reserva de gastiua Nova-
Revista de Cultura e Politic&&o Paulo, n. 42, p. 53-97, 1997. Ronald Dworkiogsui um texto onde a partir
da reconstrucdo do conceito de democracia queli@oaciesponsabilidade coletiva e os julgamentdwiduais,
demonstra que tais previsdes, ao contrario de queEr a democracia, terminam por enfatizaga.
DWORKIN, Ronald. Equality, Democracy and Constitnti we the people in courflberta Law Review
Edmonton, v. 28, n. 2, p. 324-346, 1990.

4 Por escapar aos limites deste trabalho, ndo sréraqui da questdo que envolve a “dupla revisks’
clausulas pétreas. Para uma analise do tema, ceta ibliografiacf. SILVA, Virgilio Afonso da. Ulisses, as
sereias e o poder constituinte derivado: sobre@nstitucionalidade da dupla reviséo e da alteragdguérum
de 3/5 para aprovacdo de emendas constitucidReidsta de Direito AdministratiydRio de Janeiro, n. 226, p.
11-32, out/dez 2001.
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dos atos estatais — ao julgar o HC 18.178, de quRdlator o saudoso Ministro
HERMENEGILDO DE BARROS, nas sessfes plenéarias de 29 de setembro e
de 1° de outubro de 1926, discutiu a validade darf Reforma Constitucional de
1926, decidindo, entdo, que, “Na tramitacdo partdarede Reforma Constitucional
nao foi violada clausula alguma da Constituicd&®dpublica...” (RF 47/748). (STF,
ADIn 3105, Rel. p/ac. Min. Cézar Peluso, DJ 18/02E, trecho do voto do Min.
Celso de Mello)

Também no julgamento do MS 20.257 (Rel. Min. Ma&ditves, RTJ 99/1031) o STF
entendeu ser cabivel writ para que se atacasse proposta de EC que desedpesula
pétrea, jA que seu “a inconstitucionalidade jatexamtes de o projeto ou de a proposta se
transformar em lei ou em emenda constitucional,qu®ro préprio processamento ja
desrespeita, frontalmente, a Constituicao”.

Esta orientacdo do Pretério Excelso também estepre na ADIn 829-3, Rel. Min.
Moreira Alves, DJ 16/09/1994, onde o Tribunal cgneu: “Nao ha davida de que, em face
do novo sistema constitucional € o STF competearta, @m controle difuso ou concentrado,
examinar a constitucionalidade ou ndo de emendstitarional [...] impugnada por violadora
de clausulas pétreas explicitas ou implicitas.”.

Como se vé, o Judiciario € competente para afiseadeterminada EC € ou nao
inconstitucional por violacdo as limitagdes impegtalo poder constituinte & competéncia de

reforma, seja por meio do controle difuso, sejaqoortrole concentrado.
3.4 Direitos e Garantias individuais como claugdttea

A CRFB previu expressamefitequatro matérias como clausulas pétreas: a forma
federativa de Estado; o voto direto, secreto, usalee periodico; a separacdo dos Poderes e
os direitos e garantias individuais (art. 60, §41, Il e IV).

Para os limites deste trabalho, importa apenadusuala pétrea referente aos direitos e
garantias individuafé. Ou, mais especificamente, como verificar se dgtexda EC violou

ou ndo esta clausula pétrea. Com base em quaingtand € possivel se dizer se determinada

“6 A doutrina reconhece a existéncia de clausulagggexplicitas (aquelas previstas textualmenteonpo da
Constituicdo) e clausulas pétreas implicitas (agueBo previstas de forma textual na Constituigdas que
dela decorrem por razfes logicas). Sobre o tahaSAMPAIO, Nelson de Sous@ poder de reforma
constitucional Bahia: Livraria Progresso, 1954, p. 93 et. s&jLVA, José Afonso daCurso de Direito
Constitucional Positivol0 ed. rev. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 199%9-70; TAVARES,Cursg op. cit.
2011, p. 78; SILVA, V.Ulissesop. cit. 2001, p. 16-17; ROCHA& onstituicdo e mudangap. cit., 1993.

47 J& se disse que o importante para esta obra sdweitss fundamentais de defesa. Por esta razésea
adentrara na polémica acerca de outros direit@sajsppoliticos, etc.) serem ou ndo abarcado®star clausula
pétrea. Sobre o temef, MENDES; COELHO; BRANCQCursq op. cit., 2009, p. 258-259; TAVARESuUrsqg
op. cit., 2011,79-80; SARLE® Eficacia,op. cit., 2006, p. 422-428.
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EC teria ou tendéncia a abolir um direito fundarakenutorgado pelo poder constituinte?
Estas sdo as perguntas que passamos a analisar.

3.4.1 Posicao da doutrina nacional

A doutrina nacional majoritaria ndo costuma serirefos parametros pelos quais se
podera verificar se determinada EC teria ou natadma clausula pétrea garantidora dos
direitos e garantias individuais, o fazendo senderenaneira extremamente generica.

Paulo Gustavo Gonet Branco, ao tratar de temaadegle:

A clausula pétrea ndo tem por meta preservar g@iedde uma norma constitucional
- ostenta, antes, o significado mais profundo deaoka ruptura com principios e
estruturas essenciais da Constituicdo. Esses piosciessas estruturas é que se
acham ao abrigo de esvaziamento por agéo do pefmmador. Nesse sentido,
Jorge Miranda lembra que a clausula pétrea ndo pem escopo proteger
dispositivos constitucionais, mas o0s principios eseimodelados. (MENDES;
COELHO; BRANCO, 2009, p. 253)

E por isso, diz, quenera alteragdo redacionalle uma norma ndo importper se
inconstitucionalidade, “desde que ndo afetada@negsdo principio protegido e o sentido da
norma.” (2009, p. 253).

Conquanto figue preservado o ndcleo essencial eios tonstitucionais protegidos,
isto é, desde que a esséncia do principio permanmegegada, elementos
circunstanciais ligados ao bem tornado clausuleepdioderiam ser modificados ou
suprimidos. (MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 253)

Os limites da competéncia de reforma, afirma Bran&o seriam transgredidos tao-sé
por se dar as matérias postas sob a protecdo wsulelgpétrea uma nova disciplina, mas o
seriam quando a modificacdo tocasse — suprimindanaguilando — um principio estrutural
da Constituicdo. Somente nestas hipéteses a obpmdkr constituinte ficaria desfigurada,
por haver ferimento acontetdo essencidbs interesses, valores e principios que as d&gsisu
pétreas visam a proteger (2009, p. 253-254).

A garantia de permanéncia em que consiste a cihpstfea, em suma, imuniza o
sentido dessas categorias constitucionais protegidatra alteracdes que aligeirem
0 seu nucleo basico ou debilitem a protecdo queeémm. Nesse sentido se deve
compreender o art. 60, § 4° da CF, como proibi&éadeliberacdo de proposta
tendente a abolir, isto €, a mitigar, a reduzisignificado e a eficacia da forma
federativa do Estado, do voto direto, secreto,ams®l e periodico, a separacédo dos
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Poderes e os direitos e garantias individuais. (MEN; COELHO; BRANCO,
2009, p. 255§

Esta orientacdo é esposada h& algum tempo pelo I fa citado MS 20.257, o
Pretorio discutiu se uma emenda a ConstituicAopgagogava o0 mandato de prefeitos de
dois para quatro anos afetava a clausula pétre@aridoipio republicano. O voto do Min.
Moreira Alves defendeu que a temporariedade do atarblitico constituia uma dimenséo
do principio republicano, mas a sé prorrogacao gms anos ndo equivalia a ofensa a
temporariedade dos mesmos. Prevaleceu a tese deequéoda modificagdo na duragdo do
mandato esta vedada, desde que nao se afete o p&skncial da temporariedade.

Ja no MS 23.047-MC (Rel. Min. Sepulveda Pertencé, 13/11/2003), aderiu-se
expressamente a tese de que “as limitacdes matangboder constituinte de reforma, que o
art. 64, 8 4° da Lei Fundamental enumera, naoifisigm a intangibilidade literal da
respectiva disciplina na Constituicdo originariagsnapenas a protecdo do ndcleo essencial
dos principios e institutos cuja preservacdo nstaprotege.”. Esta orientacdo foi reiterada
guando do julgamento da ADIn 2.024, Rel. Min. Seeda Pertence, DJ 01/12/2000.

Como se percebe, a doutrina e jurisprudéncia eatengue s6 havera violacdo a
clausula pétrea quando for atingindalleo/conteddo essencidb direito. Mas, 0 que seria
essenucleo/conteudo essencialdmo descobri-lo? A doutrina parece evitar essastges.

Quanto ao que seria este contetdo essencial, AEndoabstuma afirmar que é aquilo
que constitui a prépria substancia, os fundamentss, elementos ou componentes
inseparaveis, verdadeiramente inerentes aos pioscgstruturais garantidos pelas clausulas
pétreas (MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 254).18adiz que esse nucleo seria
constituido pela esséncia do principio ou dirgifim por seus elementos circunstanciais, i.e.,
seriam somente aqueles elementos que nao podesum@midos sem acarretar alteracéo
substancial no seu conteudo e estrutura (200&1). 4

Ja no que se refere aos parametros para se descaomteddo essencial do direito

fundamental restringido pela EC, a doutrina pane@e enfrentar abertamente a questéo,

“8 Ingo Sarlet ndo parece se afastar muito destggmsftambém no que se diz com os direitos fund#aiera
protecdo a estes outorgada pelo Constituinte, imdibbos no rol das ‘clausulas pétreas’, nao alcaamga
dimensdes de absoluta intangibilidade, j& que apan® aboli¢cdo (efetiva ou tendencial) se encorddada.
Também aos direitos fundamentais se aplica a gdideftese da preservacéo de seu nlcleo esseazé, pela
qual até mesmo eventuais restricdes, desde quénvdgivas do cerne do direito fundamental, pode ser
toleradas. (SARLETA eficacia,op. cit. 2006, p. 428). José Afonso da Silva segumesmo diapasédo: “A
vedacdo atinge a pretensdo de modificar qualqeenezito conceitual da Federacdo, ou do voto direito,
indiretamente restringir a liberdade religiosadeucomunicacao ou outro direito e garantia indiaighasta que

a proposta de emenda se encaminhe ainda que reemtggritenda’ (emendasndentesdiz o texto) para sua
abolicao (SILVA, J.Cursq op. cit., 1995, p. 69, grifos do autor).



63

remetendo-se, sem maiores consideragdes, ao cascetto Paulo Gustavo Gonet Branco

afirma que: “De toda sorte, saber quando uma nuadifio de tema ligado a clausula pétrea
afeta-a, ou ndo, exige avaliacdo caso a caso” (40(b4). Ingo Sarlet menciona, quanto a
violacdo a clausula pétrea: “Que tal circunstarapanas pode ser aferida a luz do caso
concreto e considerando as peculiaridades de cagido dundamental parece nao causar
maior controvérsia.” (2006, p. 428). Conclui, entdo

A constatacdo de uma efetiva agressdo ao nuclemaaksdo principio protegido
depende de uma ponderacdo tépica, mediante a qualegera verificar se a
alteracao constitucional afeta apenas aspectossigdes marginais da norma, ou se
[...] investe contra o proprio nucleo do principim questédo. (2006, p. 421-422)

Entretanto, ao que nos parece, simplesmente selerea® caso concreto ndo nos
parece uma resposta satisfatoria. De frente aocmasweto, como o julgador podera saber se
aquela EC feriu ou ndo o conteudo essencial d#irgito? Como descobrir se a supressao de
determinado elemento do direito fundamental acaakéracédo substancial no seu conteudo e
estrutura? Esta questdo parece ser ignorada petando Pretendemos responde-la abaixo,

iniciando nossa abordagem no estudo do contetdaaakdos direitos fundamentais.

3.4.2 Conteudo essencial dos direitos fundame(daiestricdo das restricbes ou o limite dos

limites)

O contetdo essencial dos direitos fundamenrdaiecorréncia natural de toda a analise
até aqui realizada, i.e., da anadlise: (1) do goetegido pelas normas de direito fundamental,
(2) da relacao entre o que é protegido e suasveissestricoes; e (3) de como fundamentar

tanto o que é protegido quanto suas restricoes.

Da natureza principiolégica das normas de direftoglamentais decorriam néo
apenas a restricio e a restringibilidade dos dgefundamentais em face de
principios colidentes, mas também que sua restrig@wa restringibilidade tém

limites. Uma restricdo a um direito fundamental enta é admissivel se, no caso
concreto, aos principios colidentes for atribuidopeso maior que aquele atribuido
ao principio de direito fundamental em questéo.ifw, é possivel afirmar que os
direitos fundamentais, enquanto tais, sédo restricdma propria restringibilidade.

(ALEXY, 2011, p. 295-296)
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A GG declara, em seu art. 19, 2: “Em nenhum casie modireito fundamental ser
afetado em seu contetido essentialA interpretacéo de tal dispositivo tem criadoépaica
na doutrina.

A definicdo de um conteudo essencial para os dgditndamentais pode se iniciar a
partir de duas dimensoées distintabjetivae subjetiva A primeira delas engloba uma analise
acerca do direito fundamental como direito objeti@ossegunda investiga se ha um direito
subjetivos dos individuos a uma protecdo ao cooteédsencial de seus direitos
fundamentais. Também este contetudo pode ser \osto absolutoou relativo. Encarado de
modo absoluto, no ambito de protecdo do direito qumestdo deve existir um nucleo
intransponivel, independentemente da situacdo endexesses eventualmente possa haver
restricdo. Ja do ponto de vista relativo, a dddimido que € o conteudo essencial depende das
condicOes faticas e das colisbes entre direitastereisses incidentes no caso concreto, de
modo que tais direitos e interesses nao sdo sempresmo e pode variar dependendo das

circunstancias e dos direitos em jogo em cada caso.

3.4.2.1 Dimenséao objetiva e subjetiva

A partir da dimens&o objetiva o conteudo essedealm direito fundamental deve ser
definido com base no significado desse direito parala social como um todo, o que implica
proibir restricdes a eficacia desse direito querndm sem significado para os individuos ou
boa parte deles (SILVA, V., 2011, p. 185). Essaetisdo, entretanto, ndo oferece protecao
alguma além daquelas que ja decorrem da ideia&dsudh pétreas, e a protecdo do nucleo
essencial prevista na GG néo é direcionada prirmlonénte a competéncia de reforma, e sim
ao legislador ordinario, pois é ele que, na suacd&nde concretizador de direitos
fundamentais, deve resguardar este conteudo. Bax@sos em que a restricdo nao coloca em
risco o direito fundamental “para o todo”, mas @lentotalmente o direito fundamental em
situagdes concretas, o enfoque ndo oferece protdgama.

Se a previsdo ao resguardo do conteudo essencidireito fundamental visa a
proteger tais direitos contra uma restricdo excas® o0s direitos fundamentais tem
primordialmente (para a tese aqui desenvolvidagdaonde defesa de condutas e posi¢coes
juridicas, ndo faz sentido que se essa protecadé sapenas no ambito objetivo. “Se a

9 Disposicdes semelhantes podem ser encontrada@onasituicdes portuguesa (art. 18°, 3), espanlaotay3,
1), polonesa (art. 31, 3), estoniana (art. 11)gafa (art. 8, 2), romena (art. 53, 2), eslovada {8 4) e também
no projeto de Constituicdo europeia (art. 112)ual gorresponde ao art. 52 da Carta dos Direitosi&mentais
da Unido Europeia.
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Constituicdo estabelece algo tdo importante quanta proibicdo de afetacdo do conteudo
essencial dos direitos fundamentais, entéo, isscegpeitano minimo tambéra posi¢ées de
direitos fundamentais individuais” (ALEXY, 2011, R97, grifos do autor). De fato, a
natureza dos direitos fundamentais como direitoigdisiduos milita a favor da coexisténcia
de uma teoria objetiva e subijetiva, ja que é plamepossivel — e até provavel — que uma
restricdo da protecao de um direito fundamentalientaso concreto ndo afete sua dimenséo
objetiva, mas signifigue uma violacédo ao contelgkercial daquele direito no caso concreto.

As teorias subjetivas sobre o conteudo essenaitmeerbsolutasourelativas

3.4.2.2 Contelido essencial absoluto

As teorias que defendem wuntetdo essencial absoluiefendem que no ambito de
protecdo de direitos fundamentais existe ndtleq cujos limites externos foram uma
barreira instransponivelindependentemente da situacdo e dos interessesvgatualmente
possam haver em sua restricao (SILVA, V., 2011,87). Esta teoria parece ser adotada pelo
STF, quando ele afirma que: “A reserva legal estala pelo art. 5°, Xlll, ndo confere ao
legislador o poder de restringir o exercicio daritade profissional a ponto de atingir o seu
préprio nucleo essencial.” (RE 511961, Rel. Minin@ir Mendes, DJe 13/11/2009), ou que:
“A imunidade do advogado - além de condicionada‘lm#es da lei’, o que, obviamente,
nao dispensa o respeito ao nucleo essencial datigadalibertas conviciandi (RE 387945,
Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 10/03/2006). O. I@ezar Peluso aderiu expressamente a
essa teoria quando disse que a coisa julgada, eesetesté fora do contexto de ponderacao
com outros direitos fundamentais quaisquer que s#¢En”, ja que “a tese de que a coisa
julgada pode ser confrontada com outros direitosldmentais e ceder a tutela desses outros
direitos, a mim me parece, com o devido respeit® se pde em xeque uma condi¢ao
necesséria da convivéncia social.” (RE 363889, Rigl. Dias Toffoli, DJe 15/12/2011).

Embora todas as teorias que advoguem o contedeéaoémsabsoluto afirmem que
“cada direito fundamental tem um nucleo, no qual @é3ossivel haver restricdo em hipotese
alguma” (ALEXY, 2011, p. 298), existem duas teoafisolutas que divergem entre si acerca
daimutabilidadedeste conteudo: uma que defende um conteldo édsaisoluto-dinamico
e outra que prega um contetdo essencial absoltitiees

Dinamicoe absoluto € o contetudo essencial de um direo @mbora constitua uma

area instransponivel em qualquer caso, podenseificadocom a passagem do tempo. Sua
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caracteristica de absoluta, entédo, nao signifioca @dge suamutabilidade e sim apenas que
nao pode sofrer relativizagdes de acordo com urgé&eccontingéncias.

Estatico € o contetudo essencial dos direitos fundamentzésdp este € tambéem
absoluto em sentido material-temporal: aquilo quené este nucleo € ndo somente intangivel
como tambénimutavel Apenas o que ndo mude no tempo, pois independ#edmgias ou
da realidade social vigente pode ser consideraam grarte do conteudo essencial.

Da mesma forma que se viu quando dos modelos deteifptico restrito e da teoria
interna, o grande desafio de qualquer teoria ats@ua definicAo do que pertence a esse

contetdo do que dele deve ser excluido. Tudo gdesse lamutatis mutandiaqui se aplica.

3.4.2.3 Contetido essencial relativo

Todas as teorias relativas pregam a rejeicdo deantetdo essencial priori para
cada direito fundamental. A definicdo do que égmto pelo nucleo essencial — e, portanto,
do que é protegido — depende dasdicdes faticas e das colisbes entre direitasterésses
no caso concret¢SILVA, V., 2011, p. 198). Este conteudo, entd@) & sempre 0 mesmo e
podera variar de situagcdo para situacdo, dependisddireitos envolvidos.

A principal versdo desta teoria € aquela que owéna regra da proporcionalidade.
Para ela, a garantia do conteudo essencial dogodifeindamentais nada mais € que a
consequéncia da aplicacdo da regra da proporaiaaij ou, como diz Alexy, “o conteudo
essencial é aquilo que resta apos o sopesame@l’l,(p. 295). E nisto que reside a
relatividade do conteudo essencial: ela ndo é Haseaintensidade da restricmyt court,ja
que uma restricdo ndo invade o contelddo essenamlesmente por ser intensa. Esta
intensidade, ja vimos, € contraposta pelo grau eddizacdo e importancia dos outros
principios envolvidos no caso. E por isso que mesma restricdo leve ou mesmo infima
pode ser violadora do conteddo essencial do dir&iltdamental quando nao haja
fundamentacéo suficiente para a restricdo, e ¢és8Biintensas podem ser constitucionais,
desde que haja a dita fundamentacéo. O conteldnaésls portanto, é idéntico ao produto da
aplicacdo da regra da proporcionalidade.

Essa identidade impede que restricpegporcionaisa direitos fundamentais possam
afetar o seu contetdo essencial, como parece assiviel o Min. Celso de Mello no trecho
destacado no fim do capitulo anterior.

De que foi exposto até agora, Virgilio Afonso dav&itraz dois pontos importantes

para reflexdo (2011, p. 199-200): (1) E possive g casos concretos, apos a aplicacdo da
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proporcionalidade, nada reste de um determinadatair(2) o problema criado por esta
investigacdo adicional a regra da proporcionalidqtidesde que nao importe em

esvaziamento do conteudo essencial dos direit@afantais”) reside no método de controle
deste esvaziamento e na solugcéo para o caso eeteger verifique.

Quanto ao (1), por mais estranho que possa paragatmeira vista, isso é mais
comum do que se parece. Quando alguém é condenaha @ena de reclusdo em regime
fechado, p.ex., nada resta de sua liberdade deiiy guando se aplica pena de morte (0 que
no Brasil s6 pode ocorrer em casos de guerra @eeaa teor do art. 5°, XLVII, da CRFB) a
uma pessoa, nada resta do seu direito a vida; qusngroibe a divulgagdo da matéria escrita
pelo jornalistal, no nosso exemplo, nada resta da liberdade deems@y no caso concreto.
Existem inUmeros casos em que, por ser impossiaelugr a realizacdo de certo direito,
qualquer restricdo a ele é total ou quase totsb. f&io implica, entretanto, todas as restricbes
a ele — por esvazia-lo completamente — sejam ititocisnais, pois se assim fosse
estariamos diante de um direito absoluto.

E praticamente intuitivo que quanto maior for ougde n&o-satisfacéo ou de afetacéo
de um principio, tanto maior terd de ser a impaitdda satisfacdo do outfolsto é uma
exigéncia inserta na proporcionalidade em sentgdot@ Entdo, quanto mais um principio
for restringido, maior tem de ser a for¢ca das raz@mntrapostas para que a restricao seja
fundamentadd. Existirdo casos, entéo, que a restricdo ao jpiméi tdo grande que se podera
afirmar que nenhum principio colidente podera demer. Ndo € impossivel, entretanto, que
exista um principio contraposto que prevaleceracemdicoes extremas. A convicgdo de que
existem direitos que nao sao relativizados nem raessb circunstancias as mais extremas
(como defende o Min. Cezar Peluso, no trecho cjtadm pode ser valido.

Ja no que toca ao (2), o problema quanto ao métedwmntrole — i.e., saber quando a
garantia do conteudo essencial foi violada — € lagyee reside em todas as teorias absolutas.
E a esta questdo n&o respondida, soma-se ainda aunda que haja uma forma de saber
quando uma ponderacdo importe em esvaziamento ctagiEido essencial, qual deve ser a

solugdo para esses casos?

%0 Cf. a famosa decisdo do BVerfG no cassothekenurtielconstante da BVerfGE 7, 377: “A pretensdo de
liberdade do individuo € [...] tAo mais eficaz goamais o direito da livre escolha profissionalivest em
guestdo. A protecdo do interesse coletivo torngisemais urgente quanto maiores as desvantageesgop
que possam surgir para a coletividade a partir xkycécio profissional totalmente livre.Cf. MARTINS,
Cinquenta anopp. cit., 2005, p. 608; ALEXYTeoria, op. cit., 2011a, p. 166-176.

*1 |sso pode ser comparado ao que acontece na sepéincipal de uma estrela: A gravidade compringés
para o centro da estrela, obrigando-a a produzrgin que gere pressao suficiente para conter apsol
Quanto maior a forca da gravidade sobre ela pargpimi-la, com mais forca a fusédo nuclear tentaaexip-la,
para que ela se mantenha estavel.



68

Todas essas questdes tém como origem a ndo aodi@agdentidade entre o contetdo
essencial e a regra de direito fundamental atribuddada por meio de uma relacéo

condicionada de precedéncia fruto da aplicacaegiama proporcionalidade.

3.5 Posigao pessoal

De tudo que ja expomos até o momento, cremos esansicdo pessoal ja deva ter
ficado muito clarap método mais seguro — tanto do ponto de vistardss @rgumentativo
imposto pelo constituinte a competéncia de reforquento da perspectiva da defesa dos
direitos fundamentais — para se verificar se umamaha constitucional restritiva de direitos
fundamentais previstos pelo constituinte origindéadu ou ndo a clausula pétrea referente a
protecao dos direitos e garantias individuais éiegnl a maxima da proporcionalidade com o
fim de aferir se a regra de direito fundamentalilasida viola o conteddo essencial dos
direitos fundamentais em coliséo.

Esta conclusdo € uma consequéncia légica de taldesas que defendemos no
decorrer desta obra: (1) os direitos fundamentagsyem um suporte fatico amplo; (2) via de
consequéncia, ha uma distincdo entre o direito e & direito restringido (reflexo da
distincdo entre direitoprima faciee direitos definitivos); (3) essa distingdo € essa na
diferenca entre principios e regras; e (4) a rdgraroporcionalidade é a forma de controle e
aplicacdo dos principios dos principios como mareos de otimizacdd Nesse cendrio
que colocamos, a adoc¢ao de qualquer teoria absbintaavel dogmaticamente. A mudanca
de foco do ambito de protecdo do direito fundaniepéaa o campo da fundamentacao
constitucional da intervengcdo traz a tona essalesfm: se a restricio a um direito
fundamental é constitucional sempre que houver umadamentacdo — também
constitucional — que justifique esta restricdo egra da proporcionalidade € o método de
controle desta fundamentacéo, entdo toda restpgdmorcional € também constitucional. E
se é impossivel algo que viole o conteldo essedaatlireito fundamental ser tido por
constitucional, € forcoso convir que o proporcicsehpre respeita o conteddo essencial.

Temos, entdo, as seguintes premissas que levanckus@o abaixo:

2 A exposicdo clara de premissas adotadas é derherdal importancia para a objetividade do métodia e
interpretacdo em geral. Como diz Virgilio AfonsoQibva, “... no aspecto tedrico, o problema priatipéo esta
relacionado a analise do caso concreto, mas asgsasrteoricas de que se parte para soluciona{ooldema,

aqui, surge quando nado se explicita de que presisagarte, ou qual é a teoria dos direitos fundtaiseque
fundamenta a interpretacdo em questdo, ou, aingandg ha falta de honestidade na exposicdo dessas
premissas.”RPonderacapop. cit., 2011a, p. 372).



69

restricbes que violem o conteudo essencial de umaitali fundamental séo
inconstitucionais;

. restricbes que passem pelo teste da proporciodalisio constitucionais;

O restricBes proporcionais ndo atingem o contetdeness do direito fundamental.

Esta tese que ora defendemos possui, em nossn g@stivantagens sobre a 0 que a
maior parte da doutrina nacional vem defendendoelél ndo excluia priori, nenhum fato,
estado, situacdo ou posicao juridica do ambitordiegio do direito fundamental — o que faz
com que muitas coisas tidas como ndo protegidas dqmitrina tradicional (de forma que a
sua restricdo sequer precisaria ser fundamentadsem a gozar de protecdo; (2) dita ndo
exclusdo impb6e a competéncia de reforma (e a au&tanstitucional) um enorme 6nus
argumentativo — ja que para a restricdo ser coragldeconstitucional ela tera de passar pelo
teste da proporcionalidade; e (3) ela oferece rio#éracionais e (tanto quanto possivel)
objetivos para se verificar se ha ou ndo ofensaateddo essencial do direito fundamental.

Quanto ao ponto (1), lembramos que o extenso rdirdéos e garantias fundamentais
outorgados pelo poder constituinte e o fato delelevado os direitos e garantias individuais
a condicdo de clausulas pétreas sdo um claro dalicke que este poder tinha como ideal a
sua maxima protecao contra restricées impostasi@gklador. Esta constatacédo — e a propria
natureza dos principios como mandamentos de o@iza deixa claro que qualquer
restricdo a esses direitos devem ser considernaudias, facie como vedadas.

Isto significa que (2) o Onus argumentativo acedza constitucionalidade da
fundamentacéo destas restricbes é da competénoddodma: ela € quem tem de demonstrar
que sua restricdo é proporcional. Excluir apricrgshente condutas, estados ou posicoes
juridicas do ambito de protecdo, ndo considerariehcdo toda potencial restricdo a esse
ambito de protecdo ou considerar absoluto o coote3gencial dos direitos fundamentais
finda por retirar do legislador (ou administradar jolgador) o 6nus argumentativo para
demonstrar a constitucionalidade da intervencaieaddo-os ao capricho de conveniéncia e
oportunidade do legislador, para os quais néo ige ésndamentacéo constitucional.

Quanto ao ponto (3), foi visto acima que o recas@ontetdo essencial pela doutrina
nacional € em geral meramente retérico, quaseopws argumentativo, sem a indicacao de
qualquer critério racional para se descobrir quatezalo essencial seria este e nem como
saber ele foi ou ndo violado.

Com a tese que defendemos, ao estabelecer a ataedtre o conteldo essencial e o
resultado da regra da proporcionalidade, esta aiasée critério racional fica superada, ja

que a verificacdo da violagdo do contetudo essegardha um norte: a analise da adequacéo,
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necessidade e proporcionalidade em sentido edaitnedida adotada pelo legislador. Assim,
se impde a Justica Constitucional o enfrentameestadjuestdo quando da fundamentacéo de
sua decisao e se permite aos demais Tribunaigypmvadores do direito e até ao mesmo aos
cidaddos o0 acompanhamento e conhecimento das rafdiEsms e juridicas da
constitucionalidade da intervencdo qpdama facie € vedada. Este é o 6nus argumentativo
que lhe é imposto: enquanto o 6nus da competéneiareforma é demonstrar a
constitucionalidade da restricoima facievedada, a Justica Constitucional tem o dever de
verificar, por meio de critérios racionais, tal sttucionalidade. Este 6nus nédo nos parece
satisfeito quando ela exclui o fato, estado, pas@d situacdo juridica do ambito de protecao
do direito fundamental, pois em casos assim aigastndo necessita de fundamentacao (n&o
€ necessario fundamentacéo para se “restringiriicaque ndo € protegido, pois ai ndo ha
direito algum a se proteger e nem ha verdadeitag@s, ja que nao ha direito a se restringir).
Isto ficar4 mais claro com a analise de uma das mmiortantes decisées do STF nos

ultimos anos: aquela relativa a taxacéo dos apadgest

3.6 Andlise de caso: ADIn 3105 (“Taxacao dos Inatg”)

Sem sombra de duvidas, um dos mais importantes gagados pelo STF na década
passada foi a ADIn 3105 (Rel. p/ac. Min. Cézar &gluDJ 18/02/2005), a qual ficou
conhecida como “Caso da Taxacéao dos Inativos”.

Tratava-se de ADIn intentada pela Associacdo Natidas Membros do Ministério
Publico —- CONAMP em face do artigo 4° da E n°.d&119/12/2003, com a seguinte redacao:

Art. 4° Os servidores inativos e os pensionistat/didio, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarqaidsindacbes, em gozo de
beneficios na data de publicacdo desta Emenda, doeno os alcancados pelo
disposto no seu art. 3°, contribuirdo para o cogteiregime de que trata o art. 40 da
Constituicdo Federal com percentual igual ao ekalt® para os servidores
titulares de cargos efetivos.

Paragrafo Unico. A contribuicdo previdenciaria @& e refere o caput incidira
apenas sobre a parcela dos proventos e das pepsbsspere:

| - cinquenta por cento do limite maximo estabelegiara os beneficios do regime
geral de previdéncia social de que trata o art. @0 Tonstituicdo Federal, para os
servidores inativos e os pensionistas dos EstadosDistrito Federal e dos
Municipios;

Il - sessenta por cento do limite maximo estabé@epiara os beneficios do regime
geral de previdéncia social de que trata o art. @0Tonstituicdo Federal, para os
servidores inativos e 0s pensionistas da Unido.

Dentre todas as argumentacdes lancadas, a maigamigopara nosso estudo é aquela

que pleiteava que os servidores, depois de apaesntonforme o sistema previdenciario
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entdo vigente, incorporaram ao seu patriménio igmich direito de ndo mais pagarem a
contribuicdo previdenciaria. Sustentava a Autorae qus servidores aposentados até
19/12/2003, bem como os que detinham as condi¢@@sgg-lo, possuiam o direito de ndo
pagar contribuicdo previdenciaria e a obrigacaoostgp prejudicaria este direito. Apontava,
assim, violagdo a garantia individual do direit@@ddo e do ato juridico perfeito (art. 5°,
XXXVI, da CRFB) e ter sido desrespeitada, por cgagge, a clausula pétrea insculpida no
art. 60, 8§ 4°, 1V, da CRFB.

Esta violacdo a clausula pétrea foi aceita, em maip menor extensao — e por
diferentes fundamentos —, pela Ministra Ellen Gracipelo Min. Ayres Brittd”, pelo Min.
Marco Aurélic® e pelo Min. Celso de Meft§ os quais votaram pela procedéncia da acéo e a

inconstitucionalidade do referido art. 4° da EC2008. A decisdo da maioria do Tribunal,

>3 «Tendo em linha de conta que a nova exacdo ssaT&ria & que ja incide sobre os proventos edpsnsg
forma de Imposto sobre a Renda e Proventos, temdfa gerador a prépria percep¢do dos mesmog ptoy
ou pensdes, concluo que a norma contida no artladEC/41 encontra-se eivada de inconstitucionddidpor
incompativel com a garantia individual que vedaEatado a bi-tributacdo (Constituicdo Federal, 1p4Ror
corresponder a nova contribuicdo despida de cafis@ntée, posto que ndo corresponde a necessaria
contrapartida de novo beneficio, ferido esta oadisgp no art. 195, paragrafo 5°, da Constituicacef@dque
impde para o sistema previdenciario a manutencaedidlibrio atuarial. E, finalmente, porque disdrien
indevidamente entre contribuintes em condig&o idénagride a garantia da isonomia(ConstituicdceFaddart.
150, Il). Tais garantias individuais se encontrasal@o da atividade reformadora (Constituicdo Fadart. 60,
paragrafo 4°, 1V), e, por isso, os dispositivosukidos na norma ora examinada ndo podem prevaenta o
texto constitucional originario” (RTJ 193/160).

¥« . os proventos da aposentadoria e eventuaisdesrse constituem em direito subjetivo do serviditico

ou seu dependente, quando for o caso, desde geechidos 0s requisitos constitucionais. Noutromoesr, a
partir do momento que o servidor publico passaegmuher as condi¢cdes de gozo do beneficio, ja oderd,
por efeito de nenhum ato da ordem legislativa &&}, ser compelido a contribuir para o sistemaigenciario:
nem por determinacéo legal, nem por imposi¢cédo dendia Constitucional.” (RTJ 193/170).

%5 “A Emenda Constitucional n. 41/03 [...] rasgandBata da Republica, desconhecendo a norma do &ig
surpreendendo aqueles que se encontravam nostrespdares, certos do respeito as regras da atauhmia,
as regras da penséo, criou essa contribuicdo qtegloa os olhos, ndo é uma contribuicdo; criou ésses
referente ao ‘custeio’, visando ao ‘custeio’ dappi@ previdéncia. Ou seja, talvez para minimizaombo da
previdéncia social e da previdéncia dos servidptdsdicos, principalmente da Unido - que, certamemédie foi
provocado pelos servidores publicos e, por issaomoegdo podem ser tidos 0s aposentados e penapo@Eno
bodes expiatérios -, criou-se o tributo, rotuladéacontribuicdo, e contribuicdo ndo é...” (RTJ 268).

*“Se assim é, ou seja, se se revela intangiveliacgio juridica resultante do ato de aposentadnija,eficacia
ndo pode ser comprometida por decisfes normatitesoues emanadas do Estado, torna-se forcosduinnc
que, enquanto causa que €, o ato de aposentad@gmlarmente aperfeicoado sob a égide de um amata
positivo que ndo autorizava a imposi¢ao de corigdmuprevidenciaria - ndo pode ser afetado naseci@ncias
juridicas que dele necessariamente resultam, st ¢ie 0 ato estatal superveniente, em projecémopetrante
incabivel, desqualificar o proprio fundamento cagse constitui o suposto legitimador dos efeitesv@dos da
aposentadoria, dentre os quais, tendo-se presesiiteaedo dos que lhe adquiriram o direito de ganaontexto
temporal anterior ao advento da EC n° 41/2003taauinsuscetibilidade de tributacdo, medianterdmritdo
previdenciaria, dos respectivos proventos. Atirmir suprimiras conseqiiéncias que se irradiam, patoef
causal, da aposentadoria adquirida em momento ceeegeu a promulgacdo da EC n° 41/2003 significa
reconhecer a inadmissivel possibilidade de o Pdidlico, mediante ato estatal superveniente, afingi
modificar ou suprimir a propria causa (a cuja noggi@justa o0 ato de aposentacao), fazendo instaorara
modificacdo gravosa e a desvalorizacdo lesiva dsices juridicas pré-existentes e definitivamente
consolidadas, a inaceitavel ocorréncia do fenénaenetroatividade, ainda que em seu grau mininudamilo-
se principio, que, ao amparar o ato juridico prfeio direito adquirido, confere-lhes um circuldevassavel

de protecdo.” (RTJ 193/281-282).
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entretanto, foi pela improcedéncia da acédo quamtocaput do artigo, declarando-se
inconstitucionais apenas as expressoes as expsessiguenta por cento do” e “sessenta por
cento do”, contidas, respectivamente, nos incigH tlo paragrafo Unico do artigo 4°.

O principal argumento para a rejeicdo da dita istitutionalidade foi exposto
primordial e primeiramente pelo Min. Cézar Pelusoeferida contribuicdo criada pela EC
41/2003 tem caracteristica de tributo e: “Comautok [...] ndo ha como nem por onde opor-
lhes, no caso, a garantia constitucional outorgamlddireito adquirido’ [...] para fundar
pretensdo de se eximir ao pagamento devido paténcia da norma sobre fatos posteriores

ao inicio de sua vigéncia.” (RTJ 193/181).

Que a condicdo de aposentadoria, ou inatividaderesente situacdo juridico-
subjetiva sedimentada, que, regulando-se por nguridécas vigentes a data de sua
perfeicao, ndo pode ser atingida, no nucleo sutdabadiesse estado pessoal, por lei
superveniente, incapaz de prejudicar os correspoesi€ireitos adquiridos, é coisa
obvia, que ninguém discute. Mas ndo menos 6bvistopgue o discutam alguns, é
que, no rol dos direitos subjetivos inerentes aas@io de servidor inativo, ndo
consta o de imunidade tributéria absoluta dos ptogecorrelatos. (PELUZO, RTJ
193-182)

Esta concluséo foi claramente explicitada na Emeéataferida ADIn:

No ordenamento juridico vigente, ndo ha norma, esqa& ou sistematica, que
atribua a condigao juridico-subjetiva da aposentadie servidor publico o efeito
de lhe gerar direito subjetivo como poder de sib#d aeternuma percepcéo dos
respectivos proventos e pensfes a incidéncia deriteitaria que, anterior ou
ulterior, os submeta a incidéncia de contribuicdavigencial. Noutras palavras, nao
ha, em nosso ordenamento, nenhuma norma juriditdavgue, como efeito
especifico do fato juridico da aposentadoria, thenize os proventos e as pensoes,
de modo absoluto, a tributacdo de ordem constitatioqualquer que seja a
modalidade do tributo eleito, donde ndo haver,speaito, direito adquirido com o
aposentamento. (ADIn 3105, Rel. p/ac. Min. Cézdmgee DJ 18/02/2005)

A solucédo juridica dada ao STF, como se Vvé, patend suporte fatico restrito do
direito fundamental relativo a protecdo do diretiguirido, o que resultou na exclusao,
priori, do estado/situacéo juridica dos aposentados eci@iéncia da contribuicéo.

Essa estratégia argumentativa — ja dissemos —od® ger aceita, principalmente por
parte de uma Corte Constitucional, por propiciaritavel déficit na protecao de tais direitos.

Ao simplesmente excluir o direito a n&o incidérdaacontribuicdo sobre os proventos
dos aposentados da prote¢cédo dada pela Constitaogdioeito adquirido, o STF deixa ao mero
capricho do legislador a possibilidade “regulamenta tributacdo do jeito que Ihe for mais

conveniente — e isto sem nenhum 6nus argumentaéivguie ndo € preciso fundamentar a
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restricdo aquilo que ndo é protegido, até mesmqueonem de verdadeira restricdo se trata,
ja que nao ha direito a se restringir.

Embora o Min. Joaquim Barbosa tenha procurado douiv no debate a questido
relativa & amplitude da interpretacdo que se dewedd clausulas pétréasos Min. que
perfilharam a tese vencedora ndo se ativeram detioe a questid

A exclusaaa priori operada pelo STF faz com que o Tribunal ndo curmg@mao dnus
argumentativo que Ihe cabe, pois termina por, aodiao cabo, sequer analise se aquela
medida é de fato atentatoria aos direitos fundaaedbs pensionistas ja que — frisamos mais
uma vez — nao é preciso fundamentar a restricétoague nado € protegido.

O caminho mais consentaneo com a protecao efatwaiceitos fundamentais — que é
a maior das incumbéncias do STF é aquele que expomos aciraglicar ao caso a regra
de direito fundamental atribuida oriunda de umaagélo condicionada de precedéncia
estabelecida com base na aplicagdo da regra dagnopnalidade, a qual revelard se houve
ou ndo violacao do contetdo essencial do direitm&mental em questdo, no caso concreto.

Trata-sejn casy de restricdo a direito fundamental veiculadarpeio deregra, razao
pela qual deveria ter se resolvido a questao ardaeplicacido da regra da proporcionalidade
(e ndo do sopesamento, como alertaswg®g. Indagar-se-ia, entdo, se esta medida era: (1)
adequada; (2) necessaria; e (3) proporcional etidsegstrito.

7« .alega-se a inconstitucionalidade do art. 4°Egtaenda Constitucional 41/2003, o qual, ao viadilia

cobranca de contribuicdo previdenciaria de sereslgoublicos aposentados, estaria violando o piocip
constitucional do direito adquirido (art. 5°, XXXVk, por extensdo, as chamadas clausulas pétreas da
Constituicao (art. 60, § 4°, 1ll). A eminente Retat no seu alentado voto, pelo visto ndo abordpueatéo por
esse angulo. Mas essa questao das clausulas pedtéananifestamente subjacente a toda a discuUSséoa
devida vénia daqueles que tém outro ponto de \@staempre vi com certa desconfianca a aplicacéibeiida

da teoria das clausulas pétreas em uma sociedadeasocaracteristicas da nossa, que se singulagiza p
desigualdade e pelas iniqlidades de toda sorte.nidgo a sua importancia como instrumento hermereuti
poderoso, de extrema utilidade para a preservagaordnicleo essencial de valores constitucionaistu@o,
ante a amplitude desmesurada que se lhe querigtkibjo a teoria das clausulas pétreas como umatagao
intelectual conservadora, antidemocratica, ndoaap com uma propensao oportunista e utilitaréstazer
abstracao de varios outros valores igualmente gidiis pelo nosso sistema constitucional.” (RTJ 163).

8 Demonstracéo clara disso é a afirmacdo do Mins Brau, que em simplismo que beira o absurdo assim
tratou o tema: “Aqui a regra ndo incide, pois amaaeconstitucional promulgada néo afetou o textartigo 5°,
inciso XXXVI, da Constituicdo do Brasil. O que dega € que o artigo 40 da EC 41/03 violaria o ppiocda
seguranca juridica, afrontando o disposto no afifganciso XXXVI, na protegdo do direito adquiriéado ato
juridico perfeito. Cuida-se de alegada violacédoireitd, ndo de sua abolicdo [= exclusdo] do texto d
Constituicdo, no sentido acima indicado.” (RTJ 293).

% “Incumbe, ao Supremo Tribunal Federal, no desempee suas altas fungdes institucionais e como
garantidor da intangibilidade da ordem constituaipo grave compromisso — que lhe foi soberanamente
delegado pela Assembleia Nacional Constituinte velter pela integridade dos direitos fundamentssiepelir
condutas governamentais abusivas, de conferir |@msia a essencial dignidade da pessoa humanazde f
cumprir os pactos internacionais que protegem ogay vulneraveis expostos a injustas perseguicéas e
praticas discriminatérias, de neutralizar qualqgresaio de opressao estatal e de nulificar os eoxxelssPoder e

0s comportamentos desviantes de seus agentesriladés, que tanto deformam o significado demarata
prépria Lei Fundamental da Republica.” (BRASIL, 8mo Tribunal FederaRelatério de atividades 2011
Brasilia: Supremo Tribunal Federal, 2011, p. 21).
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A resposta a esta indagacédo nao pode ser extraidacisdo do Pretério Excelso, até
mesmo porque, diante da exclusggriori da protecao, ela sequer se fazia necesséria.

Com isso, se quer dizer que o resultado do julgiomédo STF esta “errado™?
Absolutamente ndo! Nada impede que o exame da meeid prisma da proporcionalidade
termine por resultar na constitucionalidade da needilesde que o julgador fundamente de
forma clara suas premissas e proceda a analise d#gguacao, necessidade, e
proporcionalidade estrita da norma — i.e., funddmde forma apta e clara sua deciséo.

O que se pretendeu demonstrar — ainda que rapidantaaas as limitacbes espaciais
— é que o caminho (a fundamentagéo) que levou caSlFegar a esta conclusédo néo pode ser
aceito, por carecer de um déficit argumentativoeantir que os direitos fundamentais
figuem ao capricho de meros juizos de conveniéa@aortunidade politicas, para os quais

nao se exige qualquer fundamentacao constituceonahhum énus argumentativo.



75

4 CONCLUSAO

A Constituicdo previu expressamente como clauséiiee@ a proibicdo de deliberacéo
de Emenda Constitucional tendente a abolir ostdge? garantias individuais (art. 60, 84°,
IV). Isso significa que os direitos e garantiasdamentais sdo tdo caros ao ordenamento
juridico (criado e fundamentado pela Constituigfieg a sua rigidez, hierarquia, supremacia e
forca normativa foram colocadas pelo poder constgufora do ambito de atuacdo da
competéncia de reforma constitucional.

Diante desta constatacdo, entendemos que se deaeeas direitos fundamentais de
forma a lhes dar a maior amplitude possivel, priameente diferenciando-os entre direitos
definitivos (normas com estrutura de regra) e alisgorima facie(normas com estrutura de
principio). E esta diferenciagdo traz consigo eimgatibilidade de se excluig priori,
determinados fatos, estados, situacfes ou pogigdeEas do ambito de protecdo do direito
fundamental e de se retirar a ideia de “regulangéet do conceito de intervencao estatal.

A existéncia de limites imantes ao proprio direitmdamental também €& de ser
rechacada se se busca sua maior amplitude. Acéestao direito fundamental ndo € a ele
imante, e sim dependente de fatores externos, eeciat a colisdo com outros direitos
fundamentais.

Esta maior amplitude dada aos direitos fundameniagica inexoravelmente no
aumento do numero de colisbes entre eles, as daa&sn ser resolvidas por meio de duas
técnicas, a depender do modo pelo qual se dara&z@éestcaso esta se dé por meio de regra,
deve ser aplicado ao caso a regra da proporciaai@jca fim de se verificar se a medida
adotada é adequada, necessaria e proporcionalpéaduaja regra versando sobre a matéria,
deve se realizar o sopesamento entre os prinapiemmente envolvidos na solucao do caso.

Estas premissas levam a concluséo de que o coneésddncial do direito fundamental
também ndo nos é dadopriori, e sim através da aplicacdo do principio propoalidade,
no caso concreto, i.e.: 0 conteudo essencial dditgiio fundamental depende das condi¢des
faticas e das colisdes entre direitos e interasse€sso concreto.

Por todo o exposto é que defendemos que o métodosaguro — tanto do ponto de
vista do 6nus argumentativo imposto pelo constiéuancompeténcia de reforma quanto com
a defesa dos direitos fundamentais — para se caarge uma emenda constitucional restritiva
de direitos fundamentais previstos pelo constiéugriginario feriu ou ndo a clausula pétrea

referente & protecdo dos direitos e garantias iothaiis € aplicar ao caso a regra de direito
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fundamental atribuida oriunda de uma relacdo coytida de precedéncia estabelecida com
base na aplicacdo da regra da proporcionalidagealarevelara se houve ou néo violacdo do
conteudo essencial do direito fundamental em qagsticaso concreto.

Esta tese que ora defendemos possuem, em nosispteEvantagens sobre a o que a
maior parte da doutrina nacional vem defendendoelél ndo excluia priori, nenhum fato,
estado, situacdo ou posicao juridica do ambitordegio do direito fundamental — o que faz
com que muitas coisas tidas como nao protegidasdmitrina tradicional (de forma que a
sua restricdo sequer precisaria ser fundamentadsem a gozar de protecdo; (2) esta nao
exclusdo impde a competéncia de reforma (e a au§tgnstitucional) um enorme 6nus
argumentativo — ja que para a restricdo ser coragldeconstitucional ela tera de passar pelo
teste da proporcionalidade; e (3) ela oferece rmgéracionais e (tanto quanto possivel)
objetivos para se verificar se ha ou ndo ofensaateudo essencial do direito fundamental.

Excluir aprioristicamente condutas, estados ou ¢esi juridicas do ambito de
protecdo, ndo considerar intervencéo toda potenestticdo a esse ambito de protecdo ou
considerar absoluto o conteido essencial dos ardiitndamentais finda por retirar do
legislador (ou administrador ou julgador) o Onuguamentativo para demonstrar a
constitucionalidade da intervencao, deixando-osagicho de conveniéncia e oportunidade
do legislador, para os quais nao se exige fundam@&atconstitucional, 0 que ndo nos parece
consentaneo com aquilo desejado pela Constituigéar gualquer julgador ou operador do

Direito compromissado com a protecao aos direiladdmentais.
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