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Introdugéo. Observagies sobre o principio da proporcionalidade. Da tipifica-
¢ao material do alo de improbidade administrativa. Da resposta do Estado an
ato de improbidade administrativa e o principio da proporcionalidade. Consi-

deragdes finais.

Introducéo

Ganha impeortincia impar, no ordena-
mento juridico brasileiro, a necessidade de
compreensio e aplicagdo concreta do cha-
mado principio da proporcionalidade, que
tem raizes constitucionais, em todo e qual-
quer ramo do direito.

Notadamente no direito piblico, e mui-
to especialmente no manejo de sangdes que
atingem direitos fundamentais,  Juz da Lei
8.429/92, que tipificou e sancionou catego-
rias de atos de improbidade administrativa,
revela-se o principio da proporcionalidade

de fundamental importéncia, seja na adequa-
¢ao tipica das condutas as descrigdes das
normas, seja na atenuagdo dos rigores san-

cionatdrios abstratos.

Nesse passo, ndo custa lembrar que
os direitos fundamentais e a democracia
estdo implicados em relagdo de condiciona-

mento miituo: ademocracia pressupde liber-
dade individual protegida juridicamente para
todos; a liberdade para todos pressupde de-
mocracia. Se € separada a conexdo entre li-
berdade e democracia, chega-se a uma inter-
pretagao dos direitos fundamentais capaz
de acarretar perigo tanto 2 liberdade como 2
democracia. Porém, € de se salientar que a
liberdade ndo significa apenas a delimita-
¢do da esfera privada pela comunidade.
“Tener liberdad significa tener derecho den-
tro del marco del orden juridico”.! Daf a im-
portz’?ncia de se examinar os limites juridicos
aos tipos e as sangdes da Lei 8.429/92, espe-
ci.almenle perante os direitos fundamentais
atingidos, disso resultando a necessidade de
andlise do principio da proporcionalidade.

1. Martin Kriele, Itroduccidn a la Teoria
del Estado, Depalma, trad, por Eugenio Bulygin,
1980, pp. 470 ¢ 472.
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A improbidade administrativa, sabe-se,
estd reprimida no art. 37, § 42, da Carta de
1988, sendo que sua operacionalizacfio estd
definida, fundamentalmente, na ja menciona-
dalei8.429/2.

A tipicidade do ato improbo &, fora de
divida, composta por conceitos juridicos
indeterminados, vazada em cldusulas gerais,
que descrevem, abstratamente, as condu-
tas proibidas.

Nao se olvide, no contexto de repres-
sio & improbidade administrativa, que as
condutas proibidas nao resultam, ontologi-
camente, de restricdes a “liberdade” dos
agentes piiblicos, na exata medida em que
estes estao jungidos aos estreitos ditames
legais. Nao gozam de liberdade, mas estao
sempre vinculados s leis. Dai que a condu-
ta proibida traduz, por via de regra, um com-
portamento positivo ou negativo que nao
estava autorizado por lei. Hd necessidade
de uma tipicidade permissiva que, quando
inobservada, acarrela incidéncia de sanges
legais.

Deriva do principio do Estado de Diltei-
to 0 submetimento da administragdo a lei, 0
que exige submetimento material e formal.
Nio bastam principios juridicos ab'st.ralos
para definir os limites da aluagao administra-
tiva. As cldusulas gerais, nesse passo, nao
satisfazem no que diz respeito 205 limites
da atuagdo dos agentes publicos,” vale di-
zer, na construgao da tipicidade permissiva.

2. Lufs Afonso Heck, O Tribunal Constitucio-
nal Federal e o Desenvolvimento dos Principios
Constitcionais — Contributo para iina Cnmpi;e-
ensao da Jurisdigio Constitucional Federal Ag;:
md, Fabris editor, Porto Alegre, 1995, pp. ! i
200. E certo que se admitem, consoante O a:dtgs
assinala, cldusulas gerais ¢ conceitos indetermin i
no direito administrativo, 0 que 0corTe, fund;:jg o
talmente, no campo de intervengao d? Esta .
dominio econdmico, em que as situagdes $i0 ril(li)0
damente cambiantes. “O legislador csm;bi;iﬂdc:
todavia, a redigir a sua regulagio de mo! C:l)] ]ilurida-
terminado quanto possivel, segundo a pe o
de do contexto vital a ser ordefadﬂ‘ ; ;'?.208).
deragdo 2 finalidade da norma (pp:

. Todavia, vale destacar que é possivel
proibir comportamentos através de cldusu-
15}5 gerais,* especialmente no direito admi-
nistrativo, ainda que deva existir, como se
sabe, um minimo de seguranga ¢ garantia na
descrigdo normativa. Em outras palavras:
admite-se tipificagio de condutas através
de cldusulas gerais, mas necessaria uma ra-
zodvel descri¢io do comportamento proibi-
do, nio sendo tolerdvel previsio tio ampla
que signifique, na pratica, inexisténcia de
previsao normativa.

Nio ¢ possivel e tampouco recomen-
ddvel permitir ou ordenar comportamentos
administrativos com suporte em normas de
elevada indeterminagfio ¢ grande generalida-
de, pois se assim fosse possivel estar-se-ia
burlando a exigéncia material de submissdio
do administrador piblico aos limites do le-
gislador, De modo diverso, 0 sancionamento
¢ atipificagio das condutas socialmente pa-
tolégicas e atentatdrias aos principios que
regem a administragdo piblica sao admissi-
veis através da utilizag8o adequada das cldu-
sulas gerais. No fundo, a tipicidade da‘ptoﬁ-
bi¢ao ocorre quando € inobservadz.t atipici-
dade da permissdo. Daf que a legalidade ad-
ministrativa, em tal medida, fornece subs-
rato basico na compreensao da possibilida-
de de o Estado proibir e sanci.onar condu-
tas por meio de cléusulgs gerais, sem ofen-
sa ao sistema constitucional pétrio.

J4 as sangdes previstas aos atos_l'mpm-
bos, na Lei 8.429/92, também estdo con-

3. Sempre é bom lembrar que ‘i‘rlc!l]sivc 0
direito penal utiliza, com crescente freqii€ncia. ng-
mas gerais na proibigao de comportume;{os. nc
longa data que s¢ puncm.delnos cqulosoEs. g al ds.
121, §§ 3r e 6% 180, § I% 31_2. § 2 todos do
Cédigo Penal de 1940, H4 uma mcgﬁvel cstljuluc;a
aberta desses lipos, eis que o préprio conceito ',_:
sculpa stricto sensu’" pressupoe e!emenlos cxlra!es
ridicos intensos em sua funjnulagao. v as m:jq?, :
d ncgligéncia. imprudéncm_c_ |!'n.pcncm,(.) ‘e e

et o de cuidado, & previsibilidade objetiva e
gfé;;::vn, a evitabilidade Qo resultado, Loc!a§ doé:‘
das de canteddo metajurfdico, normas sociais, 1éc-
n‘icas administrativas, culturais compondo esse

complexo quadro normativo.
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templadas em normas abstratas e, parado-
xalmente, pouco flexiveis, seja pela sua liga-
¢do com a lipicidade, seja pelos limites es-
treitos impostos aos julgadores, no art. 12,
incs. I, Il e 11l do referido diploma legal.

Se é certo que, no Estado de Direito, a
atividade das autoridades administrativas
nunca é completamente livre, e inclusive
seus poderes discriciondrios sofrem cortes
e limites implicitos e explicitos da ordem
constitucional, com a chamada “proibi¢do
da arbitrariedade”,* ndo menos certo que o
preceito da proporcionalidade, juntamente
com a proibigido de excesso, estende-se,
“como regra diretiva, a todas as atuagdes
estatais e, com isso, também a liberdade de
conformar do legisladoré, por ambas, limita-
da”.? sendo de se acrescentar que tampouco
seriam imunes & obediéncia a tais preceitos
osjuizes e demais operadores juridicos, da-
da sua inarreddvel vinculagdo ao sistema
constitucional.

Daf que necessdrio examinar, ainda que
em breves e modestas reflexdes, algumas
importantes tarefas do principio da propor-
cionalidade na concretizagio da Lei 8.429/
92: de um lado, na tipificagdo das condutas;
de outro, na aplicagio das sangdes.

Com efeito, o principio da proporcio-
nalidade, de matriz constitucional, € de ser
aplicado pelo Poder Judicidrio na concreti-
zagdo da Lei 8.429/92, seja na propria lipifi-
cagao do ato de improbidade administrati-
va, deixando de fora dos tipos legais compor-
tamentos que nao se mostrem materialmen-
te lesivos aos valores tutelados pelo legisla-
dor e pelo constituinte de 1988, seja na ade-
quagio da resposta estalal, através das san-
¢es, a ilicilos de menor gravidade.

Possui a proporcionalidade, pois, como
se vé&, de inicio, duas fundamentais fungGes
em dimensG&es distintas no que diz respeito

4. Luis Afonso Heck, O Tribunal Constitucio-
nal..., cit., p. 183.

§. Lufs Afonso Heck, O Tribunal Constitucio-
nal..., cit., p. 181. ’

a0 controle e combate 3 improbidade admi-
nistrativa.

Vale ressaltar a importéncia da atuagio
do principio da proporcionalidade, também,
no sentido de que invidvel proteger ilimitada-
mente a liberdade individual em detrimento
dos direitos da coletividade. A liberdade in-
dividual, consoante j4 assinalou Martin
Kriele, ndo é o dnico bem protegido pelos
direitos fundamentais. Medidas adotadas
em prol da ordem piiblica, ainda que restriti-
vas de liberdades, podem reforgar a defesa
de direitos fundamentais, desde que neces-
sarias 4 democracia.®

Os caminhos da proporcionalidade po-
dem fornecer substrato necessdrio ac equili-
bric entre os direitos individuais atingidos
pela Lei 8.429/92 e os direitos da comunida-
de protegidos pelo mesmo legislador, na me-
dida em que se leve por escopo resgatar a
combalida probidade dos agenles publicos
e particulares que lidam com a res publica,
defendendo-se, por certo, o préprio regime
democritico, que se assenta em inequivoca
distingio entre o publico e o privado.

Nio se pretende, neste espago, formu-
lar considerag@es exaustivas a respeito do
principio da proporcionalidade, mas apenas
fornecer uma noticia doutrindria e um alerta
para sua concreta incidéncia no plano juris-
prudencial, notadamente no que se refere a
tipicidade material do ato improbo ¢ aplica-
¢do de suas sangOes,

Observagées sobre o principio
da proporcionalidade

Quer-se viver em um Estado de Direi-
to. Tem sido esta a luta do ser humano em
sqciedade, vale dizer, a substituigio do arbi-
trio pela sujei¢do a regras gerais ¢ abstra-
tas, valoradas em um sistema constitucio-
nal que, por seu turno, pressupde uma ra-
cionalidade formal e material. O poder esta-
tal cria o direito e o imp&e, mas o direito

6. Martin Kriele, Introduccion..., cit., p.477.
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fundamenta e legitima o poder estatal, em
rica dialética.’

O Estado de Direito pressupse a defe-
sa de direitos humanos? e ai € possivel di-
zer que o principio da proporcionalidade es-
t4 indissoluvelmente ligado & vigéncia for-
mal e material de um Estado de Direito.

O principio do Estado de Direito é de
contetdo indeterminado e, em grande medi-
da, dirige-se ao legislador, em qualquer das
esferas da federac@o. Em sua concretizagio,
todavia, devem ser mantidos seus elemen-
tos fundamentais e sua propriedade, tarefa
que também incumbe a érgdos judicidrios.
Do Estado de Direito derivam e se desenvol-
vem outros principios juridicos, v.g., proibi-
¢do de leis retroativas onerosas e 0 preceito
da proporcionalidade, conjugado este com
o preceito da proibigao de excesso, no direi-
to germanico.’

A proporcionalidade, juntamente com
o preceito da proibigio de excesso, é resul-
tante da esséncia dos direitos fundamen-
tais. Profbem-se intervengdes desnecessé-
rias e excessivas. “Uma lei ndo deve onerar
o cidaddo mais intensamente do que o 1m-
prescindivel para a prote¢ao do interesse
puablico. Assim, a intervengdo deve ser apro-
priada e necesséria para alcangar 0 fim dese-
jado, nem deve gravar em excesso (’)’z:lofeta-
do, i.e., deve poder ser dele exigivel”. '

E possivel dizer que o teste da raciona-
lidade pressupde o argumento objetivo "i
légico darelagao meios-fins. Es irraciona
algo que pretende serun rn_edlo para alcanzall:
un fin y, en realidad, no ten¢ ?,ada que V_C‘
con la consecucién dedicho fin _.Dcve Blel
tir uma relagdo positiva entre Me1OS € fins.

7. Ver Martin Kriele, ntroduccion..., O, P-

150. i o 150,
8. Martin Kriele, Introduccidn.... &it- P =~
9. Luis Afonso Heck, 0 Tribunal Constitucio

nal..., cit., p. 176. .
10. Lsfs Afonso Heck, 0 Tribunal Constitit

ciendl..., cit., p. 177 i
11. Enrigue Alonso Garcia, L4 !f:rqu:;t;fi‘[i’i
de la Constitucion, Centro de Estudios

I 5

O exame da proporcionalidade, no con-
trole de atos praticados pelo Poder Piblico,
€ admitido também pelo Tribunal Constitu-
cional espanhol, sendo que tem tal princi-
plo permitido que se reconhega a inconsti-
tucionalidade de medidas “excessivamente
gravosas”. Nesse passo, tem-se reconheci-
do, em conexdo com a cldusula da igualda-
de, a importincia da chamada “alternativa
menos gravosa”,"?

Mais do que a mera relagdo ldgica en-
tre meios e fins, e além da adogfio da “alterna-
livamenos gravosa”, o principio da propor-
cionalidade tem sido o pardmetro para ava-
liar o cabimento de uma medida restritiva de
direito. “No se trata de examinar si caben

" alternativas a esa medida que sean menos

gravosas para el derecho, sino de si esa me-
dida concretamente adoptada es o no exce-
sivamente gravosa™."

O principio da proporcionalidade exi-
ge 0 exame da natureza do ataque a0 b.em
juridicamente protegido € a sangao prevista
a esse ataque. A sangdo deve estar relacio-
nada ao bem juridico protegido. Hé, sem-
pre, uma cldusula de necessidade embutida
nas medidas que buscam salvaguardar a se-

i “blica 14
guranga, sadde, ou moral puiblica.

cionales, Madrid, 1984, p. 207. O nutu_r trata da
razonbilidade como critério de inlerprem_qao. salien-
tando sua conexdo com o princfpio da igualdade e
com a teoria dos valores.

12. Enrique Alonso Garcia, La ijrrerprera-
cién..., cit., p. 226. Note-se que 0 autor nfio C-Onf’lll:l-
de a “alternativa menos gravosa’” com o 1_)rmu;?m
da pmporcionalidadc ou com a merd l'(?l:l(f:aOAmCIIOS
cfins. A perorcionalidade C‘Inlﬂnﬂcdiﬂfl?.. rela-
¢io meios-fins pode ser aferida por crué_rms p}.l;n-
mente légicos, 0 que a tornaria l[lSll.!ﬁC‘an[B[‘] : a
alternativa menos gravosa nunca ?lgStilndc ain-

5: o meio utilizado € 0 MaIs iddneo e pro-
e fim almejado? Nesse sen-
porcionn] para alcangar 0 by
tido, o autor alera que © _camro e ematia
menos gravosn" poderia mgressa_; ;ggam
controle de oportunidade (pp- ?..2 -228).

13. Enrique Alonso Garcia, La Interpreta-

idn..., cit., p. 230. -
o 14. Enrique Alonso Garcia, La Interpreia-
cidn..., cit., P- 248.
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No sistema brasileiro, o principio da pro-
porcionalidade tem sido utilizado na inter-
pretacio e aplicagio das normas constitu-
cionais e infraconstitucionais.'

15. Suzane de Toledo Barros, O Principio da
Proporcionalidade ¢ 0 Comtrole de Consiitucio-
nalidade das Leis Restritivas de Direitos Funda-
memtais, Ed. Brasilia Juridica, 1996, pp. 37-45,
68-84, 85-93. Diz a autora: “A partir desse novo
contexto, infere-se, com certa facilidade, que a
dignidade do homem, objetivo mdximo a ser alcan-
¢ado pelo Estado e pela sociedade, exige possibilida-
de de abertura para o reconhecimento de novos
direitos e traz insita a necessidade de certas garan-
tias bdsicas a esses direitos, A Carta Brasileira de
1988 assimilou, de um modo geral, as tendéncias
do novo arquétipo do Estado constitucional. A par
de expressamente considerar a dignidade humana
principio fundamental do Estado Brasileiro (art.
19) e de aumentar, em relagio as Constituigdes
anteriores, o rol dos direitos ¢ garantias fundamen-
tais, conferiu-lhes aplicabilidade imediata (arl.
52, § 19) e tratou de assegurar-lhes expectativas de
expansio, segundc a cldusula aberta assim redigida;
‘Os direitos e garantias expressos nesta Constitui-
¢iio nido excluem outros decorrentes do regime e
dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Repiblica Federativa do
Brasil seja parte’ (art. 59, § 29). Ainda sinalizando
mudangas substanciais para dar especial protegiio
aos direitos fundamentais, a Constituigio de 1988,

mantendo a garantia de eternidade (art. 60, § 49,
1V) e o principio da reserva legal {art, 5, II), am-
pliou o principio da protegao judicidria (art. 5¢,
XXXV)com acriagiio de instrumentos processuais
tendentes a coibir a omissdo legislativa, como o
mandado de injungao (art. 52, LXXI) ¢ a agio dire-
1a de inconstitucionalidade por omissio (art. 103,
§ 29), e explicitou a garantia do devido processo
legal para a restri¢io da liberdade ou da proprieda-
de (art. 59, LIV). O principio da proporcionalidade,
como uma das vdrias idéias juridicas fundantes da
Constitui¢do, 1em assento justamente ar, nesse con-
texto normativo no qual estao introduzidos os direi-
tos fundamentais ¢ os mecanismos de respectiva
protegdo. Sua aparigio se dd a titulo de garantia
espectal, traduzida na exigéncia de que toda a inter-
vengdo estatal nessa esfera se d& por necessidade,
de forma adequada e na justa medida, objetivando a
méxima eficicia ¢ otimizagiio dos vérios direitos
fundamentais concorrentes (Hesse). Entre estas
idéias principais, o principio da preporcionalidade
complementa o principio da reserva legal (art. 52,

Entende-se que “a lei, como instrumen-
to de regulagdo da vida em sociedade, deve
propiciar uma existéncia ao individuo consi-
derando o maior espago possivel para o de-
senvolvimento da sua personalidade e ga-
rantindo-lhe as mais amplas possibilidades
de suprir suas necessidades, confirmando
as palavras de Krueger, para quem ‘jd ndo
sio os direitos fundamentais que valem uni-
camente na moldura das leis, mas as leis na
moldura dos direitos fundamentais’. A lei
tem um claro significado material — néio me-
ramente formal — e, quando cuidar de res-
tringir direitos fundamentais, para harmoni-
zar os diversos interesses concorrentes, de-
ve poder ter sua ratio essendi \estada, ou
seja, deve entrar no 4mbito do seu controle
o problema de se saber se € realmente ade-
quada para conseguir o objetivo em ques-
tdo. Sob este enfoque, € deveras claro que
o principio da proporcionalidade decorre
do Estado de Direito, ou do Estado Demo-
crdtico de Direito, ou da idéia mesma dos

direitos fundamentais™, 't

11}, entendido este como submissdo de uma deter-
minada matéria — como a dos direitos fundamen-
tais — exclusivamente 2 lei formal. E ao comple-
menti-lo, a ele se incorpora, de modo a converter-
s¢ no principio da reserva legal proporcional ou,
ainda, no devido processo legal subsiancial. De
fato, a reserva legal ndo € suficiente para evitar-se
a edigio de leis excessiva ou desneccssariamente
restritivas. Nao ficou ao livre critério do legislador
ordindrio estabelecer as restri¢Ses que entende cabi-
veis, quando autorizado a impor limites aos direi-
tos fundamentais. Se assim fosse, as garantias for-
muladas em defesa desses direitos seriam todas ilus6-
rias e despidas de qualquer sentido, O Ministro Ro-
firigues Alckmin, 20 julgar a representagio da
inconstitucionalidade da Lei 4.116, de 27.8.62, que
regulamentou o exercicio da profissio de carretor
de iméveis, considerou imprescindivel que as res-
trigdes a direitos fossem dotadas de razoabilidade,
ap6s indagar: ‘Que adiantaria afirmar /ivre o exer-
cicio de qualquer profissiio, se a lei ordindria tives-
se o poder de restringir tal exercicio, a seu critério
¢ alvitre, por meio de requisitos e condigdes que
estipulasse aos casos e pessoas que entendesse?””
(pp. 88-90).
16. Suzane de Toledo Barros, O Principia...,
cit., pp. 93-94,

D .
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Note-se que aos julgadores € possivel
restringir a dureza da Lei 8.429/92, interpre-
tando-a em conformidade com a ordem cong-
titucional. Decorre tal possibilidade do prin-
cipio da unidade da ordem juridica, sendo a
Constiluigao o contexto superior. Daf que a
interpretagao conforme a Constituigao confi-
gura uma subdivisao da interpretagio siste-
mdtica. E um problema de conservagio da
ordem juridica.'” Nesse sentido, o principio
da proporcionalidade penetra as normas da
Lei 8.429/92, seja na tipificagao dos atos fm-
probos, seja em seu sancionamento, inevita-
velmente, pela superioridade hierdrquica da
Constituigiio.

Ao Tribunal é possivel, dentre varios
caminhos interpretativos de uma mesma nor-
ma juridica, optar pela declaragdo da “com-
patibilidade da norma com uma determina-
da interpretagdo”, sendo objeto da decisao
suscetivel de operar coisa julgada “a cons-
tatagdo de que a norma, naquela interpreta-
¢élo, é conslitucional. Eventual referéncia
aos fundamentos da decisdo na parte
dispositiva serve como adverténcia (wa’m-
funktion) com vistas a evitar uma possivel

. . £ sy
aplicagdo inconstitucional da ler”.

17. Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdigdo Cons-
titucional, Saraiva, 1996, p. 223. -

18, Gilmar Ferreira Mendes, jun‘xd_agao...,
cit., pp. 228-229. Salicnto que 0 autor ndo cs(;ﬁ
tralando especificamente do controle dlfUSO. e
constitucionalidade, cis que refere apenas uma im-
portante modalidade de decisio do Bzuderve?:rli.r—
sungsgericht, pela qualo Tribunal declara qllle o:::
possiveis interpretagaes uge revela compative cd ;
a Lei Fundamental” (p. 221). O autor alcr.la, (112 ]2i
via, que a constatagao de que umd dctcmigz i
é compativel com a Constituigdo. dentro c(ms
caminho interpretativo, “ndo sugmﬁr:fl qucda[éons-
naquela interpretago devaelaser cons_lderf! ::-1] -
litucional, uma vez que a Corte consuluc‘:lzis{imcr_
pode proferir decisio sobre todas as POS?:)::[! o
pretagdes. A norma declarada consutu_ct; i
nua, também depois da decisio do Tri ul[}Cﬂ;; e
cendo de interprelagao em suas Ol'Jll‘aS. ap impchﬂ'
os Tribunais ordindrios, qué 1ambcn3 Saz g::: e
tes para aplicagdo do direilo. pO_dl-!(;" e o
oulras interpretag0es em conformidade

lituigio™ (p. 228).

Tratar do principio da proporcionali-
dade," todavia, ainda que implique mergu-
Tho em universo bastante indeterminado de
conceitos ¢ até de valores, nio pode tradu-
zir arbitrio judicial.

Note-se, desde logo, no terreno her-
menéutico, que o reconhecimento de valo-
res constitucionais nio implica adesfio a
uma idéia desenfreada de subjetivismo e re-
lativismo axiolgicos, os quais ja foram cor-

retamente criticados na filosofia,”® mas uma
inarreddvel postura estimativa diante da or-
dem juridica e social vigente.

19. Ver José Joaquim Gomes Canotilho, Di-
reite Constitucional, Almedina, Coimbra, 1993,
pp. 382-384. O autor refere que, no dircito portu-
gués, a proporcionalidade ou a proibigdo de exces-
$0 & principio constitucional normativo e materi-
almente constitutivo de toda a administragao pu-
blica. O cidadio tem o direito a menor desvanta-
gem possivel. “Meios e fim sio colocados em equa-
¢30 mediante um juizo de ponderagio, a fim de.sc
avaliar se o meio utilizado ¢ ou nio desproporcio-
nado em relagio ao fim. Trata-se, pois, de uma
questdo de medida ou desmedida para se alcangar
um fim: pesar as desvantagens dos meios em rela-
¢io s vantagens do fim" (p. 384).

20. Lufs Recasens Siches, Tratado General
de Filosofia de! Derecho, 11* ed., 1995, Porria,
pp. 59-60, 63 e 635. “Exponiendo alglfnns de_ la_s
criticas que cabe dirigir contra la docl:trma s_ubjcu-
s valores a manifestacién del
agradood proyeccidn del deseo. 'el crfxinemc filéso-
fo argentino Rizieri Frondizi escribe: Nu.eslro deber
no puede identificarse con lo ?lflccntero. delo coE-]
trario, todo €l mu ndo cumpliria con Su de.bcr.
mérito de la honestidad radica en su capacidad de
sobreponerse a los reclamos de nuestros placeres,
apetitos ¥ conveniencias. El plqcer se mucvedcn un
plano bajo de nuestra personalidad, y no podemos
sacrificar lo mds alto — como Son los valores n;o;
rales — a lo mis bajo. Pcro‘a\fn en el plar;o ce
placer ¥ del agrado hay que distinguir entre (fqg::e
nos agrada y lo que reconoFemos comolagdral; ué
Distinguimos con frecuencialo agrad.ab e ?»m ‘?as
10§ agrada por razones pcrsor_ml_cs o circunst: cg,mo:
Adn me agrada escuchar'un v:go vatl}s que :Lcadmi_
cionaba en la adolescencii, Y. sinem ﬂfg?- .
Lo quc sed mis agradable gue la S}nl’unm n;o pi
de Schubert, por gjemplo. Lo mismo S“CZ cc i
deseo, donde hay que separar también lo deseado’y

vista, que reduce 10
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lodeseable. El hecho de que la gente desee una cosa
non la convierte en deseable’ (...). En primer lu-
gar, creo que debe sefialarse el hecho de los que se
sienten atados todavia a una concepcién subjeti-
vista, psicologista, de los valores, tienden a buscar
ejemplos de andrquicas discrepancias de opinidn,
que induzcan a creer que se trata tan sélo de expre-
siones personales, en el campo del Arte y de las
preferencias estélicas. Mas ocurre que en ese lipo
de argumento se encierran varios equivocos. Uno
de esos equivocos es olvidar que el conocimiento
de los valores es un problema de conocimiento, ni
mds ni menos que ¢l conocimiento de cualquier
otro objeto, real o ideal. Y el conocimiento preci-
50 y rigoroso no le es dado al hombre gratuitamen-
te; antes bien, constituye las mds de las veces el
resultado de penosos esfuerzos. Que los valores
sean ideas objetivas no quiere decir que todos los
hombres, ni siquiera unos pocos, tengan sobre to-
dos ellos un conocimiento enteramente logrado.
También tienen el cardcter de evidientes los cono-
cimientos sobre las concxiones matemdticas y sin
embargo, han hecho falta muchas vigilias para irlos
logrando (...). Es conveniente que fijemos la alen-
cién en esto, porque nos servird muy pronto para
entender una peculiaridad de la vida humana y de
las obras en ellas producidas, que consiste en algo
andlogo a lo que ocurre con los valores, a saber: gue
la vida humana y sus obras tienen un ser susceptible
de gradaciones jerdrquicas. Y esas gradaciones je-
rirquicas tienen dos fuentes o dimensiones, a sa-
ber: el rango de los diversos valores y el grado de
mayor o menor realizacién de cada uno de los valo-
res. Lo cual nos pondrd certeramente sobre la pista
de las relaciones de la estructura de lo humano con
la estructura de lo estimativo. Unas paginas mds
adelante desarrollaré este tema. Y posiblemente a
Ia luz del mismo conseguiré unas directrices para
orientar una cuestién que habia sido olvidada por el
pensamiento contempordneo, y que es urgente
abordar. La vida humana, y sus actos y obras, liene,
a diferencia del mundo de la naturaleza, perspecti-
vas de rango y de jerarquia. Mientras que la nalura-
leza pura, como concatenacién de fendmenos, des-
conoce toda jerarquia, las realidades humanas, en
cambio, presentan una doble dimension jerarquica:
de un lado, la que deriva de la jerarquia de los valo-
res en ella cumplidos; de otro lado, la que, respeclo
de un mismo valor, deriva del grado de mayor o
menor realizacién de €l en Ja obra humana. Esto
iltimo trae consigo que haya grados de realizaci6n
en las tareas humanas; arte que es mds arte que
otro, amores que son més amores que otros, filosofia
que es mis filosofia que otra etc. (...). Hay valores

Com efeito, se € certo que se admite
uma hierarquia de valores constitucionais,?
também é verdade que o Poder Judicidrio
néo pode revogar a prépria Lei Maior e tam-
pouco ser “a corregedoria da Constituinte
que fez a Carta de 1988”, instaurando-se no
Pais um “decisionismo judicidrio sem freios™,
transformando-se a Constitui¢do Federal em
“mecanismo manipulado pelo arbitrio e sub-
jetivismo de critérios extrajudiciais”, figuran-
do, a0 mesmo tempo, como um “instrumen-
to de poder impulsionado por paixdes de
cunho politico, extremamente dificels de apla-
car”, pois isto tornaria o Supremo Tribunal
Federal uma “entidade constituinte”.*?

A Constitui¢io, como disse Néstor Pe-
dro Sagiiés, citado por Paulo Bonavides,
ndo pode ser convertida em uma espécic de
cheque em branco a ser preenchido em cada
caso particular por seu eventual portador: o

juiz que houvesse de aplicd-la. Um juiz cons-
titucional com tais poderes de interpreta-
¢do substituiria a “tirania dos mortos”, ex-
pressdo esta, por seu turno, reveladora de
versdo extrema da “autoridade suprema do

que sirven de fundamento a otros, es decir, que
funcionan como condicién para que otros valores
puedan realizarse. No puede darse la realizacion del
valor fundado sin que se dé la realizacién del valor
fundante™. Sobre jurisprudéncia de valores, con-
sulte-se Enrique Alonso Garcia, La Interprela-
cidn..., cit, pp. 277 a 412.

21. Eduardo Garcia de Enterrfa, “Hermeneu-
tica e supremacia constitucional — Principio de la
interpretacién conforme a la Constitucién de todo
el Ordenamiento”, in Revista de Direito Piblico,
ano 77, jan.-mar. 1986, ano XIX, p. 56.

22. Paulo Bonavides, “Inconstitucionalidade
de preceito constitucional — poder constituinte
origindrio e derivado — Cldusula pétrea — Precei-
to imodificdvel por emenda”, RTDP 7/63-65,
Malheiros Editores, 1994. O autor menciona, a
propésito da possibilidade de que o Supremo Tribu-
nal Federal acolhesse agdo direta de inconstitucio-
nalidade promovida pelo Governador do Rio Gran-
de do Sul contra o art. 45, §§ [7 ¢ 2¢, da prépria
Carta Constitucional, em parecer encomendado
pelo Governo do Estado de Roraima, o que Abrahio
Lincoln teria dito, mais de cem anos antes, a res-
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constituinte hist6rico”,** ou seja, em dltima

anilise, aquela concepgio retrégrada da
vontade do legislador!

Ademais, cabe lembrar as palavras de
Stone, magistrado da Suprema Corte norte-
americana, quando disse que “ainica barrei-
ra ao exercicio de nosso poder € nosso sen-
so de autolimitag@o”,* o que no fundo sig-
nifica que as decisdes finais do Poder Judi-
cidrio vinculam a comunidade e o préprio
Poder, retirando este, no entanto, sua legiti-
midade da Constituigdo e das leis, as quais
nio podem, por isso mesmo, ser por ele des-
truidas.

Vale destacar que os juizes possuem
uma forga criadora. A atividade “judicante
nfo se configura apenas no reconhecer e
no expressar de decisdes do Legislativo. A
tarefa do Poder Judicidrio pode particular-
mente exigir o trazer & luz e o realizar em
decisbes representagoes de valores, que
s@o imanentes A ordem juridica constitucio-
nal, mas que ndo, ou apenas incompletamen-
te, chegaram 2 expressdo nos textos das leis
escritas, em um ato de reconhecimento va-
lorizador, ao qual também no faltam elemen-
tos volitivos. Nisso, o juiz deve preservar-
se da arbitrariedade; a sua decisdo deve des-
cansar sobre argumentagio raciona.l.. Isso
precisa poder ser feito com razoabilidade
porque a lei escrita nao preenche asua fun-
¢do de resolver com justi¢a um problema

juridico™®

peito da decisdo dada ao caso Dread Scott: “Quan-
do as decises de um Tribunal superior estabelecem
inapelavelmente a politica do governo aicrca de
questdes vitais de tode 0 Povo, nessa ocasido c‘?ssa
0 Povo de ser senhor de seu préprio destino™ (p-
65).

23. Paulo Bonavides,
de..”, cit., RTDP 7/66.

24. Paulo Bonavides,
de...”, cit., RTDP /71

“lnconstiluciona] ida-

"lnconstilucionalidn—

25. Ver a andlise de L.ufs Afonlsg l'cl)ﬁf;tsw?
Tribunal Constitucional..., ¢it. P 210. finmites

adiante, 1raga 08 -
¢ nio pode traduzir,
udicidrio. Hé de se

no tépico em exame, mais
3 atividade interpretativa, qué
sob hipétese alguma, arbitrio J

| _

Forgoso alertar, sem diivida, que des-
cabe aos julgadores abusar no reconheci-
mento da suposta auséncia de proporcio-
nalidade entre um ato ilicito e sua tipificagdo
formal proibitiva ou a resposta do Estado.
Presume-se, por regra, que a formal proibi-
¢&0 de uma conduta deva acarretar as con-
seqiiéncias previstas pelo legislador (Lei
8.429/92) e pelo préprio constituinte de 1988
(art. 37, caput, e § 42, da CF/88), seja pela
presuncao de constitucionalidade das leis,
seja pelos riscos de instalagio de decisdes
arbitrérias do Poder Judicidrio na permissio
de comportamentos nocivos & comunidade.

Da tipificacdo material do aio
de improbidade administrativa

Um primeiro problema a serenfrentado
diz respeito a tipicidade formal de determina-
dos atos de improbidade que, todavia, ndo
se mostram materialmente lesivos a valores
e principios regentes da administragdo publi-
ca lafo sensu, seja por adequagdo social,
seja pela escassa ou nenhuma lesividade
a0 bem juridico tutelado pelo legislador, ndo
se justificando, nessas hipéteses, o desen-
cadear de processo, agdo criminal ou agao
civil piblica, permitindo-se acordos e enfa-
tizando-se a importincia, se for o caso, do
ressarcimento ao erario.

Veja-se que, jd na seara cri_mipal.. adu:ni—
te-se 0 chamado principio da insignificin-
cia jurfdica, na medida em que o0 resultado
delituoso hd de ser analisado‘segunf!o aan-
tijuridicidade materia_l, vale dth::l’, 0 1mpgcto
causado no bem juridico proteglfip. Esse im-
pacto deve ser relevante. ‘A_n?atena comlpgr-
ta andlise no campo da tipicidade penal.

as valorizagGes da lei. Na divida, é
de ser eleita a imcrprclaqﬁ? mais consenlﬁr!ea com
prote¢io mébxima aos direitos fund.amcmals.

26, Ver julgado do ST, (n?omd_o em 23.6.92,
voto do Min. Vicente Ccmi_cchlaro. in Revista 'f""
ridica 186/ 107-108, inquérito §7-0-DF, por maio-

ia rejeitaram 4 dentincia por crime de lesdes cor-
ri rais. No mesmo sentido, consulte-s¢ 0 recurso
porais.

Jevar em conta
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A dogmdtica penal admite o chamado
principio da insignificAncia para excluir a ti-
picidade material de comportamentos formal-
mente previstos na norma proibitiva. Serd
que o desvio de um fésforo comprado com
dinheiro piiblico exigiria processo e julgamen-
to por peculato, partindo-se do pressuposto
de uma conduta dolosa? Serd que a formal
tipificagao de uma conduta nao deve levar
em linha de conta o real e concreto impacto
no bem jurfdico? Serd qualquer arranhdo no
patrimdnio puiblico, em circunstincias es-
peciais, digno de processo e julgamento?

Em verdade, a nogéio de “significincia
Jjuridico-penal” estd subjacente no tipo in-
criminador, pressuposta na proibig¢do da
conduta, ainda que n3o expressamente refe-
rida. Trata-se de norma implicita que integra
a ordem consltitucional.

Note-se que a jurisprudéncia tem reco-
nhecido, na esfera penalistica, que o princi-
pio da insignificincia deve ser aplicado caso
a caso, pois “‘somente a andlise individuali-
zada, atenta as circunsténcias que envolve-
ram o fato, pode autorizar a tese da insignifi-
céncia”, o que pode ser rejeitado com supor-
te na natureza do evento e vida pregressa
do agente, ou outras particularidades do ca-
s0 concreto, v.g., repercussdo no contexto
social.?’

em habeas-corpus 3.557-9-PE, 44 T. do STJ, Min.
José Dantas, j. 20.4.94. Quanto aos principios que
fundamentam o principio da insignificincia, con-
sulte-se o excelente e imprescindivel trabalho de
Mauricio Antonio Ribeiro Lopes, O Principio da
Insignificdncia no Direito Penal Brasileiro, Ed,
RT, Sio Paulo, 1997, pp. 51/65. De todos, vg.,
igualdade, razoabilidade, liberdade e proporcionali-
dade, parece-me que esse Gltimo deveria ostentar
prevaléncia, embora o necessdrio ¢ natural inter-
cimbio entre todos seja inalastdvel. Note-se que a
subsidiariedade e a fragmentariedade do direito pe-
nal — é dizer-se: intervengiio minima — decorrem
da proporcionalidade, principio que s¢ desenvolve
a partir do Estado de Direilo e que, sem divida,
teve seu bergo e sua grande fonte inspiradora nos
problemas resolvidos pelo direito penal.

27. Assim decidiu o STF, porsua 2 T, em
7.12.93, rel. Min. Francisco Rezek, no habeas-
corpus 70.747.5-RS, Lex 215/290 e ss. Note-se

J4 se disse que a lei penal *jamais pode
ser invocada para atuar em €as0s menores,
de pouca ou escassa gravidade. E o princi-
pio da insignificéncia surge exatamente para
evitar situagdes dessa espécie, atuando co-
mo instrumento de interpretagio restriliva
do tipo penal, com o significado sistemati-
co e palitico-criminal da expressdo daregra
constitucional do nuilum crinen sine lege,
que nada mais faz do que revelar a natureza

» 28

subsididria ¢ fragmentéria do direito penal”.

que os julgadores, no caso concreto, afastaram alu-
dido principio da insignificincia, sob argumento de
que 0 juiz nio deve ater-se a andlise da repercussio
econdmica do fato delituoso, mas sim deve aten-
tar, também, aos inleresses em jogo, interesses alin-
gidos, e a importincia da conduta dentro do con-
texto social, com cuidado, parcimdnia e excepcio-
nalidade. Veja-se, ainda, o recurso em habeas-cor-
pus 2.919-6-DF, 6 T. do STJ, j. 27.9.93, rel. Min.
Pedro Acioli, noticiando a necessidade de o juiz
valorar a prova, sob a égide do contraditério pro-
cessual, antes de eventualmente aplicar o princi-
pio da insignificdncia, o qual decorre da premissa
de que o direito penal somente deve incidir onde
seja necessdria a protegiio de bens juridicos.

28. Ver julgado do TACrimSP, in RT 733/
579, daiado de 3.1.96, rel. Mdrcio Bartoli, excluin-
do tipicidade de crime de 1entativa de furto de duas
magis. Formalmente, a conduta do agente estava
inserida na tipicidade do furto tentado, mas nio
substancialmente. Por essa dltima perspectiva, o
Tribunal considerou que o direito penal somente
poderia intervir na hipétese em que a conduta do
agente fosse ofensiva a bens juridicos essenciais 2
vida em comum ou A personalidade do homem de
forma intensa e relevante, com danosidade que o
lesione ou o coloque em perigo concreto. O princi-
pio da insignificincia € instrumento de interpreta-
¢iorestritiva de um tipo penal, fundado na concep-
¢do material de tipo penal, Estd a teoria da insignifi-
cincia conectada com o principio da intervengio
minima (p. 81). Consulte-se outra decisio do
TACrimSP, mesmo relator, na RT 738/652. Ver,

" do mesmo Tribunal, RT 725/613, tratando do deli-

1o de maus tratos. Para uma visio mais restritiva,
consulte-se decisiio do STJ, in RT 703/351., rel.
Min. Adhemar Maciel, por maioria. Ver, também,
decisdo do TIRGS, in Revista de Jurisprudéncia do
TIRGS 177/129. Consulte-se, ainda, com visio
igualmente restritiva, em matéria de delito de por-

A verdade € que ji se reconheceu ingj-
déncia do principio da insignificancia em
matéria de crime contra a administragao py-
blica,” 0 que, de fato, parece, em tese, possi-
vel, dado jd noticiado até em terreng doutrj-
ndrio,” sendo inegdvel a estreita correla-

te de substincia entorpecente para uso préprio,
outra decisio do TJRGS, 3* C.Crim., apelagio-cri-
me 695140509, rel. Des. Aristides Pedroso de Al-
buguerque Neto, de 26.10.95. Em matéria de re-
ceptagdo, acolhendo a insignificincia, ver decisio
do TRF da 22 R., in Revisia Brasileira de Cigncias
Criminais 17/358, conectando a insignificincia
com a proporcionalidade que deve haver entre o
fato e a sangao.

29. Ver julgado do TRF da 52 R., datado de
20.9.95, rel. José Delgado, in RT 725/681, salien-
tando-se, desde logo, que os fundamentos reais da
decisio ficaram distantes do principio em exame,
o qual € invocado, nio obstante, pelo Tribunal,

30. Francisco de Assis Toledo, Principios
Bdsicos de Direite Penal, Saraiva, 33 ed., 1987, p.
121. O autor refere sua cxperiéncia pessoal como
Procurador da Repuiblica — hoje € Ministro apo-
sentado do Superior Tribunal de Justica —, enun-
ciando ter visto volumoso processo contra antigo
servidor pablico, o qual era acusado de haver “co-
metido peculato consistente no desvio de algumas
poucas amostras de améndoas™, dizendo, também,
que o descaminho do art. 334, § 14, d, do Cédigo
Penal, nio serd certamente a posse de pequena
quantidade de produto estrangeiro, de valqr reduzi-
do, mas sim a de mercadoria cuja quantidade ou
cujo valor indique lesdo tributdria, de certa expres-
sio, para o fisco. Poder-se-ia falar, no case, acres-
cento, em uma “improbidade de bagatela”, mas,
com todo o respeito, me parece inadequada a ex-
pressdo, vislo que se presume que a improbidade,
rigorosamente, estaria configurﬂ?ﬂ-.q““"d"f e(;:_
verdade, o principio da insignificdncia haver:ja
excluir, ab ove, a tipicidade material da con ul?:
Nio se trata, pois, de justificar um cvcluuac: arcgll;-
vamenlo com suporte, apenas, em razdes de }1]3 by
tica institucional ou judicidria, forte no recor cdo
mento da auséncia do interesse de agir 40 E;[:le.
em face de pequenas infragdes. A Tgu ver, oot
hor caminho, em nosso sistema juridic. ‘1‘(’:’ ol
sagra o principio da obrigamriequde da aq:n pI:ObO.
e da agdo civil piblica apuratdria de ato e
é, ainda, o reconhecimento de uma c:::?amenlos
séncia de tipicidade material de ccwtl'!F'bemj urfdi-
com escassa ou nenhuma lesividade a0

’
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¢do dc]utrinéria entre o principio penal da
1nsxgn1ﬁcapc:a ¢ o constitucional principio
da proporcionalidade, uma vez que também

Ohd]]'El[O repressor deve adequar-se 4 rela-
¢do causa-efeito,™

' De fato, o ato de improbidade adminis-
trativa objeto da tipificagio da Lei 8.429/92
5150 se confunde, necessariamente, com o
ilicito criminal, tornando-se, todavia, rele-
vante sublinhar que o principio da propor-
cionalidade, origem da tese da insignifican-
cia na seara penal, também se aplica a outras
esferas juridicas, notadamente na defesa dos
direitos fundamentais da pessoa humana.

A tipificac@o do ato improbo passa por
um diplice estdgio: formal e material.

A tipificagiio formal de um ato fmprobo
exige, do intérprete, juizo de adequagio en-

co tutelado pela norma, com controle de constitu-
cionalidade baseado no principio da proporciona-
lidade, decretando-se a atipicidade do comporta-
mento. Tal operagiio, longe de revelar mero distan-
ciamento tedrico da idéia da “improbidade de baga-
tela”, permitiria aos aperadores juridicos questio-
namento da atuagio judicial perante o Superior
Tribunal de Justiga, quando houvesse equivocos va-
lorativos, em face de alegagio de ofensa A norma
federal tipificadora — modo proibitivo — da con-
duta. Além disso, a matéria também poderia che-
gar ao Supremo Tribunal Federal, em razio do de-
bate em torno do principio constitucional da pro-
porciona]idade. Aumentaria, nesse -:.oplcx‘to, o
controle do ato judicirio cu mesmo n_umstcnql de
arquivamento, ¢sté submetido a0 Grgio co]egna.do
do Ministério Pdblico, a saber, Conselho Superior
da Instituigdo. _
3], Ementa: “Recurso esp_eci;:l. I?escnmmho.
Princfpio da bagatela ou insignificncia. A pcqu:j:
a quantidade € 0 pouce valor <_.ln mercadoria de
Erocedéncia estrangeira apreendida em poder dos

acusados autorizaa aplicagio do principio da insig-

ificincia desc aracterizando o crime de descaminho.
n

o criminal in ¢ i rerda-
denaciio criminal in cast, serid, nav
:jJ § :l?; suas;conscqiiéncias. desproporcional ao
- E decorrente da conduta praticada pelos T‘ecgr-
dii(l:lr(l)s todos primdrios € debons amecedebmgs S(s;_
i i p111010, 5 T.,
i unal de Justiga, REsp

?;; 1;::5 ;r ggu;a 22.556, rel. Min. José Arnaldo da

Fonseca).
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tre a norma e o fato. Essa leitura, por eviden-
te, ndo se esgota em um literalismo simplista,
dado que, n3o raro, imperioso o enfrenta-
mento de elementos normativos ou subjeti-
vos do tipo, v.g., “vantagem patrimonial in-
devida” (art. 9%, caput, Lei 8.429/92), “qual-
quer a¢io ou omissdo, dolosa ou culposa”
(art. 10, caput, Lei 8.429/92), ou, ainda, quan-
do diz o legislador que constitui “ato de im-
probidade administrativa que atenta contra
os principios da administragao piblica qual-
quer ag3o ou omissao que viole os deveres
de honestidade, imparcialidade, legalidade
e lealdade as instituigBes” (art. 11, caput,
Lei8.429/92).

A interpretagio de tipos bastante aber-
tos, dotados de conceitos juridicos indeter-
minados, nunca &, rigorosamente, completa-
mente formal, pois pressupde, nio raro, o
ingresso de valores sociais e meta-juridicos
no ato hermenéutico, configurando especial
complexidade de elementos interpretativos.

De todo modo, € possivel conceber
condutas que, reunidos os elementos tipi-
cos, se encontrem formalmente enquadra-
das na Lei 8.429/92 (qualquer tipo de vanta-
gem patrimonial indevida em razdo do exerci-
cio do cargo — art. 9%, caput, da Lei 8.429/

- 92) e, todavia, esse enquadramento se reve-

le incompativel com exigéncias elementares
de justica, bom senso, racionalidade da or-
dem juridica.

Do ponto de vista formal, note-se que
determinado comportamento de agente pi-
blico, que desvia, em proveito préprio, por
exemplo, uma folha de papel timbrado do
6rgéo onde exerce suas fungdes, poderia,
em tese, configurar o tipo da improbidade
do enriquecimento ilicito (art. 9%, capure inc.
IV, da Lei 8.429/92), especialmente se, pelo
angulo material, tal comportamento se apre-
sente em determinadas circunstncias des-
favordveis, v.g., uso daquele papel para fins
de escrever algo nédo relacionado ao desem-
penho das atribui¢des. N&o haveria justifi-
cativa plausivel para o ato, salvo o hébito

de se usar o patrimonio piiblico, por infimo

que seja seu valor, em proveito préprio. Esta-
rd, rigorosamente, tipificada a conduta,

Ocorre que, em que pese até censurg-
vel o comportamento de desviar, em prove;-
to préprio, um papel timbrado de um 6rgio
piblico, ndo haveria — em tal conduta —
ofensa material aos valores proporcional-
mente tutelados pela Lei 8.429/92, em 1ter-
mos a exigir o desencadeamento de proces-
sos e sangdes rigorosas, v.g., perda da fun-
¢do, suspensdo dos direitos politicos, mul-
ta civil, justificando, apenas, uma adverién-
cia da chefia ao servidor. Eis af o principio
da insignificincia a operar seus efeitos.

De resto, o contexto social também po-
de indicar que determinados agentes publi-
cos, dada sua natureza funcional, usam al-
gum patriménio piblico em carater privado,
assim como também usam patrimdnio priva-
do em proveito da administrag@o piblica,
v.£., computadores que sdo adquiridos por
funciondrios publicos, com seu dinheiro,
para o servigo piiblico, notadamente nos ca-
505 em que os agentes politicos se identifi-
cam profundamente com suas fungdes. Nio
h4, em casos de pequenas e reduzidas utili-
zagdes de bens piiblicos de infimo valor em
proveito privado, em especiais circunstén-
cias, uma censurabilidade extra-administrati-
va, vale dizer, judicial a incidir na conduta
do agente piiblico.

Vale notar, ainda, que atividades lateral-
mente privadas podem, ao cabo, atender in-
teresse publico, vg., quando um servidor
publico atende interesses particulares da
chefia, pagando uma conta bancéria, com-
prando um lanche etc., em pequena dimen-
sd0, para propiciar a continuidade das fun-
¢Ges administrativas.

No plano formal, h4 condutas que in-
correm nas finas malhas da Lei 8.429/92, mas
n&o no plano material, pois essa legislagdo
se destina a coibir aqueles comportamen-
tos que, independentemente da lesdo ao
erdrio e do enriquecimento ilicito, se apre-
sentem altamente lesivos 2 comunidade €
aos principios regentes da administragdo
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ptiblica. Trata-se de incorporar, no ato inter-

pretativo, uma teoria de valores, hoje ina-
fastdvel do ato hermenéutico.

Virios ¢ miltiplos fatores, que sdo ino-
mindveis, dada sua amplitude, contribuem a
atividade do intérprete na lipificagio do ato
de improbidade.

Um servidor que, no exercicio das fun-
¢Oes, se apropria, dolosamente, de dinheiro
publico, ainda que de pequena importancia,
ja revela, por exemplo, comportamento in-
compativel com o minimo ético que se exige
de um agente ptiblico, revelando-se tal ato
formal e materialmente tipico pelo angulo
da improbidade.

Também as falsidades deliberadas, os
atos constitutivos de delitos contra a admi-
nistragio publica— com tipicidade formal e
material — denotam improbidade administra-

tiva nio afastdvel pela suposta incidéncia
do principio da proporcionalidade.

Eventual falta de proporcionalidade en-
tre a tipificagio formal do ato ¢ sua efetiva
ocorréncia na vida de relagdes, diga-se de
passagem, ndo se confunde com auséncia
de lesio material ao erario, pois o art. 11 da
Lei 8.429/92 é expresso ao dispensara ocor-
réncia do dano patrimonial-material na con-
cretizagdo dos elementos tipicos do ato 1m-

robo. '
’ A proporcionalidade de ser a}fer(;da; g
partir de andlise global e contexluahza acn-
comportamento, verificando-se. fun atgcn—
talmente, o grau de rcprovabmdade inci
te & conduta proibida.
O certo € que, a0
tipicidade material dac
quagdo social do comp
insignificAncia da lesdo, ac2
dogmatico, exclusdo do prop

cabo, a auséncia de

onduta, seja por ade-
ortamento, seja por
arrela, no campo
rio tipo legal, ©

: ia La Interpret
32, Ver Enrigue Alonso Garcia, La it

i 23.
cién..., cit., pp. 220 e sS, cSpecmlm‘;":Zsp(;Uznstitu-
autor examina a I?JC’SS"bil.m‘mjE i ii!un&‘:’m que
cionais contrapostos em lconcrem.i > de equilk
exige da Justi¢a constilucwnﬂl P(Lsaforcs em detri-
brio, ainda gue optativa por alguns

mento de outros.

. U

queﬂPTESS}JQ(')e unidade inafastdvel de tipifi-
¢agdo proibitiva nos planos material e formal.

Da resposta do estado ao ato de
improbidade administrativa
€ 0 principio da proporcionalidade

Tipificado o ato fmprobo, cabe ao jul-

gador a imposigdo cumulativa das sangdes
de decretagao da perda dos bens havidos
ilicitamente, ressarcimento integral do dano,
guando ocorrerem, perda da fungéao pibli-
ca, suspensdo dos direitos politicos, paga-
mento de multa civil, proibigio de contratar
com o Poder Piblico ou receber beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios, direta
ou indiretamente, ainda que por intermédio
de pessoa juridica da qual o agente impre-
bo seja sécio majoritdrio, nos termos do art.
12, incisos I, Il ou I11, da Lei 8.429/92. Essa
imposigao cumulativa das sangdes € a regra
geral, seja por forga de comando co.nsmu‘-
cional (art. 37, § 4%, CF/88), seja pela inequi-
voca dicgdo do legislador, seja, finalmente,
pelo sentido teleolégico de: c_ombz}ler, dura-
mente, aimprobidade administrativa.

E, todavia, possivel, em tese, que Fleter:
minados comportamentos, embora tipicos 4
luz da Lei 8.429/92, ndo se apresentem mere-
cedores de todas as sangdes previstas no
art. 12, incs. I, 1T ou IL, do mesmo dlplloma
dada auséncia de proporciona-

repressivo,
1 licito e a resposta estatal.

lidade entre 0 ato i !
Aspecto de grande rﬂelevﬁncia, no mbi-
to da fixagao das sangoOes dt'acorrenltes da
improbidade administraliva, diz respeltl(?balﬁs:
casos em que a dimensao .dos fatos atribu
dos aos agentes nao justifique mposng;;:
cumulativa ¢ integral de todas as sango
Icgms;lo campo penal, € aqui parece-me pos-
sfvel estender a proporc‘ionalidgdeda lcéci;::
qualquer atuagao sancionatoria ose o
do,> 0 principio em estudo expressa-se p

33. Destaco alids, a crescente tendéncia de
. nliza-r o podcr.devcr de punir do Estado subme-
visu
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preceito da adequagio da pena, vale dizer,
“a pena deve manter uma relagio justa com
a gravidade do ato e a culpa do autor; a
pena aplicada nido deve exceder a culpa do
autor. O principio da culpa, em suas conse-
qiiéncias limitantes & pena, corresponde,
nessa medida, a proibigio de excesso”. ™

Com efeito, pode ocorrer que determi-
nado agente puiblico cometa fato enquadra-
do como “improbidade administrativa” sem,
no entanto, ocorrer repercussio social in-
tensa.

Veja-se a hipdtese em que a lesdo ao
erdrio € minima ou até inexistente e, simulta-
neamente, a ilegalidade ou imoralidade admi-
nistrativa n3o traduz ofensa grave aos valo-
res sociais tutelados pela ordem juridica, se-
Ja pelo aninus do agente, seja, ainda, pela
presenca de determinadas circunstincias en-
sejadoras de reduzida reprovabilidade social.

Perfectibiliza-se, em muitos casos, um
grau de ilegalidade que, apesar de traduzir
formal e materialmente a improbidade admi-
nistrativa, nio revela nocividade social mere-
cedora de todos os rigores da legislagio, su-

jeitando o infrator, t3o-somente, ao pagamen-
to da multa civil e ressarcimento ao erério.
Cogite-se da aplicagao analégica, nes-
te campo, da teoria da reduzida potencial
consciéncia da ilicitude.
O erro pode autorizar uma redugio das
sangoes, dependendo do caso concreto e

tido, unitariamente, a principios protetores de di-
reitos fundamentais. No direito espanhol, sabe-se
que inimeras garantias penais foram estendidas,
pelo Tribunal Censtitucional, acs acusados em pro-
cessos administrativos, situagio merecedora de su-
porte, inclusive, da melhor doutrina, consoante se
vé em Eduardo Garcfa de Enterria ¢ Tomds-Ramén
Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, 44
ed., Civitas, Madri, 1993, t. Il, os quais preconi-
zam a incidéncia do principio da proporcionalidade
para interditar san¢des desnecessdrias ou excessi-
vas em relagdo a atos ilicites apurados e punidos
pela Administragio Pidblica. Seria um principio
comum a tode o ordenamento sancionador, embo-
ra com rafzes penais (p. 179).
34. Luis Afonso Heck, O Tribunal Constitu-
cional..., cit., pp. 177-178.

das circunstincias reconhecidas pelo jul-
gador.

Além disso, em que pese 0 agente pos-
suir potencial consciéncia dailicitude de sua
conduta, é possivel que o erro inescusdvel,
no caso concrelo, objetivamente reconheci-
do pelo julgador, enseje uma reducio das
sangbes, atentando-se a necessidade de
uma resposta proporcional do Estado aos
atos de improbidade administrativa.

H4 casos em que um tinico ato de im-
probidade, isoladamente, nfo justifica a per-
da do cargo pelo agente polilico, eis que o
dano maior, nesse caso, ficaria do lado da
sociedade, a qual teria escolhido seu repre-
sentante legal e veria sua vontade substituj-
da pela vontade do julgador.

H4 que se analisar o fato no conlexto
social e politico, extraindo as conseqiién-
cias adequadas e proporcionais,

Inevitdvel que o julgador controle a
constitucionalidade das sang@es previstas
na Lei 8.429/92, eis que eventualmente a res-
posta prevista abstratamente pelo Estado
pode se revelar injusta, desigual, infqua.

Pontes de Miranda j4 dizia: “A aprecia-
¢do da constitucionalidade deve recair em
todos e quaisquer atos (...). A legalidade da
legislagdio, a juridicidade dos atos legislati-
vos, realizada pelo controle judicial, aperfei-
¢oa o Estado de Direito, dizem uns; é coisa
natural, adiantam outros. Em verdade, o Esta-
do de Direito foi Estado, a que algo faltava,
enquanto nao se criou o expediente técnico
da verificagdo da adaptabilidade das regras
Juridicas aos textos constitucionais”.®

De uma forma ou de outra, resulta evi-
dente que o Poder Judicidrio exerce 0 chama-
do controle implicito de constitucionalidade
ou também denominado controle ticito™

35. Pontes de Miranda, Comentérios & Coms-
titwigdo de 1967 com a Emenda n. |, de | 969, 1.
III (arts. 32-117), Forense, 33 ed., 1987, pp. 629-
632.

36. Eugenio Rail Zaffaroni, Poder Judicid-
ria, Crises, Acertos ¢ Desacertos, Ed. RT, 1995, p.

pelo que possivel pontuar o cariler essen.
cialmente controlador da fungao judicidgria,

A improbidade traduz conseqiiéncias
juridicas diretamente previstas em norma .
constitucional (art. 37, § 4¢ da Constituicio
Federal de 1988), donde a ndo incidéncia
dessas sang¢Ges deve, rigorosamente, ser re-
conhecida apenas em casos excepcionais,
considerando-se como uma cldusula implici-
ta na prépria normado art. 37, § 4¢, da Carta
Constitucional de 1988.

Em que medida, limites ¢ até que ponto
pode ser feita a gradagdo das sangdes le-
gais, € indagagao da maior relevancia paraa
correta operacionalizagio do combate i im-
probidade.

Um aspecto que merece lembranga diz
respeito ao siléncio da Lei 8.429/92 no Locan-
te aos critérios de individualizacio das san-
¢oes, afora o proveito patrimonial do agen-
te ¢ o montante do prejuizo.

Ocorre que se mostra insuficiente a0
julgador analisar apenas o montante do pre-
juizo e o proveito patrimonial do agente,
diante da impossibilidade de atender cor-
retamente as exigéncias do principio da pro-
porcionalidade, no ajustamento d.a .resp(‘)sla
estatal ao ato de improbidade admlmstrauva:

Veja-se que nem sempre o agente lerd
um proveito patrimonial com o ato improbo,
assim como nem sempre, como se percebe
por uma simples leiturada Lei’8:429!92, have-
rd prejuizo patrimonial a0 erario.

e mesmo os juizes franceses,
ola da Exegese, quando
de judicial pralicam‘cl‘l‘—
era “boca das leis”,
a0 contextual das
dcito de constitu-
rado a ideologia
“Nio € possivel
{o sem uma pré-

56. O autor refere qu
a0 tempo da conhecida Esc
se preconizava uma ativida
te nula, juizes que constituiamm
necessitavam de uma interpreta
leis, o que conduzia a0 c:onr.rolc’j t
cionalidade, abragando o magist
entio dominante. Diz Zaffaroni:
decidir conflitos conforme o dire! e iar em
via interpretagdo da lei (0 que IMPY it
consideragiio as normas COnSlll.uCIClﬂﬂ;s quc o
o ediffcio no qual alei se acpn imersa, ;rt:,]c g
velmente implica um dmbit© d'e con " doalcance
legislador ou uma corregao constitucion

de suas palavras” (p. 37}
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Como se sancionaria um comportamen-
t0 enquadrado no art. 11 da Lei 8.429/927
Ora, por evidente que apenas os critérios
do proveito patrimonial e montante do pre-
Juizo seriam inadequados e insuficientes pa-
ra o sancionamento estatal ao ato improbo,
devendo ser descobertos outros pardmetros.
O principio da individualizagio da pena
(ant. 5¢, XLV, CF/88), materialmente, signifi-
caque a sang¢do deve corresponder s carac-
teristicas do fato, do agente ¢ da vitima,”
sendo que, permito-me acrescentar, nada im-
pede seja esta uma pessoa juridica de direi-
to piiblico, a qual também pode revestir-se
de peculiaridades, como escassez de recur-
sos. A intensidade e a natureza do dnimo
do agente sdo fatores que também devem
ser levados em linha de conta na fixagio da
pena.* Além disso, veja-se que co-réus de-
vem receber tratamento diferenciado, na fixa-
¢do de suas sangbes, “tendo em vista os
antccedentes ¢ a participagio de cada um
no crime”, aplicando-se as regras de indivi-
dualizago da pena.”” Note-se que a reper-
cussio social do fato € outro elemento im-
portante, até na operacionalizagio doﬂpri nci-
pio isondmico, na fixagdo da sm}gao, so_b
pena de equiparagdo de situagdes desi-
guais.*!

O direito penal, neste campo, hd de ser-
vir de importante referéncia ao mhfrprete,
ainda que se mostre fundamental nao'c.on-
fundir as distintas esferas de responsabilida-
de e de pretensao punitiva.

Quando da fixagao das sangf‘)es,linﬂmc—
ros fatores devem ser lfaj.fz}dos em linha de
conta pelo Poder Judicidrio. Destaco, des-

37, ST, RIP 00030036, REsp 0068120, rel.

in. Vicente Cernicchiaro.
v 38. Ver ap. crim. 170.569-3, 12 C. E:urlaor.-
dindria C-riminal do TISP, rel. Almeida Sampaio, j.

.96. .
22.5 2. STF, RTJ 150/815, rel. Min. Carlos

22693,
Ve]losjo Ver TARGS. ap. crim. 296025786, 11 C.

Criminal, rel Marco Antbnio Ribeiro de Oliveira,
ri [E%

j. 18.9.96.
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de logo, a condiggo social dos envolvidos
{quanto maior, mais intensa h4 de ser arepro-
vagio do ato), graus sécio-econdmico e cul-
tural das partes, repercussio social do even-
to, culpabilidade, circunstincias, antece-
dentes, personalidade, periculosidade, mon-
tante do dano, se houver, exemplaridade da
pena, € outros.

A avaliag@o do conjunto de circunstan-
cias, ajustando-se a resposta estatal ao fato,
é imperativo do principio isondmico, pressu-
posto de distribui¢do correta de justiga.

Recomenda-se, no combate 4 improbi-
dade administrativa, uma aplicagao analégica
do art. 59, caput, do Cédigo Penal, ainda
que desnecessério, sempre e invariavelmen-
te, 0 exame de todos os vetores ali ventila-
dos, dado o siléncio da Lei 8.429/92 quanto
aos critérios que devem nortear os julgado-
res na fixagao da pena.

Consideragdes finais

O sistemdtico e racional combate & im-
probidade administrativa passa, sem duvi-
da, pela sele¢fio de comportamentos mere-
cedores do rigor da legislagao. Sem essa ati-
vidade de filtro, pode-se dizer, tudo € passi-
vel de cair na *vala-comum”, desmoralizan-
do-se aeficdciada Lei 8.429/92.

Al€é que se consolide a jurisprudéncia
judicial, parece-me que o Ministério Pibli-
co hd, preferencialmente, de propor as de-
mandas cabiveis perante o Poder Judicia-
rio, suscitando pronunciamentos judiciais.

E de se reforgar, de qualquer sorte, a con-
solidagdo de uma espécie de “jurisprudén-
cia administrativa™#' do Ministério Piblico,
o qual poderia, assim, pautar racionalmente
a atividade de seus membros, arquivando,
desde logo, fatos insignificantes ou social-
mente adequados, cujo sancionamento néo
deva ultrapassar a esfera administrativa.

41, Pode-se dizer, aqui, que se trata de deci-
sdes de cardter essencialmente administrativo, visto
que nfio vinculam outras instituigdes co-legitima-

A eleigdio de prioridades, para o Minis-
tério Publico, também se revela fundamen-
tal no concreto enfrentamento da improbi-
dade administrativa, descongestionando-se
a mdquina piiblica, com direcionamento es-
pecifico aos casos de real ¢ intensa nocivi-
dade social, sempre levando em conta as
peculiaridades de cada comunidade. Nesse
sentido, a correta compreensdo e aplicagio
do principio da proporcionalidade poderia
ensejar espago para ajuizamento de agdes
civis publicas realmente relevantes.

J4 o Poder Judicidrio deve ficar atento
em relagfio ao rigor que dele a sociedade
organizada espera no controle da probida-
de administrativa. O principio da proporcio-
nalidade nio pode ser invocado de forma
dissociada do contexto constitucional ou
como uma cldusula aberta e ilimitada autori-
zadora de “direito alternativo”, Os prece-
dentes devem ser devidamente trabalhados,
assim como a doutrina e o sistema normativo
como um todo. O raciocinio do julgador deve
ser rastredvel no sistema constitucional,
fundamentado racionalmente nas leis, dou-
trina ¢ jurisprudéncia. O principio da motiva-
¢do das sentengas € de ser visto em sua
maior amplitude possivel.

A Justica, em verdade, deve dar respos-
tas exemplares a sociedade agredida por
atos improbos de agentes piblicos e particu-
lares. Essa postura rigorosa é exigéncia do
regime democritico, que se assenta no pres-
suposto da responsabilidade daqueles que
detém parcela do poder estatal. Ao assumir
esse papel essencialmente controlador, por
certo que o Poder Judicidrio estara fortale-
cendo sua prépria posigdo constitucional
perante os demais Poderes da Repiiblica,
atendendo, fundamentalmente, os anseios
sociais de combate 2 impunidade, anseios
indissocidveis do Estado de Direito.

das a0 p6lo ativo da agfio civil pablica regulada na
Lei 8.429/92 ostentando apenas forga interna
COTPOris.
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LICITACAO PUBLICA: INJEXEQUIBILIDADE
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1. Introducao

L. A licitagfio piiblica e o respectivo
contrato administrativo visam a amparar 0
interesse puiblico, que reclama uma uliiidz_\—
de efetiva. Sob esta perspectiva,  imperati-
VO que as propostas ofertadas 3 Administra-
¢30 sejam exeqiiiveis, ou melhor, que pos-
sam ser perfeitamente cumpridas.

O tema propicia indmeras indagagdes,
pois € dificilimo distinguir as propostas ine-
xeqiiiveis daquelas excepcionalmente van-
tajosas e com condigoes de serem mantidas.

2. Vinculada a essa questéo, er}contra-
se a da garantia adicional, novidade mmzic:;:
zidapelaLei 9.648,de 27.5.1998. Esta sz "
tina as propostas que 5€ presumem exeq

i i ancialmen-
veis, porém ainda de valor subst

; arantia.
te reduzido, que ensejao reforgo de garant
bem maior

' Ambas as matérias recencry,
énfasf: com a apreensdo dos prmc:plﬁf gs
licitagao piblica, buscando-se uma so ¢
a eles adequada. -

Destarte, pautado pf:lo enquu:i f;mmc;‘
piolégico, discorrer—se-a,“pq Pd“:ine g
mento, acercada(in)exequnblh a il
postas, comentando-se a$ regrgslg;?' o
tes contidas na Lei 8 666, de 21.0.177

r

as devidas alteragdes. No segundo momen-
to, tratar-sc-4 da garantia adicional, com a
andlise do § 22 do art. 48 da supracitada Lei.

Pretende-se, com amparo em pesquisa
bibliografica, contribuir para o esclarecimen-
to de alguns pontos polémicos sobre a
(in)exeqiiibilidade das propostas e a garan-
tia adicional, assuntos que fazem parte do
cotidiano da Administrag@o Pablica.

2. (In)exegiiibilidade das propostas

4. A licitagio piblica é o procedim(?n-
to através do qual a Administragéo selecio-
na a melhor proposta para um futuro contrz{-
to administrativo, tratando todos os possi-
veis interessados com igualldad_e. I’)e_ste su-
cinto conceito deﬂuem.dms_ pnn01p19§ nu-
cleares do instituto, quais sejam aeficiéncia
(vantagem) € 2 isonomia (igtialdadc), bem
como outros tantos que the s&0 correl_ap;
dentre 0s quais 5€ destacam a competitivi-
dade,a legalidade, a morahdad_e.la razoabfll;-
dade, apublicidade, cgonomuildade_, o jul-
gamento objetivo e a vinculagdo ao instru-

mento convocatorio.
O propésito dali
satisfagdo do interesse

citagio piiblica € a
piiblico, mediante a



