ARTIGO

O principio da razoabilidade
dos atos do poder publico

Jodas as vezes que o Esfado age por meio de seus orgdos e agentes publicos, seja
editando comandos genéricos, seja prestando servicos publicos ou resolvendo
confiifos, deve sujeifar-se a observancia de deferminados principios constifucionais,
enfre os quais se destaca o principio da razoabilidade
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atuagao estatal consis

te basicamente no

exercicio das ativida

des legislativa, admi

nistrativa e jurisdicional,
além de compreender também as
acoes do Ministério Publico, que
atua como fiscal da lei, e do Tribu-
nal de Contas, 6rgido auxiliar do
Legislativo no desempenho do con-
trole externo da administracio pu-
blica.

A funcio legislativa relaciona-se
com o processo de construcio do
direito positivo, ou seja, de elabo-
racao das normas juridicas que dis-
ciplinam a vida social, tendo natu-
reza eminentemente abstrata, visto
que a lei é a expressao da vontade
geral e alcanga todos os membros
da coletividade. E a concep¢io da
lei em sentido material como nor-
ma genérica, abstrata, obrigatéria e
inovadora.

As funcoes administrativa e
jurisdicional estao ligadas ao feno-
meno da concrecio ou aplicacio do
direito, distinguindo-se facilmente da
atividade normativa. Embora tenham

tracos comuns, a atividade executi-
va nio se confunde com a tarefa
judicante, pois a primeira consiste
em “aplicar a lei de oficio”, no di-
zer de Seabra Fagundes, indepen-
dentemente da existéncia de con-
flitos de interesse ou de provoca-
cao da parte interessada. O Judicia-
rio, como Orgao estatico, s6 atua
quando € provocado, e sua decisao
final traduz a interpretacio definiti-
va do direito controvertido, na so-
luciao das controvérsias.

Dessa forma, todas as vezes que
o Estado age por meio de seus or-
gaos e agentes publicos, seja editan-
do comandos genéricos e abstratos,
seja prestando servicos publicos ou
resolvendo os conflitos de interesse,
deve sujeitar-se a observancia de
determinados principios expressos ou
implicitos no ordenamento constitu-
cional, entre os quais se destaca o
principio da razoabilidade.
Nog¢des basicas — A razoabilidade
é um conceito juridico
indeterminado, elastico e variavel
no tempo e no espaco. Consiste em
agir com bom senso, prudéncia,
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moderag¢io, tomar atitudes adequa-
das e coerentes, levando-se em con-
ta a relacio de proporcionalidade
entre os meios empregados e a fi-
nalidade a ser alcancada, bem como
as circunstancias que envolvem a
pratica do ato.

No campo do Direito Adminis-
trativo, o principio tem sido utiliza-
do como forma de limitar o exerci-
cio da competéncia discricionaria do
administrador. Este, no desempenho
da funcao publica de concrecio do
direito, dispoe de poderes adminis-
trativos para melhor atender as con-
veniéncias da administracao e as ne-
cessidades coletivas. A discri-
cionariedade, como um desses po-
deres instrumentais, consiste na li-
berdade de acio dentro de critérios
estabelecidos pelo legislador. Assim,
se remanesce da norma certa mar-
gem de opg¢do para o agente efeti-
var a vontade abstrata da lei, a au-
toridade deverd adotar a melhor
medida para o atendimento da fina-
lidade publica.

Atitudes inadequadas, incoeren-
tes, desequilibradas e desprovidas
de fundamentacio nio podem es-
tar amparadas pelo principio em
andlise. A titulo de exemplificacio,
saliente-se que, quando determina-
do servidor publico € removido de
uma reparticio para outra, tal ato
pressupde questoes relativas a ne-
cessidade do servico. Se, posterior-
mente, for comprovado que a mu-
danca de lotacao do agente pela
autoridade superior foi resultado de
perseguicdao politica, essa remog¢ao
nao foi utilizada dentro de critérios
aceitaveis em razao das circunstan-
cias, sendo incompativel com o prin-
cipio da razoabilidade. Nao hi, no
caso, qualquer relacio de adequa-
cao ou de proporcionalidade entre
o motivo e a finalidade, de tal ma-
neira que o ato administrativo de
remocao poderda ser objeto de
invalidagdo pela propria administra-
¢do ou pelo Judicidrio, na hipoétese
de provocag¢iao do interessado.
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Da mesma forma, se certa auto-
ridade, no exercicio de competén-
cia discriciondria, assina contrato ou
participa de convénio ou consorcio
altamente oneroso para os cofres
publicos, sua atitude nao estara pro-

Os atos do
Parlamento,
especialmente as
leis, devem
estabelecer
critérios ou prever
comportamentos
em sintonia
com o mundo
dos fatos,
com as
circunstancias em
que forem
editados

tegida pelo postulado em estudo se
for constatada a possibilidade de
escolha de medida menos onerosa
para a administracao.

Segundo o eminente jurista Cel-
so Antdnio Bandeira de Mello,
“enuncia-se com este principio que
a Administracdo, ao atuar no exer-
cicio de discri¢ao, terd de obedecer
a critérios aceitaveis do ponto de
vista racional, em sintonia com o
senso normal de pessoas equilibra-
das e respeitosas das finalidades
que presidiram a outorga da com-
peténcia exercida. Vale dizer: pre-
tende-se colocar em claro que nao
serdo apenas inconvenientes, mas
também ilegitimas e, portanto,

jurisdicionalmente invalidaveis, as
condutas desarrazoadas, bizarras,
incoerentes ou praticadas com
desconsideracao as situacdes e cir-
cunstancias que seriam atendidas por
quem tivesse atributos normais de
prudéncia, sensatez e disposicio de
acatamento as finalidades da lei
atributiva da discri¢io manejada” (in
“Curso de Direito Administrativo”,
102 ed., Sao Paulo: Malheiros Edito-
res, 1998, p. 60).

Trata-se, portanto, de um princi-
pio que veda o excesso e as atitudes
incongruentes das autoridades publi-
cas no exercicio da funcio estatal.

A razoabilidade — Embora nio
conste explicitamente no caput do
artigo 37 da Constituicio Federal
como um dos parametros
norteadores da atividade administra-
tiva, a razoabilidade estd prevista
nas Constituicoes de Minas Gerais
(art. 13), Sao Paulo (art. 111), Sergipe
(art. 25) e Tocantins (art. 99), bem
como na Lei Orginica do Munici-
pio de Belo Horizonte (art. 15).
Apesar de ndo constar expressa-
mente no artigo 37 da Lei Maior, a
doutrina dominante e a jurisprudén-
cia do Supremo Tribunal Federal
consideram-na implicita no referi-
do comando normativo, ndo sé6 para
dar legitimidade aos atos adminis-
trativos, mas também para pautar a
elaboracao das regras juridicas a
cargo do Poder Legislativo.

Na verdade, os atos emanados
do Parlamento, especialmente as
leis, devem estabelelecer critérios
ou prever comportamentos em
sintonia com o mundo dos fatos, isto
€, com a realidade e as circunstan-
cias em que forem editados. A au-
séncia, no texto legal, de critérios
racionais que dificulte ou inviabilize
a execucao de suas prescricoes, ou
que conduza a exageros e absur-
dos, ndo pode ter abrigo no princi-
pio sob comento e, conseqiiente-
mente, expode-se a futuros
questionamentos judiciais. As razoes
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que justificam a utilizacio de bom
senso e moderacio pelo legislador
sio Obvias e necessarias.

Em primeiro lugar, a funciao
normativa desfruta de certa proe-
minéncia em relacio as demais ati-
vidades do Estado, uma vez que as
regras juridicas funcionam como li-
mite para a atuacio de todos os 6r-
gaos publicos de qualquer dos Po-
deres do Estado. Assim, tanto a ati-
vidade administrativa, que é tipica
do Executivo, quanto a atividade
jurisdicional, monopolizada pelo
Judiciario, com base no art. 59,
XXXV, da Carta Magna, estio vin-
culadas aos mandamentos legais. A
lei, portanto, é o ato politico que
fundamenta e di legitimidade aos
atos do poder publico.

O alcance e a amplitude das nor-
mas juridicas oriundas do Poder
Legislativo, que envolvem toda a co-
letividade, por si so, justificam a
adocao de critérios proporcionais
como forma de facilitar a sua exe-
cucdo. Se a lei nao é razoavel ao
prever medidas incoerentes a se-
rem praticadas pelos agentes pu-
blicos, o regulamento, que é ato de
hierarquia inferior utilizado para
explicita-la e totalmente dependente
da lei, poderia ser razodvel? E os
demais atos administrativos pratica-
dos para dar concrecao 4 norma se-
riam também razodveis, ji que nao
podem contraria-la?

Portanto, a prudéncia e o bom
senso do legislador influenciam, sig-
nificativamente, no éxito da atua-
¢ao administrativa e jurisdicional.

Jurisprudéncia — O Supremo Tri-
bunal Federal, maior intérprete do
texto constitucional, ja admitiu a tese
da razoabilidade como limite impos-
to a discricionariedade do legisla-
dor. Ao apreciar a Ac¢io Direta de
Inconstitucionalidade n® 1.158-8-AM
(medida liminar), o Tribunal consi-
derou inconstitucional, em razao da
incompatibilidade com o principio
da razoabilidade, dispositivo de lei

abr-dez/99

do Estado do Amazonas que conce-
dia gratificacao de férias a servidor
inativo. O Pretério Excelso deferiu
a medida liminar para suspender,
até o julgamento final da acido, a
eficaicia do preceito legislativo.

Além da funcao
normativa, o
Legislativo exerce
a relevante
missao de
controle e
fiscalizacao dos
atos da
administracao
publica direta e
indireta,
principalmente
no ambito do
Poder Executivo

Ao proferir seu voto, o eminen-
te ministro Sepulveda Pertence as-
sim se manifesta:

“Em nome do principio da
moralidade, ou em nome do princi-
pio da igualdade, nio se pode con-
ceder remuneracao absolutamente
despida de causa no servico publi-
co. A lei agride o principio da
razoabilidade, a meu ver, patente-
mente...”

Em outra oportunidade, a Supre-
ma Corte brasileira, no julgamento
da Acido Direta de
Inconstitucionalidade n® 855-PR,
suspendeu liminarmente, até a apre-
ciacao final da matéria, a vigéncia
de lei do Estado do Parana que exi-

gia a pesagem dos botijoes de gas
diante do consumidor, no ato da
venda. O Tribunal reconheceu a
falta de razoabilidade e
proporcionalidade da norma, em ra-
zao da dificuldade material, ou até
mesmo, da impossibilidade para o
cumprimento dessa exigéncia (RDA
194/299).

Existem  vdrias decisdes
jurisprudenciais declarando a
inconstitucionalidade de atos
legislativos em virtude de sua in-
compatibilidade com o principio em
tela, tais como: lei do Estado do Rio
de  Janeiro que elevava
imoderadamente os valores da taxa
judiciaria, dificultando a muitos a
prestacdo jurisdicional; lei estadual
que exigia prova de esforco fisico
em concurso publico para delega-
do de policia; norma que exigia,
como requisito para o ingresso na
carreira diplomatica, entrevista de
carater subjetivo, entre outras, con-
forme estudo realizado pelo nota-
vel publicista Caio Tacito, um dos
maiores estudiosos do tema no di-
reito brasileiro, em interessante ar-
tigo publicado na “Revista Trimes-
tral de Direito Publico”, p. 227-232.

Funcio fiscalizadora — Além da
fun¢ao normativa, o Legislativo
exerce a relevante missio de con-
trole e fiscalizacao dos atos da ad-
ministracao publica direta e indire-
ta, principalmente no ambito do
Poder Executivo. Tal controle efeti-
va-se de variadas formas, todas elas
com fundamento na Constitui¢io. No
caso especifico de Minas Gerais,
pode-se mencionar as seguintes
manifestacdes do controle externo,
a cargo da Assembléia Legislativa:
concessiao de licenca ao governa-
dor do Estado para interromper o
exercicio de suas fungdes; autori-
zagdo para ele ausentar-se do Esta-
do, e o vice-governador, do Pais,
quando a auséncia exceder quinze
dias; sustacio dos atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem
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do poder regulamentar ou dos limi-
tes da delegacao legislativa; convo-
cacao de autoridades para prestar in-
formacdes sobre assunto determina-
do; encaminhamento de pedidos es-
critos de informacio, por intermédio
da Mesa da Assembléia e, finalmen-
te, a criacao de Comissoes Parlamen-
tares de Inquérito para apurar irregu-
laridades na administracio publica,
conforme prevé o art. 60, § 32, da
Carta Politica mineira.

Devido ao papel cada vez mais
importante atribuido as CPIs pelo
ordenamento constitucional vigen-
te, em razdo das prerrogativas de
investigacdo semelhantes as das
autoridades do Poder Judiciario,
deve-se invocar a utilizacao de cri-
térios razodveis e proporcionais para
nao confundir os amplos poderes
dessas comissdes com as prerroga-
tivas inerentes a funcao judicante.
Além disso, por maiores que sejam
as atribuicdes de uma CPI, ela nao
pode violar garantias constitucional-
mente asseguradas ao cidadio nem
interferir na esfera de competéncia
de outro Poder.

Embora sejam desprovidas de
carater punitivo, as CPIs desfrutam
do privilégio de convocar autorida-
des para depor, inquirir testemu-
nhas, deslocar-se para outras regi-
oes do Estado e, até mesmo, de so-
licitar a quebra dos sigilos bancario,
fiscal e dos registros telefénicos dos
investigados, caso haja indicios de
irregularidades.

Recentemente, o Supremo Tri-
bunal Federal, ao julgar definitiva-
mente, em decisao uninime, o Man-
dado de Seguranca n® 23.452,
impetrado pelo dr. Luiz Carlos
Barretti Janior contra a CPI dos Ban-
cos, constituida pelo Senado Fede-
ral, consagrou o entendimento de
que é possivel a2 CPI, mesmo na
auséncia de autorizacdo judicial,
determinar a quebra dos sigilos fis-
cal, bancirio e de registros telefo-
nicos, desde que fundamente sua
deliberacdo, apoiando-a em indici-
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os que justifiquem necessidade da
adocao dessas medidas excepcio-
nais. Na mesma decisdo, o Pretério
Excelso entendeu que “qualquer que
seja o fato determinado que tenha
justificado a instaura¢io da CPI, ela
nao pode exceder, sob pena de
incidir em abuso de poder, os
parametros que delimitam a exten-
sdo de seus poderes investigatorios”.

A bem dizer, o Supremo
enfatizou a observancia dos princi-
pios da motivacao (explicitacao dos
pressupostos de fato e de direito) e
da razoabilidade por ocasiao do
pedido de quebra do sigilo banca-
rio ou fiscal. Isso porque é indis-
pensavel que haja uma relacao de
adequacio, de coeréncia e de
proporcionalidade entre a medida
tomada, o motivo e a finalidade de-
sejada, em funciao do caso concre-
to, ou seja, das circunstancias
ensejadoras da obtencao dos dados
sigilosos. Nesse pormenor, ¢ opor-
tuno salientar que a Constituicdo
mineira contém uma determinacao
extremamente precisa em relaciao
a esse principio, ao determinar, no
§ 12 do art. 13, que “a moralidade e
a razoabilidade dos atos do poder
publico serdo apuradas, para efeito
de controle e invalidacio, em face
dos dados objetivos de cada caso”.

A decisao em referéncia € ple-
namente favoravel as prerrogati-
vas das Comissoes de Inquérito,
porque reconhece sua importin-
cia na fiscalizacdo da atividade ad-
ministrativa. Entretanto, a
inexisténcia de fundamentacao e
a auséncia de conexao légica en-
tre os meios empregados e o ob-
jetivo colimado podem compro-
meter a eficicia da tarefa investi-
gadora, expondo o ato a
invalidaciao pelo Judicidrio, como
ja registrado na jurisprudéncia bra-
sileira atinente ao tema.

Por derradeiro, assinale-se que
o Tribunal de Contas do Estado, 6r-
gao auxiliar da Assembléia
Legislativa no controle externo, dis-

poe de competéncia constitucional
para “apreciar a razoabilidade de
contrato, convénio, ajuste ou instru-
mento congénere que envolvam
concessao, cessio, doacdo ou per-
missdao de qualquer natureza, a titu-
lo oneroso ou gratuito, de respon-
sabilidade do Estado, por qualquer
de seus o6rgaos ou entidade da
administracao indireta”, conforme
determina o inciso XV do artigo 76
da Carta mineira. No caso especifi-
co de contrato celebrado pelo Exe-
cutivo, nado amparado por critérios
razoaveis, o ato de sustacio deve
ser feito diretamente pela Assem-
bléia, de acordo com a prescricao
do § 1° do referido artigo 76.

Conclusido — Pelo que foi exposto
ao longo deste modesto trabalho,
pode-se  verificar que @ a
razoabilidade nao possui nada de
extravagante, nio ¢ um empecilho
para o desempenho da func¢ao es-
tatal nem dificulta o alcance do in-
teresse coletivo pelos agentes pu-
blicos, mas tio-somente um princi-
pio basico e elementar que exige
coeréncia, moderacao e bom senso
por parte dos executores da vonta-
de do Estado.

A utilizacao de critérios aceita-
veis e a adocao de medidas ade-
quadas em func¢dao das circunstan-
cias € o minimo que se espera dos
orgaos administrativos, legislativos
e jurisdicionais. Em outras palavras,
a coeréncia de atitudes e a
proporcionalidade entre meios e
fins constituem os componentes por
exceléncia do principio da
razoabilidade, que funciona como
limite ao exercicio da discricio-
nariedade do administrador, do
legislador e do juiz.

Portanto, o principio que proibe
0 excesso deve pautar todos 0s atos
do poder publico em suas diversas
manifestacdes, nio sendo privativo
de determinado 6rgiao constitucio-
nal nem exclusivo do Direito Ad-
ministrativo. []
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