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As expressdes “conceitos juridicos indeterminados” ou “conceitos legais
minados” vém sendo objeto de vérios estudos e reflexdes. O exercicio
oder administrativo, em muitas ocasioes, efetua-se por leis que contém
eitos juridicos indeterminados, descrevendo, de forma abstrata, as hipSte-
onstantes de certo fato normativizado, o tipo ou critério de conseqiiéncia
dica. A técnica germanica dos conceitos juridicos indeterminados tem sido
milada, em vérios pafses, pela doutrina e pela jurisprudéncia.

A doutrina tem apreciado as diferencas entre os conceitos juridicos inde-
nados e a discricionariedade administrativa. A diferenga teérica, em ter-
s de principio, entende que quando a lei condiciona o exercicio do poder
linistrativo, mediante um conceito juridico indeterminado, sé admite uma
¢do justa, que decorre da subjungdo dos fatos na esfera significante do
eito, mediante um processo légico-juridico.

O conceito juridico indeterminado, em todas as situagdes, deve chegar a
ma solucdo verdadeira e justa. Sua idéia ap6ia-se em um conceito transcen-
te de justica e de verdade, com a crenga nas possibilidades do discernimento
no. A aplicacdo de um conceito indeterminado, com enorme grau de
ac¢do, gera uma pluralidade de opinides sustentdveis através de argumentos
0s € razodveis, que se desdobram da pura interpretacdo juridica, para
nder-se a juizos de tipo técnico ou de puras valoragoes faticas.'

Como um conceito composto que comporta um entendimento amplo e
| restrito:

- “a) principio da proporcionalidade em sentido estrito (Proportionalitiit)
ja, equilibrio global entre as vantagens e desvantagens da conduta;

- b) principio da necessidade absoluta, indispensabilidade (Notwendigkeit)
da exigibilidade (Erforderlichkeit) da medida adotada; e,



¢) principio da adequag@o (Geeignetheit) dos meios aos fins”. (Souza,
Antonio Francisco de. “Conceitos Indeterminados’™ No Direito Administrativo,
Livraria Almedina, Coimbra, 1994, p. 230; Dreyfus, F. Les limitations du
poivoir discrétionnaire par l’application du principe de proporcionalité,
R.D.P.S.P., 90; Braibant, G. Le principe de la proportionnalité, Mélagens
Waline, L.G.D.J., 1974; Guibal, M. De la proportionnalité, A.J.D.A., 1978;
Sinay, H. Le contréle de la proportionalité des santions disciplinaires an
regard des fontes commises, 1979).

Para essa compreensdo a decisdo da Administragdo que for “despropor-
cional”, no que se refere a qualquer de seus elementos valorativos, deve ser
considerada ilegal e por via de conseqiiéncia ser anulada. Sem a participacdo
efetiva dos interessados, a disposi¢do ndo € proporcional, desde que a propor-
cionalidade decorre do equilibrio entre os meios que atuam numa situagdo de
fato e o fim que a medida tem em vista. Sua aplicag@o situa-se no campo da
legalidade. Para Antdnio Francisco de Souza, “a exigéncia da autoridade ad-
ministrativa para ser legal terd de ser proporcional. Para tal, deve ser adequada
(Geeignet) a atingir o fim que se propde: reducdo do grau de poluicdo para os
limites permitidos por lei. Mas para ser legal terd de ser também absolutamente
necessdria (Notwendig), exigivel ou indispensavel (Erforderlich) em vista dos
fins que se propde. Assim, se uma chaminé de dez metros ji € suficiente para
obter resultado legalmente exigido, o particular ndo deverd ser lesado em mais
do que no estritamente necessario (principio da proibi¢do do excesso em sen-
tido estrito — Ubermafverbot). Finalmente, a exigéncia global deve ser pro-
porcional em sentido estrito, ou seja, a vantagem global que a exigéncia visa
proporcionar nio pode ser inferior ao seu custo global” (Souza, Antdnio Fran-
cisco de. “Conceitos Indeterminados no Direito Administrativo”, ob. cit., pp.
230 e 231).

No desenvolvimento da principiologia, seus limites e contornos, um dos
aspectos mais importantes, no Estado Democrético de Direito, é o do papel
nuclear dos direitos fundamentais e das liberdades constitucionais. O respeito
aos direitos fundamentais e mais um limite no que toca a apreciagdo subjetiva
da autoridade administrativa. Esse limite constitucional € essencial, no que se
refere a preservagdo da liberdade constitucional (Pace, Alessandro. Problema-
tica delle liberta costituzionale. Parte speciale. CEDAM, Padova, 1992, 22
edi¢do).

O controle jurisdicional das decisdes administrativas foi alargado, dai a
consagragdo da expressdao “margem de valoragdo”, mais ampla do que a
“margem de apreciagdo”, tais entendimentos propicia desdobramentos no
controle jurisdicional dos conceitos indeterminados.

90



Diritto i meccanismi corrispondenti a varieta, selezione e stabilizzazione,
ci si imbatte in tre ambiti di funzione che si possono distinguere como: 1)
molteplicita e carica conflittuale delle aspettative normative; 2) processo di
decisione; 3) formulazione regolativa del diritto valido”*.

A constitucionalizag@o do Sistema Administrativo Piiblico e de Governo,
no que se refere ao controle da discricionariedade administrativa, mereceu de
Miguel Beltran de Felipe, diversas referéncias a Galligan (Discretionary po-
wers), Davis (Discretionary justice) e a Garcia de Enterria (La lucha contra
las inmunidades del poder en el Derecho administrativo).
~ Virias transformagoes tém ocorrido para a compreensdo das atividades
administrativas do Estado contemporaneo, pelo que a doutrina ressalta pontos
como: o indefinivel Estado minimo, a teoria econémica do ndo Estado minimo,
a justi¢a distributiva contra o Estado redistribuidor, a negagdo do social, saida
da alternativa privatizagdo/estatizac@o, reducdo da procura do Estado, reencai-
xar a solidariedade na sociedade, desenvolver a visibilidade social, o espago
pds-social-democrata ou os interesses transindividuais, de que nos da excelente
ligdo José Luis Bolzan de Morais.’

Os conceitos indeterminados crescem em sua amplitude, quando procu-
ramos definir a tutela judicidria do cidaddo, frente a Administracao Pablica. A
garantia jurisdicional da cidadania, no confronto com a autoridade administra-
tiva, constitui tema essencial para o ordenamento democratico.®

Os esforgos para o controle da Administragdo Pablica, que em muitos
casos age “omissivamente”, descumprindo suas atribui¢cdes constitucionais e
administrativas, tém propiciado grande diversidade nessa tematica. A jurispru-
déncia administrativa italiana, com a abertura de novas fontes em matéria de
tutela cautelar e de execuc@o de sentencas, mediante o giudizio di ottemperan-
za, a prote¢do dos interesses difusos ou a revalorizagao da jurisdicdo adminis-
trativa de mérito, a intensidade da fiscaliza¢do judicial da discricionariedade
denominada de judicial diference, levam-nos a novos indicativos dos conceitos
legais indeterminados.

Novos parametros de controle surgem, ndo apenas no que se refere ao
controle da legalidade e controle da oportunidade ou mesmo da categoria da
discricionalidade ou do mérito. Outros temas assumem relevancia nos proce-
dimentos de controle: erro manifesto de apreciagdo; erro evidente; controle da
moralidade; interesse publico; auséncia de propor¢ao; fins e motivos; teoria do
minimo 16gico e de bom-senso; teoria da aparéncia; concretizacdo da regra
jurfdica em cada grau de hierarquia; controle da eficiéncia; proporcionalidade
e despropor¢do; inconvenientes da decisdo.’
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As modernas écnicas de controle judicial da discricionariedade, os prin-
cipios da nao arbitrariedade, da razoabilidade, da racionalidade e da proporcio-
nalidade propiciaram melhores procedimentos no acompanhamento da Admi-
nistracdo Pablica. A doutrina e os tribunais (constitucionais, administrativos e
de jurisdigdo ordindria) tém procurado aperfeicoar uma série de modos de
controle, com qualificativa mudanga de apreciacdo das matérias atinentes ao
tema ora examinado.

Os novos parametros de controle propiciaram o desenvolvimento e a
aplicacado dos:

a) Principios gerais do Direito;

b) Conceitos juridicos indeterminados.®

Esses dois indicativos deram lugar a melhoria da sistematizacdo dos
procedimentos de fiscalizagdo da discricionariedade administrativa, com base
Nnos quatro pressupostos:

— principio de interdi¢@o da arbitrariedade;

— principio da razoabilidade;

— principio da racionalidade;

— principio da proporcionalidade.

As bases constitucionais do controle jurisdicional das administragdes
publicas, a extensdo e os limites desse controle, com a revisdo de questdes
constitucionais vinculam-se ao processo justo e devido. Certa vocagdo globa-
lizante, expressa no recurso a cldusula geral que sanciona a presungido da
revisdo da totalidade das atividades ou inatividades da Administra¢do Publica
encontra, em muitas oportunidades, com previsdes relativas ao controle da
discricionariedade. No direito norte-americano, a Administrative Procedure Act
distingue a exclusdo da revisdo em fun¢@o de uma previsio legislativa expressa
¢ a exclusdo de revisdo em funcao da discricionariedade da atua¢do adminis-
trativa.

Convém ressaltar que os debates sobre a revisdo jurisdicional, na maioria
dos ordenamentos juridicos nacionais, qualquer que seja a tradi¢do juridica,
situa-se na capacidade dos tribunais para examinar o contetido de uma decisdo
administrativa, deixando-a sem efeito ou impondo sua modificacgio.

Os conceitos juridicos indeterminados, os processos de interpretagdo, a
discricionariedade ¢ sua redugdo, o interesse piblico como conceito juridico,
a arbitrariedade e o abuso do poder sdo critérios nucleares relativos a supervi-
$@o da atividade administrativa, resultante do exercicio dos poderes discricio-
nérios, destacando-se a fung@o ordenadora do direito, em sua relagdo com os
principios do direito comum na conformagio do ordenamento geral. A auséncia
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do controle das formas de agir autoritdrias, leva ao que é caprichoso. abusivo
e irracional, contrariando os principios essenciais do ordenamento juridico.’

Virias s@o as dificuldades que surgem, quando ocorre a interpretacio ¢
aplicacao dos conceitos legais indeterminados. Tais pronunciamentos levam a
questdo referente & natureza do poder, exercido pela Administracao. quando se
interpreta ou se aplica certo tipo de conceito. Quando procuramos tragar os
paradigmas de um Estado de Direito, onde ocorre controle efetivo, dinamico e
flexivel da Administragdo, situamos grande nimero de conceitos indetermina-
dos no Direito Administrativo.

Os conceitos indeterminados no Direito Administrativo sio diferentes dos
que encontramos e¢m outras dreas do direito, principalmente no direito civil e
no direito penal.

A doutrina ressalta as dificuldades em precisar o conceito juridico inde-
terminado, tendo em vista a sua amplitude e sua compreensao em casos con-
cretos.

A caracterizagdo dos conceitos legais indeterminados, parte do pressu-
posto de que estdo presentes os significados que se caracterizam por elevado
grau de indeterminagdo, por isso sdo contrapostos aos denominados conceitos
determinados. Entre os conceitos indeterminados, como regra geral no direito,
0 alcance de indeterminag¢do nem sempre é 0 mesmo, ocorrendo grande varia-
¢do. A doutrina ¢ a jurisprudéncia reservam os conceitos indeterminados, para
aquelas situagdes que indicam elevado grau de indeterminacdo. Mesmo assim,
sdo relacionados certos conceitos indeterminados como: conceitos descritivos,
conceitos normativos, conceitos de valor e conceitos discriciondrios.

Os conceitos legais indeterminados tem grande importancia no Direito
Comparado, sendo que Anténio Francisco de Souza examina a doutrina e a
jurisprudéncia na Alemanha, na Franga, na Itdlia, na Espanha e em Portugal.

Os estudos em torno dos conceitos juridicos indeterminados, aparecem a
margem da apreciacdo discriciondria. Em certas ocasides o exercicio do poder
administrativo é condicionado por lei, através de conceitos juridicos indeter-
minados, que descrevem, de forma abstrata, a hipétese do fato normativo e o
tipo ou critério da conseqiiéncia juridica. A técnica germanica dos conceitos
juridicos indeterminados foi assimilada, rapidamente pela doutrina ¢ jurispru-
déncia espanhola. Entende a doutrina que nem sempre existe uma diferenca
profunda entre conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade admi-
nistrativa, como quer certa corrente doutrindria. Quando a lei condiciona o
exercicio do Poder Administrativo, por meio de um conceito juridico indeter-
minado, s6 admite uma solug¢do justa, derivada da subsun¢io dos fatos mediante
um processo 16gico juridico. Esse processo exclui a discricionariedade, desde

93



que esta supde por defini¢cdo administrativa, que existem varias solugdes igual-
mente licitas, entre as quais a Administragdo pode operar livremente.

Os conceitos legais indeterminados ou para alguns conceitos juridicos
indeterminados, surgem no século XIX, na Austria, quando se indagava se eles
empregados pelo legislador, eram ou ndo susceptiveis de ser controlados pelos
tribunais administrativos. A concepgdo prevalente nos Estados Germanicos,
assenta-se em quatro pontos principais:

“_ Divisdo da norma em previsdo (Tatbestand) e estatui¢do (Rechtsfol-
ge);

— Colocagio dos conceitos legais indeterminados no Tatbestand legal
(enquanto a discricionariedade se acantona na estatui¢ao);

— Subordinagdo, por principio, da interpretagdo e aplica¢@o de todos os
conceitos legais indeterminados, por mais indeterminados que sejam, ao con-
trole total ou pleno dos tribunais administrativos;

— Reconhecimento na aplicagd@o de certas categorias de conceitos legais
indeterminados de uma “margem de apreciacdo” (Beurteilungsspielraum) a
favor da autoridade administrativa que os aplica. Nestes casos, 0 controle
jurisdicional € limitado.” '

No subsistema francés a questdo dos conceitos indeterminados, € apre-
sentada de maneira diferente, aquela que ocorre na Alemanha. A diferenga
entre as duas posi¢des é que na Alemanha ndo se faz claramente a distingao
entre conceitos indeterminados e a problemética da discricionariedade admi-
nistrativa. Também convém ressaltar a importancia da jurisprudéncia adminis-
trativa, principalmente a do Conselho de Estado. Michel Fromont e Laubadere
apreciam o controle jurisdicional dos conceitos indeterminados e a importancia
da jurisprudéncia francesa, no controle do poder discricionario.

A doutrina italiana parte da distingdo entre discricionariedade adminis-
trativa e discricionariedade técnica, chegando a compreensao da discriciona-
riedade resultante dos conceitos indeterminados e dos conceitos técnicos. A
doutrina espanhola comegou a tratar dos conceitos juridicos indeterminados,
em 1962, com um artigo de Garcia de Enterrfa.'

Entende Garcia de Enterria o significado do principio de legalidade, como
vinculagdo positiva, de acordo com a qual a administragdo s6 pode fazer aquilo
que lhe é permitido. Em todas as ocasides, mesmo no exercicio dos poderes
discricionérios, esta vinculada a lei. Esta vinculag@o ocorre debaixo de quatro
elementos: existéncia do poder, sua extensdo, competéncia e fim. Com esses
pressupostos Garcia de Enterria destaca os conceitos juridicos indeterminados.

Para Anténio Francisco de Souza: “O uso de conceitos indeterminados
pelo legislador é muitas vezes fruto do caso ou deve a sua razao de ser a motivo
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de ordem lingiifstica (indetermina¢do vocabular). Noutros casos, a indetermi-
nagdo ¢ imposta pela situagdo de fato. S6 em certas situagdes se integram na
manifestagdo da “inten¢do” de atribuir a autoridade administrativa uma “li-
berdade de atuagdo”. Freqiientemente, o legislador ndo tem sequer a possibi-
lidade de escolher entre o uso de conceitos determinados ou indeterminados.
O recurso aos conceitos indeterminados, apresenta-se-lhe como absolutamente
necessdrio, pelo que ndo nos € legitimo dizer que, se o legislador empregou o
conceito indeterminado (mesmo um conceito de valor), foi porque quis atribuir
uma “margem de apreciagdo” ou, o que ainda € pior, no caso dos “conceitos
discriciondrios”, quis atribuir um poder discricionario” .!?

Referindo-se a obra de Manuel Martin Gonzalez'?, entende Anténio Fran-
cisco de Souza que os conceitos indeterminados sdo aqueles que “carecem de
la determinacién necesséria para su aplicacién sin una prévia determinacién de
ciertos elementos que no resultan del préprio concepto”. Na classificagdo de
Martin Gonzalez aparecem os conceitos juridicos distribuidos em duas grandes
categorias: a) “determinados (diretamente determinados pela norma e indire-
tamente determinados por remissdo (formal ou néo) a experiéncia de quem
deva aplici-lo (remiss@o ticita ou expressa); b) indeterminados (os que carecem
de determinag@o necesséria para a sua aplica¢do, sem uma prévia determinacio
de certos elementos que ndo resultam do préprio conceito). S6 fazem parte
desta categoria os conceitos que a integram quando, examinado o “bloco
juridico”, persiste a indeterminag@o”. (ob. cit., p. 81).

Com assentos nos ensinamentos doutrindrios de Ehrhardt Soares, Afonso
Queird, Sérvulo Correia, Gomes Canotilho, Gongalves Pereira, Azevedo Mo-
reira, Esteves de Oliveira, Marcello Caetano, Freitas do Amaral e Anténio
Francisco de Souza, apresenta certos tipos de conceitos imprecisos, em sentido
amplo:

1 — Conceitos descritivos-empiricos;

2 — Conceitos imprecisos de natureza juridica;

3 — Conceitos definiveis em consideragdes de circunstancias de tempo
e de lugar.

A obra de Anténio Francisco de Souza ndo se esgota com a anélise dos
conceitos indeterminados no Direito Comparado, com miltiplas referéncias
sobre a colocag@o do problema, anélise da doutrina dos conceitos legais inde-
terminados e caracterizados mesmos, assenta-se em vAarios autores a partir do
cldssico Manorco e Sousa, Fritz Werner, Karl Engisch, Heller, Peter Hiberle,
Bernatzik, Tezner, Biihler, Scheuner, Bachof, Klein, Michel Fromont, Lauba-
dere, Bounard, Dreyfus, Debasch, Massimo Severo Gianni, Roberto Alessi,
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Pietro Gasparini, Garcia de Enterria. Ehrhardt Soares, Gomes Canotilho, Frei-
tas do Amaral ¢ muitos outros doutrinadores.

O trabalho dedica-se a diversos aspectos da Teoria da Discricionarieda-
de, com temas afins: discricionariedade técnica, margem de decisdao adminis-
trativa, margem de prognose, “discricionariedade de planificacdo”, prognose
¢ discricionariedade administrativa, prognose legislativa, a jurisprudéncia, ca-
racteristicas especificas da planificac@o face a estrutura tradicional do Direito
Administrativo, caracteristicas das normas de planificacado, diretivas da plani-
ficacdo administrativa, dever da justa ponderacdo dos interesses (método e
conceito de “dever de justa” ponderag@o dos interesses em conflito, como
principio do Estado de Direito, direito subjetivo pablico a justa ponderacdo dos
interesses em conflito, discricionariedade de planificacao (Planungsermessen),
administracdo criadora e discricionariedade administrativa.

Ressalte-se o controle jurisdicional da discricionariedade, em que o juiz
administrativo tem uma limitagdo em seu controle, desde que a lei ndo atribui
funcdo criadora de planificag@o ao juiz, mas a Administracao, quando ocorre:

“1* fase: Controlo perfeito. Controlo dos chamados conceitos juridicos
indeterminados. Controlo pleno dos tramites processuais, isto ¢, do decurso do
procedimento, da forma e fundamentacdo, do tratamento de informacgdes e da
fundamentacdo da ponderagao.

2% fase: Controlo limitado. O restante material de decisdo é controlado
pelos tribunais administrativos, apenas nos seus “contornos externos’ (hdube-
ren Rahmen), porque aqui se trata da valoragdo e pesagem de variantes, as
quais, por scu lado, estdo intimamente interligadas com outros setores admi-
nistrativos, como as finangas e a organizacao administrativa, cujos resultados
pertencem a responsabilidade da Administracdo, resultados esses que ultrapas-
sam as dimensdes dos processos individuais (administracdao como programa).
Nestes termos, os tribunais administrativos alemaies exercem o seu controlo,
quanto a ponderagdo e a prognose, da seguinte forma:

1¢ — Verificam se existiu ou ndo uma ponderac¢ao;

2% — Se na pondera¢do foram tomados em consideracdo todos os inte-
resses que “segundo a natureza das coisas” (nach Lage der Dinge), deveriam
ter sido considerados nessa mesma ponderagao;

32 — Se ¢ representdvel ou sustentdvel a valoracdo feita dos interesses
individuais, isto é, se o significado dos interesses em causa nio foi desconhe-
cido;

4% — Se existe uma evidente ou manifesta violagdo do principio da
proporcionalidade no equilibrio entre os interesses concorrentes do plano”."
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O controle contencioso dos conceitos indeterminados assenta-se em prin-
cipios fundamentais, sendo que na Republica Federal da Alemanha o Tribunal
Administrativo Federal (BVerWG) aprecia os conceitos legais indeterminados,
de maneira ocasional e limitada. A doutrina, mais tarde, com o restabelecimen-
to do Estado de Direito democritico, consagrou o controle pleno da interpre-
tagao e aplicagdo que a Administragdo fazia dos conceitos legais indetermina-
dos."

O contencioso administrativo, na Franca, dedicou-se, também, ao contro-
le jurisdicional dos conceitos indeterminados.'®

O contencioso administrativo francés tem grande influéncia no assunto,
sobretudo através do Conselho de Estado. O controle dos conceitos indetermi-
nados assenta-se na compreensdo de todo o controle jurisdicional sobre a acao
administrativa. Sendo que ele baseia-se no “recours pour excés de pouvoir,
onde sdo verificados temas como:

1. Um ato administrativo unilateral e executério

2. Nao se trata de um ato de governo

3. Se verifique um interesse em agir, quer se trate de pessoas fisicas, ou
de pessoas morais;

4. Se verifique um “caso de abertura” (cas d’ouverture) do recurso por
excesso de poder. Os “casos de abertura” do “recurso por excesso de poder”
podem ser:

a) Incompeténcia;

b) Vicio de forma e de procedimento;

¢) Violagdo de lei. Neste caso, o controlo jurisdicional pode ter trés
intensidades;

dI) Controlo minimo da qualificagdo juridica dos fatos (praticamente
restrito ao “erro manifesto”);

d2) Controlo normal da qualifica¢do juridica dos fatos;

d3) Controlo maximo quando o poder discriciondrio da Administracio
ameaga o exercicio de liberdade piblica ou pde em causa o direito de proprie-
dade”."

O controle minimo ou controle dos contornos, limitado ao erro manifesto
de apreciacdo, o controle normal de qualificacdo juridica dos fatos, o controle
maximo (controle maximo para proteger liberdades publicas; o controle maxi-
mo na defesa da propriedade privada) surgem como mecanismos de apreciagdo
e exame das atividades administrativas.

A doutrina ressalta a diferenciagdo que existe entre interpretagdo e apli-
cagdo dos conceitos legais indeterminados, tendo em vista seu cardter ocasio-
nal, surgindo a regra geral do ndo controle dos “conceitos indeterminados”,

3
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que envolverem discricionariedade técnica, que se refere uma atividade vincu-
lada e nao discriciondria.

Os desdobramentos do controle de vinculagao legal, do controle do erro
manifesto, o reconhecimento dos conceitos discricionarios, o controle dos
conceitos indiretamente determinados, o controle do interesse publico na sus-
pensio da eficdcia dos atos ¢ na execugdo de sentengas, levam a critérios sobre
interesse publico, grave lesdo para o interesse piblico, suspensdo de eficicia
do ato administrativo, causa legitima de execugdo, impossibilidade de cumpri-
mento e grave prejuizo para o interesse publico.

Destaca, ainda, Ant6nio Francisco de Souza a questdo da estrutura juri-
dica da decisdo administrativa, que aplica conceitos legais indeterminados, no
que se refere a liberdade e vinculagdo. A decisdo sobre os conceitos legais
indeterminados ocorre em duas fases: a interpretacdo e a subsung@o do caso
concreto ao conceito, sendo que a subsunc@o opera-se por trés subfases:

a) “Identificag¢@o dos pressupostos de fato e de direito da decisdo”;

b) Ponderag@o ou valoragdo dos pressupostos;

¢) Subsuncio em sentido estrito (decisdo)."®

A interpretagdo dos conceitos legais indeterminados deve partir da com-
preensdo precisa e possivel de seu sentido. Ela deve levar em conta, inicial-
mente, o entendimento de que a interpretacdo nunca poderd ser feita separada-
mente do contexto legal, em que estdo enquadrados esses conceitos. J4 a
subsuncdo visa estabelecer a consonncia entre a conduta e os padrdes juridi-
cos, onde procura-se:

— a identificag@o dos pressupostos de fato e de direito;

— ponderacido ou valorag@o dos pressupostos;

— decisdo em sentido estrito.

A doutrina, em vista da importancia e complexidade da matéria, preocu-
pa-se com a legitimagdo da decisdo sobre interpretagdo e aplicagdo dos con-
ceitos gerais indeterminados, ocasidao em que extrai certas conclusdes, sobre o
que os Tribunais devem controlar.

a) Vérios argumentos sdo apontados contra o controle jurisdicional pro-
fundo dos conceitos legais indeterminados, oportunidade em que surgem ques-
tdes como:

1. Falta de preparagdo técnica do juiz;

2. O juiz estd afastado no tempo e no espaco da realidade em que se
enquadra a decisdo que deve apreciar;

3. A decis@o administrativa é cada vez mais tomado no quadro de um
programa de ac¢do de natureza politica-administrativa, tragado pelas entidades
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administrativas, nao devendo ser apreciada fora do contexto do programa em
que foi tomada;

4. A natureza das fungdes é tarefa hoje atribuida a Administracio, exi-
gindo-se que possua “flexibilidade” e “dinamica”, um “campo de manobra”
em que se possa livremente mover, a fim de poder escolher o momento exato
e a forma mais adequada da sua atuagio;

5. Inflagdo legislativa;

6. Responsabilidade politico-administrativa da Administracao;

7. Legitimidade democratica da Administragio;

8. Cardter eminentemente pessoal de certo tipo de decisdo;

9. Cariter institucional da Administragio."

b) Os argumentos a favor de um controle jurisdicional profundo, pleno,
e ocasionalmente limitado dos conceitos legais indeterminados, pelos tribunais
administrativos, conduz a reflexdes sobre a interpretacio e aplicacdo dos mes-
mos, onde surgem algumas conclusdes:

“1. Quis judicabit? No Estado de Direito democratico e como um dos
seus pilares fundamentais existe um 6rgéo especificamente com a funcdo de

“julgar;

2. A interpretagdo e aplicagdo dos conceitos indeterminados é sempre
uma atividade da Administra¢@o vinculada a lei, pois caracteriza sempre situa-
¢Oes em que apenas hd uma solucdo justa;

3. O argumento da falta de preparagao técnica €, muitas vezes, mais
aparente do que real;

4. A dificuldade do controle ndo pode ser entendida como uma base de
legitimidade para uma “certa liberdade” da Administragdo.?

Entende Anténio Francisco de Souza que “a interpretagio e aplicacdo dos
conceitos legais indeterminados, ao apontar para uma tnica decisdo justa, é
uma atividade de mero reconhecimento de uma realidade existente e, assim,
uma atividade vinculada. No entanto, trata-se de uma atividade por vezes
altamente complexa por pressupor a intervengdo de elementos subjetivos (va-
loragdes subjetivas), prognoses, apreciagdes técnicas e politicas” .2!

Compreende, ainda, o publicista que certas decisdes, por sua natureza,
ndo devem ser controladas integralmente, pelo que a vincula¢do opde-se a
discricionariedade, mas haverd vinculagio legal, quando o legislador deixa a
Administra¢do uma tnica possibilidade de decisdo. Na relacdo dessas manifes-
tacOes, elenca:

a) Decisbes altamente pessoais;

b) Valorag¢des vinculativas;

¢) Decisdes de carater progndstico;
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d) Decisoes de informacao.

Ao concluir que o Estado de Direito “impde o controlo pleno da inter-
pretagdo e aplicacdo pela Administracio dos conceitos indeterminados em
matéria disciplinar”, menciona a proporcionalidade da pena aplicada.

Vérios sdo os critérios para o controle jurisdicional dos conceitos legais
indeterminados, merecendo destaque, os seguintes:

1. A sustentabilidade da decisao;

2. O erro manifesto de apreciago;

3. O principio de proporcionalidade;

4. Direitos fundamentais, em geral;

5. Principios gerais de direito e principio gerais de valoragao;

6. Principios gerais de igualdade e da imparcialidade;

7. Autovinculagdo da Administracio;

8. “Opiniao média” da sociedade, senso comum, aceitagdo geral;

9. Juizes de experiéncia comum;

10. Juizos da experiéncia ou do conhecimento técnico;

11. Prognose e discricionariedade de planificacdo.

Ao apontar a importancia da temadtica apreciada, Anténio Francisco de
Souza, destaca o que denomina de “saldo positivo”, no que se refere a matéria
objeto do estudo, para:

1. o particular;

2. a Administracao;

3. o0 Tribunal e

4. a Ciéncia do Direito*.

O tema dos “Conceitos Indeterminados”, como outros que tém sido
examinados pela Ciéncia Juridica Contemporanea, vem propiciando todas as
formas de controle contencioso ou ndo das atividades estatais, para um autén-
tico estabelecimento do Estado de Direito Democrético. Dentro dessa relabo-
ragdo destaca-se as sensiveis alteracdes da jurisprudéncia constitucional con-
temporanea, com reflexos ndo apenas nas tematicas do Direito Piblico, mas
do direito em geral.

Nessas indagacdes as decisdes sdo examinadas ndo apenas no que diz
respeito as normas de procedimento, mas os critérios ou padrdes de valoragio,
com exame da margem de apreciacio. E nesse sentido que a jurisprudéncia
realiza estudos profundos sobre a margem de apreciagdo com reflexos em
matéria de cardter cientifico e valora¢des de cardter pedagdgico, merecendo
destaque para a seguinte temdtica:

a) Direitos dos exames, nessas situacdes examina-se a efetiva protecao
juridica dos direitos fundamentais e o0 acesso a justica. Nessa matéria os direitos
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fundamentais consagrados vinculam as autoridades administrativas envolvidas,
bem como o tribunal, no que se refere as diferencas de opinido especificamente
técnica entre examinados e examinadores, no que se refere também a susten-
tabilidade técnica das respostas dadas nos exames:

b) Escritos que indicam perigo para a juventude, com discussdes sobre a
concordancia prética entre posi¢des conflitantes garantidas constitucionalmen-
te, como € o caso da liberdade artistica;

¢) Admissao a escolas superiores, esgotamento de capacidade, nesse sen-
tido, vérios recursos constitucionais tinha por base a ndo admissio de estudan-
tes nas escolas superiores, jd escolhidos, quando a capacidade dessas escolas
ndo estavam ainda esgotada. Discutiu-se a constitucionalidade de acérdios,
com a teoria do reconhecimento nesse dominio de uma certa margem de
aprecia¢@o a favor da administra¢@o publica;

d) Os critérios da “margem de aprecia¢do”, da “margem de valoragao”,
sdo examinados a luz da garantia de protecdo efetiva dos direitos fundamentais
resultante do Estado de Direito, tipico ordenamento global que vincula o Le-
gislador, a Administragdo e os Tribunais, recaindo sobre os mesmos uma
especial responsabilidade, dada a natureza das fungdes que exercem.

A doutrina francesa®, bem como o direito comparado em geral, apresenta
diversas indagagdes sobre aplicabilidade do controle dos conceitos indetermi-
nados, sendo que na Franga inicia-se com especulagdes em torno do controle
jurisdicional de toda a¢do administrativa, que tem grande relagdo como “re-
cours pour exces de pouvoir”. A utilizacdo desse recurso, ocorre quando
existem as seguintes circunstancias:

“1. Um ato administrativo unilateral e executério;

2. ndo se trate de um ato de governo;

3. se verifique um interesse em agir, quer se trate de pessoas fisicas, ou
de pessoas morais;

4. se verifique um “caso de abertura” (cas d’ouverture) do recurso por
excesso de poder. Os “casos de abertura” do “recuso por excesso de poder”
podem ser:

a) Incompeténcia;

b) Vicio de forma e de procedimento;

¢) Violagdo de lei. Neste Caso, o controle jurisdicional pode ter trés
intensidades:

d1) Controlo minimo da qualificagdo juridica dos faetos (praticamente
restrito ao “erro manifesto”);

d2) Controlo normal da qualificagdo juridica dos factos;

101



d3) Controlo méximo quando o poder discriciondrio da Administragdo
ameaca o exercicio de liberdades publicas ou pde em causa o direito de pro-
priedade.

O controlo dos conceitos legais indeterminados pode, pois, ser minimo,
normal ou méximo.”*

Os conceitos legais indeterminados, quando se trata dos critérios para o
controle jurisdicional, levam a consideragdes em torno do principio da propor-
cionalidade ¢ os direitos fundamentais, este dltimo pega central do Estado de
Direito Democratico. Surge dai a importancia do principio da proporcionalida-
de, que vem tendo ampla aplicagdo. Este principio é chamado de “proibi¢do
do excesso” (UbermaBverbot), que pode ser interpretado por um entendimento
amplo ou uma compreensao restrita:

“a) principio da proporcionalidade em sentido estrito (Proportionalitd)
ou seja, equilibrio global entre as vantagens e desvantagens da conduta;

b) principio da necessidade absoluta, indispensabilidade (Notwendigkeit)
ou da exigibilidade (Erforderlichkeit) da medida adoptada; e,

¢) principio da adequagdo (Geeignetheit) dos meios aos fins.” >

A jurisprudéncia, a partir dos conceitos indeterminados, ampliou suas
formas interpretativas, objetivando superar certos obstdculos. A existéncia de
conceitos imprecisos possibilita a modulagdo da intensidade do controle dos
atos estatais, inclusive no que se refere a aprecia¢do da oportunidade. Esta af
a importancia no controle de proporcionalidade, que permite a confrontagao
entre a regra de direito, e a situagdo de fato, com apreciacdo de relagdes logicas.
O interesse pelo enlarguecimento das matérias examinadas, permite uma visao
global da decisao.

O principio da proporcionalidade possui valor constitucional, sendo que
Fromont entende que este principio proibe todos os atentados excessivos contra
o direito ou as situa¢des em que frente ao individuo impde-se ao Estado uma
obrigagdo de moderagdo. Trés elementos governam o principio de proporcio-
nalidade, permitindo diferentes tipos de controle das atividades estatais: o
principio da pertinéncia, o principio da necessidade e o principio da proporcio-
nalidade estrita. A jurisprudéncia desenvolveu certas formas de controle de
proporcionalidade, destinadas a evitar toda decisdo arbitraria.?®

Giuseppe Morbidelli, examinando o carater “criativo” da interpretagdo e
o “conceito juridico indeterminado”, mostra que a Constitui¢do italiana apre-
senta uma constelacdo desta nog¢do: razdo politica (art. 16 c 1); seguranga
piblica (art. 17 u.c.); bom costume (art. 21 u.c.); existéncia livre e digna (art.
36 c. 1);1 fim social (art. 41 ¢ 3); funcdo social (art. 42 c. 2); espirito demo-
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cratico da Republica (art. 52 ¢. 2); bom andamento da administragdo publica
(art. 97).

Entende que todos estes temas prestam a uma extrema criatividade, para
o trabalho de interpretagdo. A palavra pode ser usada no sentido flexivel,
quando vago e incompreensivel. Pode adaptar-se, por conseqiiéncia, as varias
épocas de crise da vida humana.

Marshall dizia que a Constitui¢do ndo pode ser interpretada como um
testamento. Na decisdo Mc Culloch V. Maryland, em 1819. Trata-se da teoria
definitiva do “Changed circunstances”, que justifica a leitura contemporanea
da Constitui¢do, que se sucede no tempo, em decorréncia de novas situagdes.
A Constitui¢do, no que se refere a interpretagdo, concilia a tendéncia a estabi-
lidade, com a compreensdo evolutiva, devendo associar-se a evolucdo dos
costumes. Destaca-se a evolugdo do principio da igualdade na jurisprudéncia
da Corte Constitucional.”’
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