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RESUMO

O presente estudo tem como tema os limites do
controle Jjuris da Administragdo Publica, principalmente a
questdo dos conceitos indeterminados e sua relagdo com a
discricionariedade. Para tanto, busca-se uma redefinicdo do
conceito de vinculacdo administrativa, passando esta a ser
entendida ndo mais como a existéncia de uma programacio
normativa prévia clara, mas com base na existéncia de
vinculos juridicos dispostos por meio de @ regras ou
principios. Nestes termos, a discriciocnariedade passa a ser
entendida como um _ caso de remissdao legal, considerando gue
esta Caracterizagéo adequa-se ao regime de legalidade
estabelecido pelo Estado de Direito, em especial ao sistema

da Constituicdo Federal de 1988.

RESUMEN

El presente estudio tiene como su tema 1los
limites del control jurisdiccional de la Administraccion,
principalmente la cuestién de los conceptos indeterminados y
su relacidén com la discricionariedad. Por esto, se hace una
redefinicién del concepto de vinculacidén administrativa,
compreendida no mds como la existencia de una programaccion
normativa previa clara, pero partindo dé la existencia de
vinculaciones juridicias establecidas por 1intermedio de
reglas o principios. En estos terminos, la discricionariedad

va a ser comprendida como un caso de remission legal,



considerando que esta caracterizacion adecuase al regimen de
legalidad establecido por el Estado de Derecho, especialmente

al sistema de la Constitucion Federal de 1988.
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1 . INTRODUGAQ

1.1. A utilizacdo de conceitos indeterminados nas
normas definidoras de condutas da Administracéo
Piblica. o) sentido da polémica em torno da

possibilidade do controle.

A temdtica deste trabalho envolve uma das gquestdes
mais tormentosas do Direito Administrativo. O postulado da
legalidade, fundamento béasico do sistema de garantia da
racionalidade do agir estatal e da seguranca juridica necesséaria
para a protecdo dos direitos dos cidaddos, sofreu forte abalo em
sua forga vigorante no momento em que se reconheceu a
problematica operacionalidade da wvinculagcdo positiva em casos
onde esta apresentasse em seus comandos normativos conceitos de
pouca densidade significativa. Nestas situacdes, constatou-se a
impossibilidade de uma subsung¢do mecé&nica, estritamente ldgica,
na aplicagdo das normas juridicas, pondo-se em causa, desta
maneira, a eficdcia do esquema proposto pelo Estado Liberal.

A busca de solugdes adequadas para o controle
jurisdicional dos conceitos indeterminados ¢ uma tarefa
dificultosa, especialmente por dois motivos. Por um lédo, tendo
em conta a diversidade de enfoques metodoldgicos utilizados
pelos autores, levando a grandes divergéncias e diversas
conclusbes sobre a questdo dos conceitos indeterminados. Por
outro lado, pela tradic¢do encontrada na jurisprudéncia e doutrina
brasileiras de desconsiderar a densidade vinculante de normas

portadoras de tais conceitos, ante a pouca influéncia exercida



sobre nosso Direito Administrativo pela dogmatica aleméa,
notadamente a maior fonte de estudos sobre a sindicabilidade dos
conceitos indeterminados.

Varios estudos procuram encontrar respostas na
prépria estrutura dos conceitos, procurando identificar quais
sdo passiveis de interpretagdo, e, ao contrario, o0s gque acabam
por atribuir ao administrador uma margem de liberdade para
definir o contettido do ato administrativo. Entretanto, é de
considerdvel dificuldade a obtencdo de um consenso entre os
autores sobre a melhor caracterizacgdo e classificacdo das
espécies de conceitos, bem como em relagdo a intensidade do
controle sobre a aplicagcdo dos mesmos Em linhas geraié, o
problema dos conceitos indeterminados situa-se na definicdo dos
limites da sindicabilidade e na prépria relacdo daqueles com a
discricionariedade administrativa. Neste aspecto, ANTONIO

FRANCISCO DE SOQOUZA afirma que as seguintes questdes sé&o

colocadas?t:

1- Serd o problema dos conceitos indeterminados o mesmo
da discricionariedade? Ou seja serd que toda a
discricionariedade estd sempre relacionada com conceitos
indeterminados? 2- Em caso negativo, serd que o uso de
certos conceitos indeterminados atribui

discricionariedade? 3- Serd gue . os conceitos
indeterminados, em si mesmos, nada tém a ver com a
discricionariedade, ndo se excluindo no entanto a
hipdtese do legislador se poder servir deles como meio
para atribuir a discricionariedade?

O autor portugués, a sequir, sintetiza em trés
grandes orientag¢des as respostas dadas. A primeira, considerada a
doutrina mails antiga, entende existir uma relagdo necesséria
entre conceitos indeterminados e discricionariedade. J4& a segunda

orientagdo, desenvolvida a partir dos anos cingiienta, sustenta
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que determinados conceitos, devido ao seu grau de abstracéao,
geravam discricionariedade(na hipdtese), o que deveria ser
verificado através da interpretacdo. A terceira corrente,
predominante na Alemanha, nega gqualquer relagdo entre conceitos
indeterminados e discricionariedade, denominada de tese da
“revisdo total”, sendo que o problema serd sempre de dificuldades
hermenéuticas. Esta ultima tese é adotada por Antdnio Francisco
De Souza, posigcdo que em linhas gerais, orienta também este
trabalho.?

A bibliografia administrativista pétria_tem conferido
pouco espago para a indagacdo relativa a sindicabilidade das
normas dotadas de expressdes vaga, embora haja uma preocubagéb
crescente com a necessidade de 1incremento do controle da
administracdo publica . A causa dessa escassez de reflexdo sobre
a técnica dos conceitos indeterminados talvez esteja ligada ao
tradicional conceito amplo de discricionariedade® utilizado pelcs
tratadistas brasileiros. Desta forma, a correcdo Jjudicial da
utilizagdo de normas contendo conceitos cujo sentido seja de
dificil apreens&@o acabou sendo dirigido pelas formas tradicionais
de controle do ato discriciondrio, principalmente com a adocgdo da
consagrada teoria do detournement de pouvoir, famosa construcgao

da jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés do século XIX.

! SQUZA, Anténio Francisco de. “Conceitos Indeterminados” no Direito
Administrativo, pp.20-21.

2

¢ Idem, Ibidem.
‘peve-se aqui fazer um esclarecimento: por conceite emplo de

discricionariedade, se entende todo aquele que inclua entre suas hipdteses de
ocorréncia do fenémeno os chamados conceitos indeterminados, ou seja, quando a
discricionariedade administrativa seja caracterizada como insuficiéncia da
programacidc normativa. Esta conceituag¢do ampla, que se contrapde ao conceito
restrito de discricionariedade, este refutando a existéncia de uma liberdade
do administrador frente aos conceitos indeterminados, ndo tem qualquer relacio
com a idéia de que a Administragdc teria amplos espagos de atuagdo
insindicaveis. Atualmente, inclusive entre os autores gque ampliam o conceito
de discricionariedade, had uma forte tendéncia no sentido de reduzir os espacgos
de liberdade do administrador, principalmente através da vinculacdo aos

principios gerais de direito.



Contudo, nos ultimos tempos o debate ganhou alguma
relevadncia, embora nem de longe represente a perene polémica
travada em paises como Alemanha e Espanha. Isto se explica pela
presenca de novas “viradas metodoldgicas” dos estudiosos do
Direito Administrativo no Brasil, procurando operar técnicas de
ampliacdo do <controle da discricionariedade e redugdo da
liberdade de atuacdo administrativa. E possivel verificar que a
discricionariedade tende a ser compreendida pelos autores
contemporaneos como um 'espagov de liberdade delimitado
juridicamente, orientado nado somente por regras, mas também por
principios.

Dentro desta pretensdo de formularem-se parémétros
juridicos destinados ao aumento ~do controle da atividade
administrativa, evidentemente ndo seria possivel abordar a
questdo sem tratar dos estudos desenvolvidos na Europa no péds-
guerra, e, conseqlientemente, trazer & tona a técnica dos
conceitos indeterminados, cuja aplica¢do em termos extremos pode
levar até mesmo & total vinculacdo da Administracdo, ante a
constatacdo de que a atividade administrativa esta sempre
vinculada ao interesse publico, conceito indeterminado passivel
de interpretacdo e apreciacdo pelo juiz. Evidentemente, ha aqui
um excesso, que nado desqualifica, todavia, o mérito daquela
técnica, por razbdes que serdo expostas ao longo deste estudo.

A primeira dificuldade estd na prépria caracterizacgdo
dos conceitos indeterminados, e em que medida é possivel definir
um critério sequro para distingui-los dos conceitos determinados.
Este esclarecimento importa em delimitar o objeto do estudo e o
pardmetro dogmaticamente wUtil para discutir a possibilidade de
reducdo ou aumento do controle, o que passa pela correta

definicdo dos elementos efetivamente vinculantes contidos na

norma de Direito Administrativo.
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Conceitos indeterminados sao aqueles que nao
oferecem, de imediato uma significagdo precisa, ou, como afirma
KARL ENGISH, conceitos cujo contetido e extensdo sdo em larga
medida incertos?®. Podem ser caracterizados, ainda, por
apresentarem vagueza ou ambigiiidade®, o que dificulta a tarefa do
intérprete na verificacdo do sentido da norma através dos
recursos postos pela hermenéutica. Esta impossibilidade de
definicdo do comando normativo por intermédio da utilizacdo pura
e simples dos métodos tradicionais de interpretacdo evidencia o
amplo espaco destinado & concretizagdo, determinada muitas vezes
por situacdes de fato Jjuridicamente relevantes ‘nao dispostas
expressamente pelo texto.

Os conceitos indeterminados exteriorizam uma nota
tipica da linguagem do Direito: a impossibilidade de operar-se,
invariavelmente, com a relacdo significante/significado dentro da
hermenéutica juridica. Em diversas ocasides, o legislador

utiliza-se da linguagem com uma funcdo claramente axiolégica®, e,

4 ENGISH, Karl. Ihtrodugéb @o Pensamento Juridico, p.208.

5> WARAT, Luis Alberto. Introducdo geral ao Direito, p.39-40. Segundo este
autor, a expressic vagueza pode ser utilizada em duas hipbteses. No primeiro
caso, quande “(...)os objetos ou situagdes significados pela linguagem
apresentam a propriedade referida pelo critério definitério, mas os apresentam
em graus distintos dos que exibem certos casos aceitos pela comunidade cowo
paradigmaticos”. C autor did como exemplo a expressdo “mendicdncia”, ensejando
perguntas saobre quanto tempo de ociesidade é necessirio para caracterizar
alguém como mendigo, ou ainda como pode-se caracterizar a habitualidade da
prdtica de pedir esmolas. O segundo caso de vagueza surge quando “(...)se
observa que situa¢des ou objetos a que se pretende aplicar uma palavra, néo
apresentam todas as notas consideradas relevantes nos casos paradigmaticos,
ou, ainda, que apresentando todas, uma nota existe, gque ao ser considerada nos
sugere, ou ndo, usar o termo.” Como exemplo, a situagdo de emitir um cheque
sem fundos caracteriza o crime de estelionato? Ou é necessario que tenha sido
apresentado ao Banco, ou, ainda, que ndo tenha sido.pago até a denuncia? Ja a
ambigiiidade surge guando “(...)percebemos a existéncia de palavras em relagdo
4s quais ndo se sabe que notas considerar relevantes para sua caracterizacdo a
margem das valora¢des de quem as utiliza(...)”, como no caso, por exemplo,
dos temos “mulher honesta”, e “justificadvel confianga”. Sobre os conceitos de
vagueza e ambigiidade também Genaro Carrié(Notas sobre Derecho y Lenguaje,
p.28-35}.

® PERELMAN,Ch&im(Etica e Direito, p.676) mostra que a utilizacio de nogdes de
conteudo varidvel acaba aumentando o poder do 1intérprete. Assim, tais
conceitos servem muitas vezes como instrumentos de abertura e até mesmo de



por via de conseqiéncia, persuasiva, ndo estabelecendo relagdes
de fécil percepgdo entre o comando normativo e os fatos, levando
diversos autores a entenderem gque, em conceitos carentes de
valoragdes, como interesse publico, utilidade publica,
moralidade, ndo restaria outra alternativa sen&@o a conclusdo de
que na aplicagdo destes estar-se-ia diante de verdadeira
discricionariedade.

Entretanto, a diferenga entre conceitos que conferem
uma compreensdo precisa e conceitos'que deixam uma consideréavel
margem de manifestacdo valorativa ao administrador pode ser
estabelecida somente de forma quantitativa, e nunca qualitativa.
Em outras palavras, ndc had um critério seguro para tragar
claramente a distincéao, ficando esta a cargo do conteldo
dogmatico proposto pelos termos linguisticos(se fornecem
elementos seguros para a verificacdo da hipbtese), e as
circunstéancias de fato relevantes para a interpretagdo da norma,
embora isto ndo signifique afirmar a total impossibilidade de
estabelecer-se, de antemdio, paradmetros de controle relativamente
seguros para o operador do direito |

A utilizacgdo de normas abertas, entendidas como sendo
aquelas que apresentam conceitos indeterminados em sua -
formulagcdo, ¢é fendmeno comum nas Constituig¢des contemporaneas,
caracteristicas do Welfare State, e na producdo normativa
requladora da atividade @estatal. Segundo ANA M. CARMONA
CONTRERAS, “(...)através do recurso a conceitos genéricos e
indeterminados, a Constituicdo ndo faz sendo expressar O

pluralismo que opera na base do sistema que pretende regular, o

conciliacdo, como no caso de textos de tratados internacionais, envolvendo
diversos Estados com ideologias diversas. Meste caso, a confusdo do sentido do
texto destina-se a permitir o acordo momentineo, mas reservando a cada estado
interpretd-las 4 sua maneira. Para o autor, exemplo disso é a Declaracédo
Universal dos Direitos do Homem de 1948, que, para efetivamente tornar-se
eficaz, necessita a submissdo dos signatdrios a uma instldncia judicial que
tenha legitimidade para dar uma interpretacdo autorizada do texto.



gqual leva a rechagar caracterizagdes fechadas e definidas de uma
vez por todas no mesmo momento constituinte”’. Na verdade, a
cogstante presengca dos conceitos indeterminados representa a
necessidade cada vez maior de estabelecer espagos de
concretizacdo facilmente adaptéveis as circunsténcias cambiantes,
evitando a ‘“petrificacdo” de relag¢des Jjuridicas sujeitas a
rapidas modificagbes e carentés de novas 1interpretacgdes. O
legislador, ao estabelecer normas abertas, possibilita a
ampliacdo do recurso a elementos dispostos fora do enunciado
semantico para obter-se o comando normativo.

Este recurso &a utilizagdo freqliente de conceitos
vagos faz com que a forca do texto, do sentido emanado da lingua,
ceda ante as exigéncias da realidade e das determinacdes
circunstanciais, possibilitando uma maior maleabilidade da regra
juridica e a conseqiiente facilidade de sua adequag¢do ao momento
da aplicagdo. Como pode observar-se, a presenga das normas
abertas exterioriza a delimitacdo juridica do modelo de
administracdo dos estados contemporaneos, caracterizado, em sua

estrutura normativa, pela crescente exigéncia de fungdes estatais

' Algunas Reflexiones en torno a la urgente necessidad, p. 258. Trecho
Original: “{...)A traves del recurso a conceptos genéricos e indeterminados,
la Constitucidn no hace sino expresar el pluralismo que opera en la base del
sistema que pretende regular, lo cual lleva a rechazar caracterizaciones
cerradas y definidas de una vez por todas en el mismo momento constituiyente”.
Diz ainda a autora: “Las definiciones constitucionales de un orden estable
definido a priori, segin el modelo de Estade decimonénico, han desaparecido.
El dinamismo, la aproximacién dialética a la realidad subyacente impregnam el
contenido de la Norma Suprema. Consecuentemente, sus preceptos se hacen
genéricos, mucho més elisticos, remitiéndo-nos para su concretizacién a una
situacién de configuracidén progresiva y tendencialmente evolutiva, segun las
circunstancias faticas en las gue los mismos han .de operar y que vienen a
determinar de forma preeminente su contenido especifico”. Tradugdo livre do
autor: “As definicdes constitucionais de uma ordem estavel definida a priori,
sequndo o modelo de Estado decimondnico, desapareceram. O dinamismo, a
aproximacdo dialética & realidade subjacente impregnam o conteldo da Norma
Suprema. Consequemente, seus preceitos se fazem genéricos, muito mais
elasticos, remetendo-nos para sua concretizagdo a uma situac¢do de configuracgdo
progressiva e tendencialmente evolutiva, sequndo as circunsté@ncias faticas em
relacdo as quais os mesmo haverdo de operar e que vém a determinar de forma
preeminente seu conteudo especifico”.



geralmente sujeitas a Jjuizos de alta complexidade. Em relagdo ao
administrador, ndo ha duvida de que o aumento de funcdes
administrativas, que nd&o mais se resumem as tradicionais
atividades administrativas previstas pelo Estado liberal, gera
uma incapacidade de previsdo, por parte do legislador, de todos
elementos determinantes para a aplicacdo da norma.

As estruturas estatais contemporidneas apresentam
outra nota caracteristica que ndo deve ser desconsiderada no
momento em que indaga-se sobre os limites do controle
jurisdicional da atividade administrativa. H& reconhecimento,
pelos préprios estudos desenvolvidos na dogméticé juridica, da
forte intervencdo politica sobre os critérios eminentemente
juridicos de aplicagdo das normas de Direito Administrativo.
Nota-se que a orientagdo ideoldégica dos grupos investidos na
titularidade da fungcdo administrativa determina, em Gltima
analise, a concepcdo de interesse publico prevalente em
determinado momento. Desta maneira, a concretizacgdo dos chamados
conceitos indeterminados estard sujeita as variantes subjetivas
manifestadas pelo administrador, sendo essencial delimitar a
atividade do administrador, para que a exigéncia de
racionalizagdo definida pela estrutura do Estado de Direito ndo
se torne na préatica exercicio arbitrario do poder.

A imprecisdo da linguagem ndo é elemento atipico na
producdo legislativa. O proéprio grau de abstragao da norma
juridica® ja permite que, ao aplicar-se a hipdtese abstrata ao
caso concreto, surjam duavidas quanto a incidéncia ou né&do do

tatbestand’. Ao interpretar, o operador Jjuridico reduz esta

¢ Afirma Walter Campaz|(Discricionariedade, p.29): “Se a norma, abandonando a
abstragdc e generalidade, chegasse a mintcias, invadiria o campo da concregao
e a func3o administrativa seria meramente executéria.”

° Aqui, cabe a adverténcia de Genaro Carrié(Op. Cit.,p.34) de que todas as
palavras sdo potencialmente vagas. Para -este autor, Sus condiciones de
aplicacidn no estdn determinadas en todas las direciones posibles; siempre
podemos imaginar casos, supuestos © circunstancias frente a los quales el uso



tensdo existente entre norma e realidade, fazendo o devido juizo
de verificagdo da ocorréncia da hipdtese. Entretanto, no caso dos
conceitos indeterminados utilizados em normas de Direito
Administrativo o problema torna-se particularmente complexo por
dois motivos: em primeiro lugar, pela dificuldade da norma
fornecer elementos significativos e seguros para a delimitacdo do
ambito da realidade que pretende regular, e, em segundo lugar,
pela particular posigdo da Administragdo Publica dentro do
Estado, oérgdo a dquem se dirige grande -parte da atribuicdo de
executar a normacdo oriunda do Legislativo .

Diante da primeira indagacdo, Observa-se que, em
outros ramos do Direito, como o Direito Penal, o Direito
Processual, e o Direito Civil, os Tribunais ndc tém encontrado
maiores problemas a ponto de inviabilizar a aplicacdo da norma.
Contudo, nesta &reas, had um elemento que impede a extensdc desta
conclusdo ao Direito Administrativo: enquanto nagquelas a norma é
enderegada ao juiz, aplicador origindrio do Direito, neste ramo
do Direito Publico a norma é dirigida ao administrador, surgindo
o Judicidrio apenas no momento em dque se configure lesdo ou
ameaca de lesdo a direito, em decorréncia da aplicagdo ou nao da
nornma.

Nesse sentido, pode-se dizer que o administrador
possui a tarefa de executar a norma juridica administrativa, da
mesma maneira que o juiz tem o dever de aplicar a norma a ele
dirigida. O problema intensifica-se quando procura-se estabelecer
os limites do controle, Jj& que os conceitos vagosv remetem o
operador juridico, a principio, a elementos estranhos ao préprio

mundo do Direito, ao exigir uma anélise de circunsténcias que em

no dicta la aplicacién ni la no aplicacidén del termino.” Tradugdo livre do
autor: “Suas condi¢des de aplicagdo ndo estdo determinadas em todas as
"direc¢des possiveis; sempre podemos imaginar casos, supostos ou circunstancias
frente as quais o uso ndo dita a aplicag¢do nem a ndo aplicagdo do termo”.
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diversos momentos nao estido expressamente dispostas na hipdtese
normativa. _

A discussdo em torno dos conceitqs_ indeterminados
intensifica-se juntamente com a sua maior utilizagdo nos textos
legais. A complexidade das fung¢des do chamado Estado
Administrativo, como j& mencionado, leva o legislador a positivar
na norma juridica conceitos abertos a uma posterior adequacgdo a
realidade sobre a qual ocorrerd a incidéncia. Nos termos da licéao
de ALMIRO DO COUTO E SILVA!®°, ao lado da delegacdo expressa,
estatuida intencionalmente por lei, surge a delegagdo implicita,
criada por meio de conceitos abertos e de clausulas gerais, dando
ao administrador liberdade para selecionar os elementos
suficientes para a aplicacdo da norma.

Desta nota caracteristica do Direito Administrativo
nos Estados modernos decorre o primeiro problema: pode ©
administrador, tendo em vista a existéncia de conceitos
indeterminados na norma juridida, definir qual o sentido mais
preciso do termo, e, por conseguinte, estabelecer a prdpria
hipdtese normativa, determinando quando realmente é justificada a
sua aplicacgdo? J& o segundo problema estd nos limites do controle
da atividade administrativa decorrente de normas atributivas de

competéncia por meio de conceitos indeterminados, ja que a

19 sTLVA, Almiroc do Couto e. Principios da Legalidade da Administracdo Publica
e da Seguranca Juridica no Estadec de Direito Contempordneo.p.52. 0O autor
elenca uma série de consegiiéncias geradas pela crescente fungdo estatal, gue
ndo se reconduz mais & simples atividade de policia e protegdo da liberdade do
cidadio, mas coloca o Poder Erecutivo em posigdo privilegiada dentro do nmeio
social, impondo-lhe tarefas e concedendo poderes para a realizacido daquelas.
Segunde Almiro do Couto e . Silva, além das "formas veladas de delegagdo
legislativa", o "Estado utiliza, cada vez mais, nos documentos normativos,
cldusulas gerais, de conteddo vago e elastico, e conceites Jjuridicos
indeterminados"™. Para o autor "Conquanto, no plano estritamente légico, ndo se
cogite ai do poder discriciondrio do agente administrativo, como competéncia
para aplicar a norma, & irrecusavel que, em termos praticos, passa ele a gozar
de uma 4area de decisdo que torna semelhante os atos de aplicacdoc destes
conceitos aos de exercicio de poder discriciondrio. Mas assevera gue "Nos
casos de duvida quanto & subsuncdo de casos em clausulas gerais ou em
conceitos indeterminados, a palavra final sbé poderd ser dada pelo Judicidrio”.
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dificuldade de apreensao do sentido pode dificultar o)
sindicabilidade judicial de caradter eminentemente objetivo. A
elucidacéo do problema sobre os limites da sindicabilidade
judicial geralmente ¢é realizada a partir da andlise das
possibilidades de descoberta do sentido dos conceitos
indeterminados. V

A problematica gerada ém torno dos conceitos legais
indeterminados ndo é recente. E tampouco encontra-se préxima de
uma solucdo plenamente satisfatéria. Ja no século XIX toma félego
a discussdo sobre a admissibilidade do controle da utilizacdo de
tais conceitos pelo administrador, o que levou ao surgimento de
duas grandes correntes tedricas, dehominadas teorias' da
univocidade e da multiplicidade, respectivamente. No Brasil, a
doutrina inclina-se no sentido de admitir que os conceitos
indeterminados geram um poder discricionario ao administrador.

Em sintese, o problema dos conceitos indeterminados
representa um eterno desafio ao postulado da vinculagdo positiva
a lei e ao estudo das técnicas de sindicabilidade dos atos
administrativos, problemas que demandam constante reflexdo, fato
que lembra a histbérica polémica dos 1limites do controle de
constitucionalidade nos EUA, que j& dura quase dois séculos e
estd muito longe de chegar ao seu final®!. Traté—se, sem duvida,
de tema que envolve a intervengdao do Estado sobre a esfera dos
cidaddos e a protecdo da legalidade objetiva limitadora da
atividade administrativa, o que exige um constante poder de

critica e de reconstrucdo dogmatica por parte da doutrina e

1 Alan F. Westin, ao fazer a introdugio da obra de Charles Reard(a Suprema
Cérte e a Constituigdo, p.40), afirma que o problema relativo aos limites da
Suprema Corte, “(...}é uma questdo que deve ser discutida, e sempre, sempre
discutida, porque envolve os problemas mais fundamentais de uma sociedade
livre- as relagdes entre o governo da maloria e os direitos da minoria; o
equilibrio entre os valores democridticos e aristocradticos; as relacdes entre
lei e politica; e a distribuigio de poderes dentro do sistema federativo.(...)
-0 dia em que cessarmos de discuti-lo, teremos ignorado a dindmica de nosso

sistema”.
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jurisprudéncia, visando a plena garantia dos postulados do Estado
de Direito.

Pretende-se neste estudo enunciar os argumentos
relevantes levantados pelos autores, no Brasil e em paises
estrangeiros, relacionados com a indagag¢dao sobre o controle dos
conceitos indeterminados, e verificar quais . os postulados
>adequados para delimitar-se a atividade de atuac¢do Jjudicial na
indagagdo sobre a legitimidade dos atos administrativos, dentro
de nossa atual estrutura de Estado de Direito. Cabe aqui
mencionar palavras citadas em anterior trabalho, onde a
preocupacgdo tinha por foco principal problemas ‘referentes ao

controle de constitucionalidade:

(...) torna-se necessario compreender a tarefa
hermenéutica de forma a solucionar a tensdo existente
entre o principio da supremacia do legislador na
concretizacdo dos valores constitucionais e a necessidade
de garantir os direitos do cidaddo, fazendo isso de forma
de que ndo se faga o Judicidrio tdo fraco a ponto de ser
mero assistente da vida politica e nem tdo forte a ponto
de violar as atribuicdes dos demais poderes®

O mesmo questionamento pode ser feito em relagdo aos
limites da sindicabilidade dos atos administrativos pelo Poder
.Judiciéario, tendo em vista a idéntica fundamentacao do
.questionamento(a separacdo dos poderes e © principio da
vinculacdo do legislador a Constituicgcdo e do administrador a esta
e a lei) e a notéria proximidade dos postulados béasicos do
Direito Administrativo e do Direito Constitucional.

Para tanto, serdo enfocados as principais vertentes
tebricas encontradas na Europa e Argentina; relativas a indagagéo
sobre o0s conceitos indeterminadOS. Apbs, a anaélise seréa

direcionada ao direito brasileiro, sendo que no terceiro capitulo

12 g1CcCcA, Gerson dos Santos. A Interpretagéo conforme a Constituigdo-
Verfassungskonforme Auslegung- no Direito Brasileiro, p.104.




tem-se por objetivo a problematizagdo do tema e a indicagédo de
varios elementos para a reflexdo tedrica sobre o controle dos
conceitos indeterminados em nosso sistema Juridico. Antes de
adentrar na panorédmica sobre o tema, entretanto, é importante
exteriorizar a orientacdo metodoldégica seguida, no intento .de

elucidar a questdo dos conceitos indeterminados.

2.1. Explicagdo prévia sobre a orientagdo tedrica

adotada. Definicdo dos elementos a serem trabalhados.

A questdo dos conceitos indeterminados remete, ao
fundo, para o estudo dos limites do poder discriciondrio e o
sentido de principios sagrados do Estado de Direito, como a
chamada vinculagdo positiva a lei e o postulado da separag¢do dos
poderes. A caracterizacgdo da discricionariedade administrativa,
sob a 6tica dogmético-constitucional, exterioriza uma determinada
concepcdo tedrica sobre o significado do Estado de Direito e o
conseqiiente processo de racionalizagdo dele decorrente. A
Veltanschaung do publicista, ao indagar-se sobre o controle
jurisdicional da Administragdo, levara a uma resposta em termos
~de maximizagdo, se prevalente o sistema de garantias, ou
minimizacdo, se preponderante o principio democratico.

O estudo sobre a possibilidade de controle dos
chamados conceitos indeterminados exige uma clarificagdao das
variantes metodoldgicas encontradas entre 0Ss
jusadministrativistas. Como se poderad observar, e acompanhando ©
raciocinio de MARIANO BACIGALUPO, a polémica sobre a
sindicabilidade dos atos administrativos e seus limites tende a
ser equacionada em trés orientacées diversas: sob o ponto de
vista tedérico-normativo, sob a 6tica juridico-metodolégica, e com

argumentos dogmadtico-constitucionais. Demonstra BACIGALUPO que,
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ndo raras vezes, oS autores utilizam-se da mesma orientacdo para
fundamentar respostas divergentes, como no caso de fundamentar-se
0 maior ou menor controle como decorréncia lbégica da estrutura
imanente do Estado de Direito.

De acordo com o autor espanhol, a primeira linha
de argumentacédo (orientagdo tedérico-normativa) procura identificar
o conceito de discricionariedade conforme a sua localizac&do na
estrutura loégico-formal da norma juridica, com o que acaba-se por
concluir, em linhas gerais, pela existéncia de
discricionariedade na zona de penumbra conceitual, em que nédo é
possivel identificar a resposta adequada. A segunda orientagéo
pretende definir os limites do controle pleno da atuagéao
administrativa, no intento de definir a discricionariedade sob
uma O&tica Jjuridico-metodoldgica, enquanto que o terceiro viés
metdéddico indaga sobre as razdes dogmdtico-constitucionais que
demonstram o maior ou menor grau de liberdade ao administrador?®’
. Outros autores, ainda, procuram a resposta da questdao tomando
por préssuposto.uma perspectiva juridicoFfuncional, analisando a 
discricionariedade e sua relagdo com a separagao dos poderes'?,
arqgumentacdo que, ¢é de se notar, ndo distancia-se de uma
perspectiva dogmatico-constitucional .

Tendo em consideracdo a elucidag¢do dos pressupostos
proposta por MARIANO BACIGALUPO, clarifica-se consideravelmente a
polémica sobre a relacdo entre discricionariedade e conceitos
indeterminados. Pode-se constatar que o debate sobre os conceitos
indeterminados surge, ainda no século XIX, em um universo
preponderantemente tedrico-normativo: a possibilidade ou nao de
obtencdo de uma resposta correta na interpretagdo de conceitos
juridicos. Para alguns, o processo de aplicagao do Direito, em

casos de significativa incerteza, n&o possibilitaria ao Jjuiz a

13 BACIGALUPO, Mariano. La Discrecionalidad Administrativa, p.46-7.
14 ;
Ibid.,p.64.



verificacgao do complexo processo cognitivo, havendo de
reconhecer-se discricionariedade nestes casos, enquanto que, para
outros, a crenga na possibilidade de obtengdo de respostas Jjustas
por meio de interpretacdo levou a concluir pela inexisténcia de
liberdade administrativa no caso de conceitos vagos. Neste
século, a preocupacdo com as possibilidades de delimitagdo de um
controle estritamente objetivo dos atos administrativos
determinou a construcdo de argumentos situados em uma dimenséo
juridico-metodoldgica, com a tradicional afirmagdo de que o0s
conceitos indeterminados seriam vinculados(e, em decorréncia,
plenamente controléveis) em suas zonas de certezaf ao passo que
na Aarea de penumbra a indefinicdo somente poderia levar a
conclusao pela existéncia de discricionariedade (devendo-se
respeitar a prevaléncia da apreciacdo do administrador).

Por outro 1lado, a dimensao Juridico-metodoldgica
~evidencia a preocupagdo com as possibilidades de delimitacédo de
um controle estritamente objetivo da discricionariedade, a fim de
evitarl a invasdo do mérito da decisdo administrativa. Este
enfoque embasa a perspectiva que defende a sindicabilidade plena
nos casos em dque seja possivel a verificagdo objetiva do
procedimento, sendo que, ao contrario, quando nao existam
elementos dignos de ponderagdo racional (como em situagdes que.
envolvam juizos de prognose), estar-se-a diante de uma situagao
de restricdo de controle.

Quanto a perspectiva dogmatico-constitucional, esta
procura ressaltar os aspectos juridicos existentes na estrutura
normativa estatal que delimitam e fundamentam o controle da
administracdo publica. Significativa, nesta linha de argumentos,
é a -proficua produgdo da doutrina espanhola, que pretende
encontrar no texto constitucional, em especial a clausula da

tutela judicial efetiva e o principio democratico, as razdes para
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o controle e os limites da atividade de correcdo.da atividade
administrativa.

O presente trabalho parte da sustentagdo de que o
problema dos conceitos indeterminados envolve uma necessaria
articulacéo entre 0s trés enfoques ’)anteriormente
mencionados.Primeiramente, a caracterizacgéo da discricionariedade
nao prescinde da reflexdo da sua legitimidade em relacdo aos
principios do Estado de Direito, remetendo necessariamente para o
enfoque dogm&tico-constitucional. Esta perspectiva, contudo, néo
¢ capaz de <evidenciar, ©por si s6, os parametros e as
possibilidades de controle da atividade administrativa, exigindo
que se 1indague sobre a indeterminagao e seus problemas
interpretativos'®, bem como sobre os critérios que justificam o
controle e a forma como operam, anélise que‘envolveré argumentos
tebrico~normativos. Em relagdo a estes ultimos, é 1importante
lembrar, no Brasil, os estudos de ERO0OS ROBERTO GRAU sobre
conceitos indeterminados, fundamentais dentro de uma abordagem
semiolégica, e a perspectiva pragmatica desenvolvida, entre néds,
principalmente por TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR. Este ultimo

apresenta argumentos de especial relevadncia para a metodologia

-1 De acordo com Luis Alberto Warat{ O Direito e sua Linguagem, p.40) o signo
pode ser estudado a partir de trés oticas: na sua relagdo com os outros
signos, © que se denomina sintaxe; semdntica, quando se tem conta os objetos
que designa; pragmatica, tendo por base a relagdo do signo com agqueles que o
utilizam. Q estudo do significado dos termos e a possibilidade de definiclo do
sentido é objeto da hermenéutica juridica. A nosso ver, embora ndo seja
possivel desconsiderar este ponto de vista, o que interessa no problema dos
conceitos indeterminados ndo é basicamente a possibilidade de obtengdo da
resposta correta, mas sim a quest3o de come deve ser estabelecida a relagso
entre jurisdigio e administracdo, e até que ponto estd o érgdo administrativo
vinculado pelo Direito. MNesse sentido, discerdamos da caracterizagde da
discricionariedade como inconsisténcia da programacdo normativa, conceito
obtido a partir da anadlise da estrutura das regras juridicas, e entendemos que
o sentido da vinculag¢do legal e a da exigéncia de racionalizagdo do exercicio
do poder devem ser buscados a partir dos postulados estabelecidos pelo
legislador, e, em Ultima andlise, pelo constituinte. A andlise prioriza,
portanto, o sentido dogmatico-constitucional, procurando-se refletir sobre os
fundamentos da exigéncia de um controle efetivo em relagdo com as
possibilidades de realizacgao de uma sindicabilidade de natureza

objetiva{enfoque juridico-metodolégico).
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juridica, ao indagar sobre 0s momentos relevantes da

- . . . . . 1 7
fundamentacdo racional do discurso Jjuridicol®’.

A utilizacdo de uma semiologia pragmatica no Direito
Administrativo, no intuito de superar a dogmadtica tradicional e
compreender a complexa relacdo interativa entre as pessoas
envolvidas na interpretacdo/aplicacdo da norma, permite uma rica
compreensdo da hermenéutica neste ramo do Direito. Cdnones como a
“separacdo dos poderes”, “principio da legalidade”, “moralidade
administrativa”, e “razoabilidade”, somente a titulo de exemplo,
podem servir como topoi argumentativos, sujeitos a reflexividade
e abertos a novas concretizacgdes, mediante regras de legitimacgéao
da racionalidade do discurso juridico. Estes postulados deixariam
de ser vistos como férmulas inalterdvels, principios legitimados
por um critério pautado na idéia de verdade, mas justificados de
acordo com os elementos argumentativos fornecidos pelos agentes

interagentes do processo comunicacional.

16 Sampaio Ferraz Jr. pretende tratar o Direito sob o é&ngulo
superando a compreensdo do discursc juridico com base
sintaticas. Desta forma, busca a compreensdo da
linguagem normativa tendo em conta a relagdo entre os participantes da
situagdo comunicativa, uma situag¢do complexa, formada por agbes e reagdes dos
participantes, mas limitada sob dois aspectos- interno, estrutura da situacgdo,
e externo-munde circundante. O discursoc juridico, pois, procura @ ser
. compreendido a partir de uma visdo dialdgica, dotade de reflexividade,
controlado por regras que qualificam o discurso como racional ou irracional( a
partir de acordo ou consenso sobre as regras dque permitem a produgdo dos
discursos). Em sintese, o discurso juridico passa a ser analisado como dotado
de alta reflexividade, organizado “(...)como um jogo infinito de estratégias
que se organizam a partir de topoi”(Teoria da Norma Juridica, p.23). De acordo
com o autor, os topoi “(...)sdo férmulas de procura dque orientam a
argumentacdo. N3o sd3o dados ou fenbémenos, mas construgdes ou operacdes
estruturantes, perceptiveis no decurso da discussdo” (idem, ibidem).

i7" Michel Foucault, A Verdade e as Formas Juridicas, p. 9. O autor
afirma(trecho a qual faz referéncia também Tércio Sampaio Ferraz Jr.,
op.cit. p.8) gue ha nas universidades européias “{(...)uma tendéncia a tratar o
discurso como um conjunto de fatos lingliisticos 1ligados entre si por regras
sintaticas de construcdo(...)” Adiante, afirma Foucault: ™“(...)Teria entéo
chegado o momento de considerar esses fatos de discurso, n3o mais simplesmente
sob seu aspecto linguistico, mas, de certa forma- e aqui me inspiro nas
pesquisas realizadas ©pelos anglo~americanos— como jogos(games), jogos
estratégicos, de acdo e reacgdo, de pergunta e de resposta, de dominacido e de
esquiva, como também de luta. O discurso é esse conjunto regular de fatos
linguisticos em determinado nivel, e polémicos e estratégicos em outro(...)”.

Tércio
lingiistico~pragmatico,
exclusivamente em regras
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Em relacdo ao Direito Administrativo,constata~se que
este foli construido a partir de mitos legitimados por uma
aceitacdo gquase que acritica de postulados tomados como
absolutamente verdadeiros,isentos de reformulagdes e indagacgdes
mals profundas sobre a operacionalidade e funcdo do aparato
administrativo dentro do sistema social. Contudo, a prépria
dindmica do Estado de Direito impede uma formulacdo estédtica do
Direito Publico, exigindo uma continua reflexdo socbre o discurso
juridico. A andlise de principios basilares do Estado de Direito
positivados pela Constituicdo de 1988 e incorporados na histoéria
do nosso constitucionalismo permitem, e até exigem, uma releitura
dos dogmas referentes ao controle jurisdicional da Administracgéo,
com a plena efetivagdo do modelo de Estado proposto em ambito
constitucional®®.

E extremamente importante ressaltar gue a
indeterminacdo conceitual ndo determina a perda do conteudo
normativo. A analise semé&ntica dos textos legais em hipdtese
algumav pode ser desconsiderada, pois o0s conceitos, sejam
determinados ou ndo, sdo sempre objetos de interpretagdo, sendo a
vhermenéutica instrumento definidor e delimitador dos é&ambitos
suscetiveis de controle na apreciacdo de condutas baseadas em
normas contendo conceitos de pouca densidade semé&ntica. Nesse
sentido, assiste razdo a CANOTILHO, quando afirma que o tema das
normas abertas exige uma articulagdo complexa de problemas
relacionados & interpretagdo, discricionariedade e liberdade de

conformacdo, a serem ponderados globalmente!’.

¥yma constatagdo, por si sé, j& justificaria a andlise critica do controle
jurisdicional da Administra¢do Publica, e, no nosso caso especifico, do
problema dos conceitos indeterminados: a tradigdoc de arbitrariedade quase que
ilimitada da Administracdo. O desnivel existente na atualidade, entre
promessas sedimentadas em dmbito norwmativo e total ineficdcia destas, permitem
a colocagdo do presente tema come um dos protagonistas dos estudos a serem
desenvolvidos dentro do Direito Administrativo.

YCANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituigido Dirigente e Vinculagdo do

Legislador,p.232
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A Iindagagéo sobre a relacdo entre o0s conceitos
indeterminados e a vinculagdo a lei reclama a definicdo do
sentido da discricionariedade. Esta nog¢do, embora represente na
estrutura clissica do Estado de Direito uma verdadeira negacdo do
principio da legalidade, sempre acompanhou a evolugdo do Direito
Administrativo, ficando clara a inviabilidade prética da exclusio
dos chamados atos discricionarios. 0 conceito. de
discricionariedade, por sua vez, pode ser utilizado genericamente
sob dois enfoques claramente determinados. Torna-se necessario

esclarecer qual o sentido da aplicagdo do termo no presente

trabalho.
Em um sentido, a idéia de ato discricionério

representou na teoria do direito a constatagdo da inafastéavel
liberdade, ou interferéncia do aspecto subjetivo do aplicador,
presente na aplicagdo da norma. Assim, houve a superagao do mito
da aplicacdo mecédnica do comando normativo, refutando-se a idéia
de que o juiz é a mera boca que pronuncia as palavras da lei, na
célebre frase de MONTESQUIEU. Nesta acepgcdo © conceito de
discricionariedade é utilizado tradicionalmente como referéncia a
liberdade do intérprete no momento da verificag¢do do sentido da
norma. -A discricionariedade evidenciaria, portanto, a
‘interferéncia das convicgdes pessoais do aplicador na
determinacéio do contetdo normétivo, sendo impossivel, pois,
falar-se de uma interpretagdo totalmente racional do Direito,
alheia a fatores extrajuridicos. Na doutrina administrativa, o
reflexo desta tese se did no momento em que a discricionariedade é
vista como uma auséncia de programagao normativa, ndo sendo capaz
de delimitar objetivamente a conduta do administrador e abrindo a
possibilidade de interferéncia da vontade do agente.

- Uma segunda concepgéao nao identifica a
discricionariedade na constatacdo tedérico-normativa de sua

existéncia, e sim como uma figura reconhecida pela prépria ordem



20

juridica, no sentido de possibilitar a manifestacgdo pessoal do
administrador em certos momentos, condicionada pela expressa
autorizagao legal, conferida nos  limites dispostos pela
Constituicdo. Nesta perspectiva, a discricionariedade, além de
demonstrar a impossibilidade fatica de sua exclusdo da ordem
juridica, apresenta-se como sendo absolutamente necessaria para
garantir a pluralidade do Estado Social e Democratico de Direito,
J4 que este “afirma-se como quadro aberto a uma pluralidade de
concretizagées"l% estas ndo ocorrendo somente no momento de
producgao normativa, mas também na prdpria atividade
administrativa, tendo em conta as circunsténcias concretas que se
apresentam ao administrador. Essa perspectiva caracteriza a
discricionariedade como uma caso de remissdo legal, onde o
administrador s6 possui liberdade para definir os termos de sua
conduta quando a lei expressamente lhe confira esta atribuicgédo.
Entendemos ser a discricionariedade uma figura
decorrente da remissdo legal, devido ao fato do principio da
legalidade estabelecer um grau de vinculacao da atividade
administrativa que ndo permite a abertura & vontade do agente
sendo por expressa autorizagdo do 6rgdo legitimado para
estabelecer os padrdes de conduta da administrag¢do. A discrigéao,
portanto, é limitada & possibilidade aberta pelo legislador para

que o administrador possa fazer atuar, na aplicagdo da norma, sua

15 NOVAIS, Jorge Reis. Contributo a wuma teoria do Estado de Direito, p. 228.
Diz o autor portugués, ao delimitar a nog3o de Estado de Direito material:
“{...)que uma tal caracterizagdoc ndc pode, em nosso entender, Jjustificar a
pretensdo de determinar unilateral, abstracta e definitivamente a ordem de
valores que erprima a intencionalidade material do Estado de Direito para, a
partir dela, hipostasiar wuma dada ordem Jjuridico-politica e retirar
legitimidade as suas eventuais transformagdes. Pelo contririo, reconhecida a
dignidade da pessca humana, o¢ livre desenvolvimento da personalidade e os
direitas .fundamentais como principios basicos da convivéncia social e
objectivos da limitagdo juridica do Estado- e esse & o lnico ponto fechado na
caracterizacio material do Estado de Direito-, ficam, por determinar ndoc sé as
modalidades de garantia institucional daqueles objectivos(varidveis em fungdo

de inumeros factores, desde a complexidade da situagdo concreta a tradicdo
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opcdo, nos termos e limites estabelecidos pela legislacgdo e pela
Carta Constitucional. 0O aspecto subjetivo, a vontade do
adnministrador, é o espaco de atuagdo politica exigivel dentro da
estrutura do Estado Democratico de Direito, a fim de garantir o
pluralismo inerente a este modelo estatal, nao sbé no ambito do
Poder Legislativo, mas também na estrutura administrativa.

A discricionariedade nado tem como conseqgiiéncia a
dificuldade hermenéutica encontrada no halo conceitual, assim
caracterizado o espagco do conceito onde a definigcdo de seu
sentido é nebulosa: o espaco de liberdade somente pode ocorrer
por determinacdo legislativa, sob pena de violacdo do principio
da legalidade. O que a indeterminacdo traz é a necessidade de
definicéo preciso dos critérios juridico-metodolégicos
necessarios a concretizagdo da norma juridica.

Nessa ©perspectiva, o ©primeiro postulado tebrico
seguido por este trabalho tem por fundamento o conceito de
discricionariedade proposto em nossa doutrina por EROS ROBERTO
GRAU, para gquem “a autoridade administrativa estd autorizada a
atuar discricionariamente apenas, Unica e exclusivamente, quando

a norma Jjuridica valida expressamente a ela atribuir essa
atuacao”?°

| 0O segundo postulado tedbrico a ser trabalhado é o de
‘que a conclusdo sobre a possibilidade ou impossibilidade de
controle ndo pode basear-se na obtencdo ou ndo de uma unica
resposta correta. Esta analise, que foge aos parémetros
dogmaticos, levando & indagagdo sobre a possibilidade de
revelacdo do sentido dos signos, ndo responde satisfatoriamente a
questao: a indeterminagao é aspecto caracteristico de

praticamente todas as normas juridicas, tendo em vista o natural

histdérica e cultural e a natureza do tipo do sistema juridico), come(...} ©

sentido da concretiza¢do politica que se proponha realizar aqueles valores”.
20 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto, p.l64.
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descompasso entre norma abstrata, congelada no tempo, e

circunsténcias faticas relevantes selecionadas pelo texto,

variaveis conforme a época e a situagédo.
O grau de indeterminagdaoc deve ser reconduzido pelo

administrador a um pardmetro de certeza juridica, designio béasico
do Estado de Direito. Para isso, o 6rgdo atuante deve ponderar a
vontade legislativa, os direitos a serem protegidos, e as
conseqiéncias do ato. Esta & uma operagdo racional, passivel de
reexame em sede de controle jurisdicional®*!.

Este estudo desenvolve-se a partir da o6tica de
maximizacdo do controle Jjurisdicional da Administracéao e
conseqilente reducgdo da discricionariedade, buscando as razdes que
fundamentam a referida orientacdc a partir de argumentos de
orientacdo juridico-metodolégica e dogmatico-constitucional. Sob
a oOtica tedrico-normativa, sustenta-se a impossibilidade de
obtencdo de uma resposta satisfatdéria e conclusiva para o
problema dos conceitos 1indeterminados, por razdes a serem
expostas ao longo do trabalho.

O aprofundamento das técnicas de controle da
Administracdo pretende a racionalizacdo da utilizagdo do poder
estatal, exigindo do administrador justificac¢do juridica para bs
seus atos. A eliminacdo da arbitrariedade reclama a adequagao da
atividade administrativa aos pardmetros normativos do Estado de
Direito e superacdao de postulados amplamente difundidos em
consideraveis setores da doutrina e jurisprudéncia, como a ampla
discricionariedade conferida ao administrador decorrente da
intensa restricgao do controle juriédicional dos atos
administrativos. Esta concepcgdo, sem duvida, remonta suas origens
a antigas interpretacgdes do principio da separagdao dos poderes,

excessivamente =zelosas com a interferéncia Jjudicial nos atos

administrativos.



Originariamente, a teoria da tripartigdo dos poderes
auxiliou 0 Parlamento Francés pbs-revolugao burguesa a
justificar, através da Lei n° 16-24, de_ agosto de 1790, e da

Constituicdo Francesa de 1791, em seu art. 3°, a absoluta

impossibilidade do exame Jjudicial dos atos administrativos,
consagrando o entendimento de que Jjulgar a Administracéo
implicaria em administrar, ndo sendo esta a tarefa do é&érgéo
jurisdicional.

Esta idéia, segundo JORGE REIS NOVAIS, aparece também
no conservadorismo de inspiracdo monarquica surgido na Alemanha
no século XIX, tendo como principal expoente FRIEDRICH JULIUS
STAHL, sustentando ser cabivel somente ao Estado poder avaliar o
emprego legitimo de suas fungdes, sem necessidade de intervencao
dos Tribunais, residindo a limitacdo juridica do monarca, como
afirma o autor portugués, na “(...)pré-fixacdo de um processo de
formacdo das leis e da sua execugdo regular, no juramento do rei
em as cumprir, na fiscalizacdo e na censura do Parlamento e,
sobretudo, na forca moral da opinido publica”?!. Nota-se, pois,
que a impossibilidade do controle jurisdicional era uma reagao
conservadora tendente & reducdo do potencial racionalizador do
Estado de Direito, ficando a atividade administrativa legitimada
pelo simples fato de encontrar-se legitimada por regras prévias
de formacéio.

Contudo, o postulado da separagdo dos poderes,
formulado em niveis ideais, nunca impediu a possibilidade de
intervencdo de um poder sobre os demais, como observa KELSEN, ao
afirmar que a “(...)revisdo Jjudicial de legislagéao é& uma

transgressdo evidente do principio da separacdo dos poderes”??. A

2l NOVAIS, Jorge Reis. Op.Cit., p.114.
22 KELSEM, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado, p..263. Este autor cita

decisdo no caso Kilbourn v. Thompson, 103 U.S. 168,190 s.(1880), onde Supreme
Court americana esclarece o sentido da separagao dos poderes nos EUA: “Que
todos os poderes confiados ao governo, estadual ou nacional, estdo divididos
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mencionada trangressdo, no entanto, ao invés de caractérizar um
rompimento do sistema de protegcdo de direitos, faz parte do
sistema de equilibrio entre o0s poderes estatals, ndo sendo
possivel atualmente sustentar a ilegitimidade do Poder Judiciario
para a tarefa de controle da atividade administrativa. Além
disso, nos regimes de ﬁnicidade de jurisdigdao o juiz assume papél
fundamental no modelo de garantia dos direitos fundamentais, o
que se reforcga pela universalizagéo da clausula da
inafastabilidade da apreciacdo judicial.

A sequir, verificar-se-a& como a questao dos conceitos
indeterminados é tratada na doutrina estrangeira,. bem como as
formas adotadas para o controle judicial de sua aplicagéo'Para
tanto, procurou-se enfocar os estudos desenvolvidos na Franga e
Itadlia, devido & influéncia no direito brasileiro das fontes
advindas destes paises, além da Alemanha, Espanha, e Argentina,
os dols primeiros pela importédncia conferida ao tema, e o ultimo

pais para evidenciar o reflexo da doutrina espanhola na América

Latina .

em trés grandes departamentos, o executivo, o legislativo, e o judiciario. Que
das funcdes apropriadas a cada um desses ramos do governo serd investido um
-corpe separado de funcionédrios: publicos,e que a perfeigdo do sistema exige que
as linhas que separam e dividem esses departamentos devam ser ampla e
claramente definidas. Também é essencial para o funcionadrio bem-sucedido desse
sistema que as pessoas as quals foi confiado o poder em cada um desses ramos
ndo seja permitida a intromissdo nos poderes confiados aos outros, mas que
cada um deva, por meio da lei de sua criagdo, limitar-se ao exercicioc dos
poderes apropriados ao seu préprio departamento e a nenhum outro”.



CAPITULO I: O PROBLEMA DOS CONCEITOS INDETERMINADOS NA DOUTRINA E

JURISPRUDENCIA ESTRANGE IRAS

1.1.A tese do controle total: a Jjurisprudéncia e doutrina

germanicas

No periodo pds-guerra a doutrina germadnica optou,
majoritariamente, por uma caracterizacgéo reducionista da
discricionariedade, definida como uma margem voliti&a destinada a
Administracdo no ambito das conseqgiiéncias juridicas, para'qué
esta defina o momento oportuno da realizagdo do
ato(discricionariedade de atuacgdao}, e qual o conteudo da
conseqiiéncia juridica(discricionariedade de eleigdo). Em outras
palavras, estar-se-ia diante da discricionariedade administrativa
gquando a lei concedesse ao administrador a liberdade para
escolher quando e como atuar??’.A discricionariedade, vista por
este prisma, ficaria restringida ao ambito de atuagdo da vontade
do administrador a esfera das conseqiiéncias juridicas, nado sendo
admissivel discricionariedade na hipdtese 1legal, pois tal
orientacdo violaria o principio da legalidade?®.

A experiéncia autoritaria vivida pela Alemanha causou

fortes impactos na doutrina jusadministrativista®®, que procurou

23 BACIGALUPO, Mariano. Op.Cit., p..29-30. Segundo este autor, esta concepgdo,
que ele caracteriza como reducionista da discricionariedade administrativa,
ganhou espago na doutrina alemd ha cerca de quatro décadas, a partir dos
trabalhos de H. REUSS. .

24 A doutrina germidnica utiliza-se, no periodo pés-guerra, da andlise da
estrutura da norma juridica para definir a discricionariedade. Nesse sentido,
distingue entre hipdtese e consegliéncia, sendo gue nagquela ndo pode existir
atuagdo volitiva da Administracdo, pois isto eguivaleria a admitir que o
administrador pode criar hipdteses de atuagdo, violande assim o principio da
legalidade, imperativo que determina a atuacdo secundum legem, e ndo praeter
legem ou coantra legem, na consagrada ligdo de Michel Stassinopoulos.

% cf. BULLINGER, Martin, prélogo a obra de Mariamo Bacigalupo, ILa
Discrecionaliad Administrativa, p. 10.
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a partir da década de cinglienta, restringir os espacgos de atuacgdo
livre da Administracdo e ampliar os limites da sindicabilidade
judicial. E neste pais que o debate em torno dos conceitos
indeterminados assume dimensdes extremamente relevantes e
encontra suas formulacgdes mais consistentes. Sem duvida, o
enquadramento da operégéo de concretizacdo destes conceitos no
plano da vinculacdo representou a possibilidade de definir-se
critérios efetivamente mais rigidos para a atividade
administrativa, reduzindo-se consideravelmente o} ambito de
liberdade administrativa.

Vastos sao 0s estudos sobre oS conceitos
indeterminados na Alemanha, sendo possivel afirmar que estebpais
detém as anédlises mais proficuas desenvolvidas sobre o assunto.
Neste ponto, serdo abordadas as principais orientacdes sobre o
tema da doutrina germénica, e 0s eixos principails das teses sobre
a questdo. A anadlise abordard as trés grandes vertentes
encontradas em relacgdo a polémica na doutrina germénica,
nomeadamente as teses que sustentam a multivaléncia dos conceitos
indeterminadds, a doutrina da univocidade, que prdcura se
contrapor & primeira orientaqéo, e a ddutrina da margem de
apreciacdo, que representa uma importante vertente sobre o tema,

com consideravel reflexo na Jjurisprudéncia alem&, como assinalam

diversos autores.

1.1.1. A doutrina da multivaléncia

Enquadram-se nesta orientagdo aquelas teses qﬁe
tendem a reconhecer uma identificacdo entre discricionariedade e
conceitos indeterminados. A origem desta doutrina est& na obra de
BERNATZIK, surgida em fins do século XIX, e adotada entdo pelo
Supremo Tribunal Administrativo Austriaco. BERNATZIK partia da
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idéia de que a interpretagdo do Direito consistiria em puro
silogismo, operacgdo incapaz de assegurar critérios seguros para a
definicdo do sentido dos conceitos indeterminados, devido a
extrema complexidade do juizo referente a sua aplicagdo. Néo
restaria, portanto, outra alternativa sendo reconhecer dgue a
vagueza dos conceitos geraria discricionariedade®®.

A tese da multivaléncia também fol sustentada por
ERNST FORSTHOFF, para quem a Administragcao deteria uma grande
autonomia, compardvel & autonomia normativa. Ainda de acordo com
o administrativista alemdo, os conceitos empiricos ndo conferiam
um poder discricionadrio a administragdo, ao passo . que OS
conceitos de valor pressuporiam uma escolha do aplicador,
devendo-se considerar tais conceitos como discriciondrios?®’.

Por outro lado, WALTER JELLINEK procurou tracar uma
distincdo entre conceitos determinados e indeterminados. Enquanto
naqueles somente seria possivel uma unica decisdo segura, nestes
a nota caracteristica é a pluridimensionalidade. No entanto, nem
sempre esta ultima caracteristica é desejada pelo legislador,

caso em que, se a vontade normativa ndo manifesta a intengdo de
estabelecer um espag¢o discricionério, havera unicidade do
conceito, residindo a verificacdo sobre o carater discricionéario
ou ndo de um conceito na vontade do legisladorzB. Conforme
observa AFONSO RODRIGUES QUEIRO, para JELLINEK o poder
discriciondrio ndo se distinque da fixagdo de um conceito

indeterminado, principalmente de um conceito de valor, embora

2% 50UZA, Antdénio Francisco de. Os “Conceitos Legais Indeterminados” no

Direito Administrativo Alemdo, p.278.
¥’ sovuzA, Anténio Francisco de “Conceitos Indeterminados” no Direito

Administrativo, p.42.
<8 Idem, Os “Conceitos Indeterminados” no Direito Administrativo Alemdo,

p.282.
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estes possam vir a receber uma delimitacgdo consistente através de

uma “concepcdo da sociedade”?’.

A doutrina da multivaléncia, embora originariamente
predominante e tradicionalmente divulgada nos paises do
subsistema francés®®, perdeu considerével espaco para a doutrina
da univocidade, em especial nas formulag¢des tedricas construidas
apdés a segunda guerra. Entretanto, nos ultimos anos revigoram—ée
os postulados tedéricos que procuram vVvalorizar a atuagdo
discricionaria e a necessaria iautolimitagéo do controle
jurisdicional, ante a impossibilidade da definigao de critérios
seguros para a compreensao do sentido dos conceitos
indeterminados. Nesta linha, MARIANO BACIGALUPO menciona o
trabalho ele H.J. KOCH, considerado por ele um administrativista
de orientacdo ldégico-analitica, para quem, segundo o autor
espanhol, “(...)a atribuig¢do da ultima palavra' em relacdo &
decisdo aplicativa que deva ser adotada na zona de incerteza de
um conceito normativo indeterminado excede de um controle de
legalidade’®.

Outro autor que pretende aproximar as figuras dos
conceitos indeterminados e da discricionariedade é WALTER SCHMIDT
que, segundo SERVULO CORREIA, desenvolveu um dos estudos mais
interessantes sobre o sentido da margem de apreciacgdo. Segundo o
pensamento de WALTER SCHMIDT, o problema da definigdo dos
limites do controle ndo pode ser buscado no modelo da separacao

dos poderes, e sim na analise da estrutura das normas e da sua

2% cf. QUEIRO, Afonso Rodrigues. Reflexdes sobre @ “Teoria do Desvio de Poder”
em Direito Administrativo p.32

¥ souza, Anténio Francisco de. “Conceitos Indeterminados”..., p.41.

1 BACIGALUPO, Mariano. Op.Cit , p.50. Trecho Original: “(...)la atribucién de
la dltima palabra respecto de la decisién aplicativa que haya de adoptarse en
la zona de incertidumbre de un concepto normative indeterminado excede de un

control de legalidad”.
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“(...)capacidade de direccdo do contetdo das decisdes”*. Para

SCHMIDT, a subsungdo de conceitos indeterminados remete sempre a
um juizo de prognose, enquanto que na discricionariedade o que ha
é a opcgdo entre interesses concorrentes, sendo que a existéncia
ou ndo de uma margem de decisdo da administragdo dependerd da
capacidade de direcdo da norma juridica®. De acordo com ANTONIO
FRANCISCO DE SOUZA, SCHMIDT entende pela desnecessidade do
reconhecimento da figura da margem de apreciagdo, ante a

possibilidade de existéncia da discricionariedade na hipdtese

legal®.

1.1.2. A doutrina da univocidade

A tese da univocidade tem sua origem em TEZNER, com a
pretensdo de contraditar o pensamento de BERNATZIK, ao defender
que a escolha realizada em normas contendo conceitos wvagos ou
indeterminados ndo pode chegar sendo 'a uma Unica resposta
correta, sendo o interesse publico uma categoria Jjuridica
passivel de verificagdo de solugdo no caso concreto a partir do
critério objetivo do “melhor possivel”, resultado a que chega o

administrador com base em um procedimento dedutivo semelhante

32 SCHMIDT, Walter. Einfithrung in die Probleme des Verwaltungsrechts, p.37-47,
apud CORREIRA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e Autonomia Contratual nos
‘Contratos Administrativos. Coimbra: Almedina, 1%87. p.132.

* 1bid., p.132. Afirma Serwvulo Correia, evidenciando o pensamento de Schmidt:
“(...)JA norma legal enuncia elementos cuja verificagdo permite ou impde a
tomada de decisdo!(...) e outros elementos que formam pelo menos parte do
conteudo da decisdo(...). A “margem de livre decisdo” pode suscitar-se em
gualquer destes planos do procedimento decisdrio.  Primeiramente, na (pré-)
decisdo, poderad depender dela a conclusdo sobre se, em face do sentido da
norma juridica, a Administracdo deverd agir. No caso de tal questdo merecer
resposta afirmativa, poderd a livre decisdo incidir sobre a enunciacdo do
prdéprio contelddo da decisdo. Trata-se afinal de um processo causal(enunciagao
de causas e dos consequentes efeitos) em que se ndo verifica um absoluto
determinismo gragas ao papel da livre decisdo administrativa traduzida na
prognose ou na valoragdo comparativa de interesses para efeitos de satisfacdo

exclusiva ou preferencial de um deles”.
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aquele utilizado para a interpretagdo das normas juridicas em

gera135.
A doutrina da univocidade é o marco inicial das

orientacdes que tendem a entender os conceitos indeterminados

como conceitos juridicos, sujeitos a interpretagdo e passiveis de

sindicabilidade total, tese que recebeu grande numero de adeptos

na doutrina germdnica. Na mesma corrente encontra-se RUPP, ‘ao

sustentar que a admissibilidade de wuma margem de apreciagéo
significa recolocar os conceitos indeterminados no ambito da

discricionariedade, o} que compromete a segurancga dos

particulares®®, e WEISBART, para quem a inadmissibilidade de um

controle pleno acarreta a redugdo das garantias e da seguranca

juridica®. Em linhas gerais, nas palavras de SERVULO CORREIA®,

os entendimentos predominantes na Alemanha seguem 0s seguintes

principios:

A concepg¢do ainda dominante da discricionariedade e dos
conceitos Jjuridicos indeterminados assenta em dquatro
tragcos fundamentais: a divisdo da norma entre previsao
ou hipétese (Tatbestand) e estatuigdo ou efeitos
juridicos (Rechsfolge); a inclusado dos conceitos
juridicos indeterminados (unbestimmte rechtsbegriffe) no
“Tatbestand”, o entendimento da discricionariedade
“Ermessen”como uma decisdo confinada & ©parte da
estatuicdo; por Udltimo, o recurso- como subterfugio- a
figura do “Beurteillungsspielraum”, que mais nao &,
realmente, do que uma discricionariedade quanto a
previsdo (Tatbestandsermessen) recusada nominalmente mas
efectivamente aceite, ainda que a titulo excepcional.
Segqundo tal modo de pensamento, os conceitos juridicos
indeterminados correspondem a uma incerteza da previsdo
da norma e a discricionariedade a uma incerteza da

estatuigdo

3 souzA, Anténio Francisco de. “Conceitos Indeterminados”..., Op.Cit.p.56.
% Verbete “Discrezionalita”, in Nuovissimo Digesto Italiano, p.1100.
% SOUZA, Anténio Francisco de. “Conceitos Indeterminados”...Op. Cit.p.54.

" 1bid., p.54
*® CORREIA, José Manuel Sérvulo. Op. Cit., p.133
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Embora a tese da univocidade tenha sido aplaudida
por grande parte da doutrina germénica, servindo como pressuposto
tedrico fundamental para a chamada técnica dos conceitos
indeterminados, na pratica a jurisprudéncia reconhece uma certa
margem de apreciagdo conferida a Administragdo em certas decisdes
administrativas cujo cbntrole careca de critérios objetivos, fato
que gera grandes debates sobre a natureza ‘juridica e a
legitimidade desta margem de manobra conferida ao o6rgéo
aplicador. Desta maneira, surge é terceira corrente, que pretende
fundamentar teoricamente a existéncia de uma margem de apreciagao

conferida ao administrador na aplicagdo de certos conceitos.

1.1.3. A doutrina da margem de livre apreciagdo de BACHOF

A teoria da margem de livre apreciacdo foi criada por
OTTO BACHOF na década de 50, ao sustentar a existéncia de uma
zona conceitual na qual a Administracdc poderia valorar os
pressupostos de atuagdo. De acordo com BACHOF, conforme leciona
SERVULO CORREIA*’, nado existe uma> fronteira nitida entre
conceitos determinados e indeterminados, sendo possivel inclusive
que a evolucgdo jurisprudencial acabe por estabelecer parémetros
de determinacdo de um conceito anteriormente considerado de
dificil subsuncéo, e, poils, dotado de margem de livre apreciagéo.

Para BACHOF, a margem de livre apreciagdo destina-se
a delimitar os limites da sindicabilidade judicial e estabelecer
0 espago reservado a Administracdo para ayaliar Os pressupostos
de aplicacdo do conceito. Afirma SERVULO CORREIA, exprimindo o
pensamento do autor alemdo,. que“{...)ao legislador que incumbe
escolher os casos em gque assim sucederda, o que faz de um modo

geral quando wusa concéitos de wvalor(...) mas também gquando
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emprega conceitos de experiéncia(...) aplicaveis a situagdes de

facto complexas ou que envolvam uma quantidade de

imponderaveis”?’.

De acordo com BACHOF, segundo ANTONIO FRANCISCO DE
SOUZA, a margem de apreciacdo nao pode ser a nota caracteristica
de todo conceito indeterminado, devendo ser vista como algo
excepcional. Para o autor pdrtugués, ao analisar as licgdes de
OTTO BACHOF, a “(...)margem de apreciacdao” resulta ndo da
incerteza do <conceito, mas da natureza material da relacao
administrativa, associada ao particular posicionamento da
Administracéo perante o caso concreto (donde resulta a
‘prerrogativa de decisdo’)”?’. A doutrina na margem de apreciagao
pretende conciliar a necessidade de garantir um controle efetivo
da Administracdo Publica e, ao mesmo tempo, garantir a esta um
certo espaco de manobra, sem o0 qual ndo seria possivel realizar
uma verificacdo objetiva do atuar administrativo.

A doutrina da margem de livre apreciagdo tem recebido
as mais diversas fundamentacdes tedricas, o que evidencia a
problematicidade existente na tentativa de sustentar
dogmaticamente a existéncia de um espaco de liberdade destinado a
Administracdo diverso da discricionariedade. Observando a
doutrina alemd contemporédnea, FRITZ OSSENBUHL‘® enuncia cinco
pontos de vista metodoldgicos diversos procurando justificar a
existéncia da margem de apreciagao.

Para o autor alemdo, a primeira corrente justifica a
existéncia da margem de apreciacdo a partir de uma 6tica tedbdrico-
normativa. Nessa orientacdo encontra-se DIETRICH JESCH, entendo

que todo conceito juridico apresenta um halo onde é dificil

¥ Ibid., p.122.
0 1bid., p. 122.
‘' op. Cit., p.49.



precisar o seu sentido. Posteriormente, surgem autores como HANS
JOAQUIM KOCH, KARL HEINZ WEBER, HEINZ PETER RILL, que discordam
da orientacdo de JESCH pelo fato de entenderem que na zona de
incerteza do conceito ndo ¢é dificil a <cognigdo, mas sim
impossivel que se descubra o sentido do conceito®.

A segunda corrente defende dque a margem de
apreciagd3o deve restringir-se a certos tipos de deciséo
administrativa, como juizos de prognose. Esta alids, parece ser a
orientacdo adotada pelos tribunais alemdes. A terceira orientacéo
encontrada constitui um desenvolvimento da segunda tese, e
.procura erguer a condigdo de critério geral as razéés que levam a
estabelecer quais conceitos indeterminados comportam margem de
apreciagéo, sendo gue para tanto parte do pressuposto da
necessidade de definir as funcgdes administrativa e Jjudicial
dentro do Estado de Direito. Um dos autores que melhor reflete
esta orientagcdo ¢é RUDOLF HERZOG, ex-presidente do Tribunal
Constitucional Federal Alemdo, para duem, de acordo com MARIANO
BACIGALUPO, “o controle Jjurisdicional da Administracao somente
devé se prolongar até onde se possa esperar da decisdo judicial.

uma qualidade material ao menos igual a da decisdo administrativa

que se pretenda corrigir”?‘.

Uma quarta orlentacdo concebe a margem de apreciagao
como decorréncia ndo da andlise da estrutura légico-formal , e
sim da vontade do legislador estipulada no comando normativo. A
margem de apreciacdo seria, portanto, uma habilitag¢do conferida

pela lel para a livre valoracgao administrativa®.

12 OSSENBUHL, Fritz. Gedanken zur Kontrolldichte in _der
verwaltungsgerichtlichten Rechtsprechung, p.59%, Apud BACIGALUPO, Op. Cit., bp.

13e6.

% Ibid., p.139.
' BACIGALUPO, Op. Cit., p-142. Trecho original: “oo) el control

jurisdiccional de la Administracidn sdlo se debe prolongar hasta donde quepa
esperar de la decisién judicial una calidad material al menos igual a la de la
decisién administrativa que se pretenda corregir{...}”.

> Ibid., p.145.



Por fim, a quinta corrente procura dar uma
fundamentacdo toépica para a margem de apreciagdo. Para FRITZ
OSSENBUHL, sd&o os seguintes os topoi argumentativos a serem
levados em conta pelo julz para verificar se a Administracdo goza
de uma margem de apreciagdo: 1°) a competéncia técnica da
Administracdo, ndo devendo os juizes interferirem em areas em que
ndo estdo preparados; 2°) a compensacdo procedimental das
deficitarias programa¢des normativas, sendo que nestes casos “a
configuracgao quase-judicial do procedimento administrativo
permitiria antecipar eficazmente a protegdo Jjudicial”; 3°) a
estrutura funcionalmente adequada do &érgado administrativo, o que
justificaria a margem de apreciacido de 6rgdos colegiados; 4°) a
habilitacdo normativa da margem de apreciagdo, partindo da idéia
de que em decisdes de prognose o legislador estd atribuindo uma
liberdade de configuracdo ao 6rgdo administrativo®®.

Embora uma consideravel parcela da doutrina alema
geralmente refute - a existéncia de uma margem de
discricionariedade da Administragcdo na complementacgao dos
pressupostos de normas contendo conceitos indeterminados, em
alguns casos, selecionados a partir da concreta aplicag¢do das
normas gque conferem poderes administrativos, a Jjurisprudéncia
acaba por reconhecer uma margem de apreciagdo na aplicagao da

norma juridica. Conforme SERVULO CORREIA, a margem de apreciacao

é reconhecida nos seguintes casos:

a) decisdes sobre exames escolares(...);

b) Decisdes similares as proferidas sobre exames
escolares(...);

c) Apreciag¢do dos funcionarios publicos pelos seus
superiores(...);

d) Delibera¢des de natureza valorativa proferidas por
comissdes independentes constituidas por peritos ou por

6 Ibid., p.148-150. Trecho original: la configuracion cuasi-judicial del
procedimiento administrativo permitiria anticipar eficazmente la proteccidn
judicial
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representantes de interesses, designadamente de
qualificacdo de escritos como perigosos para a juventude;
~e) Decisdes respeitantes a factores especificos
relevantes para o conceito juridico indeterminado, em
especial sobre matéria politico administrativa?’

Este reconhecimento de uma margem de liberdade a
Administracdao nos caéos acima mencionados né&o significa uma
liberdade irrestrita, 3Jj& que a jurisprudéncia enumera alguns
vicios que podem surgir no ambito da margem de apreciag¢do, como
nas hipdteses de violagéo do marco conceitual externo do conceito
indeterminado aplicado, a falta de apreciagdo pela Administracdao,
e a violacdo de critérios de valoragdao geralmente reconhecidos,
bem como a motivacgdo arbitrédria e a violagdo a diréitos
fundamentais ou a principios constitucionais®*. A compreenséao
jurisprudencial alemd entende a margem de apreciagdo na zona de
penumbra do conceito, delimitada por Zonas de certeza,
controlaveis juridicamente, idéia, aliéas, tradicional na doutrina
germdnica relativa aos conceitos indeterminados, gragas a
construcdo de PHILIP HECK.

~ Além do mais, a Jjurisprudéncia alema reconhece a
possibilidade de reducdo a zero da discricionariedade no &ambito
da margem de livre apreciacdo, nos casos em que a situacgéao
concreta evidencie uma unica solucéo correta‘’. Esta
possibilidade ndo destoa da orientacgdo originaria sobre a margem

de apreciacdo, formulada por BACHOF ainda na década de 50, jé

‘7 CORREIA, José Manuel Sérvulo. Op. Cit. p. 126. A letra e refere-se a

aplicagdoc de conceitos como conveniéncia do servig¢o, aptidio, e agdo piblica.
Mestes casos, os tribunais tendem a admitir uma margem de apreciacio ndo em
todo conceito, mas em apenas um fator. CORREIA d& como exemplo caso em que o
Tribunal Constitucional Alem3o entendeu gque o conceito conveniéncia de
servigo, a principio, ndo esti dotado de uma margem de apreciagdo. No
entanto, tendo em vista que a falta de aptidio de um funciondric pode ser
razdo de uma conveniéncia do servigo para que se implemente sua transferéncia,
e dado que o conceito de aptidic estid dotado de uma margem de apreciagiae, a
Administra¢do acaba por Dbeneficiar-se de uma Beurteilungsspielraum na
verificagio da conveniéncia do servigo.

* Mariano Bacigalupo. Op. Cit., p.135.
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gque para o Juspublicista alemd@o ndo haveria uma distingéo
rigorosa entre conceitos determinados e indeterminados, sendo
possivel, inclusive, que a indeterminag¢do cessasse com a evolugdo
dos canones interpretativos desenvolvidos.pela jurisprudéncia.

De acordo com MARIANO BACIGALUPO, atualmente a
doutrina aleméd tendé a relacionar intensidade do controle
jurisdicional com densidade da programac¢do normativa. E o caso de
FRITZ OSSENBﬁHL, para quem “a indeterminagdc da legislacgéo
significa, de fato, a remissdo do pdder de decis3o ao Executivo,
vinculada possivelmente a uma redugdo da tutela judicial”.??
Nesse sentido, a discricionariedade passa a ser Vista como uma
auséncia de programacao plena ou positiva da atividade

51

administrativa

1.1.3.1. 0Os conceitos normativos e discriciondrios segundo Karl

Engish

4 Ibid., p.135.
% OSSEMBUL, Fritz. Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes, in J. Isensee e P.

Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, p.329, Apud BACIGALUPO, Mariano.
Op.Cit., p.8l: Trecho original: ™{...) la indeterminacidn de la legislacidn
significa, de hecho, el desplazamiento del poder decisorio al Ejecutivo, unido
posiblelmente a una reduccidn de la tutela judicia”.

°l Ipbid., p. 82-3. Assim de acordo com Bacigalupo, “Dado que(...) las normas de
conducta, dirigidas a la Administracidn, son siempre a la vez normas de
control, dirigidas al juez contencioso-administrativo, existe, segiin este
ponto de vista, una necesaria correlacién entre la densidad de la programacidn
normativa de la actuacién administrativa y la intensidad de su control
judicial”( tradugdo livre do autor: Dado que as normas de conduta dirigidas a
Administracdo, sdo por sua vez sempre normas de controle, dirigidas ao juiz

contencioso-administrativo, existe, sequndo estes ponto de vista, uma
necessaria correlacd3o entre a densidade da programag¢do normativa da atuacgdo
administrativa e a intensidade de seu controle judicial). Note-se que a

questdo da amplitude da vinculagdo positiva da Administragdo  na Alemanha
envolve o debate sobre a reserva de lei, ou seja, sobre até que ponto é
necessario o comando normativo emanado pelo Parlamento para a atividade
administrativa e qual a densidade exigida para que deve apresentar. Neste
ponto, ndo cabe aqui aprofundar a discussdo, visto ndo ser o objeto deste

estudo.
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Para KARL ENGISH, embora o principio da legalidade
permaneca inalterado, atualmente as leis sdo elaboradas de
maneira a exigir de juizes e funcionarios uma valoracgido autdnoma.
Assim, o autor parte da metddica adotada pela prépria legislacdo
“ao afrouxar o vinculo que prende a leili os tribunais e as
autoridades administrativas”. Na esteira do pensamento de ENGISH,
0os modos de expressdo Jlegislativa que concedem ao obrgéo
aplicador do Direito autonomia frente & lei s&o os conceitos
juridicos indeterminados, os conceitos normativos, os conceitos
discriciondrios, e as clausulas gerais®‘.

Segundo ENGISH, o conceito indeterminado(passivel de
ser encontrado tanto na hipdtese quanto na estatuigdo) é aquele
“cujo conteldo e extensdo sdo em larga medida incertos”, sendo
que a indeterminacédo pode resultar da pluralidade de
sentidos(caso em que a anadlise do contexto determina qual o
sentido a ser aplicado), ou da imprecisdo dos limites do
conceito. Aqui, o autor alemdo adota a ligdo de PHILIPP HECK, ao
diferenciar nos conceitos indeterminados o nucleo (zona de
certeza de significacao), e o halo conceitual, onde surgem as
incertezas sobre o significado®. Entretanto, muitos dos
conceitos indeterminados remetem a valores, contrapondo-se aos
conceitos descritivos. Estes conceitos, de forte contetdo

axioldgico, ENGISH denomina conceitos normativos, ou “carecidos

de preenchimento valorativo™?.

Ao lado dos conceitos indeterminados e normativos,
ENGISH apresenta outra categoria, os denominados conceitos
discricionarios. Para o autor, a indeterminagéo e a normatividade
ndo caracterizam por si sé um conceito como discriciondrio, sendo

incorreta a assimilacdo entre liberdade de escolha com a

2 ENGISH, Karl. Introdugdo ao Pensamento Juridico, p. 208.
> Ibid., p. 208-9.
> 1bid., p. 213.



pluralidade de sentidos, caso em que 0s conceitos discricionérios
estariam diretamente vinculados aos conceitos indeterminados,
extinguindo-se a distincao entre eles®®.

O que caracteriza os conceitos discricionédrios né&o é
a possibilidade de fato de realizar wuma escolha, mas a
possibilidade juridica estabelecida pelo legislador, tendo em
conta que a -decisdo somente pode ser tomada com base nas
circunstdncias de aplicacdo da norma juridica. Com base nestas
consideracdes KARL ENGISH desenvolve 0 conceito de
discricionariedade vinculada, elaborado, segundo doutrinador
germdnico, por SOELL, que permite ao administrador a avaliacgéo
das circunstancias no caso concreto, em busca da solugdo justa’®.

Para ENGISH os chamados conceitos discricionédrios
abrem ao administrador um “espago de livre apreciagao” na acepg¢éo
utilizada por BACHOF, ao referir-se as decisdes proferidas em.
exames ou decisdes sobre a aptiddo para o servigo, exigindo
sempre uma valoracéo autdnoma sobre o) justo. Esta
discricionariedade, todavia, distingue-se da discricionariedade
livre, quando a ordem juridica permite que o administrador decida
segundo suas proprias concepcdes® . KARL ENGISH, por fim
afirma ainda que os conceitos discricionadrios podem encontrar-se

tanto na hipbétese quanto na estatui¢do, devido a conexdo

*> Ibid., p.219. _
%  Afirma Engish(Op.Cit.,p.220): “Aqui podemos langar mdo do conceito

evanescente de “discricionariedade vinculada e dizer que a discricionariedade
é vinculada no sentido de que o exercicico do poder de escolha deve ir
enderecado a um escopo e resultado da decisio gue é o "inico ajustade”, em
rigorosa conformidade com todas as diretrizes juridicas, e particularmente
legais, que s3o de tomatr em conta, ac mesmo tempo gue se procede a uma
cuidadosa pesquisa e a uma cuidadosa considerag¢do de todas as “circunsténcias
do caso concreto”. A incerteza que em todo caso frequentemente subsiste guanto
a decisdo “justa” seria entdo um “mal” que se tem de aceitar. Trata-se aqui de
urm “espacgo residual” (portanto, de um espago livre-restringido) da
“subjectividade na apreciacdo do justo” que persiste depois de terem sido
‘consideradas e atendidas todas as possiveis rergas e circunstdncias e que ndo
pode ser totalmente eliminado”.

> Ibid., p.221.



intrinseca existente entre estes dois elementos®®, sendo tarefa
da hermenéutica Jjuridica verificar onde e até que ponto a
discricionariedade existe®®, buscando-se em cada caso “que
intencdo inspira aqueles conceitos que se suspeita serem
discricionarios”®, se admitem uma unica decisdo Jjusta ou se

7

remetem a uma valoracdo autédnoma sobre o “justo”.

1.2. A doutrina italiana

Ndo h& na 1Itadlia um desenvolvimento doutrinario
especifico sobre a técnica dos conceitos indeterminados, ‘como
ocorre na Alemanha, estando o problema da incerteza gerada pelas
expressdes contidas na norma juridica enquadrado na figura da
discricionariedade técnica®l. Nesta categoria situam~se as
valoragdes realizadas pela Administragcdo na apreciacdo dos
pressupostos da norma, restando a questdo da sindicabilidade do
apprezzamento realizado pelo 6rgéo.

Predomina no direito peninsular o conceito amplo de
discricionariedade administrativa na doutrina e Jjurisprudéncia
italiana, com crescente tendéncia a aumentar as possibilidades de
controle da Administragdo, principalmente em relagdo a vinculagéo
por principios, principalmente com a aplicag¢do do principio da
razoabilidade, considerado como um standard desenvolvido pela
jurisprudéncia para a apreciagdo do exercicio do poder
discricionério exercido pela Administracao, ou seja, na

verificacdo de uma adequada consideracdo dos miltiplos interesses

% Ibid., p.226.

>® Ibid., p.228.

% Ibid., p.224.

L DAROCA, Eva Desdentado. ILos problemas del control judicial de la

discrecionalidad técnica., p.28.
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relacionados com a medida discricionaria tomada pela
Administragéo%.

Para GIUSEPPE LOMBARDO, Jj& nos anos 20 havia na
jurisprudéncia administrativa italiana uma maior intensidade do
controle sobre circunstédncias previstas pela lel para o exercicio
de poderes administrativos, como em casos de requisicodes,
desapropriacdes por utilidade publica e adocdo de medidas
urgentes. Nestas hipdteses, segundo o autor, surgem diversas
valoracdes sobre situagdes concrétas segundo um Jjuizo de
razoabilidade, embora geralmente argumentem os julizes que as

razdes da decisdo fundem—-se na verificag¢d@o pura e simples dos
requisitos previstos pela lei®s, '
LOMBARDO cita decisdo que considera um verdadeiro
leading case do Consiglio di Stato italiano(Cons. Stato, V, 24
febbraio 1934, in Foro it., 1935, III, 147), em dque surge a
indagacdo sobre os limites para a tomada de medidas urgentes. O
julgado "reconhece a limitacdo do poder quanto a matéria
(edificagéo, policia local, e higiene), quanto as condig¢des para

a emanacdo( casos contingentes e urgéncia), e quanto aos

® LOMBARDO, Giuseppe. Il Principio de Ragionevolezza nella giurisprudenza
amministrativa, p.942. O autor cita ainda decisdo do Conselho de Estado
Ttaliano(Cons. Stato, V, 3, aprile 1990, n.326, in Forc amm, 1890, 928), onde
“{...)1la discrezicnalita tecnica dell’amministrazione “costituice un giudizio
censurabile nei limiti della ragionevolezza e logicitd della scelta
operata”. (Tradugdo livre do autor: (...)a discricionariedade técnica da
administragdo constitui um juizo censurdvel nos limites da razoabilidade e da
légica da escolha realizada). -

&Ibid.,p.952. Assim também encontra-se no Novissimo Digesto Italiano, Verbete
“Discrezionalita”,p.1103: “La difettosa formazione del processo intelletivo
pud fare incorrere l’'atto che ne & espressione nel vizio di vielazzione della
legge(...) non sole gquando si: rivolga in modo esplicito ad uno scopo diverso
da quello stabilito, ma altresi nel caso in cui esso abbia avuto luogo
oltrepassando gquell’ambito massimo e minimo entro cui & racchiusa ogni specie
di concetto elastico, e - nel quale si muovono anche 1 wvari limiti
positivi(...)”. (Tradugdo livre do autor: a defeituosa formacio do processo
intelectivo pode fazer incorrer o ato no vicio de violagdo da lei(...) ndéo
somente quando se refira explicitamente a uma finalidade diversa daguela
estabelecida, mas também no caso onde isso tenha ocorrido ao ultrapassar o
dmbito minimo e méximo de cada espécie de conceito eladstico, e no qual também

se movem os varios limites positivos).



41

fins (seguranga publica). ©No caso mencionado, a medida foi
anulada, tendo em vista a 1inexisténcia de urgéncia na sua
emanacdo®.

Outro exemplo citado por LOMBARDO“, mals recente, de
decisdo em gque se exerce um controle mais profundo sobre os
limites do poder discricionédrio, tem como foco a apreciagdo de um
decreto ministerial que considerou certos terrenos de interesse
histdérico e artistico. A medida foi considerada ilegitima por né&o
ter havido nenhuma pesquisa sobre os alegados depdsitos
arqueolégicos. Além da incidéncia a hipbétese da figura do eccesso
di potere por defeito de instrugdo, verifica-se nas razdes do
julgamento que o poder conferido dever ser exercido “segundo
critérios de razoabilidade e proporcicnalidade, partindo de uma
pontual consideracao do estado dos lugares e valorando
comparativamente o sacrificio imposto ao particular e o interesse
publico perseguido a fim de obter as escolhas idbneas a

sincronizar os interesses opostos”®®.

P4 Ibid., p. 956. Com base nos requisitos para a tomada de medidas urgentes
reconhecidos pelo Consiglic di Stato italiano, este “{...)annula un’ordinanza
di urgenza del potesta di Palermo che aveva imposto di rimuovere la chiusura
di una piazzeta effettuata dail privati proprietari, sostenendo che si trattava
di un bene demaniale. Nella lucida motivazione della sentenza il giudice
rileva come il provedimento mancasse di tutte e tre le condizioni previste
dalla legge: cosi quanto alla materia, perche la tutela del demanio non
spettava al potesta, ai fini, percheé non sussisteva alcuna minaccia per la
sicurezza, 1’incolumita o l’ordine pubblico, ma, sopprattutto, quanto alle
condizioni per 1’emanazione, perché non c’era alcuna urgenza, visto che leo
statto di cose si voleva eliminare esisteva per lo meno da quindici
anni”. (Tradugdo livre do autor: "(...) anula um decreto de urgéncia do poder
publico de Palermo que tinha imposto a remogdo do fechamento de uma peguena
praga, sustentando que se tratava de um bem de uso comum. Na licida motivagdo
da sentenga o juiz ressalta como o procedimento faltava de todas trés
condigdes previstas pela lei: assim quanto & matéria, porque a tutela do bem
em questdo ndo competia ao o6érgdo, ao £fins, porque ndo subsistia qualguer
ameacdo para a seguranga, a incolumidade ou ordem publica, mas, sobretudo,
qguanto as condig¢des para a emanac¢do, porgque ndo havia nenhuma urgéncia, visto
que o estado da coisa que se pretendia eliminar existia had pelo menos quinze
anos) .

®Ibid., p. 980. Tar Lazio, 20 settembre 1991, n. 1394, in I Tar, I, 3399.

"8 Trecho original: (...)secondo criteri di ragionevolezza e proprozionalita,
muovendo da una puntuale considerazione dello stato dei luoghi e valutando
comparativamente il sacrificio imposto al privato e 1’interesse pubblico
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Ndo cabe aqui o estudo da caracterizagdo e da forma
como sdo operados os standards utilizados pela jurisprudéncia
italiana para o controle da discricionariedade administrativa. Os
exemplos acima mencionados servem, contudo, para demonstrar a
tendénéia de limitar o espaco de livre decisdo administrativa, a
fim de proteger efétivamente os direitos dos cidadaos. Os
conceitos indeterminados, ndao obstante a liberdade de atuacéao
administrativa na concretizagdo de seus pressupostos, saoc
submetidos a um controle conSiderével, implicando muitas vezes em
uma sindicabilidade sobre a formulacgao dos pressupostos
delimitados ante a aplicacgdo de conceitos vagos.

EVA DESDENTADO DAROCA, em Iinteressante estudo sobre a
discricionariedade técnica, ressalta a grande divergéncia
existente em relagdo a sua caracterizacdo, o que motivou alguns
autores a sustentar a inutilidade desta categoria dogmatica para
a compreensdo do controle jurisdicional. Ao .analisar a doutrina
italiana, DAROCA éspanhola estabelece trés grandes orientacdes
existentes em relacdo & sua conceituacdo, demonstrando a grande
problematicidade envolvendo o tema. ’

Primeiramente, certos doutrinadores entendem a
discricionariedade técnica como uma discricionariedade de menor
amplitude. Neste ponto enquadra-se CAMMEO. Para este autor, a
discricionariedade técnica ndo pode ser objeto de controle
jurisdicional, ante a exigéncia de valorac¢do contida nas normas
imprecisas. Conforme DESDENTADO DAROCA, analisando o pensamento
do administrativista italiano “a unica diferenga entre a
discricionariedade técnica e a discricionariedade administrativa

reside em que neste ultimo caso ndo héd norma reguladora, enquanto

perseguito onde pervenire a scelte idonee a contemperare detti opposti
interesse”.
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gue no primeiro caso esta existe e, portanto, seus limites estéo

mais claramente definidos”?’.

A segunda orientacdo traca uma distincdo entre
discricionariedade técnica e discricionariedade administrativa,
corrente em que se enquadra PRESUTTI. De acordo com DAROCA, para
PRESUTTI a discricionariedade pura se caracteriza pela existéncia
de um momento de apreciacdo do interesse publico. Ja a
discricionariedade técnica se d& somente nos casos a aplicacéo
da norma imprecisa exigévum'juizo sobre a intensidade com gque
certo atributo ocorre de fato, como por exemplo no caso de
punicdc de funcionario publico por falta grave, em que a
Administracdo se limita a valorar a intensidade da falta para
considera-la grave®®,

A discricionariedade técnica confere poder para a
Administracdo valorar os fatos, ndo sendo possivel aos tribunais
substituir a apreciagcdo administrativa. Este poder nao se
confunde com aquele conferido na discricionariedade pura, em que
se concede ao 4érgdo a atribuicdo de apreciar o interesse publico
concreto. Como afirma EVA DESDENTADO DAROCA em relacdo as teses
de CAMMEO e PRESUTTI, “nestes primeiros autores, o problema da
discricionariedade técnica &, portanto, o da existéncia de
margens de apreciacdo subjetiva na concregdo de conceitos
indeterminados conforme a diferentes tipos de critérios, sejam de

oportunidade, técnicos, de boa administracdo ou da experiéncia

789

comum .

7 DAROCA, Eva Desdentado. Op.Cit., p. 31-2. Trecho original: “({...)la dnica
diferencia entre la discrecionalidad técnica. vy la discrecionalidad
administrativa reside en que é&n este uUltimo caso no hay norma reguladora,
mientras que en el primero si la hay y, por tanto, sus confines estdn mds
claramente precisados”.

** Ibid., p.33.
"® Ibid., p.35. Trecho original: “(...)En estos primeros autores, el problema

de la discrecionaliad técnica es, por tanto, el de la existencia de wargenes
de apreciacién subjetiva en la concrecidén de conceptos indeterminados conforme
a diferentes tipes de criterios,sean de oportunidad, técnicos, de buena
administracién o de la experiencia comun”
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A terceira corrente associa a discricionariedade
técnica & aplicacdo de conceitos indeterminados que remetem a
critérios técnicos, excluindo desta categoria conceitos que devam
ser concretados com base na experiéncia comum. Esta é a
compreensao de MASSIMO SEVERO GIANNINI, para quem a
discricionariedade administrativa caracteriza-se pela eleicédo
entre alternativas para satisfazer o interesse publico, enquanto
que a discricionariedade técnica surge na apreciagdo de um
pressuposto definido por conceitos indeterminados que remetem a
critérios técnicos. Neste caso, nao ha verdadeira
discricionariedade, por ndo haver qualquer margem de apreciacéo
conferida & Administracado’. '

Qutro autor italiano que distingue entre
discricionariedade e aplicacdo de conceitos de carater técnico é
RENATO ALESSI. Para o administrativista italiano, o interesse
publico’™, que legitimara o exercicio do ©poder, pode ser
determinado de forma precisa, quando se exija apenas a

verificacdo das circunstéancias de fato(accertamento), nao havendo

0 Ibid., p.36-7.
1 Digno de nota é o pensamento de Alessi no que se refere & caracterizagdo do

“interesse publico”. Segundoc o autor, © interesse coletivo primdrio, formato
‘dal complesso degli interessi individuali prevalenti in una determinata
organizzazione giuridica della <colettivitd, embora seja distinto dos
interesses individuais de cada particular, ndo se confunde com o interesse do
aparato administrativo, que representa apenas um dos interesses secundiarios
existentes na sociedade. 0 interesse da Administragdo, inclusive, pode
encontrar-se em conflito com o interesse plblicoe primirio, caso em gue este
deve sempre prevalecer. A formulagio de ALESSI mostra-se extremamente
interessante no momento em que busca captar a relagio conflituosa existente na
concep¢do de “interesse publico”, buscando retirar da caracterizagido deste
conceito sua formulagdo idealista e universalista, de um interesse publico
absolutamente distinto de qualquer interesse particular. Assim, vé o autor no
interesse publico a preponderancia de determinados interesses prevalentes na
sociedade, néo excluindo, pois, a existéncia de outros interesses
minoritdrios, ressaltando, desta forma, o carater pluralista da sociedade e do
proéprio Estado. Além disso, distingue entre interesse publico e interesse da
Administragdo, considerando este mais um interesse secundario, que inclusive
pode contrariar aquele ©primeiro interesse. Neste ponto, da wvaliosa
contribuigdo para a compreensdo de que nd8o se deve confundir interesse
publico, consubstanciado pelas normas juridicas legitimamente formadoras da
ordem juridica, e o interesse daqueles que detém a maquina administrativa.



lugar para qualquer valoracdo, ou de forma iImprecisa, quando a)
consista na indicagdo de circunstédncias de fato sujeitas a uma
mera constatacdo, mas reste a Administragao a atribuicdo de
valorar a oportunidade do ato; b) quando a verificacdo das
circunstdncias de fato esteja ligada a uma valoragdo, “tratando-
se de condigdes que possam existir em grau maior ou menor”’?,
e.g. nos conceitos de pobreza, estado de necessidade, e boa
conduta; c¢) haja a simples indicacdo do interesse publico a ser
atingido, como no caso de interesse estético, econdémico,
sanitario, etc; d) consista em uma simples referéncia, ainda que
implicita, ao interesse publico.

Partindo destas consideracdes, ALESSI relaciona a
determinacdo precisa do interesse publico a atividade vinculada,
decorrendo a atividade discricionéria da indeterminacéo
conceitual. Para ele, a discricionariedade é um modo de ser do
poder juridico, “que se refere a imprecisdo dos limites postos ao
poder de atuacdo conferido de maneira a admitir uma esfera de
valoracdo da oportunidade da atuacdo em relacdo ao interesse
puiblico”’. A imprecisdo gerada pela norma juridica atributiva de
poder & Administragdo gera discricionariedade, sendo esta, o
entanto, vista pelo autor como limitada tanto por parémetros
formais quanto substanciais, estes caracterizados pelo minimo de
interesse publico exigido.

A conclusdo a que chega ALESSI, importante salientar,
decorre da distincdo entre accertamento, ou seja, verificagao das
circunstédncias de fato, e apprezamento, consistente na apreciagao

subjetiva da situacdo, ou, em outros termos, da valoragao das

2 ALESSI, Renato. Principi di Diritto Amministrativeo, p. 206. Trecho original:
“{...)trattandosi di condizioni che possonoc sussistere in grado maggiore o
minore”.

73 Ibid., p. 208. Trecho original: “(...)che si riferisce all’imprecisione dei
limiti posti alla potesta di azione conferita in guisa, cioé, di consentire
una sfera di apprezzamento dell’opportunitda dell’azione in relazione al

pubblico interesse”.
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circunsténcias, esta sempre presente em casos de incerteza guanto
ao interesse publico a ser atingido. O doutrinador italiano
parte da tradicional convicgdo formulada no ambito da teoria do
direito, inspirada na obra de HANS KELSEN, e dentro do Direito
Administrativo, com ADOLF MERKL’!, sobre a possibilidade de
distingdo entre juizos de fato e juizos de valor, conceitos estes
necessarios para a caracterizagao da vinculacao e da
discricionariedade, surgindo esta em todos os momentos onde néao
seja possivel a clara determinagdo da atividade administrativa.

ATESSI, ao fazer referéncia a chamada
discricionariedade técnica, entende que estas duas expressdes sé&o
inconciliaveis, j& que, quando a guestdo for meramente técnica,
ndo surgird qualquer liberdade para o agir administrativo, tendo
em vista que os critérios técnicos oferecerdo dados suficiente
para a vinculagdo. No entanto, considera que em alguns casos a
questao técnica encontra-se relacionada a critérios
administrativos, caso em gque estar-se-a diante de verdadeira
discricionariedade’®. |

Atualmente, de acoecrdo com ALDO SANDULLT, a
intensidade do controle dos atos administrativos resulta de uma
série de fatores, dentre os quais predomina o da qualidade da
tutela da posigdo juridica subjetiva do administrado. Diante de
situacgdes consideradas  altamente merecedoras da protecdo
jurisdicional, os juizes procedem a verificacéo da
proporcionalidade ou adequagdo, restringindo a liberdade de

escolha da Administracéo’®. Para SANDULLI, alguns exemplos

% Infra, p. 172 e seguintes.
SIbid., p.215-215-220. Renato Alessi, em sua obra, procura enunciar as

diversas situagdes em que os critérios técnicos encontram-se relacionados a
quest3o administrativa, pretendendo diferenciar claramente o ambito de
liberdade de atuaglc administrativa e o ambito de vinculagldo, esta gerada
inclusive quando seja possivel a determinagdo por critérios técnicos.

76 SANDULLI, Aldo. Ecesso di Potere e controllo de proporzionalitd. Profili
Comparati, p.363. Afirma o autor: In presenza di situazioni giuridiche
altamente meritevole di tutela, 11 giudiche & chiamato a porre limiti piu
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recentes evidenciam esta tendéncia, como nos casos relativos &
tutela ambiental, ao procedimento de imposicdo de vinculos de
interesse histdrico-artistico, e quanto ao dimensionamento de

planos relativos a zonas para a construgcdao de habitacdes

populares.’®

1.3. O controle dos conceitos indeterminados na Franga;

Ndo h& na Franca um desenvolvimento doutrinario e
jurisprudencial relativo a técnica dos conceitos indeterminados.
BACIGALUPO’® refere que os autores franceses ndo véem no poder
discriciondrio uma ameaca aos direitos dos administrados. A
jurisprudéncia do Conseil d'Etat, porém, apresenta decisdes nas
quais o) contencioso admite o) controle de conceitos
indeterminados®®, embora o Julgamento nado recorra a consagrada
técnica germanica®.

Para que se compreenda © modelo francés de controle
da Administracéo, construido a partir de uma determinada

concepcdo de divisdo dos poderes e do excés de pouvoir, deve-se

stretti alle scelte dell’ amministrazione e, pertanto, € tenuto ad operare una
verifica pid incisiva nella corrispondenza tra fatti e norme, verifica, per
1’ appunto, di proporzionalita o adeguatezza. (Tradugdo liwvre do autor: na
presen¢ga de situag¢des juridicas altamente merecedoras de tutela, o Jjuiz &
chamado a pdr limites mais estreitos as escolhas da administracdoc e, portanto,
tem de operar uma verificagdo mais incisiva na correspondéncia entre fatos e
normas, verificagdo, precisamente, de proporcionalidade ou adegquacgdo).

®Ibid., p. 363.

" op. Cit., p.l5.
80 Segundo Garcia de Enterria(La Lucha contra contra Jlas inmunidades del

Poder,p.33.}, a jurisprudéncia francesa tende a  englobar a técnica dos
conceitos indeterminados no controle dos fatos determinantes, confundindo a
presenga destes conceitos com o surgimento de um poder discriciondrio para a

Administracgdo.

®l CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Fidelidade & Republica ou fidelidade & NATO,
p.185. Menciona este autor que na Franga as indeterminag¢des conceituais
conferem um poder discriciondrio. Entretanto, cita trabalho de S. Rials, de
1980, que levanta-se contra a confusdo entre indeterminagdo da regra e poder

discricionéario.
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investigar as | circunsténcias histdéricas e ideolébgicas
determinantes, decisivas tanto para a distingd@o entre jurisdicéo
e administracdo quanto para a instituig&o do Conselho de Estado
nagquele pais.

O primeiro aspecto relevante é a formulagdo do
principio da separacdo dos poderes adotado originariamente na
Franca. Este postulado, considerado pelos revolucionarios do
século XVIII como um instrumento destinado ao combate do poder
absoluto e a conseqilente protegéov dos direitos dos cidadaos,
nunca possuiu uma formulagdo unédnime entre os pensadores. Pode-se
dizer, inclusive, gque a separagdo radical entre jurisdicdo e
administracdo é, basicamente, fruto das circunstancias politicas
predominantes na Assembléia Constituinte de 1791, que via com
maus olhos os representantes da magistratura a época, fato que,
inclusive, é positivado na lei de 16 e 24 de agosto de 1790

Tomando em consideracdo este principio, divididas
radicalmente as fung¢des estatais, & Administracdo incumbiu a
plena étribuigéo para a apreciagdo do interesse publico, dando-
lhe poderes ndo sbé para executar como também para analisar as
circunstancias adequadas para a aplicagdao da norma de direito
administrativo. A discricionariedade, embora inadmissivel dentro
‘da estrutura normativa do Estado de Direito, pautado na soberania

da lei, passa a tornar-se a regra dentro da funcgao

administrativa®:.

S2FERNANDEZ, Tomas~Ramén. De La Arbitrariedad de La Administracidn, p.24-28.
Este renomado administrativista espanhol, ac tragar este desenvolvimento da
fun¢do administrativa na Franga pés-revolucionaria, cita o pensamento de
Laferriére({Cours théorique et pratique de Droit Public et Administratif.4Ed.,
Paris, 1954, tome deuxiéme, pags.733 e ss.. Apud FERNANDEZ, Op.Cit.),
representando a concep¢do entdo dominante na época: “Administrar es asegurar
la ejecucidén de las leyes en el interés general y local o tomar medidas utiles
en vista de los interesses colectivos de la agricultura, del comercio y de la
industria. Pero, para asegurar esta ejecucién, es preciso dar al poder
ejecutivo el derecho de apartar los obstédculos o de resolver sobre las
reclamaciones; de otra manera la Administracién seria imposible o dependiente.
Un poder superior reduciria a la nada, por la fuerza de las cosas, la
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E compreensivel que os revoluciondrios pretendessem
retirar o poder dos juizes, vinculando-os por meio da lei, ja que
os Parlamentos Judiciais eram vistos na época como um centro do
reacionarismo. Os ideais 1liberais somente poderiam  ser
concretizados com o rompimento radical de varias instituicdes
advindas da fase pré-moderna, e isto passaria pelo
enfraquecimento das estruturas potencialmente conservadoras.
Nesta perspectiva é criado um modelo de Poder Judicial destinado
a protecdo dos direitos individuais, mas incapaz de influir nos
ditames da vontade geral, concretizados pelo Parlamento, unico
6rgdo legitimado a criar Direito.

A conseqiiéncia desta orientagdo, formulada com ©
suporte do principio da separagdo dos poderes foi a autolimitacéo
do controle Jjurisdicional da Administragdo Publica, o que
permitiu o surgimento de amplos espag¢os de liberdade ao poder
administrativo e uma funcdo praticamente secundéria dos érgdos de

controle da atividade administrativa®®. Este aspecto, de algur

independencia de la autoridad; ademds, sin libertad de accidén, no habria ya
accién administrativa. Administrar es, pues, no solamente hacer ejecutar las
leyes y decretos, lo que es misidn de la administracidédn activa, sino decidir
las dificultades de ejecucidn y juzgar las reclamaciones que la ejecucidn

lo que es wmisidn de la administracidn contenciosa. El poder de

provoca,
comporta asi légicamente el

administrar, considerado en el més amplio sentido,
poder de juzgar administrativawente, es decir, la jurisdiccidén o la justicia
administrativa”. (Tradugdo livre do autor: Administrar & assegurar a execugdo
das leis no interesse geral e local ou tomar medidas dUteis em vista dos
interesses coletivos da agricultura, do comércio e da indudstria. Mas, para
assegurar esta execucdo, é preciso dar ao poder executivo o direitc de retirar
os obstdculos ou de resolver sobre as reclamagdes; de outra maneira a
administragdo seria impossivel ou dependente. Um poder superior reduziria a
nada, por forca das coisas, a independéncia da autoridade, ademais, sem
liberdade de acdo, ndoc haveria j4& ag8o administrativa. Administrar €, pois,
ndo somente fazer executar as leis e decretos, o gue é missdo da administracdo
ativa, e sim decidir as dificuldades de execug¢do e julgar as reclamacdes que a
execugdo provoca, o que é missdo da administragdo contenciosa. O poder de
administrar, considerado no mais amplo sentido, comporta assim logicamente o
poder de julgar administrativamente, ou seja, a jurisid¢do ou a Jjustiga
administrativa).

¥ A lei de 16 e 24 de agosto de 1790, que estabeleceu a organizagdo judiciaria
francesa pds-revoluciondria, demonstra a concepgdo de separacdo dos poderes
desenvolvida na Franca em fins do século XVIII: “Art. 13. Les fonctions
judiciaires sont distinctes et demeureuront toujours séparées des fonctions
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forma, acaba sendo transportado inclusive para o direito
vbrasileiro, sendo importante a licdo de CRISTINA GARCIA PASCUAL,
ao dissertar sobre a posigdo privilegiada exercida pelo poder
Executivo dentro do Estado moderno, afirmando que “a divisdo de
poderes e suas posteriores interpretagdes geraram uma CoOncepgao
da fungao judicial eminentemente funcionarial, débil e submetida
as pressées' do executivo, carente pois da necessaria
independéncia para constituir-se no terceiro poder do Estado”®.

0O segundo aspecto determinante da limitacdo do
controle da Administracdo foi a descoberta, Jja nos primérdios do
Estado de Direito moderno, da impossibiiidade de reduzir toda
atividade administrativa & 1lei, verificando-se que a simples
positivagdo do principio da legalidade nao apresentaria foiga
suficiente para impedir a atuagdo criativa em determinados
momentos. Este fato levou a exclusdo da sindicabilidade dos atos
administrativos®, e, gquando da instituicdo do Conselho de

Estado, a discussdo sobre os limites da ‘sindicabilidade e a

conseqiiente autolimitacdo judicial®®.

administratives. Les juges ne pourront, & peine de forfaituree, troubler, de
quelgue maniére que ce soit, les opérations des corps administratifs, ni citer
devant eux les administrateurs pour raison de leurs fonctions”. Traducdo livre
do autor: M“As fungdes Jjudicidrias sd3c distintas e permanecerdc sempre
separadas das fung¢des administrativas. Os juizes ndo poderdo, sob pena de
considerar-se crime, perturbar, de gqualquer maneira que seja, as operagdes dos
corpos administrativos, nem intimar os administradores em razdo de suas
fungdes”. Cf. DEBBASCH, Charles, et PINET, Marcel. Les Grands Textes
Administratifs”. Paris: Sirey, 1970.p.487.

8 PASCUAL, Cristina Garcia. Legitimidad Democrdtica y Poder Jud1c1al p.125.
Trecho original: “(...)la divisién de poderes 3% sus posteriores
interpretaciones generaron ' una concepcién de la funcidén judicial
inminentemente funcionarial, débil y sometida a las presiones del ejecutivo,
carente pues de la necesaria independencia para -constituirse en el tercer

poder del Estado”.
8 leis de 22 de Dezembro de 1789, 8 de janeiro de 1790, 8 de janeiro de 1790,

16 e 24 de agosto de 1790.

8 Afonso Rodrigues Queird (Op.Cit., p.l1l5) comenta a tendéncia francesa a
insindicabilidade judicial. O legislador francés, segundo este autor, guando
da instituicdo da chamada jurisdigdo administrativa sempre recusou-se a
definir quais matérias seriam consideradas contenciosas, tarefa a ser
realizada pela prépria jurisdigdo administrativa.
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Este escorgo histdrico demonstra a notéavel
importancia da instituig¢do, no século XIX, da figura do
detournement de pouvoir, afirmando a possibilidade de revisdo dos
atos administrativos considerados defeituosos e rompendo com a
tradicdo de isencdo de controle da administracgao.

Atualmente, é reservado ao contencioso administrativo
um papel extremamente relevante dentro da estrutura
constitucional francesa. De acordo com SERVULO CORREIA®’, a
Constituicdo de 1958 instituiu um regime onde o Parlamento perdeu
sua posicdo privilegiada dentro do sistema de producgdo normativa,
passando o Governo a se beneficiar de uma reserva legislativa.
Concomitantemente a esta mudan¢a no sistema de produgdo de normas
no Direito Francés, ao Jjuiz administrativo foi reconhecida a
possibilidade de “divisar principios gerais de direito com valor
quase idéntico ao da lei formal, para levar a uma patente
objectivagcdo ou “materializacdo” da legalidade”. O destaque da
funcdo de julgamento dos atos administrativos tem por objetivo a
garantia do equilibrio entre os poderes, evitando a hipertrofia
do governo em detrimento dos demals 6rgdos estatais, e
possibilitando um eficiente sistema de protegdo dos direitos dos
cidad&dos através da jurisdicdo contencioso~administrativa.

Nos dias de hoje ndo é possivel caracterizar-se o
contencioso administrativo francés entendendo-o sob a o6tica dos
postulados formulados nos primdérdios do Estado liberal,
justificadores da quase que absoluta restrigdo ao controle da

Administracdo, j& que o julz administrativo apresenta-se como uma

87 CORREIA, José Manuel Sérvulo. Op.Cit., p.56. Segque o autor: “Se, num pais

como a Alemanha Federal, o problema subjacente 3 gquestdoc da legalidade é ainda
sobretudo o da relag3o entre Parlamento e Admnistrag¢do, na Frang¢a, o eixo
dialéctico fundamental liga a Administragdc a jurisdigdc administrativa para o
efeito de garantir o respeito do “bloco da legalidade”, isto é, de todas as
normas juridicas aplicaveis: a funcdo garantistica da legalidade inspira-se
sobretude no cardter vinculativoe das regras juridicas para a prépria
Adrministragio assegurade pelo funcionamente de tribunais com poderes
anulatérios dos actos administrativos que as desrespeitem”.



espécie de “legislador auxiliar”, a quem se permite elencar
taxativamente pressupostos para o) exercicio dos poderes
discricionarios®. Avjurisprudéncia francesa busca cada vez mais
a verificacdo do contetdo do ato aos seus pressupostos, inclusive

naqueles considerados discricionarios®®.
0 controle da atividade administrativa pela

jurisdigéao contencioso~-administrativa é consideravelmente
contundente, ainda» que  sempre presente a preocupacdo com a
restricdo da sindicabilidade. Para que se possa compreender o
funcionamento deste sistema de controle é essencial situar a
posicdo do Jjuiz administrativo dentro da estrutura estatal
francesa, que dé& équele poderes destinados a equilibrar a perda
de parcela da hegemonia sustentada historicamente pelo
Parlamento. Isto faz com que a jurisdicdo administrativa possa
mostrar-se tendencialmente ousada, com o objetivo de garantir o

“bloco da legalidade”.

1.3.1. O recours por excés de pouvoir;

0 controle dos atos administrativos ocorre na Fran¢a
- principalmente a partir do recurso por “excés de pouvoir”, néo
havendo referéncia expressa a figura da técnica dos conceitos
indeterminados. No entanto, ndo faltam situacdes cuja utilizagéo
de tais conceitos é submetida & sindicabilidade pelo Conseil

d’Etat. Como ensina ANTONIO FRANCISCO DE SOUZA?% O recurso por

% Ibidem, p. 76.
89 Ibidem, p. 75-6. Interessante as considera¢des do autor, a fim de explicar a

formacio do conceito de discricionariedade na Franga: “O peso de sua formacgido
jurisprudencial explica que o conceito de discricionariedade seja ainda hoje
majoritariamente olhado em Franga sob um Aangule mais institucional e
processual do que substantivo. Tende-se assim, naquele pais, a pensar
automaticamente que a discricionariedade finda onde comega o controlo
jurisdicional, e vice-versa”.

% SQuUZA, Anténio Francisce de.“Conceitos...”. Op. Cit.p.l66.
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excesso de poder ¢é admitido gquando presentes os seguintes

requisitos:

1)Um acto administrativo unilateral e executério; 2) ndo
se trate de acto 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”
do recurso por excesso de poder. Os “casos de abertura”
do “recurso por excesso de poder”podem ser: a)
incompeténcia; b) vicio de forma € de procedimento; c)
Violagdo de lei. Neste caso, o controlo jurisdicional
pode ter trés intensidades: dl) Controlo minimo da
qualificagdo juridica dos factos{praticamente restrito
ao “erro manifesto”; d2) controlo normal da qualificacgédo
juridica dos factos; d3) controlo maxime gquando o poder
discriciondrio da Administragdo ameaga o exercicio de
liberdades publicas ou pde em causa o© direito de
propriedade

Para ALDO SANDULLI®', o controle através do excés de
pouvoir pode ser caracterizado como sendo de natureza mista,
baseado sobre a individuacdo de figuras sintomdticas, e,v por
outro lado, com referéncia a diversos niveis de sindicabilidade.
Quanto ao primeiro aspecto, s&o caracterizadas como ilegalidade
em relacdo aos motivos do ato- erreur de droit, erreur de
qualification juridique des faits, erreur de fait- e da
ilegalidade relativa & finalidade do ato, o} consagrado
~detournement de pouvoir. Afirma ainda o autor italiano que db
inicio dos anos sessenta até a metade dos anos setenta surgem ©
erreur manifeste d’appréciation e o bilan coiit-avantages®™ .

Além disso, costuma-se distinguir a atuagdo do Juiz
administrativo tomando-se por base a intensidade do controle. De

acordo com SANDULLI, “a discriminante entre controle minimo e

1SANDULLI, Aldo. Op.Cit., p.347.
2 1bid., p.348.



controle normal é dada pela existéncia, neste ultimo, da relacgao

de exata correspondéncia entre decisdes e fatos”®.

1.3.2. O "erro manifesto de apreciagdo”;

A técnica do “erro manifesto de apreciagdo” surge no
Conseil d’Etat no Arrét Lagrange, de 15 de fevereiro de 19617%,
representando significativo avan¢o no controle da Administracéo
no sistema francés. O “erro manifesto de apreciagido”, segundo
SERVULO CORREIA, enquadra-se como um dos aspectos do controle
minimo, caracterizado n&o pela verificagdo da existéncia material
dbs fatos, mas sim pela qualificacdo destes, ou seja, “(...)uma
avaliacdo dos pressupostos concretos(juizo de valor sobre as
circunsténcias concretas do caso) para o efeito de concluir se
eles Jjustificam uma actuagdo da Administracdo(...)”%, embora
este controle limite-se aos “contornos”’®. Esta atividade de
gualificacdo dos fatos, contudo, nido se confunde com a adequacgdo
da decisdao aos fatos, o que representaria um nivel mais intenso
de sindiCabilidade. Com o exemplo mencionado pelo autor portugqués
observa-se claramente a distincdo, tendo em consideracdo o caso
de aplicagdo de uma séngéo disciplinar: se os fatos valegadds
efetivamente foram praticados pelo funcionario, deve-se examinar
se caracterizam uma falta disciplinar e se justificam uma sanc¢éo.
Este seria o controle da qualificagdo dos  fatos. A
sindicabilidade da adequag¢do de uma decisdo aos fatos, apds a

verificacdo da existéncia da falta disciplinar, consistiria em

% Idem, Ibidem. Trecho original: “La discriminante tra controllo minimo e
controllo normale & data dalla sussistenza, in guest’ultimo, del rapporto di
esatta corrispondenza tra decisione e fatti”.

% FERNAMDEZ, Tomads-Ramon. Op.Cit.,p.30.

% CORREIA, José Manuel Sérvulo. Op. Cit., p. 73.

% SQUZA, BRnténioc Franscisco de. Op.Cit.,p.166.



verificar se a sancdo imposta foi a mais adequada®’. Exemplos de
utilizacdo da técnica do “erro manifesto de apreciagdo”
encontram-se nas hipbdteses de T“expulsdo de estrangeiros”,
“demolicdo de um prédio”, “notoriedade de um médico”, e relagio
entre a gravidade de uma falta e a respectiva sang¢do aplicada ao
funcionario publico®®.

O controle da qualificacdo dos fatos”’, cabe
ressaltar, é desenvolvido em caso de “erro manifesto”, isto ¢é,
quando o} ato impugnado apresenta avaliacao técnica

grosseiramente errdnea ou em caso de grave violagao da loéogica e

do bom senso??.

Os limites minimos do controle podem ser
ultrapassados em determinados casos, atingindo o denominado
controle normal, como fez ¢ Conselho de Estado Francés no caso
Gomel. Neste julgado, o <controle ocorreu sobre a probpria
qualificacdo juridica dos fatos, ao . indagar se a praga Beauvau
poderia ser considerada como de “perspectiva monumental”. O
Conselho considerou que a qualificacdo juridica dos fatos deve
ser controlada toda vez que constitua condicdo de legalidade da
acdo administrativa, em situagbes em que os direitos dos
administrados sejam desrespeitados por uma qualificagdo juridica
dos fatos arbitraria ou fantasiosa®®.

A passagem para © controle maximo, por sua VeZ,
ocorre quando ha ameaca a liberdades publicas ou ao direito de
propriedade: aqui o controle incide detalhadamente sobre a

valoracdo feita pela administracdo em relagcdo aos fatos e

°7 Ibid., p. 73-4. '
% S0UZA, Anténio Franscisco de . Conceitos...Op. Cit., p.169.

% A doutrina francesa distingue entre controle dos motivos de direito e dos
motivos de fato das decisdes. Cf. SANCHEZ MORON, Miguel. Discrecionalidad
Administrativa y Control Judicial, p.42.

100 CORREIA, José Manuel Sérvulo. Op.Cit., p. 74.

191 sQUZA, Anténio Francisco de. Op. Cit., p.1l72.
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circunstancias que motivaram a decisao’®®. A diferenca, pois,

entre o controle normal e o controle médximo existe apenas quanto
4 1intensidade do controle, Ja que neste Udltimo estd o Jjuiz
autorizado a ampliar sua valoragdo com o propdsito de defesa dos
sensiveis direitos dos cidaddos que foram atingidos pela decisdo
administrativa. No controle méximo desenvolve-se ainda o juizo de
custos/vantagens, com a pretensdo de verificar proporcionalidade

da decisdo tomada'®’.

1.3.3. Consideragdes sobre o controle no Conselho de Estado

Francés

A anédlise do controle da Administracdo na Francga
passa obrigatoriamente pela jurisprudéncia do Conselho de Estado.
A Jjurisdicgdo administrativa é responsavel pela construcdo dos
parametros da atividade judicial em sede de controle!®, ante a
rara existéncia daqueles na legislacdo. A insuficiéncia de normas
que estabelecem uma materialidade fortemente vinculante, tendente
a garantir a suficiéncia do postuladd da vinculagdo positiva a

lei, decorre, como observa Afonso Queiré'®®, da consciéncia do

102 1pid., p. 174.
103 Nesse sentido, afirma Fernando Alves Correia{ As Garantias do particular na

expropriagdo por utilidade pGblica, p.267) que os tribunais £ranceses vém
ampliando o controle do conceito de “utilidade publica” nas desapropriag¢des.
Mo Arrét Ville Nouwvelle-Lille Est, do Conselho de Estado, de 28 de maio de
1971, entendeu o contencioso que a legitimidade de um ate com base no conceito
de utilidade publica sd se d4& se os atentados & propriedade privada, o custo
financeiro, e o0s eventuais inconvenientes de ordem social “ndo forem
excessivos em relagdoc ac interesse gque ela representa.

19¢ comenta Hauriou, citado por Afonso Rodrigues Queiré(op.cit., p.32), que a
atividade de controle do Conseil d'Etat se d& "conforme as necessidades do
equilibrio entre os direitos da Administracdo e os direitos dos administrados,
a moralidade, a oportunidade de certas decisdes administrativas". Esta
observacdo tem em conta o famoso arrét Gomel, de 04/04/1914, onde o Conseil
controlou a concretizagdo do conceito "perspectiva monumental” (perspectives
monumentales et des sites).

1% Ibidem. Queird cita as frases do deputado francés Odilon Barrot, proferidas
na Cdmara dos deputados em 27 de fevereiro de 1845. Segundo este deputado, a
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legislador sobre a inviabilidade de controlar-se totalmente a
atividade executiva por meio da lei, pois as préprias
circunstdncias faticas impediriam, além da dificuldade de
definir-se de antemdo quais matérias seriam controldveis pelos
tribunais administrativos. Definir a matéria contenciosa tornar-
se-ia entdo tarefa da Jjurisprudéncia, questdo a ser resolvida
casuisticamentel!®®, o) controle jurisdicional dos atos
administrativos na Franga sempre fol decorréncia da praxis
jurisprudencial, sendo que o0s critérios adotados ©para a
sindicabilidade ndc decorrem, naquele pails, diretamente da lei.
Para compreender a dimensdo da influéncia do Conseil d’Etat nas
questbes relativas ao controle da Administracgdo, basta lembrar
que a famosissima doutrina do detournement de pouvoir, sem duvida
um marco significativo, ao estabelecer novos contornos a
separacdo entre Jurisdigdo e Administragdo, surgida em 1864
naquela Corte, é obra de exclusiva autoria do raciocinio dos
julgadores. Contudo, somente a titulo de ilustracéo, cabe
mencionar o debate existente atualmente na Franca, ao indagar-se
sobre os limites do recours pour exceés de pouvoir e da funcdo da
jurisdicdo administrativa'®’, trazendo a tona indagagdes sobre os

limites da sindicabilidade dos atos administrativos naquele pais.

1.4. A doutrina argentina;

distingdo entre matéria contenciosas e graciosas, isto é, sindicavelis e
insindicédveis, seria "o mais :vasto problema que talvez tenha se apresentado
ndo sb6 ao legislador, mas aos publicistas', "um problema gque se n3o resolve
sendoc a cada gquestdo, pelo senso intimo do Jjuiz, pela natureza, que
infinitamente se modifica, das contestacdes e dos litigios administrativos".

1% gegundo Tomds Ramdn Fernandez(Op.cit., p.31), na Franga & o préprio juiz
quem demarca a fronteira entre legalidade e oportunidade, e, consegiientemente,

da intensidade do controle.
107 GARcfA DE ENTERRIA, Eduardo. ILa crisis del Contencioso Administrativo

Francés: el fim de un paradigma, p.1l8. Este tema ndoc se enquadra nos
propésitos deste trabalho, motive pelo qual indicamos a leitura do texto
anteriormente mencionado.



Nco Direito argentinc a discussdo sobre o efeitos
gerados pelas expressdes vagas, imprecisas, ndo é recente. H& uma
orientacdo tradicional na doutrina deste pais no sentido de
aceitar a 1déia de que os conceitos 1indeterminados geram
liberdade ao administrador para definir o conteldo do ato, como
pretende MIGUEL MARIENHOFF, para quem a discricionariedade
poderia ser caracterizada como a “(...)eleigédo de un
comportamento no marco de uma realizagdao de valores”. Afirma

ainda que a vinculacdo é a excegdo, devendo resultar de texto

2
expresso'®.

MARIENHOFF!?®, no entanto, ndo admite a chamada
"discricionariedade técnica", quando afirma que o juizo técnico é
pressuposto de fato para a emissdo do ato, tomando por base os
seguintes argumentos: a) as regras técnicas advém de anédlises
cientificas; b) é admissivel atingir um procedimento uUnico; <)
para uma analise técnica o elemento "interesse publico™ ndo tem
qualquer relevancial®.,

Ja RAFAEL BIELSA trata o problema sob o pressuposto
de que o recurso contencioso-administrativo é admissivel apenas
quando haja violacdo a um interesse particular, gerando assim um
direito subjetivo para o seu titular'''. Para o autor mencionado,

0 reconhecimento de direitos aos particulares pela ordem juridica

108 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo, p.414. Trecho

original: “(...)eleccidn de un comportamiento en el marco de una realizacidn
de valores”.

1% 1hidem, p.431.
10 outro autor importante na doutrina argentina que também nd3o aceita a

chamada discrionariedade técnica ¢é Manuel Maria-  Diez!{ Manual de Derecho
Administrativo, p.32), embora reconhega que em casos onde haja controvérsia
quanto aos resultados a Administragdoc encontra uma margem de liberdade mais
ampla. Este autor parece adotar a tese de que a indeterminacdo conceitual gera
a discricionariedade. Para ele, a discricionariedade surge quandeo os limites
juridicos estabelecidos pela lei sdo insuficientes para fixar a conformidade
da atividade administrativa com o interesse publico a ser satisfeito, exigindo
a integragcio por normas ndo juridicas, em especial técnicas e politicas.

11 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo, p. 149.
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pressupde a obrigacdo gerada a Administragdo de reépeité—los
niao estando a atividade administrativa vinculada por normas
juridicas determinadas, tem o agente liberdade para definir a
forma, o modo e a oportunidade do ato. BIELSA distingue entre
jurisdigdo contenciosa e vgraciosa, aquela surgindo quando ha
direito subjetivo do particular'*®, isto &, quando ha violacdo de
obrigacdo conferida a Administracdo. A distingcdo estabelecida
entre as jurisdic¢des, com base no conceito de direito subjetivo,
leva necessariamente a uma restricdo do controle jurisdicional,
imitando o controle da discricionariedade ao chamado desvio de

finalidade (violacdo do fim estabelecido em lei)?'*.

Para abordar a dquestdo dos conceitos indeterminados,
BIELSA diferencia interesse legitimo de interesse simples. Para
este doutrinador, o interesse legitimo surge para o particular
quando este tem uma pretensdo diferencial derivada da lei. Nesse
sentido, a utilizacdo do recurso administrativo, embora com a

pretensdo de restaurar o direito objetivo, visa dar ao particular

B2 Ibidem, p.150.
13 a distin¢do entre Direito e interesse origina-se do Direito Francés, e ja

no século passado pode-se observid-la, como se nota na obra de Visconde De
Uruguai (Ensaio sobre o Direito Administrativo, p.73-4) , citando Chaveau
Adolphe: "o cardter dominante e distintivo do contenciosc adwministrativo,
resume-se nesta proposi¢do- o interésse especial que emana do interesse geral,
‘discutido, em contato com um direito privadeo. E adiante: Interésse especial
que emana do interésse geral, diz Chaveau, porque o interesse de todos forma o
direito mais positivo e o mais impericse, que é o direitc social. O interésse
geral portanto ndo pode entrar em discussdo perante a autoridade
administrativa, como um direito privado. Ao Poder Legislativo e ao Poder
Executivo puro compete regular é&sse interesse geral,que gira em uma esfera
inacessivel as reclamacdes individuais." Visconde de Uruguai, ainda no séc.
XIX, estabelece uma caracteriza¢do extremamente semelhante a de Bielsa, ao
dizer que é "contencioso ou d& lugar ao contencioso o ato administrativo
fundado em um interésse especial, gque emana do interésse geral, discutido, em
contato com um direito privado, contanto que aquéle ato administrativo nédo
emane de um poder discricionario especialmente conferido por lei(...)”.

114 Ipidem, p.154.Bielsa ndo Vvé o poder discriciondrio como uma esfera de
atuacdo sem. limites: para este autor, a atividade administrativa
discricionaria deve ser entendida como uma fungdo normal, destinada ao
cumprimento da lei. Além disso, admite, inspirado na jurisprudéncia do
Conselho de Estado Francés, a possibilidade de um controle intrinseco da

discricionariedade, baseado na andlise das circunsténcias de fato. O jurista
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um beneficio que'na realidade é subjetivo. O interesse legitimo
possui, como afirma o autor, um substratum subjetivo''®.

Diverso do interesse legitimo é o© chamado interesse
simples, no qual, segundo BIELSA, se enquadram os conceitos
indeterminados. Estes, por sua falta de precisdo, ndo sdo capazes
vde gerar um direito subjetivo para o particular, sendo possivel a
referéncia apenas a um interesse''®. O interesse legitimo, nesse
sentido, poderia ser ©protegido pelo recurso - contencioso-
administrativo, enquanto que o interesse simples somente pelo
recurso por excesso de podertl’.

Ultimamente, alguns autores, influenciados pela
doutrina e jurisprudéncia espanholas, tendem a aceitar a técnica
dos conceitos indeterminados. E o caso de JUAN CARLOS CASSAGNE e
GUIDO SANTIAGO TAWIL. '

CASSAGNE defende que a discricionariedade pode
referir-se tanto a realizacgdo do ato quanto aos seus elementos. A
esfera de liberdade de apreciacdo encontraria limitacdo na nogdo
de Interesse publico, conceito indeterminado, passivel de

obtencdo de uma Unica solucgdo correta, e, portanto, submetido ao

controle jurisdicional®'®. Niao obstante, o autor argentino né&o

preconiza um controle absoluto da Administrac¢do, pela existéncia
de uma vinculagdo, em Ultimo grau, da atividade administrativa:
para BACIGALUPQO, CASSAGNE considera as margens de valoragao
criadas pelos conceitos indeterminados como uma espécie de

7119

“discricionariedade atipica

argentino aceita ainda a chamada discricionariedade técnica, ou de pura
administracidn, wvisto que esta ndoc se wvincularia a nenhuma norma legal.

1% 7bidem.p.156. Bielsa, em sua terminologia, ndo -se utiliza da tradicional
distingdo entre direito e interesse, derivada do Direito Processual, mwas
antepde interesse legitimo(que, em ultima analise, é o direito subjetivo
gerado ac particular pela viclag3o do direito obijetivo} a interesse simples.

115 Ibidem.p.156.

17 1dem, Ibidem,p.157.

118 CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo, p.138-9.

% op.cit., p. 32.Bacigalupo alinha o pensamento de Cassagne ao de Garcia de
Enterria, j& que para este hd nos conceitos de valor uma presungido de
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Em sintese, CASSAGNE!?® filia-se basicamente ao
pensamento desenvolvido por GARCIA DE ENTERRIA na Espanha, ao
caracterizar como decorrente da nog¢do de vinculagdo positiva a
lei a necessidade de reducdo dos espagos de discricionariedade,
e, conseqlientemente, refutando a chamada discricionariedade
técnica'®!. Em ultima anadlise, o controle dos atos administrativos
¢ amplo, no intento de indicar a resposta univoca relacionada ao
conceito indeterminado interesse publico'??. A dificuldade surgira
nos conceitos valorativos, em que acabard surgindo certa margem
de discricionariedade, ainda que restrita.

GUIDO SANTIAGO TAWIL afirma que o emprego abusivo de
conceitos indeterminados “(...)introduz um elemento - de
complexidade adicional na tarefa de interpretagdo e aplicagdo do
direito”, o) que permite a subsisténcia da ameaga de
arbitrariedade’®®>. O administrativista argentino, tomando a
expressao de GARCIA TREVIJANO-FOS, entende serem os conceitos
indeterminados “conceitos 1indiretamente determinados”, pois
referem-se a somente um suposto da realidade, a ser precisado no
momento de sua aplicacéo. Reconhece, = entretanto, que a
complexidade da interpretagdo normativa gerou distintas solugdes

nos diversos ordenamentos juridicos: nos Estados Unidos, foi

objetividade em favor da Administrag¢do muito semelhante ao poder
discricionario.

120 cassagne entende a discricionariedade como uma espécie de remissdo legal
que habilita a administragdo a escolher uma alternativa entre warias opgdes
igualmente justas. Desta forma, a discricionariedade ndo decorre de lacunas na
ordem juridica, mas sim de uwa atribuigdo conferida por lei. Cf. CASSAGNE,
Juan Carlos. Los  Principios Generales del Derecho en el Derecho

Administrativeo,p.77-8.
}d'Op. Cit., p.1l41.
122 A tese da vinculagdo genérica ao interesse publico ndo consegue dar uma

resposta satisfatdria a uma necessaria intensificagio do contrele. Conforme
serd exposto adiante, esta espécie de vinculag¢do ndo determina parémetros
especificos para a avaliagdo da atuagdo administrativa, caindo, por fim, na

idéia de desvio de finalidade, controle subjetivo de dificil ponderacdo
judicial.

123 SANTIAGO TAWIL, Guido. Administracidén y Justicia,p.412.Trecho original:
“(...)introduce un elemento de complejidad adicional en la tarea de

interpretacidn y aplicacién del derecho(...)”.
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outorgada uma consideravel margem de apreciagdo ao administrador;
na Franca, embora a tendéncia a ampliar o controle sobre os
fatos, geralmente se associam 0s conceitos indeterminados a idéia
da existéncia de uma margem de liberdade conferida a
Administracdo; j& na Espanha e Alemanha ganha especial relevancia

o) desenvolvimento da técnica dos conceitos juridicos

indeterminados?®®:.
O professor de Direito Administrativo da Universidade

de Buenos Aires, defende a plena sindicabilidade da aplicacgdo dos
conceitos indeterminados, adotando para tanto a tese da dunica

solucdao justa'®® propagada na Espanha por EDUARDO GARCIA DE

24 1bid., p.421.
125 1pid., p.418. Seguindo sua linha de raciocinio, Tawil cita decisdo Vda 5a

Sala do Tribunal Supremo Espanhocl, de 28 de abril de 1864, como segues
“(...)mientras que el concepto juridico indeterminado...es configurado por la
ley como un supuesto concreto de tal forma que solo se da una unica solucidn
justa en la aplicacidén del concepto a la circunstancia de hecho, como ocurre
en el case de actuacidn del Jjurado de expropriacidn gue, come organismo
encargado de aplicar el concepto indeterminado de “justo precio” a unos bienes
expropriados, no es libre de decidir, a través de un processo volitivo de
discrecionalidad, entre varios posibles justos precios, sino que realizando un
processo de juicio o estimacidn, hd de atenerse necesariamente, sin libertad
de decisidn, a las circunstdncias reales qgue hd de calificar y al sentido
juridico preciso que la ley hd asignado al concepto de “justo precio”, para
determinar, a través de su valoracidn, no cualguier posible, sino el precio
que real y efectivamente sea el verdadero y justo, y por ello, dicha funciodn,
al no admitir mds que una solucidn adecuada y conforme a la norma, constiuye
un processo de subsuncidén de la categoria de justo precio en el supuesto
concreto que se contemple, es decir, se trata de un supuesto normal de
aplicacidén del derecho, sometido sin traba alguna, por eso, precisamente, a la
funccidn jurisdicional, encargada de velar por la recta aplicacién de la ley
al mundo de los hechos(...).{tradug¢do livre do autor: enquanto que o conceito
juridico indeterminado...é configurado pela lei como um suposto concreto de
tal forma que somente se dd uma uUnica solugdo justa na aplicagdo do conceito a
circunstidncia de fato, como ocorre no caso de atuagdo do jurado de
expropriagdo que, como organismo encarregado de aplicar o conceito
indeterminado de “justo prege” a certos bens expropriados, ndo & livre para
decidir, através de um processo volitivo de discricionariedade, entre varios
possiveis justos precos, e sim que realizando 'um processo de Jjuizo ou
estimativa, deverd ater—-se necessariamente, sem liberdade de decis&o, 4as
circunstancias reais que haverid de qualificar e ao sentido juridico preciso
que a lei estabeleceu ao conceito de “justo prego”, para determinar, através
de sua valoracdo, ndo qualquer possivel, mas o prego que real e efetivamente
seja o verdadeiro e justo, e por isso, dita fungdo, aoc ndo admitir mais que
uma solu¢do adequada e conforme a norma, constitui um processo de subsung¢do da
categoria de justo prego no suposto concreto que se contemple, isto é, se
trata de um suposto normal de aplicacidén do direito, submetido sem Obice
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ENTERRIA, ao realizar a distingdo entre a ordem do intelectivo ou
cognitivo, seara em gue se encontram os conceitos indeterminados,
e o terreno do volitivo, onde se encontra a discricionariedade’?®.

TAWIL trata ainda dos chamados casos-limite, questdes
nas quais a indeterminacgdo atinge niveis elevados, dificultando a
apreciacdo jurisdicional. O reconhecimento destes casos, contudo,
nao serve para descaracterizar a técnica dos conceitos
indeterminados, pois as dificuldades que se apresentam ao juiz
sdo de ordem fatica, e ndo juridica, e as incertezas quanto aos
fatos devem ser resolvidas pelo juiz com todos os meios que lhe
sdo postos a disposicdo para descobrir a realidade'® .

Em sintese, GUIDO SANTIAGO TAWIL adota claramente a
técnica dos conceitos indeterminados em sua formulag¢do consagrada
na doutrina espanhola, partindo da distingao entre interpretagao
de conceitos juridicos e ato de  vontade, este ultimo
caracteristico dos atos discricionéarios. Néo resta ao
administrador discricionariedade de Juizo, no sentidob de
liberdade para definir a interpretacgao dos conceitos
indeterminados: o que -existe, quando conferido por lei, & uma
liberdade de escolha para definir entre solugées‘ considerédas
igualmente justas. Considera ainda que, se a interpretacgao dos
conceitos é uma gquestdo Jjuridica, plenamente submetida aos
Tribunais, as dificuldades que possam surgir decorrem de
incertezas gquanto aos fatos relevantes para a aplicagdo do
conceito, passivel de ser resolvida pelo juiz através dos meios
adequados para tanto.

Pensamento relevante na doutrina argentina, pelos

postulados tedricos que adota, é o de JUAN FRANCISCO LINARES.

Para ele, tradicionalmente a discricicnariedade é vista dentro de

algum, por isso, precisamente, a fun¢dc jurisdicional, encarregada de velar
pela reta aplicacdo da lei ao mundo dos fatos

128 1hid.,p.415.

127 Ibid., p.425.
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uma orientacdo positivista intelectualista, esquecendo-se que o
arbitrio sempre surge na interpretacdoc do Direito. Desta forma, a
discricionariedade passa a ser concebida como um momento que foge
a aplicacdo rigorosamente ldégica das normas'?®. Segundo o autor, a
doutrina tradicional apega-se ao postulado racionalista da
exclusividade da criacdo do direito pelo legislador, restando ao
administrador a tarefa de apenas executar 0 comando
legislativo®?®.

Para o administrativista argentino, sempre h& um
momento valorativo na interpretacéo do direito, sendo
incompreensivel a relacdo meio-fim nas relagdes humanas sem
considerar o aspecto da liberdade. Assim, as condutas humanas sé&o
injustificdveis a partir de categorias causais-explicativas:
“(...)a Justificacdo finalista ou ¢é axioldbgica ou nédo &
justificacdo da conduta e ademais resulta sempre insuficiente e
parcial(...) € Jjustificacgdo axioldgica porque até a mera
determinacdo de um fim é uma eleicgédo promovida por um juizo de

valor sobre esse fim”.?!%°

LINARES considera a necessaria existéncia de um
momento de arbitrio na funcdo interpretativa do administrador, da
mesma maneira gue ocorre com Jjuizes e legisladores. Adota nesté
ponto as ligdes de MERKL, ao afirmar que o arbitrio é “(...)umé
necessidade fundada juridico-teoricamente na esséncia da execucgéo

como concretizacdo de uma norma abstrata”*’'. No entanto, esta

128 1INARES, Juan Francisco. Poder Discrecional Administrative. Buenos Aires:

Abeledo-Perrot, p. 17.

22 Ibid., p. 279. _
130 1bid., p. 72 Trecho original:“{...)La justificacién finalista o es

axioldgica o no es Jjustificacidn de la conducta 'y ademds resulta siempre
insuficiente y parcial. Diz ainda o autor que “Es justificacidén axiolédgica
porque ya la mera determinacidn de un fin es una eleccidn promovida por un
juicio de valor sobre esse fin” Tradugdo livre do autor:“(...) & justificacdo
axioldégica porque até a mera determinagdo de um fim & uma eleigdoc promovida
por um juizo de valor sobre esse fim.

13! 1bid., p.17. trecho original: “(...)una necessidad fundada juridico-
teéricamente en la esencia de la ejecucidn como concretizacidédn de una norma

abstracta”.



afirmacdo ndo é capaz de explicar plenamente o fendmeno do

P

arbitrio administrativo. Para JUAN FRANCISCO LINARES, é

necessadrio tracar uma distingdo entre arbitrio ordindrio e
arbitrio extraordinario.

O arbitrio ordindrio surge quando a norma estabelece
suficientemente as condigdes de sua aplicagado. Neste momento, a
valoracdo existente serd praticamente a mesma de um Jjuiz que
aplica a lei, consubstanciando-se naquele momento inelimindvel de
subjetividade.

J& o arbitrioc extraordinadrio surge com as chamadas
férmulas eldsticas, os denominados por conceitos indeterminados.
Estas férmulas estabelecem uma maior liberdade ao administrador,

aproximando-se do que tradicionalmente é chamado de

discricionariedade administrativa®®?.

132 1pid., p.28-9. Cabe agui reproduzir as palavras do autor, ao referir-se ao
arbitrio extraordindrio. Note—-se que o autor busca em Carlos Cossio os
fundamentos de sua tese sobre o poder discricionidrico administrativo: “Cabe
preguntar aqui qué papel juegan, en todo esto, las férmulas elidsticas dadoras
de arbitrio extraordinario. Ellas son referencias conceptuales a “contenidos
dogmaticos” muy singulares, que contribuyen a describir la conduta normada. A
ciertos objetos culturales caracterizados porque su erxistencia no es
perceptible sino por el espiritu de quien la pone o vive como “vivencia”
personal. Nos referimos a los objetos cultural-egoldgicos de la sub-especie
valoraciones. En el ejemplo tenemos esse objeto mentado por el vocablo
“utilidad publica”. Observamos, asi, que los objetos del reino de la cultura
pueden subdividirse en “mundanales” y “egolégicos”. Los primeiros tienen un
substracto real-natural{...)Los otros tienen por substrato real conducta
humana” (traducdo livre do autor: cabe perguntar aqui que papel jogam, em tudo
isso, as férmulas eldsticas que conferem arbitrio extraordinario. Essas séo
referéncias conceituais a “contelidos dogmdticos” muito singulares, que
contribuem para descrever a conduta normada. A certos objetos culturais
caracterizados porque sua existéncia ndo é perceptivel sendo pelo espirito de
quem a estabelece ou vive como “vivencia”pessoal. Referimos-nos aos objetos
cultural-egoldgicos da subespécie valoragdes. No exemplo temos esse objeto
pensado pelo vocdbulo “utilidade publica”. Observamos, assim, que os objetos
do reino da cultura podem subdividir-se em “mundanos” e “egolbégicos”. Os
primeiros tem um substrato real-natural(...)os outros tem por substrato real a
conduta humana). O primeiro pode ser caracterizado como conceitos empiricos,
como “noite”, “cavalo domado”. Os segundos podem ser exemplificados pelos
conceitos “utilidade publica””urgéncia”, etc. Observa-se que, ao tragar esta
distingdo, o autor estabelece uma distingdo conhecida dentro do estudo dos
conceitos indeterminados, como se vé no direito portugués em Afonso Rodrigues
Queirs, que diferencia entre conceitos empiricos e conceitos

normativos{valorativos).
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1.5. O controle no direito portugués;

Majoritariamente, a doutrina portuguesa reconhece uma
certa margem de apreciacdo da Administragdo na aplicagdo dos
conceitos indeterminados. De acordo com ANTONIO FRANCISCO DE

SQUZA, existem duas correntes definidas em relacdc ao tema. Para

o autor:

Uma que submete a generalidade .= dos conceitos
indeterminados ao controlo total da Administracdo, mas
acaba por reconhecer gue certos conceitos, significam o
reconhecimento a favor da entidade administrativa que os
aplica de uma liberdade discriciondria(“conceitos
discriciondrios”) e outra que em geral nega os “conceitos
discriciondrios” dizendo que a interpretacdo e aplicagdo
dos conceitos indeterminados configura uma situacdo de
vincula¢do mas em que ndo pode haver controlo judicial
amplo, resultando dessa auséncia necessaria de controlo
uma “discricionariedade imprépria” ¥’

Aliando-se & primeira tese, GOMES CANOTILHO'
sustenta que a “(...)concretizagdo de cohceitos indeterminados é

uma tarefa de interpretacdo no sentido de se apurar a solucgéao

correta prevista nas normas juridico-legais”’®’>, devendo-se

‘reconhecer, no entanto, um espaco de 1livre apreciacdo da

" Administracdo’®® nas hipéteses em que a concretizagdo dos

133 souza, Anténio Francisco de. “Conceitos..., Op.Cit. p.87.

133 0 autor distingue entre conceitos polissémicos e conceitos relativamente
indeterminados. Os primeiros sdo aqueles utilizados com diversos sentidos,
como € o caso do conceito de lei na Constituicdo Portuguesa. Mestes, a tarefa
do intérprete é descobrir o sentido em que a expressdo é utilizada. Quanto aos
segundos, “(...lo problema que eles levantam & o da definigido das
caracteristicas objetivas e dos sinais distintivos que dizem respeito ao seu
obijeto”. Para Canotilho e Vital Moreira & “(...)metodicamente insustentavel a
idéia de que estes conceitos sdo conceitos vazios, sem qualquer conteidof...).
Cf. CANOTILHO, José Joaguim Gomes, e MOREIRA, Vital. Fundamentos da
Constituigdo, p.56.

135 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Fidelidade..., Op.Cit., p.203.

136 1pid., p. 189. Canotilho sustenta que a autoridade administrativa, em se
tratando de conceitos indeterminados, tem uma certa margem discricionaria para

.
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conceitos exija a avaliagdo de uma incerta situag¢do futura, como
em Jjuizos de prognose, sendo que aqui, ™“no preenchimento de
conceitos indeterminados de prognose ndo hé discricionariedade,
mas uma prerrogativa de avaliagdo conducente a uma maior
liberdade na reducdo das incertezas de facto na sua aplicacao”?’?’.
Para o renomado constitucionalista portugués, o controle é total
gquanto & identificagdo semé&ntica -dos enunciados lingliisticos,
enquanto que em relacdo as indeterminagdes <féticas o controle
deve ser normal, semelhante aquele exercido nos casos de
atribuicdo do poder discricionario®.

Para CANOTILHO, nao admite o} “conceito de
discricionariedade técnica como uma forma de discricionariedade,
na acepcdo rigorosa da palavra, como uma escolha realizada pelo
administrador. O que ocorre aqui, segundo o autor, é que
“(...)sob a designacdo de discricionariedade técnica esconde-se
uma espécie de delimitacdo intuitiva de capacidades pessoais(...)
que a doutrina germadnica apelida de “elementos imponderaveis”!3®.
Esta espécie de juizos de valoragdo, entretanto, nao pode ser
confundida com um auténtico poder discricionério.

Por fim, CANOTILHO elaboré um quadro comparando O
raciocinio Jjuridico a ser seguido em casos onde haja podei

‘discriciondrio e na aplicacdo de <conceitos indeterminados de

140,

‘prognose
PODER DISCRICIONARIO CONCEITOS INDETERMINADOS
DE PROGNOSE
1. Verificam-se "os|l. Nao obstante as
pressupostos legalmente|eventuais 1incertezas dos

complementar os pressupostos da decisdo, nldc lhe sendo possivel fixar estes

mesmos pressupostos.
137 1bid., p.196.

8 1bid., p.204-5.
3% 1bid., p.192.

149 1pid., p. 202-3.
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tipicizados para olenunciados lingliisticos, a
exercicio de um poder/administragido procedeu a
discricionario? uma correcta interpretacgao
da disciplina legal?

2. O fim prosseguido}(2. A administragdo tomou a
pela administracdo é ol|decisdoc Jjusta prevista na
fim legal para allei ao aplicar os
prossecugdo do qual lhejconceitos indeterminados?

foi concedido o poder{

discricionario?.

3. Na tarefa de[3. Ao utilizar as “regras
complementacdo dos|da experiéncia” para
pressupostos, alresolver as “incertezas de
administragdo observou of{facto” insitas em
principio da|conceltos indeterminados
proporcionalidade (adequa {de prognose a
cao, necessidade eladministracdo observou o
proporcionalidade) e ofprincipio material da
principio da igualdade?{proibicgédo de
Respeitou os direitos|excesso{proporcionalidade,
fundamentais dos [necessidade, adequagdo?) e
cidadaos, legalmente|os direitos fundamentais
protegidos? dos cidad&os?

4. O efeito ou resultado
juridico escolhido pela

administracao é um
efeito legalmente
permitido?

. Pensamento interessante no direito portugués é o de
AFONSO RODRIGUES QUEIRO, que demonstra variacdes em seu
pensamento, e evidencia sensiveis diferencas nas conclusdes a
que chega no que Se refere a questao dos . conceitos
indeterminados. Em trabalho publicado no ano de 1965, sustenta
que o poder discriciondrio ndo pode ser confundido com os
conceitos indeterminados. De acordo com este administrativista, a
intervencdo de elementos subjetivos na interpretac¢do nao deve ser
confundida com a concessdo de um poder de escolha. Os conceitos
indeterminados “(...)sao, simplesmente, o produto da

impossibilidade pratica ou simples dificuldade técnica, em que ©
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legislador freqiientemente se encontra, de enunciar, com toda a
nitidez, com todo o) rigor, guer as circunsténcias ou
pressupostos-de-facto em que os Orgaos da Administrag¢do hdo de
exercer sua competéncia, no futuro, quer as finalidades a

rel41

realizar pelos é6rgdos da Administragado

Estas consideracgdes, entretanto, divergem do
pensamento exposto pelo autor em trabalho datado de 1942. Neste
estudo pode-se verificar gque QUEIRO defende a existéncia de
conceitos de significagdo definivel e conceitos de significacéo
exata indeterminada, também chamados de plurissignificativos®®?.
No primeiro caso encontram-se os conceltos das ciéncias empirico-
matemdticas, que pressupdem o principio causalista, ndo deixando
& Administracdo nenhuma margem de discricionariedade. No segundo
caso estd3o caracterizados os chamados conceitos praticos,
exigindo uma valoracgdo do administrador e ndo sendo passiveis de
interpretacdo’?’. Entende ainda o doutrinador portugués que os
circulos legais de atividades da Administragéo sdao definidos e
delimitados por conceitos. Sendo estes conceitos teoréticos, a
competéncia serd absolutamente determinada, enquanto que em casos
de <conceitos ©préaticos a competéncia é definida de forma
negativat®‘. :
Nos dltimos anos, como observa ANTONIO FRANCISCO DE
SOUZA'™®, QUEIRO tem admitido a existéncia de conceitos
discricionédrios, em relacdo aos quals a Administragdo tem a

possibilidade de valorar livremente sobre o comportamento a ser

realizado. Neste momento, o autor altera sua ©orientacéo
1l queird, Afonsc Rodrigues. Os limites do poder discriciondrio das
autoridades administrativas, p.84.

42 1dem. ReflexSes sobre a Teoria do ‘“Desvio de Poder” em Direito

Administrativo, p.23. De acordo com o autor, razdes extra-juridicas determinam
a maior ou menor precisdo dos conceitos. Assim, é a necessidade social de
harmonizar a seguranga com a justiga gque regula ou deve regular o grau de
precisdo das normas juridicas

143 1pid., p. 27.

144 1bid., p. 79.
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manifestada em 1965, passando a admitir a existéncia de
discricionariedade em certos conceitos indeterminados.

Outro autor portugués de grande relevancia para o
tema é SERVULO CORREIA. Para ele, a norma que define os
pressupostos do ato administrativo pode conter duas espécies de
abertura: pela utilizagdo de conceitos indeterminados e abertura
tendente a permitir ao 6rgdoc que estabelega outros pressupostos
que ndo aqueles previstos em lei.. Os verdadeiros conceitos
indeterminados s&oc aqueles que envolvem Jjuizos de prognose, néo
sendo considerados como tal aqueles cujo sentido pode ser captado

mediante juizos ldégico-discursivos'®®.

Conforme SERVULO CORREIA, a utilizacdo de conceitos
indeterminados concede ao o6érgdo administrativo uma margem de
livre apreciacdo'*’. Contudo, via de regra, a abertura na regra
contendo agqueles conceitos geralmente é menor que nagquelas normas
em que se concede ao administrador poder para complementar os
pressupostos de fato. Neste ponto, o mestre portugués diferencia
entre esta Ultima espécie de regras e aquelas contendo conceitos
indeterminados. Nesta nao é conferida uma tarefa de
complementacgdo dos pressupostos, mas sim a formulagdo de um juizo
de prognose, tomando por pressuposto um juilzo cognoscitivo**®. Em
~algumas vezes, no entanto o conceito indeterminado é utilizado
como para estabelecer um campo discriciondrio a atividade
administrativa®*®, quando seja necessaria a apreciagdo de
interesses concorrentes;

vO reconhecimento do controle pleno é defendido por
ANTONIO FRANCISCO DE SOUZA. Para este autor, a interpretacgdo e

aplicacdo dos conceitos indeterminados é sempre uma atividade

M5 30UZA, Anténio Francisco de. “Conceitos...”, Ob. Cit. p.95

146 COPREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos
contratos administrativos, p.322.

17 1pid., p. 323.

1% 1pid., p. 333.
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vinculada a lei, em situacdes onde had apenas uma solucdo justa®®?,

ndo se admitindo a chamada discricionariedade técnica ou a margem

de liberdade da Administracao®®l.

Ndo obstante, embora ANTONIO FRANCISCO DE SCUZA
defenda um controle pleno, entende que isto ndo significa o
exercicio deste controle em sua totalidade'®. De acordo com o
professor lusitano, a lei influencia trés aspectos da
jurisprudéncia administrativa: determina o que é controlével, os
padrdes e processos de controle, e os efeitos da protegéo
juridica'®®. Conseqgiientemente, estes aspectos devem ser buscados

com a 1interpretagdo da norma, cujos limites serdo definidos

somente no caso concretol“.

SQUZA refuta as teses que procuram justificar um
espaco de apreciagdo da administragdo, e pretende remeter a
questédo dos conceitos indeterminados ao plano da sua
interpretagdo e aplicagdo. Admite, por outro  1lado, que a
interpretacdo encontra limites, caso em que o controle ndao devera
exercido na sua plenitude. O autor, nesta linha de raciocinio,
entende ndo  estarem sujeitas ao controle integral as decisdes
altamente pessoais, como na apreciagdo dos servidores por seus
superiores, as chamadas valoragdes vinculativas, como és
avaliacgdes de filmes ou revistas, feitas por comissbées
_especializadas, as decisdes de carater prognéstico’®, e as

decisdes de planificacao***.

N

19 1bid., p.322.

%0 50UZA, Anténio Francisco de. “Conceitos”...,Op.Cit.p.205.
11 1bid., p.207. ‘

152 1hid., p.211.

133 1bid., p.224.

134 1bid., p.210.
135 souza Anténio Francisco de. “Conceitos...” Op.Cit, p.215. O autor cita

exemplo dado por BACHOF, envolvendo decisio de cardter prognéstico. E o caso
de decisdo de autoridade administrativa gue negou licenca para a instalacdo de
um posto de gasolina com base no “perigo para o transite” em razio da sua
localizacdo. Nestes casos, deve-se reconhecer a prerrogativa de ultima decisdo

para a Administracao.
156 Ibid., p. 215.



1.5.1. A admissdo dos conceitos discriciondrios e a utilizacdo

pelos Tribunais Administrativos da "discricionariedade técnica”

A tese da discricionariedade Iimprdpria tem como
principal representante DIOGO FREITAS DO AMARAL, gquando sustenta
que esta figura surge onde ha liberdade probatdria,
discricionariedade técnica e justica administrativa. A primeira
figura surge quando a lei permite que a Administragdo interprete
e avalie as provas obtidas de acordo com sua prébépria conviccgédo,
restando para o Orgdc uma margem de apreciagéo. Ja na
discricionariedade técnica a 1lei n&o remete para critérios
técnicos, mas é a administracdc que pode optar pela utilizagédo
destes critérios. A terceira forma de discricionariedade
imprépria se dé& quando a administragdo deve proferir decisdes
baseadas em critérios de justica administrativa, como no caso de
valora¢éo de funcionarios publicos eb graduacdo de penas
disciplinares'®’. Nestes casos, portanto, o autor portugués néao
admite a impugnagdo da decisdo por parte do Tribunal.

Ooutro autor que defende . a relacédo entﬁe
"discricionariedade e conceitosb indeterminados ¢é FERNANDO ALVES
CORREIA. Para ele, em conceitos de natureza ndo-descritiva surge
uma liberdade da escolha dos motivos de fato que motivardo a
decisdo administrativa, o que impossibilita o controle judicial

da solucdo adotada pelo érgdo aplicador da norma'®®.

Digno de nota, relacionando a discricionariedade com
o problema da interpretacdo, é o pensamento de MARCELO CAETANO,
que entende ndo existirem atos discriciondrios, e sim elementos

onde haja liberdade conferida ao  administrador. A

1 Ibid, Op.Cit., p.95-6.
158 CORREIA, Fernando Alves. Op. Cit. p.364.



discricionariedade surgird no limite da interpretacgdo que leve em
conta o sentido literal e a finalidade da norma'®®, argumento que
assemelha-se ao de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO no direito
brasileiro, como se analisara adiante.

Para ANTONIO FRANCISCO DE SOUZA, a jurisprudéncia
portuguesa aceita geralmente a 1déia de que a aplicagdo dos
conceitos indeterminados pela autoridade administrativa ndo pode
ser controlada judicialmente, tendo em vista que nestes casos hé
a atribuicdo de uma discricicnariedade técnica.'®®. Além disso, em
certas situacdes o Supremo Tribunal Administrativo reconhece que
0os conceitos indeterminados ndo atribuem discricionariedade
técnica, mas verdadeira discricionariedade administrativa'®’. Ha,
contudo, uma tendéncia recente no Supremo Tribunal Administrativo
portugués no sentido de aceitar o controle dos chamados

“conceitos indiretamente indeterminados”, aqueles determindveis

pela utilizacdo de conhecimentos relativos as ciéncias exatas.

1.6. O controle dos conceitos indeterminados na Espanha

O debate no Direito  Espanhol  desenvolve-se
"basicamente a partir de argumentos dogmatico-constitucionais, em
especial no que se refere ao significado do principio democratico

para a Administracdo Publica.

De um lado encontram-se autores como TOMAS-RAMON
FERNANDEZ e EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, quando sustentam um maior
controle doé atos administrativos, unica conclusdo que se poderia
chegar ao analisar a estrutura de legélidade e protegdo de

direitos instituida pelo Estado moderno. Por outro lado, muitos

15_9 CAETAMO, Marcelo. Manual de Direito Administrativo, p.48%-491
10 soUZA, Anténio Francisco de. Op Cit.p.180.
151 1pid., p. 184
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autores concluem que o principio democratico exige a ampliagdo da
margem de liberdade estabelecida ao administrador e uma correlata
restricao do ambito de controle judicial da atividade
administrativa.

Atualmente, cresce a influéncia de novas orientacgdes
surgidas na doutrina germdnica, que procuram resolver o problema
dos conceitos indeterminados com o privilégio a justificativas de
ordem tedérico-normativa. E o caso de MARIANO BACIGALUPO, para
quem a melhor forma de garantir—se'um controle que nado exceda a
legalidade é proceder & andlise da estrutura das normas juridicas

aplicaveis, a fim de <constatar a existéncia ou nao de

discricionariedade.

1.6.1. A Luta contra as Imunidades do Poder: a 1nfluéncia de

Garcia de Enterria na jurisprudéncia e doutrina espanholas

Certamente, nenhum outro pais assimilou tanto a ligéao
germdnica quanto a Espanha. A doutrina espanhola vem mostrando,
nas ultimas décadas, uma forte tendéncia a tentativa de lapidar
mecanismos de aperfeicoamento do controle da Administragéo
‘Piblica. Esta tendéncia pode ter como marco inicial o pensamento
de EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, exteriorizado em palestra
proferida na Universidade de Barcelona em 1962, sob o titulo La
Lucha contra las inmunidades del Poder.

ENTERRIA adota como pressuposto tebérico em sua obra a
necessidade de maximiza¢éo do controle jurisdicional como forma
de reduzir a possibilidade de wutilizagao arbitrédria do poder
administrativo. Sustenta que os conceitos indeterminados, sejam
de experiéncia ou de valor, referem-se sempre a supostos

concretos, e remetem para uma Unica solugdo justa, o que submete



75

a aplicacdo de tais conceitos & plena sindicabilidade judicial®®?.

Os conceitos indeterminados seriam casos de aplicagdo da 1lei,
sendo objeto de uma estimativa juridica de acordo com o sentido

previsto pela norma, ndo existindo similaridade entre incerteza e

poder discricionario?®’.

Para o doutrinador espanhol, a clausula da tutela
judicial efetiva, positivada na Constituig¢do espanhola no art.
24, paragrafo primeiro'®, exige a sindicabilidade plena da
discricionariedade, contanto que sejam observados os limites que
impedem a substituigcdo da decisdo politica do administrador pelo
provimento jurisdicional. Aqui reside, segundo ENTERRIA, a grande
responsabilidade da ciéncia juridica, no intento de fixarem-se os
limites estritamente juridicos do controle. Para ele, a técnica
dos conceitos indeterminados gerou resultados positivos na
Espanha, embora existam casos isolados de abuso, como em decisdes
de uma sala do contencioso da Audiéncia Territorial de Valencia,
em gque se aprovava sistematicamente candidatos ao cargo de
professor reprovados por Comissdes de Selecao'®®.

Recentemente, o notdvel administrativista procurou
debater a questdo do controle jurisdicional sob a O6tica do
principio democratico, um dos pilares do Estado de
Direito.Conforme ENTERRIA, o) sistema de contencioso
administrativo ndoc foi montado para substituir as decisdes da

Administracgdo, mas para preservar o principio da legalidade e a

162 GARCIA DE ENTERRIA Eduardo, e RAMON-FERNANDEZ, Tomas. Curseo de Derecho

Administrativo, p.385.
163 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Lucha contra las Inmunidades del Poder,

p.37.
184 wrodas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los

jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e interesses legitimos,
sin que en ningun caso puda producirse indefensién”(traducdo livre do autor:
todas as pessoas tém direito a obter a tutela efetiva dos juizes e tribunais
no exercicio de seus direitos e interesses legitimos sem que em nenhum caso se

produzir falta de detesa).
85 GARCIA DE ENTERRA, Eduardo. Los Civdadsnos y 1la Administracidn: nuevas

tendencias en derecho espanhol, p.l6.



76

protecdo dos direitos dos cidaddos. Nado obstante, a questdo que
surge é se a eletividade dos titulares do poder administrativo
tem alguma importéncia para a definigdo dos limites do controle
jurisdicional*®®.

GARCIA DE ENTERRIA responde & questdo da influéncia
do principio democratico sobre o controle jurisdicional da
Administracdo Publica, quando defende que aquele ndo pode servir
para fundamentar a insindicabilidade dos atos Administrativos.
Com base em KELSEN, o autor espanhol fundamenta a necessidade de
aperfeicoamento das insté&ncias de controle para a garantia da
democracia'®’. Afirma ainda que “(...) a Justicga Administrativa, e
seu progressivo desenvolvimento e refinamento, € assim
democracia em ato, ao contrario do que se possa ter pensado. Por

isso essa justica, como j& sabemos, é um fruto da democracia

mesma, gue encontra nela um dos seus mais adequados

componentes” . 1%

ENTERRIA procura responder nesta obra ao argumento de
que a legitimacdo democréatica da Administrag¢do conceder-lhe-ia
maior liberdade para agir. Conclui definindo que a vinculagdo
positiva a Lei, e o} conseqiiente controle dos atos
administrativos, é decorréncia da prépria estrutura das
democracias contemporédneas, destinadas & protegdo da legalidade e
dos direitos dos cidadaos. Para tanto, a Administracao,
“(...)como os demais poderes publicos, estd submetida plenamente

‘a Constituicdo e ao resto do ordenamento juridico”’®’.

166 garcfA DE ENTERRIA, Eduardo. Democracia, jueces y Control de la

Administracidn,p.34-5.

157 1bid., p.61-2.
158 1pid., p.72. Trecho original: “La Justicia Administrativa, y su progresivo

desarollo y afinamiento, es ‘asi democracia en acto, todo lo contrarico de lo
que en algun momento haya podido pensarse. Por ello esa justicia, como ya
sabemos, es un fruto de la democracia mesma, que encuentra en ella unc de sus
mas adecuados componentes”.

1% Ibid., p.129. Trecho original: “{...)comc los demids poderes publices, estd
sometida plenamente ‘a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico’”
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Esta compreensdo da fungdo do principio democratico e
o sentido da submissdo da Administracdo a Lei e ao Direito
fundamenta-se em um ordenamento juridico concebido como ordenacéo
orientada por “valores superiores abertos”, que regem toda
aplicacdo e interpretacdo do Direito. Nas palavras do jurista, “a
Constituigado configurou a democracia, nado como uma simples regra
mecdnica, cega aos valores materiais e estritamente neutra ante
eles, mas como uma pe¢a inserta em um gquadro de valores materiais
que, enquanto constitucionalizados, impdem-se a seu
funcionamento”!’’. Observa-se no pensamento de GARCIA DE ENTERRIA
a influéncia do pensamento germdnico desenvolvido no pdés-guerra,
que enuncia uma fundamentacdao material para o Estado de Direito e
intenta a superacdo do estrito positivismo e de uma concepcéo
totalitdria da democracia, passando-se conferir dimensdo ampla a
cldusula da submissdao dos poderes publicos & Lei e ao Direito,

principalmente a partir do pleno desenvolvimento e eficacia dos

. .. . . . 7
principios gerais de Direito®’*.

Entretanto, nota-se que, embora haja uma aceiltacgdo
ampla da técnica dos conceitos indeterminados, desenvolvida na
Alemanha, o enfoque conferido a justificagdo tedrica desta
postura ocorre com a preponderdncia de pardmetros diversos
:daqueles enfocados prioritariamente no raciocinio germénico,
fundando-se as razdes do controle principalmente em argumentos

dogmatico-constitucionais?’?, desenvolvidos em grande parte sob os

170 GaARCfA DE ENTERRIA, Eduardo. © Principio da Legalidade na Constituigdo

Espanhola, p.1ll.
1 garcfA DE ENTERRIA, Eduardo. Reflexiones sobre la ley y los principios

geenrales del Derecho,p.1l02 e ss. )
172 Ndo hi qualquer duvida de que os argumentos dogmatico-constitucionais
apresentam-se nas preferéncias metodoldgicas dos autores espanhdis, no gque se
refere ao debate sobre a controle da Administracdo. Assim, a titulo de
exemplo, observa-se obras como a de Eduardo Garcia De Enterria{Democracia,
Jueces, y Contrdl de la Administracidén, passim), que na obra citada busca a
justificagdo de um controle efetiwvo com base no principio dewmocritico(que
historicamente serviu para justificar a auséncia de controle), principalmente
a partir das idéias de Kelsen. Também verifica-se esta orientagic em Tomas-—
Ramdén Ferndndes (De la arbitrariedad de La Administracidn, passim), e Marcos M.
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ventos inspiradores advindos da promulga¢gdo da Constituigdo
espanhola de 1978, considerada como o suporte dogmatico
consistente para a superagdo do modelo autoritdrio e a
positiva¢do de uma estrutura concebida como um Estado Social e
Democréatico, regido pelo Império da Leli e do Direito. Os autores
espanhdis, seguidores' das teses formuladas por GARCIA DE
ENTERRIA, buscam em dogmas constitucionais como a “winculacéo
positiva & Lei e ao Direito, a interdicdo de arbitrariedade'’?, a
exigéncia de racionalidade na atividade estatal, e a protecgéo
efetiva dos Direitos Fundamentais”, as razdes para um controle
mais efetivo da Administrag¢ao Publica.

Os Tribunais da Espanha vém atuando no sentido de

estabelecerem-se cdnones de controle suficientes e adequados para

a efetiva protecdo dos direitos fundamentais, o que acarreta a

Fernando Pablo(La motivacidn del acto administrativo, p.39), onde este busca
em fundamentos constitucionais a justificagdoc para o dever de motivacde: el
examen de un punto tan asentado en la tradicidn y sus dogmas como la
motivacidn del acto, en el gque se hid apreciado una mds de las manifestaciones
de la “Administracidn de soberania”, obliga a partir, necesariamente, de esta
perspectiva de refundacidn sobre bases constitucionales, a fin de establecer
el c¢lima de una “Administracidn de servicio”, mdxime si se contempla, como en
nuestro caso, un contexto preconstitucional de signo asutoritario. (traducgdo
livre do autor: o exame de um pontc tdo assentado na tradigdo e seus dogmas
como a motivacdo do ato, em que se tem apreciado mais uma das manifestacdes da
“Administragdoc de soberania”, obriga a partir, necessariamente, desta
perspectiva de refundacdoc sobre bases constitucionais, a fim de estabelecer o
clima de uma “Administracdo de servico”, ainda mais se contempla-se, como em
nosso caso, um contexto preconstitucional de signo autoritdrio).

175 Este principio opera tanto no sentido de adequacdoc de meios a fins, como na
exigéncia de ndoc discriminacdo e fundamento Jjustificado do ato analisado.
Neste sentido, Marcos Fernando Pablo(Op. Cit., p.136), cita as seguintes
decisdes do Tribunal Constitucional Espanhol: STC 66/1985 afirma que la
desproporcién entre medios y fines sdlo puede dar lugar a un enjuiciamento por
este Tribunal cuando impligque un sacrificio excesivo e Innecesario de derechos
que la Constitucidn garantiza. Também a STC 108/1986: el andlisis se hd de
centrar en si tal precepto establece una discriminacidn, pues la
discriminacidn entrafda siempre arbitrariedad, o bien, aun no estableciéndola,
carece de toda explicacidn, sin que sea pertinente un andlisis a fondo de sus
eventuales consecuencias(tradugdo livre do autor: a desproporgdo entre meios e
fins somente pode dar lugar a um julgamento por este Tribunal quando implique
um sacrificio excessivo e desnecessario de direitos que a Constituigdo
garante(...) a andlise deverd centrar-se em se tal preceito estabelece uma
discriminagdo, pois a discriminagdo entranha sempre arbitrariedade, ou bemnm,
ainda que ndo a estabelecendo, carece de toda explicagdo, sem que seja
pertinente uma andlise a fundo de suas eventuais conseqliéncias)
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utilizacdo da técnica = denominada de redugdo a zero da
discricionariedade, que exige a justificagdo objetiva de toda
atividade estatal, principalmente no que se refere aos atos
discriciondrios. Seguindo esta orientagdo, a sentenga do Tribunal
Supremo Espanhol de 07 de fevereiro de 1987 enquadra as hipdteses
de conceitos indeterminados dentro do ambito da
discricionariedade, com o objetivo de limitd-la ao maximo e
esclarecer gque a escolha da Administragdo deve fundar-se em

justificdveis. Diz a decisdo mencionada:

A fundamentacdo adequada da decisdo concretamente adotada
constitui um segundo nivel de diferenciagdo entre o
discriciondrio e o arbitrario, entendido este ultimo como
0 que ndo aparece(por inexisténcia da motivagdo ou por

motivacgdo insuficiente) ou nao esta devidamente
fundada (no material incorporado ao expediente ao largo da
instrugcdo do procedimentolO{...], a norma habilitante do

poder discricionario inclui sempre implicitamente, e isso
tanto quando utiliza o que se chama um conceitoc juridico
indeterminado como pardmetro de decisdo, como quando

francamente reconhece a Administracdc a liberdade para
174

decidir

A tendéncia da Jjurisprudéncia espanhola ainda é de

compreender a existéncia de discricionariedade sempre gque a
Administracdo Publica possa ponderar os 1interesses em questdo,
"sendo inafastédvel a apreciagcdo do administrador e totalmente
inviavel o simples procedimento de subsun¢ao. No entanto, nestas
hipbteses, a atividade administrativa encontra-se sob a exigéncia

da comprovacdo dos motivos e da racionalidade objetiva da

174 FERMANDO PARLO, Marcos M. Op.Cit.p.142. Trecho original: “La Fundamentacidn
adecuada de la decisidén concretamente adoptada constituye un sequndo nivel de
diferenciacidn entre lo discrecional y lo arbitrario, entendido esto dltimo
como lo que no aparecelpor Iinexistencia de le motivacidn o por motivecion
insuficiente) o no estd debidamente fundada{ en el material incorporado al
expediente a lo largo ‘de la instruccién del procedimiento)([...}], la norma
habilitante del poder discreciocnal incluye siempre implicitamente, y ello
tanto cuando utiliza lo que se llama un concepto juridico indeterminado como
parametro de decisién, como cuande francamente recaonoce a la Administracidn la

libertad para decidir”
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decisdo, o que permite aos tribunais realizar um intenso controle

de fundo sobre os atos administrativos.

1.6.2. 0Os defensores da limitacdo do controle dos conceitos
indeterminados: a relacdo entre o© principio democrdtico e a

discriciocnariedade

Embora as teses de GARCIA DE ENTERRIA tenham
recebido ampla aceitacdo da doutrina espanhola e inclusive do
Tribunal Supremo daquele pails, verifica-se nos iltimos tempos a
oposicdo de alguns autores a orientagdo defensora da maximizacgdo
do controle da Administragdo, com o surgimento de posturas
tendentes a revitaliiar Vo papel da discricionariedade e a
redimensionar a funcdo administrativa no EStado democréatico
contemporaneo.

Umn  dos administrativistas espanhodis que busca
estabeiecer novas bases para a compreehséo da Administracéo
Publica é MIGUEL SANCHEZ MORON. Tomando por marco inicial o
suposto de que o direito a tutela Jjudicial efetiva exige um
controle estritamente jﬁridico da discricionariedade, estaria}a
"sindicabilidade limitada ao tradicional desvio de ©poder, a
verificacdo da existéncia dos fatos determinantes, ao erro de
direito e ao controle através dos principios gerais de direito'’®.

SANCHEZ MORON refuta o conceito reducionista de
discricionariedade. Para ele, esta se caracteriza pela
impossibilidade do legislador regular com detalhe todas as
situacbdes de aplicacdo da lei, o que concédendo liberdade para a

funcdo administrativa'’®. Para SANCHEZ MORON, esta liberdade, e a

175 SANCHEZ MOROM, Miguel. Discrecionalidad Administrativa y Control Judicial,

p.194-5.
7% 1bid., p. 13.
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prépria concepgdo do Direito Administrativo, deve partir da idéia
de que a Administragdo Publica ¢é “(...) aquela instituigao

publica que se singulariza(e se 1legitima) por sua fungdo de

servico(com objetividade) dos interesses gerais”!’’. 0O Direito

Administrativo n&o poderia ser visto como um “direito de
confrontacdao” entre liberdade e autoridade, e sim a partir do
binémio funcido(da Administracdo)-interesse(do cidaddo wusuéario
dos servigos pﬁblicos)”g, devendo-se equilibrar a necessidade do
respeito dos direitos do cidaddo com a necessidade de um boa
Administracao’®.

MORON entende pela necessidade de maior espaco para
atuacdo para o Administrador, a fim de garantir os deveres de boa
Administracdo, sendo esta a fungdo da discricionariedade no
Estado de Direito. A ampla liberdade conferida ao administrador
encontra fundamento na sua legitimacdo democratica, sendo a
discricionariedade uma necessidade institucional (funcional),
garante do funcionamento eficiente da maquina administrativa®®’. o
profeséor espanhol questiona o sentido da vinculagdoc positiva a
lei, sustentando que a doutrina atual vem abandonando este
postulado e admitindo a vinculagdo meramente negativa da
Administragdo, vendo a norma apenas como limite a atividade
"administrativa, onde a <constatagcdo da inexisténcia de uma
~resposta acabada conferida pela leli permite que o administrador

encontre nesta apenas as orientag¢des gerais. Isto decorre do fato
de que a Administracdo Publica nao tem como fungdo apenas

executar as leis, mas também satisfazer o interesse publico com

submissdo a lei e ao Direito®®l.

Y7 1bid., p.99 Trecho original: “(...)es({...) aguella institucién piblica gue
se singulariza({y se legitima) por su funcidén de servicio{com objetividad) de
los interesses generales”

Y78 1bid., p.100.

7% 1bid., p. 103.

18 1pid., p. 114.

181 1bid., p. 110.
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Esta viséo ampliativa do conceito de
discricionariedade, justificada pela necessidade de garantir uma
maior agilidade da Administragcdo na satisfagcdo do interesse
publico, como se Vvé, reduz as possibilidades de um controle
dotado de maior intensidade da atividade administrativa, e coloca
0s conceitos indetermihados na esfera de liberdade de conformacgéo
do administrador. A orientacdo adotada por SANCHEZ MORON
revitaliza inclusive a chamada discricionariedade técnica, que,
segundo ele, muitas vezes surge por neio de conceitos
indeterminados( como mérito, capacidade, justo prego, oferta mais
vantajosa), permitindo um controle das garantias organizativas e
procedimentais previstas em 1lei, sendo essencial, contudo,
respeitar o) resultado da decisdo técnica tomada pela
Administracao*®.

SANCHEZ MORON adota orientagédo metodolégica
semelhante aquela seguida por EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-
RAMON FERNANDEZ, divergindo prbfundamente, por &bvio, nas
respostas adotadas. Os mestres citados, 'néo obstante a clara
confrontacdo existente entre suas teses sobre os limites da
sindicabilidade dos atos administrativos, admitem em relagéo,g
estes a incidéncia de uﬁ controle estritamente juridico, vindoié

divergir sobre o significado deste controle, e tanto o primeiro

182 rpid., p. 130. Afirma Mordén em relagdo a discricionariedade técnica: £n
muchos casos esta actividad estd delimitada o gulada por conceptos juridicos
indeterminados (mérito y capacidad, justo precio, oferta mds venrntajosa). Pero,
como se hd razonado, la concrecidn de estos conceptos es com enorme frecuencia
incierta e opinable. Por eso, salvo crasos errores de apreciacidn, no seria
conforme a derecho sustituir 1la opinidn de los técnicos de la Administracidn
por le gue el juez pueda formarse en el processo oyendo a otros técnicos
distintos. De lo contrario, se estaria trasladando. la discrecionalidad técnica
de la Administracién a los jueces(tradugdo livre do autor: Em muitos casos
esta atividade estd delimitada ou guiada peor conceitos juridices
indeterminados (mérito e capacidade, justo preco, oferta mais wvantajosa). No
entanto, como se disse, a concregdo destes conceitos é com enorme freqgiéncia
incerta e opindvel. Por isso, salvo crassos erros de apreciagdo, ndo seria
conforme ao direito substituir a opinido dos técnicos da Administracdo por
aquela que o juiz possa formar no processo ouvindo a outros técnicos
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quanto os ultimos autores citados invocam a estrutura do Estado
Democradtico de Direito para fundamentar suas teses, notadamente

antagénicas. Interessante observar que tanto GARCIA DE ENTERRIA

quanto SANCHEZ MORON mencionam o principio democratico em suas
obras, © primeiro, ao afirmar que deste decorre a necessidade de
um controle efetivo da Administrac¢do, ao passo que para o segundo
a legitimagdo democrética do Executivo lhe da uma maior margem de
atuacdo discricionéria.

Esta diversidade de respostas, a partir de argumentos
dogmético-constitucionais, pde em questdo a sustentabilidade e a
viabilidade deste enfoque, largamente adotado na Espanha.
Consciente destes problemas, MARIANCO - BACIGALUPO, principalmente
sob a influéncia do pensamento de MARTIN BULLINGER, desenvolvido
"na Alemanha, fundamenta a discricionariedade na insuficiéncia da
programacdo normativa, devido a impossibilidade de distinguir-se
conceitos indeterminados e discricionariedade com base em
argumentos dogmatico-constitucionais, como o postulado do Estado
de Direito, a interdicdo de arbitrariedade, o principio
democréatico, e a vinculagdo positiva a lei. Para MARIANO
BACUGALUPQO, a discricionariedade e a zona de incerteza dQs
conceitos indeterminados ndo se diferenciam qualitativamente,
"sendo que “(...)é a teoria que concebe a discricionariedade
administrativa como habilitac¢do a Administrag¢do para completar ou
integrar em sede aplicativa o suposto de fato imperfeito de uma
norma Jjuridico-administrativa a que(...) aparece cCcomo mais

consistente, tanto desde um ponto de vista 1ldégico-normativo como

dogmatico-constitucional”'®3,

distintos. Do contrario, se estaria reemetendo a discricionariedade técnica da

Administracio aos julzes.
183 BACIGALUPO, Mariano. Op.Cit., p.191. Trecho original: “(...)es la teoria
que concibe la discrecionalidad administrativa como habilitacidn a la
Administracién para completar o integrar en sede aplicativa el supuesto de
hecho imperfecto de una norma juridico-administrativa la que, (...) aparece
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Sintetizando seu pensamento, MARIANC BACIGALUPO

afirma que:

{...)os conceitos indeterminados ( em sua zona de
incerteza) e a discricionariedade ndo se diferenciam

qualitativamente...

-nem desde um ponto de vista tedérico~normativo ou, o que
é o mesmo, de sua respectiva localizacdo dentro da
estrutura légico-formal da norma juridico-
administrativa(em ambos casos nos movemos, como se
assinalou repetidamente, no &mbito do suposto de fato

normativo;
~nem desde um ponto de vista juridico-metodolégico(isto

é, o da teoria do conhecimento e pensamento juridicos),
pois consistem tanto a aplicacgéo de conceitos
indeterminados em sua zona de incerteza como © exercicio
da discricionariedade em operacgdes de integrag¢do
normativa de natureza volitiva e ndo cognitiva )

-nem, enfim, desde o ponto de vista do grau de vinculagdo
ou programagido normativa que proporcionam{...)'?®

LUCIANO PAREJO ALFONSC é outro autor que contraria as
perspectivas que véem no controle jurisdicional da atividade
administrativa uma tendéncia histdérica a redugdo do poder ao
Direitd, operada a partir da antinomia autoridade/liberdade,
cléssica do Estado liberal. De acordo com © seu pensamento, a
explicacdo dos fundamentos do controle da Administragdo é
encontrada na estrutura constitucional espanhola configurada pela
"Carta de 1978. No momento em que o Estado deixa de ser

autoritdrio, a andlise n&o pode pautar-se em uma tentativa de

como mMAS consistente, tanto desde un punte de vista légico-normativo como
dogmatice-constitucional”.

184 Tdem, p. 204. Trecho original: “(...} los conceptos indeterminados(en sua
zona de incertidumbre) 'y la discrecionalidad no se diferenciam
cualitativamente...-ni desde un punto de vista tedrico-normative o, lo que es

lo mismo, de su respectiva localizacién dentro de la estructura légico-formal
de la norma juridico-administrativa(em ambos cases nos movemos, come se ha
seflalado repetidamente, en el &mbito del supuesto de hecho normativo;- ni
desde un punto de vista juridico-metodeldégico{esto es, el de la teoria del
conocimiento y razonamiento juridicos), pues consisten tanto la aplicacién de
conceptos indeterminados en su zona de incertidumbre como el ejercicico de la
discrecionalidad en operaciones de integracidén normativa de naturaleza
volitiva y no cognitiva;-ni en fin, desde el punto de vista del grado de
vinculacién o progrmacidén normativa gue proporcionan{...)}”.



reducdo do arbitrio, mas tendo em consideragdo os modos de
realizacgao do direito estabelecidos pelo novo regime
constitucional®®®.

Conforme o doutrinador espanhol, a maior complexidade
das funcdes do Estado gera principalmente a perda da posigéo
hegeménica da lei dentro da estrutura de producdo normativa e o
enfraquecimento da reserva de lei, ou seja, da posigéo
privilegiada ocupada pelo Parlamento. Diante destas evidéncias ¢
que surgem mecanismos tendentes a manter a vinculacdo ao Direito,
como a eficdcia direta da ordem constitucional, a valorizagéo dos
principios gerais de Direito e o aperfeigoameﬁto da tutela
judicial efetiva’®®.

Os argumentos de PAREJO ALFONSO, ao situar a
Administracdo ndo mais como detentora de esfera de poder
potencialmente lesiva aos direitos dos cidadéos, e sim como 6érgéo
estatal destinado & satisfacdo das necessidades sociais, e a
argumentacéao, em um -enfoque socioldgico, do aumento da
compiexidade das funcdes exercidas pelo Estado, leva a conclusao
de: que a programagdo normativa de pouca densidade significativa
caracterizada pelos conceitos indeterminados e por clausulas
gerals somente pode sighificar que nestas esferas resta uma
consideravel esfera de discricionariedade administrativa, com o
"objetivo de determinar, diante do caso concreto, o0s elementos

. = . < . 7
relevantes para a aplicac¢do da norma jurldlca18 .

O controle Jjudicial somente encontraria suporte
quando houvesse regras juridicas-objetivas que permitissem a
verificacdo de sua observancia ou inobservancia'®®. Para PAREJO

ALFONSO, o caminho mais correto e de acordo com o moderno Estado

I5PAREJQ  ALFONSO, Luciano. Administrar y  Juzgar: dos funciones
constitucionales distintas y complementarias,p.43.

18 1bid., p.69.

197 Ibid., p.73 e ss.

%8 1bid., p. 73.
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de Direito estd na recuperacdo da discricionariedade, presente
esta figura toda vez gque a programacdo normativa permita a
criacao dalregra juridica aplicavel pela prépria Administragao!®’.

PAREJO ALFONSO parte de argumentos radicalmente
diversos daqueles levantados por GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON
FERNANDEZ. No entanto, da mesma forma que observado em SANCHEZ
MORON, h& wuma certa semelhanca nos postulados teéricos adotados
para justificar posicionamentos notadamente contraditdérios: tanto
o primeiro quanto os ultimos autores partem de argumentos
dogmatico~-constitucionais para embasar suas teses, ao buscaren
nas proprias raizes normativas da Constituicido os fundamentos
para a maximizacgdo ou minimizagdo do controle.

Contudo, ndo se pode deixar de considerar a maior
fragilidade dos argumentos de PAREJO ALFONSO. Embora invoqﬁe o)
texto constitucional da Carta Espanhnla de 1978, funda seus
argumentos muito mais em considerag¢des socioldbgicas, nao
'explicando realmente qual a pretensdo legislativa encontrada na
obra do legislador constituinte. Na Vefdade, PAREJO ALFONSO
prende-se ainda a concepg¢édo tradicional tendente & estabelecer
relacdo entre certeza semdntica e vinculagdo, por um lado, e
incerteza quanto a programacgdo normativa e circunsténcias de
fato'®® e discricionariedade, por outro. Por estas razdes, o autor
“espanhol discorda frontalmente certa orientag¢do Jjurisprudencial
~do Tribunal Supremo Espanhol que exige a demonstragdo, por parte

da Administracédc, da racionalidade da decisado tomada.-

Em Ultima analise, concluindo-se as orientacgdes
encontradas na doutrina espanhola , cabe mencionar que a melhor
fundamentacao encontrada para a caracterizagéo da

discricionariedade tendo em conta fundamentos tedrico-normativos

é a de MARIANO BACIGALUPO, que entende nao haver distingao

189 Ibid., p. 117.
1% 1hid., p. 38.
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qualitativa entre conceitos indeterminados e discricgéao
administrativa, J& que o grau de vinculagdo estd ligado a
densidade da programacdo normativa'®’. Sendo a intensidade do
controle‘jurisdicional definida tomando por parametro a densidade
da norma, entende que a substituigdo das decisdes somente seré
possivel quando estiver previamente estabelecida uma Unica
solugdo conforme ao Direito, enquanto que nos casos em gue esta

ndo exista a sindicabilidade serd limitada ao seu aspecto

negativo*®?
1.6.3. Posicdo atual do debate no Direito Espanhol;

Durante um largo lapso de tempo a orientacdo tedrica
preconizada por EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA prevaleceu quase que
de forma unadnime, sendo inclusive adotada, em linhas gerails, pelo
Tribunal Supremo. Por este motivo, ndo havia mailores discussdes

sobre a pertinéncia tedérica da chamada técnica dos conceitos

indeterminados!®.

Provavelmente, as 1ligdes  de ENTERRIA tenham sido
facilmente aceitas devidd a uma tendéncia crescente nos meios
académicos espanhdis de justificar rigorosamente a limitacgdo do
"poder estatal, exacerbadamente exercido pelo governo fascista de
Franco. A técnica dos conceitos indeterminados mostrava grande
utilidade em um Estado que repudiava o pluralismo e funcionava na
logica soberano/sudito, restando ao Poder Judicidrio ainda a
possibilidade de restringir este postulado antidemocratico, desde
que utilizasse eficientemente os mecanismo juridicos destinados a

sindicabilidade dos atos administrativos. Sem duvida,

191 BACIGALUPO, Mariano. Op.Cit.p.204.

192 1pid., p. 208-9.
193 RAMON~FERNANDEZ, Tomas. Op.Cit., p.15. Este autor come¢a a apresentacgdo de

sua obra falando do <ressurgimento da discuss@c sobre os limites da
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caracterizava-se o controle da Administragdo Publica como uma

forma de resisténcia da racionalidade sobre a vontade do

governante.
Com a democratizagdo ocorrida a partir do final dos

anos setenta e inicio dos anos oitenta, surgem novas situacdes
que permitem o renascimento do debate. A solidificacdo do Estado
democréatico e a necessidade de pPromogao de reformas
econbémicas(e.qg., a necessidade de adequacio a Comunidade
Européia), certamente contribuiram para dque os principios da
maximizacdo do controle jurisdicional da atividade administrativa
e da vinculacdo a Lei e ao Direito fossem questionados.

Diante das novas circunstédncias, algumas correntes
propugnaram pela necessidade de preservar o0s espa¢os de atuagao
da Administracéo, sendo a discricionariedade um fendédmeno
inafastdvel no Estado contemporé&neo. A técnica dos conceitos
indeterminados passou entdo a ser concebida comoc uma construcdo
dogméatica inadmissivel dentro de uma estrutura constitucional
pluralista e democratica.

0 debate realizado na Espanha toma dimensdes muito
mais profundas do que as divergéncias encontradas na doutrina
brasileira. Adiante, ao tratar~-se da questdo dos conceitos
indeterminados no Brasil, observar—-se-d4 que as discordadncias
. ocorrem principalmente em relagdo ao enfoque adotado do que
propriamente na definicao dos limites do controle da
Administracdo. Na Espanha, a discussdo envolve duas teses
notadamente antagdnicas: de um lado os defensores do controle
efetivo da Administracgdo, transcendendo-se os meros limites
formais e procedimentais, e, de outro lado, quem defenda a
necessidade de um maior espa¢o de discricionariedade, como

coroléario légico das exigéncias do Estado de Direito

discricionariedade, debate praticamente inexistente desde a famosa Conferéncia
proferida por Enterria em 1862.
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CAPITULO II: OS CONCEITOS INDETERMINADOS NO DIREITO
ADMINISTRATIVO E A DOUTRINA E JURISPRUDENCIA
BRASILEIRAS

2.1.0 controle da Administragdo no Direito brasileiro e a

inafastabilidade da apreciag¢do jurisdicional

A doutrina Jusadministrativista brasileira encontra
fortes raizes na tradicdo francesa', embora o sistema de
autocontrole da Administracao exercido pelo contencioso
administrativo tenha sido abandonado j& nos primérdios da
Republica para dar lugar ao sistema anglo-saxdo de controle dos
atos administrativos, pautado no heterocontrole (funcéo
fiscalizadora exercida pelo Judiciario) e na clausula da

inafastabilidade da apreciacao juriSdicionalB.

1 Vver sobre o tema OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro de. Jurisdicdo e

Administrac¢do, passim.

2 A inafastabilidade da apreciacdo jurisdicional, corcada pela Constituig¢do no

art. 5°, XXRV/(A Lel ndo excluird da apreciagdo jurisdicional lesdoc ou ameaga a

Direito), é postulado decorrente deo tradicional due proccess of law,

garantindo a plena protegdo dos direitos fundamentais pelo Judicidrio e exige,

para a restricdo daqueles, a observancia de um processc justo, que Jjustifique

a conduta da Administragdo perante o 6rgdo judicante, garante da supremacia

constitucional e da instituigdo de um procedimento piiblico e participative, no

qual o Estade deve justificar racionalmente suas condutas e o cidaddo tem . a

oportunidade de manifestar seu inconformismo com a intervencdo em sua esfera

de Direitos. o

Y Hely Lopes Meirelles(Direito Administrativo Brasileiro,p.186) leciona no

sentido da possibilidade de revisdo ampla dos atos administrativos pelo Poder

~Judicidrio, com fundamento no art. 5°, incisos XXXV, LXIX, LXX, e LXXIII, da-
CF, cristalizando assim o tradicional sistema de heterocontrole, ou de

jurisdi¢do uUnica, nas palavras do autor citado{op.cit.,577). Mais adiante"
sustenta o renomado autor brasileiro: "Certo é que o Judicidrio ndo podera

substituir a Administracio em pronunciamentos que lhe sdo, privativos, mas

dizer se ela agiu com observincia da.lei, dentro de sua competéncia, é fungdo

especifica da Justiga comum, e por isso mesmo poderda ser exercida em relagdo a

qualquer ato do Poder Publico, ainda que praticado no uso de faculdade-
discricionaria, ou com fundamento politico, ou mesmec no recesso das camaras

legislativas como seus Iinterna corporis. Quaisquer que sejam a procedéncia, a

natureza e o objeto do ato, desde que traga em si a possibilidade de lesdo a

direito individual ou ao . patrimdénio publico, ficard sujeito & apreciagdo
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O sistema de heterocontrole foi instituido no Brasil
com a Constituigdo de 1891, que consagrou o regime de unicidade
de jurisdicdo e afastou a idéia, vigente no Império e inspirada
no modelo francés, da necessidade do contencioso aaministrativo,
6brgdo vinculado a Administragéo com funcdes de Jjulgamento e
auxilio da atividade executiva.

Conforme a 1licdo de VITOR NUNES LEAL, é "(...)da
indole do nosso regime a posicdo de superioridade que o
Judiciario assume em face dos outros podéres, sempre que se'trate
de interpretar e aplicar um texto de lei ou um principio
constitucional”®. A unidade de jurisdigdo é ponto tradicional no
Direito Brasileiro, sendo que o Poder Judiclério somente podera
controlar os atos administrativos em sua substéancia juridica,
conforme orientacdo da entdo recente legislagdo republicana,
especificamente a Lei n° 221, de 1894, que estabelecia®, em seu

art. 13, §9°,letras a e b, in verbis:

Consideram~-se ilegais os atos ou decisdes administrativas
em razdo da ndo aplicagdo ou indevida aplicacdo do
direito vigente. A autoridade judiciaria fundar-se—& em
razdes juridicas, abstendo-se de apreciar o merecimento
de atos administrativos, sob o ponto de vista de sua
conveniéncia ou oportunidade. .A medida administrativa
tomada em virtude de uma faculdade ou poder
discriciondrio sdmente serd havida por ilegal em razdo da
incompeténcia da autoridade respectiva ou do excesso de
poder

Ao levarem em conta a orientacdo acima adotada pela
entdo recente legislagdo republicana, a doutrina e jurisprudéncia

brasileiras passaram a refutar qualquer avaliacdo tendencialmente®

judicial, exatamente para gue a Justica diga se foi ou nic praticado com
fidelidade a lei e se ofendeu direitos do individuo ou interesses da
coletividade." . )

* LEAL, Vitor Nunes. "Os Atos Administrativos perante o Judici4rio", in
Problemas de Direito Piblico e outros problemas. Brasilia: Série Arquivos do
Ministéric da Justicga, 1997.V.I.p.261.

> Ibid., p.267.
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incisiva quanto aos elementos considerados discriciondrios do ato
administrativo, o que implicaria em violagao do principio da
separacao dos poderes. A autolimitacdo seria mails intensa
principalmente no que se refere aos motivos e ao objeto do ato,
dreas nas quais n&o haveria uma certa preponderancia da resposta
dada pelo administrador. Nessa linha, relevante sdao as palavras
de VITOR NUNES LEAL®, demonstrando a linha de pensamento dos

jusadministrativistas brasileiros:

Enquanto, nos Estados Unidos, a tradigdo colonial do
common law, levada pelos ingléses, e que conferia ao juiz
um papel de co-criador do direito positivo, contribuia
para dilatar a competéncia do judicidrio apdés a
independéncia, entre ndés, a tradicdo imperial do direito
escrito e da quase imunidade da administracdo piblica em
face do Judicidrio operava em sentido inverso, levando o
poder judiciario republicano a restringir sua
interferéncia no campo da atividade administrativa.
Certamente, trata-se, agui, de fatos e nfo de principios,
mas em tdébda parte a tradigdo se incorpora, consciente ou

6

LFAL, Vitor Munes. Op. Cit.p.2%1. O trabalho de Vitor MNunes Leal mostra
claramente a origem de nossa tradigido de auteolimitacdo judiciaria, inclusive
ac mencionar as palavras de Seabra Fagundes, extremamente importantes para a
revelagido das fontes dogmaticas wutilizadas ne Controle jurisdicional da
Administragido Pdiblica no Brasil: “O0 Poder Judicidrio no Brasil jamails se
arrogou o contrdle da razoabilidade e . conveniéncia dos atos, quer da
Legislatura, quer da Administragio, sendo é&sse um trago a considerar no
confronto entre a judicial review dos americanos e a nossa agpreciagdo
jurisdicional...Fixando os trés elementos, necessidade publica, razoabilidade
e ndo arbitrariedade da agdo legislativale da administrativa, que dela
decorre), o Judicidrio(americano) contrela a fundo as atividades dos outros
podéres, interferindo, qguase ilimitadamente, com a sua conveniéncia e
oportunidade...Aqui jamais se entendeu assim, ainda nas épocas dque se possam
censiderar de apogeu do contrdle jurisdicional da constitucionalidade das
leis...0 poder de policia como base de restricdes da liberdade e da
propriedade individuais no interésse da moral, da saide, da seguranga, do
confdrto e do bem-estar coletivos, 7jamais fol denegado pelo Judiciario ao
legislador e ao administrador brasileiros, sob pretextos especiosos de maior
ou menor latitude conceitual. Nossa justica sempre se cingiu a encaré-lo em
face dos conflitos diretos com direitos individuais explicitamente definidos.
Sendo essa a tradicdo judiciaria no Brasil, tradicgdo que nada indica venha a
ser desertada, pols gque j& se integrou em a natureza do poder judicante
nacional, constituindo mesmo um dos cénones mais solidamente firmados pela
continuada Jjurisprudéncia de todos os tribunais do pais, ndo ha como
menospreza-los pela invocacdo de abusos imaginados a contemplacio de fendmenos
politicos alienigenas”. Cf FAGUNDES, Seabra. “Da Prote¢do do Individuo contra
o Ato Administrativo Ilegal ou injusto” . Revista do Serv. Publico(separata)
Rio de Janeiro, p. 20, 21 e 23, nov. do a o de 1948. Apud FAGUNDES, Seabra.
Op. Cit.p.290-1.



inconscientemente, aos demalis fatores determinantes dos
principios juridicos, e o Brasil ndo constitui excecgdo

A influéncia francesa sobre o estudo do Direito
Administrativo Brasileiro mostra-se evidente em sede de controle
da Administracdoc Publica, em  que tanto - av doutrina, a
jurisprudéncia, e até mesmo a legislacgao, apegaram-se
principalmente a técnica do desvio de poder, consagrada nos
moldes esculpidos pelo Conseil d’Etat francés. Todavia, ao
contrario da experiéncia deste contenciloso, fundamental para o
desenvolvimento do direito administrativo na Franca, ha forte
tendéncia em nosso pals a delegar ao Judicidrio papel coadjuvante
em relacdo ao controle da Administracdo Publica, salvo algumas
manifestagées doutrindrias que propugnam pela revitalizagdo do
conceito de vinculacdo dos atos administrativos.

Na Franga,. a posigdo privilegiada assumida pela
jurisdicdo contencioso-administrativa, dentro da configuracado de
atribuicdes do Estado, decorre da perda de poder do Parlamento em
favor dos o6rgiaos de governo'. Na Espanha e Alemanha®, o
incremento dos métodos de controle dos atos administrativos
Vdecorre da compreensdo da dimensdao politica do modelo de Estado
de Direito proposto pelas Cartas Constitucionais e a necessaria
dignificagéo dos direitos fundamentais, ressaltando-se ainda, no
caso espanhol, a consagrada interpretacdo da cléausula da tutela
judicial efetiva®. No Brasil, a Constituicdo de 1988, com a nova
configuracdo proposta para o Estado brasileiro, ainda n&do foi
explorada totalmente em suas aberturas metodolégicas, para que se

possibilite a ampliacio da sindicabilidade dos atos

Cf. supra, p.40.

Art. 20,3, da Lei Fundamental da Alemanha. Bonn: Departamento de Imprensa e
Informacio do governo federal, 1986: "0 poder legislativo estd vinculado a
ordem constitucional; os poderes executivo e judicidrio obedecem a lei e ao
direito”
® cf. Supra, p. 58.

W=
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administrativos e a geracdo de um necessario avango em relagao a
postulados tedbricos insuficientes para a protegdo da legalidade e
dos direitos dos cidaddos frente a estrutura estatal, cada vez
mais complexa e burocratizada.

A redefinigéo do sentido da vinculacéao
administrativa, que importa na reducdo do espago de liberdade
conferido ao administrador, é fruto da tendencial postura dos
Estados Democraticos contemporaneos de ressaltar a tarefa do juiz
na defesa da legalidade e dos direitos fundamentais. A crescente
evolucdo das funcgdes administrativas, com a crescente importéncia
das funcdes promocionals, liga-se o aspecto da considerdvel
margem de apreciacdo posta a disposicgdo do administrador na
aplicacdo da norma juridica, o gue demanda, conseqientemente, um
eficaz sistema de verificacdo dos atos realizados dentro desta
alargada competéncia conferida a Administracgao.

A afirmacgdo do alargamento daé atribuicdes do Estado,
pela Constituicdo Federal de 1988, ndo velo acompanhada de
qualquer reconhecimento exXpresso de alguma reservas de
administracédo, inatingivel da apreciacdo judicial. Ao contrario,
"a ampliacdo do sistema de garantias faz com que a Carta em vigor
mantenha a vertente tedérica que fundamenta o sistema de controle
dos atos administrativos desde a instituicdo do regime
republicano, positivando no art. 5°, XXXV a garantia béasica de
acesso a instéancia judicial no caso de lesdao ou ameaga a Direito.
Por este prisma, conciui—se que ao Poder Judicidrio continua
sendo conferida a tarefa de guardido dos principios e regras
juridicas, pelo que qualquer restricdo a priori desta atribuigéb
nao reflete a correta caracterizacdo da ordem constitucional
brasileira. | | h

No Brasil, e ao Jbservar-se o desenvolvimento da
Jurisdicgdo administrativa nos paises europeus, pode-se concluir

que a clausula da inafastabilidade da apreciac¢do Jjurisdicional
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ndo fol compreendida em toda sua plenitude, com o intento de
efetivar plenamente os direitos dos cidaddos. E essencial
esclarecer o papel do Poder Judiciario e sua relagdo com
principio em anédlise, bem como a. importancia da sua instituigéo
na Carta Constitucional de 1988, portadora de uma gama
extremamente consideravel de atribuig¢des ao Poder Executivo,
decorréncia do préprio sistema presidencialista. Incumbe ao
Judiciaric, dentro do Estado de Direito Democréatico construildo
pela Constituicdo de 1988, a fungdo de garantir o exercicio
equilibrado dos demais poderes, e, reconhecendo-se a gigantesca
esfera de competéncias conferidas a Administracd&o, ponderar a
utilizacdo das atribuic¢des conferidas ao poder administrativo e
definir o) limite entre exercicio regular do poder e

‘arbitrariedade.

2.1.1.0s limites do controle e o conceito de mérito

administrativo;,

Ha& na Jurisprudéncia péatria clara orientagdo no
sentido de evitar a valoragdo sobre a decisdo administrativa
tomada fora dos &ambitos de estrita vinculacdo estabelecida pelo
enunciado legal, salvo em alguns casos em que se d& significativa
importancia ao direito fundamental atingido.

Predomina no Brasil a distingcdo entre legalidade e
mérito, inspirada na doutrina italiana'’, sendo a segunda figura
utilizada para designar a 4&area de liberdade de aprecia¢éo
conferida ao administrador, destinada por razdes técnicas,
politicas, ou por impossibilidade de definigao é priori do
sentido da norma, © que geraria uma incerteza a ser solucionada

somente a partir da vontade do agente publico, traduzindo-se o
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mérito em um espaco de sindicabilidade restrita, basicamente na
forma do desvio de poder. Para compreender-se a orientacéao
predominante sobre a caracterizacdo da discricionariedade, nada
melhor que analisar o pensamento de HELY LOPES MEIRELLES,
doutrinador responsavel por uma das obras que mais influencia os
operadores do Direito no Brasil, e de SEABRA FAGUNDES, ex-
Ministro do Supremo Tribunal Federal e autor de consagrado estudo
sobre o controle jurisdicional da Administracdo Publica.

Para o primeiro, “Poder Discriciondrio é o que O
Direito concede & Administracdo, de modo explicito ou implicito,
para a préatica de atos administrativos com liberdade na escolha

#11  para HELY LOPES

de sua conveniéncia, oportunidade e contetdo
MEIRELLES, dificilmente encontrar-se-a um ato totalmente
vinculado quanto a todos seus requisitos, sendo dque, para
caracterizd-lo como vinculado ou discriciondrio, é necesséario
indagar sobre a predomindncia de elémentos que criem uma
obrigacdo para o administrador ou, pelo contrario, deixem ao
administrador a determinacdo do conteido de sua atuacdo.'’
Entretanto, ndo ¢é possivel vislumbrar um ato totalmente
‘discriciondrio, j& que toda a atividade administrativa é limitada
quanto ao fim. Conforme seus ensinamentos, “(...)indispensavel é&
que o Direito, nos seus lineamentos gerais, ou a legislagdo
administrativa confira explicita ou implicitamente tal poder ao
administrador e lhe assinale os limites de sua'liberdade de opcgao

na escolha dos critérios postos & sua disposigdo para a pratica

13

do ato”*’, j& que discricionarios “(...)sb6 podem ser o0s melos e
modos de administrar; nunca os fins a atingir(...)”**. Em

“(...)tema de fins(...)” como ensina HELY LOPES MEIRELLES, ™“(...)

N

0 cf. supra, p.30.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p.103.
*2 Ibidemn.

B 1bid.,p.149.

*  Ibid., p. 150.
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ndo existe Jjamalis, para a Administrag¢do Publica, um poder

discricionario”®®.

Jé& SEABRA FAGUNDES é um dos malores nomes da doutrina
administrativista, dotado de s6lida formagdo tebrica, aliada a
experiéncia judiciaste, que lhe permitiu consagrar no Brasil a
figura do desvio de poder em verdadeiro leading case proferido no
Tribunal de Justiga do Rio Grande do Norte. Para o Jjurista
patrio, ndo pode o Judicidrio apreciar o mérito do ato
administrativo, compreendido como o sentido politico do ato.

Afirma o renomado jurista'®:

“Pressupondo o mérito do ato administrativo a
possibilidade de opgdo, por parte do
administrador, no que respeita ao sentido do ato-
que poderd inspirar-se em diferentes razbes de
sorte a ter 1lugar num momento ou noutro, como
poderd apresentar—-se com este ou aquele objetivo-
censtitui fator apenas ~pertinente aos atos
discricionarios.

Onde se trate de cdmpeténcia vinculada, sendo a
atividade do administrador adstrita a um motivo
unico, predeterminado, cuja ocorréncia material
lhe cabe t3o-somente constatar, e devendo ter o
procedimento administrativo por objeto de uma
certa e determinada medida, expressamente prevista
pela lei, ndo hd cogitar do mérito como um dos
fatores integrantes do ato administrativo. Este se
apresenta simplificado pela auséncia de tal fator”

Com base nas afirmagles feitas por SEABRA FAGUNDES,
pode-se notar a influéncia da doutrina italiana em seu
pensamento, ao tracar a distincgéo ‘entre accertamento, a
verificacdo de natureza objetiva realizada na interpretacgédo da
norma, e apprezzamento, caracterizada como a valoragao feita pelo
administrador. Esta ultima operacdo é definida como o ambito do

mérito administrativo, por implicar em consideracdes de ordem

¥ Ibidem.
** FAGUNDES, M. Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judicidrio, pl4d6. '
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extrajuridica, diversa. da legalidade, em gque o0 agente néo
manifesta sua vontade na definicdo do ato a ser realizado. Além
disso, parece aceitar a figura da discricionariedade técnica.
Para ele,“(...)0s elementos que o constituem sdo dependentes de
critério politico e meios técnicos peculiares ao exercicio do
Poder Administrativo, estranhos ao ambito, estritamente juridico,
da apreciagao jurisdicional"”.

O pensamento de SEABRA FAGUNDES inspirou quase toda
doutrina e jurisprudéncia brasileiras, dque ha décadas relacionam
e} conceito de discricionariedade com O chamado mérito
administrativo, insindicével pelos Tribunals, salvo pela estreita
via do desvio de poder. A distincgdo basela-se na tradicional
definicdo do conceito de vinculacgdo a partir da suposta certeza
no sentido expressado pela lei, que permitiria o simples
accertamento'®.

JOSE CRETELLA JUNIOR também expréssa de maneira
cristalina a orientagéo tradicionai da doutrina brasileira, ao
definir a discricionariedade como um livre poder de apreciacao
limitado, diversos dos atos arbitrarios, em gque nao existem
‘quaisquer limitacdes™. Distingue entre legalidade e mérito, este

tdltimo caracterizado por implicar em um juizo de valor realizado

7 Ibid.p.147.

¥ Assim, discordamos de Eros Roberto Grau{ O Direito Posto e o Direito
Pressuposte, p.141), enxbora tossa concordincia quanto a0 conceito de
discricicnariedade formulado em sua obra, quando este afirma que a ligdo de
Seabra Fagundes é no sentido de definir a discricionariedade a partir da
necessaria existéncia de remiss3o legal, nido devendo-se enquadrar no ambito da
liberdade administrativa a aplicagio de conceitos indeterminades. O fato deste
ultimo doutrinador ter afirmado que a lei “deixa” & autoridade administrativa
um espago de livre apreciagdoc ndo significa que esta remissdo seja expressa,
j& que o “deixar” também pode ser entendido como inexisténcia de programacgdo
normativa suficientemente vinculante da atividade administrativa. Pensamos que
a leitura da obra do notdvel Ministro Seabra leva a conclusdo contrdria, ou
seja, de que os conceitos indeterminados geram discricionariedade, tendo em
conta a necessaria valorac¢do{apprezzamento) a ser feita pelo administrador.
Isto parece confirmar-se principalmente pelo fato do autor reconhecer a
existéncia da discricionariedade técnica, como expusemos antes, figura criada
no direito italiano principalmente para abarcar o problema da existéncia de
férmulas vagas aplicadas pelos é6rgdo administrativos.

1
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pelo agente administrativo. Os conceitos indeterminados, dotados
de uma zona de indeterminacdo onde ndo h& condig¢des de descoberta
de seu significado, estariam condicionados a juizos de valor,
ndo sendo admissivel considerad-los como critérios de vinculacédo
administrativa®®. As valoracdes, portanto, fazem parte do chamado
mérito administrativo, sujeitas, por via de conseqiéncia, guase
que exclusivamente ao controle por meio do desvio de poder.

Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia entendem gque
o ato, mesmo sendo discricionadrio, ¢é composto de elementos
necessariamente vinculados, incluindo-se nesta parcela a
finalidade do ato, gque deverd sempre ser o interesse publico.
Desta orientacdo ndo destoa, por exemplo, CAIO TACITO, ao afirmar
que enquanto “{...)no ato juridico privado as razdes due inspiram
o autor, como o enderego de sua vontade, sdao em principio de sua
livre escolha, o ato Jjuridico publico, e especialmente o ato
administrativo, estd vinculado a um fim bﬁblico especifico, ainda
que a norma de competéncia a ele ndo se refira explicitamente”?!.
Em outra oportunidade, afirmou também o autor mencionado que
gualquer “(...)ato administrativo estd&d vinculado a um fim
‘publico, ainda que a norma de competéncia a ela ndo se refira”??.

A orientacgdo predominante no direito brasileiro, no
sentido da necessadria vinculagdo do elemento finalidade,
fundamenta a aplicacdo da teoria do desvio de poder e possibilita
que o juiz ingresse no chamado mérito do ato. E por este motivo,
'pbis, gque se encontra em julgado do Superior Tribunal de Justicga
a seguinte afirmacdo: “Para proclamar o desvio de finalidade,

quando o fim ndo se encontra explicitado na ‘regra de

competéncia’, o Poder Judicidrio vé-se na contingéncia de

¥ CRETELLA JR., José.. Tratado de Direito Administrativo, p.100.

% CRETELLA JR., José. Tratado de Direito Administrativo. p.199-200.

2* TACITO, Caio. Vinculagdo e Discricionariedade Administrativa, p.127.

22 1d4., O Desvio de Poder no controle dos atos administrativos, legislativos e
jurisdicionais, p.2.
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examinar os limites do poder discricionédrio.” E mais adiante:
“Por isto, no atual Direito Administrativo Dbrasileiro, a
limitacdo relativa ao exame dos atos produzidos pela faculdade
discriciondria deve ser entendida em termos, com alguma

723

reserva”‘’.Desta maneira, com base na andlise do pensamento dos
autores anteriormente mencionados, a distincdo entre constatacéo
objetiva do comando Ida norma e valoragdo, de acordo com a
doutrina majoritaria no Brasil, nao pode chegar ao ponto de
admitir a discricionariedade quanto ao fim do ato, ndo havendo
liberdade sem limites para o administrador, estando qualquer ato
administrativo sujeito ao controle pelo desvio de poder .

A vinculacdo da finalidade é um pressuposto essencial
para a fundamentacdo tedrico-dogmatica da figura do desvio de
poder, e representa a construgao de uma parametro
consideravelmente objetivo capaz de justificar a sindicabilidade
de atos administrativos realizados de acordo com normas
atributivas de competéncia que estabelecem ténues critérios de
determinabilidade da conduta do o6érgao. Esta tentativa de
objetivar a atividade do juiz no controle por meio da vinculacéo
‘a4 finalidade, entretanto, nac é compativel com a distingdo entre
legalidade e mérito nos termos em gque tradicionalmente &
desenvolvida, pelo fato de que a finalidade- e ndo somente a
finalidade genérica, mas até mesmo a finalidade especifica—24 nao
raras vezes vem estabelecida por meio de conceitos vagos, o que
exigiria a valoracao por parte do administrador e,
consegientemente, a abertura de um espago de liberdade para a
administracgdo. Sendo assim, a figura da necessaria Vinculagéo do

elemento finalidade, geralmente disposto por meio de férmulas

23

SUPERICR TRIRBUNAL DE JUSTICA. Recursc Especial n°8970. Relator Min. Gomes de
Barros, in Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, n° 188,
abr./3un.1992.pp.183

2% A fipalidade genérica do ato serid sempre o interesse publico, enquanto que a
finalidade especifica & agquela definida especialmente para aquele ato.
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vagas, seguindo a linha de raciocinio juridico tradicional, é uma
ficcdo criada para permitir a intromissdo ou verificagdo pelo
Poder Judiciédrio no chamado “mérito” administrativo, mantendo, no
entanto, as vestes de um controle de “legalidade”. No desvio de
poder o controle implica em indagacdo sobre as valoragdes feitas
pelo agente publico, embora a apreciacdo em si mesma j& tenha por
base a autolimitacdo da atividade Jjudicial, o dgue permite a
intervencdo Jjudicial nos casos em que a apreciagéo do
administrador distancie-se dos parametros aceitéaveis para a sua
conduta.

N&o ha Como negar que, relacionada a
discricionariedade com mérito, em que se permite uma valoragéao
por parte do administrador, e limitado o ambito de vinculacao ao
momento da mera verificagdo de @ pressupostos de maneira
eminentemente objetiva, a conclusido somente pode ser no sentido
de que o desvio de finalidade significé verdadeiro controle de
mérito, caracterizando uma consideravel interferéncia pelo Poder
Judiciadrio no Aambito da Administracdo Publica. Talvez isto
explique a dificuldade encontrada em muitos casos pelos Tribunais
para ‘operacionalizar um controle mais intenso da atividade
administrativa, fazendo com que, em linhas gerais, os Tribunais
brasileiros exercam um controle minimo sobre oS atos
administrativos realizados com base em competéncia decorrente de

normas dque contém conceitos indeterminados. Evitam um controle

‘méximo, caracterizado pela valoragdo dos fatos relevantes e pela

definicdo do sentido de normas que contenham conceitos com baixo
nivel de vinculag¢ido da atividade da administracdo. Esta valoragdo
relaciona-se, para grande parte da doutrina e jurisprudéncia, a
conveniéncia e oportunidade, sindicavel somente nbs limites do
detournemént de pouvoir e, como mals recentemente vem se

admitindo, com a aplicacdo da teoria dos motivos determinantes,
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controlando a existéncia dos fatos e a pertinéncia destes com a

hipdtese legal.

2.2. 0O debate em torno dos conceitos indeterminados e seu

controle

A indagacdo sobre a aplicacgdo, pelo administrador, de
normas dotadas dos conceitos indeterminados, €& relativamente
recente na doutrina brasileira, Jj& que a caracterizacao da
discricionariedade como o espaco deixado a Administragdo para
estabelecer valoracdes no momento da aplicacdo de normas
juridicas e a consagracdo da técnica do desvio de poder, ocorrida
tanto pela doutrina quanto pela Jjurisprudéncia, relegaram a
segundo plano a busca de novas técnicas de <controle da
Administracdo Publica. N&o obstante, novas orientag¢des tedricas
colocaram em evidéncia a polémica sobre a relacdo entre conceitos
vagos e discricionariedade em nosso pais.

De um lado, EROS ROBERTO GRAU defende o carater
vinculado da atividade de concretizacao dos conceitos
-indetérminados, afastando-se, desta maneira, do pensamento
tradicionalmente majoritario no - Brasil. Para tanto, estabelece
uma distingdo entre juilzos de legalidade e juizos de oportunidade
e adota um conceito reducionista de discricionariedade, surgindo
esta somente quando haja expressa remissdo legal. Ao seguir esta
1inhé, diverge de autores que associam incerteza semantica a
liberdade conferida ao administrador para .selecionar 0s
pressupostos de atuacdo, como é o caso de CELSO ANTONIO BANDEIRA;
DE MELLO, para quem a vinculacdo do administrador decorre da
interpretacdo clara da vontade da lei, sendo que arimpreciséo dos
conceitos indeterminados, em sua zona de incerteza, geraria o

mesmo efeito da discricionariedade.



Além disso, a doutrina patria tem realizado diversas
reflexdes sobre o tema do controle jurisdicional da atividade
administrativa, gue fizeram surgir importantes estudos
asseverando a necessaria vinculagcdo da Administracao aos
principios juridicos, como observa-se na Obra de autores como
JUAREZ FREITAS e GERMANA DE OLIVEIRA MORAES, esta influenciada
principalmente pelo pensamento de SERVULO CORREIA.

Tomando por base estas consideragdes, o© tema no
direito brasileiro serd tratado a partir das trés grandes
vertentes tedéricas predominantes na atualidade. A primeira
relaciona vinculacdo com objetividade das expressdes contidas em
normas Jjuridicas, enquanto a segunda ~corrente nega a relacgao
entre conceitos indeterminados e discricionariedade. Por fim, a
terceira orientacdo, que diferencia indeterminagéo conceitual e
discricionariedade, mas admite a aproximacao das duas figuras no
caso dos chamados conceitos de prognése. Para tanto, serac
analisadas as obras do autoresv que melhor refletem cada
orientacdo acima exposta, devendo-se ressaltar um aspecto: todas
as trés teses procuram maximizar o controle da Administracgao
Pﬁbliéa, ao 1intentarem estabelecer fortes vinculos quanto a
legalidade e & finalidade do ato administrativo. As divergéncias
situam-se na formulacdo tedrica e no conceito de
discricionariedade adotados. A seguir, serdo expostos os pontos
bédsicos das correntes tedricas que relacionam discrigdo
administrativa e incerteza - na aplicacgéo dos conceitos
indeterminados; apds, as orientacdes que colocam a aplicacgdo
destes conceitos no ambito da vinculacdo, e, por fim, a tese que
restringe a discricionariedade decorrente de conceitos

indeterminados aos chamados conceitos de prognose.
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2.2.1. A discricionariedade como insuficiéncia de programacdo

normativa: o pensamento de Celso Antdénio Bandeira de Mello

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO ¢é seguramente quem
melhor sustenta esta corrente, sendo que hd mais de duas décadas
enfrenta o problema cdm pressupostos claramente definidos.Para o
consagrado administrativista pétrio, ¢é necessario definir a
relacéo entre o principio da inafastabilidade da apreciacgéao
jurisdicional e a margem de atuacdo discricionédria concedida ao
administrador?®. Nessa linha de raciocinio, enquadra claramente o
debate sobre a -discriclonariedade nos limites da ordem
constitucional brasileira, garante da tutela judicial efetiva dos
direitos dos particulares. Definir os espacgos de liberdade do
brgdo administrativo significa delimitar o ambito de atuagdo do
Poder Judiciario na defesa dos direitos individuais.

Como ensina o professoi" da Pontificia Universidade
Catbdélica de Sado Paulo, 0 problema da caracterizagdo da
discricionariedade encontra-se conjugado com a idéia de
interpretagéo, comecando a liberdade do administrador no momento
em que a hermenéutica ndo consegue mais definir de forma segura o
sentido da norma juridica. Todo conceito, por mals vago gue se

® no qual é possivel

apresente, possuili um campo de definicéo,?
estabelecer com objetividade seu sentido. Partindo deste
pressuposto, por exémplo, o conceito de urgéncia pode = ser
apreciado pelo Poder Judiciario, nos limites estabelecidos por

critérios objetivos de apreciacado?’.

25

MELLCO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade Administrativa e
Controle Judicial, p.19. \ , '

%% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Controle Judicial dos Limites da
Discricionariedade Adwministrativa, p.35.

47 Ipbid., p.38-9.
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Esta verificacdo objetivae, entretanto, encontra
limites, pois em  diversas situagdes havera duvida sobre a
aplicacdo ou n&do do conceito indeterminado. Nesta zona de
incertezas reside a discricionariedade, decorréncia da
“(...)fluidez significativa do pressuposto ou da finalidade da

norma”<®. Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

Discricionariedade(...) ¢é a margem de liberdade que
resulta da lei, em proveito e a cargo do administrador
para que integre, com sua prépria vontade, o conteldo da
lei, conferindo-lhe precisdo, no caso concreto, a vista
das realidades empiricas em funcdo das quais e sobre as
quais deve prover, para dar cumprimento a norma legal?®

Em outro trabalho, afirma gque

Os segundos, comportamentos discricionéarios, acodem
quando a norma Jjuridica . habilitante, ao invés de
configurar de antemdo a conduta necessdria perante
situacgdes predefinidas com rigor e precisdo absolutas,
comete ao agente administrativo o encargo de identificar,
perante o caso concreto, qual a medida mais adequada para
atender a finalidade legal. Nesta hipdbtese, a autoridade
administrativa fica investida de certa margem de
“liberdade” para decidir, pois terd de sopesar as
circunstdncias presentes, avaliar o caso concreto e
resolver sobre a providéncia apta para atender com
perfeigdo o objetivo legal, a fim de que ela seja a mais
conveniente e oportuna, tendo em conta a finalidade da
norma de competéncia’’

O autor parte da idéia de que a discricionariedade
decorre basicamente da insuficiéncia da programacgdac normativa. Ao
fazer esta afirmacdo, remete a questdo, inexoravelmente, para a

problematizacdo dos conceitos indeterminados:

E certo, entretanto, que as proéprias opgdes fundadas em
conveniéncia e oportunidade se entrelagam de tal modo com

28

Id., Discricionariedade e Controle Jurisdicional, p. 31.

*® 1d., Discricionariedade-Fundamentos- Natureza e limites, p.8¢

“® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Legalidade-Discricionariedade- seus
limites e controle, p.44.
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a questdo dos conceitos indeterminados residentes no
pressuposto legal gue ndo podem ser dela desprendidas, na

medida em que para resolver-se se um dado ato &
suscetivel de qualificar-se, de direito, como conveniente
e oportuno tenha de resolver-se previamente sobre a
aplicabilidade ou ndo do conceito impreciso mencionado
pela lei em sua hipdtese ou em sua finalidade’.

A discricionariedade é definida a partir de um
postulado tedrico-normativo, fundado nas possibilidades
interpretativas e na proépria estrutura da regra Juridica. A
insuficiéncia da hipdtese legal, ou seja, a possibilidade aberta
a complementacdo da norma pelo administrador a fim de que
encontre a solucdo 6tima’* é a nota caracteristica da
discricionariedade. Para CELSO ANTONIO, esta pode surgir tanto
na hipoétese legal quanto na estatuigdo, e até mesmo na
finalidade, afirmacdo que o distancia da doutrina majoritaria,
que ndo aceita discrigéo'quanto ao fim. Conforme o) autor,‘ o}
espaco de discricionariedade conferido ao administrador decorre
da interpretacdo da norma: através desta . é possivel definir até
que ponto o o6rgdo estd vinculado pela norma Juridica e,
conseqgientemente, quais os limites de sua liberdade. Por este

motivo entende que

(o..) a discricionariedade comecga onde cessa a
interpretacdo. Enquanto houver interpretagcdo esta-se
desvendande uma vontade, um pensamento estranho, isto é,
esté-se descobrindo algo que preexiste, reconstituindo um
pensamento alheio. A atividade interpretativa de alguém é
operagdo que se propde a absorver, a desentranhar, uma
vontade anterior, uma' significag¢do Jj& existente,” uma
realidade previamente dada® : :

Compreendendo-se a . discricionariedade como

insuficiéncia de programagdo normativa, a delimitacdo dos

3 Id., Discricionariedade e Controle Jurisdicional, p.28.

2 Ibid., p.42.

* MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Discricionariedade-Fundamentos- Natureza e
limites, p.88.
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limites da vinculagido deve ser levada para o ambito da.
interpretagcdo. Nido é de se admitir, pois, que a simples
existéncia de conceitos indeterminados na norma implique em
concessao de poder discricionario, ja& que, para CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, segulindo a esteira do consagrado pensamento de
PHILIP HECK, agueles possuem uma zona de certeza positiva, sendo
certa a aplicacdo da palavra para o0 objeto em anélise, e uma zona
de certeza negativa, onde nao resta davida quanto a
inaplicabilidade do termo®. Nestas zonas estar-se-a diante de
vinculacdo legal, encontrando-se a discricionariedade na zona de
penumbra do conceito, no espago em dgque 1invidvel a definicdo
segura da expressdo.

CELSO ANTONIO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO pretende
fundamentar um controle amplo da atividade administrativa, ao
admitir a possibilidade de redugdo a zero da discricionariedade
diante do caso concreto. Para ele, a éfea de liberdade para a
atuacdo é conferida ao administradof com O objetivo de encontrar
a melhor solugdo no caso concreto que atenda a finalidade da
norma, havendo uma relacdo ldégica entre o ato realizado e o fim
‘a ser.atendido%, j4 que a discricionariedade no plano ‘da norma
nao significa a sua admissibilidade in concreto. Nesta
perspectiva, pode ocorrer que diante da circunstancia na qual
discuta-se a aplicagdo da norma surja uma Unica solugao Jjusta,
nao sendo razoavel a utilizacdo de outra medida.

0 mérito, portanto, deve ser entendido como a parcela
de liberdade existente 1in abstracto na lei e que venha a
remanescer diante da situagdc concreta. Neste ponto,’ é
“(...)discricionariedade na regra de direito é apenas uma
suposicéo, ppis sbé irrompe ante o caso concreto, sb se revela e

se dimensiona & vista dele e que, de conseguinte, o Jjuiz

?" I1d4., Discricionariedade e Controle Jurisdicional, p.28.
#3 Id., Poder Discriciondrio, p.105.
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necessita investigar os fatos ©precisamente para aferir se.
existia, ‘in casu’, consonédncia entre aquilo que a lei tinha em

7r 36

conta e em mira e aquilo que o ato efetuou”””.Por via de

conseqiiéncia, o - Judiciéario pode apreciar amplamente as
.

circunstancias de fato que envolvem a questdo, a fim de verificar

o) ambito de liberdade administrativa. Nas palavras do

publicista:?’

O campo de liberdade existente no mandamento ou na norma
de Direito em abstrato, é muito maior do que o campo de
liberdade existente perante a situagdo concreta, jé& que a
norma se fez ampla ou com certa liberdade, precisamente
para que fosse adensada ante o caso concreto e ao lume de
sua finalidade. Em despeito da lei haver permitido, em
tese, que a Administragao optasse por uma ou outra
conduta, no caso concreto deixaria de ser atendida a
finalidade da norma se fosse negado o que a parte
requereuy -

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO pretende desenvolver
um conceito metodologicamente util de discricionariedade, gquando
sustenta que esta expressdo somente adquire relevancia para o
Direito no momento em que designa as situagdes atributivas de uma
parcela de liberdade para o administrador, seja pela remissdo
legal ou pela utilizacd&o de conceitos indeterminados nas regras
juridicas. Para ele a “(...)ressonancia juridica de
ambos (conceitos indeterminados e opgdes de mérito legalmente
previstas) é perfeitamente igual na esfera do Direito”**. As duas
figuras apresentam-se Como aberturas a apreciacdao das
circunstdncias de ‘fato pelo administrador, no  intuito de se
adotar a solucd@o correta. '

Explicitado o) seu pensamento, cabem algumas

consideragdes sobre os seus postulados. Como nota-se em sua obra,

o

Id., Relatividade’ da Competéncia Discriciondria, p55.
Id.,. Discricionariedade e Controle Jurisdicional, p.39-40.

MELLO, Celse Antdnio Bandeira de. Discricionariedade e Controle
Jurisdicional, p.25.
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CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO desenvolve uma sustentacgao
teérica extremamente consistente sobre a caracterizagcdo da
discricionariedade, dque representa, sem a menor sombra de duvida,
um notavel avanco na redefinigdo dos postulados do controle
judicial da atividade administrativa e da wvinculagdo do
administrador a lei. No entanto, alguns aspectos suscitados pelo
jusadministrativista merecem uma andlise mails acurada, sendo due
0 primeiro o primeiro ponto paSsivel de criticas refere-se ao
conceito de interpretacdo desenvolvido pelo autor, entendida como
a atividade destinada a desvendar o contetudo da lei de forma
objetiva, sem a interferéncia do intérprete na definig¢do obtida.

Esta visédo da atividade hermenéutica, todavia,
desconhece que a verificacd&o do sentido da norma ndo prescinde da
participagdo dos sujeitos interagentes, incluindo-se ai todas as
pessoas envolvidas no processo, pelo que é impossivel pensar em
uma mmecdnica atividade de revelacgéao do.sentido da norma. Neste
aspecto, sdo importantes as reflexdes relativas a pragmatica, que
evidenciam um fecundo caminho para o estudo dos métodos que levam
a concretizacdo do direito a partir da problematizagdo do papel
dos sﬁjeitos na interpretacgdo e aplicacdo da norma, ainda que, é
claro, ndo se possa negar a forca do texto e de sua capacidade
normativa, dotado de um sentido a ser considerado na aplicacédo
adequada da norma. ‘

Embora reconheca-se a importdncia dos intérpretes na
definicdo . do sentido da“norma, cabe saliéntar-néo ser possivel
chegar ao extremo proposto, por exemplo, por autores pragmatistas
como RICHARD RORTY, ao afirmar que “{...)a nocdo de que ha algo
sobre o que um determinado texto realmente &, algo dque a
aplica¢éo rigorosé de um método irad revelar, é tdo errada quanto
a idéia aristotélica de que ha& algo que uma substéncia é

realmente, intrinsecamente, em contraposigdo ao que ela é& apenas
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aparentemente, acidentalmente ou relacionalmente . O texto deve
ser considerado como ponto de partida e de chegada’, dotado de
um sentido normativamente vinculante, normatividade esta que é
adquirida com a significativa colaboracdo do intérprete, detentor
de um papel decisivo na determinacado dos pressupostos
metodoldgicos a serem utilizados na tarefa hermenéutica e na
delimitagdo das <circunstancias de fato relevantes para o
procedimento de atribuicdo de sentido a norma juridica.

Neste espectro, a crenca na total objetividade
apresenta duas fragilidades: a) a desconsiderag¢do dos inumeros
fatores gque podem influenciar nesta decis&o considerada como
sendo tomada dentro do plano estritamente vinculado; b)) o
entendimento de que é possivel a obtencdo de uma unica resposta
correta utilizando os critérios apresentados pela hermenéutica.
No tocante a este tGltimo ponto, nota-se que, ao associar o piano
da vinculacdo & rigorosa objetividade da interpretacdao, o autor
acaba por associar-se a tradicional compreensdo que relaciona
atividade vinculada a certeza seméntica. Alids, fol o apego a
esta relacdo considerada necessdria que fez surgir na doutrina
germadnica a tese da univocidade, gque procurou garantir a
ampliacdo do espago de sindicabilidade Jjudicial dos atos
administrativos, e remeteu os conceitos indeterminados para o
plano da possibilidade de obtencdo de uma resposta correta a ser
estabelecida pela interpretagdo da regra. A discussdo, pois,
passou a ser travada em grande parte sobre a possibilidade dos
métodos interpretativos desvendarem o sentido de conceitos
considerados vagos. '

Esta tese, no entanto, néo estabelece um critério

seguro para a caracterizacdo dogmatica da vinculacdo da atividade

** RORTY, Richard. A trajetdria do Pragmatista, in ECO, Umberto. Interpretagdo

e Superinterpretacdo, p. 121.
49 LARENZ, Karl. Metodologia de La Ciéncia del Derecho, p.318.
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administrativa, ante a impossibilidade de definigdo dos espagos
de univocidade até mesmo quando a regra seja razoavelmente clara.
Além do mals, entender a discricionariedade como decorréncia de
uma limitacdo hermenéutica restringe sobremaneira a possibilidade
de controle judicial e a conseqgliente protegdo dos direitos dos
cidadaos.

Outra observacdo a ser feita em relagdo ao pensamento
de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO decorre dos elementos adotados
pelo autor para garantir a maximizacdo do controle da atividade
administrativa, ao procurar concilid-los com seu conceito de
discricionariedade pautado na insuficiéncia da programacdo legal.

Conforme BANDEIRA DE MELLO:

Quando o legislador acredita que, de toda sorte, pode
predeterminar completamente o] comportamento
administrativo, sem riscos ou com menosprezaveis riscos
para o perfeito atendimento dos fins que tem em mira,
regula a conduta administrativa mediante lei impositiva
de total vinculagdo ou com altissimo teor de vinculacgdo.
bPelo contréario, quando considera que a melhor
providéncia, a unica que efetivamente almeja- Unica apta
a exprimir com exemplar fidelidade o escopo legal-
reclama uma andlise valorativa das situag¢des concretas
confere discrigdo. E o faz exatamente por entender que o
administrador, acercado dos fatos e confrontado com suas
feigdes peculiares, poderd superiormente identificar e
adotar a conduta devida, isto &, aquela- e tdo-somente
aquela~ que atenderid com precisdo capilar a finalidade
que a lei almeja satisfazer. Em uma palavra: quando
existir discricdo, a autoridade administrativa estara
obrigada a eleger a providéncia que seja plenamente
adequada ao cumprimento da finalidade da lei e néo
qualquer das. providéncias abstratamente comportadas pela
regra aplicanda -

Quando o autor faz esta afirmacdo ele considera que
a) a discricionariedade ¢é vinculada & finalidade 1legal; b) a
utilizacdo da parcela de discricionariedade conferida ao

administrador surge para que este apligque a norma no sentido
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devido. A partir destas constatagdes ¢é possivel estabelecer uma
reflexdo critica sobre o seu pensamento.

Em relacgéo ao primeiro aspecto, interessante
salientar que -CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO aceita a
possibilidade de discricdo quanto & finalidade da norma,
conclusdo gque demonstra total coeréncia com seus postulados
tedricos, e reafirma a corriqueira rigorosidade de seu
raciocinio, tendo em conta que, se a discricionariedade decorre
da insuficiente programac&o normativa e os fins a serem atingidos
pelo cumprimento da 'regra de direito nado raras vezes Sao
enunciados mediante conceitos indeterminados, evidentemente né&o
se pode concluir outra coisa sendo a possibilidade de
discricionariedade na finalidade. Afinal, quando a lei define
como finalidade a moralidade publica, o sossego, a saude publica,
a segurancga, o interesse social, a utilidade publica, o fim néo
estd enunciado por meio de um conceito indeterminado? Nada mais
correto que, partindo dos pressuposﬁos adotados por CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, concluir pela discrigdo na finalidade nessas
situacgdes.

A conclusdo a que chega CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, | contudo, traz outro questionamento: sendo o) fim
discricionario, o controle proposto pelo autor acabard sendo
fortemente restringido, tendo em vista a dificuldade para
objetivar a finalidade legal. Pode ser que, ainda acompahhando o)
seu raciocinio, a finalidade, \discricionériaf na hipdtese
abstrata, manifeste-se objetiva in concreto, o que possibilitaria
a sindicabilidade plena. Todavia, ndo se deve esquecer gue a-
indeterminagdo e a conseqliente discricionariedade significam dque
a delimitacdo dos elementos concretos a serem ponderados, ao nao

se encontrarem claramente dispostos na norma juridica, abrem a

1 MELLO, Celso Antdénio Bandeira de. Legalidade- Discricionariedade- seus
limites e controle, ©p.44-5.



possibilidade para uma maior liberdade de delimitacao fatica, ou
seja, a Administragdo passa a ter consideravel possibilidade de
selecdo dos pressupostos considerados relevantes para a aplicacéo
da norma. E, no momento em que a Administragao tem este espaco
destinado a selecdo dos elementos relevantes, o controle judicial
limita-se & apreciacdo dos elementos selecionados, restando
limitada ndo sé a verificacédo dos elementos trazidos como também
a valoracdo realizada na decisdo administrativa.

Quanto ao segundo aspecto, e} de que a
discricionariedade é estabelecida para que o 6rgdo administrativo
possa, ante o caso concreto, dar a solugdo justa exigida pela
norma, faz com gque aquela passe a ser vista, em todos os casos,
inclusive quando haja remissdo legal atributiva de liberdade para
decidir, como uma margem de apreciacdo, entendimento que acaba
por desfigurar a necessaria existéncia de um espaco de
conformagdo politica dentro do Estado de.Direito. Todos o0s casos
de liberdade administrativa passam a ser compreendidos como de
aplicacdo da justa decis&o que melhor atenda a finalidade legal,
O que pode parecér em perfeita sintonia com o postulado da
"vinculacdo positiva a lei, mas gque, pelo contrario, estabelece
uma situacdo irreal e impede a distincao entre situag¢bes nas
quais hé verdadeira aplicacd@o das normas juridicas, que impdem ao
O0rgdo a observancia de rigoroso raciocinio Jjuridico-normativo,
plenamente justificado tanto na selegdo dos fatos quanto na sua
valoracdo, e casos em'qUe a lel expressamente remete a deciséo
para o administrador. S&do momentos diversos e gque precisam ser
diferenciados, sob pena de ser impossivel delimitar a intensidade
e 0s mecanismos de controle aplicadveis em cada ambito de atuacgéo.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, em linhas gerais,
reconhece a discricionariedade como uma margem de apreciacdo, de
carater basicamente cognitivo, na qual o administrador analisa os

pressupostos ante o caso concreto e busca a melhor solugao. A
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concepcdo do administrativista patrio, entretanto, quando coloca
a discricionariedade no plano eminentemente cognitivo, fere a
propria neutralidade e possibilidade de conformagao politica do
Estado de Direito, realizada por intermédio dos espagos
destinados as op¢bdes dos odérgdos administrativos. Afinal, a
propria ordem Jjuridica estabelece espagos de conformagao
destinados & delimitacdo de pressupostos realizada com base na
vontade do agente publico, a quem é conferido o© poder de
estabelecer, autonomamente, as condigdes de sua atuacgao.

Ndo reconhecer esta necessaria distingao entre plano
da legalidade e plano das valoracgdes pode, inclusive,
possibilitar uma insatisfatbéria utilizagdo dos meios de controle,
além, de gerar, em diversas situacdes, a 1invasdo da esfera de
oportunidade em nome de uma reducdo a zero da discricionariedade,
ou de um Jjuizo cognitivo sobre a melhor resposta no caso
concreto. Como exposto adiante, a maximizagdo do controle deve
preservar o espago de conformacdo destinado ao administrador,
jpautando—se a vinculacdo na exigéncia de racionalidade, e nao

necessariamente na unidade de soluc¢do justa.

2.2.2. Discricionariedade e conceitos indeterminados na doutrina

brasileira: a influéncia de Celso Anténio Bandeira de Mello

A obra de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, em relacdo
ao problema dos conceitos indeterminados e da -localizagdo da
discricionariedade, influenciaram sobremaneira a doutrina
brasileira, o que possibilitou o desenvolvimento de estudos sobre
o incremento do controle jurisdicional dos conceitos carentes de
densidade significativa e trouxe a baila discussdes extremamente
proficuas, como, e.g., o atual debate relativo & verificacao

judicial dos pressupostos de relevancia e urgéncia das medidas
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provisérias®®. Em 1linhas gerais, a produgdo académica surgida
sobre o tema acrescenta muito pouco para além daquilo que 7Jja
propugna mestre paulista héd mais de vinte anos.

Um dos autores gue segue em grande parte a orientacéo
de CELSO ANTONIO ¢é ONALDO FRANCO JANNOTTI. Para ele, a
impossibilidade de inteleccdo do sentido do conceito caracteriza
a existéncia de uma margem de atuacgdo discricionaria em favor da
Administracdo, pelo que é possivel afirmar que “(...)a aplicacdo
de conceitos indeterminados pela Administragao configura o
exercicio de acdo discricionaria”?’. JANNOTTI ainda tece criticas
a4 posicao de GARCIA DE ENTERRIA, ao afirmar que este ndo consegue
comprovar logicamente a possibilidade de obtencdo de uma unica
solugdo justa para os conceitos indeterminados, pelo dque suas
conclusdes, em verdade, evidenciam uma visdo politica do problema
dos limites do controle jurisdicional®’.Quanto & localizacdo da

discricionariedade na norma juridica afirma que:

A discricionariedade pode decorrer da utilizagdo de
conceitos indeterminados na hipétese, na finalidade e no

mandamento da norma. Decorrerd da hipétese ou do
mandamento, me smo se utilizados conceitos
unissignificativos, quando  houver possibilidade de

escolha entre pressupostos ou entre contetdos nitidamente
delimitados. Derivard também da hipétese quando a lei
omitir a indicagdo do pressuposto®

£

= Neste ponto, a titulo de ilustracdo, observe-se o excelente estudo do
juspublicista e professcr da Universidade Federal do Parand, Clémerson Merlin
Cléve. Para o doutrinador, o Judicidrio brasileiro deveria -utilizar-se da
técnica dos conceitos indeterminados ou dos wecanismos de controle da
discricionariedade, a fim de verificar a existéncia dos pressupostos
autorizadores da edigio de Medidas Provisdrias. Cf.Atividade Legislativa do
Poder Executivo no Estado Contempordnec e na Constituigdo de 1988, pp.183-4.
Ainda a titulc de exemplo, mnote-se que Hugoe De Brito Machado indaga scbre a
verificacdo dos pressupostos de relevadncia e urgéncia nas Medidas Provisérias
em watéria tributaria, abrindo a possibilidade de controle dos pressupostos
nesta matéria, embora o autor nioc aprofunde a questdo. Cf. Curso de Direito
Tributdrio, p.55-6.

#* JANNOTTI, Onaldo Franco. Conceitos Indeterminados e origem ldégico-normativa
da discricionariedade, p.49.

¢ Ibid., p.48.
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Da mesma forma, WEIDA ZANCANER, professora da PUC/SP,
mostra em suas licdes a influéncia de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO. De acordo com a administrativista, deve-se aceltar a
distincdo entre <conceitos teoréticos e conceitos praticos
proposta por AFONSO RODRIGUES QUEIRO, sendo 05 primeiros
referentes a uma realidade passivel de verificagdo objetiva, ao
passo que uUltimos visiumbram aspectos de intensa subjetividade,
infensos & exata determinacao®®. Para a autora, embora a
enunciacdo dos pressupostos de fato seja realizada por conceitos
indeterminados, a liberdade de atuacdo discricionédria nestes
casos serd menor do que na hipdtese em que a norma da ao
administrador a liberdade de definir o suposto de fato para a sua
atuacdo, e isto pelo fato do conceito indeterminado exigir a
finalizacdo de seu processo interpretativo para que se verifique
a margem livre do o6rgao aplicador da norma.*’. Por fim, admite a
discricionariedade quanto a finalidade, quando enunciada mediante
conceitos vagos®®.

Na mesma linha encontra-se REGINA HELENA COSTA, ao
sustentar a existéncia da discricionariedade na esfera em que a
interpretagéo ndo consegue mais verificar o sentido objetivo da
norma. Além disso, a autora adere & distincdo feita por QUEIRD
entre conceitos teoréticos e conceitos praticos*®. Também DINORA
ADELATIDE MUSETTI GROTTI adota a tese de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, dquando defende que nem sempre os conceitos nao univocos

conduzem a discricionariedade diante do  caso concreto, questao

2 1hid., p.52. . ‘ v
ZANCANER, Weida. Da Convalidacdo e da Invalida¢do dos Atos Administrativos,
p.48. -

¢7 Ibid., p.49.

% 1hid., p.51.

49 COSTA, Regina Helena. Conceitos. Juridicos Indeterminados e
Discricionariedade Administrativa, p.136-7.
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gque somente poderad ser resolvida na verificagdo da ocorréncia da
hipétese®.

A influéncia de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO™
encontra ressondncia no elaborado trabalho de LUCIANO FERREIRA
LEITE. Para o magistrado paulista, a apreciacdo dos fatos é uma
atividade eminentemente vinculada, torhada discricionaria no
momento em que a norma contém conceitos indeterminados que exigem
uma apreciagdo subjetiva do administrador. No entanto, nem todos
0s conceitos conceden margem de valoracgao ao 6rgdo
administrativo, gque somente surgird quando ndo for “teoricamente
determinavel”®® a sua significagéo. Em sintese, para © autor o
controle -“judicial da Administrégéo Publica desenvolve-se nos

seguintes termos:

H4, portanto, controle de legalidade tanto no exame dos
pressupostos legais como no exame dos pressupostos de
fato e na qualificagdo destes pelos agentes. No primeiro
caso- exame dos pressupostos abstratamente descritos na
norma- o controle traduzird atividade vinculada se os
pressupostos advierem da realidade empirica; ou atividade

5 GROTTI, Dinoré Adelaide Musetti. Conceitos Juridicos Indeterminados e

Discricionariedade Administrativa, p.ll2.

* Na mesma linha do professor da PUC/SP também encontra-se Marcelo Harger,
defendendo a existéncia de discricionariedade no “halo” conceituwal. Cf, A
Discricionariedade e os Conceitos Indeterminados, p.33. Também Odete Medauar
defende a existéncia de discricionariedade nos casos onde mais de uma solugdo
seja possivel. Assim, afirma a autora: “Havendo pardmetros de objetividade
para enquadrar a situagdo fatica na férmula ampla, ensejande uma Unica
solugdo, n3o hé que se falar em discricionariedade. Se a férmula ampla,
aplicada a uma situacdo fitica, admitir margem -de escolha de sclugdes, todas
igualmente validas e fundamentadas na nogdo, o poder discricionario se
exerce”. A mesma regra utiliza-se, segundo a autora, para a concretizacdo de
conceitos que envolvam conhecimentos técnicos. Havendo divergéncias, . restard a
Administragdo o exercicio do poder discriciondrio. Cf. MEDAUAR, Odete. Direito
Administrativo Moderno, p.126 e 129. A orientagdo tedrica expressada nesta
parte do trabalho também conta com a adesdo de Régis Fernandes De Oliveira,
para quem é a interpretacdo, operagdo gque somente pode levar a uma uUnica
resposta correta, que definird o espago de discricionariedade. Além disso, o
autor entende ndo existir discricionariedade técnica, pelo fato d gue nestes
casos ha possibilidade de uma resposta objetiva. CE. Ato Administrativo, p.B6-—
82. Na mesma linha de Celso Anténio Bandeira de Mello também MORESCO, Celso
Luiz. Conceitos Juridicos Indeterminados p.109-110

2 LEITE, Luciano Ferreira. Discricionariedade Administrativa e Controle
Judicial, p.57.

w
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decorrente de faculdades discricionérias se os
pressupostos forem extraidos do mundo dos valores ou de
conceitos imprecisos. No segundo caso- exame dos
pressupostos de fato, o controle advird de vinculagdo, na
medida em que os fatos se fundam na realidade empirica.
No terceiro caso, em que o agente escolhe os fatos que
servirdo de pressuposto para a emanag¢do do ato, tratar-
se-4 de controle segundo faculdades discriciondrias®’

A tese de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, sobre a
possibilidade de surgimento de discricionariedade na finalidade
da norma, Iinspirou a obra de diversos estudiosos, como se
verifica, principalmente, nos pesquisadores com passagem pela
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo. Esta orientacéao,
embora tenha recebido a ades&o de importantes nomes do Direito
Administrativo, apresenta. resisténcias na jurisprudéncia
brasileira, que adota o pensamento tradicional no sentido de
vinculacdo necessaria do fim estabelecido na norma. Contudo, a
problematizacdo em torno da finalidade do ato possibilitou o
desenvolvimento de argumentagées cuidadosas sobre a questdo, como
€ o caso dos estudos de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO.

Para a conhecida docente da Universidade de Sé&o
Paulo, a finalidade do ato, embora vinculada, pode ser
vislumbrada em dols sentidos. Em sentido amplo, cbrresponde

necessariamente ao interesse publico, enquanto que em sentido

restrito “(...) corresponde ao resultado especifico que decorre,
explicita ou implicitamente da lei, para cada ato
administrativo”®. De acordo com a autora, no primeiro caso a

finalidade é sempre discricionaria, pelo fato. de estar
representada pelo conceito vago de interesse publico, enquanto

que no segundo sentido o fim serd sempre vinculado, ja que sempre

LEITE, Luciano Ferreira. Op.Cit., 589.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo,p.l78.

wn
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prevé um fim para o ato administrative a ser realizado em seu
cumprimento’’.

Segundo MARTA SYLVIA DI PIETRO, a constatacio da
existéncia de discricionariedade decorrente de conceitos
indeterminados depende da interpretacdo destes, ou seja, somente
a analise da lei permitird que se identifique estar-se diante de
vinculacéo ou de bum espago de liberdade conferido ao
administrador®. Para a professora paulista, ndo ha a chamada
discricionariedade técnica, pois o Judicidrio ©pode apreciar
decisdo que tenha por fundamento conclusdes emitidas por oérgado
técnico, o) que nao ocorrera, bentretanto, se a decisao
administrativa, embora ~ relacionada a critérios advindos da-
técnica, contiver um grau de liberdade do administrador, como nos
casos de tombamento. Ndo obstante, existirdo hipdteses nas quais
a ciéncia nd3o conseguira dar uma resposta univoca, o 'que
implicaria uma margem de valoracdo conferida ao administrador®’.

Ainda seguindo o pensamento da autora, para ela néo
se pode falar em discricionariedade no caso de conceitos de
experiéncia, ao passo que nos conceitos de valor surge uma certa
liberdade do administrador, que comeca onde cessa a
interpretacdo®®, transparecendo a proximidade de suas idéias com a
de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ao caracterizar a
discricionariedade com auséncia de programagdo normativa.

Na linha de CELSO ANTONIO, concluindo a analise de
sua influéncia " na dogmatica administrativa brasileira,
encontra-se a obra de LUCIA VALLE FIGUEIREDO. Entende a
magistrada que a diétingéo,entre vinculacdo e discricionariedade
ndo pode ser feita no plano da estatica da norma, na sua hipdtese

abstrata, e sim somente em sua diné&mica. Para ela, “(...)a

gt

Ibid.,p.178.
Idem. Discriciconariedade Admiinstrativa na Constituigdo de 1988, p.92.
Ibid., p.93.
' Ibid., p.93.
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discricionariedade consiste na competéncia-dever de o)
administrador, no caso concreto, apds a interpretacdo, valorar,
dentro de critério de razoabilidade e afastado de seus préprios
“standards” ou ideologias- portanto, dentro de critério da
razoabilidade geral- dos principios e valores do ordenamento,
qual a melhor maneira de concretizar a wutilidade ptblica
postulada pela norma”’’. Sendo assim, todo conceito deve ser
objeto de interpretacido, a fim de se verificar os ambitos em que
pode surgir a liberdade administrativa: a plurissignificatividade
nao caracteriza um impeditivo para a atividade hermenéutica do
Jjuiz.

- A moderna doutrina administrativista brasileira
intenta a superacdo da tradicional distingdo entre legalidade e
mérito, e entende a discricionariedade como um poder juridico a
ser exercido dentro de certos parametros, principalmente' de
carater principiolégico, em especiél 0s principios da
razoabilidade e proporcionalidade..A liberdade do administrador
tende a ser compreendida como uma ponderacgdo a ser realizada em
vista dos principios gerais de direito e dos direitos legitimos
_dos cidaddos, como faz JUAREZ FREITAS, gquando desenvolve o
conceito de discricionariedade vinculada, utilizando-se para
tanto da compreensdo sistemética da funcgdo administrativa dentro
de uma ordem Jjuridica informada por principios dotados de
contetdo axioldgico normativamente vinculante.

Para o mestre gaucho, a vinculagdo deve ser entendida
ndo mails a partir da tendéncia exegética de .compreender os
sistemas juridicos como um prontuidrio dotado de solugbes para
todos os problemas que venham a surgir, cabendo ao aplicador o
papel de mero autdmato, aplicador de normas prévias e exteriores
& sua vontade. Verifica-se que o temor de que o agente publico

atuasse fora dos parémetros da estrita legalidade, entendida como

*? FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo, p.119 el27.
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a rigida aplicagédo da lei, fez com se procurasse anular, ou entao
deixar fora do alcance do Direito, toda e qualguer liberdade do
administrador®. Esta visdo, entretanto, ndo se adapta a uma
compreensdo sistemdtica do direito, j& que uma dimensao
principioldégica tende a afastar as hipdteses em que se admitiria
um livre espac¢o de conformacdo politica ao administrador. Toda a
atividade estatal encoﬁtra—se vinculada aos principios gque regem
as relacdes Jjuridico-administrativas, nao se admitindo qualquer
ato desprovido de fundamentacdo racional e objetiva frente a leil

e ao Direito. Afirma o autor®:

(...)imperativo esclarecer, vez por todas, que a
discricionariedade esté vinculada aos principios
conformadores do sistema juridico, muil especialmente ao
principio da proporcionalidade. Neste diapaséo, o)
controlador deve ser alertado para evitar dois fendmenos
simétricos e igualmente nocivos: de um lado, uma nocgdo de
vinculatividade dissociada - da subordinacdo a outros
nortes principioldégicos além do principio da estrita
legalidade e, de outro, uma nogdo de discricionariedade
tendente a, arbitrariamente, dar as costas a vinculacao
ao Direito, desestruturando aquela unidade interior sem a
qual o sistema periclita ou ndo subsiste

Sua linha de' pensamento segue, portanto, dois
pressupostos basicos: o de que a vinculagdo ndo se d& somente a
letra da lei, ja& que o administrador deve observar a “totalidade
dos principios regentes das relagdes juridico-administrativas”®?,
e, em segundo lugar, a redefinigcdo da discricionariedade, ao
situar a liberdade da Administracdo dentro de parametros
juridicos e refutando, ou pelo menos, ‘reduzindo ao maximo o
entendimento de que o administrador dispOe de espagos ‘onde o©

Direito ndo alcanca. A liberdade, nestes termos, somente pode

decorrer da vontade do sistema ou de sua indeterminacéo.

® FREITAS, Juarez., Estudos de Direito Administrativo, p. 128.
*1 1d., © Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais, p.42.
€ 1d.,.Estudos..., p.129.




122

Para JUAREZ FREITAS, a diferenca estd em gque “(...)o
administrador, nos atos discricionéribs vinculados, emite juizos
decisdérios de valor, no encalgo do méaximo de concretizacgdo doé
valores projetados ©pelo sistema juridico, antepondo  uma
preferéncia, sem contraposicgdo com a finalidade principioldgica
do Direito. De sua vez, o administrador, nos atos vinéulados
propriamente ditos(embora impossivel a vinculagdao inteira e
macica), s6 emite o minimo de juizo estritamente necessario a
subordinacao principioldgica e ao controle interno da
sistematicidade do ato”®’.

No entendimento de  JUAREZ FREITAS, 0o sistema
juridico, conceituado COmO uma “(...)rede axioldgica e

hierarquizada de principios”®

aprésenta espagos abertos a
valoracdo dos oOrgdos estatais com o objetivo "de que estes
realizem, ou, em outras palavras, concretizem a finalidade
prevista para o ato. Decorréncia disaaié o0 dever de motivacdo
deste®, ante a necessidade de vincular a decisdo tomada aos
principios informadores do sistema®, e a impossibilidade do
Judiciario substituir as decis®Ges valorativas tomadas pela
Adminiétragéo, sendo o controle judicial definido basicamente a

verificacdo da finalidade®’. Portanto, a discricionariedade surge

como ato vinculado ao ordenamento Jjuridico em sua totalidade,

& Thid.,0p.Cit., ©p. 144.

8 Id., O Controle dos Atos Administrativos., Op.Cit., p.49

53 Ibid., p. 77. Esclarece Juarez Freitas: “as decisBes administrativas serdo
motivadas, por certo nido apenas a dos Tribunais, e, melhor do gque isso,
fundamentadas, isto &, haverdo de ter como suporte razdes objetivas e
consistentes (numa leitura conjugada, especialmente, dos incisos IX e X do art.
93 da CF e de vArias Constituigdes estaduals de .modo expresso). A
fundamentacdo, para além da teoria dos motivos determinantes, had de estar
subjacente a todos os atos, tirantes os de mwero expediente e os
autodecifraveis por sua singeleza. Em outras palavras, indispensavel ver que
fundamentar, mais do que motivar, ¢é oferecer fundamentos Jjuridices,
objetivamente controlaveis(grifo nosso), ainda mais agora, diante -da expressa
exigéncia contida no art. 50 da Lei n. 9.784/99”. A lei mencionada, cabe
salientar, é a lei que regula os procedimentos administrativos na esfera
federal.

** 1d., Estudos..., p.135.
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reservada ao administrador a possibilidade de decidir no caso
concreto o melhor atendimento da finalidade legal quando o
sistema estabelega uma abertura para tanto. |

JUAREZ FREITAS entende que um controle adequado
implica em assegurar a observancia dos diversos principios®,
como  os da proporcionalidade, universalizacdo do interesse
publico, impessoalidade, e boa-fé, entre tantos outros
consagrados pela ordem juridica“.Esta compreensdo sistematica da
vinculacdo e discricionariedade administrativa nao representa, em
absoluto, a defesa de uma sindicabilidade irrestrita e arbitréria
sobre a atividade administrativa’?, pois “(...)o controle(prévio,
simultaneo ou posterior) dos atos administrativos somente
experimenta significado e razdo quando se presta a assegurar gue
a Administracdo Publica atue em plena observéncia dos ditames da
lei e, sobremodo, do Direito, na sua inteireza”’.

0 'publiciﬁta‘ gaucho sustenté, coerentemente, gque a
distincédo entre discricionariedade e vinculagdo encontra-se na
maior ou menor vinculagdo ao principio da legalidade, e nao na
liberdade conferida ao agente administrativo’®. Este sempre
estard sujeito a um grau de vinculacdo oferecido pelo préprio
sistema juridico, pelo gue ndo haverd ato estritamente politico.
Além disso, a visdo principioldégica do Direito serve de
importante ferramenta para o hermeneuta’’, ainda mais diante da
freqliente utilizacdo, pelo legislador, da técnica da polissemia,
com o intuito de fazer da lei um mecanismo de negociacdo ou até

mesmo como meio de reduzir a potencial efetividade do comando

)
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Ibid., pl36.

Id., O Controle dos Atos Administrativos...,p.l19.
Ibid., p.51. :

Ibid., p.20.

Ibid., p. 27.

Ibid., p.46.

Ibid.,p.48.
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normativo’é. Nestas circunstancias, ressalta-se a importancia da
funcdo do Poder Judiciério, a quem ¢é atribuida a legitimidade
para, de forma democratica e soberana, controlar os atos da
administracao’=.

O pensamento de JUAREZ FREITAS, assim como o de CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,  apresenta uma formulacdo tedrica
extremamente fecunda para a analise dos limites da
discricionariedade administrativa, e} que proporciona a
instrumentalizacao de novos mecanismos de controlé Jja
considerados de notéavel eficdcia em outros paises. O autor,
entretanto, mantém a tese de que a interpretacdo e aplicacao do
direito possuem momentos de autonomia, de participagdo . e
valoracdo conforme a vontade do oOrgdo, situacdo caracterizada
como uma abertura do sistema Jjuridico para gque se tomem as
melhores decisdes no caso concreto conforme a finalidade legal.

A consisténcia dos argumentoé de JUAREZ FREITAS exige
do estudioso da sindicabilidade dos atos administrativos uma
analise cuidadosa. Primeiramente, estéa correto o)
jusadministrativa citado quando afirma a necessidade de superacéo
da crehga na univocidade e na tendéncia decorrente da escola
exegética de Texpulsar” toda e qualquer liberdade do agente
publico para fora do Direito, bem como no que se refere a
necessidade de redefinir-se o conceito de vinculacido, ampliando-a
para abarcar também a incidéncia dos principios informadores do
Direito Administrativo no que se pode chamar de, utilizando o
termo consagrando por Vvarios autores europeus, “bloco da

legalidade”.

4 Ibid., p. 104-5. Em outra passagem, Juarez Freitas alerta para os perigos da
inflagio legislativa e da utilizagio indiscriminada das medidas prowvisdrias.
Segundo ele, “(...)a racionalizacido e a decorrente reducido do nimero de leis é
tarefa indispensdvel para o fortalecimento do principic da legalidade(...}”.
op. Cit., p. 64.

> Ibid., p.21




Todavia, embora a discricionariedade néo se apresente
como arbitrariedade, entendimento j& sustentado de ha muito pela
doutrina e jurisprudéncia patria, a sua definigdo no sentido de
que O espago abérto a valoracdes é uma liberdade conferida. ao
administrador para tomar a melhor decisdao no caso concreto acaba
por ignorar os verdadeiros momentos de autonomia do agente
pﬁblico. Se o espago lhe é conferido para tomar a decisdo que
melhor atenda a finalidade 1legal ou a melhor observancia dos
principios informadores, ndo se estéd diante de uma verdadeira
liberdade, e sim de estrita wvinculagdo, e o agente deve

demonstrar, por meio da motivacdo do ato, o raciocinio juridico

“que o levou a entender gue a solucdo adotada é a melhor diante do

caso concreto. Por via de consegiiéncia, se o ato tende a
encontrar a solugdo correta, sua revisdao plena pelo Poder
Judicidrio deverd ser plenamente admitida, tendo em conta a
legitimidade deste pocder para a garantia dos direitos
fundamentais.

Sendo assim, o momento chamado de “discricionariedade
vinculada” apresenta-se como verdadeira vinculagdo, o que abre a
possibilidade para a ampliacdo da sindicabilidade judicial, em
que © Jjuiz pode verificar se as circunstancias de fato
selecionadas pelo administrador realmente foram as corretas e se
a valoracéao, ou, utilizando expressao mais adequada, a
concretizacgdo realizada foli aquela considerada mais adequada.
Pelo contrério, se a valoracéo ér considerada discricionéria,
limita-se o} controle ao desvio de finalidade, pois a
sindicabilidade ndo poderd chegar ao ponto de indagar dos
pressupostos objetivos e da sua conseqliente ponderagdo, devendo-
se restringir a indagacdo ao atendimento do fim legal. Sendo
assim, e se o fim geralmente abre espago para valoragdes,
evidentemente o controle limitar-se-& a situacdes nas quais

manifestamente fique evidenciada a utilizacao do poder
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administrativo para fins espurios, controle, alias,
consideravelmente limitado.

E necessaria a ampliacdo dos pardmetros de estrita .
vinculagcdo para que se permita um intenso controle objetivo. A
constatacdo de que o sistema abre portas para as valoracgdes a
serem realizadas pelo administrador, por meio de remissdes ou de
sua intrinseca indeterminacédo, acaba por manter os amplos espacos
de liberdade dos o6rgdos estatais e limitar as possibilidades de
sindicabilidade. Além do mais, ndo esclarece que a ordem juridica
pode, e deve, abrir espago de livre atuacdo administrativa onde o
mote implicara em verdadeira valoracéo{(, subjetiva, de
sindicabilidade limitada~ e reconhecida a preponderancia da
decisdo administrativa), espaco em que nao é possivel concluir
pela existéncia de uma finalidade _intensamente vinculante da
atividade estatal, como se houvesse uma vontade geral de cunho
rousseaniano que norteasse todas as préticas administrativas. Em
determinadas situacdes, quando a .lei estabeleca o© espaco de
discricionariedade, o controle somente pode efetivar-se no seu
aspecto negativo, para dque se preservem as decisbes da
Rdministracdo, o que ndo deve ocorrer quando haja indeterminacéo
dos preceitos legais, caso em gue na verdade exige—-se um rigoroso
raciocinio juridico, ou em outras palavras, uma correta aplicacgdo
da lei e ndo manifestacdo de vontade. ,

Fm sintese, os doutrinadores brasileiros vém buscando
aprofundar a analise sobre 0s mecanismos destinados ao
aperfeicoamento do controle da Administracgdo, mantendo, contudo,
a visdo ampliada da discricionariedade de modo a abranger também
os conceitos indeterminados. N&o obstante, € majoritario o
entendimento de que nao existe_ ato totalmente discricionéario,
pois a decisao administrativa estd sujeita ao controle da
razoabilidade. Exemplo dessas novas tendéncias inspiradas em

estudos desenvolvidos principalmente em continente europeu é o
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significativo trabalho de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, para
quem discricionariedade “(...)é a qualidade da competéncia
cometida por lei & Administracdo Publica para definir, abstrata
ou concretamente, o residuo de legitimidade necessaria para
integrar a definicdo de elementos essencials a pratica de atos de
execucdo, necessaria para atender a um 1interesse publico
especifico”’s, servindo para o agente publico valorar
corretamente o motivo nos limites da lei e ©para escolher
adequadamente o objeto’’. Para MOREIRA NETO, a discricionariedade
tem a caracteristica de uma opgdao politica, 1limitada pelos
principios da legalidade e da boa administracio™. 0O autor
procura ainda definir os parametros de controle da atividade
administrativa com base nos principios da realidade e da

razoabilidade, a fim de aumentar a esfera de sindicabilidade e

reduzir as esferas de isencdo do poder.

2.2.3. A distingdo entre conceitos indeterminados e

discricionariedade no direito brasileiro

Os autores que defendem a tese da vinculacao dos atos
realizados com base em normas dotadas de conceitos indeterminados
sao certamente a grande minoria em nosso pals. Prevalece
amplamente o} entendimento de qgue tais conceitos geran
discricionariedade, estejam eles situados na hipétese legal ou na
estatuicio.

Existem orientag@es_ que buscam distanciar-se’ da
doutrina dominante, como é o caso de WALTER CAMPAZ. De acordo

com seu pensamento, a caracterizacdo da discricionariedade deve

w o~
o

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e)Discricionariedade, p.22.
7 1Ipid., p.35.
Ibid., p.28.
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ser buscada na estrutura da norma juridica’®. Partindo da idéia
que aquela somente'pode situar-se no comando normativo, ou seja,
no plano das conseqiiéncias juridicas,bacéita a tese tradicional
na doutrina germdnica de que a discricionariedade nunca pode
surgir na hipétese da norma, tendo em conta que esta é sempre
objeto de interpretacgdo. Contudo, o autor sustenta a existéncia
da discricionariedade técnica, caso em que o administrador tera
espaco de liberdade para decidir sobre os procedimentos técnicos
a serem adotados, desde que ndo contrariem regras claras e
uniformes®.

Uma das posigdes mais interessantes encontrada na
doutrina brasileira é a de EGLE VILLEN, cuja fundamentacao
evidencia uma interpretacdo extremamente interessante formulada
em um didlogo com o pensamento de HANS KELSEN. Merece atengao a
anadlise dos argumentos apresentados pela autora para distinguir
atividade interpretativa e discricionariedade, entendendo gue
“(...)a defesa da univocidade da norma juridica, obtida através
de operacdo absolutamente racional, ndo corresponde exatamente a
realidade”®’. Para ela, a crenca na auséncia de interferéncia da
vontade do 1ntérprete surge devido & tentativa de garantia de uma
suposta estabilidade Jjuridica, fundada na 1idéia de que a
vinculagdo administrativa decorreria da existéncia da aplicacgao
_eminenteménte légica da norma’-.

EGLE VILLEN parte do pensamento de KELSEN e de JUAN
FRANCISCO LINARES, mencionado quando tratado o tema dos conceitos
indeterminados na doutrina argentina, e defende gque toda a
interpretacdo tem um componente de heteronomia e outro de

autonomia, caracterizado este pela 1nafastavel vontade do agente

' alter. Discricionariedade, p.35

" Ibid., p.36.

"I VILLEN, Eglen. Interpretacdo e Discricionariedade, p. 147.
Ibid., p. 14
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interpretar a norma. Em seu trabalho leciona no

seguinte sentido:”’

do intérprete,

A discricionariedade consiste num &ambito de autonomia
reservado pelo legislador a Administracdo Publica. A
atuacdo velitiva do administrador se traduz, portanto, no
exercicio de uma competéncia legal, o gque a destaca
sobremaneira da apreciacgdo subjetiva decorrente da mera
indeterminacdo normativa. No primeiro caso podemos
afirmar que a vontade do agente é necessaria, é
solicitada, enquanto gque no segundo ela €& inevitavel,
encontrando Jjustificacdo na generalidade, abstracdo,
imprecisdo terminoldgica, gque nao se resolvem, como
vimos, através de uma mera operacdo absolutamente
objetiva

Em toda interpretagdo intervém a apreciagdao subjetiva

sendo incorreto afirmar que a vinculagdo existe na

verificacdo objetiva da lei, engquanto a vontade ndo influir na

definicdo do sentido. A subjetividade, portanto, ndo pode ser a

nota distintiva entre vinculagdo e discricionariedade. Nesse

sentido, para EGLEN VILLEN™:

Diz-se Vinculada a atividade administrativa quando
desenvolve a simples aplicacdo da norma juridica, néo
assumindo maior relevdncia a participacdo volitiva do
agente, eis gue o conteudo de sua decisdo ja estéd contidoe
na norma Jjuridica. Cabe-lhe, tdo somente a escolha de um
dos significados da norma. J& na. Discricionariedade é o
proéprio legislador que empresta relevo a vontade da
Administracéao, reservando-lhe um espago na norma
juridica, remetendo-lhe a sua integracdo

E mais adiante diz que®’

J& quanto a atuacdo volitiva na interpretacdo, ndo estd o
Judicidrio vinculado, eis que se trata de escolha entre
varios significados da norma, decorrente de sua mera
indeterminacdo. MNdo atribuindo o legislador relevancia a
vontade, ndo se tratando de integrag¢ao da norma juridica,
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o Judicidrio, a quem cabe dizer o Direito, por
exceléncia, poderd rejeitar a escolha da Administracdo,
entendendo-a incorreta, tal como ocorre na aplicagdo da
norma juridica feita pelo particular

Entretanto, a autora aproxima-se do pensamentob de
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, no momento em que afirma a
possibllidade de discrigao administrativa tanto na hipoébtese, no
mandamento, e até mesmo na finalidade, j& que os limites da
competéncia discriciondria s&o definidos mediante a interpretacgédo
da norma. De acordo com o seu estudo, parece crer que esta
atividade hermenéutica, ao contrario do que pensa CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, nao verificaréa a existéncia de
discricionariedade no momento em que ndo €& mals possivel
desvendar a intencdo normativa de forma plenamente objetiva, sem
qualquer interferéncia do intérprete, mas sim quando constatar
pela existéncia de uma remisséo legal, de manifestacéo
legislativa no sentido de dar especial relevo a vontade da
administracéo.

Suas conclusdes sdo importantes pelo fato de servirem
Como contraponto a alguns argumentos tedrico-normativos
apresentados por CELSO ANTONIC BANDEIRA DE MELLO. EGLE VILLEN
parte praticamente da mesma base tedrica-KELSEN- para afirmar
que a discricionariedade ndo se confunde com © espago de
"apreciacao subjetiva existente no ato de interpretagdo. Além do
mals, refuta de forma coerente a tese da existéncia de uma
apreciacdo eminentemente objetiva do texto legal, ao explicitar
que em toda a atividade hermenéutica surge sempre a figura do
intérprete, como sujeitoc que inevitavelmente interage com a norma
aplicavel.

Seus postulados tedricos levantam algumas indagacgoes,
como a analise sob as formas da remissao legal, ou, em outras

palavras, se deve esta remissdo ser expressa ou se pode decorrer
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do sentido da lei, o que’significa a identificacdo de um limite
seguro a ser tracado entre o arbitrio ordinadrio e o arbitrio
extraordinario, utilizando-se as expressbdes de JUAN FRANCISCO
LINARES®®. EGLEN VILLE acaba remetendo para a vontade do
legislador, férmula inclusive Jja& desenvolvida pela doutrina
germénica. Por fim, ressalte-se que as consideragdes de cunho
tedrico-normativo desenvolvidas pela autora sdoc mescladas com
argumentos dogmético-constitucionais, quando sustenta a
legitimidade do Poder Judicidrio para substituir as decisdes
manifestadas no aspecto subjetivo da interpretagdo realizada pelo
administrador, diante da gtribuigéo conferida a este poder para
“dizer o Direito”.

Dentre o©s autores que transparecem preocupagadoc com a
maximizacdo do controle no que se refere a aplicagdao de conceitos
indeterminados parece encontrar-se JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA
BARACHO. Para o constitucionalista mineiro, a “(...) existéncia
de conceitos imprecisos possibilita a modulacdo da intensidade do
controle dos atos estatais, inclusive no que se refere a
apreciacdo da oportunidade”gﬁ BARACHO né&o procura 1ngressar
frontalmente no debate sobre se a fluldez dos conceitos gera ou
ndoc discricionariedade, e -limita-se a expor as orientacgdes
doutrinadrias e jurisprudenciais existentes nos palses europeus,
tomando por base principalmente a obra de ANTONIO FRANCISCO DE
-SOUZA.

Um dos administrativistas que consegue vislumbrar com
melhor clarividéncia a questdo da discricionariedade e dos
conceitos indeterminados ¢é ALMIRO DO COUTO E SILVA. Para o
emérito professor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, a

“(...)impossibilidade relativa do controle judicial da aplicacgao

“ Supra.p66.
BARACHO, José Alfredo de Cliveira. Teoria Geral dos Conceitos Legals,
Indeterminadecs, p.1l06.
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dos conceitos indeterminados pela Administragdo Publica ndo os
transforma, entretanto, em fonte do poder discricionario”®?,
devendo o controle destes ser amplo, restringido somente quando
constatada a impossibilidade de estabelecer um juizo cognitivo de
verificacdo da decisdo tomada. A discricionariedade, pois,
diferencia-se dos conceitos indeterminados pelo fato de que
enquanto nestes, a priori, o) controle é total, na
discricionariedade previamente j& hé& previsdo da liberdade de
escolha conferida ao 6érgdo administrativo. Decorréncia disto é
que o proéprio Julgador deverd verificar se existe, mno caso
concreto, limitacdo ao controle judicial, ocorrendo a restricgéao
nos casos em que a complexidade ou a diversidade de opinides nao
permitirem wvislumbrar a melhor solugdo. A discricionariedade,
pelo contrédrio, j& tem a previsdo de sindicabilidade restrita
exposta na lei?’.

Além disso, leciona ainda AILMIRO DO COUTO E SILVA,
“(...) que muitas vezes, na mesma norma juridica ha a conexao de
conceito juridico indeterminado com poder discricionario. Nisso
ndo hé& nada de singular. O intérprete devera separar os dois
conceitos e tratéd-los de acordo com os principios e regras dque
lhe sdo peculiares”®”. Em linhas gerais, o autor busca inspiracéo
na doutrina germanica, ao situar os conceitos indeterminados
dentro do conceito de vinculacdo, submetendo sua aplicagdo ao
controle judicial amplo e manter a possibilidade de restrigao da
sindicabilidade diante do caso concreto, ante a impossibilidade
de verificacado da solugdo correta, conduta inclusive praticada
pelos tribunais alemdes especialmente em situag¢des que envolvam

juizos de prognose, decisdes sobre provas, exames e CONCursos, e

deliberacgdes de Orgaos colegilados.

SIWVA, Almirc do Couto e. Poder Discricicndrio no Direito Administrativo
Brasileiro, p.59
*" 1bid., p.6&n.
" Ibid., p.&1.
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E de ressaltar-se ainda que o administrativista
citado menciona decisdes do Tribunal de Justiga do Rio Grande do
sul (RJTRGS, n° 79/272, e 114/222) em que se observa um controle
mais intenso das decisdes tomadas pelos o6érgdos administrativos,
como em caso de provas de concurso publico, onde entendeu-se que
a resposta indicada como certa pela Administracao era
manifestamente errada, ou ainda, quando na valoracdc de titulos
adotam-se critérios distintos para os candidatos, além de caso em
gque o Judiciario indagou sobre a existéncia de “valor histérico e
artistico” de um bem, para verificar a legalidade de um

tombamento® .

2.2.4. Eros Roberto Grau e a distingdo entre juizos de

legalidade evoportunidade

A formulagdo tedbrica proposta por EROS ROBERTO GRAU é
de extrema relevancia para a reflexdo sobre a polémica em torno
do controle dos conceitos indeterminados no direito brasileiro,
74 que é um dos poucos administrativistas que refuta frontalmente
a possibilidade de que a imprecisdao conceitual tenha relagdo com
a discricionariedade. Para tanto, distingue entre Jjuizo de
legalidade e juizo de oportunidade, com base em argumentos de

.ordem. semioldgica, exteriorizados para esclarecer gue 0s
conceltos nao podem ser confundidos com os termos dJue OS
designam, estes sim passiveis de duvidas quanto ao seu sentido, a
ser buscado mediante interpretacgéo.

Na licdo do professor da Universidade de Sdac Paulo, o
significado das palavras depende de uma relacao linguistica, nao
havendo conex&c necessdarlia entre a expressao e a colsa gue se

pretende designar. Além disso, na linguagem juridica utiliza-se

Thid., p.65-€.
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preferencialmente a ‘linguagem natural, o) que a torna
potencialmente vaga, marcada por ambigliidade e imprecisao?. Para
EROS GRAU, os conceitos Jurildicos caracterizam-se por ndao
encontrarem referéncia a coisa, estado ou situagdo, mas sim por
expressarem uma significagdo atribuivel a estas®®, sendo que os
conceltos representam uma idéia universal, expressada por um
termo. E neste ultimo que, segundo o autor, reside a imprecisao,
ja gue o conceito, a representacdo de uma idéia, nao é passivel
de indeterminacdao, o que s6 pode ocorrer no termo(expressdo
lingtiistica) daquele conceito’®. Por estas razdes, afirma gque a
“reiteradamente referida ‘indeterminacdo dos conceitos’ nao é
deles, mas sim dos termos que 0s expressam. Ainda que o termo de

um conceito seja indeterminado, o conceito é signo de uma

significacdoc determinada. E de uma apenas significacdo” .

Qual o significado desta distingdo entre termo e
conceito? Segundo o autor, a indeterminag¢do do termo nao pode
levar & conclusido de que neste momento hd discricionariedade, Ja
que cabe ao 1intérprete elucidar o sentido da expressao e,
conseqientemente, a suma de idéias designada pelo conceito. Em
suas palavras, quando “(...)temos sob exame um conceito cujo
termo, indeterminado, o legislador n&c definiu estipulativamente,
o aplicador do direito devera superar essa indeterminacao”®®. Os
conceitos sdo, pols, objeto de 1interpretacgdo, admitindo apenas
‘uma solugdo justa, enquanto que a discricionariedade pressuple
“(...)uma liberdade de eleigdo entre alternativas 1gualmente
justas ou entre indiferentes juridicos”™

EROS ROBERTO GRAU também reflete sobre o papel do

juiz na tarefa de revisdo dos atos administrativos, e escreve Jque

GRAU, Eros Poberto. Direito, Conceitos e Normas Juridicas, p.58-¢
" I1d., © Direito Posto..., Op. Cit.p.145.
“ 1d., Direito, Conceitos...,Q0p.Cit., p.84-5.

GRAU, Eros Roberto. O Direite Posteo..., Op.Cit., p.l147.

Ibid., p.14%.



135

“Se nado lhe <cabe, por um lado, a apreciagdo da decisao
discricionaria, por outro lhe cumpre, inquestionavelmente,
manifestar-se sobre a aplicacgdo, pela Administracdo, dos
conceitos indeterminados”’®.

Para o publicista, discricionariedade limita-se as
hipbteses de remissao legal®, caso em que, nas situacgdes dque
envolvam conceitos vagos, o que hé é necessidade de interpretacgao
‘a fim de encontrar a solucdo justa. Neste ponto, & primeira
vista, a tese do autor parece contrariar o seu préprio
entendimento, quando ressalta a impossibilidade de encontrar

solucdes exatas para a aplicacdo do Direito. Quanto a isto, diz o

autor--":

Desejo ainda, neste ponto, observar que a
afirmacdo de que os conceitos Jjuridicos sao

signos de significagdes determinadas nao
contradiz aquela outra na qual sustento
inexistirem, no ambito do direito, solucdes

exatas—uma para cada caso-~, porém, sempre para
cada caso, um elenco de solucgdes corretas. Na&o
conflita, a primeira, com a evidéncia de gque a
aplicagdo{que &, concomitantemente,
interpreta¢do) do direito ndoc €& ciéncia, mas
prudéncia. As solucdes atribuiveis aos problemas
juridicos ndo sdo definiveis exclusivamente a
partir da atribuicaéo de um  a ou outra
significacdo(conceito) a determinada coisa,
estado ou situacdo, linear e unidimensionalmente,

Ibid., p.1l48%.

Ibidem.

“Dai porgue entendo serem extremamente reduzidas as. chamadas margens de
discricionariedade, que apenas se manifestam, Unica e exclusivamente, quando a
lei, expressamente, as atribuir a administracdo. Por isso, também €& gque néao
pode nem deve o Poder Judicidrio escusar-se ao exame da pratica, pela
administracdo, da aplicacdo de conceitos juridicos indeterminados, sob o
pretezta de que esta, entdo, estaria a atuar no campo da discricionariedade.
HNote-se que, se adotada em sua plenitude a tese de que deva ele escusar-se ao
exame dessa aplicagdo, seriamos forgadeos a concluir, v.g., ser despropositada
e incabivel a fixacdo pelo Poder Judiciario, em acdes de desapropriacido, dos
valores de indenizagio a serem pagos aocsg desapropriados. Pols, se “justa
indenizacdo” & conceito juridico indeterminado- e é~ a adogdoc da tese teria de
nos conduzir, forcosamente, a afirmacdo de que incumbe exclusivamente a
administracdo, discricionariamente, fixar tais wvalores.” Cf. GRAU, Eros
Roberto. Poder Discriciondrio, p.43.

~ Ibid., p. 150.
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porém, desde a ponderagdo de variadveis multiplas,
o que efetivamente, confere a
interpretagdo/aplicagdo do direito aquele carater
de prudéncia. Insisto no seguinte ponto: embora o
conceito seja sempre significagdo determinada, em
diversas instédncias de enunciag¢do- ou seja, nos
diversos enunciados virtuals de uma mesma
senten¢a- ganha multiplicidade de referéncias,
que explicam e justificam mais de uma solugdo
normativa. Nesse sentido, enquanto referéncia, o
conceito, de conotativo, transmuta-se em
denotativo. A redescoberta da conotacao
conceitual, em cada enunciado normativo, em
especial gquando veicule conceito indeterminado,

sera, sem duvida, expressao de
interpretagdo/aplicagdo do direito- juizo de
legalidade

EROS GRAU refuta a possibilidade de uma unica
resposta correta para cada caso, e sustenta que a definig¢gdo do
que é considerado Jjusto sempre admite mais de uma solugdo. Esta
constatacgdo, no entanto, ndo pode levar a conclusdo de que na
definicdo do sentido da norma haja discricionariedade, pois a
atividade interpretativa encontra-se vinculada pelas regras e
principios juridicos®®, o que determina a imperiosa realizacido de
um Jjuizo de legalidade*™. Tendo em conta as ligdes do autor,
verifica-se que sua linha de argumentacdo dirige-se a legitimacgéo
de uma intensa limitacgao dos espagos de liberdade do
administrador. Evidentemente, a orientacdo adotada leva a

conclusdo da inexisténcia da chamada discricionariedade técnica,

Desta forma, afirma Grau em relagdco 2a aplicabilidade dos principios:
“Beneficiados por objetividade e presencialidade normativa que os dispensa de

estarem consagrades evwpressamente em  gualguer preceito particular- as
expressdes sao de Canotilho- o seu carater normativo e sua inserg¢ido no direito
positivo resultam ingquestiondveis”. Cf. GRAU, Eros Roberto. Despesa Publica-

Principio da legalidade- Decisdo Judicial, p.320.

- GRAI, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituigde de 1988, p.l84. Esta
atividade interpretativa, para o autoc apresenta-se de forma complexa, como
pode-se verificar nas suas palavras: “(...)forga & observarmos que solucgdes
atribuiveis aos problemas juridicos ndo sdo definiveis exclusivamente a partir
da atribuicio de um ou outro significado a determinada norma, porém desde a
ponderacdo de varidveis multiplas. Como observei em outra oportunidade,
questdo de fato e aquestdo de direito se interpenetram”. Cf. Eros Roberto Grau,,

Autarquia : interpretagdo de preceito legal gque define sua competéncia, p.86.
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ante a conclusido de que nestes casos héa formulagdo de juizos de
legalidade.

Em relacdo a discricionariedade técnica, interessante
manifestacdo do pensamento do notéavel publicista gaucho, hoje
radicado em Sao Paulo, encontra-se em parecer que envolvia a
interpretagédo de norma que autorizava o Secretario da Fazenda do
Estado do Espirito Santo a conceder prazo especlal para o
recolhimento do Imposto sobre Circulacgdo de Mercadorias, tendo
como pressuposto béasico para a concessdo que o “beneficio seja
fundamental na decisao da empresa em realizar 0
empreendimento”*”’. Para a qualificacdo dentro desta categoria
necessitar-se-ia de parecer técnicQ do Banco do Estado, o que
poderia configurar a chamada discricionariedade técnica. Conclui,
ndo obstante, pela inexisténcia de liberdade na definig¢do daquele
conceito, restringindo a discricionariedade a decisdao de conceder
ou ndo o prazo especial para o recolhimento®”.

Por fim, EROS ROBERTO GRAU entende que o controle
deve ser relativizado em determinadas situacgdes, adotando aqui a
licdo de ANTONIO FRANCISCO DE SOUZA, sendo necessaria uma
restricdo da sindicabilidade em decisdes altamente pessocals, nas
valoracdes vinculativas, em decisdes de carédter prognéstico e nas
decisdes de planificacdo administrativa'”®. O pensamento exposto
pelo autor, é importante mencionar, apresenta o mérito de tragar
a necessaria distincdo entre juizo de legalidade e Jjulzo de
oportunidade, o que permite a intensificagdo do controle de
decisdes tradicionalmente enquadradas no mérito administrativo.
Resta, contudo, a problemdtica sobre os limites do controle das
decisdes formuladas com base em juizo de legalidade e os métodos

que permitem esta verificacgao.

; GRAU, Eros Roberto. Discricionariedade técnica e parecer técnico, p.115.

Ibid., p.1l15.

" GRAU, Eros Roberto. O Direite Posto..., Op. Cit., p.l62.
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2.2.5. A distingdo entre  conceitos ' indeterminados e

discricionariedade e a existéncia de conceitos discricionarios

GERMANA DE OLIVEIRA MORAES, em sua tese de doutorado,
defendida na Universidade de Lisboa, reflete sobre o controle
jurisdicional da atividade administrativa de concretizagdoc de
conceitos indeterminados tomando por base o©0s ensinamentos do
administrativista portugués SERVULO CORREIA. Para a juiza federal
e professora da Universidade Federal do Ceara, atualmente o
controle da Administracdo Publica transcende a verificagdo da
legalidade, limitada a regras juridicas, e passa-se a enfatizar a
necessaria observéncia da juridicidade, delimitada pela
importéncia dos principios juridicos que condicionam a atividade

105

administrativa®™. Além disso, afirma que, no direito brasileiro,
sdo compativeils os principids da inafastabilidade da apreciacéao
jurisdicional e da separagdo dos poderes, sempre que houver lesao
ou ameaca a direito®”’.

GERMANA  MORAES intenta esclarecer 0s elementos
essenciais da discricionariedade. Para a professora, esta
categoria compreende o complemento da previsdo aberta da norma,
tanto na hipdtese quanto na determinacéo dos efeitos, a margem de

livre deciséo e a ponderacgé@o valorativa dos interesses

concorrentes®’. Nas suas palavras: =

"MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administragdo
Piblica, p.24
7 Ibid., p.1l.

Ihid., p.35.

" Ibid., p.3%. A discricionariedade pode se apresentar come a) possibilidade
para complementar, com base em uma valoragdo, os pressupostos de fato
necessarios a realizacdoc do ato administrativo; b) decidir se ele praticado e
quando; ¢} escolher o conteddo antre mais de uma opgdo admitida pelo direito;
d) colmatar o conteido do ate, mediante a configuracdoc de uma conduta,
estabelecida previamente. Ibid., p.42.
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A abertura da norma tanto pode residir na previsdo
incompleta dos pressupostos necessarios a edigdo do ato

administrativo(“discricionariedade quanto aos
pressupostos”), quanto na indeterminacdo parcial dos
efeitos a serem produzidos com a sua
edicdo(“discricionariedade de efeitos”). A primeira
hipdtese se evidencia em face da utilizagdo pela lei de
conceitos indeterminados atributivos de

discricionariedade, como, por exemplo, “conveniéncia para
o servigo”, ou pe-la(sic) auséncia de uma disciplina
legislativa, isto é, se a hipdtese normativa ndo descreve
abstratamente a conduta a ser tomada pelo administrador.
A segunda se identifica pela wutilizacdo de fdérmulas

potestativas, como, por exemplo, “a Administracéo
podera”, e de igual modo pela enunciagdo dos efeitos por
conceitos  indeterminados, cujo exemplo cléssico é

atribuigdo ao agente de poderes para adotar, diante de
certas situacdes previstas, as “medidas necessarias”

problema da discricionariedade, embora possa

conectar-se com o0s conceitos indeterminados, com estes nao se

confunde,

jJ& que apenas certos tipos de conceitos concedem ao

administrador uma margem de atuacdo. A definigdo de dque casos

surgira

discricionariedade, contudo, - dependeré da correta

classificacao dos conceitos, o que leva a autora a distinguir

entre conceitos

diferenciar,

descritivos e conceitos de valor =", além de

como espécies de conceitos indeterminados, 0s

conceitos classificatérios e de prognose''’.Leciona a magistrada

cearense,

tomando por base as lig¢des de ROGERIO EHRARDT SOARES™ :

Os conceitos classificatdérios envolvem apenas Jjulzos
objetivos nos processos de interpretacdo e aplicagdo e
referem-se a situacodes individualizaveis como
constitutivas de uma classe de acontecimentos
substancialmente idénticos. Subdividem~se em trés grupos:
a) conceitos descritivos-~empiricos, cujo conteudo se fixa
de modo objetivo a partir da experiéncia comum e de

conhecimentos cientificos ou técnicos
especializados(v.g.,”doenca incuravel”, “produto
poluente”); b)conceitos cuja imprecisdo se traduz na

’ MORAES,
"1o1hid.,

ibid.,

Germana de Oliveira. Op.Cit.,p.61.

p.62.

p.62.
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remissao para figuras " juridicas de limites
elasticos(v.g., “boa-fé&”) e c) conceitos que se referem a
situagdes definiveis em fun¢do de circunstédncia de tempo
e de lugar. '

Os conceitos—-tipo, como, por exemplo, “interesse publico”
e “ordem publica”, demandam uma valoragdo subjetiva e,
conforme ensina o autor da classificag¢do, "“ndo apontam
para uma classe de situa¢des individualizaveis, mas
invocam um tipo difuso de situag¢des da vida, um dominio
de factos ou valores, emn relacéo ao qual os
acontecimentos concretos se projectam apenas como
manifestacdes ou expressdes”.

Para GERMANA MORAES, os conceitos indeterminados
podem ser vinculados ou na&o vinculados, sendo que estes ultimos
poderdo ser discricionéadrios ou nao. Vinculados s&o o0s conceitos
“(...)cuja aplicacdo conduz a uma unica solugdo Juridicamente
possivel, seja porque a indeterminagdo deriva da indeterminacgao
da linguagemn, seja porque a indeterminagao resulta da
contextualidade da linguagem e envolve uma avaliacdao atual, nédo-
prospectiva das circunstédncias de fato presentes e concomitantes
a incidéncia da norma***” Ja a atividade administrativa nao

vinculada é***

{...)aquela decorrente da concretizacdo de normas gque
atribuem & Administracdo Publica certa margem de
liberdade, seja para valorar e preencher os conceitos
verdadeiramente indeterminados, mediante um Jjuizo de
prognose, seja para agir discricionariamente, mediante a

ponderacdo comparativa de 1interesses, ora gquando se
procede a valoracdo e aditamento dos pressupostos de fato
necessarios a edicéo do ato
administrativo({discricionariedade quanto aos
pressupostos); ora quando decide se e quando vai edita-
lo(discricionariedade de decisdo); ora quando escolhe seu

conteudo, dentre mais de uma op¢doc igualmente prevista
pelo Direito, compreendido este como o conjunto de

principios e regras{discricionariedade de escolha
optativa); ou ainda quande colmata o conteudo do ato
administrativo descrito com lacunosidade na lei

(discricionariedade de escolha criatival

Y MORALESY, Germana de Cliveira. Op.Cit., p.G4.
Ibid., p.25.
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GERMANA DE OLIVEIRA MORAES refuta o conceito de
discricionariedade formulado como o sentido politico do ato,
ressaltando o aspecto da ponderagdo entre interesses concorrentes
e a possibilidade de definigdo de pressupostos e de quando e como
atuar, e distingue entre esferas de atividade vinculada e néao
vinculada. Dentro desta uGltima encontram-se certas categorias de
concelitos 1indeterminados que gdmitam mais de uma solucao

razoavel: conceitos discriciondrios serdo somente agqueles que

exijam, “(...)além da complementagdo do tipo aberto(...)”
encerrem “{...)um conflito axioldgico, uma pondera¢doc valorativa
dos interesses concorrentes(...)”**". Além disso, dentro da

categoria da atividade n&o vinculada estd3o os conceitos de
prognose, que ndo sdo discricionarios, mas comportam uma
apreciacdo de situagdes futuras.

Estabelecidas as distingdes entre as diversas
categorias de conceitos e as esferas de atividade vinculada e nao
vinculada, GERMANA MORAES esclarece que, nos casos em due o0sS
conceltos remetam a uma situagd&o atual ndo se pode falar em
discricionariedade, estande a sua aplicagdoc sujeita & plena
sindicabilidade judicial**®. Todavia, no caso de conceitos que se
encontrem na esfera da atividade ndo vinculada, a sindicabilidade
limitar~-se-4 ao aspecto negativo, geralmente n&o ocorrendo a
substituicao da decisdo tomada por aquela que se entenda correta,
'mas apenas havendo a exclusdao das condutas que violem o0s
principios Jjuridicos®’ . No entanto, a substituicdo da decisao
sera possivel quando a indeterminacdo advir da linguagem .

O pensamento de GERMANA MORAES representa importante
avangco no - estudo dos conceitos indeterminados no direito

brasileiro, pois, pela primeira vez em nosso pals, analisa de

* Ibid., p.64.

" MORAES, Germana de Oliveira. Op.Cit.,p. 70.
" 1bhid., p.107.

' Ibid., p.l160.
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forma mais detalhada o problema da classificagdo das diversas
espécies de conceitos e a conseqﬁente' intensidade da
sindicabilidade Jjudicial, concluindo que a diferenga entre
atividade vinculada e ndo vinculada esta nos limites e nas
conseqiéncias do controle, e n&o na possibilidade ou nédo de
revisdo judicial. Além do mais, refuta a tendéncia a relacionar
aplicaga&o do conceitos indeterminados e discricionariedade, o que
ocorrerd somente nos casos em que a aplicacgdo da norma exija uma

ponderacdo entre interesses concorrentes.

2.3. A jurisprudéncia brasileira e os parametros adotados pelos

Tribunais diante dos conceitos indeterminados

A aplicacgéao de normas juridicas pelo o6rgdo
administrativo que contenham conceitos indeterminados é vista
pelos tribunais predominantemente como exercicio de um poder
discricionédrio, sujeita aos limites impostos para este tipo de
atribuicdo e aos mecanismos de controle desenvolvidos pela
jurisprudéncia. Nesse sentido encontra-se decisao do extinto
Tribunal Federal de Recursos, embora tenha evitado ingressar na
sindicabilidade do ato, Jj& que a discussdo versava sobre a

existéncia do fumus boni iuris e do periculum iIn mora para a
concessdao de liminar em agao cautelar, expressamente enquadrando
0o ato do censor proibindoe a exibigdo de filmes pornograficos como

ato discricionario’ .

TRIBUNAL FEDERAL DE RECURS0OS. Agraveo de Instrumento n® 47367-RJ. Rel. Min
Carles M. Velleso. €* Turma, Jjulgadc em 25.06.8%4, in Revista de DRireito
Administrative. Rio de Janeire: FGV n° 166, out./dez. 1986.pp.%6-100. Diz a
ementa: “-Censura. Filmes pornograficos. Ato administrativo discricionario:
inexisténcia do fumus boni iuris e do periculum in meora a autcrizar o
deferiments da medida cautelar de liberacdo de filwmes pornograficaos. Ao
administrativo discricionario: conceito. O ato do censor é ato discricionario.
A censura, aquanto a diversdes e egpeticulos publicos, astd autorizada na
Constituicdo(CF, art. 8°, VIII, d, art. 153, §8°). '
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Outro exemplo de delimitagcdo de controle dos
conceitos indeterminados a partir da visdo de que estes geram
discricionariedade pode ser encontrado em caso relativo & analise
da expressdo “valor artistico” em matéria de tombamento, em que o

Tribunal de Justica de Santa Catarina evitou a apreciagdo dos

1z0,

critérios técnicos utilizados “":

Tombamento compulsério - Cancelamento - Prédio de
valor histérico, arquitetdnico e cultural da
cidade - Orgdos técnicos discordes com o
destombamento -~ Poder, porém, discricionario do
Chefe do Poder Executivo - Lei 1.202,de 4/4/74 e
Decreto 270/86 -Apelo desprovido.

Possivel a Administracdo Publica revogar ou
anular seus proéprios atos; o destombamento de
prédio considerado embora de valor histérico e
cultural por d&rgdos técnicos se insere no poder
discricionadrio do Chefe do Poder Executivo, a
quem a lei confere autonomia para decidir
originariamente sobre o assunto.

O cancelamento da inscricdo do bem tombado, sendo
ato discricionario, ndo comporta o exame pelo
judicidrio sobre sua justica, ou conveniéncia.

Prevalece, polis, a tese de que a discricionariedade
pode resultar da interpretagdo da lei, n&do sendc necessaria a
expressa remissdc. Esta é a orientagcido do Supremo Tribunal
Federal, ao afirmar que “A competéncia discricionéria deve
resultar de lei, mas pode ser inferida de sua interpretacgéao

 sistematica”’’.

O debate sobre a interpretacgao de conceitos
indeterminados foi levantado em decisd&o extremamente relevante do
Supremo Tribunal Federal, envolvendo a discussao sobre a auto-
aplicabilidade do art. 192, §3°, da Constituigdo Federal, regra

que limita a taxa de juros reals a doze por centc ao ano. Em seu

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAHTA CATARIMNA. Apelagdc Civel n” 3892¢. Comarca da
Capital. Rel. Des. Alcides de Aguiar. 42 Camara Civil, julgado em 11.06.19593.
“! SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranga n°
20.975. Relator Ministro Sepulveda Pertence. 12 Turma. Julgade em 29.8.89, in
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voto, © Ministro Carlos Velloso adota a licdo de JOSE CARLOS
BARBOSA MOREIRA, quando sustenta que "“todo conceito juridico
indeterminado é suscetivel de concfetizacao pelo juiz”, bem como
a idéia éxpressada por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO no sentido
de que a vagueza das palavras nao é suficiente para retlrar a
imediata aplicabilidade da Constituigdo. Cita ainda EROS ROBERTO
GRAU, sendo que o reconhecido membro de nossa Corte Suprema
defendeu que o concelito de juros reais é passivel de
concretizacgao, pélé que ndo se pode negar auto-aplicabilidade da
norma em questdo’“?. Em seu voto, o Min. Carlos M. Velloso projeta
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal importantes estudos
doutrinédrios sobre a técnica dos conceitos indeterminados, e abre
caminho para o desenvolvimento dos mecanismos de sindicabilidade
da sua concretizacdo. Embora  minoritédria, a orlientagao exposta
demonstra a necessidade de garantia da forga normativa da
Constituigéo‘ frente a normas dotadaé de concelitos abertos,
muitas vezes carentes de uma associagdo direta no mundo da
realidade. Isto, no entanto, ndo deve servir como argumento para
desmoronar o edificio constitucional, alegando-se impossibilidade
de interpretacdo, conclusao que pode ser colhida como adverténcia
a partir das consideracgbes realizadas no voto analisado. Eis,
pols, a principal “porta de entrada” da técnica dos conceitos
indeterminados na Jjurisprudéncia brasileira, contribuindo para
~justificar a importancia do estudo da relagdo existente entre
principio da legalidade e concretizacao de nogdes vagas.

Devido ao vasto campo de normas juridicas contendo
conceitos indeterminados, limitaremos a anadlise jurisprudencial a

algumas espécies de casos encontrados em diversas decisdes do

Revista de Uireito Administrativo. Rio de Janeiro: FGV n° 178, ocut./dez
1989,p.45-9.

'Y+ SUPREMO TRIRUMAL FEDERAL. Acdc Direta de Inconstitucionalidade n.4-7-DF.
Rel. Min. Sydney Sanches, julgado em 7.3.81, in Caderncs de Direitc Tributiric,
e Financas Publicas, n.l1l2, jul./set.1995.p.313.



Poder Judiciario brasileiro, selecionadas por evidenciarem o0s
critérios utilizados para o controle da atividade administrativa

no direito brasileiro.

2.3.1. Decisdes relativas ao poder de policia

O poder de policia é definido por CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO como “(...)a atividade da Administracgéo
Publica, expressa em atos normativos ou concretos, de
condicionar, com fundamento em sua supremacia geral e na forma da
lei, a liberdade e a propriedade dos individuos, mediante agédo
ora fiscalizadora, ora ©preventiva, ora repressiva, impondo
~coercitivamente aos particulares um dever de abstenc¢ao(“non
facere”) a fim de conformar-lhes os comportamentos aos interesses
sociais consagrados no sistema normativo”’?’. Esta atividade,
segundo o administrativista citado, tanto pode manifestar-se
através de atos vinculados como por meio de atos discricionérios.

H4 na Jjurisprudéncia a tendéncia a controlar as
decisbes proferidas no exercicio do poder de policia com apoio
principio do devido processo legal, ainda gque sob uma dimensao
eminentemente processual. Nessa linha, Jjulgou o Tribunal de
Justica de Santa Catarina'™®, ao considerar ilegal a negativa de
.autoridade policial de concessdo de alvara de funcionamento de
lanchonete, fundada na alegacdo de que o local seria destinado &
prostituicdo, tendo em conta que os atos atentatdrios a moral nao
foram comprovados em regular processo administrativo, sendo
fundada meramente em abalixo-assinado da vizinhanga. Neste caso,

os postulados adotados na decisdo abrem espago para um controle

N

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p.513.

' TRIBUMAL DE JUSTICA DE SANTA CATARIMA. Ppelagdo Civel em Mandado de
Sequranca n°3739, 42 Camara Civil, Joagaba, Rel. Des. Anselmo Cerello,.
25.03.93,



146

mais profundo da atividade administrativa: parte-se da idéia de
gue o instrumento destinado & garantia do funcionamento de
'estabelecimentos é& o chamado “Alvarad de Licenciamento”, de
caradter vinculado e “(...)portantco submetido a situagdes legais
para a sua concessdo e atuacgao”’”’. Por via de conseqiiéncia, se o
ato é vinculado, a existéncia de atos atentatdérios & moral
apresenta-se condicionada pela necessidade de comprovagao para
gue se negue a concessdo da licencga. Nesta linha de raciocinio,
cabivel seria o controle jurisdicional da ocorréncia do conceito
atos atentatdrios a moral, ndo sendo necessaria a limitagdo do
controle somente & inexisténcia do processo administrativo que
permitisse a participacgdo dos interessados.

FEm outra decis&o, o Tribunal de Justica de Santa
Catarina também anula decisdo administrativa que nega alvara de
funcionamento a uma casa noturna, tomando por base abaixo-
assinado dos moradores®?®. A decisdo é invalidada por
fundamentacdo insuficiente, sem a observéncia do principio do
devido processo legal, considerando-se a necessidade de conciliar
0 exercicio do poder de policia com os direitos fundamentais dos
cidaddos. Importante ressaltar que a fundamentagédo da decisdo tem

em conta basicamente a necessidade de Jjustificativa formulada a

=" Ibidem.

=" TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA Apelacdo Civel em Mandado de
- Seguranga n° G§7.000279-3, 32 Camara Civil, Canocinhas, Rel. Des. Eder Graf,
25.03.987. No mesmo sentide o Jjulgamento da Apelacdc Civel em Mandado de
seguranca n°® 4.728, 4?2 Camara Civil do TJISC , Chapecd, Rel. Des. Francisco
Borges, 22.04.%4, Publ. no DJESC n® 8.983 - Pag 06 - (09.05.94: “Mandado de
seguranca. Estabelecimento cowmercial licenciado. Fechamente por autoridade
pelicial, sem o devido processo legal.

Ao recolher tributos e investir capital no ramo escolhido para exercer suas
atividades, conquistando a licenga do Poder Publico para instalar-se com o seu
negbécio, o cidadido contribuinte passa a ser titular de direitos que a lei
resguarda, nao sendo licito, portanto, subtrair-lhe, sem justificados
fundamentos, o usufruto desses direitos.

A interdicdo de estabelecimento comercial, devidamente autorizado a funcionar,
sé se legitimard se, em processo adequado, for dado ao infrator amplo direito
de defesa e garantido o contraditério, consoante lhe é assegurado pelo art.
50., LV, da Constituicdo Federal.” Sequindo idéntica orientacgdo a decisdo da
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partir de um processoc dque garénta o contraditério e a ampla
defesa aos interessados no caso dé intervengdes ablativas, ou
seja, que interfiram na esfera dos particulares. No entanto, né&o
estabelece se as motivagdes de atos obtidos em processo
formalmente regular podem ser valoradas pelo Poder Judiciario.
Desta forma, o devido processo 1legal parece continuar sendo
aplicado a partir de um ponto de vista eminentemente processual.

O principio do devido processo legal, em sentido
processual, vem sendo utilizado de forma‘satisfatéria no que se
refere ao controle do exercicio do poder de policia.  Em outro
julgado do Tribunal de Justig¢a catarinense, é anulado ato
administrativo de Prefeitura Municipal que determina retirada em
24 horas de construgdo onde funciona a titulo precario um
cameldédromo, por entender que o procedimento, ao ndo garantir a
participacdo do interessado, viola o direito ao contraditério e a
ampla defesa do administrado*?’.

Este caso apresenta uma nota peculiar: a exigéncia da
necessidade de garantia do due process em sentido processual
decorre de uma distingdo entre atos da Administragdo envolvendo a
concretizacdo de conceitos indeterminadeos. A decisdc Dbusca
fundamento, entre outras, em decisdo do Tribunal de Justica de
Sdo Paulo na qual se afirma que “(...) sb&6 é inquestionavelmente
legitimo aquele poder de demolir, quando se trata de obras que
'ameacem ruinas, ou representem, de outro modo, perigo iminente
para a coletividade, sem gue o0s responsévéis adotem medidas
adequadas; nédc porém, gquando se cuide de construgdes, ou
acessdes, levantadas em desacordo com normas administrativas, ou

outras regras legais, casos em que ha de recorrer a acgao de

Apelacdo Civel em Mandado de Seguran¢a n° 4.241, 3% Camara Civil do Tribunal
de Justiga de Santa Catarina, Chapecd, Des. Amaral e Silva, 11.05.93.

' TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA. Apelagido Civel em Mandado de
seguranca n° 96.006329-3, 4?2 Camara Civil, RBalnedrio Camborid, Pel. Desg..
Francisco Borges, 12.0%.96.
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7128 o, em outra decisdo citada, do Tribunal de

seguranga juridica
Justica de Santa Catarina, sustenta-se que a “(...)municipalidade
pode proceder a demoligdo de obra por mao prépria, nao se
justificando, porém, a violéncia administrativa, se a necessidade
em gque se funda o ato nao envolver perigo imediato a
coletividade”'-".

O gue fundamenta a exigéncia do devido processo legal
em sentido processual é o fato da determinagdo de demoligdo ter
por fundamento ndo o iminente perigo a coletividade, mas sim a
irregularidade da construgédo, apreciagao que envolve,
evidentemente, a concretizagdo de um conceito de limites
imprecisos. Contudo, nesta situacdo, o Judicidrio ndo necessitou
valorar a expressdo iminente perigo a coletividade, pelo fato da
propria Administracido reconhecer ndo ser este o fundamento da
notificacdo atacada pelo Mandado de Seguranga. O problema surge,
evidentemente, no momentc em que o particular recorre ao Poder
Judicidrio para discutir o proéprio fundamento da ordem, caso em ©
juiz se deparard com a indagagdao sobre a possibilidade ou nao de
valoracéo. ‘

Em certas circunstancias os Tribunais procuram
restringir o poder de policia da Administragdao através da
utilizacgéao dos principios de Direito Administrativo.

vSignificativa é& a decisdo do Tribunal de Justica de Santa

Catarina citada a seguir'™:

“YRITISP, wol. 122, jan/fev/1990, p. 105/106.

¥ TRIBUMAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA. BApelacic Civel em Mandado de
Seguranca, n° 3003, Comarca da Capital, Rel. Des. José Bonifacio, JC €7/79.

U TRIRUNAL DR JUSTICA DE SANTA CATARINA. Apelacdo Clvel em Mandado de
seguranca n° 5.317, 1* Cadmara Civil, Balneario Camboriu, Rel. Des. Carlos
Prudencio, 27.08.956. No mesmo gentido: “MANDADO DE  SEGURAMCA. AMEACA  DE
DEMOLICAO DE CAMELODROMO. FUNCIONAMENTO A TITULO PRECARIO. AUSENCIA DO DEVIDO
PROCESSQ LEGAL.

O poder discricionario nado se confunde com poder arbitrario. E, segundo o
mestre Hely Lopes Meirelles, Discricionariedade e arbitrio sio atitudes
inteiramente diversas. Discricionariedade é liberdade de agdo administrativa,
dentro dos limites permitidos pela lei; arbltrio & agdoc contraria ou excedente
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MANDADO DE SEGURANGA INTERDIGAO DE ESTABELECIMENTO PELA
ADMINISTRAGAO PUBLICA DISCRICIONARIEDADE DESTA QUE NAO £
ABSOLUTA, DEVENDO AGIR NOS LIMITES DA LEI SEGURANCA
CONCEDIDA RECURSO DESPROVIDO.

E certo que a Administracdo Publica dispde do poder de
policia, o qual atribui & mesma a faculdade de
disciplinar e restringir, em favor do interesse publico
ou do préprio Estado, direitos e liberdades individuais.
Entretanto, essa discricionariedade deve estar de acordo
com a lei, bem como ser proporcional a infracdo cometida,
ndo sendo admissivel, como no caso, interdicdo de
estabelecimento por agentes da saude gque deram prazo
imediato para cumprimento das condicdes exigidas.

Neste julgado, 1invalida-se decisdo administrativa que
interdita estabelecimento comercial alegando descumprimento das
normas de saude publica. Embora recoﬁhega que o© poder da
Administracdo ¢é amplo em relagcdo a limitagdes de higiene e
segurancga, 0 julgador valora as circunsténcias de fato
envolvidas, ao considerar que “(...)as irregularidades
encontradas ndc sd&oc de molde a ensejar a aplicagdao da mais dura
das penas, a interdicao”-**, e «que “Cabia aos agentes da
vigiladncia sanitédria oferecer prazoc razoavel para gque fossem
sanadas as irregularidades” ‘. Por fim, entende “(...) arbitréario
o ato dos fiscais sanitérios, que interditaram o estabelecimento
do impetrante, sem qualquer procedimento administrativo que
pudesse conferir-lhe defesa, ou oportunidade de cumprir as
‘condicdes exigidas”’’’. Interessante notar que o fundamento

expresso da decisao acaba sendo a violagdo do devido processo

da lei. Ato discricionério, quando autorizado pelo direito, é legal e valido;
ato arbitridric € sempre ilegitimo e invéalide."

Comete abuso de poder, passivel de correcdo pela via mandamental, o ato dco
Poder Publico municipal que, com atropelo as normas legals assecuratdrias da
ampla defesa e deo principio do contraditério, fere direite ligquido e certo deo
impetrante ao devida processo legal.” Apelacgdo civel 2m mandado dz seguranca
n® 96.006329-3, 42 Camara Civil do TJSC , Balneadrio Camboriu, Rel. Des.
Francisco Borges, 12.09.96.

" Ibidem.

Y4 Ibidem.

© " Ibidemn.
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legal em sentido processual, conquanto que o raciocinio juridico
que efetivamente leva o julgadorva cassar o ato administrativo é
a sua valoracdo com base nas circunsténcias relevantes a partir
da adequacdo entre meios utilizados e fins a serem atingidos.
Outro exemplo de controle do exercicio do poder de
policia ocorre nos casos de apreensdo de veiculos ou mercadorias
com o objetivo de forgar o pagamento de tributos ou multas, caso
em que os tribunais também submetem as decisdes administrativas a
verificagd8o da observancia do devido processo legal no seu
aspecto processual. Nesse sentido é a Sumula 323 do Supremo
Tribunal Federal, que cristaliza o entendimento predominante®>*.
Tradicionalmente, o poder de policia & concebido como
uma atribuicdo predominantemente discricionaria, delimitada pela
sua finalidade, o interesse publico. Esta conclusdo, entretanto,
acarreta a remessa deste tipo de atividade para o controle da
discricionariedade, configurado basicamente pelo desvio de poder
e por principios que revestem-se de um carater garantistico no
sentido procedimental, como o principio devido legal. Por outro
lado, o poder de policia, devido a possibilidade real e intensa
de que a atuagdo administrativa interfira na esfera de direitos
dos cidaddos, demanda um controle dotado de mecanismos efetivos
para a ponderacdo entre interferéncia no ambito privado e
legitimidade do agir estatal, esta entendida ndo somente na sua
-dimenséo processual mas também em seu aspecto substancial, o que
exige a demonstracdo das razdes que permitem a Administracgéo
realizar as conseqgliéncias previstas na norma abstrata. Sem

duvida, esta compreensdao exlge uma necessaria restric¢cdo da

14 2 . . . - . . . ,
' "E  inadmissivel a apreensdoc de mercadorias come melo coercitive para

pagamento de tributos.”" No mesmo sentido: MANDADC DE SEGURANCA - APREENSAO DE

VEICULO - ILEGALIDADE.
A retencio de veiculec como meic coercitivo para pagamentco de multa proveniente
de infracdo administrativa carackteriza violacgdo ao direito de

propriedade.Apelacdo civel em mandado de seguranca n® 5.673, 2% Camara Civil.
do TJSC , Balnedrio Camborig, Rel. Des. Mewton Trisotto, 10.04.97.
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discricionariedade e da tradicional visdo do <chamado mérito
administrativo.

H4 o entendimento de que o exercicio do poder de
policia n&do pode violar os direitos dos cidadaos, como por

125

exemplo nos casos de restricdo do direito de ir e vir pela
atividade administrativa e na protecdo do direito de propriedade
e livre iniciativa. Entretanto, exlge-se do Judiciéario
contemporaneo formulacdes mals consistentes e consentaneas com a
efetiva possibilidade de conflitos entre cidadéaos e um Estado
cada vez mais complexo e ndo raras vezes autoritério. Ao aumento
dos poderes administrativos deve corresponder a intensificacéo

da  atividade Jjudicial, principalmente diante do aumento das

demandas sociais.

2.3.2. O controle do poder disciplinar

As decisbes em processo administrativo disciplinar
estdo sujeitas, segundo a Jjurisprudéncia, ac controle da
observancia do devido processo legal e & existéncia dos motivos

determinantes -°, sem que se admita a sindicabilidade da

= SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucionzl Positivo, p. 242.
- Bste constituciconalista cita decisdc seguindo esta . orientacaoc: “Qualguerx
cidadio{em verdade, qualquer individuo] tem direito publico subjetivo de
transitar por estradas piéblicas municipais e, conseqglentemente, o direito de
exigir da administracic municipal que se abstenha de perturbar-lhe ou impedir-
lhe o livre fransito por via que, de longa data, vem sendo usada pelo povo”|
TASP, rel. Alcides Fare, 16.4.52, RT 203/412).

% Nesse sentido, ezigindo a motivacio do ato, a seguinte decisdo do Tribunal

de Justica do Distrito Federal e dos Territérios, da 2% Turma Civel, na
Apelacdo Civel n° 50.195/98, Rel. Des. GETULIO MORAES OLIVEIRA, 1julgade em
07.06..99:

ADMINISTRATIVO. PUNIGAO DISCIPLINAR. CRITERIOS.

- Ma punig¢do disciplinar, a discricionariedade permite a escolha da penalidade
e a conveniéncia de sua imposicgdo, mas ndc dispensa a autoridade de motivar o
ato.

- A autoridade administrativa ndo estd presa as conclusdes do relatdrio de
comissdo, que se constitui em pega opinativa, podendo extrair conclusdo
diversa.
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conveniéncia e oportunidade do ato punitivo, o que significa que
o Judicidrio nao pode valorar os motivos e a gradag¢do da pena
aplicada. Nessa orientacdo € a seguinte decisdao do Tribunal de

Justica de Santa Catarina'’:

ADMINISTRATIVO DEMISSAO DE SERVIDOR EM ESTAGIO PROBATORIO
IMPROBIDADE E MA CONDUTA APURADAS EM REGULAR PROCESSO
ADMINISTRATIVO CONTROLE JUDICIARIO LIMITES.

Verificando o Judiciédrio gue o ato de improbidade e a ma
conduta imputados ao servidor no exercicio de suas
funcdes foram apurados em regular processo
administrativo, bem como ser cabivel a penalidade
aplicada pela autoridade competente, exaurida esta a sua
funcdo controladora, que restringe-se a verificacgdao da
conformacdo do atec com a lei e com os principios a que
esta sujeito o Poder Publico, sendo-lhe vedado
pronunciar-se sobre a sua conveniéncia, oportunidade,
eficiénecia ou justica. ’

No mesmo sentido, o Jjulgado do Tribunal Regional

35

Federal da 1% Regido a seguir citado ™ ":

7 TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA. Apelacdo civel em mandado de
seguranca n® 84£.0032€%-9, 32 Camara Ciwvil, Chapecd, Rel. Des. Eder Graf,
15.10.986. Evidenciandc a imperiosa necessidade do processo administrativo,
mesmos em casos onde a infracio seja flagrante: “ADMINISTRATIVO. EXPULSAQ DE
ALUNO DA ACADEPOL QUE ESTANDO EMBRIAGADO, FOI PRESO EM FLAGRANTE, DESACATANDO
O DELEGADO DE PQLICIA.

Mesmo nessa circunstédncia mister se faz cumprir o ritual administrativo
previsto na regulamento da Academia de Policia Civil. Acdc de seguranga
procedente. Apelacdo Civel n° 595170168, 42 Camara Civel do TJRS, Porto
- Alegre, Rel. Des. Jodc Ayworé Barros Costa. i. 08.05.96. )
138 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAQ. Apelacdo Civel n° 94.01.30252-9 /RO
Rel. Juiz Catdo Alves. 12Turma, DJ 22/09/1997.pp.76480. No mesmo sentido as
seguintes decisdes do Tribunal Federal da 1% Regido, verificando a existéncia
dos motivos e a observancia do devido processo legal em sentido meramente

processual: Apelacdo Civel n. 94.01.08844/DF, Rel Juiz. Carleocs Fernando
Mathias. 22 Turma, julgado em 05.11.1996. DJ 10/03/1997.p.12774. Recurso
Ordinadrio n° 90.01.14299~0 /DF ; Remessa Ex- officic. Rel. JUIZ HERCULES

QUASIMODO. Rel. para o Acdrdao JUIZ JIRAIR ARAM MEGUERIAN. SEGUNDA TURMA. DJ
05 /03 /19%2 P.04485. 04 /12 /1991. Recurso Ordinario 89.01.10035-5. Rel.
Hércules Quasimodo. 2% T. ,J. 31.10.1990. DJ 19.11.1990.pp.27462. Apelacao
Civel n°® 89.01.09738-9/DF. Rel. Juiz Hércules Quasimodo. 22T., j. em
26.06.1990, DJ 06/08/1990.pp.16606. Também no mesmo sentido a seguinte decisdo
do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territdrios, na ‘Apelacgao
Civel n° 48178/98, 52Turma Civel, Relatora Vera andrighi: “ADMINISTRATIVO -
ATO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR - APLICACAO DE PENA DE ADVERTENCIA - CONTROLE
PELCO PODER JUDICIARIO. ’
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SERVIDOR PUBLICO. FISCAL DO TRABALHO.PROCESSO
ADMINISTRATIVO  DISCIPLINAR.FORMALIDADES LEGAIS
OBSERVADAS.INFRACAO FUNCIONAL COMPROVADA. PUNICAO
DO SERVIDOR. LEGITIMIDADE.

1. Observadas as normas legais pertinentes ao
processo administrativo disciplinar é comprovada
a infrac3do do servidor, lidima a punigao que lhe
foi imposta pela autoridade administrativa
competente.

Em outra oportunidade decidiu o mesmo Tribunal'*®:

ADMINISTRATIVO- PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR
VINCULAGCAO ENTRE  ACUSACAO E A PUNICAO APLICADA-
INEXISTENCIA DE PROVA DOS FATOS OBJETO DA INDICACAQC,
A AMPARAR A PUNICAO - CONTROLE DE LEGALIDADE DO ATO
ADMINISTRATIVO PELO PODER JUDICIARIO. .

I-Os principios da legalidade e da ampla defesa exigem
que a indicacdo, em processo administrativo disciplinar,
descreva, exatamente, os fatos imputados e a falta
cometida, a fim de que o acusado deles tome ciéncia e
nele concentre a sua defesa.

II-Punida a autora por fato ndo constante de sua
indicacdo formal, no processo administrativo disciplinar,
o respectivo processo e punigdo dele decorrente restam
inquinados de nulidade, por cerceamento do direito de
defesa, assegurado constitucionalmente (art. 5, LV, da

CF/88}.
III- No exame da legalidade do ato administrativo
disciplinar pode o Judicidrio reexaminar a prova

produzida no processo respectivo, a fim de perquirir se a
punicdo aplicada nela encontra amparoc, porgue "o exame,
pelo Poder Judicidrio, de sua legalidade, compreende,
quer os aspectos formais, gquer os materials, nestes se
incluindo os motivos e pressupostos que o determinaram"
(Embargos de Divergéncia no RE n. 75.421-BA, STF, Rel.
Min. Xavier de Albuquerque}).

IV- Inexistindo prova suficiente dos fatos objeto da
indicacdo da autora, impde-se a conclusdo de que
impossivel aplicar-lhe, seja a pena de cassacdo do

No processo administrative, como em qualquer outro, o Estado aplica as leis
para apurar infracdes administrativas e punir osg infratores; para a solugido de
controvérsia no ambitco administrative; ou, para a preolacic de uma decisao
final da Pdministracdn. £ possivel o controle judicial dos atos
discricionaricos da Administracdo, desde que respeitados os limites da
discricinnariedade, assegurada por lei a Administracfo Pdblica. Ao Judiciario
cumpre apreciar os aspectos da legalidade e a ocorréncia do abusco de poder, o
que enseiaria na invalidacido do ato. Recurso improvide.”

" TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO. AC 94.01.16951-9 /DF ; APELACAO
CIVEL. Juiza ASSUSETE MAGALHAES. SEGUNDA TURMA. DJ 06 /11 /1995 P.757176. 08
/08 /1895,



exercicio profissional, seja a pena de censura que a
senten¢a manteve- porquanto, mantendo-a, = estaria a
incursionar no dmbito do mérito administrativo,
relativamente a graduacdo da pena, substituindo uma
punigdo por outra-o que e vedado ao Judiciario, consoante
a jurisprudéncia e a doutrina.

Ainda no intuito de ilustrar a orientacgéo
jurisprudencial brasileira, a decisdo abaixo, do Tribunal
Regional Federal da 1° Regiao, demonstra a sindicabilidade sobre

. , Lih
a existéncia dos motivos**":

ADMINISTRATIVO - TECNICO LEGISLATIVO DA CAMARA DOS
DEPUTADOS - PENA DE DEMISSAO APLICADA POR VIOLACAO DO
DISPOSTO NO ART. 139 DA LEI N°8.112/90-PRELIMINAR DE
NULIDADE DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO POR

DESCUMPRIMENTCO DE PRAZOS E AUSENCIA DE PUBLICIDADE
REJEITADA-AUSENCIA AQ SERVICO INJUSTIFICADA POR
SESSENTA DIAS, INTERPOLADAMENTE, DURANTE PERIODO DE DOZE
MESES CARACTERIZADA -OBSERVANCIA DO CONTRADITORIO E DA
AMPLA DEFESA.

1. Considerados os antecedentes funcionais do servidor,
lidima a decisdo que lhe impde penalidade de demissdo
pela auséncia ao servig¢o, injustificadamente, por 60
(sessenta) dias, interpoladamente, durante periodo de 12
(doze) meses, observados o contraditérico e a ampla
defesa e respeitados os prazos legais.

{Lei n® 8.112/90, art. 128, 139, 151, I, 152, 153, 161,
paréagrafo

1°, 163 e 169, paradgrafo 1°).

Os julgados acima espelham a orientagdo predominante
‘na jurisprudéncia brasileira, ao estabelecer como parametro de
avaliacdo das decisdes em processo administrativo disciplinar o

principio do devido processo legal em sentido processual‘’’,

“i"  PRIBUNAL REGICNAL FEDERAL DA 1% REGIAO. Ac 19%7.01.00.003892-2 JDF ;
Apelacidc Civel. Juiz Catlc Alves (116). Primeira Turma 0BJ 05 /11 /1898 ©.20.
Data da Decisdo:31/05/1998.

Megsge sentido, & titulo de erxemplo, o Jjulgamento da PApelacdo civel en
mandadc de seguranca n° 96.0037%0~0, 1% Cémara Civil de TJSC , Capinzal, Rel.
Des. Carlos Prudéncio, 17.12.96 : “MANDADO DE SEGURANGA. SAMGAO DISCIPLINAR.

SUSPENSAQ DE QUINZE DIAS SEM REMUNERACAO. CERCEAMENTO DE DEFESA.
ARBITRARIEDADE. CONCESSAQ DEFINITIVA DO WRIT. REEYXAME NECESSARIO. SEMTENCA.
MANTIDA.



orientacdo reforgada, aliads, pela feliz cléausula constitucional
que exige a garantia do contraditério e da ampla defesa nos
processos judiciais e administrativos, referendando uma dimensé&o
ampla do fendmeno processual que vé este como uma seqléncia de
atos destinado a realizacdo da atividade estatal mediante a
participacdo dos interessados, caracterizacgdo formada dentro do
proprio Direito Administrativo e transportada pelas modernas
doutrinas para4os estudos de teoria geral de processom. Por
estas razdes, é essencial a observanclia do devido processo legal
até mesmo em processos que envolvam Jjulgamentos politicos, COmo
se verifica na decisdo monocratica a segquir exposta, em dque o
relator concede o efeito suspensivo ativo em Agravo Ilimpetrado
contra indeferimento de pedido liminar, em Mandado de Seguranga,
que pleiteava a suspensdo do andamento de Comissac Processante
tendente a apurar fatos levantados contra Vereador. Em primeiro
grau, afirmou o julgador que ndo competia ao Poder Judiciario
apreciar o mérito dos atos realizados pela Comissdo Processante,

argumento contrariado pelas palavras do Desembargador Relator**":

A meu ver, cabe sim ao Poder Judicidrio o exame da
afronta ao amplo direito de defesa e do contraditério,
encartado no texto constitucional da Carta da Republica.
Ndo se trata, & bem de ver, de ingressar no mérito da
prova proposta, nem na sua necessidade ou desnecessidade.
Ma, apenas e em grandeza relevante, no livre e amplo
exercicio de tal direito, assegurado a todos os acusados,
de modo a ficar resguardado de qualquer macula, por menor
que seja, o devido processo legal

Para ANTONIO CARLOS DE ARAUJO CINTRA, por um largo

periodo de tempo a Jjurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

A punicio disciplinar & ato discricionadrio do ente administrativo, porém
guande nac ha ensejc ac contraditério e ampla defesa, fere-se o principio do
devido processeo legal, consagrado pela Carta Magna, e passa a ser ato

arbitrario, corrigivel por mandado de seguranga.”
' Cf. DINAMARCO, Candide Rangel. A Instrumentalidade do Processo, p.93.
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inclinou-se a admitir o controle limitado & verificagdo de
competéncia e regularidadé da forma da demissdao do funcionario
publico estéavel, cabendo ao Judiciério apenas verificar a
violacdo literal de lei. No entanto, conforme o autor mencionado,
a partir de Jjulgamento realizado em 20.12.1944, o conceito de
legalidade é ampliado, passando a abranger também as questdes de
fato envolvidas na causa. Neste Acérdéd afirmava o Min. CASTRO
NUNES, entdo relator, que “O Poder Judiciadrio, no julgamento das
demissobes dos funcionéarios publicos, pode rever 0 ato
administrativo nos aspectos que configurem a sua 1ilegalidade,
excluida a apreciacdo de mera conveniéncia ou oportunidade. A
apreciacdo de mérito interdita ao Judicidrio é a que se relacione
com a conveniéncia ou oportunidade da medida, nadoc o merecimento
por outros aspectos gque possam configurar um aplicacao falsa,
viciosa ou errdnea da lei ou regulamento, hipdteses gue se
enquadram, de um modo geral, na ilegalidade por 1indevida
aplicacdo do direito vigente”?*®. Contudo, afirma CINTRA que
surgem divergéncias quanto & profundidade do exame a ser
realizado pelos juizes.

Tanto a matéria disciplinar quanto as questdes
relativas ao exercicio do poder de policia, anteriormente
analisadas, comportam a existéncia de um controle mals profundo,
_tendente a 1lngressar na valoragdao e 1intensidade da atuacao
estatal. Aqui, pols, assume especial importéncia a possibilidade
de . desenvolvimento de uma dimensdo substancial do principio do
devido processo, com o controle razoabilidade ou da
proporcionalidade  dos atos administrativos restritivos de

direitos.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE PO SUL. Agravo de Instrumento n°
70001152410, 08.06.2000. Rel. Desg, Percianc de Castilhos Bertoluci.
4 Cf. CINTRA, Anténio Carlos de Aradjo. Motive e Motivagdo do Ato
Administrativeo, p.174. '
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Ademais, surgem na doutrina brasileira argumentos gue
abrem espaco para o controle total dos procedimentos disciplinares.
Nota-se, por exemplo, em  DIOGENES GASPARINI, apoiado em
doutrinadores de renome, a afirmacdo no sentido de que o “que né&o
cabe & Administracdc Publica é a aplicacdo de pena ndo prevista em
lei ou sem observar a natureza e a gravidade da falta”''’. E,
adiante, afirma que a Taplicacao de qualquer das sancoes
disciplinares(...)exige motivacdo, 1isto é, descricdo das razdes de
fato e de direito que levaram a Administracdo Publica a punir o seu
servidor”. Estas consideracdes servem Jjustamente para fundamentar o
controle pleno do exercicio do poder disciplinar dos &rgéos
administrativos, o que permite a recusa da existéncia de margens de
liberdade conferidas ao administrador publico para definir a
gravidade da pena. Na Jjurisprudéncia também ¢é possivel notar a
tendéncia, embora ténue, da admissdo de sindicabilidade mais
profunda sobre as decisbes referentes a processos disciplinares,
como na decisdo do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, a

seguir citada'*":

SERVIDOR PUBLICO MUNICIPAL. IMPOSICAQ DE PENALIDADE.
SINDICANCIA ADMINISTRATIVA. NULIDADE.

Em gue pese tenham sido respeitados, & primeira vista, os
tramites procedimentais previstos em legislagdo prépria para
a conducaoc de Sindicdncia Administrativa, instaurada contra
a 1lmpetrante para apurar falta por ela supostamente
cometida, inafastdvel a sua nulidade gquando se verifica que
a autoridade ofendida, no caso, o Sr. Prefeito Municipal,
também fora quem, instaurando o procedimento investigatdrio,
nomeou os 1ntegrantes da Comissdo de Sindicéncia, prestou
informagdes e, ainda, decidiu pela penalizacdo mais gravosa
a servidora, sem a fundamentacdo minima necessaria.

O julgado acima trata de punicgao disciplinar imposta
a servidora publica pelo fato desta ter publicado em Jjornal

artigo tecendo criticas a Administracdo, motivando a instauracgao

" GASPARIMNI, Diégenes. Direito Administrativo, p. 609.
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de sindicédncia, tendo em conta que a conduta enquadrar-se-ia em
" hipdotese legal pfevista na legisla¢do municipal que veda aos
servidores “referir-se de modo depreciativo ou desrespeitoso as
autoridades publicas ou aos atos do Poder Publico, mediante
manifestacado escrita ou oral”'*’. O Tribunal invalida a decisao
administrativa, embora reconhega a observéancia dos contraditério
e da amplé defesa, com base na violacdo da imparcialidade no
procedimento, ante a constatac&o de que o Prefeito Municipal era
ofendido e julgador ao mesmo tempo, e com base na irrazoabilidade
da fundamentacdo do ato, ao impor-se a pena méxima. Segundo o)
relator, “(...)é de somar-se a tais considerac¢des o fato de que,
ao optar pela suspensdo da impetrante de suas fungdes, por
sessenta dias, sem direito & remuneracdo, sequer despojou-se- de
fundamentacdo ao menos razoavel, a fim de Jjustificar a dosagem
méxima aplicada(...)”. Adiante, diz que “(...) a publicacdo de
autoria da apelante, acostada a fl. 17 destes autos, nao se pode
suficiente a, por si sd, amparar a atitude do apelado, ao qual
assistia direito & opcgéo, conforme o artigo 147 da citada lei,
invocado pela Comissdo de Sindicéncia, pela imposic¢do das penas
de suspensdao ou de adverténcia, sendo esta, sem duvida, mencs
gravosa & impetrante” - ".

A decisdo apresenta 1importantes “aberturas” para o
controle do poder disciplinar. Em primeiro lugar, a invalidacao
do ato administrativo toma por base o) principio da
imparcialidade, argumento absolutamente de acordo com a exigéncia
constitucional da necessaria aproximacgdo entre processo Judicial
e processo administrativo. A decisdo ainda vai além, realizando

uma valoracao dos fatos relevantes e sua qualificagado diante da

“PRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL. Apelacdo Civel n® 597206713/RS, 3*
Camara Civel, Santa Cruz do Sul, Rel. Des. Jogé Carlos Teixeira Gilorgis, J.
19.03.98.
Mo Ibidem,

Idem, Ibidem.
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hipbtese aplicavel, operagdo que levou o relator a concluir pela
falta de razoabilidade na medida e excessiva gravidade na
dosagem. Neste ponto, claro estd o notavel avango em relagao a
sindicabilidade das penas disciplinares, superando-se a categoria
do mérito como espaco submetido ao controle restrito do desvio de
poder, e submetendo o poder punitivo a necessaria observancia dos
principios gerais de direito.

A tendéncia ¢é no sentido de ampliar o éambito de
controle sobre decisdes administrativas baseadas em processos
disciplinares, como se vé&, por exemplo, nos estudos desenvolvidos
por JOSE RAIMUNDO GOMES DA CRUZ, quando este elenca as
possibilidades de aprofundamento do controle da
discricionariedade, inserindo nestas a técnica dos conceitos
indeterminados, ilustrando com caso a que faz referéncia por
GARCIA DE ENTERRIA onde o Tribunal Supremo valorou as
circunsténcias para verificar o conceito de falta de probidade do
funcionario. Além disso, o autor ressalta a tendéncia a
utilizacdo dos principios gerais de Direito como critérios de

reducio da liberdade do administrador®*".

2.3.3. O controle dos decretos expropriatdérios

O controle dos decretos expropriatdérios apresenta sua
primeira restrig¢do no proprio decreto-lei 3365/45, quando no seu
artigo 9° estabelece que “Ao Poder Judiciario é wvedado, no
processo de desapropriacgdo, decidir se se verificam ou ndo os
casos de utilidade publica”. Ressalta, portanto, o caréater
discricionadrio e limitado da sindicabilidade do ato, sendo

significativo o fato de que o proéprio legislador estabelece a
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limitagd&o judicial, o que traz a discussio sobre a possibilidade
de lei ordinaria estabelecer clausulas de isengdo de controle em
intervencdes ablativas.

A jurisprudéncia e a doutrina buscaram o temperamento
desta clausula, ao afirmar a constitucionalidade. do art. 9°, por
ndao configurar hipéteée de exclusdac do controle judicial das
razdes que motivaram a expropriacgédéo por utilidade publica, mas
t3doc somente a proibicdo da analise desta questdo no processo de
desapropriagdo, ndo havendo qualquer oébice para que se demande em
acdo direta, admitida até mesmo a propositura de Mandado de

Seguranca, estando comprovada a lesdo a direito 1liqiido e

=0
2

certol . A discussdo em torno dos decretos expropriatdrios
envolve principalmente a problematica sobre dois conceitos
indeterminados e sua consequente verificacdo pelo juiz. Trata-se
dos conceitos de “utilidade publica” e de “Justo prec¢o”. Quanto a
este Ultimo, a Jjurisprudéncia tradicionalmente ndo tem encontrado
problemas para definir 0s seus pardmetros de concretizagdo,
admitindo a indagagé&o sobre a fixacdo de valores, avaliacao de
pericias e 1informagdes técnicas apresentadas, e definig¢do dos

critérios de correcdo monetaria. A titulo de exemplo, observa-se

a seguinte decisdo do Superior Tribunal de Justiga  :

DESAPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA. INDENIZACAO JUSTA E
PREVIA.CORRECAO MONETARIA. INDICE DE ATUALIZAGCAO DA
MOEDA.A INDENIZACAO DECORRENTE DE DESAPROPRIACAO POR
UTILIDADE PUBLICA,PARA SER JUSTA, DEVE SER CORRIGIDA
MONETARIAMENTE. A CORRECAO MONETARIA  CONSULTA  AO
INTERESSE DO PROPRIO ESTADO-JUIZ, A FIM DE QUE SUAS
SENTEMNCAS PRODUZAM, TANTO QUANTO VIAVEL, O MAIOR GRAU DE
SATISFACAO DO DIREITO CUJA TUTELA SE LHE
REQUER.CONSTITUINDO OFENSA A CONSTITUICAO FEDERAL, FIXAR<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>