61

TEORIA GERAL DOS CONCEITOS
LEGAIS INDETERMINADOS

JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO
Professor Titular da UFMG. Livre Docente e
Doutor em Direito. Membro da Academia
Brasileira de Letras Juridicas. Prémio Pontes de
Miranda, pelo livro “Teoria Geral do
Federalismo”. Presidente do CONPEDE -
Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduagdo
em Direito

As expressdes “conceitos juridicos indeterminados” ou “conceitos legais -

indeterminados” vém sendo objeto de varios estudos e reflexdes. O exercicio do poder
administrativo, em muitas ocasides, efetua-se por leis que contém conceitos juridicos
indeterminados, descrevendo, de forma abstrata, as hipéteses constantes de certo
fato normatizado, o tipo ou critério de consequéncia juridica. A técnica germéanica dos
conceitos juridicos indeterminados tem sido assimilada, ern vérios paises, pela doutrina
e pela jurisprudéncia. A

A doutrina tem apreciado as d1ferenngs entre os conceitos juridicos
indeterminados e a discricionariedade administrativa. A diferenca teérica, em termos
de principio, entende que quando a lei condiciona o exercicio do poder administrativo,
mediante um conceito juridico indeterminado, s6 admite uma solugdo justa, que decorre
da subjungdo dos fatos na esfera significante do conceito, mediante um processo
16gico-juridico.

O conceito juridico indeterminado, em todas as situagdes, deve chegar a -

uma solucéo verdadeira e justa. Sua idéia apéia-se em um conceito transcendente de
justica e de verdade, com a crenga nas possibilidades do discernimento humano. A
aplicacio de um conceito indeterminado, com enorme grau de abstracdo, gera uma
pluralidade de opinides sustentdveis mediante argumentos l6gicos e razodveis, que se
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desdobram da pura interpretacdo juridica, para estender-se a juizos de tipo técnico ou
de puras valoragGes faticas.'

O acompanhamento da doutrina e da jurisprudéncia leva-nos ao alcance da
teoria dos conceitos juridicos indeterminados. As declaragdes jurisprudenciais de
principio explicam a existéncia de uma {inica solug@o justa, ao lado do reconhecimento
de amplas margens de apreciagdo, na qual a Administragdo entende que “essa” deverd
ser a solugdo. Questiona-se, também, a tese da “solugdo tnica”.

A aplicagdo dos conceitos indeterminados é vista dentro da categoria que a
doutrina italiana denomina de faiti opinabili. Neste caso, a solugéo justa poderia ser
uma Gnica, no plano da filosofia pura. Entretanto, na maioria dos casos ndo existiria
unanimidade na busca de determinada solugdo, pelo que néo seria possivel atingi-la
por processos discursivos ou probatérios. O problema real se reduziria a determinar
quem declara qual € a solucdo, que se ha de estimar como justa e verdadeira,
estabelecendo-se a solugio conveniente ou mais conveniente, entre as aceitdveis e
validas pelo direito.

Eduardo Garcia de Enterria afirma, de maneira correta, que a questdo do
controle judicial do exercicio dos poderes discricionarios da Administracdo € um tema
cl4ssico da Teoria do Direito. Diz, ainda, que nos iltimos anos, tem surgido viva
polémica sobre este velho tema.

Com a teoria dos conceitos juridicos indeterminados, a lei estabelece uma
esfera de realidade cujos limites ndo aparecem bem precisos em sua enunciacao,
apesar de pretender um pressuposto concreto. A lei ndo determina com exatiddo os
limites destes conceitos, desde que se trata de defini¢des ‘que nao admitem uma
quantificagdo ou determinagio rigorosa.

N3o esta claro que exista uma diferenca cntge'conceitos indeterminados e
discricionariedade administrativa, pelo que a .Adniinistragdo pode levar a termo
aplicagdes distintas do conceito que seriam igualmente licitas, para uma solugéo
juridicamente aceitavel.

1 SALAVERRIA, J. Igartua. Conceptos indeterminados y hechos de derecho. Rev. Vasca de Admén.
Publ, 1993, n° 36; SANCHEZ MORON, Miguel. Discrecionalidad agmini strativa y control judicial,
Editorial Tecnos, S. A., Madrid, 1994, 1® edi¢do, reimpressao, 1.995, pags. 116 e segs.; SEOANE, A
Mozo. La discrecionalidad de la Administracién piblicaen Espafia. Montecorvo, 1985; MARTINES,
T. Concetti indeterminati e attivita interpretativa della Corte Costituzionale, em AAVYV. Studi sull’
Art. 41 della Costituzione, Patron, Bologna, 1969.

2 Indeed. What is administrative law about if not the control_of discretion?, em Schwartz. B.
Administrative Law, Boston, 1991, 3 ed.
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Na compreensdo dos conceitos juridicos indeterminados, como afirma
Eduardo Garcia de Enterria, devemos insistir na atualidade geral da técnica dos
principios gerais do direito, reconhecidos em todos os sistemas positivos, como essencial
ao processo aplicativo do direito. Essa técnica, no que se refere aos seus efeitos,
constitui um dos valores centrais do idedrio democrético, que é o consenso. Deve
existir o esforgo permanente de justificagio das decisdes, mediante a demonstragio
de seu caréter racional e plausivel.?

A compreensdo da indeterminagdo, decorrente de certas linguagens
insuficientes para adequagdo concreta da norma, aproxima-se da compreensio do
ambito do direito: “Se si cercano nell’ambito del diritto i meccanismi corrispondenti a
varieta, selezione e stabilizzazione, ci si imbatte in tre ambiti di funzione che si possono
distinguere como: 1) molteplicita e carica conflittuale delle aspettative normative;
2) processo di decisione; 3) formulazione regolativa del diritto valido™.*

A constitucionalizac@o do Sistema Administrativo Piblico e de Governo, no
que se refere ao controle da discricionariedade administrativa, mereceu de Miguel
Beltrdn de Felipe, diversas referéncias a Galligan (Discretionary powers), Davis
(Discretionary justice) e a Garcia de Enterria (La lucha contra las inmunidades del
poder en el Derecho administrativo).

Viérias transformagOes t€ém ocorrido para a compreensdo das atividades
administrativas do Estado contemporaneo, pelo que a doutrina ressalta pontos como: o
indefinivel Estado minimo, a teoria econémica do nio-Estado minimo, a teoria econémica
do ndo-Estado, a justica distributiva contra o Estado redistribuidor, a negacéo do social,
saida da alternativa privatizacio/estatizac@o, reducdo da precura do Estado, reencaixar
a solidariedade na sociedade, desenvolver a visibilidade social, o espaco pés-social-
democrata ou os interesses transindividuais, de que nos da excelente li¢éo José Luis

Bolzan de Morais.? o

3 GARCIADE ENTERR.fA, Eduardo. Democracia. Jueces v Control de la Administracion, Editorial
Civitas, S. A., Madrid, 1995, 1* edi¢Zo.

4 LUHMANN, Niklas. La differenziazione del diritto. Contributi alla sociologia e alla teoria del diritto
Societa editrice il Mulino, 1990, tradugdo de Raffaele De Giorgi e Michele Silbernagl. Edizione
italiana a cura di Raffaele De Giorgi, p. 41.

5 ROSANVALLON, Pierre. La Crise de I’Etat-Providence, Editions du Seuil, 1981; MORAIS, José
Luis Bolzan de. Do Direito Social aos Interesses Transindividuais. O Estado e o Direito na Ordem

- Contemporénea, Livraria do Advogado Editora, Porto Alegre, 1996.

Themis, Fortaleza, v 2, n. 2, p. 61 - 78, 1999




Os conceitos indeterminados crescem em sua amplitude, quando procuramos
definir a tutela judicidria do cidaddo, em frente da Administracéo Piiblica. A garantia
jurisdicional da cidadania, no confronto com a autoridade administrativa, constitui tema
essencial para o ordenamento democratico.®

Os esforgos para o controle da Administragdo Publica, que, em muitos casos,
age “omissivamente”, descumprindo suas atribui¢tes constitucionais e administrativas,
tém propiciado grande diversidade nessa temitica. A jurisprudéncia administrativa
italiana, com a abertura de novas fontes em matéria de tutela cautelar e de execugédo
de sentengas, mediante o giudizio di ottemperanza, a prote¢io dos interesses difusos
ou a revalorizagio da jurisdi¢do administrativa de mérito, a intensidade da fiscalizagdo
judicial da discricionariedade, denominada de judicial diference, levam-nos a novos
indicativos dos conceitos legais indeterminados.

Novos parametros de controle surgem, ndo apenas no ‘que se refere ao
controle da legalidade e controle da oportunidade ou mesmo da categoria da
discricionalidade ou do mérito. Outros temas assumem relevancia nos procedimentos
de controle: erro manifesto de apreciagdo; erro evidente; controle da moralidade;
interesse piiblico; auséncia de propor¢ao; fins e motivos; teoria do minimo l6gico e de
bom senso; teoria da aparéncia; concretizagdo da regra juridica em cada grau de
hierarqﬁia; controle da eficiéncia; proporcionalidade e desproporcdo; inconvenientes
da decisdo.’

As modemas técnicas de controle judicial da discricionariedade, os principios
da ndo arbitrariedade, da razoabilidade, da racionalidade e da proporcionalidade
propiciaram melhores procedimentos no acompanhamento da:Administragéo Publica.
A doutrina e os tribunais (constitucionais, administrativos e de jurisdi¢do ordindria)
tém procurado aperfeigoar uma série de modos de controle, com qualificativa mudanga
de apreciagdo das matérias atinentes ao tema ora examinado.

Os novos pardmetros de controle propiciaram o desenvolvimento e a aplicagdo

" dos:

6 CANNADA-BARTOLI, Eugenio. La Tutela Giudiziaria del Cittadino. Verso la bblica
Amministrazione. Dott. A. Giuffré Editore, Mildo, 1964, 2° edigéo.

7 GALABERT, J.M. GENTOT, M. Le controle de I’ erreur manifeste par le juge de I'excés de pouvoir,
AJDA, 1962; BOURGOIS, J. P. Lerreur manifeste d’appréciation. I.a décision administrative. le
juge et la force de 1’evidence, Coll. L espace juridique, Lille, 1988; GOYARD, C. Les ideés de Charles

Eisenmann sur la théorie du contrdle des motifs. Mél. Eisenmann, Cujas, Paris, 1975.
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a) Principios gerais do Direito;
b) Conceitos juridicos indeterminados.?
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Esses dois indicativos deram lugar & melhoria da sistematizagcdo dos
procedimentos de fiscalizagfo da discricionariedade administrativa, com base nos quatro
pressupostos:

- principio de interdi¢do da arbitrariedade;

- principio da razoabilidade;

- principio da racionalidade;

- principio da proporcionalidade.

As bases constitucionais do controle jurisdicional das administragdes piiblicas,
a extensao e os limites deste controle, com a revisdo de questbes constitucionais
vinculam-se ao processo justo e devido. Certa vocagéo globalizante, expressa no recurso
a cldusula geral que sanciona a presuncdo da revisdo da totalidade das atividades ou
inatividades da Administragdo Pdblica, encontra-se, em muitas oportunidades, com
previsoes relativas ao controle da discricionariedade. No direito norte-americano, a
Administrative Procedure Act distingue a exclusdo da revisdo em fungdo de uma
previsdo legislativa expressa e a exclusao de revisdo em fun¢io da discricionariedade
da atuagdo administrativa.

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

Os conceitos juridicos indeterminados, os pfocessos de interpretagdo, a
discricionariedade e sua reducio, o interesse piiblico.como conceito juridico, a arbitra-
riedade e o abuso do poder sdo critérios nuclqare_:s’rélativos a supervisdo da atividade
administrativa, resultante do exercicio dos poderes discricionarios, destacando-se a
func¢@o ordenadora do direito, em sua relagido com os principios do direito comum na
conformacdo do ordenamento geral. A auséncia do controle das formas de agir
autoritérias, leva ao que € caprichoso, abusivo e irracional, contrariando os principios
essenciais do ordenamento juridico.’

8 BELTRANDEFELIPE, Miguel. Discrecionalidad Administrativa y Constitucién, Editorial Tecnos,
S.A., 1995, p. 82.

9 FOIX, Montserrat Cuchillo. Jueces y Administracién en el Federalismo Norteamericano (El control
jurisdicional de la actuacién adminjstrativa) Escola d’ Administracién Piiblica de Catalunga. Editorial

Civitas, S.A., Madrid, 1996, 1* edicdo.
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Viérias sio as dificuldades que surgem, quando ocorre a interpretagdo e
aplicacio dos conceitos legais indeterminados. Tais pronunciamentos levam a questéo
referente & natureza do poder exercido pela Administragéo, quando se interpreta ou
se aplica certo tipo de conceito. Quando procuramos tragar 0s paradigmas de um
Estado de Direito, onde ocorre controle efetivo, dindmico e flexivel da Administragéo,
situamos grande nimero de conceitos indeterminados no Direito Administrativo.

Os conceitos indeterminados no Direito Administrativo sio diferentes dos
que encontramos em outras 4reas do direito, principalmente no direito civil e no direito
penal.

A doutrina ressalta as dificuldades em precisar o conceito juridico
indeterminado, tendo em vista a sua amplitude e sua compreensao em casos concretos.

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

Os conceitos legais indeterminados tém grande importancia no Direito
Comparado, sendo que Antdnio Francisco de Sousa examina a doutrina € a
jurisprudéncia na Alemanha, na Franca, na Itdlia, na Espanha e em Portugal.

Os estudos em torno dos conceitos juridicos indeterminados, aparecem a
margem da apreciagdo discriciondria. Em certas ocasmes o exercicio do poder
administrativo é condicionado por lei, mediante, conceltos juridicos indeterminados,
que descrevem, de forma abstrata, a hipétese do fato normativo e o tipo ou critério da
consequéncia juridica. A técnica germanica dos conceitos juridicos indeterminados
foi assimilada, rapidamente pela doutrina e jurisprudéncia espanhola. Entende a doutrina
que nem sempre existe uma diferenca profunda entre conceitos juridicos indeterminados
e discricionariedade administrativa, como quer certa corrente doutrindria. Quando a
lei condiciona o exercicio do Poder Administrativo, por meio de um conceito juridico
indeterminado, s6 admite uma solugo justa, derivada da subsungzo dos fatos mediante
um processo 16gico juridico. Este processo exclui a discricionariedade, desde que
esta supde por definigdo administrativa, que existem vérias solugdes igualmente licitas,
entre as quais a Administragéo poder a operar liviemente.
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Os conceitos legais indeterminados ou para alguns conceitos juridicos
indeterminados, surgem no século XIX, na Austria, quando se indagava se eles,
empregados pelo legislador, eram ou ndo susceptiveis de ser controlados pelos tribunais
administrativos. A concepgéo prevalente nos Estados Germénicos, assenta-se em
quatro pontos principais:

“- Divisdo da norma em previsdo (Tatbestand) e estatuigio
(Rechtsfolge);

- Colocagéo dos conceitos legais indeterminados no Tatbestand
legal (enquanto a discricionariedade se acantona na estatuicio).
- Subordinacéo, por principio, da interpretaéﬁo e aplicacdo de
todos os conceitos legais indeterminados, por mais indeter-
minados que sejam, ao controle total ou pleno dos tribunais
administrativos;

- Reconhecimento na aplicagdo de certas categorias de
conceitos legais indeterminados de uma “margem de
apreciagao” (Beurteilungsspielraum) a favor da autoridade
administrativa que os aplica. Nestes casos, o controle
jurisdicional € limitado.”*

No subsistema francés, a questéo dos conceitos indeterminados € apresen-
tada de maneira diferente daquela que ocorre na Alemanha. A diferenca entre as
duas posi¢des € que, na Alemanha, ndo se faz claramente a distingéo entre conceitos
indeterminados e a problemética da discricionariedade administrativa. Também convém
ressaltar a importancia da jurisprudéncia administrativa, principalmente a do Conselho
de Estado. Michel Fromont e Laubadére apreciqm_q-n‘cgntrole jurisdicional dos conceitos
indeterminados e a importancia da jurisprudéncia francesa, no controle do poder
discriciondrio.

A doutrina italiana parte da distin¢do entre discricionariedade administrativa
e discricionariedade técnica, chegando 2 compreensdo da discricionariedade resultante
dos conceitos indeterminados e dos conceitos técnicos. A doutrina espanhola comecou

10 SOUSA, ANTONIO FRANCISCO DE, “Conceptos Indeterminados” no Direito Administrativo,
Livraria Almedina, Coimbra, 1.994, p4g. 37.
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a tratar dos conceitos juridicos indeterminados, em 1962, com um artigo de Garcia de
Enterria.!

Entende Garcia de Enterrfa o significado do principio de legalidade, como
vinculagdo positiva, de acordo com a qual a administragdo s6 pode fazer aquilo que
lhe é permitido. Em todas as ocasides, mesmo no exercicio dos poderes discriciondrios,
est4 vinculada a lei. Esta vinculagio ocorre debaixo de quatro elementos: existéncia
do poder, sua extenso, competéncia e fim. Com esses pressupostos Garcia de Enterria
destaca os conceitos juridicos indeterminados.

Para Anténio Francisco de Sousa, “o uso de conceitos indeterminados pelo
legislador €, muitas vezes, fruto do acaso ou deve a sua razio de ser a motivo de
ordem lingiifstica (indeterminag@o vocabular). Noutros casos, a indeterminagdo €
imposta pela situagdo de fato. S6 em certas situagGes se integram na manifestacdo da

“intengio” de atribuir & autoridade administrativa uma “liberdade de atuacdo”.
Freqiientemente, o legislador néo tem sequer a possibilidade de escolher entre o uso
de conceitos determinados ou indeterminados. O recurso aos conceitos indeterminados
apresenta-se-lhe como absolutamente necessario, pelo que néo nos é legitimo dizer
que, se o legislador empregou o conceito indeterminado (mesmo um conceito de valor),
foi porque quis atribuir uma “margem de apreciagdo” ou, o que ainda € pior, no caso
N dos “conceitos discriciondrios”, quis atribuir um poder discriciondrio”.? ‘

Referindo-se & obra de Manuel Martin Gonzalez'?, entende Anténio
Francisco de Sousa que os conceitos indeterminados sio aqueles que “carecen de la
determinacién necesséria para su aplicacién sin una prévia determinaci6n de ciertos
elementos que no resultan del préprio concepto”. Na classificacéo de Martin Gonzalez
aparecem os conceitos juridicos distribuidos em duas grandes categorias: a)
“determinados (diretamente determinados pela norma e indiretamente determinados
por remissdo (formal ou néo) a experiéncia de quem’ deva aplica-los (remiss@o t4cita
ou expressa); b) indeterminados (os que carecem de determinagdo necessdria para a

; 11 ENTERRIA, Garcia de. La lucha contra las immunidades del poder en el derecho administrativo;
poderes discrecionales, poderes de gobierno, poderes normativos ”. Revista de Administraggo Publica,
Madrid, n. 38, 1962.

| 12 SOUZA, Anténio Francisco de. “Conceitos Indeterminados” no_Direito Administrativo, ob. cit., p.

| 57.

i 13 GONZALEZ, Manuel Martin. E] grado de Determinacién Legal de los conceptos juridicos,R.A.P.,

n° 54; SOUZA, Antdnio Francisco de. “Conceitos Indeterminados” no Direito Admini strativo, ob.
cit., p. 79.
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sua aplicagdo, sem uma prévia determinagio de certos elementos que ndo resultam
do préprio conceito. S6 fazem parte desta categoria os conceitos que a integram
_quando, examinado o “bloco juridico™, persiste a indeterminac&o” (ob. cit., p. 81).

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

1 - Conceitos descritivos-empiricos;

2 - Conceitos imprecisos de natureza juridica;

3 - Conceitos definiveis em consideragdo de circunstincias de tempo e de

lugar.

A obra de Ant6nio Francisco de Souza ndo se esgota com a anilise dos
conceitos indeterminados no Direito Comparado, com muiiltiplas referéncias sobre a
colocagéo do problema, andlise da doutrina dos conceitos legais indeterminados e
caracterizados mesmo; assenta-se em v4rios autores a partir do cldssico Manorco e
Sousa, Fritz Werner, Karl Engisch, Heller, Peter Hiberle, Bematzik, Tezner, Biihler,
Scheuner, Bachof, Klein, Michel Fromont, Laubadére, Bounard, Dreyfus, Debasch,
Massimo Severo Giannini, Roberto Alessi, Pietro Gasparini, Garcia de Enterria, Ehrhardt
Soares, Gomes Canotilho, Freitas do Amaral e muitos outros doutrinadores.

O trabalho dedica-se a diversos aspectos da Teoria da Discricionariedade,
com temas afins: discricionariedade técnica, margem de decisdo administrativa, margem
de prognose, “discricionariedade de planifica¢do”, prognose e discricionariedade
administrativa, prognose legislativa, a jurisprudéncia, caracteristicas especificas da
planificagéo em face da estrutura tradicional do Direjto Administrativo, caracteristicas
das normas de planificagdo, diretivas da plaqiﬁga@‘%o administrativa, dever da justa
ponderagéo dos interesses (método e conceito de “dever de justa” ponderagio dos
interesses em conflito, como principio do Estado de Direito, direito subjetivo publico &
justa ponderacdo dos interesses em conflito, discricionariedade de planificagdo
(Planungsermessen), administragéo criadora e discricionariedade administrativa.

Ressalte-se o controle jurisdicional da discricionariedade, em que o juiz
administrativo tem uma limitagio em seu controle, desde que a lei n3o atribui funcédo
criadora de planificagao ao juiz, mas & Administragio, quando ocorre:

“1* fase: Controle perfeito. Controle dos chamados conceitos juridicos
indeterminados. Controle pleno dos tramites processuais, isto é, do decurso do




