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CONTROLE JUDICIAL DA APLICACAO DE CONCEITOS JURIDICOS INDETERMINADOS

Gustavo Knaesel Hoffmann*

Resumo: O presente ensaio busca estipular critérios praticos aptos a nortear o controle
jurisdicional incidente sobre a aplicagdo concreta de conceitos juridicos indeterminados.
Para tanto, desenvolve-se a tese de que a atribuicdo de competéncia discricionaria e o
emprego de conceitos fluidos sdo, ao menos do ponto de vista pratico, técnicas legislativas
congéneres. Defende-se que, muito embora a aplicagio de conceitos juridicos
indeterminados ndo permita liberdade de voli¢do, caracterizada pela possibilidade de
escolha de uma entre varias opg¢des de mérito igualmente validas perante o Direito, culmina
invariavelmente com a concessdo de liberdade intelectiva ao aplicador da norma, sobretudo
diante de situagdo fatica localizada na zona de incerteza do conceito indeterminado.
Refutando-se o antagonismo entre conceitos fluidos e discricionariedade, busca-se delinear
os confins da sindicabilidade dos atos administrativos concretizadores de conceitos
juridicos indeterminados, valendo-se da matriz epistemolégica garantista. Propde-se, ao
final, um método trifasico de controle judicial dos conceitos juridicos indeterminados, que
considera a adstricdo do agente publico ao campo de intelec¢do possivel, a legitimacdo
formal do procedimento adotado e, finalmente, a validade da atuagdo administrativa,
relacionada a sua conformagdo com um plano axiolégico-constitucional que lhe outorgue

coeréncia e legitimidade.
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Abstract: This essay seeks to stipulate practical criteria in order to guide the jurisdictional
control of the application of indeterminate legal concepts. For this purpose, it develops the

thesis that the allocation of discretion and the employment of fluid concepts, at least from a
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practical point of view, represent congeners legislative techniques. It is argued that, though
the concretion of indeterminate legal concepts doesn’t allow freedom of volition,
characterized by the possibility of choosing one among several valid options before the
Law, it culminates with the granting of freedom of intellection to the applicator of the legal
standard, notably on the factual situation located in the fluid concept’s grey zone. Refuting
the antagonism between fluid concepts and discretion, it seeks to outline the possibility of
judicial control of the administrative acts that achieve indeterminate legal concepts. It is
proposed a three-phase method of control, that considerates the observance of the possible
semantic field of the concept, the formal legitimization of the procedure adopted by de
Public Administration and the administrative action’s validity, related to its conformation

with a set of constitutional values, that grants it coherence and legitimacy.

Keywords: Indeterminate Legal Concepts. Discretion. Control of Public Administration.

1 Introducao

Em palestra recentemente proferida ao curso de Pds Graduagdo da Faculdade
Damasio de Jesus, o Prof. José Eduardo Martins Cardozo - ex-advogado-geral da Unido, ex-
ministro da Justica e cuja notoriedade se deve a atuag¢do na defesa da presidente afastada
Dilma Rousseff no processo de impeachment - sustentou que a temdtica relativa ao
controle jurisdicional da aplicagdo de conceitos juridicos indeterminados “estd na base de
muitos conflitos entre a Administracdo e o Judiciario na atualidade, em todas as esferas
federativas, e representa uma das graves fronteiras de tensdo entre os Poderes”.2

De fato, a discussdo a respeito dos conceitos fluidos, sua inser¢do no ambito da
vinculagdo ou discricionariedade administrativa e a correlata definic¢do dos limites do

controle judicial sobre eles incidente, representam zonas nebulosas no estudo do Direito

2 CARDOZO, José Eduardo Martins. Estado de Direito e Separagao dos Poderes. Programa de P6s-Graduagdo
em Direito Publico Faculdade Damasio de Jesus, Médulo I - Teoria Geral do Estado, fev. 2016. Disponivel em:
<http://portal.damasio.com.br/Aluno/CursoOnlineAula.aspx?Aulald=rjFrulCnJgxQ1VoRYnU32A==&Cursold
=sAcerA5KrFc=&Turmald=6E4RX36QZ4g=#titulo>.
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Administrativo, o que tem levado ao acirramento dos conflitos entre Administracdo e
Judiciario, sobretudo no que concerne ao controle externo da atividade administrativa.

De um lado, a invocagdo teratolégica de conceitos juridicos indeterminados tem
sido recorrentemente utilizada pelas Administragdes Publicas como um atalho para as
amarras e entraves tipicos do regime juridico de direito puiblico. Nesse panorama, vale-se o
gestor publico dos conceitos indeterminados veiculados nos textos normativos como forma
de driblar as rigorosas sujei¢des decorrentes, por exemplo, da Lei de Responsabilidade
Fiscal e do plexo de normas atinentes a Licitacdo Publica e Contratos Administrativos,
esquivando-se, paralelamente, do amplo controle jurisdicional sobre sua atuagao.

Exemplo claro e recente dessa tendéncia é a discutivel decretagdo de calamidade
publica pelo Estado do Rio de Janeiro, em virtude da crise financeira que assola o ente
federado, impedindo-o, em tese, de cumprir com as obriga¢des assumidas em decorréncia da
realizacdo das Olimpiadas e Paraolimpiadas Rio 2016.

Por outro lado, o recurso aos conceitos juridicos indeterminados tem também
possibilitado a incursio do Judiciario nos espagos de atuagdo legitimamente conferidos pelo
legislador ao administrador publico, com manifesta invasdo do mérito administrativo,
fendmeno que talvez bem ilustre uma das facetas do chamado ativismo ou protagonismo
judicial.

Como assevera Adilson de Abreu Dallari,

o estudo da histéria do direito administrativo é de equilibrio entre
prerrogativas e sujei¢des, entre os poderes e 0os meios e instrumentos de
sua contengdo, mas sempre tendo como norte a satisfagdo do interesse

publico.3
Nesse viés, diante do acirramento da tensdo entre os Poderes e buscando o distante
equilibrio que falta a temdtica do controle judicial da aplicagio de conceitos juridicos
indeterminados, propde-se o presente ensaio. Busca-se, em sintese, sugerir um modelo de
afericdo de legitimidade da atuagdo administrativa, inspirado na matriz epistemoldgica

garantista, com vistas a racionalizagdo da interferéncia judicial sobre a concre¢do dos

conceitos fluidos.

3 DALLARI, Adilson Abreu. Os poderes administrativos e as relagdes juridico-administrativas. Revista de
Informagdo Legislativa, v. 36, n.141, jan./mar. 1999, p. 77.
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2 Definicdo e estrutura dos conceitos juridicos indeterminados

Os conceitos juridicos indeterminados, também denominados conceitos vagos,
fluidos ou plurivalentes, sdo aqueles que, por encerrarem significado impreciso e marcado
por ampla subjetividade, exigem do intérprete o recurso ao padrio de valores vigorantes na
sociedade, culminando, muitas vezes, em intransponiveis dividas quanto a sua aplicagdo ou
exclusio ao caso em concreto. E o caso, por exemplo, dos conceitos de reputagio ilibada,
interesse publico, relevancia, urgéncia, justo preco, notdria especializagdo, notavel saber
juridico, excepcional valor artistico e cultural, etc.

Carvalho Filho define os conceitos juridicos indeterminados como

termos ou expressdes, contidos em normas juridicas, que, por nao terem
exatiddo em seu sentido, permitem que o intérprete ou o aplicador possam
atribuir certo significado, mutavel em fung¢do da valoragdo que se proceda
diante dos pressupostos da norma.*

Odete Medauar os conceitua enquanto “férmulas amplas, muito utilizadas no
direito publico e no privado, como, por exemplo, boa-fé, justo prego, valor histérico e
cultural, perigo para as pessoas, ordem publica”.> Justen Filho, por sua vez, como
“expressdes vocabulares que comportam indeterminacdo de sentido, o que exige que o
aplicador produza sua delimita¢do para o caso concreto”.

Sob o ponto de vista estrutural, os conceitos fluidos compreendem (i) um ntcleo
fixo (begriffkern), ou zona de certeza positiva, configurado por dados prévios e seguros,
onde ndo ha duvidas quanto a aplicabilidade dos conceitos, (ii) uma zona intermediaria ou
halo conceitual (begriffhof), onde ndo se da certeza quanto a aplicabilidade ou
inaplicabilidade do conceito juridico indeterminado ao caso concreto e, finalmente, (iii) a
zona de certeza negativa, certa quanto a exclusdo do conceito.”

Em conhecida metéfora, o jurista argentino Genaro Carri6 afirma que, ao dissecar-
se a estrutura dos conceitos fluidos, observa-se uma zona de luz, onde se agrupam as

situagdes em que ndo ha qualquer divida quanto a aplicabilidade do conceito, circundada

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 55/56.

5 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 18. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 133.
6 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 57.

7 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramoén. Curso de direito administrativo. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991, p. 396.
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por uma zona de obscuridade, onde se inserem todos os casos nos quais o conceito é
certamente inaplicavel. O trinsito de uma zona a outra é lento e gradual, ou seja, entre a
luminosidade e o breu ha uma extensa zona de penumbra, sem limites precisos, que
“paradoxalmente ndo comega e nem termina em lugar algum e, sem embargo, existe”.8

Em abordagem igualmente clara e auténtica, Hebert Hart, no classico O conceito de
Direito, visando ilustrar as zonas limitrofes de aplicacdo dos conceitos normativos, propde
as seguintes indagag¢des: um hidroavido pode ser considerado um barco? Pode ser chamado
de xadrez um jogo disputado sem as rainhas? Quanto cabelo deve ter um homem para
poder ser considerado calvo? Conclui o jusfildsofo inglés que

um homem com uma cabega brilhantemente polida é claramente careca; um
outro com uma cabeleira luxuriante claramente que o ndo é; mas a questdo
respeitante a um terceiro homem, com um tufo de cabelo aqui e ali, poderia
ser discutida indefinidamente.”

As alegorias Hart, embora ndo se refiram propriamente a conceitos juridicos
indeterminados, bem exemplificam o que se entende por zonas de incerteza ou halos
conceituais, aqui definidas como zonas de penumbra que ocultam a verdade quanto a
(in)aplicabilidade do conceito no caso concreto. E, tracando-se um paralelo entre as
alegorias de Hart e a temdtica dos conceitos indeterminados é possivel esbogar exemplos
mais préximos a realidade do Direito brasileiro, sendo vejamos.

O artigo 25 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos)
define como inexigivel a licitacdo para a contratacdo de servigos técnicos relativos ao
patrocinio de causas judiciais ou administrativas, nas hip6teses em que tais servigos sejam
prestados por profissional ou empresa de notéria especializagao.

E evidente que um advogado que conta com primorosa formagio académica,
numerosas publica¢des de livros e artigos cientificos na area de especializagdo que se busca
contratar, longa e consolidada atuagdo profissional e reconhecimento unanime pelos seus
pares deveria ser considerado de notdria especializagdo e, portanto, localizado na zona de
certeza positiva do conceito.

Por outo lado, a contratagdo de um jovem recém-formado em Direito, egresso de

uma universidade de qualidade questionavel e com pifio desempenho académico,

8 CARRIO, Genaro. Notas sobre derecho y Lenguaje. 32 ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2013, p. 31-32.
9 HART, H. L. A. El concepto de derecho. Tradugéo por Genaro Carrid. 22 ed. Mexico: Nacional, 1980, p. 5.
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seguramente, inserir-se-ia na zona de certeza negativa do conceito, onde ndo ha qualquer
dtvida quanto a ndo aplicacdo do conceito de “notéria especializa¢do”.

Entre as zonas de certeza positiva e negativa, no entanto, certamente existiriam
inimeros profissionais cujos atributos profissionais e académicos despertariam infindavel
duvida quanto a possibilidade de aplicagdo do conceito de notéria especializagdo, casos
estes enquadraveis no dito halo conceitual ou zona de incerteza dos conceitos juridicos
indeterminados.

Prosseguindo com os exemplos, o Decreto-Lei n® 25/1937, ao dispor sobre a
protegdo do patrimonio histdrico e artistico nacional, prevé o tombamento de
bens moéveis e iméveis existentes no pais e cuja conservacdo seja de
interesse publico, quer por sua vinculagdo a fatos memoraveis da histéria
do Brasil, quer por seu excepcional valor arqueolégico ou etnografico,
bibliografico ou artistico.

Nestes exatos termos, a Catedral Metropolitana de Florianépolis, cuja construgdo
foi finalizada em 1908, simbolo do povoamento definitivo da capital catarinense e com
valioso acervo de arte sacra, com destaque para as obras do artista tirolés Ferdinand
Demetz, seguramente se enquadra na zona de certeza positiva do conceito de “excepcional
valor arqueoldgico ou etnogréfico, bibliografico ou artistico”.

Os inumeros prédios comerciais que a circundam, no entanto, erguidos com o
emprego de técnicas ordindrias de arquitetura e engenharia, desprovidos de qualquer
peculiaridade que lhes justifique especial protecdo, por se encontrarem na zona de certeza
negativa do conceito, claramente ndo comportam tombamento.

Na zona de penumbra, no entanto, as casas de arquitetura lusitana que
remanescem em Floriandpolis, destacadamente aquelas que ja foram parcialmente
descaracterizadas pelo tempo e a¢do antrépica, ensejariam, potencialmente, insolucionavel
duvida quanto a aplicagdo do conceito de excepcional valor histérico, artistico e cultural.

Tragados estes exemplos, conclui-se que mesmo os conceitos fluidos possuem
zonas de objetiva determinacdo, sejam elas positivas ou negativas, nas quais ndo se
questiona a aplicagdo ou exclusdo dos conceitos quando do contraste com o fato tipoldgico.
A imprecisdo, portanto, é atributo exclusivo da zona de incerteza ou halo conceitual dos

conceitos juridicos indeterminados.
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3 Repercussido pratica da fluidez: as teoris da univocidade e multivaléncia dos

conceitos juridicos indeterminados

Se por um lado ndo ha maiores dificuldades em aceitar-se que mesmo os conceitos
juridicos indeterminados abrigam zonas de certeza quando a sua (in)aplicabilidade ao caso
concreto, por outro, a repercussdo juridica da imprecisdo configura matéria bastante
controversa, sendo possivel delimitar o estudo da matéria em duas grandes teorias.

De um lado, parte consideravel da doutrina entende que a eventual indeterminagdo
do enunciado ndo se traduz na indetermina¢do no momento de sua aplicagdo, onde sé se
permite uma unidade de solugdo justa em cada caso (teoria da univocidade). Por outro lado,
ha quem defenda que o emprego de conceitos juridicos indeterminados nos textos legais
implica na pluralidade de solugdes igualmente justas e validas perante o direito (teoria da
multivaléncia).

Garcia de Enterria e Fernandez, defensores da primeira corrente, sustentam que
eventual imprecisdo dos conceitos juridicos indeterminados s6 existe em um plano teérico-
abstrato, dissipando-se, no entanto, quando do contraste do conceito com a hipdtese
concreta de aplicagdo. A indetermina¢do dos enunciados juridicos, portanto, traduziria
nada além da impossibilidade fisica de o legislador referir-se abstratamente, de forma
precisa e objetiva, a todas as hipdteses da realidade concreta.l®

Para os administrativistas espanhoéis, a impossibilidade de precisamento
aprioristico dos conceitos juridicos indeterminados jamais poderia implicar na
multiplicidade de solugdes juridicas possiveis no momento da aplica¢do do conceito. Em vez
disso, o inerente ao conceito juridico indeterminado, em qualquer que seja o setor do
ordenamento juridico, seria que a sua aplicagdo comportasse ndo mais que uma solu¢do
justa.lt

Garcia de Enterria e Fernandez sdo categoéricos: a qualificagdo de circunstancias
concretas, os conceitos juridicos indeterminados ou se aplicam, ou ndo se aplicam, ndo
havendo uma terceira opgdo (tertium non datur). Nesse viés, nogdes como "pobreza",

"velhice", "notavel saber”, "ma reputacdo”, "urgéncia”, "valor artistico ou cultural”, embora

10 GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ. Op. Cit, p. 393.
11 Tbidem, p. 394
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pudessem comportar abstratamente uma pluralidade de significados, concretamente
poderiam ser apenas aplicaveis ou inaplicaveis, sem meio termo ou terceira opgdo.!2

A légica binaria que marca a doutrina da univocidade, no entanto, ndo parece bem
refletir a real complexidade da matéria, vindo a ser frontalmente rebatida pelos adeptos da
teoria da multivaléncia dos conceitos juridicos indeterminados.

Entre os criticos, Bandeira de Mello entende ser excessiva a afirmacgdo de que, em
toda e qualquer hipétese, o contraste das expressdes legais fluidas com os casos concretos
levados a apreciagdo do administrador publico ganharia densidade suficiente a ponto de
extirpar por completo as ddvidas quanto a sua aplicabilidade, levando o hermeneuta,
pretensamente, ao encontro de uma tnica solu¢do possivel e legitima perante o direito.'?

Para o autor, seria impossivel refutar que, na mais das vezes, existe a plena
possibilidade de um conceito juridico indeterminado abarcar mais de uma interpretacdo
perfeitamente adequada perante o caso concreto, sem que, por consequéncia, uma destas
intelecgbes deva ser considerada incorreta ou ilegitima.!#

Reportando-se as ligdes do jurista austriaco Bernatzik, Bandeira de Mello pontua
que "existe um limite além do qual nunca terceiros podem verificar a exatiddo ou inexatidao
da solugdo atingida. Pode dar-se que terceiros sejam de outra opinido, mas ndo podem
pretender que so eles estejam na verdade e que os outros tenham uma opinido falsa".1s

Neste ponto, a propésito, verifica-se convergéncia entre as doutrinas de Celso
Antonio Bandeira de Mello e Eros Grau. Defende o ex-Ministro do Supremo que

na interpretacdo, sobretudo de textos normativos que veiculem “conceitos
indeterminados”, inexiste uma interpretagdo verdadeira; a unica
interpretagdo correta - que haveria entdo de ser exata - é objetivamente
incognoscivel (é in concreto, incognoscivel).16

Tal posicionamento, saliente-se desde ja, parece ser o que melhor se amolda a

realidade juridica, que, como visto, ndo comporta verdades absolutas - mesmo porque nao

12 Tbidem, p. 394

13 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed, 11. tirag. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, pp. 22-23.

14 Celso Ant6nio Bandeira de Mello refuta expressamente a tese do “Tertium non datur”, defendida por Garcia
de Enterria e Fernandez.

15 Ibidem, p. 23 ss.

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RMS 24699, Relator(a): Min. EROS GRAU, Primeira Turma, julgado em
30/11/2004, DJ 01-07-2005.
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se trata o Direito de uma ciéncia exata - tampouco se compatibiliza com o radical
reducionismo do “tertium non datur”.

Com efeito, um esforgo intelectivo por parte do administrador publico pode, de
fato, conduzi-lo a clara identificacdo de zonas de certeza positiva e negativa, nas quais é
irrefutavel a aplicabilidade ou inaplicabilidade da nogdo imprecisa. Nada obstante, ao
adentrar-se no halo conceitual dos vocabulos juridicos plurissignificantes, a pretensa “nica
solugdo valida perante o Direito” é inalcangavel, vez que, nesta zona de penumbra, as
interpretagdes realizadas pelo aplicador da norma ndo podem ser objetivamente reputadas
como certas ou erradas, sendo por mera arbitrariedade.

Nesse viés, a aplicabilidade dos conceitos juridicos indeterminados, sobretudo
diante de situagdes concretas inseriveis em seus halos conceituais, ndo pode ser deduzida
por um simples juizo silogistico 16gico-formal, que pretensamente conduziria o intérprete a
resultado juridico certo, Ginico e absoluto.

Vale dizer, em sendo a vagueza a antitese da cognoscibilidade, a atuagdo concreta
dos conceitos fluidos, necessariamente, ndo se da por meio de simples operagdes logico-
dedutivas; em vez disso, a dedugdo da aplicabilidade dos conceitos juridicos
indeterminados, em suas zonas de incerteza, pressupde atos interpretativos combinados
com atos de liberdade intelectiva do aplicador, haja vista que “em um vazio semantico” é
impossivel uma interpretacdo meramente cognitiva; o que ocorre é uma integracdo ou
complementagdo da hipdtese incompleta da norma (Tatbestandserganzung)”.1”

Por tais razdes, em que pese a ampla aceitagdo pela doutrina nacional da doutrina
da univocidade - conforme demonstrar-se-a adiante -, deve a ela sobrepor-se a teoria da

multivaléncia dos conceitos juridicos indeterminados.

17 KRELL, Andreas ]. A recepgido das teorias alemis sobre 'conceitos juridicos indeterminados’ e o
controle da discricionariedade no Brasil. Interesse Publico, v. 5, n. 23, p. 38.
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4 A concrecio de conceitos juridicos indeterminados enquanto atividade

discricionario ou vinculada: panorama histdrico-comparatistico

A polémica quanto a inser¢do dos conceitos juridicos indeterminados no ambito da
discricionariedade ou vinculagdo administrativa ndo é recente, tampouco adstrita ao Direito
brasileiro. Todavia, em despeito ao que muito ja se escreveu sobre o assunto, a matéria
permanece bastante controversa, justificando uma analise mais detida do tema.

Antes de qualquer outra coisa, deve-se salientar que as teorias da univocidade e
multivaléncia, mencionadas no tépico anterior, e as doutrinas da segregagdo rigida ou
flexivel entre discricionariedade e conceitos juridicos indeterminados, que serdo aqui
abordadas, embora ndo coincidentes, revelam-se intimamente relacionadas.

Com efeito, os que advogam pela teoria da univocidade e identificam a concre¢do
dos conceitos juridicos indeterminados como um processo puramente interpretativo, que
conduz o aplicador da norma a uma unica solugédo valida perante o direito, por imposi¢do
légica, defendem uma ferrenha distingdo entre os fendmenos da discricionariedade e dos
conceitos juridicos indeterminados.!8

De outra banda, os que advogam pela multivaléncia dos conceitos fluidos, salvo
raras e pontuais excecdes, tendem a flexibilizar ou mesmo negar a diferenciacdo entre
discricionariedade e conceitos juridicos indeterminados, referindo-se aos mesmos
enquanto técnicas legislativas congéneres.

Feitos estes breves esclarecimentos iniciais, passa-se a analise do enquadramento
dos conceitos juridicos indeterminados no campo da vincula¢do ou discricionariedade
administrativa, valendo-se, inicialmente, de uma abordagem histérico-comparatistica.

A discussdo acerca da natureza dos atos administrativos concretizadores de
conceitos juridicos indeterminados e, mais precisamente, da sua classificagio em
discricionarios ou vinculados, remonta a Escola de Viena do século XIX, palco do debate

entre Bernatzik e Tezner??.

18 Por 6bvio, partindo-se do pressuposto que a indeterminagdo dos conceitos fluidos ndo concede ao
administrador publico qualquer margem liberdade no momento de sua atuagdo pratica, ndo haveria, em tese,
falar em discricionariedade administrativa pelo emprego dos conceitos juridicos indeterminados.

19 Vide E. BERNATZIK, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Wien 1886 e F. TEZNER, Zur Lehre
von den freien Ermessen der Verwaltungsbehorde, Wien, 1888.
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Para Bernatzik, o emprego de conceitos juridicos indeterminados nos textos legais
culminava na atribuicio de competéncia discriciondria a Administragdo Ptblica e, por
consequéncia, na insindicabilidade da decisdo adotada pelo agente estatal perante os
tribunais administrativos.

Segundo leciona o historiador lusitano Ant6nio Francisco de Sousa, Bernatzik
englobava, sob o conceito de discricionariedade, ndo apenas a liberdade de escolha, por
critérios de conveniéncia e oportunidade, de uma dentre duas ou mais opg¢des de mérito,
mas também a liberdade de atuagdo administrativa diante de proposi¢des juridicas que
veiculassem premissas faticas complexas.2?

Em linhas gerais, Bernatzik, entendia que os conceitos fluidos (Unbestimmte
Rechtsbegriffe), tais como o de interesse publico, teriam de ser preenchidos por érgdos
administrativos especializados, segundo critérios técnico-intelectivos préprios dos agentes
estatais.2!

Defendia, ademais, que a decisdo administrativa que operasse concretamente os
vocabulos juridicos plurissignificantes, excepcionados os casos em que o administrador
houvesse agido com manifesta violacdo ao dever legal, deveria ser imune a revisdo pelos
tribunais, haja vista que o Judiciario ndo dispunha da mesma experiéncia e pratica que os
agentes da Administragdo. Na concep¢do de Bernatzik, “[...Jde administragdo percebem os
administradores, e s6 eles, pela sua formagdo técnica”.??

Partindo de tais premissas, articula que, em razio de sua experiéncia pratica, do
seu know-how e pelo seu contato direto com a realidade do cotidiano da Administracdo
Publica, os exercentes da atividade administrativa, antes de quaisquer outros, estariam em
condigdes de reagir, eficazmente e com oportunidade, as circunstancias mais variadas com

que se defrontavam. Por isso, ndo poderiam os juizes, com outra fungdo, outra preparagdo e

20 SOUSA, Antonio Francisco de. Conceitos juridicos indeterminados no Direito Administrativo. Coimbra:
Almedina, 1994, p. 105

21 RODI, Maria Tecla. I concetti Giuridici Indeterminati: comparazioni tra sistemi giuridici e analisi
economica del diritto. Tese (Dottorato di ricerca in diritto ed economia), Universita Internazionale degli
Studi Sociali Guido Carli, Roma, 2014. Orientador: Marcello Clarich, p.14.

22 Ibidem, pp. 106. Do original: “Bernatzik sosteneva in particolare che il giudizio relativo all'applicazione di
regole imprecise & di carattere problematico ed opinabile, per cui occorre una competenza tecnica di cui solo il
funzionario dispone, con il corollario che tale giudizio sarebbe insuscettibile di controllo giudiziale, a meno
che il funzionario abbia agito contro i doveri d’ufficio”.
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distanciados da realidade da vida administrativa, fazer substituir a sua opinido a da
autoridade administrativa.

Refratario as proposi¢cdes de Bernatzik, Tezner propunha um controle objetivo, por
parte dos tribunais, de todos os conceitos normativos constantes das leis que regiam a
relagdo entre os cidaddos e a Administragdo Publica, inclusos os conceitos fluidos.23

Tezner rebate a nogdo de discricionariedade defendia por Bernatzik e propde uma
nova conceituagdo, consistente na possibilidade de selecdo de uma determinada forma de
atuagdo, considerada mais oportuna por parte da Administragdo, dentro de um universo de
varias solugdes igualmente admissiveis juridicamente, em face de uma determinada
situagdo de fato.z*

O jurista austriaco, em apertada sintese, sustentava que os conceitos juridicos
indeterminados pertenciam ao dmbito da vinculagdo administrativa, de sorte que, ao
deparar-se com eles, o agente ptblico

deveria considerar apenas o seu sentido legal, decidindo pela sua
verificagdo ou ndo. [.] ndo existe espaco residual pertencente
exclusivamente a Administragdo, sendo o critério geral para a interpretagdo
e aplicagdo dos conceitos juridicos indeterminados a “opinido comum”.25

A retomada da origem histérica do debate acerca dos conceitos juridicos
indeterminados e, especificamente, quanto a sua inser¢do no campo da vinculagdo ou
discricionariedade administrativa, revela-se oportuna, sobretudo porque é mérito da Escola
de Viena do século XIX ter estabelecido as premissas basicas e os ideais centrais em torno
dos quais orbitam as discussdes que ocorrem atualmente tanto no Direito estrangeiro
quanto no doméstico, sendo certamente este por aquele influenciado.

Com efeito, mesmo hoje, ndo sdo raras as expressas men¢oes de doutrinadores

nacionais a obra e a importancia de Tezner e Bernatzik para o desenvolvimento e

aprimoramento cientifico da matéria, a exemplo de Bandeira de Mello2¢ e Di Pietro?’.

23 KRELL, Op. Cit,, p. 30.

24 RODI, Op. Cit,, p. 14. Do original:“Tezner oppone alla concezione di Bernatzik una visione legalistica basata su
una concezione della discrezionalita che la identifica con la scelta della linea di intervento maggiormente
opportuna fra una pluralita di soluzioni giuridicamente ammissibili data una determinata situazione di fatto”.

25 SOUSA. Op. Cit,, p. 34.

26 MELLO, Op. Cit,, p. 23.

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade técnica e discricionariedade administrativa. Revista
Eletronica de Direito Administrativo REDAE n° 9 (fev/mar/abr 2007), Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, p.4.
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Na Espanha, de igual forma, as ligdes da Escola de Viena repercutiam claramente no
trato da temdtica do controle judicial da concregdo dos conceitos juridicos indeterminados,
merecendo destaque a obra de Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Fernandez.

Para estes, a confusdo entre discricionariedade e conceitos juridicos
indeterminados “supds na histéria do Direito Administrativo um gravissimo peso que sé
recentemente comecou a liberar-se. E um mérito da doutrina alemd contempordnea do
Direito Piblico ter levado essa distingdo até as iiltimas consequéncias”.?8

De maneira similar a Tezner, Garcia de Enterria e Fernandez propdem uma
separagdo rigida entre a discrionariedade, definida pelos autores como a possibilidade de
escolha entre “indiferentes juridicos”, e a técnica dos conceitos juridicos indeterminados,
entendida como atividade vinculada, que deveria levar, por meio de um processo de
interpretagdo, a uma tnica solugdo valida perante o Direito.2?

Partindo de tais premissas, sugerem que as opgdes discriciondrias, na medida em
que perpassam por juizos “extrajuridicos” de conveniéncia e oportunidade (opg¢des
politicas, econdmicas, socioldgicas, etc)3?, inserem-se no ambito exclusivo do Poder Publico
e, por consequéncia, afiguram-se imunes ao controle externo por parte do Poder Judicidrio.
A concregdo dos conceitos juridicos, por outro lado, enquanto atividade plenamente
vinculada, admitiria amplo e irrestrito controle jurisdicional.3!

Nas palavras dos autores, em sendo a atuagdo concreta de conceitos juridicos
indeterminados um caso de aplicagdo e interpretacdo da lei que criou o conceito, “o juiz

pode fiscalizar, sem esfor¢o algum, tal aplicacdo, avaliando se a solugdo a que com ela tem-

28 GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ. Op. Cit, p. 391..Quando os administrativistas espanhéis fazem mengio
a moderna doutrina alem3, se referem as concepgdes vigentes na Alemanha na década de setenta. Com efeito,
este trecho da obra Curso de Derecho Administrativo permanece inalterada desde a primeira edi¢do, langada
em 1974.

29 [bidem, p. 393.

30 Neste ponto, Cademartori tece ltcidas criticas aos administrativistas espanhdis. Segundo o autor, “Garcia de
Enterria e Fernandez, de um lado, avangam significativamente nas suas formulagdes tedricas, ao defenderem
uma ampla apreciagdo do Judiciario, dos conceitos indeterminados que integram certas normas. Mas, por
outro lado, ao delimitarem o campo da discricionariedade na esfera volitiva da autoridade administrativa,
pautada por opg¢des tidas como “extrajuridicas”, esses autores assumem um posicionamento tedrico
conservador. Isto porque negam qualquer conexdo entre ambitos tais como os do politico, econémico ou de
oportunidade, sendo este, também um conceito indeterminado, com a esfera do Direito. A propésito das
esferas scio-econdmicas e politicas, ja se observou que mesmo elas ndo estdo imunes a padrdes de vinculagdo
normativa previstos nas atuais constitui¢des dirigentes, tais como as normas programaticas, cuja eficacia ndo
depende, totalmente, da promulgacdo de normas ulteriores”. CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart.
Discricionariedade administrativa no estado constitucional de direito. 2. ed. Curitiba: Jurug, 2007.

31 Ibidem, p. 394
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se chegado é a tnica solugdo justa que permite a lei”. Diversamente, diante do exercicio da
potestade discricional, “o juiz ndo pode fiscalizar a entranha da decisdo discricional, ja que
esta, tendo sido produzida dentro dos limites legais, é necessariamente justa”.3?

Todavia, diferentemente da realidade espanhola e da doutrina alema da década de
setenta mencionada por Garcia de Enterria e Fernandez, o comparatista Andreas Krell
sugere que, atualmente, nem na proépria Alemanha, tampouco na grande maioria dos paises
europeus, estd sendo utilizada uma distin¢do rigida entre discricionariedade e conceitos
juridicos indeterminados.

Em vez disso, a prépria ordem juridica da Unido Europeia ndo mais diferencia - a
exemplo da Alemanha, Franga e Gra-Bretanha - conceitos indeterminados e
discricionariedade.3?

Abstendo-se de um maior aprofundamento quanto aos importantes debates que
vem sendo também protagonizados em outros paises europeus, dentre os quais merecem
mencio Austria, Inglaterra, Portugal, Itélia e Franca, observa-se que a heterogeneidade do
discurso continental europeu reflete e, quic¢a, justifique a riqueza do tema e as multiplas
controvérsias remanescentes no debate que permeia a matéria dos conceitos juridicos
indeterminados no Direito brasileiro.

E, respeitados por 6bvio os contrastes advindos das diferentes tradigdes juridicas
caracterizantes dos diversos paises elencados34, tem-se que a experiéncia internacional
possa servir de ponto de partida para as reflexdes preliminares acerca da construgdo de um
sistema mais so6lido de controle jurisdicional dos atos administrativos atuadores dos

conceitos juridicos indeterminados no Brasil.

32 Ibidem, p. 394.

33 KRELL. Op. Cit. p. 31

34 Vide MORBIDELLI, Giuseppe. Introduzione a Diritto e All' Interpretazione. In: MORBIDELLI, G.; PEGORARO,
L.; REPOSO, A;; VOLPI, M. Diritto Constituzionale Italiano e Comparato. 22 ed. Bologna, Monduzzi Editore,
1997.
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5 A concregido concregido de conceitos juridicos indeterminados enquanto atividade

discricionaria ou vinculada: posicionamento da doutrina nacional

Quanto a classificagdo da atividade administrativa atuadora de conceitos juridicos
indeterminados em discricionaria ou vinculada, é possivel subdividir a doutrina nacional
em trés grandes grupos, aos quais se filiam a maior parte dos autores.

Primeiramente, para os defensores da rigida separagdo entre discricionariedade e
aplicagdo de conceitos fluidos, a atuagdo de conceitos juridicos indeterminados demandaria
nada mais que um esforgo intelectivo por parte do aplicador da norma, conduzindo o agente
administrativo, invariavelmente, a uma unica solugdo que seja valida perante o Direito.

A discricionariedade, diferentemente, consistiria na liberdade de sele¢do de uma
entre duas ou mais solugdes juridicas possiveis e igualmente validas perante o Direito —
indiferentes juridicos - , segundo critérios de oportunidade, conveniéncia, justica e
equidade, proprios da autoridade administrativa e protegidos do controle judicial.

Para os que aderem a este posicionamento, portanto, discricionariedade e
concregdo dos conceitos indeterminados jamais poderiam ser confundidas, tampouco a tais
fendmenos poder-se-ia atribuir idéntico tratamento juridico.

Defensor desta primeira corrente, Hely Lopes Meirelles sustenta que a mera
existéncia de conceitos indeterminados nas proposi¢des juridicas de direito administrativo
ndo gera discricionariedade, mas sim,

necessidade de interpretagdo do conceito, a ser feita especialmente fundada
nos principios da finalidade e da razoabilidade [..] quando o texto legal usar
conceitos indeterminados, a discricionariedade somente podera ser
reconhecida se a lei também autoriza-la.3s

Nesse mesmo viés, Rita Tourinho, sustenta que

deparando-se com conceitos juridicos indeterminados, caberd apreender-
lhes o sentido através da operacdo interpretativa, consistente em mera
intelecgao da lei, ao contrario da discricionariedade que permite uma opgdo
administrativa volitiva, observados limites normativos.36

35 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 402ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, pp. 132 ss
36 TOURINHO, Rita. A discricionariedade administrativa perante os conceitos juridicos indeterminados.
Revista Eletronica de Direito do Estado/ REDE 15 (jul/set/ago 2008), Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, p. 10.
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Na concepgdo de Margal Justen Filho, a adogdo de conceitos juridicos
indeterminados ndo autoriza decisdes administrativas fundadas em razdes de conveniéncia
ou oportunidade, tampouco cede qualquer margem de autonomia para o hermeneuta
escolher a melhor solugdo segundo avaliagdo subjetiva.3”

Lucia Valle Figueiredo, recorrendo a doutrina italiana de Luigi Benvenuti, afirma
que os conceitos juridicos indeterminados constituem hipdtese de accertamento, ou seja, de
encontrar, na dindmica da realidade, a correspondéncia entre significante e significado.38

Chegando as mesmas conclusdes, José dos Santos Carvalho Filho parte da afirmagdo
de que conceitos indeterminados e discricionariedade situam-se em planos diferentes. Para
o autor, enquanto os conceitos indeterminados se inserem no plano de previsdo da norma,
que define como “plano antecedente”, haja vista que a lei ja estabelece a consequéncia
juridica que deve resultar da verificagdo concreta do conceito indeterminado, a
discricionariedade aloja-se no plano da estatuicdo normativa, que define como “plano
consequente”, pois o administrador tem o poder de modular os efeitos da previsdo
normativa conforme critérios de conveniéncia e oportunidade.3®

Por fim, Eros Grau, embora defenda a teoria da multivaléncia dos conceitos
juridicos indeterminados, sustenta que a fluidez ndo culmina na atribui¢do de competéncia
discricionaria. Afirma que, no exercicio da discricionariedade. o administrador procede a
“eleigdo entre indiferentes juridicos; na aplicagdo de “conceitos juridicos indeterminados” o
sujeito cuida da emissdo de juizos de legalidade. Por isso é que - e ndo porque o nimero de
solugdes justas varia de uma ou outra hipétese - sdo distintas as duas técnicas”.40

Uma segunda parcela da doutrina, bem exemplificada pelas administrativistas Di
Pietro e Medauar, filia-se um posicionamento intermediario, segundo o qual os conceitos
juridicos indeterminados podem culminar quer na atribuicdo de competéncia vinculada,
quer na atribuicdo de competéncia discricionaria, devendo-se analisar caso a caso a
repercussao juridica do emprego de expressoes vagas pelo legislador.

Medauar, mais precisamente, sustenta que o legislador sempre se valeu de

conceitos juridicos indeterminados sem que fossem estes necessariamente associados ao

37 JUSTEN FILHO. Op. Cit. p. 238.

38 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2008, p. 222

39 CRAVALHO FILHO. Op. Cit. p. 56.

40 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 202.
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poder discriciondrio. Segundo a autora, em sendo possivel a subsun¢do do caso concreto a
formula ampla, contida na lei, havera uma sé solugdo justa, ndo havendo, portanto, margem
de discricionariedade. No entanto, em determinados situagdes, a férmula ampla do texto
legal admitiria uma certa margem de escolha entre op¢des igualmente validas, devendo-se,
nessas hipoéteses, ser exercido o poder discricionario.*!

Di Pietro, trabalhando a divisdo dos conceitos juridicos em conceitos técnicos,
conceitos de experiéncia e conceitos de valor, afirma que, enquanto os conceitos técnico-
cientificos e os conceitos empiricos ou de experiéncia demandam atuagdo vinculada da
Administragdo Publica, vez que ndo admitem solugdes alternativas, os conceitos de valor,
compreendidos os indeterminados, podem, vezes sim, vezes ndo, conferir
discricionariedade ao agente publico quanto a apreciagdo da solugdo juridica adequada ao
interesse publico, devendo tal variante ser analisada a luz do caso concreto.*2

A grande dificuldade quanto aos conceitos juridicos indeterminados, portanto,
seria definir aprioristicamente em quais ocasides a existéncia de nog¢des de valor implicam
na existéncia de discricionariedade para a Administragdo e em quais outras admitem
apenas uma solugdo valida perante o ordenamento juridico.*3

Muito embora Meduar e Di Pietro ja flexibilizem a nogdo de univocidade dos
conceitos fluidos, defendidas pela maior parte da doutrina, hd um terceiro segmento
doutrinario que rebate de maneira mais efusiva a rigida distin¢do entre discricionariedade
e conceitos juridicos indeterminados.

Bandeira de Mello, nesse sentido, refuta a tese de que o tema dos conceitos legais
fluidos seja alheio ao tema de discricionariedade, sugerindo que, embora tal diferenciacdo
parta de premissas verdadeiras, chega a conclusdes erréneas*, na medida em que “ndo ha
negar incumba a Administragdo certa discricionariedade, alguma liberdade, na concre¢do
dos conceitos juridicos indeterminados”.#>

O autor, sublinhe-se, ndo ignora a definicdo de discrionariedade sustentada pela

doutrina da univocidade, resumivel segundo ele em "liberdade de volicdo" e consistente,

41 MEDAUAR. Op. Cit., p. 133.

42 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015.

43 Ibidem, p. 259.

44 MELLO. Op. Cit,, p. 23.

45 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 997
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portanto, na possibilidade de realizar op¢des administrativas de mérito por um entre dois
ou mais comportamentos comportados pela norma aplicada, segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade.

Sustenta, no entanto, que muito embora a liberdade de voli¢do (caracterizante da
discricionariedade propriamente dita) e a liberdade de intelec¢do (consequéncia
inesquivavel dos conceitos juridicos indeterminados) refiram-se a realidades légicas
distintas, delas decorre idéntica ressondncia juridica, ndo se justificando, portanto, a
destina¢do de um tratamento juridico particularizado ou uma categorizagio distinta a cada
uma das situagdes.*6

Ao revés, discricionariedade administrativa e conceitos juridicos indeterminados
resultam, indistintamente, (i) na concessdo de liberdade administrativa e consequente
limitagdo a corregdo judicial e (ii) na inoponibilidade de direito de terceiros contra o
comportamento administrativo adotado, produzindo, portanto, os mesmos efeitos na esfera
do Direito.4”

Em sentido semelhante, Andreas Krell identifica os conceitos juridicos
indeterminados e a concessdo de discricionariedade como

manifestagdes comuns da técnica legislativa de abertura de normas
juridicas, carecedoras de complementag3o, [..] sdo fendmenos interligados,
visto que, muitas vezes, o 6rgao administrativo deve langar méo desta para
poder preencher aqueles.#

Salienta o autor que, muitas vezes, a diferenca entre discricionariedade e vagueza
de conceitos ndo passa de uma simples contingéncia na formulagdo legal.# A titulo de
exemplo, considere-se uma Lei X que estabele¢a que “a Administracdo Publica poderd, nos
seus interesses, determinar a remoc¢do de servidor” e uma Lei Y que estipule que
“demonstrado o interesse publico na remoc¢do do servidor, a Administragdo promovera a
sua relotagdo”. Seria certo admitir que as duas leis possuem efeitos juridicos opostos?
Afigurar-se-ia razoavel a afirmagdo de que apenas na primeira hipétese havera liberdade de
atuagdo ao passo que, na segundo hipdtese, haveria, em todo e qualquer caso, uma unica

solugdo adequada perante o caso concreto?

46 MELLO, 2012, p. 24 ss
47 Ibidem, p. 23.
48 KRELL. Op. Cit,, p. 34.
49 Ibidem, p. 34.
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Como se viu até aqui, a inser¢do dos conceitos juridicos indeterminados no ambito
da vinculagdo ou da discricionariedade administrativa é tematica controversa e recebe um
tratamento fragmentario e pouco uniforme por parte da doutrina nacional, existindo,
contudo, certa tendéncia em abordar-se a atuagdo pratica dos conceitos fluidos no dmbito
da vinculagdo.5° O posicionamento dominante da doutrina e jurisprudéncia nacional, no
entanto, mostra-se problematico em alguns aspectos.

Repita-se, incialmente, que a afirmacdo de que, em toda e qualquer hipétese, os
conceitos juridicos indeterminados, ao serem contrastados com a realidade fatica, poderiam
levar o aplicador da norma a uma unica solugdo valida perante o Direito, é, de fato,
excessiva. Um esforgo intelectivo por parte do administrador publico pode conduzi-lo a
identificagdo de zonas de certeza positiva e negativa, certas quanto a aplicagdo ou exclusdo

“r

do conceito. Nada obstante, ao adentrar-se na zona cinzenta, a pretensa “Unica solugdo
vadlida perante o Direito” torna-se inatingivel ao intérprete.

Como consequéncia logica desta primeira constatacdo, deve-se também admitir
que os conceitos juridicos indeterminados atribuem ao agente publico certa margem de
livre atuacdo administrativa, consistente na liberdade intelectiva de conformagio das
situagdes faticas inseriveis em seus halos conceituais. E, muito embora tal liberdade
intelectiva ndo se iguale, em termos de estrutura, a expressa liberdade de voli¢do, é inegavel
que ambas as liberdades possuem o mesmo resultado pratico.

Como assevera Bandeira de Mello,

a circunstidncia de que um ato de inteleccdo e um ato de volicdo sejam
realidades logicamente distintas - como, deveras, o sdo - nao implica que
necessariamente tenham, em face do Direito, ressonancias diversas. In casu
nao o tems1.

De fato, 0 emprego de conceitos vagos e a expressa atribui¢do de discricionariedade
culminam, indistintamente, na minimizagdo da intensidade vinculatéria do administrador
publico ao texto legal, na consequente limitagdo da sindicabilidade judicial da decisdo
administrativas e na inoponibilidade de direitos subjetivos por terceiros contra o

comportamento administrativo adotado.

50 E o que se verifica, por exemplo, nas balizadas doutrinas de Hely Lopes Meirelles, José dos Santos Carvalho
Filho, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Lucia Valle Figueiredo, Odete Medauar, Didgenes Gasparini, Marcio
Pestana, Eros Grau, Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Ferndndez.

51 Ibidem, p. 25
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Nesse quadro, parece adequada a nogdo ampla de discricionariedade defendida por
Bandeira de Mello, conceituada como a margem de liberdade que remanesce a
Administra¢do Publica para eleger, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, um
dentre pelo menos dois comportamentos igualmente cabiveis perante cada caso concreto, a
fim de cumprir o dever legal de adotar a solugdo mais adequada a satisfacdo da finalidade
legal (doverosita), quando, por for¢a da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade
conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente uma solu¢do univoca
para a situagdo vertente.>2

A par disso, tem-se que a inser¢do dos conceitos fluidos no dmbito da vinculagio
administrativa, ao negar a existéncia da referida liberdade intelectiva, possui ndo outro
resultado que o de, por meios obtusos, traslada-la do ambito administrativo para o ambito
judicial.

Com efeito, ao atribuir-se ao Judiciario o papel de enunciador da pretensa verdade
Unica e absoluta encoberta pela vagueza do vocabulo indeterminado, reveste-se o julgador
de competéncia para, a partir de critérios proprios, exercer a liberdade intelectiva em
substituicdo ao administrador publico.

E, consoante alerta Alexy, deve-se reconhecer

o perigo de que o tribunal administrativo substitua a decisdo, segundo a
opinido da autoridade unicamente correta, ndo pela decisio em si
unicamente correta, mas somente pela decisdo, segundo a opinido do
tribunal unicamente correta.>3

6 Controle judicial dos atos administrativos concretizadores de conceitos juridicos

na jurisprudéncia brasileira

A elaboragdo tedrica de métodos mais eficientes de exercicio do controle judicial

sobre atos administrativos concebidos a partir de juizos discricionarios, especificamente

52 [bidem, p. 48.

53 ALEXY, Robert. Vicios no Exercicio do Poder Discricionario. In: Doutrinas Essenciais de Direito
Administrativo, vol. 2, p. 1213 - 1261, Revista dos Tribunais, Nov/2012. Versdo digital disponivel em
Revista dos Tribunais Online, acesso em 20 de agosto de 2016, p. 19.
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nas hipdteses de atuagdo pratica de conceitos juridicos indeterminados, pressupde a
investigagdo da atual jurisprudéncia dos Tribunais brasileiros em relagio a matéria.

O Tribunal de Justica de Santa Catarina, ao longo dos ultimos anos, teve
oportunidade de se posicionar, por mais de uma vez, quanto ao controle judicial da
atividade administrativa atuadora de conceitos juridicos indeterminados. Do contraste
entre os acérddos, no entanto, infere-se que a matéria recebe tratamento heterogénio, ndo
se podendo, até o presente momento, falar em uma consolidada jurisprudéncia do Tribunal
de Justica catarinense em matéria de controle da concretizagdo de conceitos fluidos.

Um dos julgados que desperta particular interesse, neste contexto, refere-se ao
caso Athos Aimbaré Cardozo Beth vs Estado de Santa Catarina, levado ao conhecimento do
Tribunal de Justica por meio do recurso de Apelagdo Civel n? 2012.074478-3, da Capital, e
julgado pela Terceira Camara de Direito Publico, sob a relatoria do Desembargador Carlos

Adilson Silva, que assim se posicionou:

ADMINISTRATIVO - POLICIAL MILITAR - PROMOCAO POR ATO DE
BRAVURA - PEDIDO INDEFERIDO REQUISITOS SUBJETIVOS PREVISTOS NO
ESTATUTO DOS POLICIAIS MILITARES DO ESTADO DE SANTA CATARINA
(LEI N. 13.357/2005) PARA A CONCESSAO DA PROMOGAO EVIDENCIADOS
- ANALISE DO MERITO ADMINISTRATIVO PELO PODER JUDICIARIO -
POSSIBILIDADE - PRECEDENTES DO STF - CONTROLE JURISDICIONAL
PARA CORREGAO DE FLAGRANTE ILEGALIDADE, OU NOS CASOS EM QUE A
DISCRICIONARIEDADE DO ATO NAO ATENDA AOS OBJETIVOS DA NORMA -
DIREITO RECONHECIDO - SENTENCA MANTIDA - RECURSO DESPROVIDO.
"A autoridade administrativa estd autorizada a praticar atos discricionarios
apenas quando norma juridica valida expressamente a ela atribuir essa livre
atuacdo. Os atos administrativos que envolvem a aplicagdo de "conceitos
indeterminados" estdo sujeitos ao exame e controle do Poder Judiciario. O
controle jurisdicional pode e deve incidir sobre os elementos do ato, a luz
dos principios que regem a atuagdo da Administra¢do." (MS 24.699-DF, rel.
Min. Eros Grau). "[..]. Promocdo por ato de bravura. 4. O Tribunal de
origem, interpretando a legislagdo infraconstitucional (Decreto estadual n.
4449/80), entendeu que a conduta do militar preenche os requisitos legais,
motivo pelo qual tem direito a referida promogdo. [..]. A aprecia¢do pelo
Poder Judiciario do ato administrativo discricionario tido por ilegal e
abusivo ndo ofende o Principio da Separagdo dos Poderes. 4. Agravo
regimental a que se nega provimento. [..]. Ademais, ndo verifico, no caso,
violagdo ao principio da separagdo dos poderes, pois, tendo vislumbrado a
ocorréncia de ilegalidade, é perfeitamente legitimo ao Poder Judicidrio



162

REVISTA DA GRADUACAO EM DIREITO DA UFSC

realizar o controle jurisdicional dos atos administrativos, ainda que
discricionarios. [...]."54

Resumidamente, Athos Aimbaré Cardozo Beth, policial militar, propusera agdo
civel, pelo procedimento ordinario, objetivando a revisdo judicial de ato administrativo que
lhe negara a promog¢do na carreira militar por “ato incomum de bravura”. A titulo de
esclarecimento, pontua-se que o Estatuto dos Policiais Militares do Estado de Santa
Catarina (Lei 6.218 de 1983, com as alteragdes da Lei n. 13.357/2005) estabelece a
“bravura” como uma das hipéteses de promogdo na carreira militar (art. 62, caput, inciso 111
e paragrafo 32).55

Na hipétese, o policial militar havia realizado resgate aquatico no Rio Tubardo, em
area de aproximadamente cinco metros de profundidade, correnteza moderada, com
possiveis arvores submersas, e em dia frio e chuvoso, logrando éxito em salvar a vida de
uma senhora que estava prestes a se afogar, pelo que entendeu se enquadrar no conceito -
indeterminado - de bravura e, por consequéncia, fazer jus a promog¢do na carreira

0 Comando-Geral da Policia Militar, na seara administrativa, havia negado a
promogdo do militar ao argumento de que, nas condi¢des em que ocorreu, o resgate
aquatico realizado ndo comportava enquadramento no conceito de bravura, na medida que
ndo configurava “ato incomum de coragem e audicia, que tenha ultrapassado os limites
normais do cumprimento do dever, isto porque a agdo foi normal sob a ética da atividade
policial militar, o policial tinha o dever de agir ou seja prestar socorro a vitima em situa¢do
de risco de morte."

Tratava-se, portanto, de contenda envolvendo a aplicagdo dos conceitos juridicos
indeterminados “bravura”, “coragem” e “audacia’, diante de situacdo concreta
reconhecidamente inserivel em seus halos conceituais, pairando insuperavel divida quanto

a aplicagdo ou exclusdo dos conceitos ao caso concreto.

54 SANTA CATARINA. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Apelagdo Civel n. 2012.074478-3, da Capital, rel.
Des. Carlos Adilson Silva, j. 02-07-2013.

55 Art. 62. As promogdes dos militares estaduais serdo efetuadas pelos seguintes critérios: [...] III - bravura; [...]
§ 32 Promogdo por bravura é aquela que resulta de ato ou atos ndo comuns de coragem e audicia, que
ultrapassando os limites normais do cumprimento do dever, representam feitos indispensaveis ou tteis ao
servigo operacional pelos resultados alcangados ou pelo exemplo positivo deles emanados, independerd da
existéncia de vaga e podera ocorrer post mortem.
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Vale dizer, embora louvavel a atitude do miliciano e inegavelmente positivos os
resultados praticos dela decorrentes, as condi¢des em que ocorreu o resgate suscitam
fundada divida quanto ao fato de efetivamente configurar, sobretudo quando analisado sob
a dtica militar, um ato de incomum bravura, coragem e audacia.

Diretamente ao ponto, o caso restou julgado procedente em primeira instancia,
sendo a senten¢a confirmada em sede recursal. O posicionamento do Tribunal de Justica,
analisado sistematicamente, é resumivel em quatro premissas basicas: (i) “embora ndo seja
da competéncia do judicidrio analisar o mérito do ato administrativo de carater
discricionario, esta legitimado a incursionar frente a casos de flagrante ilegalidade, bem
assim em face de atos decorrentes de interpretacdo da norma”; (ii) a concretiza¢do dos
conceitos juridicos indeterminados é atividade interpretativa, portanto plenamente
sindicavel em sede de controle judicial; (iii) a intelec¢do realizada pela Administragdo ndo
era a correta diante do caso concreto, na medida em que o suporte fatico-probatério
indicava, na concepgdo do prolator, a pratica de atos de anormal bravura, coragem e
audacia®t; (iv) em sendo “incorreta” a interpretagio dada pela Administracdo, o ato
administrativo que negou a promogdo do policial militar afigurava-se ilegal, cabendo ao
Judiciario, em juizo de substitui¢do, determinar a sua imediata promogdo, inclusive com
retroagdo dos efeitos da ascensdo a data da decisdo administrativa que lhe negara a
benesse.

A Quarta Camara de Direito Publico, a propoésito, em caso andlogo ao anterior,

adotou posicionamento semelhante:

APELACAO CIVEL. ADMINISTRATIVO. DECLARATORIA. SERVIDOR
PUBLICO ESTADUAL. POLICIAL MILITAR. PLEITO DE PROMOCAO POR ATO
DE BRAVURA. INDEFERIMENTO ADMINISTRATIVO PELA COMISSAO DE
PROMOCAO DE PRAGAS. REQUISITOS SUBJETIVOS INSCRITOS NO
ESTATUTO DOS POLICIAIS MILITARES DO ESTADO. DISCRICIONARIEDADE
DO ATO QUE NAO IMPEDE CONTROLE JURISDICIONAL. PRECEDENTES DO
STF E DESTA CORTE. ILEGALIDADE OU ABUSO NAO CONSTATADOS NA
ESPECIE. RECURSO DESPROVIDO. A autoridade administrativa esta
autorizada a praticar atos discricionarios apenas quando norma juridica
valida expressamente a ela atribuir essa livre atuagdo. Os atos
administrativos que envolvem a aplicagdo de "conceitos indeterminados”

56 Veja-se que o critério utilizado ndo é outro que a concepgdo do magistrado de incomum bravura, coragem e
auddcia, conforme bem ilustrado nos seguintes trechos “Ndo vejo como negar que tal conduta do fuja
amplamente do ordinario”. [...] “Esse militar, ao que vejo, merece seguramente a promogao”.
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estdo sujeitos ao exame e controle do Poder Judiciario. O controle
jurisdicional pode e deve incidir sobre os elementos do ato, a luz dos
principios que regem a atuagao da Administragdo.5”

Observa-se, portanto, certa tendéncia no Tribunal de Justica de Santa Catarina em
admitir o amplo e irrestrito controle judicial dos atos administrativos concretizadores de
conceitos juridicos fluidos, inclusive com a substitui¢do das decisdes proferidas na esfera
administrativa por comandos judiciais, mesmo nas hipéteses em que a situagdo de fato se
insira na zona de imprecisdo do conceito indeterminado.

Em sintese, em sendo a intelec¢do desempenhada pela Administragdo incompativel
com a operada pelo Judiciario, a consequéncia pratica seria, em todo e qualquer caso, a
preponderdncia desta sobre aquela; ao revés, havendo coincidéncia nas intelec¢des
operadas, o ato administrativo é chancelado pelo Tribunal.

No ambito do Superior Tribunal de Justica, de igual forma, inexiste um
posicionamento consolidado quanto a possibilidade, extensao e limites do controle judicial
incidente sobre a atuagdo pratica dos conceitos juridicos indeterminados. Ao contrério, o
tema é controverso mesmo dentro das préprias Turmas da Corte da Cidadania.

De um vértice, existem numerosos julgados do Superior Tribunal de Justica no
sentido de que a aplicagdo dos conceitos juridicos indeterminados é atividade de pura e
simples interpretagdo e, portanto, inserivel no ambito da vinculagdo administrativa.

Com base em tais premissas, defende-se um amplo e irrestrito controle da atuagdo
dos conceitos fluidos, admitindo-se a atuagdo jurisdicional substitutiva a decisdo
administrativa, quer nas hipdteses de manifesta inaplicabilidade do conceito indeterminado
a situagdo de fato, quer nas hipéteses em que exista razoavel duvida quanto a aplicagdo ou
exclusdo do vocabulo juridico multivalente.

Nessa linha, o Min. Mauro Campbell Marques (Segunda Turma do Superior Tribunal
de Justi¢a), por ocasido do julgamento do Recurso Especial n? 127.960-7 /PR, manifestou

entendimento no sentido de que “a utilizagdo deste tipo de técnica de construgdo normativa

57 SANTA CATARINA. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Apelagdo Civel n. 2012.057814-6, de Rio do Sul,
rel. Des. Edemar Gruber, j. 30-07-2015.
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tem por escopo possibilitar que a Administragdo identifique, na andlise casuistica, qual é a
melhor escolha - que, por ser a melhor, é tinica”. *8

Sem destoar, o Min. Felix Fischer (Quinta Turma do Superior Tribunal de Justica),
quando do julgamento dos Recursos Ordinarios em Mandado de Seguranga n? 19.590/RS e
19.210/RS, ao citar o administrativista mineiro Florivaldo Dutra de Araujo, defendeu que
“a indeterminacdo dos conceitos existe enquanto a norma permanece em sua abstragdo e
generalidade, ao tornar-se aplicada num caso concreto, aquela desaparece, pois, diante de
uma especifica situagdo fatica, a valoragio desta leva a uma s6 conclusdo”. > 60

Concluiu, assim, que

sempre que seja possivel oferecer ao Tribunal uma critica séria e fundada
da decisdo administrativa desde a perspectiva de um conceito juridico
indeterminado, serd juridicamente possivel que tribunal reveja a apreciagdo
do conceito realizada pela Administragdo.6!

Também nesse sentido, o Min. Paulo Medina (Segunda Turma do Superior Tribunal
de Justiga), por ocasido do julgamento do Agravo Regimental em Medida Cautelar n2
4.053/RS, firmou posicionamento segundo o qual

se, em abstrato, esses conceitos se revestem de relativa incerteza, no caso
concreto é possivel aferir o unico sentido possivel em que podem ser
tomados [..]a hipdtese analisada é entendida como caso de vinculagio (ou
regulacdo direta) e ndo campo de exercicio de discricionariedade.6?

Uma segunda corrente do Superior Tribunal de Justi¢a, no entanto, defende um
controle judicial menos abrangente da atividade administrativa concretizadora dos
conceitos juridicos indeterminados, pautado ndo na busca da pretensa unica solu¢do
interpretativa diante do caso concreto, mas na analise de conformagdo da solucdo
administrativa adotada com os principios informadores do direito publico e na andlise da
regularidade formal da pratica do ato administrativo sub judice.

Concebe-se, portanto, a ideia de que o emprego dos conceitos juridicos

indeterminados pode, de fato, atribuir certa margem de liberdade ao aplicador da norma e,

58 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1279607/PR, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 06/12/2011, DJe 13/12/2011.

59 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 19.590/RS, Rel. Ministro FELIX FISCHER, QUINTA TURMA,
julgado em 02/02/2006, D] 20/03/2006, p. 310.

60 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 19.210/RS, Rel. Ministro FELIX FISCHER, QUINTA TURMA,
julgado em 14/03/2005, D] 10/04/2006, p. 235.

61 Ibidem.

62 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg na MC 4.053/RS, Rel. Ministro PAULO MEDINA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 28/08/2001, D] 12/11/2001, p. 130.
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em ndo extrapolando os limites de liberdade que lhe foram conferidos, o administrador
publico ndo deve ter seus atos censurados por via de controle jurisdicional.

Precisamente nesse sentido posicionou-se o Min. Herman Benjamin (Segunda
Turma do Superior Tribunal de Justi¢a), quando do julgamento do Recurso Ordinario em

Mandado de Seguranga n® 36.325/ES63:

ADMINISTRATIVO. PROCESSO DISCIPLINAR. MAGISTRADO.
APOSENTADORIA COMPULSORIA. VIOLACAO DE DEVERES. CONDUTA
INCOMPATIVEL COM A DIGNIDADE DA FUNCAO. EMPRESTIMO DE
TERRENO PARA GUARDA DE VE[CULOS DESTINADOS A DESMANCHE.
ENVOLVIMENTO COM INTEGRANTE DE QUADRILHA DE ROUBO E
RECEPTAGCAO DE AUTOMOVEIS. PESSOA QUE POSSUIA CONDENAGAO
PENAL TRANSITADA EM JULGADO POR CRIME CONTRA A FE PUBLICA.
EXECUGAO DA PENA NO JUiZO EM QUE O SANCIONADO ATUAVA. [..]
CONTROLE DE LEGALIDADE DA SANGAO DISCIPLINAR PELO PODER
JUDICIARIO [..] 13. A previsio de aposentadoria compulséria para os casos
de procedimento incompativel com a dignidade, a honra e o decoro das
funcées de magistrado contempla indubitavelmente conceitos
indeterminados, além de poder abarcar tanto a conduta dolosa quanto a
culposa, desde que a gravidade desta autorize a imposi¢do da pena mais
grave existente para o juiz vitalicio, na ordem juridica em vigor. [..]18.
Nesse contexto, o exame das razdes invocadas pelo Tribunal de Justica do
Estado do Espirito Santo para a aplica¢do da aposentadoria compulséria
revela que o ato administrativo ndo extrapolou a margem de liberdade
conferida pela incidéncia, in concreto, dos conceitos indeterminados
quanto a incompatibilidade da acdo do recorrente com a dignidade, a
honra e o decoro das fung¢des entdo ocupadas. [..] Se, diante de uma
situagdo ocorrida no mundo dos fatos, for possivel a Administracdo adotar
duas ou mais medidas igualmente razoaveis, entdo ao Poder Judiciario é
vedado dizer qual delas mais atenderia ao interesse publico. Por outro lado,
pode haver situagdes marcadas por objetiva certeza, a ponto de a fluidez do
signo normativo ndo se verificar no caso concreto, quando, por exemplo, a
qualquer homem médio for constatavel o preenchimento de pressupostos
como "urgéncia"”, "boa conduta"”, "ma reputagio” etc. O que nio cabe ao
juiz, portanto, é substituir o administrador na escolha atribuida a ele
por lei, nos limites da competéncia discricionaria. Em outras palavras,
o0 juiz nao pode invadir a margem de liberdade in concreto, na qual o
administrador pode atuar de maneira legitima. (sem grifos no original)

Sem destoar, a Min. Eliana Calmon (Segunda Turma do Superior Tribunal de

Justica), em hipétese que versava sobre a atuagdo pratica do conceito de “atividade efetiva

63 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 36.325/ES, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 22/10/2013, DJe 05/12/2013.
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ou potencialmente causadora de significativa degradagdo ambiental”, estabeleceu
interessante reflexdao no voto do Recurso Especial 133.084-1/SP64.

Em resposta ao interrogativo “O que é atividade efetiva ou potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente?”, consignou a Ministra que a
resposta caberia ao

Estado Administragdo, porém, a conclusio a que chegar ndo esta imune ao
reexame do Judicidrio, a quem compete a analise da subsun¢do do fato a
norma, utilizando-se, nas hipéteses de indetermina¢do de conceitos, dos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade.6s

Por fim, também em defesa de um controle de natureza principiolégica e de matriz
axiolégico-constitucional sobre a atividade administrativa atuadora de conceitos juridicos
indeterminados, especificamente na esfera da improbidade administrativa, o Min. Napoledo
Nunes Maia Filho (Primeira Se¢do do Superior Tribunal de Justi¢a), no voto do Mandado de
Seguranca 16.666/DF, defendeu que os dispositivos sancionadores insertos na Lei de
Improbidade Administrativa

carecem de objetividade suficiente para definir tipos infracionais, pois,
empregando conceitos juridicos indeterminados, vagos e imprecisos,
trataram apenas de delinear em abstrato os casos de improbidade
administrativa, sem, contudo, definir ou tipificar o ato improbo. 66

Com base em tal afirmagéo, deduziu que a fluidez dos referidos conceitos “permite
ao intérprete administrativo e aplicador administrativo da norma uma utilizagdo
demasiadamente ampla - na verdade aberta - da legislacdo em comento, para sancionar
aqueles a ela submetidos”, pelo que concluiu que a atuagdo do Judicidrio nessas hipoteses,
embora possivel e necessaria, deve se dar com o fito de “conter e limitar, ponderar e
equilibrar o uso dos poderes da Administragdo, inclusive com a invocagio dos principios
juridicos”.6”

0 que se pode concluir, portanto, é que muito embora haja consenso quanto a

possibilidade do controle da concre¢do dos conceitos juridicos indeterminados por via

6¢ BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. REsp 1330841/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA,
julgado em 06/08/2013, DJe 14/08/2013.

65 [bidem.

66 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. MS 18.666/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 14/08/2013, Dje 07/10/2013.

67 Ibidem.
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jurisdicional, hd manifesta controvérsia no Superior Tribunal de Justi¢a quanto a extensdo e
limites a que se sujeita este controle.

Por fim, migrando o foco de estudo para a Corte Constitucional, verifica-se que o
posicionamento do Supremo Tribunal é resumivel em um s6 acérd, da lavra do ex-ministro
Eros Grau, com o qual manifestaram concordancia os Ministros Carlos Ayres Britto, Cézar
Peluso e Marco Aurélio, por ocasido do julgamento do Recurso Ordinario em Mandado de

Seguranca n? 24.699-9/DF¢8, Extrai-se:

RECURSO EM MANDADO DE SEGURANGA. SERVIDOR PUBLICO. PROCESSO
ADMINISTRATIVO. DEMISSAO. PODER DISCIPLINAR. LIMITES DE
ATUAGAO DO PODER JUDICIARIO. PRINCIPIO DA AMPLA DEFESA. ATO DE
IMPROBIDADE. 1. Servidor do DNER demitido por ato de improbidade
administrativa e por se valer do cargo para obter proveito pessoal de
outrem, em detrimento da dignidade da funcdo publica, com base no art. 11,
caput, e inciso I, da Lei n. 8.429/92 e art. 117, IX, da Lei n. 8.112/90. 2. A
autoridade administrativa estd autorizada a praticar atos discricionarios
apenas quando norma juridica valida expressamente a ela atribuir essa livre
atuagdo. Os atos administrativos que envolvem a aplicagdo de "conceitos
indeterminados” estdo sujeitos ao exame e controle do Poder Judiciario. O
controle jurisdicional pode e deve incidir sobre os elementos do ato, a luz
dos principios que regem a atuagdo da Administragdo. 3. Processo
disciplinar, no qual se discutiu a ocorréncia de desidia --- art. 117, inciso XV
da Lei n. 8.112/90. Aplica¢do da penalidade, com fundamento em preceito
diverso do indicado pela comissdo de inquérito. A capitulagdo do ilicito
administrativo ndo pode ser aberta a ponto de impossibilitar o direito de
defesa. De outra parte, o motivo apresentado afigurou-se invalido em face
das provas coligidas aos autos. 4. Ato de improbidade: a aplicagdo das
penalidades previstas na Lei n. 8.429/92 nao incumbe a Administragdo, eis
que privativa do Poder Judiciario. Verificada a pratica de atos de
improbidade no A&mbito administrativo, caberia representagdo ao Ministério
Publico para ajuizamento da competente agdo, nao a aplicagdo da pena de
demissao. Recurso ordinario provido.

A estrutura argumentativa do julgado centra-se em quatro premissas
fundamentais, a saber: (i) a utilizagdo de conceitos juridicos indeterminados nos textos
normativos nio culmina na concessdo de discricionariedade a Administragdo Publica; a
discricionariedade pode resultar tio somente da “expressa atribui¢do normativa a
autoridade administrativa e ndo das circunstancias de serem ambiguos, equivocos ou

suscetiveis de receberem especificagdes diversas os vocabulos usados nos textos

68 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RMS 24699, Relator(a): Min. EROS GRAU, Primeira Turma, julgado em
30/11/2004, DJ 01-07-2005.
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normativos, dos quais resultam, por obra de interpretagdo, as normas juridicas”. (ii) Em
despeito de materializar-se enquanto atividade vinculada, a aplicagdo dos conceitos
juridicos indeterminados “reclama a escolha de uma entre varias interpretagdes possiveis,
em cada caso, de modo que essa escolha seja apresentada como adequada”.®® (iii) Assim,
por ndo haver uma Unica interpretagdo valida perante o caso concreto, ou melhor, em sendo
esta solucdo ideal concretamente incognoscivel, a corre¢do do ato administrativo
concretizador de conceitos juridicos indeterminados se afere por meio “da andlise e
ponderacgdo de sua motivagdo”, pautada nos critérios hermenéuticos da proporcionalidade
e razoabilidade. (iv) Por outro lado, “o Poder Judiciario ndo pode substituir-se a
Administracdo enquanto personificada do Poder Executivo”, mas, tdo somente, verificar se
o ato é adequado aos fins a que se propde e coerente com os motivos que lhe ensejaram a
pratica.”0

Estas quatro premissas basicas, pois, sintetizam o posicionamento do Supremo
Tribunal Federal quanto a possibilidade, limites e extensdo do controle da atividade

administrativa atuadora dos conceitos juridicos indeterminados.

7 A proposta de um método de controle judicial dos atos administrativos
concretizadores de conceitos juridicos indeterminados baseado na matriz

epistemological garantista

Como visto até aqui, observa-se preocupante assistematicidade na doutrina e
jurisprudéncia nacional no tocante a demarcagdo dos confins da sindicabilidade da atuagio
discricionaria da Administragdo Publica, sobretudo no que toca a aplicagdo dos conceitos

fluidos.

69 Neste ponto, data venia, o argumento nao se mostra minimamente racional. Ora, se a aplicagdo do conceito
juridico indeterminado “reclama a escolha de uma entre varias interpretagdes possiveis”, por 6bvio, esta
escolha se dé por atos de voligdo, naturalmente limitados pela moldura normativa que lhes faculta a pratica.

70 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RMS 24699, Relator(a): Min. EROS GRAU, Primeira Turma, julgado em
30/11/2004, DJ 01-07-2005.
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Ironicamente, o controle jurisdicional, concebido como importantissima forma de
conten¢do dos abusos praticados através do deturpado exercicio da competéncia
discricionaria, tem sido, ndo raras vezes, o novo locus da arbitrariedade.

Nesse viés, diante da incompletude e das incongruéncias verificadas, propde-se um
método de afericdo de legitimidade dos atos administrativos concebidos a partir da atuagdo
concreta de conceitos juridicos indeterminados, pautado nos controles de intelecgdo, de
vigéncia e de validade da atuagdo administrativa.

Despido da petulincia de pretender sugerir um método unico, findo e acabado,
busca-se tdo somente a racionalizagdo da intervencdo jurisdicional sobre a atividade
administrativa concretizadora de conceitos fluidos, com a proposta de uma plataforma de
pensamento possivel, objetiva e potencialmente eficaz, inspirada na matriz epistemolégica
garantista.

Como visto anteriormente, a discricionariedade potencialmente decorrente do
emprego de conceitos juridicos indeterminados cinge-se sempre ao halo conceitual da
nogdo imprecisa, ou seja, ao campo de insolucionaveis ddvidas sobre a aplicagdo ou
exclusdo dos conceitos utilizados pela regra de direito em aplicagdo. Fora deste campo, nas
zonas de certeza positiva ou negativa dos conceitos, ndo ha discrionariedade, mas,
vinculagdo.”*

Consequentemente, em havendo determinado litigio sobre a correta subsuncao de
dada situacdo fatica a um dispositivo legal que, em sua redagdo, empregue conceitos
juridicos indeterminados, cabera ao Judicirio, antes de mais nada, o exercicio do controle
intelectivo da atuagdo administrativa, conferindo se o agente publico, ao dar concre¢ido ao
conceito fluido, ateve-se ao campo significativo possivel, ou, ao contrario, se o
desconheceu.”?

Seria ingénuo, no entanto, negligenciar o risco de que o julgador, ao exercer o
controle intelectivo da aplicacdo concreta do conceito juridico indeterminado,

substitua a decisdo, segundo a opinido da autoridade unicamente correta,
ndo pela decisdo em si unicamente correta, mas somente pela decisdo,
segundo a opinido do tribunal unicamente correta.’s

Com razdo sugere Krell que

71 MELLO, Op. Cit,, p. 31/32.
72 Ibidem, p. 24.
73 ALEXY, Op. Cit,, p. 19.
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nos paises onde hd um controle judicial abrangente dos conceitos legais
indeterminados sempre surge o perigo da transformacdo da fun¢do dos
tribunais em atividade substitutiva da Administragdo, cujas atribui¢des e
tarefas, como visto, ndo se restringem a uma mera aplicagdo cognitiva da
lei.7+

Assim, justamente diante de tais riscos e em consonancia com a teoria da
multivaléncia dos conceitos juridicos indeterminados, é fundamental que o controle
intelectivo se exerca de maneira negativa, ou seja, com invalidacdo dos atos administrativos
concebidos a partir de intelec¢des absurdas, flagrantemente desbordantes do campo
significativo possivel.

Por 6bvio, jamais poderia o agente administrativo, em nome da fluidez dos
conceitos, dar-lhes uma significagio ndo comportada por um ambito minimo de
significancia. Dito a outro modo,

a intelecgdo bizarra, original, ou as peculiares idiossincrasias que informem
a intelecg¢do desatada que algum agente publico porventura possa fazer dos
conceitos vagos mencionados na lei, evidentemente, ndo pode ter o conddo
de sobrepor-se ao sentido que razoavelmente se lhes conhece em dado
meio social.”s

Ademais, fosse o juizo intelectivo operado pelo administrador insindicavel, o
emprego dos conceitos fluidos culminaria na atribui¢do de poder absoluto em favor da
Administragdo, na medida em que a extensdo da potestade seria aquela que a autoridade
administrativa lhe quisesse dar.

Chegar-se-ia, outrossim, a absurda conclusdo de que os conceitos juridicos
indeterminados ndo possuem valor significativo algum, equivalendo a um nada juridico,
absolutamente imprestaveis a delimitagdo da competéncia conferida ao agente publico.”¢

Por outro lado, deve-se reconhecer a impossibilidade e inoportunidade do exercicio
de um controle intelectivo positivo da concregdo dos conceitos fluidos, no sentido da

enunciacgdo pelo Judiciario de uma pretensa verdade tnica e absoluta encoberta pela fluidez

do conceito, com consequente substitui¢do do ato administrativo praticado no legitimo

74 KRELL. Op. Cit, p. 41.
75 MELLO. Op. Cit,, p. 31.
76 Ibidem, p. 29.
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exercicio da liberdade que foi conferida ao agente publico. Nesse ponto, irretocavel o
supracolacionado acérdéo da lavra do Min. Hermann Benjamim?’.

Dai porque, no litigio que verse sobre a aplicagdo dos conceitos indeterminados, o
judiciario nao deve controlar se o resultado dessa operagdo foi “o correto”, mas, tdo
somente, se 0 mesmo €é sustentavel’8. O julgador, portanto, ndo deve se ater ao que uma
autoridade razoavel deveria fazer, mas, ao que essa autoridade razoavel certamente nao
poderia ter feito.”®

Com efeito, se diante de determinada situagdo concreta, inserivel no halo conceitual
do conceito normativo fluido, o administrador, em entendimento razoavel e comportado
pelo campo significativo possivel, decidir pela aplicagdo ou pela inaplicagdo do conceito,
ndo se podera dizer que violou o direito, ainda que igualmente sustentaveis sejam as
opinides divergentes.

E, se ndo violou a lei e ndo lhe traiu a finalidade, é claro que terd o administrador
procedido em plena adstri¢do a liberdade intelectiva que, in concreto, o direito lhe facultava
e, por consequéncia, faleceria o Judicidrio de titulo juridico para censurar a conduta da
Administracgdo, pois a este incumbe reparar violagdes de direito e ndo procedimentos que
lhe sdo conformes.8?

Dito a outro modo,

verificado, entretanto, que a Administra¢do se firmou em uma intelecgio
perfeitamente cabivel, ou seja, comportada pelo conceito ante o caso
concreto - ainda que outra também pudesse sé-lo - desassitira ao Judiciario
assumir est’outra, substituindo o juizo administrativo pelo seu préprio.s!

Outrossim, na delimitagdo do campo semantico possivel, dois fatores essenciais

deverem ser levados em consideragdo, quer pelo administrador, ao dar atuagdo concreta ao

77 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 36.325/ES, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 22/10/2013, DJe 05/12/2013. “Se, diante de uma situagdo ocorrida no mundo dos fatos,
for possivel a Administragdo adotar duas ou mais medidas igualmente razoaveis, entdo ao Poder Judiciario é
vedado dizer qual delas mais atenderia ao interesse ptblico. Por outro lado, pode haver situagdes marcadas
por objetiva certeza, a ponto de a fluidez do signo normativo nao se verificar no caso concreto, quando, por
exemplo, a qualquer homem médio for constatavel o preenchimento de pressupostos como "urgéncia”, "boa
conduta”, "ma reputagdo” etc. O que ndo cabe ao juiz, portanto, é substituir o administrador na escolha
atribuida a ele por lei, nos limites da competéncia discricionaria. Em outras palavras, o juiz ndo pode invadir a
margem de liberdade in concreto, na qual o administrador pode atuar de maneira legitima”.

78 KRELL. Op. cit,, p. 39.

79 CADEMARTORI. Op. Cit,, p. 161.

80 MELLO, 2012, p. 24.

81 [bidem, p. 24.
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conceito juridico indeterminado, quer pelos Tribunais, no exercicio do controle
jurisdicional da atividade intelectiva.

Primeiramente, deve-se ter em mente que o Direito é uma linguagem, “é uma fala
que veicula prescrigdes. O que nele se diz é para ser compreendido por toda a sociedade, de
modo que as pessoas em geral possam conhecer os proprios direitos e atuar em
conformidade das leis e evitar eventual consequéncia da transgressdo”. Por consequéncia, o
campo significativo possivel de dado conceito, ainda que fluido, ndo pode ser outro que
aquele que, em dado tempo e lugar, é socialmente reconhecido como o que lhe
corresponde.82

Segundamente, a interpretagdo dos conceitos juridicos indeterminado deve se dar
contextualmente, ou seja, levando em consideragdo, dentre outros fatores, o ordenamento
juridico, entendido como um todo coerente complexo de normas. Como explica Bandeira de
Mello, “esse todo contextual termina por adensar um pouco o que haja de fluidez nesse
conceito, embora ndo elimine sempre, necessariamente e de modo completo o campo de
possiveis davidas”.83

Portanto, na fase do controle de intelec¢do, deve o julgador, resumidamente,
invalidar os atos administrativos concebidos a partir de intelec¢des absurdas, notadamente
aquelas desbordantes do campo significativo possivel - cujos confins sdo definidos
contextualmente, levando em consideragdo a utilizacdo corrente na sociedade e o plexo
total de normas juridicas.

Perpassada a fase do controle intelectivo da atuagdo concreta dos conceitos
juridicos indeterminados e aferindo-se que a inteleccdo operada pela Administragido
Publica ateve-se ao campo semantico possivel, deve-se proceder ao controle de vigéncia do
ato administrativo concebido a partir da atuagdo pratica dos conceitos fluidos.

Necessario esclarecer, preliminarmente, que a concep¢do positivista tradicional
discrepa da conceituagdo garantista no que concerne a vigéncia dos atos administrativos.

Enquanto na concepgdo tradicional o termo vigéncia representa a dimensao temporal do

82 [bidem, pp. 29/30.
83 [bidem, pp. 30/31
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ato, na concepgdo garantista, vigéncia diz respeito a legitima¢do formal e aos aspectos
estruturais axiologicamente neutros dos atos administrativos.8*
Consoante esclarece Cademartori,

os juizos formulados sobre a vigéncia das normas assentam sob bases
eminentemente descritivas, posto que referem-se a fatos concretos, seja a
promulgagdo das normas pela autoridade competente ou a observancia do
devido processo na sua edigdo, por exemplo.85

Feitas tais ressalvas, pode-se afirmar que, nesta segunda fase do controle

jurisdicional, a afericdo da vigéncia do ato opera-se por meio de juizos de fato, ndo
opinaveis, com bases eminentemente descritivas e axiologicamente neutras,
consubstanciado-se na verificagdo de sua adequagdo formal e sua correspondéncia
procedimental com o estatuido em normas superiores, notadamente no que concerne ao
sujeito e a forma do ato.8¢

Por corolario, o ato administrativo que, ao dar concregdo a conceito fluido, tenha se
adstrito a campo intelectivo possivel, mas, por outro lado, tenha sido praticado por
autoridade incompetente ou mediante procedimento diverso daquele estatuido na
legislagdo que lhe regule a pratica, por ndo contemplar o requisito da vigéncia, comporta
imediata invalidag¢do por via jurisdicional.

Por outro lado, apresentando adstricdo ao campo significativo possivel e plena
legitimagdo formal, o ato administrativo concretizador de conceito juridico indeterminado
deve ser analisado, finalmente, sob a perspectiva de sua legitima¢do material.

O controle dos atos administrativos concebidos a partir da atuagdo concreta dos
conceitos normativos fluidos, afora a analise de sua legitimagdo meramente formal, deve
impreterivelmente perpassar pela verificagdo de sua plena conformagdo axiolégico-
constitucional e de sua correspondéncia com os valores que embasam o Estado
Constitucional de Direito, a ser operada em sede do controle de validade do ato,
notadamente a terceira e tltima etapa do controle sobre ele incidente.

Com efeito, o Estado Constitucional de Direito pode ser definido como

84 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. A discricionariedade administrativa e seu controle jurisdicional
no Estado Constitucional e Democriético de Direito. In: Ubaldo Cesar Balthazar e Sergio Ricardo Ferreira Mota.
(Org)). Direito Tributario e outros temas. 12 ed., p. 185-194. Florianépolis: Insular, 2015, p. 188.

85 CADEMARTORI, 2000, p. 200.

86 [bidem, p. 24.
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a dupla sujei¢do do Direito ao Direito. Gerada esta, pela dissociagdo entre
vigéncia e validade, entre legitimac¢do formal e legitimacdo substancial [...]
gragas a esta dissociagao, a legitimidade do direito positivo reporta-se aos
valores fundamentais de ordem constitucional.8”

Novamente, convém esclarecer que o conceito de validade adotado pela matriz
epistemolégica garantista discrepa da definicdo utilizada pela doutrina positivista
tradicional. Enquanto na concepgdo tradicional a validade corresponde ao atendimento das
exigéncias formais impostas pelo ordenamento juridico, sob uma oética garantista, a
validade é concebida como a adequagdo substancial dos atos em relacdo aos direitos
fundamentais no seu aspecto valorativo, sendo que, neste ambito, o controle se opera por
meio de principios.

A dissocia¢do dos planos de vigéncia e validade dos atos administrativos, pontua-
se, é de suma importidncia no aprimoramento cientifico em matéria de controle de
discricionariedade da Administragdo Publica, na medida que permite a otimizagdo da
incompleta doutrina do détournement de pouvoir, inapta a satisfagdo das exigéncias
impostas pelo Estado Constitucional de Direito e a constru¢do de uma democracia
substancial.88

Feitas estas breves considerag¢des, importa esclarecer que, na fase do controle de
validade dos atos administrativos concretizadores de conceitos juridicos indeterminados,
cumprird ao judiciario, enquanto controlador externo da atividade administrativa, verificar
a observancia pelo administrador publico dos principios constitucionais escorados nos
direitos fundamentais e nos respectivos valores morais e politicos por eles traduzidos.

Devera, outrossim, avaliar as consequéncias sdcio-politicas das decisdes
administrativas em questdo, harmonizando-lhe com uma dimens&o politica de primazia do
administrado frente a Administragao.

Ao fazé-lo, no entanto, deve o julgador proceder com cautela, sob pena de “uma
retomada jusnaturalista do direito”. Com efeito, diferentemente do que se verifica na fase de
afericdo da vigéncia da atuagdo administrativa - caracterizada pela emissdo de juizos de
fato, ndo opinaveis, com bases eminentemente descritivas e axiologicamente neutras -, na

fase da aferi¢do da validade, o controle jurisdicional perpassa por juizos de valor, o que

87 CADEMARTORI, 2015, p. 188.
88 CADEMARTORI, 2000, p. 187/188.
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novamente traz a tona a problematica verificada no dmbito controle intelectivo de ter-se o
judicirio al¢ado ao papel de “enunciador da valoracdo adequada”.#

Quanto a isto, cumpre esclarecer que o sentido que o julgador devera dar a norma
aplicanda é necessariamente aquele que melhor garanta os direitos fundamentais dos
jurisdicionados e torne mais efetivas as normas constitucionais, com a redu¢do do desvio
entre estas e a realidade social e juridica.

Assim, para efetuar tal controle, o 6rgdo judicidrio devera considerar os
pressupostos de validade do ato em questdo, notadamente o motivo, a finalidade e a causa,

verificando se foi observada uma relagio de adequagdo axioldgico
constitucional do ato administrativo com aquilo que, no caso concreto,
possa ser o razoavel, proporcional, moral, de interesse do cidaddo e demais
exigéncias principiolégicas.?®

Bem por isso que é que a intelec¢do dada pela Administra¢do Publica por ocasido

da atuagdo concreta dos conceitos juridicos indeterminados, além de adstrita ao campo
possivel de significincia e formalmente legitima, deve ser conectada a uma dimensdo
politica de centralidade do administrado frente a Administragdo Publica e 3 uma dimensdo
moral de consondncia da atuagdo administrativa com os valores fundamentais, outorgando
coeréncia e legitimidade ao controle jurisdicional incidente sobre os atos administrativos

concretizadores de conceitos juridicos indeterminados.

8 Consideracdes finais

Embora a parcela significativa da doutrina nacional defenda que a concregio dos
conceitos juridicos indeterminados é ato vinculado, parece mais acertado afirmar que o
emprego de conceitos vagos na proposicdo juridica e a expressa atribuigdo de competéncia
discricionaria produzem idéntico resultado juridico (minimiza¢do da intensidade
vinculatéria do administrador publico ao texto legal, limitagdo da sindicabilidade judicial da
decisdo administrativa e inoponibilidade de direitos subjetivos frente ao comportamento
administrativo adotado), justificando o reposicionamento da concre¢do dos conceitos

fluidos ao ambito da discricionariedade administrativa.

89 CADEMARTORI, 2000, p. 187/188.
90 [bidem, p 189.
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No que tange ao controle judicial da aplicagdo de conceitos fluidos, observa-se, a
partir da andlise dos julgados do Tribunal de Justi¢a de Santa Catarina, do Superior Tribunal
de Justica e do Supremo Tribunal Federal, que a matéria permanece bastante controversa e
recebe tratamento pouco uniforme. H4, contudo, forte tendéncia em se admitir o amplo e
irrestrito controle judicial sobre os atos administrativos concretizadores de conceitos
juridicos indeterminados, bem como a substituicio das decisdes proferidas na esfera
administrativa por comandos judiciais, mesmo nas hipéteses em que a situagdo de fato se
insira na zona de imprecisdo do conceito fluido.

Essa tendéncia, contudo, vem justificando a indevida incursdo do Judiciario em
espagos de legitima atua¢do administrativa, culminando no acirramento da tensdo entre os
Poderes, sobretudo no que concerne ao controle externo da Administragdo Publica.

Assim, diante das vicissitudes e idiossincrasias presentes na doutrina e
jurisprudéncia nacional, afigura-se potencialmente proficua a racionalizagdo da
sindicabilidade dos conceitos juridicos por meio da adogdo do método controle proposto
neste ensaio, baseado na aferi¢do da adstricdo do agente publico ao campo de intelecgdo
possivel, na andlise da legitima¢do formal do procedimento adotado e, finalmente, na
aferigdo holistica da validade da atua¢do administrativa, mediante a sua conformagdo com

um plano axioldgico-constitucional.
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