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Livros e Revistas 

ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA 
«Conceitos indeterminados» no Direito Administrativo 

Livraria Almedina, Coimbra 1994, 268 pp. 

A monografia agora publicada 
corresponde a adapta~ao de uma 
disserta~ao de mestrado em cien­
cias jurfdico-polfticas, intitulada de 
modo mais sugestivo lnterpretar;iio 
e Aplicar;iio de Conceitos Legais 
lndeterminados no Campo de Ten­
silo entre o Juiz e a Administrar;iio, 
apresentada pelo autor na Universi­
dade de Coimbra. 

ANT6NIO FRANCISCO DE SO USA 

propoe-se analizar a natureza do 
poder que e exercido pela adrninis­
tra~ao Publica sempre que inter­
preta e aplica normas que empre­
guem conceitos legais indeterrnina­
dos e prosseguir corn a analise das 
implica~oes que a posi~ao assurnida 
ira produzir em sede de controlo ju­
risdicional. 0 estudo nao e finalisti­
camente descomprometido, pois o 
autor adverte que a sua investiga~ao 
aponta no sentido de fundamentar 
uma posi~ao que garanta os direitos 
fundamentais dos cidadaos (p. 15). 
A fim de proseguir tal desiderato 
propoe «uma maior subordina~ao 
da Adrninistra~ao a lei e aos tribu­
nais, pois ela continua distante do 
cidadao e preocupada em manter 
uma posi~ao altivolante e de privi­
legio» (p. 16), de modo a propiciar 
que «a qualidade e a imparcialidade 
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da actividade administrativa saiam 
refor~adas» (id.). 

Na primeira parte da obra, de­
norninada Colocar;iio do problema 
e analise da doutrina dos conceitos 
indeterminados, A. F. SOUSA co­
loca em evidencia as prernissas das 
questoes segundo padroes classi­
cos: por urn lado, a constata~ao da 
redac~ao dos textos legais mediante 
o emprego de «conceitos de inter­
preta~ao diffcil e aplica~ao ainda 
mais complexa» (p. 17), fen6meno 
que pode ocorrer quer por vontade 
do legislador, quer por impossibili­
dade pratica de pormenorizar o con­
teudo das normas. 0 outro lado da 
questao diz respeito ao 6rgao com­
petente para, em ultima instancia, 
proceder a interpreta~ao destes con­
ceitos, i. e, ate que ponto e adrnitido 
o controlo jurisdicional nesta ma­
teria. 

Colocada a questao nestes ter­
mos, A. F. SousA propoe a classifi­
ca~ao dos conceitos indeterrninados 
nos seguintes termos: conceitos 
descritivos ou empfricos que sao 
aqueles cujo contetido e passfvel de 
ser fixado corn recurso «a experien­
cia comum ou a conhecimentos 
cientfficos ou tecnicos» (p. 25) ; 
conceitos normativos (em sentido 
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estrito), referentes a normas jurfdi­
cas (p. 26); conceitos de valor que 
carecem de preenchimento corn 
recurso a valores (p. 27) e conceitos 
discricionarios que se caracterizam 
pela valora~ao pessoal (id.). As va­
rias especies de conceitos indeter­
minados identificadas nao encerram 
uma classifica~ao sistematizada 
mas uma compila~ao de varias clas­
sifica~oes. Deste modo, os concei­
tos descritivos e os conceitos de 
valor sao dois termos de uma classi­
fica~ao dos conceitos indetermina­
dos quanto ao «complexo refe­
rencial», enquanto os conceitos 
discricionarios deverao ser integra­
dos numa outra classifica~ao que 
tern em conta o «metodo de concre­
tiza~ao» na qual os conceitos vin­
culados sao o termo correlativo. Por 
ultimo, os conceitos normativos em 
sentido estrito nao tern autonomia 
pois indirectamente reportam-se 
sempre a dados de experencia ou a 
valores. 

0 segundo paragrafo desta 
parte primeira compreende uma 
analise de Direito comparado, na 
qual A. F. SousA procede ao levan­
tamento doutrinario e jurispruden­
cial da materia nos sistemas jurfdi­
cos alemao e austrfaco, frances, 
italiano, espanhol e portugues. A 
extensao de texto que e dedicada 
aos sistemas germanicos e reflexo 
do debate doutrimirio abundante e 
proffcuo a que podemos assistir 
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nestes Estados, em contraste corn a 
tendencial unicidade da doutrina 
francesa por for~a da influencia 
hegem6nica da jurisprudencia do 
Conselho de Estado. 0 levanta­
mento doutrinario e rematado corn 
uma aprecia~ao crftica, embora 
esta tenha por objecto somente os 
autores portugueses citados, A. F. 
SousA tern a oportunidade de criti­
car as posi~oes que defendem a nao 
totalidade do controlo jurisdicional 
por consubstanciarem uma incons­
titucionalidade por viola~ao dos 
pricfpios de Estado de Direito, da 
efectiva~ao dos direitos fundamen­
tais e do acesso a Justi~a (p. 103). 

A chamada «discricionarie­
dade tecnica» e objecto da parte se­
gunda, na qual A. F. SousA se pro­
nuncia pelo caracter contradit6rio 
desta expressao, defendendo que a 
posi~ao sufragada pela jurispruden­
cia dos tribunais administrativos 
portugueses, arrima nalguma dou­
trina, segundo a qual nao estamos 
«perante uma verdadeira discricio­
nariedade, mas e como se fosse, 
segue o mesmo regime», na pratica 
«reconhece ao administrador aquilo 
que declaradamente o legislador 
nao quis, ao atribuir urn poder vin­
culado» (p. 111). 

Na terceira parte A. F. SOUSA, 

analisa a «Margem de decisiio» 
administrativa, figura que segundo 
parte significativa da doutrina ger­
manica «por nao configurar uma 
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liberdade de escolha nao e verda­
deira discricionariedade mas em 
que, pela natureza das materias em 
causa, ou nao ha vincula~ao legal 
total ou mesmo havendo-a o con­
trolo jurisdicional nao deve ser 
total» (p. 113). A aten~ao dada a 
esta materia e justificada pelo facto 
de «OS conceitos indeterminados 
serem considerados nestas areas 
como directivas de conduta e por­
tanto tern urn tratamento especial 
em rela~ao a teoria dos conceitos 
indeterminados» (id.). No ambito 
desta figura, o autor aborda as espe­
cies da margem de prognose e da 
discricionariedade de planificap'io. 

Quanto a primeira, ap6s uma 
analise em tomo do conceito, natu­
reza e estrutura da analise progn6s­
tica, A. F. SousA concentra-se na 
questao do Reconhecimento de uma 
«margem de prognose»? Percorri­
das a doutrina e a jurisprudencia 
alemas que se pronunciam maiori­
tariamente pela afirmativa, A. F. 
SOUSA vem, em sentido contrario 
aquelas, pronunciar-se pela nega­
tiva repudiando a ideia segundo a 
qual «sempre que uma decisao im­
plica urn jufzo progn6stico, essa de­
cisao entra no campo estrito da 
Administra~ao, no qual esta vedada 
qualquer penetra~ao dos tribunais» 
(p. 126), contudo afirma a necessi­
dade de controlo se restringir aos 
aspectos do «grau de probabili­
dade», da «base da prognose» e do 
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respectivo «procedimento» (id.). 
Ao admitir, ainda que por exclusao 
de partes a insindicabilidade do re­
sultado da prognose, o autor reco­
nhece implicitamente que o ceme 
da decisao progn6stica e uma deci­
sao pr6pria da Administra~ao, de 
modo que seria mais coerente corn 
a ideia exposta afirmar-se que o 
controlo pelos tribunais e susceptf­
vel de rever apenas os momentos 
objectivos da decisao progn6stica e 
nao tomar a excep~ao pela regra. 
Questao nao abordada e a dos jufzes 
irrepetfveis ex post e a compatibili­
dade da posi~ao defendida corn o 
controlo das decis6es que impli­
quem a realiza~ao daqueles. Quanto 
a discricionariedade de planifica~ao 
que A. F. SOUSA, na esteira da dou­
trina alema defende ter a natureza 
jurfdica de uma «liberdade de infor­
ma~ao» (p. 144), consistindo numa 
area do Direito Administrativo na 
qual os «conceitos jurfdicos inde­
terminados devem ser vistos como 
linhas gerais de orienta~ao da plani­
fica~ao» (p. 149), de modo que «a 
questao de saber se e necessario 
adoptar uma medida para satisfaxer 
necessidades sociais e culturais da 
popula~ao e uma questao que nao 
resulta somente da interpreta~ao 
dos conceitos indeterrninados e, por 
isso, nao coincide totalmente corn 
as fun~6es da jurisprudencia» (id.). 
A posi~ao acabada de citar pressu­
p6e a previa qualifica~ao da natu-
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reza juridica da decisao que aplica 
normas juridicas que empreguem 
conceitos indeterminados como 
uma mera opera9iio de hermeneu­
tica juridica. Semelhante posi9iio 
merece-nos duas observa96es; por 
urn lado, a redu9iio deste fen6meno 
a uma questiio puramente herme­
neutica e uma solu9iio que se mos­
tra insuficiente como regra geral de 
urn metodo decis6rio ultrapassada a 
fase da jurisprudencia dos conceitos 
(doutrina que A. F. SousA admite 
«pertencer ao passado», p. 30), por 
outro lado, o autor assume como 
certa uma posi9iio cujo problema s6 
vem a ser analisado posteriormente 
(§ 7). Quanta a extensao do con­
trolo jurisdicional da «discricio­
nariedade de planifica9iio», A. F. 
SousA pronuncia-se no sentido do 
alargamento desta «para alem da 
exactidao dos dados objectivos, a 
questiio da coerencia da fundamen­
ta9iiO produzida pela Administra9iio 
e a SUStentabilidade da aprecia9ii0 
progn6stica» (p. 152). Criteria este 
que atente a circunstancia da activi­
dade da planifica9iio, pese «embora 
exija uma suficiente margem de 
manobra da autoridade adminis­
trativa», ser uma «actividade vin­
culada por apenas admitir uma 
solu9iio justa» (p. 155). 

Abordado o tema do ponto de 
vista da actividade administrativa, 
na quarta parte da sua disserta9iio 
A. F. SousA trata a questiio sob o 
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correlativo prisma do Controlo con­
tencioso dos conceitos indetermina­
dos. A semelhan9a da metodologia 
adoptada na parte primeira, o autor 
procede a uma amilise de Direito 
comparado,referindo os casos ale­
miio, frances e portugues. A recolha 
jurisprudencial permite-nos conhe­
cer as tendencias de evolu9iio con­
vergente dos varios sistemas, pois 
enquanto os tribunais alemiies parti­
ram da ideia de controlo total, para 
o reconhecimento de uma «margem 
de aprecia9ii0» em casos excepcio­
nais; o Conselho de Estado frances, 
partindo da ideia de controlo mi­
nima, tern assumido progressiva­
mente a extensiio do mesmo. 

A abordagem do «verdadeiro 
dominio do problema» e objecto de 
paragrafo epigrafado Estrutura ju­
rfdica da decisiio administrativa 
que aplica conceitos legais indeter­
minados, local onde A. F. SOUSA 
afirma que «a aplica9iio concreta de 
conceitos indeterminados se pro­
cessa em duas fases: interpreta9iio e 
subsunsiio do caso concreto ao 
conceito» (p. 189), cabendo nesta 
ultima tres momentos: a identifica-
9iiO dos pressupostos de facto e de 
Direito da decisiio, a valora9iio dos 
pressupostos e a subsun9iio propria­
mente dita ou decisao (p. 190). 
A. F. SOUSA, ao arrepio daquilo que 
anteriormente havia dado a enten­
der (p. 149), vem admitir que a 
decisiio administrativa que envolve 
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a aplicar;:ao de urn conceito indeter­
minado constante de uma norma 
legal a urn caso concreto niio e uma 
pura operar;:ao de hermeneuticajuri­
dica. Por outro lado, o autor niio 
atendeu a hip6tese do segundo mo­
mento da fase da subsunr;:ao, a valo­
rar;:ao dos pressupostos, envolver 
jufzos irrepetfveis ou, mais generi­
camente, jufzos corn canicter nece­
sariamente subjectivo, situar;:ao que 
inviabiliza a assirnilar;:ao da decisao 
a «uma soma aritmetica» (p. 196). 

A. F. SousA prossegue corn a 
abordagem de duas questoes essen­
ciais acerca do controlo das deci­
soes adrninistrativas: quem (§ 8) e 
como (§ 11) deve controlar? Quanto 
a primeira das questoes se 0 con­
trolo jurisdicional e uma exigencia 
do princfpio do Estado de Direito, 
tal niio justifica necessariamente 0 

controlo total e o autor vem a 
reconhecer ser «necessario encon­
trar a linha ideal de controlo pelo 
juiz da actividade da Administra­
r;:iio» (p. 210). A duvida levanta-se 
relativamente a bondade da afirma­
r;:ao imediata: «A legitimidade do 
controlo resultante da natureza vin­
culada da actividade em causa diz 
que quem deve definir essa linha­
-lirnite do controlo Jurisdicional e 0 

proprio jufz. S6 ele sabera ( .. . ) em 
que momento o controlo deixa de 
ser criterioso e fundado para se tor­
nar arbitrario» (id.). Se o princfpio 
do Estado de Direito exige a fixa-
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r;:ao de criterios objectos para a 
demarcar;:ao da esfera administra­
r;:ao relativamente a jurisdir;:ao, a 
inversa niio sera tambem verdadeira 
tendo em conta o princfpio da sepa­
rar;:ao de poderes? 

Salvo o devido respeito, os cri­
terios necessarios para demarcar a 
jurisdir;:ao relativamente a adrninis­
trar;:ao niio seriio os propostos por 
A. F. SousA ao adiantar Criterios 
para o controlo jurisdicional dos 
chamados conceitos legais indeter­
minados (§ 11)? I. e, os criterios da 
sustentabilidade da decisao, do erro 
manifesto de apreciar;:ao da vincula­
r;:ao directa aos direitos fundamen­
tais, dos princfpios gerais de Direito 
e de valorar;:ao, da igualdade, da im­
parcialidade e da proporcionali­
dade, da autovincular;:iio da Admi­
nistrar;:ao, do senso comum e dos 
jufzos de experiencia comum e do 
conhecimento tecnico (p. 226/233) 
niio seriio tentativas de objectivar o 
controlo jurisdicional das decisoes 
adrninistrati vas? 

Por outro lado, as Decisi5es que 
por sua natureza niio devem ser 
controladas integralmente (§ 9) que 
A. F. SousA define como decisoes 
que «contem elementos que, niio 
obstante serem vinculados para o 
autor do acto, siio incompatfveis 
coma ideia de controlo de urn 6rgiio 
que, embora criador e especializado 
no controlo das decisoes da Adrni­
nistrar;:ao, e estranho a entidade que 
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decide» (p. 213) e que aponta como 
especies possfveis as decisoes alta­
mente pessoais, as valora96es vin­
culativas, as decis6es de canicter 
progn6stico e as decis6es de enfor­
ma9ao (p. 213/6) nao serao aflora­
mentos do princfpio de que embora 
tendencialmente vinculada, a acti­
vidade da Administra9ao Publica 
compreende necessariamente deci­
s6es nao sindicaveis no seu nucleo 
esencial mas apenas nos seus mo-
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mentos objectives e nao meros po­
deres corn canicter excepcional? 

A disserta9ao de A. F. SOUSA 

apresentada constitui sem duvida 
urn contribute valido para o estudo 
de uma materia que vem assumindo 
foros de cidade na ciencia do Di­
reito Administrativo face a cada vez 
maior regula9ao estadual da socie­
dade civil. 

Jose Lucas Cardoso 




