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Introducao

A importincia deste tema reside no fato de ainda se manter acesa a antiga polémica
sobre a presenca dos chamados conceitos indeterminados na estrutura da norma juridica.
O cerne das discussoes aponta para a controvertida questiio da competéncia discricio-
ndria do agente administrativo em face do conceito indeterminado, com reflexos em
matéria ndo menos controvertida: a maior ou menor amplitude do controle judicial so-
bre a Administracio Publica.

Conforme se verd, consagrados aulores estrangeiros e nacionais trataram do assunto, de-
fendendo ora uma, ora outra posicio, nio chegando a uma formulagio consensual. Assim, a
partir da apreciagfio critica desses posicionamentos sobre o lema, surgird nosso entendimento.

Como metodologia para proceder a andlise proposta, concentraremos nossa medita-
¢do na relagiio entre os conceitos indeterminados e a discricionariedade, sem deixar de
considerar a interpretagio, aspecto também relevante.

Paralelamente, & medida em que conclusoes forem alcangadas, tenciona-se realizar a cor-
respondente aplicagiio prtica em relagiio ao instituto da licitagio, em face da larga utilizagio
que faz dos conceitos indeterminados. De sorte que, parece de todo oportuno abrir um espago
para essa abordagem, na medida em que facilitard a compreensio da posicao sustentada, além
de possibilitar a antevisdo dos efeitos priticos decorrentes da apreciagio da matéria.

Nogao, estrutura, fundamento e funcao
dos conceitos juridicos indeterminados.

Nocao e estrutura

Anota Maria Sylvia Zanella di Pietro' que "A expressdo ‘conceito juridico indetermi-
nado’ embora bastante criticdavel, ficou consagrada na doutrina de virios
paises, como Alemanha, Itdlia, Portugal, Espanha e, mais recentemente, no Brasil, sen-
do empregada para designar vocdbulos ou expressoes que ndo tém um sentido preciso,

" In Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988, p. 65
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objetivo, determinado, mas que sdo encontradas com grande freqiiéncia nas normas ju-
ridicas dos vdrios ramos do direito”.

A linguagem do direito — necessariamente linguagem natural ou ordindria — deve
ser acessivel e compreensivel por todos, na medida em que o direito disciplina a vida
em sociedade estabelecendo regras de conduta para serem entendidas pelo comum
das pessoas, seus destinatdrios’. De maneira que niio se cogitando de uma lingua-
gem formalizada é compreensivel que a linguagem juridica se valha de termos im-
precisos, vagos, fluidos.

Conceito e termo siio expressoes sindnimas, salvo se utilizados para distinguir signi-
ficado e significante, quando entdo os conceitos (significado) se expressam mediante
termos (significante), Portanto, no caso, o conceito — observa Sainz Moreno®— ¢ o signi-
ficado do termo.

Merece alusio a premissa concebida por Eros Roberto Grau®, segundo a qual inexistem
conceitos indeterminados, vez que — para o jurista —“conceito indeterminado néo é concei-
10", Sustenta que o conceito expressa uma suma de idéias, por meio de seu termo. O termo
—afirma — “¢ a expressdo do conceito”. Considerando-se, porém, que os termos dos concei-
tos juridicos sio colhidos da linguagem comum, que se caracteriza pela ambigiiidade e
imprecisio € natural que esses termos em grande nimero resultem indeterminados. “Essa
indeterminacdo, todavia, nao ¢ dos conceitos, mas sim de suas expressaes’.

Dai porque opta pela designagiio conceitos de termos indeterminados.

Os conceitos juridicos em causa apresentam duas caracteristicas distintivas. A primeira,
refere-se ao fato de nio corresponderem a realidade e a segunda, a possibilidade de cons-
tante alteraciio na sua compreensao.

O Autor hd pouco citado averba que o conceito indeterminado niio se refere a uma
coisa certa, mas a uma significacio, afirmando serem “signos de predicados axiologicos™,
pois freqiientemente se afastam do real para assumirem, valendo-se da lic¢io, criaciio
cultural envolvendo a aplicaciio de um juizo de valor.

A mutabilidade dos conceitos, € dizer a possibilidade de evolugio no tempo e no es-
pago, € trago marcante dos conceitos juridicos, destinados a regrar a conduta social de-
vendo. em conseqiiéncia, amoldar-se as mutagdes operadas no ambiente social. Ninguém
duvida que as necessidades coletivas que consubstanciam interesse piiblico primdrio,
possam variar segundo o momento e o lugar considerados.

Sob outro prisma impende, ainda, assinalar que, quanto a estrutura, os conceitos juri-
dicos indeterminados apresentam dois limites. Um umbicado no niicleo fixo ou zona de
certeza, onde os dados sio certos e seguros; outro, denominado halo conceitual ou zona
de incerteza, localizado em regido mais afastada que rodeia o nicleo, onde inexiste certeza
prévia, fazendo-se mister a extensio da idéia nuclear do conceito para sua determinagfio.

2 Cf GENARO CARRIO, in Algunas palavras sobre las palavras de la ley, ps. 13 e ss.
2 Cf Conceptos juridicos, interpretacion y discricionalidad administrativa, p.41.
“ In Poder Discricionario, RDP 93/41.
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O magistério do Prof. Celso Anténio Bandeira e Mello® esclarece:

"... deveras, a palavra é um signo, e um signo su-
poe um significado. Se ndo houvesse significado al-
gum recognoscivel, ndao haveria palavra, haveria um
ruido. Logo tem-se que aceitar, por irrefragével, im-
posicao logica, que, mesmo que vagos, fluidos, ou
imprecisos, os conceitos utilizados no pressuposto da
norma (na situaggo fatica por ela descrita, isto é, no
motivo legal) ou na finalidade, tém algum contetido
minimo indiscutivel. De qualquer deles se pode dizer
que compreendem uma zona de certeza positiva,
dentro da qual ninguém duvidaria do cabimento da
aplicagao da palavra que os designa, e uma zona de
Certeza negativa, em que seria certo que por ela nao
estaria abrigada. As duvidas sé tem cabimento no
intervalo entre ambas.”

O até aqui exposto ofereceu-nos uma breve nogdo do que se pode entender por con-
ceitos juridicos indeterminados: todos aqueles em que a expressio de valor possui textu-
ra aberta e varidvel, e que por isso a realidade a que se referem nio se encontra suficien-
temente definida, seu contetido e extensdo sio, em larga medida, incertos.®

Fundamento e funcéo

Como se viu, pode o legislador no exercicio de sua fungio legislativa valer-se de ex-
pressoes precisas ¢ determinadas, bem como de conceitos dotados de fluidez e vaguidade.

No dizer do jurista portugués Afonso Rodrigues Queird’, a lei pode referir-se a fatos
pertencentes ao mundo da natureza ou da cultura, da causalidade ou do valor. No primeiro
caso, a lei utiliza-se de conceitos retirados de qualquer das ciéncias baseadas no valor
teorético verdade. “Sdo os conceitos das ciéncias empirico-matemdticas, de contornos
absolutamente individualizdveis, com valor objetivo e universal”. Sio, pois, conceitos
unisignificativos. Ao revés, quando a lei regulamenta fatos pertinentes ao mundo da rea-
lidade empirica, da sensibilidade, o faz mediante o uso dos denominados conceitos pra-
ticos, que sdo plurisignificativos e, destarte, padecem de certa indeterminagio.

A necessidade de utilizagdo pelo legislador de conceitos priticos, plurissignificativos
ou indeterminados decorre da impossibilidade l6gica de previsio da multiplicidade de
situagdes comportamentais passiveis de serem disciplinadas pelo Direito. De sorte que o
uso de termos inespecificos, dotados de certo elastério vem a socorro do legislador.

“ In Discricionariedade e controle judicial. p. 29.
“ Cf. KARL ENGUISH, in Introdugao ao pensamento juridico p. 208.
7 Cf. A teoria do desvio de poder em direito administrativo, in RDA 6/ 57,
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Alids, sobre este aspecto ndo se hd de esquecer a observagao do Mestre portugués®
acima citado:

“Hd, porém um limite para a determinagao dos
conceitos utilizados pelas normas, além do qual nao
hé legislador que, enquanto tal, possa ir, sob pena de
passar da abstragdo a individualizagdo, da norma abs-
trata & norma individualizada: quer dizer, sob pena de
abandonar o objetivo do préprio Estado de Direito.”

A indeterminacio dos conceitos legais, caracteristica das linguagens nio formaliza-
das, ndio deve ser considerada como imperfeigio decorrente dessa espécie de expressao
coloquial, mas pelo contrdrio, como meio idoneo destinado a cumprir a fungio de tradu-
7ir e valorar fatos, situagdes e condutas sociais. Assim entende Sanz Moreno”, que reco-
nhece na funciio normativa dos conceitos indeterminados uma natureza instrumental que
faculta ao legislador, de acordo com a hipdtese a ser normatizada, a 0Op¢ao por expres-
sdes com maior ou menor grau de precisio.

So suas palavras:

“Assim, a fungao positiva que cumpre a indeter-
minagdo dos conceitos juridicos, néo € a de criar um
vazio normativo dentro de cujos limites qualquer deci-
sdo seja vdlida, senao, pelo contrdrio, dara norma uma
moldura necessaria para que, sendo mais adaptavel a
realidade, o resultado de sua aplicagdo possa ajustar-
se com maior exatiddo a solugdo que a norma preco-
niza, ao seu espirito e finalidade, como diz o art. 3°
do Cddigo Civil. A indeterminagdo dos conceitos, por
si 0, nao tem, pois, outro alcance juridico do que o de
tornar possivel a mais exata aplicacao da norma.”

Ainda neste tGpico cumpre assinalar que a problemdtica dos conceitos juridicos
indeterminados ¢ mais exacerbada no dmbito do direito administrativo do que no direito
privado, ou mesmo em outros ramos do direito piiblico.

Em primeiro lugar, porque em se tratando da drea administrativa, a relagdo entre os
conceitos juridicos indeterminados e a discricionariedade, acaba por desembocar na tor-
mentosa polémica sobre a revisibilidade judicial das decisoes administrativas.

Ademais, quer nos parecer, que € exatamente nesse ramo do direito que a presenga
dos conceitos indeterminados se faz sentir com maior intensidade, em face do regime

 lddlem
¢ ApudREGINA HELENA COSTA,Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade
administrativa, in RDP 95/125-138.
2 |dem. Tradugdo nossa.
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juridico administrativo privilegiar a realizaciio dos interesses da coletividade que, como
¢ sabido, sao multifirios, varidveis e, muitas vezes, até imprevisiveis. Em polo oposto
encontra-se, por exemplo o direito penal, que pelo seu objeto afasta a utilizacio de ex-
pressoes plurivocas, pois a tipificacdo deve ser expressa por termos precisos.

Os conceitos indeterminados e o instituto da

licitacao

Delincados os tragos caracteristicos dos conceitos indeterminados. cumpre examinar
o instituto da licitagao e passagens da legislacio em vigor que contemplam conceitos
plurissignificativos ou vagos.

Nos propomos identificar, exemplarmente, casos em que a indeterminacdo dos con-
ceitos cumpre uma fungiio positiva e outros em que traduz uma imperfei¢io.

Para tanto, € de mister iniciar com breve registro dos contornos do instituto.

No Estado Democritico de Direito em que impera o principio da legalidade, cujo
coroldrio € o principio da igualdade, a Administracdo ao adquirir, alienar e contra-
tar, ¢ dizer ao estabelecer relagdes negociais com os particulares, deve fazé-lo
mediante procedimento prévio de escolha, em que garanta igualdade de acesso e
de disputa a todos que pretendam oferecer propostas para o [uturo ajuste. Portan-
to, a licitagdo nada mais ¢ do que um mcio técnico de escolha de um contratante
para o Poder Piblico.

Sua obrigatoriedade decorre do nosso sistema juridico que prevé um regime juridico
especial para regrar a atividade administrativa, subsumido, dentre outros, aos principios
da supremacia e indisponibilidade do interesse piiblico, e isonomia. Assim. independen-
te de previsdo constitucional expressa — hoje consignada no art. 37, XXI, do Texto de
1.988 —a licitag@o se impde para garantir a igualdade dos administrados frente a0 Poder
Publico, bem como para privilegiar o interesse piiblico, por meio da competi¢do entre
propostas para a escolha da mais vantajosa.

Conceituamos licitagiio como um procedimento administrativo formal, em regra obri-
gatorio, pelo qual a Administragio Piblica, garantindo oportunidade de acesso e igual-
dade de tratamento a todos que pretendam competir, seleciona a proposta mais vantajosa
de contrato. Tem dupla finalidade: a busca da melhor proposta de contrato para a Admi-
nistragiio ¢ a concrecdo do principio de igualdade entre os administrados. A licitagdo s6
produzird os efeitos juridicos para os quais se predispde se por meio dela forem alcancadas,
a0 mesmo tempo, ambas as finalidades.

E bem de ver que a despeito da universalidade da disputa, aberta a todos que tenham
interesse em participar das atividades negociais da administracio, a competiciio entre
propostas cinge-se aquelas ofertadas pelos que “preencham os atributos e aptidées ne-
cessdrios ao bon cumprimento das obrigagdes que se propéem assumir™"" pois nio pode

"' Cf. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, in Curso de Direito Administrativo, p. 291.
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a Administraco arriscar-se a celebrar ajustes com quem ndo tenha, pelo menos em tese,
condicoes de bem executd-los.

O procedimento licitatério compreende, pois, duas fases sucessivasde julgamento, a
primeira relativa & qualificagdo dos interessados e a outra atinente & vantajosidade das
ofertas dos proponentes considerados aptos, ou segundo nos termos legais, habilitados.

De tal sorte que as exigéncias previstas pela lei e
reproduzidas no instrumento convocatorio para a afe-
ricao da qualificacdo dos interessados, bem como a
definicao e especificagao do objeto a fixagao de pra-
z0s e demais condicdes de execugdo considerados
requisitos para a classificagao das propostas, acabam
por delimitar o universo de proponentes. E dizer, tais
especificagbes e requisitos sao, em principio,
gravosos a universalidade da disputa.

Dai porque a fixagio dessas exigéncias deve se restringir ao indispensdvel para a sa-
tisfacio das necessidades da Administragdo, que nao poderdo ser outras sendio aquelas
dirccionadas ao atendimento do interesse piblico.

A evidéncia, portanto, que na normatizagdo da matéria em pauta os conceitos teoréticos
ou unisignificativos, exatos e precisos que nao deixam margem a um exame de adequa-
¢io entre o requisito posto e o efetivamente exigido pelo caso concreto, ndo sdo indica-
dos, pois conduziriam a uma padronizacao de exigéncias, que em alguns casos mos-
trar-se-iam excessivas, noutros insuficientes. Naqueles, afastaria interessados com reais
condigoes de disputar o contrato, em afronta ao principio de igualdade, cuja realizagdo ¢
finalidade da licitacdo. Nestes, permitiria que a escolha recaisse em interessado
desqualificado para executar o ajuste.

O que se quer firmar € que a licitagio, como instituto do direito administrativo, ¢ matéria
em que a utilizagio dos conceitos plurissignificativos ou indeterminados encontra cam-
po de aplicagio bastante fértil, cumprindo em grande medida uma fungio positiva, como
diz de Sanz Moreno.

£ o caso, por exemplo, da comprovagio de desempenho anterior. Os termos legais
indicam: “comprovagdo de aptidao para desempenho de atividade pertinente ¢ compa-
tivel em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da licitacdo ™. Nio poderia
o legislador fixar tais conceitos. Acertadamente deixou para o Administrador, ao clabo-
rar o ato convocatério, a incumbéncia de estabelecer o quadro de exigéncias coerentes
com as especificidades do objeto licitado, sem contudo fixar quantidades ¢ prazos em
Hnumeris ('!{HESHS.

De fato. em matéria de afericio de aptidio, mediante desempenho anterior, nio hd
como afirmar que a empresa que ndo comprovou o limite minimo de, v.g., 200.000 m* de
construcio, mas sim 198.000 m? ndo esteja igualmente capacitada para assumir o contra-
to. A situaciio ¢ diametralmente oposta & disciplinada pelo dircito penal, ao fixar a idade
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de 18 anos para a responsabilidade penal. Aqui, um minuto antes ou depois da zero hora
do dia em que o autor da acio criminosa atinge os 18 anos enseja o enquadramento como
inimputdvel ou imputavel.

Averbe-se, mais, em matéria de licitagdo o uso de conceitos juridicos indeterminados
comega no proprio texto constitucional quando consagra no inciso XXI, do art. 37: “Res-
salvados os casos especificados na legislagao, as obras, servicos, compras e alienacdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo piiblica que assegure igualdade de
condicoes a todos os concorrentes, mantidas as condi¢ées efetivas da proposta, nos ter-
mos da lei, o qual somente permitird exigéncias de qualificagdo técnica e econémica
indispensdveis a garantia das obrigacies”.

Relagao entre os conceitos
indeterminados e a discricionariedade

As notas caracterizadoras dos conceitos juridicos indeterminados até aqui alinhavadas
nos levam a concluir, na esteira de Sanz Moreno, que desempenham eles a fungio norma-
tiva de possibilitar ao legislador a utilizagdo de conceitos de maior ou menor precisio, na
conformidade da finalidade legal a ser alcancada no caso concreto.

Concluiu-se também, que pelas caracteristicas e objetivos do instituto da licitacio, a
legislagdo pertinente ¢ prédiga na utilizagiio desses conceitos.

Na seqii€ncia cabe enfrentar o delicado problema da relagiio entre os conceitos
indeterminados e a discricionariedade, para que se tenha respostas as indagacdes: o em-
prego pela lei de conceitos indeterminados seria indicio de discricionariedade? No caso
da licitagdo, os intiimeros termos vagos contemplados na legisla¢io conferem
discricionariedade ao Administrador?

Pois bem, assinale-se, em breve sintese, na trilha da doutrina de Ldcia Valle
Figueiredo,"” Celso Anténio Bandeira de Mello® e Maria Sylvia Zanella de Pietro' as
diversas teorias sobre a matéria.

Os questionamentos quanto & discricionariedade da Administragiio se lizeram sentir a
partir do advento do Estado de Direito, que vinculou a Administragiio ao principio da
legalidade por um lado, e, por outro, assegurou a todos a garantia da protegiio judicial.

Na Alemanha, ultrapassado o regime ditatorial em 1.945. instaurou-se o Estado de
Direito, com a preocupagio de impor limites i Administragdo Publica, que no perfodo do
chamado Estado de Policia adotava a idéia de um espaco livre para Administraciio,
consusbstanciado na discricionariedade inerente a soberania do monarca. Nesse sentido
caminhou-se para o polo oposto de total subsungdo da Administragdo a lei e, por via de
conseqiiéncia, ao controle judicial.

" In Curso de Direito Administrativo, pp. 115/131.
" In Curso de Direito Administrativo, pp. e Ob, cit.
** Ob. Cit., pp 65/97.
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Os Tribunais germanicos revelaram-se pelo reptidio i concepgiio de que 0s conceitos
juridicos indeterminados levassem a discricionariedade. Foram mais receptivos & doutri-
na de Jelinek — que coloca limites & liberdade de apreciagiio do intérprete diante de con-
ceitos imprecisos — em 0posi¢do & concepgao de Bernatzik — jurista austriaco que defen-
dia a possibilidade de decisoes discriciondrias da Administragiio quando 0s pressupostos
a serem atendidos fossem fixados mediante conceitos indeterminados.

Todavia — como todos os posicionamentos radicais — 0 entendimento, entdo sufragado
nos Tribunais alemies, que afastava toda e qualquer possibilidade de flexibilixagao da
vinculacio da Administragio aos ditames da lei. foi abrandado. Passou-se a reconhecer
que a lei, ante a impossibilidade de prever e regrar a multiplicidade de situagoes, deve
necessariamente deixar um espago para a Administragao decidir qual a melhor ¢ mais
eficaz forma de satisfazer o interesse ptiblico sob sua cura.

Porém. adverte Bullinger, em cita de Regina Helena Costa":

“A idéia de um puro espago de livre apreciagao (...)
deve ser. na medida do possivel, abandonada ou Ii-
mitada aqueles casos em que a decisao, devido a sua
alta subjetividade, ndo é judicialmente exeqliivel.”

Evolui, assim, essa doutrina firmando que os conceitos juridicos indeterminados nao
conduzem — a ndo ser em casos excepeionais — a discricionariedade.

Garcia de Enterria em contundente trabalho “La lucha contra las imunidades del po-
der en el derecho administrativo” introduziu a problemdtica dos conceitos legais
indeterminados na Espanha. O Autor, em companhia de Ramén Ferndndez, defende a
idéia de que os conceitos juridicos indeterminados, embora ndo se apresentem com ab-
soluta precisio no enunciado legal, podem ser determinados no caso concreto, mediante
correta interpretagdo.

Adotam a teoria da moderna escola alemd, segundo a qual aplicagiio de tais concel-
tos 10 caso concreto nio admite mais de uma solugio: ou ocorre ou nAo ocorre 0 concei-
(0. tertium non datur. De sorte que se cogitando de uma tnica solugdo justa, obtida me-
diante interpretagio e aplicagio da lei, a sindicabilidade pelo judicidrio nio encontra
barreira, pois, insere-se no ambito de suas funcdes, a apreciagio do caso para verilicar se
a solucdo justa indicada pela lei foi alcangada.

A discricionariedade, ao revés, faculta ao Administrador a escolha entre vérias solu-
coes, todas consideradas justas pela lei, ndo cabendo, destarte, apreciagiio judicial.

Para Sanz Moreno a disting@io entre os conceitos juridicos indeterminados ¢ a
discricionariedade aloja-se nos mesmos pontos indicados por Enterria. Assim, para ha-
ver discricionariedade € de mister sejam apresentadas ao Administrador uma pluralidade
de solucdes legais para que proceda a sua escolha. Diante do conceito indeterminado nio
hd escolha, porquanto apenas uma solugao encontra amparo legal'.

5 Ob, cit. p. 131
"= Ob. Cit. p. 234.
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Em Portugal Queir6'”, como antes anotado, distingue os conceitos teoréticos dos con-
ceitos priticos, Os primeiros de contornos individualizdveis, com valor objetivo e reco-
nhecido universalmente, nio deixam margem & discricionariedade. J4 no caso dos con-
ceitos priticos, enscjadores de incertezas. de interpretagdes dispares, por nio se
sustentarem em uma légica de valor universal, abrem espaco para a discricionariedade. B
dizer: a vinculagio € prépria dos conceitos teoréticos, a discricionariedade decorre do
emprego de conceitos praticos.

No entender de Anténio Francisco de Souza'®. os conceitos indeterminados nio
sdo suficientes para deflagrar a discricionariedade do Administrador, cuja existéncia
depende da vontade expressa da lei, mediante o uso de expressoes como pode, estd
autorizado etc.

Na Itdlia Renato Alessi'?, partindo da formulagio de Bernatzik, distingue a
discricionariedade técnica e a administrativa, Quando a aferi¢io do interesse piblico
considera somente critérios administrativos. como v.g., concessdo de uma licenca, uma
autorizagio de uso de bem piiblico, tem-se a discricionariedade administrativa. De outro
turno, se dita apreciagio estiver condicionada i utilizagiio de critérios téenicos, como a
decisio de ordenar a implosio de um edificio condenado, de ordenar a matanca de ani-
mais portadores de doengas contagiosas, a decisio administrativa deverd levar em conta
o resultado do laudo técnico em causa.

Alessi entende que $6 se pode falar em discricionariedade técnica se a apreciaciio tée-
nica estiver ligada a critérios administrativos. ou seja, se remanescer para a Administra-
a0, apos sopesar os resultados fornecidos pelo orgio téenico, um espago para valoragio
em face do interesse piblico. Caso contrério, se a Administraciio deve decidir em abso-
luta consondncia com as condigdes técnicas apuradas, inexiste discricionariedade pro-
priamente dita.

Da mesma forma Gianinni® aparta a discricionariedade (écnica da administrativa,
sustentando, porém que num e noutro caso existe €spaco para a valoragio da oportunida-
de, ao afirmar;

‘mas a discricionariedade técnica d4 lugar a uma
valoragao do tipo cientifico, concernente ao fenéme-
no natural em si, ndo em coordenacdo com outros
fenémenos sociais; a discricionariedade em sentido
proprio dd lugar a uma valoragao do tipo politico, em
que o fenémeno € ndo mais do tipo natural, mas
social, relacionado a um grupo de outros fenéme-
nos sociais”.

"7 Ob. cit. pp. 41/78.

" Apud MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, Ob. cit. p. 80.

" Cf. Instituciones de derecho administrativo, tormo I, pp.195. e ss.
“ Apud MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, Ob. cit, p.78.
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[ relativamente recente a preocupagio dos doutrinadores brasileiros com o tema con-
ceitos juridicos indeterminados. Na verdade, os autores da geragdo precedente detiveram-
se mais nas questoes atinentes a discricionariedade ¢ a0 mérito. Registre-se, todavia, que
o Mestre Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, nos seus Principios Gerais de Direito
Administrativo. referia a distincio procedida pelos autores italianos entre 08 poderes dis-
criciondrios puros e téenicos.

Atualmente, podemos citar, dentre outros, Celso Antonio Bandeira de Mello, Liicia
Valle Figueiredo, Maria Sylvia Zanella de Pietro, Regina Helena Costa, Eros Roberto
Grau, Luciano Ferreira Leite, Regis Fernandes de Oliveira, Celso Luiz Moresco, Onaldo
Franco Jannoti, que analisam os conceitos legais indeterminados em face da
discricionariedade, partindo do pensamento dos autores estrangeiros para formular suas
proprias teorias.

Assim. na trilha da doutrina posta, apresentam-se duas posi¢oes antagdnicas: a dos
que sustentam que os conceitos juridicos indeterminados, mediante adequada interpreta-
¢do, conduzem a uma tinica solugao afastando, pois, a discricionariedade administrativa,
tais como Eros Grau, que adota posi¢ao perfilhada por Enterria e Sanz Moreno, que por
sua vez fundamentam-se no pensar dos alemées Tezner e Biihler.

E a posi¢io perfilhada pela maioria dos autores nacionais, para os quais 0s conceitos
juridicos indeterminados podem ensejar discricionariedade administrativa, desde que
ap6s adequada interpreta¢ao, permanega a possibilidade de mais de uma solucio
encampada pelo ordenamento juridico.

Nesse sentido Celso Antdnio Bandeira de Mello®', valendo-se da sistematizagio de
Queir6, adota a distingio entre conceitos teoréticos e préticos.

Ensina que os conceitos préticos, dotados de imprecisdo que leva a pluralidade de sig-
nificados, se usados para designar o motivo ou a finalidade do ato, ou ainda, se localiza-
dos no préprio mandamento da lei, nao permitindo a escolha de uma tnica solucao,
impondo-se, por isso, uma opg¢io realizada por critérios administrativos, adentra-se ao
campo da discricionariedade.

Liicia Valle Figueiredo®, também admite que, diante de conceitos indeterminados,
ap6s a interpretagdo e realizada a subsunciio, que deverd considerar ndo so a norma mas
todo ordenamento jurfdico — passando da estitica para a dinimica da norma — pode-s¢
colocar “alguma’ discricionariedade.

Maria Sylvia Zanella di Pietro™ revela que s6 o exame do caso concreto permite con-
clusdes seguras. Averba, seguindo a trilha de Alessi, que se a discricionariedade técnica
condicionar totalmente a decisdo administrativa, em face de laudo fornecido pelo érgio
competente, tal denominagao € impropria, pois nao hd falar em discricionariedade. Afasta
a discricionariedade na hipdtese dos conceitos de experiéncia ou empiricos, admitindo-na,
porém, diante da utilizagao dos conceitos de valor. Assim também Regina Helena Costa.

21 ¢f. Curso de Direito Administrativo, p. 636/637.
20b. cit. p.115
2 Ob, cit. p. 81
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Pois bem, as posigdes ¢ teorias, em breve sintese referidas, estdo a indicar a existéncia
de um estreito relacionamento entre os chamados conceitos indeterminados, priticos, de
valor ou teoréticos e a discricionariedade. E mais, levam-nos a concluir que a interpreta-
¢do assume a fungdo decisiva de estabelecer uma linha diviséria. a partir da qual os con-
ceitos sub examine poderdo ou nio ser havidos como discriciondrios.

A interpretacdo e o controle judicial

A interpretagdo ¢, nos termos sublinhados, o processo de que se serve o aplicador da
lei para desvendar o sentido, contetido e o alcance dos conceitos juridicos indeterminados.

Na li¢do de Karl Larenz, interpretar ¢ uma atividade de mediacio pela qual o intér-
prete, combinando os virios processos de interpretacio - sentido literal, contexto signifi-
cativo da lei, inten¢@io reguladora, fins e idéias normativas do legislador histérico, crité-
rios teleolgicos-objetivos e interpretagio conforme a Constituiciio — traz i compreensio
o sentido de um texto legal. Nas palavras textuais do Autor:

“Interpretacao” (Auslegung) é, se nos ativermos
ao sentido das palavras, “desentranhamento’
(Auseinanderlegung), difusdo e exposicao do senti-
do disposto no texto, mas, de certo modo, ainda ocul-
to. Mediante a interpretacdo ‘faz-se falar’ este senti-
do, quer dizer, ele é enunciado com outras palavras,
expressado de modo mais claro e preciso, e tornado
comunicavel.”

Deveras, a nosso entender a correta e adequada interpretagiio requer a conjugacio dos
vdrios processos, além de considerar o sistema Juridico como um todo, € dizer: a norma
aplicanda, o diploma em que se insere, outras disposicoes correlacionadas. os principios
gerais de direito. os principios constitucionais expressos e implicitos.

No que atine & interpretagio dos conceitos indeterminados a orientacdo doutrindria,
nas suas variantes, conflui para a idéia de que todo conceito embora Vago e impreciso
tem um conteudo definivel, na expressio de Celso Ant6nio25 “certa densidade minima”,
caso contrdrio ndo seria um conceito. Diante desse contetido minimo indiscutivel, hd que
se reconhecer a existéncia de uma zona ou niicleo de certeza positiva (onde nio pairam
duvidas quanto a aplicagiio do conceito) ¢ outra de certeza negativa (onde ndo pairam
duvidas quanto & inaplicabilidade do conceito). Na zona intermedidria, ou aixa cinzenta
¢ que se coloca com nitidez o problema da interpretagio.

Como se viu, os juristas espanhdis, que seguem a moderna escola alemi. nio admi-
tem a zona de incerteza, mas, de toda sorte, a condugio do conceito para a zona de certe-

# Cf. Metodologia da Ciéncia do Direito pp. 375/377
= 0Ob.cit. p. 29
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za requer um trabalho interpretativo.

Nesta conformidade, o trabalho do intérprete, in casu, € o de verificar se o conceito
alojado na zona de incerteza pode ganhar densidade bastante para ingressar na zona de
certeza, que abriga a tinica solugao comportada pela norma, ou, a0 contrdrio, se por au-
séneia da necessdria densificagio permanece o conceito na zona de incerteza onde sc
apresentam mais de uma solu¢@io tida como razodvel.

Na esteira do pensamento de Celso Antonio Bandeira de Mello, exposto com a costu-
meira clareza e precisio na obra Discricionariedade e Controle Jurisdicional, iniciamos
por assentar que somente diante do caso concreto, do conjunto de circunstincias faticas
- ou seja na dinimica da norma que abriga conceitos vagos - em face do fim por ela per-
seguido, € que haverd possibilidade de obter-se um resultado interpretativo confidvel.

Isto posto, enfatizando que ¢ dever do Administrador, mediante adequados procedi-
mentos interpretativos, dotar os conceitos vagos da necessdria precisdo, no momento da
sua aplicagiio, cumpre, contudo, admitir que nem sempre tal mister serd coroado de &xi-
to. E, portanto, imperioso reconhecer que em Certos casos 0s conceitos indeterminados
poderio conduzir a um juizo discriciondrio do Administrador. Isso acontecerd sempre
que remanescer mais de um entendimento tido como razodvel, dentre os quais ne-
nhum poderi ser, objetivamente, considerado incorreto. As varias solugdes assim
obtidas constituem indiferentes juridicos, posto que todas sdo igualmente aceitas pelo
ordenamento juridico.

Com efeito, in casu, qualquer que seja a posi¢do adotada pelo Administrador, ante as
demais, ainda que delas divergente, ndo poderd ser tida por ilegal, & vista da liberdade de
interpretagdo entdo admitida. "Logo, ndo haveria titulo juridico para que qualquer
controlador de legitimidade, ainda que fosse o Judicidrio, the corrigisse a conduta, pois a
este incumbe reparar violagoes de direito e ndo procedimentos que lhe sejam conformes R

Sobreleva notar, porém, que a despeito da nio sindicabilidade do mérito do ato pelo Poder
Judicidrio €, hoje, incontroversa a competéncia que detém para apreciar se op¢ao Adminis-
trativa, no que pertine a conveniénciae oportunidade, se fez sem desvio de poder, bem como
se estavam presentes os motivos de fato legalmente exigidos para a adogdo da providéncia.

Assim também. no caso da discricionariedade decorrente da utilizagio de conceitos
vagos e fluidos, assiste ao Judicidrio competéncia para verificar se o conteido dos con-
ceitos foi apreendido pela Administragdo dentro do campo de significacio razodvel. Sus-
tenta, destarte, o Autor supracitado que em ambas as situagdes 0 Judicidrio pratica * ato
de inteleccdo da lei interpretando-a e confrontando-a com o caso concrelo, para aferir
se foi bem ou mal aplicade wr,

Ainda no que tange ao controle judicial, cabe, répida referéncia ao principio da moti-
vacao. “Através da motivagdo - averbou Egle S. Monteiro da Silveira™ - explicitam-se

% Ob. cit. p. 23/24

2 Ob. cit.p. 27

2 Cf A discricionariedade e os Principios da Razoabilidade e da Motivagao, p. 146.in Principios
Informadores do Direito administrativo, pp. 123/159
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os motivos de fato ¢ de direito que ensejaram a prdtica do ato e justifica-se a subsungdo
feita pelo agente administrativo, tendo em vista a finalidade legal a ser atingida pelo
ato; demonstra-se a razoabilidade, a proporcionalidade da medida adotada’.

Quanto a razoabilidade aduz a monografista citada: “O principio da razoabilidade
evidencia que a margem de liberdade inerente a competéncia discriciondria néo é
irrestrita, mas encontra limite na necessdria adequacdo existente entre a medida des-
crita pela lei, o motivo do ato e a sua finalidade

Por seu turno o principio da proporcionalidade, insito ao aludido principio da

razoabilidade, indica que o meio utilizado deve ser proporcional ao fim perseguido,

E, pois, a interpretacéio — do agente administrativo ao aplicar a norma, como do Judici-
drio no desempenho de sua fungdo revisional, respeitados os limites de sua competéncia —
que leva a delimitagdo da imprecisao dos conceitos indeterminados. Consoante anotado, o
direito ¢ linguagem natural ¢, por isso compreendido pela sociedade por ele regrada.

Assim, as palavras, ainda que vagas ou fluidas, t2m um contetido reconhecido social-
mente em determinado tempo e lugar. Sobremais, ja no campo técnico-juridico, a inter-
pretacdo se faz no contexto do sistema juridico, considerando todas as normas correla-
cionadas com aquela que € interpretada, como também os principios gerais de direito,
sejam eles expressos ou implicitos no ordenamento.

Portanto, a discricionariedade consectdria dos conceitos indeterminados nio pode ser
tida como obstéculo ao controle da legalidade do ato no sentido de “verificar se a
intelec¢ao das palavras normativas, efetuada pelo agente administrativo ao aplicar a
lei, foi ou ndo desbordante do campo significativo possivel, considerando tal campo sig-
nificativo ao lume da acepgdo corrente que tenham em dada sociedade ¢ de seu enfoque
contextual no sistema normativo. (...) Logo — conclui Celso Antdnio Bandeira de Mello®
—a discricionariedade ensejada pela fluidez significativa do pressuposto ou da finali-
dade da norma cingir-se-d sempre ao campo de inelimindveis diividas sobre o cabimen-
to dos conceitos utilizados pela regra de direito aplicanda. Fora dai ndo haverd
discricionariedade, mas, vinculagio”.

Os conceitos juridicos indeterminados
da Lei de licitacoes

No t6pico referente a Relagdo entre os conceitos indeterminados e a discricionarie-
dade fizemos duas indagagdes: o emprego pela lei de conceitos indeterminados seria
indicio de discricionariedade? os imimeros termos vagos contemplados na le sislagdo
conferem discricionariedade ao Administrador?

A primeira questio foi respondida no tépico precedente: os conceitos indeterminados
constituem meros indicios de discricionariedade, que apés a devida interpretacio e
subsungiio, no caso concreto, poderiio se materializar ou nio.

# Idem p. 142
* Ob. cit. p. 31/32. Grifos do Autor.
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A segunda indagagdo nos propomos responder na seqiiéncia.

Firme-se, desde logo, que vemos o procedimento licitatério como procedimento ad-
ministrativo formal, de natureza vinculada. O Administrador decide discricionariamente
— sempre em fungdo do interesse pablico que lhe cabe curar — pela abertura ou ndo da
licitacdo. Porém, uma vez deflagrado o procedimento, deve chegar ao seu termo com a
subsegqiiente celebragio do contrato com o licitante selecionado, salvo excepeionais hi-
péteses de anulagdo ou revogagio.

A anulagio consubstancia dever da Administragdo, ante a constatagdo de ilegalidade
no procedimento. Jd a revogagdo tem por fundamento a satisfagdo do interesse piiblico.
Todavia, a vigente legislagio estabelece rigidos requisitos para a sua adogdo: “razoes de
interesse piiblico decorrente de fato superveniente comprovado, pertinente e suficiente
para justificar tal conduta”.

Inclusive, nfio mais se discute a obrigatoriedade da adjudicagiio. A questdo foi outrora
controvertida, vez que sustentavam alguns, a exemplo de Adilson Dallari, que apos o
julgamento cabia uma verificacio da vantajosidade da proposta primeira classificada, para
fins de adjudicagiio. Contudo, em fungdio da vinculagdo dos atos e fases precedentes, do
principio do julgamento objetivo, ndo cabe mais tal afericao.

Ressalvada a revogacio pelos motivos supra aludidos ou a anulagdo por ilegalidade,
mesmo quando restar apenas um licitante classificado a adjudicago € obrigatéria como
asseverava Hely Lopes Meirelles. Alids registre-se que também Dallari, na dltima edi¢ao
do seu precioso Aspectos Juridicos da Licitagdo™ passou a adotar o posicionamento
defendido pelo saudoso Mestre.

Por outro lado, como assinalado, a licitagdo em face das finalidades a que se propoe ¢
instituto fértil para a utilizagdo de conceitos indeterminados, que cumprem uma fungao
normativa positiva, ressalvando-se certo exagero da vigente Lei federal n® 8.666/93, com
as alteragoes que Ihe foram incorporadas pela Lei n® 8.883/94 ¢ Lei n® 9.648/98.

Nessa conformidade, o préprio Texto constitucional principia por referir-se a exigén-
cias de qualificacio indispensdveis a garantia das obrigagoes.

Relevantes razdes de interesse piiblico; condi¢des que comprometam, restrinjam ou
[rustem o cardter competitivo; preferencialmente; sempre que possivel; incompatibili-
dade com o preco vigente no mercado; adequadas técnicas quantitativas de estimagao;
quando inquestionavelmente a alteragdo do edital ndo afetar a formulagdo das propos-
tas; casos de emergéncia; caracterizada urgéncia de atendimento; situagdo que possa
ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga; precos manifestamente superiores aos
praticados no mercado; comprometimento da seguranga nacional; inguestiondvel repu-
tacdo ético-profissional; condi¢es manifestamente vantajosas; servi¢os de natureza sin-
gular; consagrado pela critica especializada; requisitos que permitam inferir que o seu
trabalho é essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfagao do objeto
do contrato; atividade pertinente e compativel em caracteristicas, quantidades e pra-

2" In Aspectos Juridicos da Licitagao, p. 150
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zos; parcelas de maior relevincia e valor significativo; compras de grande vulio e alta
complexidade técnica; correta a valiagdo de situacdo financeira suficiente ao cumpri-
mento das obrigagoes; pregos manifestamente inexegiiivels sio alguns exemplos de ter-
mos ¢ expressoes de contetido vago ou plurissignificativo, e por isso, impreciso inseridos
no diploma federal disciplinador das licitagoes.

Esta amostragem nio retira a natureza de procedimento vinculado do certame
licitat6rio, mas exige do Administrador um cuidadoso trabalho de interpretagio para iden-
tificar o contetido e o alcance de tais conceitos.

Pode-se, pois, responder parcialmente a questdo proposta. E inequivoco que diante da
premissa de que o procedimento licitatério é de natureza vinculada, seria desproposita-
do, sequer imaginar, que o simples fato da utilizagdo de expressdes fluidas e imprecisas
enscjasse sempre atuagio discriciondria do Administrador. A circunstincia de prolifera-
rem conceitos indeterminados na legislacio implica, apenas, significativo acréscimo de
encargos a0 agente piblico, no exercicio de sua fungio de aplicar a lei ao caso concreto.

Avulta em importincia, no caso, o trabalho de interpretagio. Com efeito, deverd o
aplicador da lei comegar por conduzir o conceito vago para uma das zonas de certe-
za — positiva ou negativa. Para tanto, deverio ser sopesados os motivos de fato, a
finalidade imediata do dispositivo interpretado, bem assim a finalidade mediata da
licitagdo, tudo em funcio dos principios — expressos e implicitos — regentes da lici-
tagdo, da administragio publica, como também os principios gerais de direito. Cogi-
ta-se, portanto, de densificar o conceito, que na estdtica da norma, ressente-se de flui-
dez ou imprecisio.

Se inobstante esse itineri, for impossivel conduzir o conceito s zonas de certeza,
quando, entdo, permanecerd ao abrigo do halo de penumbra, onde mais de um entendi-
mento € tido como razodvel, estaremos diante de um Juizo discriciondrio. A significar
que ainda que o caso comporte outras solugdes, nio pode a adotada ser tida por ilegal,
afastando, destarte, a sindicabilidade proveniente tanto dos 6rgfios de controle interno
como externo.

Para clarear nossa exposicio, figure-se o exemplo em que se tenha, no caso concreto,
de apurar a coeréncia ou compatibilidade do preco constante de uma proposta com aque-
les praticados no mercado. Suponha-se que o processo administrativo da licitagio esteja
devidamente instruido com uma pesquisa de mercado para fins de estimativa do valor do
objeto. E que tal pesquisa indique como valor médio de mercado R$ 10.00. Pois bem,
nio oferece grande dificuldade fixar em torno desse valor as zonas de certeza. Certo ¢
que o valor de R$ 15,00 - cingiienta por cento superior ao valor médio apurado — é com
cle incompativel e incoerente, como também & induvidoso que o valor de R$ 10,50 =
cinco por cento superior aquela quantia — ¢ compativel ¢ coerente,

No espaco entre as zonas de certeza ¢ que surge a dificuldade. Constata-se, em decor-
réncia a impossibilidade de eleicio de um valor tinico, com o repiidio dos que lhe ficam
Proximos, no entorno, uma vez que a lei, propositalmente, nao usou expressdes univocas,
tais como igual ou idéntico.
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Na verdade, pretendeu o legislador, face as caracteristicas e finalidade da licitagdo,
deixar uma margem dentro da qual sejam 0s pregos considerados coerentes. Destarte, a
margem fixada pelo Administrador, desde que ndo desbordante para a zona de certeza
negativa ¢ mantida em espago razodvel, consideradas todas as possiveis contingéncias
faticas que possam ter reflexos no prego em causa, nao poderd ser, objetivamente, con-
testada, o que a torna infensa a controles.

O mesmo ocorre com os prazos e quantidades relativos & comprovagio de desempe-
nho anterior de atividade pertinente ¢ compativel com o objeto da licitagao.

J4, a comprovagdo da boa situagdo financeira da empresa, por meio de indices contdbeis
extraidos do balanco patrimonial, usualmente adotados ¢ em valores suficientes para
garantir o cumprimento das obrigacoes. requer a utilizagio de critérios técnicos, que
poderiio ser sindicados mediante pericia técnica.

No caso de expressdes como urgéncia, emergéncia, risco para a seguranca, consa-
grado pela critica, devem ser consideradas a lume da acepcio corrente, constituindo-se
de grande valia para a correta delimitagao do campo de significagio o exame, no caso
concreto, da correspondéncia entre os motivos de fato e os requisitos legais
caracterizadores das situagdes referidas.

Enfatize-se, entretanto, que a discri¢do se aloja exclusivamente na escolha da provi-
déncia adotada, fora daf tem-se vincula¢io. Donde sujeitar-se ao controle de legalidade
todos os atos praticados com o fito de densificar o conteddo do conceito.

De tal sorte que deve ser aferido se realmente ocorreram 0s motivos de fato
justificadores da prética do ato; se a decisio escolhida conforma-se com a finalidade le-
gal disposta; se a acepgdo com que foram tomadas as expressoes legais se enquadram
num campo de significacdo possivel”, assim entendida a significagio tida por razodvel
em dado meio social.

Para permitir tal controle, jd que se estd a cogitar de procedimento vinculado, em que
a escolha final de uma providéncia ou decisiio enseja uma opeao discriciondria frente &
outras que se colocam como indiferentes juridicos, torna-se indispensdvel a motivagio.

A motivagdo, embora niio prevista expressamente no art. 37 da C.F, entre 0s principi-
0s constitucionais regentes da Administragao Piblica, estd enunciada no art. 93, X do
Texto Constitucional, como principio obrigatério nas decisoes administrativas dos
Tribunais. A evidéncia que se tal principio alcanga as fungoes administrativas dos tribu-
nais, com natureza de funcdo atipica, com maior razio incide sobre os atos e decisoes
administrativas, como funcio tipica da Administragiio Publica.

A legislagdo disciplinadora das licitagdes, objeto destas reflexes, em algumas passa-
gens exige expressamente a motivagao de atos conformadores do procedimento licitatério.
A guisa de exemplo registre-se a exigéncia de motivagao estabelecida no art. 26 para
justificar a excegdo ao principio da licitagao, bem como a escolha do contratante e do
preco; no § 5°, do art. 31 para justificar a escolha de indices contdbeis e respectivos va-

2 |n CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Ob. cit., p.31
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lores para comprovacdo da boa situaciio financeira da empresa; no art. 49 para a revoga-
¢do e anulacdo do procedimento, dentre outros.

Obviamente ndo se ha de concluir que a motivacio somente ¢ exigida nestas, como
nas demais hipéteses em que a lei expressamente a refere. Como requisito de
Jormalizacdo do ato administrativo que tem por finalidade justificar a sua prdtica™,
todos os atos e decisoes que envolvem conceitos juridicos indeterminados, passi-
veis, pois, de ensejar alguma margem de discricio devem ser motivados, mesmo
na auséncia de exigéncia legal expressa. Consoante firmado, tal obrigatoriedade
deflui do Texto Constitucional.

Do que se expos. pode-se assentar, portanto, que € dever do agente administrativo ao
aplicar a legislagdo em causa, especialmente no que atine aos muitos conceitos juridicos
indeterminados, motivar cuidadosamente todo o processo de interpretagio conducente i
providéncia adotada, para efeitos de propiciar o controle interno e externo. Vale lembrar
que o controle externo inclui a fiscalizagiio do particular cidaddo, prestigiado pela Lei
das licitagoes.

Para finalizar, calha assinalar a percuciente observacio de Lucia Valle Figueiredo™
“A motivagdo serd, pois, a pedra de toque para o controle da discricionariedade”.

Conclusao

No Estado de Direito, que assenta suas bases no primado da lei ¢ na triparti¢io do
Poder, o exame dos conceitos juridicos indeterminados. sob o aspecto da
discricionariedade administrativa, implica o reconhecimento de maior ou menor Ambito
da competéncia controladora exercida pelo Poder Judicidrio.

Dai porque, a histria mostra a superposi¢iio de periodos nos quais a Administrag¢iio
teve seu poder superdimensionado, em face de prevalecer a idéia de que dos conceitos
vagos e plurissignificativos decorre sempre discricionariedade, em contraposicio a ou-
tros, de fortalecimento do Poder Judicidrio, em funciio do entendimento segundo o qual
ndo remanesce naqueles conceitos qualquer margem de discricionariedade.

E evidente que a ampliagio desmedida dos poderes da Administragiio compromete a
separagio harmonica do Poder, desequilibrando o sistema de freios e contrapesos,
fragilizando, em suma, os fundamentos do Estado de Direito. Portanto, o COMPromisso
de respeito as bases e fundamentos do Estado de Direito hd que direcionar as possiveis
solugdes a questido ora cogitada.

Em assim sendo, entendemos, com Sanz Moreno, que os conceitos indeterminados
constituem um meio idénco destinado a cumprir uma fung¢do normativa de natureza ins-
trumental que faculta ao legislador, de acordo com a hipétese a ser regrada, a opgdo por
expressoes de maior ou menor grau de precisio.

 In EGLE S. MONTEIRO DA SILVEIRA, Ob. cit. p. 145,
* In Ob. cit. p. 130
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Sua utilizagiio no direito administrativo, em face do interesse piblico a ser persegui-
do, é uma necessidade. A legislagiio sobre licitagdes o demonstra. Deveras a substituigio
de intimeros termos vagos ¢ imprecisos do aludido diploma legal, por conceitos de signi-
ficados fixos ¢ univocos comprometeria a realizagfio do principio de igualdade, finalida-
de da licitacdo.

Quanto i relacio dos conceitos indeterminados ¢ a discricionariedade, as posi¢oes dos ju-
ristas espanhdis: Garcia de Enterria, Ramén Ferndndez e Sanz Moreno — que seguem a mo-
derna escola alema — embora oferecam contribuigio de valor inestimdvel para o estudo do
tema, ndo podem ser aceitas em sua inteireza, na medida em que afirmam, de forma peremp-
t6ria, que os conceitos indeterminados levam & uma tinica solugao - Tertium non datur:

Por outro lado, a posicio oposta do jurista portugués Queird, seguida por Celso Anto-
nio Bandeira de Mello, e com pequenas variantes, quanto & sistematizacao do conceitos
indeterminados, pela maior parte do juristas nacionais, cumpre um papel moderador de
solucionar, sem radicalismos, as variadas situagdes decorrentes da aplicacio dos termos
de acepcio plurivoca.

Como conclusio final, firmamos que a interpretagdo assume a fungio decisiva de iden-
tificar, no caso concreto, quando os conceitos vagos comportam ou nido alguma
discricionariedade.

Dessa conclusiio decorre outra, ndo menos relevante, no sentido de que a interpretagao
submete-se a0 controle do Judicidrio, ficando & margem da sindicalidade apenas a decisao
final no que estiver acobertada pela discricionariedade. E dizer, todas as agdes pertinentes
a atividade interpretativa e de subsungio submetem-se o crivo do J udicidrio.

De conseqiiéncia, a motivagiio coloca-se como requisito indispensdvel a formalizagio
dos atos ¢ decisdes que envolvem a apreciagiio de conceitos legais indeterminados.

Em especial, no que atine 2 legislacdo disciplinadora das licitagoes, trazida a contex-
to. considerando-se a natureza vinculada do procedimento seletivo, as disposicoes
exteriorizadas por meio de conceitos indeterminados devem, obrigatoriamente, ser moti-
vadas para propiciar, nos limites da interpretacdo e de subsungio, os controles internos e
externos legalmente previstos.
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