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RESUMO

Este trabalho busca enfrentar a discussdo conceitual do instituto juridico
do siléncio administrativo, considerando como premissa, para essa definigdo, a
concepgdo de Estado disposta na Constituigdo Federal que define o Estado Brasileiro
como um Estado Democratico de Direito.

Na abordagem do tema proposto o presente estudo preocupa-se em
delimitar o instituto do siléncio administrativo, diferenciando conceitos por vezes
apresentados de maneira confusa pela doutrina administrativa.

Levando em conta a escassez de publica¢Bes de monografias juridicas
sobre o siléncio administrativo, cuida em trazer posi¢des de doutrinadores nacionais e
internacionais, bem como realidades juridicas vigentes que regulamentam o tema.

Assume o debate que discute a natureza juridica do siléncio
administrativo, rejeitando posi¢des que o definem como um ato administrativo, e
considerando-o como um fato administrativo.

O movel que sustenta todo esse percurso, na discussdo dogmatica do
instituto do siléncio administrativo, reside na compreensdo de que essa explicitag8o
conceitual podera permitir uma maior instrumentalizagio dos poderes plblicos e dos
cidaddos no combate dessa omissdo indesejada e, ao mesmo tempo, ﬁrética constante
dos poderes constituidos.

Dentro desse enfoque, o trabalho busca construir interpretagdes juridicas
de enfrentamento dessa omissdo irregular que, em sendo assumidas pelos aplicadores
do direito, poderfio desestimular a inatividade da Administragdo Publica, reforgando,
com isso 0 respeito a concepgdo democratica de Estado.

A conceituagfio do instituto e a explicitagdo dos efeitos juridicos dele
decorrentes traduz a necessidade de controle dessa hipbtese omissiva, que deve ser
combatida pelo exercicio da autotutela administrativa, pelo controle jurisdicional e por
uma interpretagio das conseqiiéncias juridicas dessa realidade fundamentada na
proteciio do interesse do administrado prejudicado e no cuidado de ndo fortalecer

jamais um comportamento omissivo do 6rgdo publico que deveria agir e se omitiu.




ABSTRACT

This work tackles the debate over the concept of “administrative

silence™; as a premise to the definition of “admintstrative silence”, we take the concept

of State as outlined in the Federal Constitution, which defines the Brazilian State as

democratic and ruled by law .

In our approach to the present theme, this paper is concerned with

circumscribing the concept of “administrative silence”, distinguishing its several and

sometimes confusing conceptions found in the administrative doctrine. Considering the

scarcity of published juridical monographs on “administrative silence”, we introduced
viewpoints collected from international and national doctrine, as well as the current

juridical scenarios, which regulate the matter.

We broach the debate over the juridical nature of “administrative
silence”, rejecting its definition as an administrative act, to consider it, instead, an

administrative fact.

The sustaining motive of our dogmatic discussion on this concept rests

on our understanding that the clarification there of may provide citizens and the public

administration with better instruments to fight this undesirable omission, which is

common practice among the constituted powers.

In this scenario, we have tried to build juridical interpretations to oppose
such irregular omission. In being resorted to by legal agents, the legal interpretations

we have proposed to construe would discourage the omission of the public

administration, thus reinforcing the respect to the democratic conception of State.

The building of a concept for “administrative silence” and the outlining
of the juridical effects derived therefrom do express the necessity of control of
omissive conduct, which must be fought through the practice of administrative and

jurisdictional control and through the interpretation of the juridical consequences of the

omission, grounded on the protection of the interests of the aggrieved public and on
paying close attention not to reward under any circumstances a public body’s behavior

of omitting itself when it would be supposed to act .
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INTRODUCAO

O presente estudo visa discutir o instituto do siléncio administrativo,
ou seja, preocupa-se em desenvolver uma reflex8o conceitual acerca da inatividade
formal da Administragdo Publica que obstaculiza o exercicio de direito ou interesse
de particular, pela falta de emanagio de ato administrativo concreto ou

regulamentar.

A caracterizagfo do estudo como uma reflexdo conceitual decorre do
fato de ndo ser objeto deste trabalho o estudo exaustivo das previsdes legislativas e
jurisprudenciais que regulam o tema, mas de representar a tentativa de
aprofundamento doutrinario acerca da natureza ¢ das peculiaridades do instituto

que, a0 nosso ver, foi pouco enfrentado pela doutrina patria.

Evidentemente, a andlise doufrinaria pretendida utiliza-se das normas
positivas presentes no sistema juridico brasileiro, mas, mais do que uma
explicitagdo do direito positivo, preocupa-se em delimitar a natureza juridica do
siléncio administrativo, assumindo a discussdo desse como um fato administrativo
e, ao apresentar a fundamentagdo dessa escolha, define o instituto como uma
omissdo indesejavel a ordem juridica, o que impde a necessidade de discussdo das

conseqiiéncias advindas dessa situag#o.




Para a delimita¢do da natureza juridica do siléncio, como um fato
administrativo, pautaram-se algumas questdes como norteadoras do debate. Ou seja,
o estudo procura definir um raciocinio que permita demonsirar que, mesmo

considerando a pluralidade de ordenamentos juridicos que vigoram em paises que se

caracterizam como Estados Democraticos de Direito, a inatividade formal da

Administragiio, visto que ndo representa uma declaragdo do Poder Publico e

constitui uma situagio indesejada pela ordem juridica, ndo deve ser identificada

como um ato administrativo.

Nesse sentido, com vistas & conceituagfio (definigio da natureza
juridica) do siléncio administrativo, o trabalho se propde a responder s seguintes

mdagacdes:

a) O siléncio é uma técnica legislativa (previsdo normativa) de enfrentamento da

inatividade formal da Administracio ou é a propria falta de promincia da

Administra¢do frente a requerimento de particular na defesa de interesse préprio,

ou na atuagdo de orgdo controlador?

b) O siléncio pode representar a expressdo da vontade tacita da Administrago, uma

vez que essa conhega o resultado de sua inagiio, por forga de disposigo legal a

respeito? O fato de a conseqiiéncia juridica do siléncio estar prevista na lei, com
efeitos diretos e imediatos, € suficienfe para caracterizad-lo como ato

administrativo?




¢) O siléncio, entendido como uma omissdo da Administragdo, pode ser
reconhecido como uma maneira legitima de a Administragio manifestar-se frente
as demandas que lhe sejam feitas, uma vez que a lei lhe atribui conseqiiéncias
juridicas e dado que essas conseqiiéncias sdo reguladas pelo direito
administrativo? Essa omissdo pode ser entendida como “uma providéncia
Juridica complementar da lei a titulo de lhe dar cumprimento”, conforme
defini¢do de ato administrativo dada por BANDEIRA DE MELLO (2001:343-

4)? O siléncio é uma omissio que atende a ordem juridica ou que a viola?
d) E possivel aceitar um ato administrativo sem extroversdo, forma ou motivagio?

e) Para a caracterizagdo do siléncio como ato ou fato administrativo, sdo relevantes
as distingdes do siléncio entre siléncio positivo, siléncio negativo, siléncio em via

de peticdo ou siléncio em via de controle?

O siléncio é questio que se apresenta para o mundo juridico em geral,
atingindo os diversos ramos do Direito. Todavia, é curial que o estudo deste
subdivida-se, de sorte a preservar as caracteristicas proprias de cada relagdo juridica

que se estabelece frente uma situagéo silernte.

Se, por um lado, a inatividade formal que envolve interesse de alguém
é questdo antiga para o direito privado, pressuposto de diversas analises e
disciplinas normativas a respeito, por outro lado, verifica-se a necessidade de

aprofundamento conceitual para o tema, no dmbito do direito piiblico, motivo

inspirador deste trabaiho.




Além da auséncia de literatura a respeito do tema, outra preocupagéo
que inspirou o presente estudo foi a constatagdo da necessidade de explicitagdo do
conceito de siléncio administrativo, em face dos miltiplos ¢ diversos entendimentos

que se apresentam para realidades juridicas diversas e, muitas vezes, como se

fossem as mesmas situagdes.

A utiliza¢do descuidada dos conceitos de ato tacito, ato implicito e

siléncio administrativo, ou ainda a nomeagio diferenciada, pela doutrina

internacional, das realidades juridicas que esses conceitos abarcam sdo motivo de

grande confusio tedrica, que este trabalho busca enfrentar.

Finalmente, resta apresentar o percurso desenvolvido neste estudo:

a) No primeiro capitulo, apontamos a distingéo entre ato e fato administrativo e,
assumindo o conceito de ato administrativo defendido pelo Professor Celso
Anténic Bandeira de Mello, elegemos alguns pressupostos, requisitos €

elementos do ato administrativo que entendemos relevantes para a discussdo

mais aprofundada do instituto do siléncio administrativo. Apresentamos, ainda,
consideragGes acerca da falta de tradigdo brasileira na normatizagdo de uma

processualistica administrativa, questdo de franca cormrelagdo com o tema em

estudo.

b) No segundo capifulo, procuramos delimitar o conceito do siléncio administrativo,

enfrentando a discussdo da inatividade formal da Administrag&o, explicitando 0s

conceitos de ato tacito, ato implicito e do proprio siléncio administrativo, em que




introduzimos também dados histéricos e analises do direito comparado que

regulam a questéo.

Nesse capitulo, apontamos ainda previsGes legislativas nacionais

que regulam o siléncio administrativo e apresentamos um estudo sobre a Lei n°
30/1992 da Espanha, que assume a técnica do ato presumido para o

enfrentamento da inatividade da Administragéo.

¢) No terceiro capitulo, apresentamos posi¢Ges da doutrina nacional e estrangeira

para o tema e propomos uma concepgdo doutrindria sobre a natureza juridica do
siléncio administrativo. Nesse momento, ao assumirmos uma posigdo sobre a
natureza do siléncio administrativo, contrapomos algumas afirmagdes

apresentadas pela doutrina, em geral.

d) No capitulo quarto, confrontamos o entendimento assumido com a normatizagéo

vigente em nosso Pais, seja do ponto de vista constitucional ou infra-

constitucional ¢ chegamos a algumas conclusGes, com base na conceituagdo

defendida, a respeito dos efeitos e conseqiiéncias que, a nosso ver, devem ser

assumidos como decorrentes da inatividade formal da Administragdo que

configura o siléncio administrativo.

e) Por fim, na Conclusfo, apresentamos, além da sintese dos posicionamentos
‘ assumidos no cormrer do trabalho, uma andlise em que se fez um 1dltimo

apontamento com vistas a instrumentar os reguladores e aplicadores do Direito,




ainda que de maneira incipiente, com possiveis indicativos norteadores para uma

normatizagdo futura.

Este trabalho, de maneira nenhuma, esgota o estudo do siléncio
administrativo. Em verdade e a partir dele, fica claro o amplo campo de questfes
que se apresentam para o tema. E destaca a importincia de que novos estudos se
debrucem sobre as legislages brasileiras reguladoras do siléncio administrativo,
analisando seus impactos, as lacunas existentes € 0s reparos necessarios que possam

precisar ser enfrentados.

Esperamos, contudo, ter contribuido para a sistematizagdo do debate
sobre o instituto do siléncio administrativo, de maneira a permitir que a sociedade,
seja no dmbito de seus Poderes Publicos, seja no ambito de sua coletividade, ou no
interesse de seus administrados, possa melhor reagir frente a uma realidade

omissiva que atenta contra os principios norteadores do Estado Brasileiro.




CAPITULO I

CONSIDERACOES PRELIMINARES AO ESTUDO DO
SILENCIO ADMINISTRATIVO: DO FATO AQ ATO

ADMINISTRATIVO

O interesse pelo estudo do siléncio administrativo decorre do fato de
que, por meio de sua explicitagdo conceitual, € possivel pontuarmos as

conseqiiéncias juridicas que devem advir de sua existéncia.

A anilise das conseqiiéncias juridicas do siléncio admuinistrativo
pressupde um posicionamento em relagio a sua natureza juridica. Nesse sentido, €
fundamental a caracterizagiio do siléncio como um fato ou ato administrativo,
motivo pelo qual estruturamos este primeiro capitulo com consideragdes

preliminares.

Além de conceituarmos o fato administrativo e o ato administrativo,
elegemos algumas discussdes sobre certos elementos/pressupostos e prerrogativas
do ato administrativo, sobre o processo/procedimento administrativo e sobre certas
formas de exting&o do ato administrativo — como a revogagio e a invalidagdo — que
merecem reflexdo frente ao tema do siléncio administrativo, pois, em conseqgii€ncia

da analise dessas questes, € possivel melhor delimitar a concepgdo doutrinéria € as




conseqiiéncias juridicas do instituto diante da ordem administrativa de um Estado de

Direito, de concep¢do democratica.

A nogiio de Estado de Direito, que tem como marcos histdricos as
revolugdes americana e francesa ou, ainda, como marcos ideologicos as concepgdes
de ROSSEAU e MONTESQUIEU, define uma radical transformagéo na regulagio
do poder politico, antagonizando-se, dessa maneira, com a nogdo de Estado-
Policia.! Nesse sentido, ¢ importante que se explicite aqui que as concepgdes
utilizadas neste trabalho apoiam-se na no¢3o de Estado de Direito, pressuposto
tedrico do direito piblico moderno. S#o precisas as palavras de KELSEN (-1987) na

delimitacdo da nogdo de Estado de Direito, norteadora de nosso estudo:

Se o Estado é reconhecido como uma ordem juridica, se todo Estado é
um Estado de Direito, esta express@o representa um pleonasmo. Porém,
ela ¢ efetivamente utilizada para designar um tipo especial de Estado, a
saber, aquele que satisfaz aos requisitos da democracia e da seguranga

Jjuridica. (p.328)

E pacifico, na doutrina administrativa moderna, que a Administragdo
Pablica exerce fungfo. Nesse sentido, sua atuagdo responde a um dever juridico

adstrito & consecugfo de uma finalidade definida pela ordem juridica.

1 aNo Estado de Policia, em conseqiéncia, ao reconhacer-se ao soberano um poder iimitado quanto aos fins
que poderia perseguir e quanto aos meios que poderia empregar, mal poderia desenvoiver-se uma
consideragao cientlfica desse Poder”. Gordillo, (1977: 28) '
Vale destacar ainda o conceito de administragio ordenadora desenvolvido por Sundfeld (1987) que
substitui o conceito de poder de policia e *(...) nega a existéncia de uma faculdade administrativa,
estruturalmente distinta das demais, figada & limitagdo dos direitos individuais. O podsr de regular
originariamenta os direitos  exclusivamente da lei. As operagbes administrativas destinadas a disciplinar a
vida privada apresentam-se, & semefhanga das outras, como aplicagdo da lei.” (p.17)




Como bem expressa BANDEIRA DE MELLO (2001):

Onde ha fungdo ndo ha autonomia da vontade, nem a liberdade em que
se expressa, nem a autodeterminagéo da finalidade a ser buscada, nem a
procura de interesses proprios, pessoais. Ha adscri¢do a uma finalidade
previamente estabelecida e, no caso de fun¢do publica, ha submissdo da
vontade ao escopo pré-tragado na Constituigdo ou na lei e ha o dever de
bem curar um interesse alheio que, no caso, é o interesse publico; vale
dizer, da coletividade como um lodo e ndo da entidade governamental
em si mesma considerada.(p.69-70)

Ao pontuarmos essa idéia, temos clara a possibilidade de postularmos
uma concepgdo unitaria da atividade da Administragdo Publica, do ponto de vista
teleolégico, que se vincula 4 idéia de desempenho de fungdo publica, ou seja, de
dever juridico, de consecugdo de finalidade, de realizagdo do bem comum. Uma
no¢dio embasada no conceito de Estado de Direito que se preocupa, inicialmente,
ndo em distinguir e conceituar as diversas fungdes do Estado, mas em declarar que,

do ponto de vista finalista, a atuag¢io do Estado s se legitima pelo atingimento da

especifica finalidade que gerou sua atribui¢io ao agente.

Todavia, como bem ressalta CASSAGNE (1993), essa concepgio
unitiria sobre a atividade da Admimistragdo Puablica, através de um conceito
teleolégico de fungdo, ndo nos impede de diferenciar a diversidade de atuagdo que
desenvolvem os orgdos do Estado e, mais precisamente, os orgdos do Poder
Executivo. Se ¢ verdade que a nogdo de fungio phblica fundamenta a concepgéo da
doutrina moderna do direito piblico, mais especificamente ¢ de relevo a

explicitagio do conceito de fungfio administrativa, essencial ao estudo do regime




10

juridico administrativo, em que se insere o objeto dessa dissertagdo, o instituto do

siléncio administrativo.

Qs estudos acerca do conceito de Estado, suas atividades, fungfes ou
atribui¢gdes balizam os ensinamentos do Direito Administrativo. Esses estudos
delinearam conceitos modernos acerca da nogdo de fungdo administrativa e
pressupdem, em sua maioria, a Teoria da Separagido dos Poderes desenvolvida por
MONTESQUIEU (Fungdo Legislativa, Fun¢fo Executiva/Administrativa e Fungio

Judicial).

Se, de alguma maneira, as analises das fun¢Ges do Estado, marcadas
por uma visdo aprioristica baseada na teoria de MONTESQUIEU, podem ter seu
valor cientifico maculado, uma vez que buscam adaptar o estudo do direito
positivado 4 Teoria da Separagfio dos Poderes, ao invés de definir as fungGes do
Estado a partir da ordem juridica posta, por outro lado, ndo se pode negar que, em
sua maioria, 0s ordenamentos juridicos modernos acolheram essa triparti¢éo, o que

autoriza o recurso & Teoria de MONTESQUIEU.

Dessa forma, assumindo que o ordenamento juridico brasileiro
absorve a triparti¢io dos poderes, o que autoriza a nossa doutrina administrativista a
identificar a distribui¢do das fungdes legislativa, administrativa e judicial entre os
poderes do Estado, podemos afirmar que a atuag@o principal da Administragido
traduz o exercicio do que se denomina fungio administrativa, que neste trabatho
definimos como a consecugdo dos fins estabelecidos pela ordem Estatal, que

pressupde a realizacdo do bem-comum e do respeito ao interesse publico, manifesta
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por uma atuagfo infra-legal, que se consubstancia na emanag@io de atos juridicos

complementares, em aplica¢io ao ato juridico primério denominado Lei.

Ao destacarmos a fun¢fo administrativa como atuagdo principal da
Administragdo Piblica, filiamo-nos a doutrina que nfo estabelece uma conceituagéo
orginica na classificagdo das fungdes do Estado, na medida em que identifica o
desempenho das diversas fun¢des estatais (legislativa, executiva e judicial) pelos
diversos poderes do Estado®. No caso da ordem juridica brasileira, verificamos
inclusive o desempenho de fungdo publica através de pessoas de diretto privado,
submetida nessa hipdtese, ao menos parcialmente, as regras do regime juridico

administrativo, na medida em que sdo vinculados a persecugdo do interesse publico.

A Administragdo Piblica exerce sua fungdo basicamente através de
duas formas de manifestagio: por meio de realizagdo de comportamentos
materiais/operacionais, que ndo representam uma declaragdo, uma prescrigdo ou
uma proniincia sobre dada coisa ou situagfio (fatos juridicos) ou, por outro lado,
através de declaragdes, prescrigdes, pronuncias sobre dada coisa ou situag@o (ato

Juridico).

? Gordille (1969) afirma: “Si una ley determinada es interpretada en ef senlido de que soio se aplica a los
érganos administrativos, effo no significa entonces que Ja reguiacion juridica de los actos de contenido
administrativo realizados por ofros 6rganos escape a fa regulacin del derecho adminisiralivo y pase a
regirse por ef derecho procesal ¢ el deracho padameantario. Por mds dudas que susciten ciertas actividades
no especificamente jurisdiccionalas o legislativas de los drganos jurisdiccional y legisiativo, elias no pueden
nunca Hevar a sostener que los actos que estos Grganos realizan en lo que se refiere a su organizacién
intarna, médios materiales, etc.. no se fjan por los principios del derecho administrativo.” {...) “Por todo fo
expuesto partimos de fa base conceptual de que la raiz del acto administrativo no se halla subjetivaments
en los érganos administralivos, sino objetivamente en ef gjercicio de la funcion administrativa.” (p.| —12, |-
14)
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Poderiamos entender o fato juridico como qualquer evento a que o
direito impute efeito juridico, ou seja, diante da amplitude da defini¢do,
concluiriamos que a denominagfo “fato juridico” deveria estar entendida como um

género que abarca diversas espécies e sub-espécies classificadas pelo direito.

Dentro desse entendimento, o ato juridico seria uma espécie do género
fato juridico, que teria como elemento caracterizador sua natureza de declaragio,
como bem define Bandeira de Mello (2001: 340), uma “dic¢do prescritiva”

{volitiva ou n#o).

Entretanto, preferimos diferenciar o género “fato juridico” do género
“ato juridico” e, desses dois macroconceitos, teriamos o fato juridico como todo
evento n#o prescritivo a que o Direito impute efeitos juridicos; e o ato juridico,
como todo evento prescritivo a que o Direito impute efeitos juridicos. Essa opgéo de
classificagdo evita que se trabalhe com um conceito lato de fato juridico - o qual
diria respeito a qualquer evento, prescritivo ou nfo - ¢ um conceito estrito de fato
juridico - que limitaria a no¢fo de fato apenas ac evento ndo prescritivo, pois ©

evento prescritivo seria um ato.

Tendo como referéncia os eventos vinculados a Administragio
Pablica poderiamos, a grosso modo, explicitar que, se o fato juridico produzir
efeitos no campo do direito administrativo, sera considerado um fato administrativo.
Por outro lado, podemos nos deparar com atuagdes materiais da Administragdo que
ndo produzam efeitos juridicos e, nesse caso, estariamos apenas diante de um fato

da Administragio, sem contudo caracterizar-se como um fato administrativo.
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No mesmo sentido, nem todos os atos da Administragdo podem ser
classificados como atos administrativos. Esses, como veremos, restringem-se a uma
categoria reservada de atos praticados pelo Estado (ou por quem lhe faca as vezes)
que, a depender da classificagio doutrinaria assumida, abarcam um nitmero maior

ou menor de atos da Administragio.

Ha manifestacbes da Administragdo que sdo comportamentos
materiais € que se caracterizam como fatos juridicos (conforme distingdo apontada
acima); ha, ainda, atos regidos pelo Direito Privado e praticados pela Administrago
que ndo interessam, em nosso entender, a composigio do conceito de ato

administrativo.

A distingdo entre ato e fato juridico é relevante, pois um e outro estio
sujeitos a tratamentos normativos diversos, em especial considerando a distingdo
entre ato administrativo e fato administrativo. Os atos administrativos podem ser
invalidados e revogados, respeitado o ordenamento juridico, € gozam de presungédo
de legitimidade. Os fatos administrativos, por sua vez, ndo podem ser invalidados
ou revogados - embora gerem responsabilidades 4 Administragio - € ndo gozam de

presuncao de legitimidade.

Do ponto de vista processual, o ato administrativo, diferentemente do
fato administrativo, impde ao particular prazos fixos para que esse se pronuncie

contra seu dispositivo, caso assim o entenda, sob pena de se reputar consentido.
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Apontadas essas consideragdes genéricas, € importante destacar, por
outro lado, que a conceituagdo do instituto “ato administrativo” estd longe de ser
uniforme. Na doutrina nacional e internacional, sfio iniumeras as conceituagdes

apresentadas e diversos os critérios utilizados nas classifica¢des desenvolvidas.

Historicamente, da analise das obras doutrinérias, verificamos dois
macrocritérios que pautaram as classificagdes do ato administrativo: a) critério
subjetivo, orgdnico ou formal, que define o ato administrativo como aquele ditado
pelos oOrgdos da Administragdo, excluindo-se os provenientes dos orgdos
Legislativos e Judiciais (tal conceituagdio, no nosso entender, padece de rigor
cientifico, pois iguala realidades juridicas distintas, como ao equivaler atos
materiais, atos politicos, atos de direito privado etc. e diferencia atos de mesma
natureza simplesmente porque emanados de poderes estatais diversos); b) critério
objetivo, funcional ou material, que define o ato administrativo como aquele
praticado no exercicio da fun¢fio administrativa, independentemente do érgéo que o
edite (por esse critério, é possivel identificar atos administrativos emanados pelos
diversos poderes do Estado, assim como ¢ possivel verificar que nem todos os atos

da Administrag8o sfo atos administrativos).

A doutrina nacional e a estrangeira tém optado pela adogfio do critério
objetivo na defini¢do de ato administrativo, sendo de se ressaltar a posigio de
autores que defendem a utilizagfio de um critério misto para essa conceifuagéo.
Admitindo-se que a maior parte da doutrina aceita a sujeigdo do ato a um regime

Juridico administrativo e o entende como expressdo do Estado ou de quem lhe faga
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as vezes, a diferenciagdo entre as conceituagdes desenvolvidas, a grosso modo, tem

se baseado nos seguintes fatores:

a) alguns entendem que o ato é uma manifestagdo, ou declaragio de vontade, o que

excluiria do conceito os atos que contém declaragio de opinido (parecer) e de

conhecimento (certiddo);

b) outros exigem a produgdo de efeitos imediatos, excluindo com isso do conceito

0s regulamentos e mesmo os atos materiais e enunciativos que ndo produzam

efeitos juridicos diretos;

¢) ha aqueles que assumem uma posigio mais lata do conceito de ato
administrativo, com base essencialmente no regime juridico e nfo introduzem no
conceito as nogdes de vontade, efeitos imediatos, efeitos concretos,

unilateralidade e, nesse sentido, abarcam no conceito os atos individuais e

normativos, atos de conhecimento e opinifo, bem como os contratos

administrativos.

Neste trabalho, sem pretendermos debater as opges assumidas pelos

renomados doutrinadores de todo o mundo, queremos salientar que o estudo sobre

siléncio administrativo assumira a conceituagio defendida por BANDEIRA DE

MELLO (2001) e que acompanhamos.

Feito esse esclarecimento, preocupa-nos ainda apontar que, assim

como ndo aprofundaremos o debate sobre as diversas opgSes conceituais assumidas

em relagdo & definigdo de “ato administrativo”, no mesmo sentido, ndo
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confrontaremos a conceituagio do siléncio da Administragdo com essa pluralidade
de concepgdes. Esse, em nosso entender, seria um outro estudo, sem diuvida rico,

mas que foge ao escopo do trabalho que ora apresentamos.

Tentaremos desenvolver um estudo que nos permita conceituar e
delimitar o instituto do siléncio administrativo dentro do nosso ordenamento
juridico, tendo como base para a reflexfo desenvolvida, como j4 adiantamos, a linha
doutrindria encabegada por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO e que

balizara este trabalho.

1.1 O Ato Administrativo segundo Celso Antoénio Bandeira de Mello

BANDEIRA DE MELLO (2001) define o ato administrativo como:

declaragdo do Estado (ou de quem lhe faga as vezes - como, por
exemplo, um concessiondrio de servico publico), no exercicio de
prerrogativas publicas, manifestada mediante providéncias juridicas
complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento, e sujeitas a

controle de legitimidade por orgdo jurisdicional (p.343-4)

Como podemos concluir dessa defini¢do o conceito expresso autoriza

as seguintes assergoes:
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1. O ato administrativo ¢ um ato juridico, na medida que constitui uma (“declaragdo
do Estado (..) manifestada mediante providéncias juridicas complementares da

lei {...)”);(grifos nossos)

2. O que define o ato administrativo ndo € 0 sujeito que o emana, mas o regime
| juridico que o particulariza (“declara¢do do Estado — ou de quem lhe faca as

N vezes (...) no exercicio de prerrogativas piblicas (...)"),

3. O ato administrativo esta obrigatoriamente adstrito a previsfo legal e sujeito ao

controle jurisdicional (“declara¢do do Estado...manifestada mediante
providéncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento,

e sujeitas a controle de legitimidade por orgdo jurisdicional.”); (grifos nossos);

4. A vontade nfo constitui elemento essencial do ato administrativo, assumindo

interesse apenas na andlise dos atos discricionarios;

5. O conceito expresso abrange um entendimento lato de ato administrativo, que

engloba tanto os atos gerais como os individuais, os abstratos € os concretos,

unilaterais ou bilaterais (esse entendimento assume os atos normativos € 0s

contratos administrativos dentro do conceito de ato administrativo).

Como podemos verificar na definigio proposta, ndo houve a
preocupagio de excluir do conceito de ato administrativo os atos de conhecimento,

opinido, juizo ou os contratos administrativos - como o fazem alguns doutrinadores

que preferem um conceito restrito de ato administrativo. No mesmo sentido, ou seja,

reconhecendo nessa definigdo um conceito lato de ato admimistrativo, constatamos
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que ndo foram igualmente excluidos os regulamentos, resolugdes, ou portarias, na
medida em que ndo se exige que a declaragdo do Estado produza efeitos imediatos

para caracterizagdo do conceito.

Embora o critério encampado por BANDEIRA DE MELLO (2001),
seja a classificagdo dogmatica a que nos filiamos, para o estudo do siléncio
administrativo, serd assumido um subconceito mais restrito, ou seja, limitado aos
atos unilaterais do Estado ou de quem lhe faca as vezes, excluindo-se, assim, 0s
confratos administrativos, por serem atos bilaterais, com singularidades que os
especificam, que fogem ao escopo do trabalho proposto. Dessa forma, o conceito de
ato administrativo que direcionara nosso estudo serd expressado nos seguintes

termos:

Declaragdo unilateral do Estado, ou de quem lhe faga as vezes (...), no
exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante providéncias
Juridicas complementares da lei a fitulo de lhe dar cumprimento, e

sujeitas a controle de legitimidade por orgdo jurisdicional. (p.343-4)

O conceito de declaragdo do Estado € que explicita a condigdo de ato,
na medida que declarar constitui uma manifestagio exteriorizada que apresenta uma
posigdio proferida, por ¢ em nome de determinado agente, compondo assim a
categoria do que se denomina de evento prescritivo. Se buscarmos o concelto do
vocabulo “prescrever”, no dicionario, veremos que esse pode ser entendido como

“determinar, preceituar, fixar, marcar, ordenar, limitar, indicar...”.

* Aurélio Buarque de Holanda Ferreira. Novo Diciondrio Aurdlio da Lingua Portuguesa; Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, {(1986:1387).
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A 1déia de declaragdo da Administragéo € a idéia de dicgdo expressada
pelo agente piiblico que, ao exteriorizar seu entendimento, determina, preceitua,
fixa, marca, ordena, limita ou stmplesmente indica o seu juizo de valor, de

conhecimento, de opinido e de vontade sobre dada situag3o.

A partir da idéia de declaragiio acima exposta, gostariamos de
observar nossa reserva em relagdio ao uso, por alguns autores, do termo
mantfestagdo ao invés de declaragio do Estado. Entendemos que o termo
manifestagio, pela sua amplitude, pode desbordar do conceito de aﬁ), sendo um
termo que abarcaria, a depender da maneira como essa manifestagio se
configurasse, hipdteses em que estariamos frente a fatos administrativos, e néo,

propriamente a atos administrativos.*

Examinando a doutrina intemacional, percebemos que ¢ intenso o
debate sobre a melhor forma de classificar e conceituar o ato administrativo. Em
linhas gerais e considérando a explanagio apontada na obra de PEREIRA (1962),
encontramos a seguinte situagio:’ a) na Alemanha, uma posigdo representativa
contraria a inclusdo do regulamento no éonceito de ato administrativo; b) na Italia,

uma larga tendéncia distingue o ato adminisirativo geral (onde estaria incluido o

* vA nuestro judicio, el termino “declfaracién™ es bastante cercano a la correcidn, en cuanto no da idéia de
manifastacién efecutada de algo, sino tan solo de expresion intelectual — tedrica, absiracta- de uma ldea.
Su raiz etimolbgica asf fo indica. Manifestacién viene de "manus fendere”, "golpear con la mano”, e indica
una demonstracidn de algo con hechos objelivos que hacen saitar a la vista de los demas individuos
aquello que se quisre seffalar, que lo indica, por asf daciffo groseramente. Declaracion, en cambio,
proviene de “de-clarus®, poner en claro, aclarar, y presupone una expresion mas fina, mas sulil: ergo, una
exprasion infelectual, ideal, que toma para su expresion y compresién hechos simbéficos, con una
significacién figurada que se hace accesible al infelecto solo mediante un proceso de analisis y de
conversitn de los datos simbdlicos a nocionas o datos reales.” Gordillo; (1969: 111,18-19).

Esse autor apresenta essas idéias citando Otto Mayer, Walter Jellinek, Forsthoff, Ranellutti, Vitta, Alessi,
Zanobini, Forti, Vedel e Marcello Caetano.
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regulamento), do ato administrativo especial (onde ndo caberiam os regulamentos),
embora grandes administrativistas reduzam o conceito de ato administrativo aos
atos concretos; ¢) na Franga, hd uma concepgdo segundo a qual os regulamentos
passivels de anula¢do pela jurisdigdo administrativa se incluem no conceito de ato
administrativo; e, d) em Portugal, defende o autor em questdo, os regulamentos néo
devem estar incluidos no conceito de atos administrativos, uma vez que, da anilise
do direito positivo portugués, se verificam diferengas essenciais no regime juridico
do regulamento e do ato administrativo, dado que o regulamento pode ser condigio
necessaria, mas ndo suficiente para constituir direitos, ja que o que constitui direitos

para os administrados € o ato administrativo.

Como vemos, inexiste consenso na doutrina quanto & conceituagfo de
ato administrativo, o que destaca a importancia de pontuarmos a que concepgio nos

filiamos, ao fazermos uso do termo.

Resta-nos explicitar ainda que, acompanhado as ligdes de
BANDEIRA DE MELLO (2001), ndo serfo considerados atos administrativos os
atos regidos pelo direito privado; os simples atos materiais que se configuram como
verdadeiros “fatos da Administracfio”, uma vez que nfo sio eventos aos quais o
direito impute efeitos juridicos e os atos politicos ou de governo, que por serem
expedidos imediatamente em nivel infra-constitucional, no exercicio de fungdo

politica ¢ com larga margem de discricionariedade, possuem fisionomia propria.

Por fim, sem pretendermos dissecar a estrutura do ato administrativo

elegendo os pressupostos, elementos e/ou requisitos que o compdem, entendemos




|
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que, para a futura discussdo do siléncio administrativo como ato ou fato
administrativo, é de relevo a discussfo sobre o papel da vontade, bem como, o
destaque de algumas concepgdes doutrinarias a respeito das nogdes de motivo,

forma, motivagéo, processo e procedimento na constituigio do ato administrativo.

A eleigdo desses elementos/pressupostos € prerrogativas assumem
importincia neste estudo, pois a auséncia desses na situagdo silente da
Administragdo adquire significado juridico, servindo de fundamento para a
caracterizac¢io do siléncic administrativo como um fato administrativo violador da

ordem juridica.

Por outro lado, ainda que em algumas hipdteses se possa verificar a
presenca de alguns destes fatores na situagdo silente, € necessario que se debatam
algumas afirmagdes da doutrina que, a vista desses fatores, entendem o siléncio

como um ato administrativo.

1.1.1 A vontade: elemento constitutivo do ato administrativo?

A utilizagio do termo vontade por boa parte da doutrina que define o
ato admirndstrativo como uma “declaragdo de vontade” do Estado resulta da 1déia de
que o ato declara o querer da Administragdo e prescreve a conduta a ser seguida
pelo administrado, por uma elaboragdio intelectiva que expressa esse querer, em

respeito ao principio da legalidade, norteador do agir administrativo.
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No mesmo sentido, parte da doutrina, por entender que a vontade é um
elemento do ato administrativo, acaba considerando a motivagfio (pressuposto
formalistico do ato), como um instrumento viabilizador da analise do gquerer
administrativo. A motivagdo, que é um dever de fundamentar o ato (falaremos desse
conceito adiante) para possibilitar a verificagdo “da adequacdo dos pressupostos do
ato a seu objeto "(PEREIRA, 1962: 122) ou a verificagdo da “correlagdo logica
entre 0 pressuposto (motivo) e o contetido do ato em fun¢do da ﬁnalidadé
tipolégica do ato. "(BANDEIRA DE MELLO, 2001: 364) seria o instrumento
possibilitador da verificagdo da vontade administrativa, entendida esta como

expressdo do resultado pretendido pela norma.

A nosso ver, essa identificagdo do conceito da vontade com uma
imputagdo legal responde ao que o doutrinador MARCELLO CAETANO (1979)
denominou vontade normativa. Esse consagrado jurista desmembra o conceito de
vontade em vontade normativa e vontade psicoldgica, esclarecendo que, a todo ato
corresponde uma imputagdo normativa, como previsio objetiva da pretensdo
regrada (vontade normativa), podeﬁdo-se ainda encontrar uma analise subjetiva da

inten¢do do agente (vontade psicolégica).

Acompanhando os ensinamentos de PEREIRA (1962), pode-se dizer
que é inimaginivel um ato que nio tenha que se balizar no conceito de vontade
normativa, como imputagio legal. Entretanto, sempre seguindo suas palavras, essa

vontade normativa“(...) ndo € um elemento, um componente do ato, mas sim um
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efeito legal da reunido de todos os seus elementos- ou seja uma conseqiiéncia

imputada pela lei.(...) " .(p.105-6)

Por outro lado, ao negar a vontade normativa como elemento do ato, €

preciso analisar se podemos atribuir 4 vontade psicologica esse caréter.

Parece-nos clara a impossibilidade de incluir a vontade (entendida
como mével) como um elemento do ato administrativo, mesmo porque verificamos
com facilidade que existem atos administrativos em que essa n3o se apresenta. Tal
situagfio constata-se com facilidade no caso dos chamados atos de registro, ou
ainda, na hipdtese de se verificar a realizagdo de um ato vinculade por um
funcionario incapaz, considerando que a ordem juridica nio reconhece a existéncia

de vontade para esse sujeito.

Temos a sensagdo de que ainda se trabalha excessivamente com a
idéia de vontade do Estado, por heranga de uma nogéo privatista do Direito, em que
a autonomia da ventade é assunto de relevo. O regime juridico administrativo
funciona com base em principios diferentes daqueles que regem o Direito Civil, ndo
sendo a vontade tema de relevo, salvo para a analise dos atos discricionarios e,

quem sabe, nas hipoteses de omissdo da Administragdo.

A discricionariedade é a possibilidade conferida pela iei ao
administrador de escolher, diante do caso concreto e através de um juizo de
conveniéncia e oportunidade, a maneira de satisfazer os objetivos consagrados pela

ordem juridica.
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Evidentemente, a discricionariedade ndo € uma carta em branco dada

]

| P - . . ror

l ao administrador, que 0 autoriza a agir em desacordo com os principios e normas do
| sistema legal. Ao administrador serd sempre imposto o dever do “melhor governo”,

o dever de alcangar a finalidade legal. A idéia de discricionariedade como

pluralidade de solug@es no caso concreto € relevante, pois ndo basta constatar que a
norma abstrata prevé a possibilidade de multiplas solugtes, ¢ fundamental que se
confronte essa possibilidade na situagfo real e concreta, a fim de se alcangar a

melbor solugdo para o escopo normative. Mesmo quando se estiver diante de

conceitos indeterminados, € essencial que se analise se, no caso concreto, esses ndo
alcangaram consisténcia e univocidade, de tal sorte a ndo se poder mais falar em
discricionariedade, € sim, em interpretagfo. Ainda, é sempre bom lembrar que a
vagueza de um conceito ndo exclui a idéia de uma “densidade minmima” de

obrigatéria consideragio pelo administrador.®

O exame da vontade no ato discricionario € relevante porque a ordem

juridica, ao autorizar uma anilise subjetiva do administrador na integragic da

norma, ndo o fez para autorizar opgdo fundada em intuitos pessoais de
favorecimentos ou perseguigdes. O chamado vicio de intengfo nfio responde ao

escopo publico da norma. A “vontade” viciada é fator de caracterizagéo de desvio

de poder, embora nfo se possa generalizar que todo o desvio de poder decorra de
um movel incorreto (compreenda-se desvio de poder como a utilizagdo da

competéncia em desacordo com a finalidade que lhe corresponda, isto €, alheia a

categoria do ato utilizado e/ou & persecugdo do inferesse publico).

® Sao de destaque as afirmag5es sabre esse assunto de ENTERRIA e FERNANDEZ (1983).
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Finalmente devemos considerar que, embora seja voz corrente na
doutrina que o tema da vontade néo se coloca para os fatos administrativos, € nossa
intengfio propor uma reflexfio sobre essa afirmagdo frente 4 hipotese do siléncio
administrativo, uma vez que esse decorre de omissdo administrativa € a mesma
doutrina aceita a idéia de desvio de poder por “vicio de vontade”, por omissdo da

Administragio.”

1.1.2 Motivo: teoria dos motivos determinantes

Como bem pontuamos no inicio deste Capitulo, € pacifico na doutrina
administrativista modema que a Administragdo Publica exerce fungfo, ou seja, toda
e qualquer atividade administrativa responde 4 consecugiio de uma finalidade

delimitada pela ordem juridica.

Nesse sentido, os conceitos assinalados neste topico nada mais sdo
que garantias que permitem a “construgdc” do ato administrativo, em atendimento

a0 pressuposto teleolégico que orienta a atuagdo administrativa.

Todo ato administrativo fundamenta sua existéncia em um
pressuposto de fato e de direito que se denomina motivo, ou seja, 0 motivo € a

situacfio fatica do mundo material que justifica, suporta a pratica de determinado

7 Neste sentido Bandeira de Meilo {19986),
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ato. Esse conceito deve ser subdividido nas nog¢des de morivo legal e motivo de fato.
O motivo legal € a previsiio abstrata da situagio fatica contida na regra de direito e o
motivo de fato € a situagio real, do mundo empirico, que fundamenta a pratica do
ato. Evidentemente, para analise da validade do ato, exige-se a coincidéncia do

motive legal com o motivo de fato.

O motivo pode ou nfo ser amparado em lei como previsdo legal
especifica, mas, na hipdtese de existéncia da previsdo legal, a realizagdo do ato

valido fica vinculada a existéncia da situagfo fatica prevista.

Desde as primeiras décadas do século XX, a idéia de
discricionariedade plena do administrador puablico, alheia a possibilidade de
qualquer controle judicial, foi se atenuando e o desenvolvimento de teorias de
controle da atuagdo administrativa se fortalecen. A teoria dos motivos
determinantes representa um desses avangos em relagdo ao controle judicial dos
atos administrativos. Essa teoria explicita que a situagfo fatica (motivo) invocada
para suporte de dado afo integra sua validade e, nesse sentido, a verificagdo dessa
situagfio fatica constitui analise de legalidade, passivel portanto de apreciagio pelo

Poder Judiciario.

A invocagdo de “motivos” falsos, Inexistentes ou erroneamente
qualificados, vicia 0 ato e esse nfo podera subsistir, pois padece de ilegalidade.
Mesmo em se tratando de atos discricionarios, em que o legislador autoriza a
autoridade administrativa a eleigdo do pressuposto de fato que sustentara a pratica

do ato, a auséncia do pressuposto fatico que embasou a edigdo do ato constitui
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elemento de apreciagio da validade do mesmo. O administrador esta vinculado, na

pratica de seu ato, aos motivos por si erigidos como embasadores do mesmo.

Vale ainda destacar que o motivo nfo se confunde com o movel nem
com a motivagdo do ato administrativo. Mdvel ¢ a intengdo do agente, o
fundamento subjetivo que propiciou a pratica do ato; e motivagdo, como sera
tratado a seguir, é um requisito formalistico do ato, ¢ a fundamentag@o do ato, € a
demonstra¢io da existéncia e da adequagio dos pressupostos de fato com a regra de

direito e o ato praticado.

1.1.3 Forma, formalizacio e motivaciao

A forma é a maneira pela qual o ato manifesta a sua existéncia. Pode
ser obrigatoria, se disposta em lei, ou pode ser livre, se inexistir prescrigdo legal que
determine o meio pelo qual o ato deva se exteriorizar. Em geral, a forma utilizada
como regra, como maneira inclusive de se documentar a pratica do ato € a forma
escrita. Nada obsta, entretanto, que a Administragdo, cohforme o caso, se valha de

outras formas adequadas para exteriorizagdio de suas decisdes.

Sdo conhecidas as previsdes legais que determinam a forma especifica
para a manifestagio da Administragdo, como no caso de decretos, resolugdes ou
portarias. Por outro lado, ndo é dificil imaginar exteriorizagGes néo escritas, porém

corriqueiras, por meio de gestos, apitos, sinais luminosos e mesmo placas ou
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cartazes que expressam comandos convenciomais. Cabera a nds, posteriormente,

discutir se o siléncio é uma forma, dentre outras, de exteriorizagdo de um ato.

Assim, além da forma como meio de exteriorizagdo do ato, a
formalizagdo € um pressuposto formalistico de analise da validade do ato
administrativo. A formalizagio representa ndo s6 o modo especifico de
exteriorizagdo, como diz respeito as formalidades que devem ser respeitadas no

processo de exteriorizagdo da decisdo administrativa, na consecugdo do ato.

A regra da motivagdo do ato administrativo explicita a necessidade da
Administracdo de expor os fundamentos que a levaram a assumir determinada
decisdo, a expedir certo ato. Na motivagdo, a Administragio exple os fatos que
ensejaram certa pratica com base nas normas juridicas embasadoras da atuagdo
administrativa. A motivagdo € aspecto formal que possibilita o controle do ato
administrativo. E garantia do administrado e da Administragio na medida em que,
ao expor os fundamentos da decisdo, constitui-se em garantia do controle da
legalidade. Vale ressaltar ainda que, quando nos referimos a regra da motivagéo,
estamos falando de uma exposig¢do de motivos concomitante ou anterior 4 expedigdo

do ato.

Existem intimeras discussdes doutrinarias sobre a inexisténcia de a
motiva¢io causar a invalidade dos atos administrativos. Cada vez mais, doutrina e
jurisprudéncia, tanto a nacional como a estrangeira, vém sustentando a necessidade
de motivagdo em todo e qualquer ato administrativo. Ndo hd ainda, entretanto,

uniformidade a respeito da questdo.
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Alguns entendem que essa sO ¢ obrigatéria para atos vinculados;

outros, por sua vez, a entendem absolutamente necessaria aos atos discricionarios.

Em nosso entender, a motivagdo é obrigatdria para todos os atos
administrativos, sejam eles vinculados ou discricionérios. Entretanto, como bem
alerta BANDEIRA DE MELLO (2001) seguindo as licdes de OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO, ¢ preciso que satbamos perceber as situagdes
que autorizam a convalidagdo de um ato adminisirativo que tenha incorrido no vicio

de inexisténcia de motivagdo.

Nossa observagdo, todavia, preocupa-se em explicitar que néo
concordamos exatamente com a conceituagdo doutriniria que aceita a validade de
um ato vinculado, com auséncia de motivagdo, se esse coincidir com a previsdo
legal disposta. Apesar da clareza da exposigdo de SUNDFELD (1985), que afirma
que a motivagdo € requisito insuprimivel da legalidade do ato administrativo, salvo
“quando estiver contida implicita e claramente no contetido de ato vinculado de
pratica obrigatéria, baseada em fato sem qualquer complexidade”(p.118),
consideramos que um ato vinculado que nfo tenha sua exposi¢do de motivos € um
ato invélido por falta de motivagio, mas que devera ser convalidado, se verificada a

coincidéncia do ato com a lei.

Em nossa concepgdo, utilizando a teoria desenvolvida por
ZANCANER (1993), entendemos que a hipdtese citada responderia a classificago
dos denominados “atos relativamente sandveis” (p.90-1). De fato a motivagédo, a

nosso ver, € a contraface do controle do ato administrativo pelo administrado, ainda
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que diante de um ato vinculado baseado em fato sem qualquer complexidade. Nesse
sentido, a exigéncia de motivagio constitui subprincipio do conceito de cidadania e
Estado Democratico de Direito. E, no caso em tela, ndo achamos que essa seja

apenas uma hipétese de ato absolutamente sandvel, maculado por pequena

irregularidade.®

Utilizemos mais uma vez as ligdes de SUNDFELD (1986) para

explicitar o conceito de convalidagdo:

A convalidagdo é um novo ato administrativo, que difere dos demais por
produzir efeitos ‘ex tunc', é dizer, refroativos. Ndo é mera repeli¢do do
ato invdlido com a corregdo do vicio; vai além disto. Por tal motivo, a
possibilidade de pratica-lo depende, teoricamente, de dois fatores: a) da
possibilidade de se repetir, sem vicios, o ato ilegal, porque assim poderia

ter sido praticado a época; e b) da possibilidade deste novo ato

i retroagir. (p.72}

'_ Seguindo as lighes de ZANCANER (1993) ndo ha discrigio da

Administragio frente 4 invalidagio ou convalidagio de um ato, mas o dever de fazé-

lo, salvo a hipétese de ato discricionario praticado por autoridade incompetente. No

caso em tela, a falta de motivagio em ato vinculado, cuja decisdo tomada era aquela

® *Tendo em vista as conseqaéncias jurldicas que nosso ordenamento jurfdico imputa aos atos que néo lhe
sdo acordes, necessério se faz uma classificagdo quadricotémica. Ei-fa; atos absolutamente sandveis, alos
absolutamente insandveis, atos refativamente sandveis e atos refativamente insanévais.
Os absolutamente sanéveis sdo aqgueles que, apesar de produzidos em desacoerdo com o Direito, este, pela
irrelevéncia do defeito os recebe como se fosse regufares, Seu reverso, os absolutamente insanéveis, s&o
aqueles que o ordenamento juridico repels com radicalismo totgl, pois nem o tempo, nem a boa-fé, nem alo
algum ihes podera conferir estabilizagdo em razdo da gravidads do vicio,
Os relalivamente sanéveis sdo aqueles que devem ser convalidados pela Administragdo Publica ou
sanados por ato do paricular interessado. O tempo, conludo, os estabiliza em cinco anos, ainda que ndo
hajam sido convafidados ou saneados. Os relativamente insanaveis sdo os que ndo podem ser
convalidados, nem sanados por ato do particular afstado. Eniretanto, podem ser estabilizados’ longi
temporis’ ou quando concessivos de beneficios,” brevi termporis’, se existir boa-fé do beneficiado @ norma
ou principio que lhes serviria de apoio se houvassem sido reguiarmeante expadidos.” {p. 90-1).

|
|
|
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que a lei impunha, esta dentro da possibilidade de convalidagdo por se referir a um
vicio de formalidade, e ndo, de causa. Ou seja, ndo ha desacordo entre ¢ pressuposto
de fato e o conteiido do ato, tendo em vista sua finalidade e a ordem juridica
positivada. O dever de convalidar € um dever que prestigia o principio da seguranga

juridica em reconhecimento & concepgdo material de Estado de Direito.

Apesar de todo o exposto, temos resisténcia em aceitar a possibilidade
de convalidagic de ato discriciondrioc imotivado, por exposi¢do ulterior dos
motivos. De fato entendemos que, para o ato discricionario, a falta de motivagdo
impede que se verifique a2 adequagdio do ato 4 ordem normativa. Com efeito,
diversamente do que ocorre com o ato vinculado {(pois nesse a lei predefine a tinica
atitude habil para alcangar o interesse publico), no ato discriciondrio, ndo ha esse

caminho pré-tragado.

Como bem grafa BANDEIRA DE MELLO (1996):

Discricionariedade, portanto ¢ a margem de liberdade que remanes¢a ao
administrador para eleger, segundo critérios consistentes de
razoabilidade, um, dentre pelo menos dois comportamentos cabiveis,
perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a
solugdo mais adequada a satisfagéo da finalidade legal, quando, por
Jforca da fluidez das expressbes da lei ou da liberdade conferida no
mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente, uma soluc¢do

univoca para a situagdo vertente. (p.48)

Ora, diante da pluralidade de solugbes adequadas a finalidade legal, a
unica maneira que existe para analise da adequagdo da solugdo apresentada € a

motivagio, que representa a exposigdo dos fundamentos da decisdo assumida. Uma
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exposigio ulterior poria em risco a isengdo do ato, uma vez que autorizaria o
manejo da argumentago em favor da Administragdo. Segundo vemos, nesse caso, a
seguranga juridica estd em nfo se autorizar a convalidagdo de atos discricionarios
imotivados em prol da lisura da atvagdo administrativa, em favor dos valores

referenciadores do Estado Democratico de Direito.

Em prestigio ao conceito de Estado Democritico de Direito, a
importincia da motivagdo dos atos discricionarios, como bem expressa CINTRA
(1979), ultrapassa o controle jurisdicional. Poder-se-ia apresentd-la como um
instrumento de exercicio da cidadania, consagrada em nossa Carta Constitucional.
S#0 suas estas palavras:

(.) Mais relevante se nos afigura, pois, a motivagdo do ato
discriciondrio para ensejar o controle dos critérios adotados pelo
administrador na opgdo por uma ou outra das alternativas que lhe
permite a lei. Aqui ndo falamos apenas no controle jurisdicional, mas em
controle em sua acep¢do mais ampla, incluindo o politico, em seu
sentido restrito, e o da propria opinido publica, dado que o povo é o
maior interessado no correfo andamento da atividade administrativa.
(p.48)

Agreguem-se aos argumentos acima apresentados, as disposi¢des
constitucionais e legais em favor do tema da motivaglo, em vigor no nosso
ordenamento juridico pétrio e que devem, obrigatoriamente, ser consideradas.
Destarte, além dos conceitos de Estado Democritico de Direito e de cidadania ja

expostos, ndio podemos nos esquecer de considerar as previsSes dos artigos 93, IX ¢

X da Constituigho da Republica que, em relagio ac Judiciario, exige 2
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fundamentagio dos julgamentos, sob pena de nulidade, bem como, a motivagdo das
decisdes administrativas dos Tribunais. Por sua vez, no dmbito da Administragdo
Paulista, a motivagiio esta disposta, no art.111 da Constituigio Estadual, entre os
principios da Administra¢io. Temos a@nda a Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999,
que regula o processo administrativo no &mbito da Administragio Publica Federal, a
qual coloca a motivagdo como um dos principios da Administragio, em seu art. 2° e,
em seu art. 50, Capitulo XII, explicita hipéteses taxativas de exigéncia de motivag3o
para atos administrativos. Finalmente, mas ndo exaustivamente, a Lei 10.177, de 30
de dezembro de 1998, regula o processo administrativo no 4mbito da Administragéo
Piiblica do Estado de S#o Paulo e reafirma também a necessidade de motivagdo em

seus artigos 8° e 9°, incisos e paragrafos.

1.1.4 Procedimento/processo administrativo

A materializagio do exercicio da fungfio administrativa se
consubstancia na expedi¢do do ato administrativo. Na medida em que administrar
representa o agir na consecugio do bem comum, o agir em que o administrador néo
¢ senhor titular de interesses, o agir que se expressa como manifestaglio sensivel de

uma fungfo, é essencial que se discuta a processualistica desse agir.
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A discuss@o da importdncia de se definir a devida processualistica no
caminho de elaborag@o do ato administrativo aprofundou-se, cada vez mais, em

virtude da concepgdo de um Estado Social e de um Estado Democratice de Direito.

A ampliagdo da atuag¢do estatal, pela fixacdo de obriga¢Bes positivas
em face da concepgdo social, o aprofundamento de posturas intervencionistas do
Estado, com agravamento das limitagSes a liberdade ¢ a propriedade, agregados a
uma concepgdo de participagdo popular nas decisdes de govermo e de controle da
Administragdo Piblica, destacam a relevéncia de se definirem regras e principios da
processualistica na tomada de decises administrativas, por respeito ao proprio
preceito constitucional estatuido no art. 1° da Carta Maior, que define a Repiblica

Federativa do Brasil como sendo um Estado Democratico de Direito.

Merece destaque a clareza da afirmagdo de BANDEIRA DE MELLO

(2001):

Com efeito, no Estado de Direito, os cidaddos tém a garantia ndo so de
que o Poder Publico estard, de antemdo, cifrado unicamente a busca dos
fins estabelecidos em lei, mas também de que tais fins so poderdo ser

perseguidos pelo modo adrede estabelecido para tanto.

E no modus procedendi, ¢, em suma, na escrupulosa adscri¢do ao due
process of law, que residem as garantias dos individuos e grupos sociais.
Néao fora assim, | ficariam todos e cada wum inermes perante ©
agigantamento dos poderes de que o Estado se viu investido como
consectario inevitavel das necessidades proprias da sociedade hodierna.
Em face do Estado contempordneo - que ampliou seus objetivos e muniu-
se de poderes colossais -, a garantia dos cidaddos ndo mais reside

sobretudo na prévia delimitacdo das finalidades por ele perseguiveis,
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mas descansa especialmente na prefixacdo dos meios, condigbes e

formas a que se tem de cingir para alcangd-los.

E dizer: a contrapartida do progressivo condicionamento da liberdade
individual ¢ o progressivo condicionamento do “modus procedendi” da
administragéo. (p.435-6, destaque do autor)

Em verdade, a analise da Constituigio de 1988 demonstra a
importincia dada aos aspectos processuais, seja no processo judicial ou no
administrativo (termo utilizado na Carta Constitucional), como preocupagdo de
garantia individual, de respeito aos direitos fundamentais, de expressio da
cidadania. Os incisos LIV e LV do art. 5° da Constituigio ao preverem que
“ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”
(verbis) ou que “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e

recursos a ela inerentes” (verbis) sdo expressdes claras dessa preocupagio.

Sdo os preceitos previstos na Carta Maior que, mesmo antes de
qualquer normatizagio infra-constitucional a respeito, j4 impunham a
Administragio o respeito a um processo de tomada de decisdo, que acatasse

principios constitucionalmente definidos.

Além dos principios ja apontados acima, somados as previsdes do
caput do art. 37 da Constituigdo Federal que impde respeito a legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, podemos destacar, como
principios norteadores da conduta deciséria da Administragdo, o direto ao amplo

acesso as informagdes e esclarecimentos de situagdes de interesse do particular,
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amparado mais diretamente pelo art. 5° incisos XXXIV “b”, e LXXII; o direito a
revisdio dos atos da Administracéo, amparado no direito de petigio previsto no art.
5°, XXXIV “a”; o principio da lealdade e boa-fé, decorrente da moralidade
administrativa, e o principio da gratuidade, conforme art. 5°, LV. Enfim, nfo ha
como ignorar uma ampla referéncia constitucional condicionando o iter da atividade

administrativa.

Por muito tempo, a doutrina administrativa nacional debateu sobre a
utilizagfio dos termos procedimento ou processo administrativo, dando especial uso
ao termo procedimento. Em verdade, a utilizagio indiscriminada desses termos
ainda ocorre, fato que, a nosso ver, ¢ um equivoco que reproduz a heranga de uma
estrutura menos democratica de Estado e remete a um agir administrativo mais

autoritario.

¥

E compreensivel que o termo processo tenha sido reservado
originariamente i via jurisdicional. Todavia, como instrumento de legitimo
exercicio do poder, conforme apontam CINTRA, DINAMARCO e GRINOVER
(2001) ¢ insustentavel a redu¢fio do termo a apenas uma das areas de expressdo do

Estado.

Sdo precisas as palavras dos autores supracitados, quando explicitam

que:

Processo ¢ conceito que Iranscende o direito processual. Sendo
instrumento para o legitimo exercicio do poder, ele esta presente em

fodas as atividades estatais (processo administrative, legislativo) e
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mesmo ndo-estatais (processos disciplinares dos partidos politicos ou
associagdes, processos das sociedades mercantis para aumento de

capital etc.) (p.278)

Fl

E interessante, como se pode ver na historia da utilizagdo desses
termos (procedimento e processo) pela doutrina administrativa, a reserva da
utilizag8o do termo processo, em especial para os chamados processos disciplinares
ou processos licitatorios. Estamos em que essa ufilizagdo ndo é gratuita, em verdade

é expressdo de uma certa concepgio da atuagfo administrativa.

Em sentido estrito, procedimento refere-se 4 sucessdio de atos
encadeados tendo em vista a produg@o da decisdo administrativa final, considerada
a perspectiva de satisfagdo de um Gnico sujeito, que seria a Administragfo e, nesse

caso, entendida como senhora do interesse publico.

Por outro lado, a idéia de processo atende & concepgdo de um tipo de
procedimento (em sentido lato) que alberga a idéia da participagdo plirima de
sujeitos na realizagio da decisdo administrativa. Ou seja, aqui aparece a
possibilidade de atuagio do administrado, do servidor envolvido em questdo
disciplinar, enfim, de um interesse que ndo estaria de maneira exclusiva

representado pela Administrago.

Ora, diante dessas concepgdes, constata-se que a utilizagdo historica
pela doutrina pétria do conceito de procedimento administrativo (em sentido estrito)
ao invés do conceito de processo administrativo denota a visdo autoritaria que

embasou historicamente o agir administrativo.
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A histdria de construgdo da cidadania ¢ de estruturas democraticas em
nosso pais € instavel e recente. A Administragdo Piblica brasileira entendeu-se por
muitos anos senhora detentora exclusiva dos atos da Administragdo. Em verdade, é
comum na histéria do exercicio administrativo brasileiro uma confusdo do
administrador em relag8o a propria posse do interesse publico como um interesse
seu. E de se destacar que, sobre esse Gltimo aspecto, diversos jurispublicistas

nacionais se esforgaram para dirimir esta “confusdo”.

Em verdade, a designagio de processo para apenas alguns
procedimentos de decisdo da Administragdo pontua, de maneira enumerativa, quais
as hipoteses em que a Administragdo ndo se sentiu detentora absoluta do caminho

de definigfo do que se entenderia por interesse piiblico.

Sdo significativas as colocagdes de FERRAZ (2000), ao discutir a
idiossincrasia que se criou na utilizagdo desses termos, remetendo a uma postura de

atuagio autoritaria de nossa Administragéo, quando fala:

A consegiiéncia dessa idiossincrasia do Direito Administrativo brasileiro
é por todos conhecida: a Administragdo se julgou senhora e dona do
processo administrativo, decidindo a seu talante, quando e como
instaurad-lo, seu iter, a dimensdo da atividade dos administrados em seu
bojo, sua publicidade ou reserva, ete. Dai também algumas patologias

que os advogados brasileiros por vezes enfrentaram, tais como:

a) a resisténcia da Administragdo em conceder vista de aulos de
processo administrativo, apesar da existéncia de expressas

determinagfes legais a respeito;
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b) a freqiiéncia com que as repartigbes simplesmente se recusam ao
recebimenio de petigbes, obrigando o interessado a recurso ao

Judicidrio, com invacagdo de garantias constitucionais.

Ora, somente se pode pensar em efetiva realizagdo do principio

democradtico quando (e onde) possa o administrado participar da feitura

do querer administrativo, ou da sua concrelizacdo efetiva. Para tanto,
imprescindivel é que se assegure ao cidaddo o postular junto a
Administracdo, com a mesma coorte de garantias que lhe sdo deferidas
no processo jurisdicional (particularmente, as certezas do contraditorio,

da prova, do recurso e da publicidade).

Por sem divida, a participagdio democrdtica no processo administrative
representa verdadeira contraface do autoritarismo. E dizer, o tema

radica-se, fundamentalmente, na dramdtica e emocionanie tensdo

democratiza¢@o néo se perfaz somente com o regramento isondmico do

‘ dialética autoridade x liberdade. Em suma, o caminho de
: processo administrativo, mas dele ndo prescinde.
I

E curial que ndo basta, contudo, simples “arranjo” formal, que simule
um processo administrativo com equilibrio de faculdades entre seus
participantes: imperioso ¢ que em seu proprio cerne material se reflitam
tais propésitos élicos, tudo de molde a tornar o processo em verdadeiro

bastido potencial de defesa do cidaddo contra o Estado. (p. 284~5)

Por todo o exposto, € forgoso assumir que a organizagfio de uma

legislagiio que explicite as regras do processo administrativo (e o termo € esse)

constitui elemento obrigatério no bom desenvolvimento das estruturas democraticas

do Pais. Nesse sentido, ndo podemos deixar de destacar o impacto que sofreu o

i'
i
r

direito administrativo brasileiro, pelo surgimento de duas leis desse carater, ja

citadas quando discutiamos a motivagdo dos atos administrativo, que sdo a Lei

Federal n® 9.784/99 e a Lei Paulista n°® 10.177/98.
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Essas leis, diferentemente de outras leis especificas que ja
regulamentaram processos especiais na seara administrativa, assumem relevo para o
direito administrativo nacional, pois tomam como pressuposto que a atividade

deciséria da Administra¢do deve respeitar regras e principios processuais.

Evidentemente, ao dizer que essas leis regulamentam o processo
decisério da Administragdo, ndo estamos pretendendo que, para a emanacgdo de
qualquer ato administrativo - que nada mais é que a concretizagio desse processo
decisério - haja sempre um processo administrativo devidamente instruido e

formalizado.

Nio ha diavida de que, pela diversidade de atuagdo da Administragio,
iniimeras vezes ha emanagfio de atos administrativos instantineos, sem qualquer
necessidade de processamento prévio, sem que, com isso, esteja sendo ofendido o
principio de exercicio de fun¢do. O apito de um guarda de trnsito, determinando
especifica conduta daquele que dirige um veiculo, € ato administrativo, € comando,
é ordem exteriorizada e nem por isso pressupde uma formalizagdo processual

prévia. °

Apesar de se admitir que algumas decisdes administrativas de gestdo
ndo exijam necessariamente o respeito a essa processualistica disposta em lei, €
fundamental que os 6rgios governamentais ndo se olvidem de que, fora aquelas

situagBes que estabelecem a producdo instantinea de um ato administrativo ou

¥ Como bem aponta Odete Medauar (1993), a critica de se pressupor a necessidade de procedimento para
tedo ato administrativo, j& fora feita por Pietro Virga. p.36, nota de rodapg 11.
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diante de uma situagio de excegdo, € inimaginavel aceitar uma decisdo que interfira
com direitos individuais, coletivos ou difusos, possa ocorrer sem a participagdo dos

interessados, em respeito aos principios e normas pré-definidos pela lei.

Em verdade, parece-nos que a Lei Paulista avanga em relagdo & Lei
Federal no que diz respeito 4 necessidade de acatamento do rito processual
administrativo para uma maior pluralidade de situagbes. Rapidamente, pode-se
perceber, da leitura dos dispositivos legais, que a Lei Federal n° 9784/99
preocupou-se fundamentalmente em prever a existéncia de processo entre
Administragio e administrados quando da ocorréncia de controvérsia
administrativa, nio obrigatoriamente no sentido do conflito, da contraposi¢do de
interesses. A Lei Paulista n° 10.177/98, por sua vez, prevé, em seu atigo 1°, a
regulamentacic de uma processualistica que devera ser respeitada pela
“Administracdo Publica centralizada e descentralizada do Estado de Sdo Paulo,
que ndo tenham disciplina legal especifica”(verbis) para além da hipétese de

ocorréncia de controvérsia,

Talvez, possamos correr o risco de afirmar que a Lei Paulista estendeu
sua normatizagdo processual para além dos chamados procedimentos externos
(aqueles de que participam indiscutivelmente os administrados), exigindo o respeito
a uma processualistica também para os denominados procedimentos internos (que

se entendem como aqueles circunscritos a intimidade da Administragao).

Essas legislagBes, apesar de passiveis de aprimoramento, buscam

disciplinar a atuagfio administrativa, em respeito ao conceito de Estado previsto em
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nossa Constitui¢do Federal, impondo aos 6rgdos administrativos um determinado
modus procedendi na emanagdo de seus atos, ainda que com o lapso de uma década

de atraso.

Apresentadas as posigdes acerca do motivo, forma, formalidade,
motivagio, procedimento ¢ processo administrativo, cremos ter destacado o0s
elementos que surgirfo como os mais significativos na andlise do instituto do
siléncio administrativo. Sdo pontuagles para uma reflexdio futura, nos préximos
capitulos deste trabalho que, em nosso entender, ajudario no aprofundamento do

estudo pretendido.

1.1.5 Revogac¢do, invalidacdo, presungio de legitimidade: conseqiiéncias

juridicas distintas entre o ato e o fato administrativo

Antes de finalizar este Capitulo, interessa-nos apontar as
conseqiiéncias juridicas diferenciadas entre ato e fato administrativo, cuja analise
permitira uma aproximagdo da caracterizagdo do siléncio administrativo como fato

administrativo, a ser demonstrado nos préximos capitulos.
Retomando afirmag¢io expressa por nos neste estudo, temos que:

“A distin¢do entre ato e fato juridico é relevante, pois um e
outro estdo sujeitos a tratamento normativo diversos, em especial

considerando a distingdo entre alo administrativo e fato
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administrativo. Os atos administrativos podem ser invalidados e
revogados, respeitado o ordenamento juridico e gozam de
presungdo de legitimidade. Os fatos administrativos, por sua vez,
ndo podem ser invalidados ou revogados - embora gerem
responsabilidade a Administragdo - ¢ ndo gozam de presuncdo de
legitimidade. "(p.13)

O fato administrativo ndo € uma declaragfo do Estado, ndo prescreve,
nio determina, ndo preceitua, é um evento com reflexos juridicos na Orbita
administrativa. Nessa situagdo ndio hi que se falar em analise de legalidade,
conveniéncia ou oportunidade como causa de extingdo do fato administrativo. O
fato simplesmente ocorre e, da sua existéncia, conclui-se pela conseqiiéncia juridica
de acordo com o sistema normativo positivado. Da mesma maneira, como o fato
n#o representa uma declaragfo do Estado, nfio se admite o conceito de presungio de
legitimidade. Essa presungdio decorre da expressa exteriorizagdio de comando da

autoridade administrativa, que atua em nome do interesse publico, no exercicio de

fungdo e com vistas a realizagdo do bem comum.

O entendimento apresentado merecera maior reflexdo quando da
analise do siléncio administrativo, entretanto, previamente, parece-nos Oportuno

delimitar cada um dos institutos supramencionados.
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a} Revogacio

A revogagio é a extingio de um ato administrativo, ou relagdo
juridica, por razées de conveniéncia e oportunidade. O poder de revogar deflui da
regra de competéncia discricionaria que habilita o agente a proceder a substituigéo
do ato ou relagdo juridica em virtude de uma analise de conveniéncia e
oportunidade. A revogagéo se da sobre ato ou relagdo juridica vélida e seus efeitos

nfio retroagem, tendo eficécia ex nunc e natureza constitutiva.

Ressalte-se que o poder de revogar nfio ¢é ilimitado, exige-se a
verificagio de disposigio legal que explicite esta competéncia e que o exercicio
prévio da competéncia estatuida para dada relagio ndo tenha exaurido a propria

competéncia.

A discussio a respeito dos limites da revogagdo apresenta-se
fundamentalmente para os atos concretos da Administragdo, uma vez que a
revogagdo dos atos mormativos ndo atinge situagdo presente, apenas obstruindo a
constituigio de novas relagdes juridicas que poderiam se configurar face a previsio

normatizadora, de carater geral e abstrato.

Para os atos concretos, todavia, considerando que a revogagdo faz
cessar situagdes juridicas presentes, ha que analisar quais hipéteses geram situagGes
irrevogaveis e, nessa seara, valemo-nos mais uma vez das lighes de BANDEIRA

DE MELLO (2001). Sdo irrevogaveis:
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a) os atos que a lei declare irrevogaveis (...);
b) os atos ja exauridos (...);

¢) os atos vinculados enquanto o sejam {...);
d) os meros atos administrativos {...);

e} os atos de controle (...);

) os atos que, integrando um procedimento, devem ser expedidos

em ocasifio determinada (...);
g) os atos complexos (...);

h) os atos que geram direitos adquiridos (_..). (p.407-8)

Por fim, resta esclarecer que por ser a revogagdo um ato legitimo
geralmente, nio ha que se falar em indenizagfo. Porém, considerando-se que se
admite responsabilidade do Estado por ato licito, nfo podemos afirmar a

impossibilidade absoluta do dever de indenizar.

b) Invalidagao

A invalidagdio ¢ a retirada de um ato administrativo, ou da relag@o
juridica advinda desse, com efeitos ex tunc por desconformidade com a ordem legal.
N&o constitui monopélio da Administragiio o poder de invalidar um ato, cabendo
esse igualmente ao Poder Judiciario que, no curso de uma lide, podera exercé-lo

quando provocado ou de oficio.
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Ha ampla discussio doutrinaria acerca do tema da invalidagdo dos
i atos administrativos, seja sob o aspecto obrigacional ou facultativo da
| Administragio em relagdo 4 invalidagdo, seja sobre a natureza do vicio que atinge o

ato, ou ainda sobre as relagdes vicio de legitimidade x interesse puiblico, seguranca

Jjuridica x legalidade.

Parte da doutrina nacional e internacional entende que a invalidagéo

decorre de uma analise discricionaria da Administragdo e que essa deveré julgar a

. conveniéncia e oportunidade da aplicagio da mesma, sopesando os valores do
interesse pablico, os interesses legitimos do administrado que estejam em jogo, bem
como, os critérios da boa-fé e da seguranga juridica. De nosso lado, entendemos que
a invalidagdo do ato (observe-se que ao nos referirmos a atos administrativos
remetemo-nos nio sO aos atos concretos como também aos atos abstratos), bem

como sua convalidagdo, ndo representa uma faculdade de apreciagio discricionaria

da Administragio, mas sim, um dever da mesma, cuja aplicagdo decorrera de uma

anilise objetiva, pautada em referenciais da ordem juridica e consagrada pela

coadunagdo dos principios da legalidade, seguranga juridica, interesse piblico e

boa-fé da Administra¢io e dos administrados.

A grosso modo podemos afirmar que a doutrina brasileira classifica a

invalidaglio com base nas seguintes correntes: a) a que entende que todo vicio

acarreta a nulidade do ato -MEIRELLES (2001); b) a que distingue as hipoteses de

invalida¢do entre atos nulos e anulaveis — BANDEIRA DE MELLO (1979); c) a

que reconhece a existéncia de atos nulos, anulaveis e irregulares — SEABRA
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FAGUNDES (1984); d) a que defende uma distingéo tricotmica entre atos nulos,
anulaveis e inexistentes (esta classificagio é defendida com base em dois critérios
diferentes: para BANDEIRA DE MELLO (2001) os atos inexistentes seriam
juridicamente impossiveis, em razdo de sua ilicitude; observe-se também que, para
o autor, fora da categoria de atos invalidos (nulos e anuldveis) existiriam os
denominados atos irregulares; para REALE (1980) além dos atos nulos e anulaveis,
o ato inexistente seria aquele que carece de elemento constitutivo); €) a que,
desenvolvida por ZANCANER (1993), defende uma divisdo quadricotdmica, tendo
em vista as conseqiiéncias juridicas que o ordenamento juridico imputa ao ato
administrativo, classificando-os em: atos absolutamente sanavels; atos
absolutamente insaniveis; atos relativamente sandveis € atos relativamente

insanaveis.

c¢) Presungio de legitimidade

A presungio de legitimidade é um atributo conferido ao ato
administrativo que, em observincia & submissdio da Administragio ao principio da
legalidade, pressupde, até questionamento em juizo, que os atos emanados pelos

6rgaos administrativos foram emitidos em respeito a ordem legal.
Nas palavras de CASSAGNE (1993), citando MARIENHOFF:

Tratase de una presuncion provisoria de los actos estatales, insita en las
funciones e poderes que la norma fundamental asigna a los drganos que

componen la estructura constitucional del Estado, para realizar en
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forma expeditiva y eficaz las funciones publicas que debe satisfacer en la
prosecucién del bien comun cuya administracion y gerencia le
corresponden. Supone que el respective acto dictado por un drgano
estatal se ha emitido de conformidad al ordenamiento juridico y en ella
se basa el deber u obligacion del administrado de cumplir el acto. (p.21)

De certa maneira, a formalizagfo propria do ato administrativo, que

inexiste no fato administrativo, € a garantia de que a decisdo emanada precedeu uma

andlise de adequagdo da conduta assumida pela Administragio em relagdo a

finalidade pretendida pelo sistema normativo.

O processo de elaboragdo da declaragdo do Estado - € essa mesma
como ato formalizado - permite a estruturagdo do conceito de presungdo de
legalidade, préprio do ato administrativo. Ao fato administrativo, em especial pela
falta de pronunciamento da Administragio, ndo se pode presumir a conduta legal,

pois nada se pode presumir sobre uma auséncia de decisdo.

A presungdo de legitimidade é um atributo do ato administrativo que
decorre do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado e do

principio da estrita legalidade, que embasam o agir administrativo.

Como ja exposto, o atributo da presungdo de legitimidade nfo alcanga

o fato administrativo, assim como ndo o alcangam os atributos da imperatividade,

executoriedade e exigibilidade, préprios do ato administrativo. '°

1% Entenda-se por imperatividade o poder unilateral da Administrag@o alterar a esfera juridica do particular em
favor do interesse publico; por executoriedade o atributo que confere a Administragdo o poder de compelir
o administrado no cumprimento de obrigacdo, e por exigibilidade o poder de coergéo indireta para
cumprimento de obrigagio imposta,
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Por fim resta-nos, no caminho percorrido, tragar consideragdes sobre o
denominado “ato imperfeito” como um fato administrativo, e nfio, propriamente um

ato.

Perfeigdo é a qualidade presente no ato que completou seu ciclo de
formagﬁo,-tendo esgotadas as fases de sua produgdo. O ato imperfeito € aquele que

ndo se configurou por nfo ter concluido seu processo de elaboragio.

Para aclaramento de nossa colocagdo utilizemos, mais uma vez as

ligdes de SUNDFELD (1986):

(...} o que em Direito, aparta o ato do fato é a significagdo que as
normas outorgam a um aconlecimento. Uma declaracdo sera ato
juridico quando o direito reconhecer-lhe o efeito de regular
comportamentos ou qualificar situagdes, isto é, quando lhe for
outorgado o significado de norma juridica. Serd fato, entrefanto, se

fomado como simples pressuposto de incidéncia de norma juridica, vale

dizer, se corresponder concretamente & hipotese abstrata nela prevista,

gerando a aplicagdo de seu mandamento.

Temos, para nds, que os atos imperfeitos, ou pelo menos alguns deles,
geram ou podem gerar conseqiiéncias juridicas. Revestem-se de
aparéncia de ato, mas nio sdo atos e sim fatos juridicos, e como iais

estdo enlagados a uma conseqtiéncia juridica.

A imperfeigdio ndo se confunde com a invalidade; o ato invdlido é uma

norma juridica, o ato imperfeito é um fato juridico. (p.10-1)
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CAPITULO I

DELIMITACAO DO CONCEITO DE SILENCIO ADMINISTRATIVO,

SUA FUNDAMENTACAO HISTORICA E REFERENCIAS

NORMATIVAS AO TEMA

O exercicio da Administragdo Piablica, como pontuado anteriormente,

da-se por atitudes que nem sempre representam atos administrativos.

Ja tivemos oportunidade de demonstrtar a diversidade de
manifestagbes da Administragdo. As diferentes formas de manifestagdes da

Administragdo compdem uma diversidade ndo menos plural de designagdes para a

atuagfo administrativa.

O problema surge, entretanto, ndo quando a Administragdo se

manifesta, senfio quando se omite mesmo sendo provocada.

O estudo dessa inagdo administrativa € que direcionara nosso trabalho,

permitindo fazer uma analise do siléncio administrativo e, a partir dai, com uma
perspectiva mais genérica, propor as bases para uma discussdo sobre o tratamento a

ser dado 4 inatividade da Administragdo, em respeito aos valores de nosso sistema

juridico e a concepgédo de Estado que esse abarca.
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2.1 A inatividade formal da Administracio e o dever constitucional de

responder

A Constituigdo, que nas palavras de ARISTOTELES ¢ o modo de ser
da polis, ¢ a norma maxima do sistema juridico de uma Nagdo e direciona a
interpretagio dos dispositivos legais existentes, a serem analisados de forma

sistémica.

O conceito de Estado Democratico de Direito impde 4 Administragdo
a obrigagio de agir. A inatividade da Administragdo, formal ou material, viola esse
dever. E sua obrigagdo nfio s6 resolver expressamente, como deve fazé-lo em
conformidade com os principios constitucionais que vinculam seu agir, da
moralidade, da legalidade, da eficiéncia e da publicidade, enfim, com respeito ao
“devido processo”, com celeridade, de maneira fundamentada e na perseguigdo do

fim estabelecido em lei.

Utilizando as ligdes de CANOTILHO (1987) ao estudarmos o direito
constitucional, devemos interpretd-lo como um sistema, de forma a evitar
incongruéncias, elegendo critérios que incentivem a integragio politico-social e o
fortalecimento da unidade politica. Deve-se atribuir 4 norma constitucional o

sentido que lhe dé maior eficécia.

O orgdo encarregado da interpretagdio da norma constitucional nio

pode concluir, portanto, por um resultado que subverta a finalidade
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constitucionalmente estabelecida, assim como deve buscar a coordenagdo ¢ a
combinagio dos bens juridicos prestigiados na Constituigdo, de forma a ndo
sacrificar qualquer um deles. Nas precisas palavras desse autor:

A perspectiva que nos vai permitir compreender a ordem constitucional

no seu conjunto liga-se a idéia ou pensamento de sistema interno. Em

termos sintéticos, significa isso a compreensdo da constitui¢do como um

conjunto de principios de sentido, reciprocamente relacionados,

interdependentes e complementares, apontando global e tendencialmente

para a unidade axiolégico-normativa do sistema constitucional. (p.117,

destaque do autor)

A Constitnigio vincula a competéncia dos orgdos, as formas € o

processo do exercicio do poder e representa uma fundamentagfio substantiva para os

atos do Poder Pablico, definindo principios materiais estruturantes do Estado ¢

impondo tarefas e programas a ele.

A Constituigdo modema elenca, no corpo de seus principios politicos
conformadores € nos seus principios juridicos fundamentats (vetores para a
interpretagfio, conhecimento e aplicagio do direito positive), a idéia de que Estado
Democratico de Direito ndo representa a mera positivagdo do poder, mas traduz os

ideais de justica de uma dada sociedade.

O conceito de Constitnigio Social, presente na mailoria dos
documentos constitucionais hodiemnos, absorve os valores de democratizagdo da
sociedade na persecugdo do principio da igualdade; autoriza a intervengdio estatal

em vista da melhoria da existéncia social; respeita o principio do Estado de Direito
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formal consagrando um direito de garantias a liberdade; e estrutura uma ordem
positiva que impde fins e tarefas aos Poderes Piblicos e uma atuag8o participativa e

de controle dos cidadaos.

A Carta Constitucional Brasileira define uma Republica Federativa,
constituida em Estado Democrdtico de Direito, que tem como fundamentos, a
cidadania e a dignidade da pessoa humana Essa Republica garante a sua
populagdo o direito de receber dos drgéos publicos informagSes de seu interesse
particular e coletivo; protege o direito de peticdo aos Poderes Publicos; garante a
obten¢do de certidGes; assegura o contraditério e a ampla defesa nos processos
judiciais ou administrativos; prevé a regra da publicidade dos atos oficiais
(respeitada a intimidade e o interesse social); prevé os institutos do habeas-corpus,
do mandado de seguranga, do mandado de injungdo, da agdio popular, do hdbeas-
data e a inconstitucionalidade por omissdo como formas de proteger direitos
individuais e coletivos; proteger direitos de cidadania, e de informagio; inibir
omissdes, abuso de poder e a improbidade dos Poderes Publicos, vinculando a
Administragio Piblica aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia.

E pois da interpretagio sistémica desses dispositivos que podemos
definir os contornos constitucionais vinculantes do agir administrativo, assim come
é por esses vetores que podemos interpretar as normas infraconstitucionais e

harmonizar o sistema normativo global que vigora em nosso Pais. Esses principios
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informam a atuacdo administrativa e impdem a exigibilidade, adequagio e

proporcionalidade do agir administrativo aos fins que persegue.

Como demonstrado anteriormente, administrar ¢ exercer fungo, &
dever de bem curar o interesse piblico, é atuar na realizagdo do bem comum. O
administrador, como tal, nfo dispSe dos interesses que administra, que sdo
inapropridveis ¢ pertencem a coletividade. E em favor da consecugdo dos fins
estabelecidos pelo ordenamento juridico que a Administragdo Pablica atua,

condicionada as disposigdes legais e na persecugdo do interesse puiblico.

O ato administrativo portanto, ¢ a declaragio do Estado que visa a dar
cumprimento aos dispositivos legais (integra a Lei), cumprindo o dever de érgéo
pliblico de realizar a finalidade que o vincula, ou seja, € a declaragdo proferida no
exercicio da fungfo publica. Ao declarar seu entendimento sobre dada situagfo ou
relagio juridica, o Estado se manifesta expressa e fundamentadamente, explicitando

uma atuagio devida.

Ora, se ¢é verdade que, ao exercer fungdo, a Administragio esta frente
a deveres, e nfio, a poderes, se o ato administrativo é a materializagdo (normal) do
exercicio da fungdo administrativa e se, ademais, 0 ato administrativo deve
responder a determinados pressupostos de validade como forma de garantir ao
administrado um sistema de prote¢io e respeito as regras estabelecidas em um
Estado de Direito, evidentemente, a inatividade formal da Administragdo, diante da

solicitagdo de um particular, € uma ofensa & ordem juridica vigente. Ademais, deve-
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se considerar que, entre os dispositivos expressos na Constituigdo de nosso Pais,

esta o consagrado direito de petigdo - art. 5°, XXXIV, sqn 11

O direito de petigdo é o direito que se tem de invocar os Orgdos
piblicos, a fim de que esses se pronunciem sobre uma questdo ou situagdo, seja para
aquisi¢do de uma informagdo, seja para efetivar uma reclamag@o, seja para requerer

uma apreciagfio administrativa sobre determinada solicitagdo.

Evidentemente o direito de petigdo, como qualquer mnorma
constitucional, ndo pode ser destituido de eficacia; sendo assim, € inadmissivel
aceitar que a autoridade se escuse a responder. H4 de prové-lo, seja para acolher ou

negar a peti¢do, explicitando a devida motivagdo.

A resolugio expressa e fundamentada da Administragfo, frente a uma
solicitagdo apresentada pelo administrado, como resultado de um processo
administrativo regular, decorre do proprio conceito de Estado definido por nossa

Carta Maior.

Sdo significativas, mais uma vez, as palavras de CANOTILHO

(1987):

A exigéncia de um procedimento juridicamente adequado para ¢
desenvolvimento da atividade administrativa considera-se cono
dimensdo insubstituivel da administragio do Estado de direito

democrdtico. (p.318)

" Rezao preceituado artigo: "Art. 5°, XXXIV - 5o a todos assegurados, indepandentemete do pagamento da
faxas: a} o dirsito de peligéo aos Poderes piiblicos em defesa de direito ou contra ilegalidade ou abuso ds
poder.”
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2.2 Ato tacito, ato implicito e siléncio administrativo

Para a discussio da inatividade formal da Administragdo, ¢
fundamental estabelecer o que se define doutrinariamente como ato ticito, ato
implicito e siléncio administrativo. A delimitagdo conceitual de cada um desses
institutos é necessdria para que a analise de nosso trabalho sobre o siléncio da
Administragio nfio suscite questionamentos decorrentes de falta de clareza

seméantica ou conceitual a respeito de cada um dos termos.

Deve ficar claro que, ao falarmos de siléncio, ato tacito ou ato
implicito, ndo estamos nos referindo a trés institutos diferenciados. Em verdade,

estamos apenas diante de dois institutos que recebem diferentes denominagdes.

A utilizagio dos termos siléncio administrativo, ato fdcito e ato

implicito ndo é uniforme na doutrina em geral.

A doutrina italiana, por exemplo, nomeia de ato ticito o que Brasil e
Portugal nomeiam de ato implicito. Por outro lado, a doutrina italiana, assim como

o Brasil, denomina siléncio o que Portugal nomeia usualmente de ato técito.

Usando a doutrina brasileira como referéncia, podemos afirmar que se
entende por ato implicito a decisdo administrativa que se infere de uma outra
decisio manifesta; e por siléncio administrativo a inatividade formal da
Administragiio que, apds transcurso de prazo legal, ou reconhecido como razoavel,

deixa de agir ou se omite de decidir, quando deveria fazé-lo.
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O termo ato tacito, enquanto oposi¢do ao conceito de ato expresso,
apesar da utilizagdio mais especifica pela doutrina portuguesa, é utilizado em todos
os paises, de maneira por vezes indiscriminada em relagéo aos institutos tanto do
siléncio como do ato implicito. E preciso destacar a impropriedade dessa utilizagZo,
que confunde conceitos ¢ discursos, impedindo uma precisa explicitagio de cada

figura juridica.

De qualquer forma, ndo podemos negar a utilizagdo do termo ato
tacito enquanto oposigdo ao conceito de ato expresso. Entretanto, ndo podemos
desconsiderar que, por diversas vezes, a utilizagdo do termo ato tacito para o
siléncio administrativo e para o ato implicito nfo é gratuita e descuidada, traduzindo
uma concep¢do assumida frente a esses institutos. Essa concepgdo, como
tentaremos demonstrar a seguir, € objeto de amplo debate na configuragio de cada

um dos institutos.

De fato, pode-se perceber que, para diversos autores, o conceito de ato
administrativo nfio se limita & idéia de declaragdo ou prescri¢do, mas abarca uma
realidade plural, admitindo outras formas de manifestagdo da Administragdo na
composi¢do do conceito. Ndo hi como evitar, em conseqiiéncia desse alargamento
do conceito de ato administrativo que, no mesmo sentido, se verifique equivalente
ampliagio do conceito de ato ticito. Sdo elucidativas as palavras de BANDEIRA

DE MELLO (1979):

A formula ou forma exterior do afo pode ser considerada sobre

diferentes aspectos e dai as suas classificagdes.
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Quanto a estrutura, distingue-se em expressa e lacita.

FExpressa, quando a férmula de manifestagdo da vontade é feita
diretamente com referéncia ao proprio alo juridico em consideragio.
Tacita, quando a formula de manifestacGo da vontade resulta
indiretamente com referéncia a dado assunto, pela prdtica de outro afo

Juridico ou ato material, ou mesmo pela falta de qualquer exteriorizacdo

de manifestacdo de vontade. (p.443, grifo nosso)

O alargamento do conceito de ato administrativo para realidades
juridicas que ndo representem uma declaragio da Administragio pode permitir -
como verificamos da citagfio extraida — que, mesmo a “falta de exteriorizagdo de
manifestagio da vontade”, pode equivaler, no entendimento de alguns autores, a um

conceito de ato administrativo, ainda que tacito.

2.2.1 Ato implicito

O ato implicito ¢ um pronunciamento administrativo que se infere
{facta concludentia) de outro comportamento ou ato emanado pelo 6rgdo piblico. E
a constatagfio, sem possibilidade de davida, de uma decisdo implicita, através de

outra manifestagdo expressa da Administragdo.

O ato implicito s6 se aproxima do siléncio administrativo na medida
em que ambos representam uma falta de manifestagdo explicita da Administragio

sobre determinada situagdo especifica.
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Apesar da aproximagio defendida, deve ficar claro que o ato
implicito, diferentemente do siléncio administrativo, decorre de uma manifesta¢o
expressa da Administragdo, ainda que ndo como exteriorizagdo precisa sobre uma

solicitagfio especifica formulada.

O ato implicito constitui uma decorréncia, ou da realizagdo de um
comportamento ou de atividade administrativa, de sentido univoco incompativel
com uma vontade diversa ou de uma decisdo da Administragdo, através de outro ato
que a implica necessariamente. E notério para esclarecimento da realidade avengada
o exemplo em que a Administra¢fo, sem desafetar previamente um imével, coloca-

o 4 venda diretamente, presumindo-se, dessa forma sua desafetago.

O ato implicito constitui, portanto, um ato decorrente, inequivoco,
diante de expressa manifestagdo da Administragdo para ato ou comportamento

diverso.

A aceitagdio do ato implicito como um ato administrativo ndo nos
parece merecer qualquer questionamento, dado que se origina de uma declaragdo
exteriorizada, nos termos das normas e pressupostos que vinculam a emanagio de

todo ato administrativo.

A validade do ato implicito verifica-se através da andlise dos
requisitos que a teoria do ato administrativo impde, enquanto garantia dos
principios que regem a atividade administrativa. Nesse sentido, € evidente que ndo

se pode considera-lo valido, se decorrente de requisitos formais ou formalidades
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especificas que ndo tenham sido respeitadas ou, ainda, se emanado de autoridade

incompetente. S0 precisas as ligdes de BANDEIRA DE MELLO (1979):

Portanto, néio se pode concluir tenha havido manifestagdo de vontade

implicita, se para ato relativo a dada matéria for necessdrio trdmite

prévio ou maioria especial, e o comportamento do gual se pretende
defluir manifestagdo implicita se perfaz independentemente dessas

exigéncias, pois a sua manifestacdo dispensa essa solenidade. Isso

porque ndo se pode admitir decisio implicita, com desrespeito a
requisitos formais exteriores obrigatdrios, quer dizer, com desrespeito a

formalidades legais. (p.448)."

Pelo exposto, percebemos que, ao nos referirmos ao ato implicito,
estamos diante de um efetivo ato administrativo, ¢ ndo podemos considera-lo como
resultado de uma inatividade formal da Administragdo Pablica. O ato implicito,
como decorréncia de uma declaragdo do Estado, ndo representa uma violagdo do

agente piblico que tenha deixado de cumprir o seu dever de resolver uma

solicitagio encaminhada.

Diante dessa realidade, verifica-se a possibilidade de controle da

atuagio administrativa, pressuposto da ordem democrética, exercida por meio da

andlise do ato expresso do qual se inferiu o ato implicito.

12 Acompanha essa posicdo os diversos doutrinadores nacionais e internacionais, que entendem o ato
impllcito como verdadeiro ato administrativo, condicionando sua validade aos requisitos previstos em lei.
Assim entendermn: Celso Antonio Bandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, André Gongalves
Pereira, Eduardo Garcia de Enterria, Agustin Gordilto, Gustavo Adolfo Revidatti, Pietro Virga, entre outros.
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2.2.2 O siléncio administrativo

O instituto do siléncio administrativo, de acordo com o entendimento
da doutrina dominante, caracteriza-se pela falta de declaragio da Administragdo
Piblica, quando provocada por administrado na defesa de interesse proprio, ou

quando deveria atuar no controle de ato proferido por outro érgdo administrativo.

O siléncio se caracteriza como uma omissdo da Administragio que,
para assim se configurar, pressupde o transcurso “in albis” de prazo definido em lei
para sua manifestagio ou a duragio da inatividade por perfodo superior aquele que
deflui da ordem juridica (ainda que essa ndo o expresse literalmente) como razoavel
para apresentagio de uma resposta do 6rgio administrativo. S3o portanto, requisitos

do siléncio administrativo:

a) a necessidade de manifestagfio expressa da Administragio para viabilizar o

exercicio de direito do administrado;

b) a falta de resolugio expressa da Administragio, dentro do prazo devido,

caracterizando com isso sua inatividade formal.

Vale ressaltar que nfo é qualquer atitude omissiva da Administragéo
que pode caracterizar o siléncio administrativo. Essa omissfio deve vincular-se a
uma inatividade administrativa que se constitui em passividade da Administragdo
frente a uma solicitagio, dentro de uma relagdo juridica formal em que 2

Administragio deveria expressar seu entendimento em dado prazo, e ndo o faz.




62

Existem inatividades materiais que compdem o conceito de omissdo, mas ndo se

conformam ao instituto do siléncio administrativo.

CAVALCANTI apud VITTA (1999) diferencia a inércia da
Administragdo no exercicio de poder de policia, na aplicagdo de medidas coercitivas
e de restrigdes ao exercicio de direito, como uma atitude que ndo constitui hipotese
de siléncio administrativo ¢ deve ser entendida como um assentimento tacito do
orgdo publico. Todavia, destaca o autor que a falta de despacho de um pedido
(siléncio administrativo) ndo pode ser considerada assenfimento tacito nem

reconhecimento implicito da legitimidade da pretensio do particular."

Por outro lado, dentre as situagdes omissivas incluidas no conceito de
siléncio administrativo, ndo podemos deixar de destacar duas situagfes juridicas
distintas: a omissio do Orgdo administrativo controlador e a omissdo da
Administrag8o frente a uma solicitagdo do administrado, com vistas a uma decisdo
expressa dessa. Conforme as ligdes de PEREIRA (1962), essas realidades recebem
no direito portugués as denominagdes respectivas de ato tdcito interno e ato tdcito

externo.

Se, do ponto de vista da natureza das relagfes que o siléncio atinge,
podemos ter uma classificagfio que nos remete a um siléncio administrativo interno

e a um siléncio administrativo externo, do ponto de vista das conseqiiéncias

* Ressalte-se a opiniZo de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1979) que, considerando o critério da
manifestagdo de vontade para definigio do ato administrativo ao falar do siléncio da Administragao,
explicita que esse “decorre da inagdo e jamais da inércia, visto que agusia gera manifestagdo de vonfads e
esta decadéncia de direito.” (p. 448).
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juridicas advindas da posicdo silente da Administragdo, verificamos trés hipéteses
distintas que se referem aquela a que a ordem juridica néo atribui valor ao siléncio,

ao siléncio administrativo negativo e ao siléncio administrativo positivo.

Estamos diante do siléncio negativo quando, frente & inatividade da

Administragdo, a lei atribui ao siléncio um valor de indeferimento.

Por outro lado, considera-se positivo o siléncio quando a lei, em
virtude da falta de manifestagio tempestiva da Administragdo, atribui a esse um

valor de deferimento.

Frente ao siléncio positivo, percebemos a existéncia de normatizagdes
diferenciadas quanto 4 sua possibilidade de configuragdo, verificando-se, em regra,

duas situagdes distintas:

a) hipétese em que a regulamentagdo o prevé incondicionalmente, bastando a
configura¢io da inatividade administrativa, para além do prazo imposto para a
Administra¢io proferir sua manifestagdo sem que o houvesse feito, para que o
siléncio se configure como tal, independentemente da necessidade de adequagdo

da pretensdo requerida & normatividade vigente na matéria; e

b) hipétese em que a regulamentagio condiciona, para sua efetivagdo de
deferimento, a sujeigfio da solicitago efetuada pelo administrado aos preceitos

legais impostos pela ordem juridica em vigor.

Como podemos ver, o siléncio, diferentemente do ato implicito, ndo se

infere de qualquer manifestagdo expressa, resultando efetivamente de uma
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abstencdo de declaragdio, de uma falta de extroversdo da Administragdo Publica.
Deixaremos a analise da natureza juridica do siléncio, bem como, a caracterizagio
ou nio dessa inatividade como violagdo & obrigagfo da Administragdo Pablica de

responder expressamente, para o proximo capitulo.

Entretanto, antes de aprofundarmos as questdes polémicas em torno
do instituto do siléncio, mister se faz apresentar um relato histérico e comparado a

seu respeito.

2.3 Referéncias histéricas e comparadas do siléncio administrativo

A histéria do Direito Administrativo reflete as mudangas de
concepgdes de Estado ao longo do desenvolvimento historico. Apontemos uma

rapida reflexdo, nesse sentido, segundo REVIDATTI (1985).

Antes da Revolugdo Francesa, levando-se em conta que &
Administragio se atribuia o direito de n3o se manifestar frente a uma demanda
apresentada pelo particular, nfio havia qualquer teorizagio sobre o siléncio

administrativo.

Em momento posterior, a partir dos ideais da Revolugdo de

contraposigio a concepgdo de Estado entdo vigente, chegou-se a igualar a condigao
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da Administragdo & do administrado, equivalendo o dever de proniincia de ambos,

com conseqiiéncias juridicas similares.

Com o desenvolvimento do Estado moderno, introduziu-se a
necessidade de se diferenciar em regimes juridicos, definindo-se a distingéo até hoje
consagrada entre Direito Piblico e Direito Privado. Estruturou-se a idéia de fungéo

publica caracteristica da atuagfo administrativa.

Com base na disting#o de regimes juridicos e na concepgio de Estado
de Direito que passa a garantir a positivagdo da nogdo de Estado Democratico de

Direito € que a teoria do siléncio administrativo se desenvolve até nossos dias.

Essa teoria nasceu como um mecanismo de protecéio ao administrado,
como instrumento viabilizador do sistema de protegfo jurisdicional. Exigia-se como
requisito ensejador da demanda contenciosa administrativa ou judicial a existéncia
de prévia decisdo por parte da Administragdo. Guardando, siléncio a Administragdo

evitava a demanda.

Vem dai o entendimento inicial do siléncio como um instituto de
efeitos processuais que permitia ao administrado entender, transcorrido certo
periodo sem que a Administragio se manifestasse, que o siléncio da Administragéo
representava uma negativa a sua pretensdo, o que lhe autorizava o processamento do

recurso, na esfera administrativa ou na esfera judicial.
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A caracterizagdo do instituto do siléncio como um requisito processual
preocupava-se fundamentalmente em preservar o direito do administrado de néo ter

‘ ignorada sua pretensdo, obstaculizada pela inatividade administrativa.
|
|

Entretanto, com a ampliagdo das fungdes do Estado, novas demandas
comegam a se apresentar ¢ o siléncio administrativo passa a representar um entrave
a realizagfo de atividades que seriam exercidas pelos particulares e que ficam

impedidas pela falta de manifestagio da Administrag@o. Nasce, assim, o conceito de

siléncio positivo, figura mais recente na teoria do siléncio administrativo.

Sdo exemplificativas as colocagGes apontadas por REVIDATTI

(1985):

Es asi, entonces, como en las leyes actuales — la 19.549 por ejemplo-
aparecen trés supuestos de silencio o, mejor dicho, dos supuestos, uno de

los cuales a su vez admite una subdivision:

a) En primer lugar lo mas freqiiente, tanto en la legislacion como en la

prdctica, es el silencio intrancendente; es decir: aquel al cual no se le

puede oforgar ningun significado.

b) En segundo lugar el silencio transcendente, es decir: aquel en que
transcurrido un cierto lapso se considera que ha existido declaracion

administrativa.

Este silencio transcendente, a su vez, en la legislacion actual (debido a
los dos problemas que se plantean: la necesidad de que haya una
decision para después poder demandar por un lado, y por outro lado, la

de evitar la mora) es a veces negativo y a veces positivo. Debe tenerse

‘
!

presente una division que ya hicimos antes respecto de asunios

similares: la frequencia legislativa y la frequencia practica.
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Legislativamente no hay duda alguna de que en la mayor cantidad de

supuesto se le da sentido negativo.

Sélo excepcionalmente se encuentra en la ley el sentido positivo, que si
se formula una peticién y ella no es contestada dentro de un tiempo

determinado, se considera otorgado lo que se ha pedido. Pero las

ocasiones en que esta solucion excepcional en la ley se aplica a los casos
prdcticos, son muchas mds que aquellas en que se aplica el silencio

derogatorio.

()

Si se tiene en cuenta la cantidad de ocasiones en que esto se realiza se
advertird que aunque son pocos los supuestos legislativos en que se
prevé un silencio con sentido positivo, sin embargo sua aplicacion es tan
numerosa que realmente sobrepasa en mucho a los mds numerosos
supuestos de prevision negativa, mds frecuentemente previstos pero

menos aplicados.(p.268-9)

E preciso que nfio se descontextualize a origem do nascimento da

teoria do siléncio administrativo, bem como, das normatizagdes a respeito do tema,

alicergadas em paises cuja sistematica juridica se desenvolve dentro de uma

dualidade jurisdicional (contencioso administrativo ¢ contencioso judicial), pois em

virtude dessa ordenagfio juridica é que se entende inclusive a necessaria demanda

dessa teorizagio, em especial como condigdo de acesso ao controle jurisdicicnal.

Como primeiras referéncias legislativas para a regulamentagdo do
tema, destacam-se: na Franga, o decreto de 2/11/1864 e a Lei de 17 de julho de

1900; na Espanha, o Real Decreto de 20 de setembro de 1851 apresenta referéncia

a0 tema, bem como, a Lei 3.952, do ano de 1900; na Itdlia, apos inimeras decisdes
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jurisprudenciais do Conselho de Estado, ocorre a regulamentagdo legislativa no ano
de 1934; na Argentina, ja se verifica previsio normativa na Constitui¢do da

Provincia de Buenos Aires de 1889.'* No Brasil, por sua vez, sem que haja qualquer

regulamentagio definitiva e organizada, verificam-se referéncias regulamentares

i esparsas ¢ incidentais para o tema, em dispositivos especificos, como os relativos a
definicdo de prazos para emanagio de decisdo administrativa sobre imposto de

renda.’’

De acordo com estudo elaborado por VELARDE PEREZ (1995), na
legislagdo comparada sobre siléncio administrativo temos, como exemplos, as

segnintes realidades normativas:

Portugal: De acordo com o Cédigo de Procedimento Administrativo

Portugués, aprovado pelo Decreto-lei de 15 de novembro de 1991, fica fixado o

dever de resolver, que incumbe aos 6rgdos administrativos, entendendo-se o
siléncio administrativo negativo e positivo como alternativas a resolugdo. A regra

de interpretagdo para o siléncio da Administrago € a de consideri-lo denegatério da

solicitagiio efetuada (siléncio negativo) e abrir as vias impugnatorias ao interessado,
dando-lhe a faculdade de ascender ao recurso correspondente. A normatizagdo do

siléncio positivo remete-se a hipdteses especificas, atraves de uma enumera¢do nao

exaustiva, ¢ em relagio a atos necessitados de aprovagio ou autorizagdo

administrativa. E ilustrativa a reprodugiio do texto legal:

** |nformacdes colhidas em Mufoz (1982).
15 Segundo informa Cavalcanti {1939).
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Artigo 108 - Aceitagdo Tacita.

1. Quando a execugdo de um ato administrativo ou o exercicio de um
direito por um particular depender da aprovagdo ou da autorizagdo

de um drgdo adminisirativo se considerardo concedidas essas, saivo

disposigdo em contrdrio, se a resolu¢do ndo fora ditada no prazo

estabelecido pela Lei.

2. Quando a Lei ndo fixar um prazo especial para entender produzida a
aceitagdo tdcita o mesmo serd de noventa dias a contar do

encaminhamento da peti¢éio ou desde o inicio do procedimento.

3. Aos efeitos do disposto neste artigo serdo considerados pendentes de
aprovagdo ou autorizagéo do orgdo administrativo, ademais daqueles
outros para os quais as Leis especiais prevejam especificamente a

aceitagdo tdcita, as hipoteses de:
a) Licengas de obras particulares.

b) Cédula de parcelamento.

i ¢) Permisséio de trabalho concedido ao estrangeiro.

d) Autorizagdo de mudanga de estrangeiros.

e} Autorizagdo de jornadas continuas.

/) Autorizagdio de trabalhos por furnos.

&) Compatibilidade de fungdes piiblicas e privadas.

4. Para o computo dos prazos previstos nos itens primeiro e segundo

que o procedimenio estiver paralisado por motivos impuldveis ao

‘ deste artigo, se considerard que os mesmos ficam suspensos sempre
| particular.
|

()




Artigo 109 - Recusa Tacita.

1. Sem prejuizo do disposto no artigo anterior, a auséncia de resolugdo
do 6rgdo competente sobre a prefensdo a ele encaminhada no prazo
fixado para sua emiss@o conferird ao interessado, salvo disposigao
em contrario a faculdade de presumi-la negada a fim de poder

exercer o correspondente meio legal de impugnagéo.

2. O prazo a que se refere o pardgrafo anterior serd de noventa dias, a

excegdo do que se disponha em Lei especial.

3. Os prazos citados no pardgrafo anterior se computardo, na falta de

disposi¢do especial, da seguinte maneira:

a) Desde a data de entrada do requerimento ou pelicdo no servigo
competente, quando a Lei ndo imponha formalidades para a fase

preparatoria do procedimento.

b) Desde o transcurso fixade na Lei para a finalizagdo de ditas
formalia’ades ou, ¢ falta de referida fixagdo, transcorrido trés meses

desde a apresentagdio da pretensdo.

¢) Desde a data do conhecimento da formulagio de ditas formalidades,
se a mesma for anterior ao término do prazo aplicado de acordo com

o paragrafo anterior.
Art. 9 -. Principio de resolugéo

1. Os ¢érgdos administrativos terdo o dever de pronunciar-se, nos termos
previsto neste Cddigo, sobre os assuntos de sua competéncia que os

sejam apresentados pelos particulares e, especialmente:
a) sobre os que afetem diretamente a estes ultimos.

b) sobre qualquer petigdo, solicitagdo, reclamagdo ou questdo

formulada em defesa da Constituigdo, das leis e do interesse geral.

70
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2. Ndo existira dever de resolver quando em menos de dois anos o orgéo
competente tenha ditado um ato administrativo sobre a mesma
peti¢do do interessado com base nos mesmos fundamentos. (tradugdo
nossa, p.132-3, notas de rodapé 3, 4, 5).

Itilia: Com base na Lei sobre Novas normas em matéria de
procedimento  administrativo e de direilo de acesso aos documentos
administrativos, Lei n° 241, de 7 de agosto de 1990, a Administragio deve concluir
os procedimentos administrativos, por meio de uma resolugdo expressa. Cabera as
Administragdes estabelecerem o prazo em que deva ser finalizado cada tipo de
procedimento, na auséncia de normas especificas. Na falta de fixagfo de prazo, esse

sera de trinta dias e, de forma geral, os prazos comegam a ser computados a partir

do recebimento da solicitagdo, quando do requerimento da parte.

Essa Lei enumera ainda hipoteses de acolhimento da pretensdo por
siléncio da Administragdo, referentes a relagSes de fiscalizagfio da esfera privada.
Entretanto, para essas hipoteses de siléncio positivo, a norma destaca que, por
razbes de interesse publico, fica a Administragdo autorizada a anular o ato
produzido em desconformidade com a lei, salvo o saneamento, pelo interessado, dos
vicios existentes, em prazo fixado. Impde ainda a obrigagio dos solicitantes de
declarar a adequaggio da solicitagdo aos requisitos impostos em Lei, ficando vedada
a possibilidade de corregiio de vicios pelos administrados em caso de dolo ou
certificagBes falsas, penalizando-se de igual maneira aqueles que, com falia de
autorizacio ou em contradicdo com essa, iniciem a atividade sem os requisitos

requeridos pela Administragio, ou quando em desacordo & norma vigente.
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Fora os dispositivos especificos dessa lei, a regulamentag&o esparsa a
respeito do tema demonstra no sistema italiano a configuragdo de trés espécies de
siléncio administrativo, inexistindo regra geral de carater positivo ou negativo. A

conseqiiéncia do siléncio fica determinada em cada hipétese especificada em lei.

A normatizagio existente estabelece as figuras denominadas silenzio-
accoglimento (que se configura um siléncio positivo), silenzio-rigetto (que equivale
ao siléncio de cardter negativo) e um silenzio- inadempimento (que constitui o

descumprimento do dever de resolver expressamente).

Destaquemos, uma vez mais, 2 legislagfo na espécie trazida no estudo

do autor espanhol:

Artigo 2

1. No caso em que o procedimento se desenvolva obrigatoriamente a
requerimento de parte, ou deva iniciar-se de oficio, a Administragdo
Publica tem o dever de conclui-lo mediante a adogdo de uma

resolucdio expressa.

2. As Administragbes Publicas determinardo para cada tipo de
procedimento, quando ndo esteja expressamente previsto por lei ou

regulamentos, o prazo em que deva finalizar-se.

Dito prazo serd contado desde o inicio do procedimento de oficio ou
desde o recebimento da solicitagiio, se o procedimento se inicia por

requerimento de parte.

3. Se as Administrages Publicas ndo fixam prazos de acordo com o

pardgrafo 2° esse serd de trinta dias.
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4. As determinagdes adotadas de acordo com o pardgrafo 2° serdo

publicadas, segundo o previsto nos ordenamentos especiais.
Artigo 20:

1. Mediante regulamento adotado e nos termos previstos no pardgrafo 2°

do artigo 17 da Lei de 23 de agosto de 1988, niimero 400, que devera
aprovar-se no prazo de noventa dias desde a entrada em vigor da
presente Lei e prévio informe da Comissdo parlamentar competente,

serdo determinados os casos nos quais a solicitagdo de obtenglo de

uma autorizagéo, licenga, habilitagdo, visto, permissdo ou

manifestagdo de conformidade, qualquer que seja a sua denominagdo,

no qual esteja condicionado o exercicio de uma atividade privada
considera-se admitida quando néo se comunique ao interessado a
resoluc¢do de denegacdo dentro do prazo fixado para categorias de
atos por dito regulamento, atendendo a complexidade de cada
procedimento. Em tais casos, se subsistem razées de interesse ptiblico,
a Administragdo competente podera anular o alo produzido em

desconformidade com a lei, salvo se, quando possivel, o interessado

proceda ao saneamento dos vicios no prazo que o fixe a

Administracdo.

2. Ao objeto da aprovagio do regulamento previsto no pardagrafo 1, os

informes da comissdo parlamentar ¢ do Conselho de Estado deverdo

emitir-se no prazo de sessenta dias desde sua solicitagdo.
Transcorrido referido prazo o governo dispord, em todo caso, sua

| aprovagdo.

3. Seguem sendo aplicadas as normas atualmente vigenies que
estabelecem normas andlogas ou equivalentes as previsias no

presente artigo. (tradugdo nossa; p. 135, nota de rodapé 7,8).

Franca: De acordo com o Decreto de 11 de janeiro de 1965, o direito

francés prevé o siléncio negativo como regra, a fim de possibilitar 0 acesso ao
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contencioso-administrativo. Na Franga, o prazo de configuragdo do siléncio € de

quatro meses e, sem a devida manifestagdo da Administragdo competente O seu
. 16 J—

transcurso o configura automaticamente, ~ 0 que possibilita o uso do recurso pelo

administrado.

E importante destacar que o sistema francés ndo obriga ao interessado,
para a interposi¢#o € o processamento do recurso, a respeitar o prazo definido para o
ato expresso, entendendo que, se a Administragéo ndo se pronuncia expressamente,
fica indefinidamente exposta ao recurso. Assim, cabera ao administrado avaliar a

oportunidade de sua interposigfo, independentemente de prazo.

Pelo exposto, verifica-se que, na Franga, o siléncio positivo restringe-
se 3s hip6teses especificas previstas em lei, pois a regra geral € o reconhecimento de

valor negativo para a inatividade da AdministragZo.

Alemanha: Na Alemanha, a inatividade da Administragdo pode ter
questionamento judicial direto. Em regra, transcorrido o prazo de trés meses sem
que a Administragfo apresente resposta expressa a solicitagdo apresentada, autoriza-
se o recurso judicial, com vistas a que o Tribunal determine a expedigdo do ato,
considerando que dada omissdo € ilegal e lesiona os direitos do administrado, a

menos que haja um motivo determinado.

18 5 entendimento da configuragéo do siléncio de forma automético nfo & uniforme na legislagdo comparada.
Na Italia, verifica-se a exigéncia histérica de prévia dentincia de mora, para fixagao de novo prazo, vencido
o qual configura-se o siléncio. Na Espanha, quando a inatividade se produz em via de petigio, ha que se
denunciar a mora; quando em via de recurso, o siléncic € automético pelo mero vencimento do prazo. Na
Argentina, exigia-se a necessidade de pronto despacho, para transcurso de novo praze cujo
descumprimento configuraria o siléncio, situagfo alterada pelo Decreto regulamentar n®1759/72,
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Argentina: Nesse pais, conforme nos informa MUNOZ (1982:33-44),
a regulamentagio do siléncio administrativo se dilui em diversos codigos
provinciais, inexistindo uniformidade sobre a concepgdo do instituto. Para alguns
codigos provinciais, como os de Buenos Aires ¢ Santa Fé, a regra € o siléncio
negativo, restringindo-se seu efeito ao carater processual de possibilitar o recurso
contencioso administrativo (nessas legislagdes, ndo se aplica o prazo de caducidade
para a impugnagfio contenciosa frente ao siléncio, como se houvesse resolugéo
expressa da Administragio). Para outros c6digos, como os de La Rioja, de Santiago,
de Estero e Mendoza, entre outros, equiparando o entendimento do siléncio ao de
ato administrativo, esses sistemas assumem a imposi¢do de prazos de caducidade

para a impugnagéo pretendida.

A Lei Nacional de Procedimentos Administrativos, por sua vez
mantém a regra do siléncio negativo, prevendo um prazo inicial de sessenta dias, a
partir do qual o particular deve proceder a um pedido de pronto despacho.
Transcorridos mais trinta dias sem a manifestagio expressa da Administrag&o,
configurar-se-a o siléncio. O Decreto 1759/72 retirou a exigéncia do pronto
despacho que, reafirmado pelo Decreto 3700/77, autoriza a configuragdo automatica

do siléncio administrativo.

Quanto ac acolhimento de prazos peremptérios para o particular fazer
uso do recurso contencioso, explica-nos MUNOZ (1982) que se verifica divergéncia

na doutrina e na jurisprudéncia a respeito da necessidade de o particular ter que
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considerar os mesmos prazos em hiptese de resposta expressa do Orgdo

administrativo ou de siléncio da Administragdo.

Espanha: A partir da Lei n° 30 do Régimen Juridico de las
Administraciones Piblicas y Del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP), de
26 de novembro de 1992, a técnica do siléncio administrativo para tratamento da
inatividade formal da Administragio foi substituida, em regra, pela técnica do ato
presumido. Por essa nova disposigdo legal, passou-se 2 assumir como conseqiiéncia
da inatividade administrativa a presun¢@o positiva de um ato. Assume-se, em geral,
a aceitagio da demanda em decorréncia da inatividade da Administracdo e, em

conseqiiéncia, equivale essa inatividade a um ato administrativo positivo.

Com a inovagio legislativa referida, aceita-se a existéncia de atos
presumido contrarios ao ordenamento juridico, condicionando sua invalidagdo as
técnicas de invalidago existentes para qualquer ato administrativo expresso. E uma
realidade juridica diferenciada que aprofundaremos em item especifico, ainda neste

Capitulo.

VELARDE PEREZ (1995) apresenta consideragBes acerca da

inovag3o trazida pela nova normatizagio espanhola:

A primera vista al menos, la LRJAP orienta la reaccion frente a la
inactividad formal de la Adminisiracién publica en un sentido
completamente diferente — si es que no opuesio — del que inspiré la
doctrina del silencio administrativo. Del silencio como via procedimental
para permitir el acesso al recurso administrativo o Jjurisdicional, la Ley

pasa a la conceptuacion de la inactividad formal como modalidad de
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acto, siquiera se trate de un tipo de acto producido “a contrapelo”, entre
amenazas disciplinarias y previsiones, al menos en apariencia,

contradictorias. (P.11-2)

2.4 O siléncio administrativo no Brasil — referéncias legislativas

Nio faz parte da tradigfio legislativa do Brasil uma normatizagdo geral -
sobre a maneira de se enfrentar a inatividade formal da Administragdo Pablica. Em
verdade, ¢ de destaque o longo perfodo de inexisténcia de normas a respeito do
“procedimento” administrativo (a nosso ver, o termo correto seria processo
administrativo), pelo que destacamos, como assim ja o fizemos no primeiro capitulo
deste trabalho, a relevancia da Lei Federal n® 9.784/99 e da Lei Paulista 10.177/98,
que regulamentam o processo administrativo da Unifo e do Estado de Sdo Paulo,

respectivamente.

Em relagio 4 Lei Federal, o que se verifica € que, apesar da
importAncia desta Lei para o bom andamento da atuagdo administrativa ¢ mesmo
como instrumento consagrador de uma visdo mais democritica para o agir da
Administragio Piblica, ndo se percebe na leitura de seus dispositivos qualquer
avanco ou explicitagio para o tratamento da inatividade formal dos orgéos

administrativos.
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De destaque para o tema, 0 que se aponta, de mérito, na Lei Federal
sio os seus dispositivos contidos nos artigos 48 ¢ 49, que impdem & Administragao
o dever de proferir decisdes expressas. Vejamos suas previsdes literais:

Art. 48 - A Administragdo tem o dever de explicitamente emitir decisdo

nos processos administrativos e sobre solicitacbes ou

reclamacdes, em matéria de sua competéncia.

Art 49 - Concluida a instrucdo de processo administrativo, a
Administracdo tem o prazo de até trinta dias para decidir,
salvo prorrogagéo por igual periodo expressamente motivada.

A Lei Paulista, por ountro lado, é explicita na caracterizagho da
inatividade formal da Administragdo, por perfodo superior ao prazo de cento e vinte
dias para decisSes de instancia, ou de noventa, para pedido de reconsideragdo de
decisdes tomadas pelo Governador do Estado. Entende-se, que a omissdo

administrativa deve ser assumida como rejeigio do requerimento encaminhado,

mas, mesmo assim, nio desonera a autoridade do dever de resposta.

A Lei Estadual Paulista de n° 10.177/98 define ainda a
responsabilidade disciplinar do agente piblico que descumprir os prazos previstos,
sem justificagdio devida. Apontemos o texto legal, in verbis:

Art 33 - O prazo méximo para decisGo de requerimento de qualquer

espécie apresentados ¢ Administragdo sera de 120 {cento e

vinte) dias, se outro néio for legalmente estabelecido.

§ 1° - Ultrapassado o prazo sem decisdo, o interessado

poderd considerar rejeitado o requerimento na esfera
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adminisirativa, salvo previsdo legal ou regulamentar

em contrario.

§ 2° - Quando a complexidade da questdo envolvida ndo

permilir o atendimento do prazo previsto neste artigo,

a autoridade cientificaré o interessado  das

providéncias até entdo tomadas, sem prejuizo do

disposto no pardgrafo anterior.

§ 3° - O disposto no § 1° deste artigo ndo desonera a

autoridade do dever de apreciar o requerimento.

(.)

Art. 50 — Ultrapassados, sem decis@o, o prazo de 120 (cento e vinte) dias
contados do protocolo do recurso que tramite sem efeito
suspensivo, o recorrente poderd considerd-lo rejeitado na

esfera administrativa.

§ 1° - No caso do pedido de reconsideragdio previsto no art.

42, o prazo para a decisdo serd de 90 (noventa) dias.

2° . O disposto neste artigo ndo desonera a autoridade do
Sp g

dever de apreciar o recurso.

()

Art. 90 — O descumprimento injustificado, pela Administragdo, dos
prazos previstos nesta Lei gera responsabilidade disciplinar,

imputdvel aos agentes ptiblicos encarregados do assunto,

ndo implicando, ~necessariamente, em nulidade do

procedimento.

§ 1° - Respondem também os superiores hierdrquicos que se

omitirem na fiscalizagdo dos servigos de seus

subordinados, ou que de algum modo concorram

para a infracdo.
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Destaque-se ainda que, na ordem juridica brasileira, encontramos
hipéteses de previsdo do denominado siléncio positivo, em que a inatividade formal
da Administragio confere efeito de aceitagdo do requerimento formulado. Essas
hipéteses sdo pontuais, de acordo com especificas disposi¢des normativas. Os casos
de siléncio positivo legislados no Pais exigem, para sua configuragdo, que 0s
requerimentos formulados estejam de acordo com o ordenamento juridico positivo a
respeito do pedido em questdo. Destacam-se, nessas possibilidades, normas

relativas a concessdo de licengas e autorizagdes, que atingem a esfera de atwagido

dos particulares.”

2.5 A técnica do ato presumido — consideragdes sobre a Lei espanhola 30/1992

desenvolvidas por Jose Ignacio Morillo - Velarde Perez (1995)

Com base em trabalho desenvolvido por VELARDE PEREZ (1995),
sobre a Lei espanhola de Procedimentos Administrativos (Lei 30/1992), verifica-se
a introdugdo, no entender desse autor, de nova técnica para o enfrentamento da
inatividade formal da Administragio Péblica, denominada ato presumido. Grife-se,
porém, que o termo ato presumido ja se fazia presente na Espanha antes da citada
lei, em especial para as hipéteses de siléncio positivo existentes em normatizagdes

anteriores. Contudo, aos olbos de VELARDE PEREZ, essas normatiza¢des ndo

7 Destaque-se nesse tema as normas referentes as licengas para construgéo, exemplificativamente. Cadigo
de Obras Edificagdes do Municipio de Sdo Paulo.
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consistiam, antes da Lei de 1992, em uma técnica alternativa a do siléncio, como

ent3o se configurou.

As consideragBes trazidas nesse trabalho apresentam, a nossos olhos,
significativa reflex@io a respeito da inatividade da Administragdo Publica e sdo
consideragBes de interesse direto para este estudo, motivo pelo qual passamos a
transpor as posigdes assumida pelo autor, na discussao das inovagdes introduzidas
pela Lei espanhola que disciplina o ato presumido, de sorte que essas consideragdes
nos tragam subsidios para o enfrentamento das questSes relativas ao tema do

siléncio administrativo, ainda por vir.

As reflexdes desse autor se baseiam na idéia de que, embora o siléncio
e 0 ato presumido tenham como finalidade combater a inatividade da Administragdo
e operem por ministério da Lei, esses devem ser encarados como técnicas distintas.
Por outro lado, para VELARDE PEREZ ¢ fundamental que ndo se identifique a
inatividade formal da Administragio com o siléncio ou com o ato presumido. Essa é
pressuposto de fato a que a lei determina certo tratamento, a depender da técnica

que empregue.

A técnica do ato presumido contempla a inatividade administrativa da
perspectiva da atividade administrativa, assumindo que a analise do regime juridico
da Administragdio pressupde a garantia do direito de resposta ao administrado

inserida na idéia de bom funcionamento administrativo.
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Como bem pontua esse autor, a nova classificagdo assumida - de
acordo com a exposigio de motivos da Lei - visa impedir o esvaziamento dos
direitos dos administrados, por falta de atuagfio célere ¢ eficaz da Administragéo, no

cumprimento da fungdo que a justifica.

Por essa técnica, a eficicia deve prevalecer sobre o formalismo. Se a
Administragio ndo cumpre o dever de resolver expressamente, nem por is50 deixaré
de haver atividade administrativa. A partir dessa normatizagdo pressupbe-s¢ a
existéncia do ato, mas ndo como no siléncio positivo, que exigia para sua
configuragio a estrita adequagdo da solicitagdo encaminhada pelo particular 2o
ordenamento juridico em vigor. Agora, reconhece-se 0 ato presumido, com base na

teoria da validade dos atos administrativos.

Com base nessa nova técnica, o ato pode se presumir (inclusive
quanto 4 presungdo de legitimidade), como qualquer ato expresso, correndo-se o
hsco de se caracterizar em desconformidade 2 ordem juridica, cabendo o uso de
igual mecdnica de revisio ou invalidagBo que se aplica a qualquer ato
administrativo. Ante o fato da auséncia de ato devido, o legislador quer que se atue

como se esse houvesse ocorrido.

Esclarece ainda o autor sob comente que a compreensdo da natureza
juridica do ato presumido exige o reconhecimento da utilizagdo pelo legislador do
mecanismo da ficgdo, e ndo, o da presungdo. A presungdo ¢ uma atividade de

inferéneia frente a um fato certo que autoriza a conclusio de ouiro incerto. A ficgdo,
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por outro lado, ¢ a atribuigdo de conseqiiéncias juridicas a um determinado

pressuposto de fato como se esse correspondesse a um fato distinto.

O estudo explicita que, no ato presumido, mediante ficgdo, se atribui a

inatividade administrativa, 4 auséncia de ato, os efeitos proprios de uma declarag@o.

Ressalta ainda que ¢ preciso ter claro que a ficgdo criada pela Lei
atende a uma determinada funcionalidade, que se refere & preservagdo da garantia
do interessado em ver cumprida a obrigagdo de responder da Administrag8o. Nesse
sentido, ndo se pode interpretar a desconsideragao de um recurso pela
Administracio, que teria de analisar a adequagdo da aplicagio de sangdo proferida,
como um ato presumido de confirmagéo da penalidade, a fim de se autorizar a
execugdo do mesmo. Se fosse possivel esse entendimento, estar-se-ia admitindo
uma técmica em que a inatividade da Administragdo configuraria uma lesdo ao

interesse do administrado.

A Lei espanhola dispde que o ato presumido, em regra, deve ser
interpretado positivamente e configura um ato declarativo de direito. Quando
negativo, entretanto, acaba tendo uma finalidade equivalente a do siléncio, servindo

de autorizagfo para a via recursal.

Ao tentar definir a relagdo de que trata o ato presumido, o autor expoe
que esse se remete & obrigagio da Administragao de ditar atos expressos, dentro de
um procedimento com o envolvimento de administrados, respeitado certo prazo €

cujo descumprimento determina a ficgdo de sua produgdo, como resolugéo que se
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impde a4 Administragdo. S&o partes nessa relagdo: na condigdo de sujeito ativo, o
administrado (como credor do cumprimento da obrigagdo) e, na condigdo de sujeito
passivo, a Administragdo (como devedora). Do descumprimento da obrigagdo,

decorrera a responsabilizagio funcional e patrimonial dessa.

A inatividade, como descumprimento de uma obrigagio, néo ¢ mais
um elemento de efeitos exclusivamente adjetivos ou procedimentais, mas passa a
condi¢io de elemento configurador da obrigagio mesma, cujo efeito sera a

constituigio de um ato presumido.

De acordo com o texto legal, o prazo de configuragao da inatividade
formal sers, em geral, de trés meses da solicitagdo encaminhada, podendo haver

ampliagio por igual periodo no caso de multiplicidade de solicitantes.

Os requisitos do ato presumido, assim como do siléncio

administrativo, sao:
a) solicitagdo do interessado;
b) transcurso do prazo estabelecido para manifestagio da Administragdo; €
¢) falta de resolugfo expressa do 6rgio administrativo, com respectiva notificagio.
Explicita Jose VELARDE PEREZ (1995) que o ato presumido:
(..) é a criatura ficticia que busca parecer 0 mais possivel a

realidade que substitui. Dessa forma, ainda que ndo nos encontremos

ante um verdadeiro ato, nos vemos compelidos a aplicar-lhe, na maior
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medida que se possa, as categorias ideadas para possibilitar o
funcionamento dos atos administrativo. (p.73, traduggo nossa}
O ato presumido inova também pela importancia dada a uma
construgdo legal que constitui um dos pilares dessa ficgdo juridica e que € a
necessidade de sua certificagiio. Até entdo, na técnica do siléncio, entendia-se que a
obrigagio de resolver se extinguia por seu cumprimento. Para a técnica do ato
presumido a partir da certificagio do mesmo, essa resolugdo sofre limitagdes a sua
possibilidade de emissdo. Apds a certificagdio, a Administragdo encontra limites
para a emissdo de ato administrativo que vise resolver a situagdo silente, pois 2

resolugdo dessa ocorreu por ato presumido.

Para o autor, o aperfeigoamento do ato presumido ocorTe no momento
em que se consuma o descumprimento da Administracgio. '® Tal assertiva deriva do
fato de que, desse momento em diante, a Administragio ja vé limitada sua atuagéo
frente ao administrado solicitante, tendo, mesmo antes da certificagdo, condigdes

impostas a uma futura resolugdo que se apresente. E conclui:

a) se 0 ato for positivo, o conteiido da resolugio tardia ndio podera ser negativo, pois
esse implicaria em revogagdo, que s6 poderia se dar por revisdo de oficio ou por

expediente expropriatorio; e

18 Nzo ha consenso na doutring a esse respeito, “Alguns aulores gntendem que, do descumprimento da
obrigagéo até a certificagdo, haveria um perfodo em que a Administragdo poderia suspender a produgdo do
afo presumido resolvendo expressamente. Neste contexto a solicitagdo de certificagio constituina uma
aspécie de dentncia de mora para forgar @ Administragdo a deixar sua situagdo de descumpridora.”

Gonzéles Perez y Gonzalez Navarro “apud” Velarde Perez (1995.77).
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b) se o ato presumido for negativo, a resolugdo poderd tanto ser negativa como
positiva, cabendo, contra essa resolucdo, a reagdo de quem se considere

prejudicado.

A certificagio é um ato vinculado, que deve ser proferido no prazo
maximo de vinte dias da solicitagiio dessa e que da publicidade ao ato presumido,
creditando-lhe eficicia em relagdo a terceiros e constituindo requisito obrigatdrio

para a determinagdo do prazo de recurso.

Diz a Lei que, se ndo emitida a certificagio no prazo, essa ficara
suprida com a exibi¢@io de sua peti¢do. Evidentemente, ¢ possivel que se supra a
emissio da certidio para efeito de prazo recursal, mas ndo serd possivel que se

solucione a questdo por essa via, para efeito de conhecimento de terceiros.

O momento de solicitagio da certificagdo € de livre escotha do
particular, em que ndo se opera a preclusdo. O 4rgdo competente para sua emissdo €

o mesmo que deveria ter resolvido expressamente.

Do dispositivo que determina a proibigdo de resolver apds a
certificagiio, o autor considera que essa ndo pode alcangar algumas situagdes, pois
se confrontariam com a légica do instituto. Seriam injustificadas as seguintes

limitagdes:

a) Emissio de resolugfio tardia positiva quando o ato presumido e o certificado €
negativo. Nessa hipétese, entende que seria um limite & revogagido fora da teoria

do ato administrativo. Entretanto, é feito o destaque - em 1nosso entender, correto
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- de que, se terceiros tiverem interesses garantidos pelo ato negativo, esse ndo
podera ser alterado por resolugdo ulterior. Ressalte-se ainda que, se o ato

] presumido for contrario 4 ordem juridica, a Administragdo deverd se socorrer

dos procedimentos impugnatérios para modifica-lo, e néo, de resolugfio expressa

tardia.

b) Resolugdo expressa tardia positiva coincidente com o ato presumido, ignalmente

positivo. Nesse caso ndo se justificaria também a limitagéo a resolugdo tardia ao

ato presumido e certificado, pois a declaragdo motivada ¢ sempre um fator de
estabilizagio das relagdes democraticas. Terceiros ndo poderdo fazer uso da
resolugio tardia para efeito recursal, quando ndo fizeram uso da certificagfo e ja
tiveram seu prazo de recurso expirado, salvo comprovado o desconhecimento

justificado da situagio prévia.

Interessa ainda destacar que, embora a regra geral seja a do ato

presumido positivo, existem hipbteses expressas na lei de descabimento desse valor

de aceitagﬁo,lg bem como, no entender do autor, ainda remanescem hipéteses de

aplicagfio da técnica do siléncio administrativo.

_ Resta-nos, por fim, analisar a oportunidade das inovagges introduzidas

pelo sistema normativo espanhol, frente os interesses juridicos fixados em nosso

ordenamento legal.

1® yelarde Perez (1995). Tém carater negativo os seguintes supostos: a) Procedimento de exercicio de direito
de petigdo do artigo 29 da Constituigdo; b} Resolugao de recurso administrativo; c) resolugdo dos
procedimentos para reviséo de oficio; e d) Solicitacéo de reclamagio de indenizagio por danos.
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CAPITULO 11

A NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO ADMINISTRATIVO E AS

CONSEQUENCIAS DECORRENTES DA OPCAO ASSUMIDA

A doutrina nacional e estrangeira debatem acerca da natureza juridica
do siléncio administrativo, apresentando uma vasta discussdo sobre a hipétese de
esse corresponder a um ato ou um fato administrativo, ou mesmo se é uma técnica
legal concedida para solucionar dificuldades que se apresentam uma vez ocorrido o

suposto fatico da inatividade administrativa.

O enfrentamento dessa discussdo ¢ essencial para se adotar uma
conclusdo prépria sobre a natureza juridica do instituto do siléncio administrativo,

motivo pelo qual passamos a trabalhar a questfo.

3.1 Posiges assumidas pela doutrina estrangeira

Antes de pontuar as concep¢des assumidas por renomados

administrativistas que se dedicaram ao tema, importante seria relembrar que
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diversas das analises apresentadas respaldam-se em sistema de dualidade

jurisdicional, com a presenga do que se denomina contencioso administrativo.

Considerando a observagdo anterior, passamos a apresentar o0s
posicionamentos assumidos pela doutrina internacional sobre a natureza juridica do
siléncic administrativo, buscando resolver questdo amplamente debatida e que pode
ser assim formulada: O siléncio administrativo representa um ato ou um fato

administrativo?

As ligoes de PEREIRA (1962) explicitam que, em Portugal, a
normatizagio vigente atribui ao siléncio o efeito de denegar o que havia sido

postulado e que, portanto, toda analise deve considerar essa premissa.

A partir dessa consideragéo, distingue o afo tdcito interno e externo. O
primeiro ocorre quando a lei atribui o efeito de aprovagio & auséncia de
manifestagdo tempestiva de um 6rgdo que deveria pronunciar-se para exXprimir
aquiescéncia ou reprovagio ao ato que fora praticado por outro orgio. Entende o

autor que ndo pode considerar tal “aprovagdo” como ato administrativo.

Nesse caso, estariamos diante de uma hipotese em que, conforme
PEREIRA (1962) o que ocorre é “a restricdo temporal a competéncia do orgdo
tutelar "(p.87), a qual, nfo sendo exercida dentro de um determinado prazo, torna o

ato previamente emitido executério ope legis.

Em relagdo ao ato tdcito externo - que € o deferimento ou

indefenmento de uma pretenséo do administrado - entende o jurista que, igualmente
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nesse caso, niio ha que se falar em ato administrativo. Todavia, essa rejei¢do a idéia
de ato administrativo como natureza juridica do siléncio administrativo externo (ato
tacito para o direito portugués), decorre de fundamentos distintos daqueles

apontados para o ato tdcito interno.

Diante da hipétese levantada no paragrafo anterior, o que se verifica ¢
uma figura de ordem adjetiva, um pressuposto ao recurso contencioso. O ato tacito
externo ndo contém qualquer conteddo substantivo, 0 que se constata ¢ a
inexisténcia de qualquer ato e essa auséncia de ato é que, por si, caracteriza a
ilegalidade da Administragio e fundamenta a passagem para um processo
contencioso, ao invés de se ficar na dependéncia da pratica de um ato para que €ssa

passagem OCcoITa.

Assim, conclui esse autor, enquanto para a impugnagdo contenciosa
de um ato expresso (ato administrativo propriamente) € possivel a argiiigio de
vicios decorrentes dos requisitos e pressupostos de validade que o compGem, no
caso do ato ticito (siléncio administrativo), ndo é possivel qualquer apreciagiio a
esse respeito. Configurado o siléncio, o acesso ao recurso decorre de violagéo da lei

por omissio da Administragio, quando se lhe impunha a agdo.

Um dos argumentos apresentados para a confirmagdo de que o ato
tacito externo é um pressuposto do processo, e ndo, um ato administrativo é o de
que a Administragdio pode proferir ulteriormente um ato, mesmo que em sentido

contraric ao que resultara do siléncio. E conclui: se o ato tacito fosse ato
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administrativo, um ato superveniente seria a sua revogagio e, sendo o ato tacito um

ato constitutivo de direito, dever-se-ia ter tal revogagio por ilegal.*

PEREIRA (1962) destaca ainda que, mesmo em relagdo a um ato
superveniente de igual sentido (situag3o admitida pela ordem juridica estudada pelo
autor) existe a possibilidade de recurso incidente sobre o ato expresso ulterior, se
esse estiver fundamentado em fatos que possam resultar na argiiigdo de desvio de
poder. J&4 no caso de o conteido do ato expresso superveniente Ser simples
indeferimento, ai ndo cabera novo recurso, por motivo de economia processual. E
conclui:

Ora, tal diferenca de tratamento so pode se explicar porque ndo
ha ato administrativo anterior, e portanto deve em principio abrir-se
recurso contencioso. S6 quando o wltimo ato ndo contiver nada mais do
que aquilo que jé da lei resultava - isto é, o indeferimento — € que, pelas
razdes de economia juridica, se veda o recurso contencioso.(p.91)

Para ENTERRIA (1983), autor espanhol, a natureza do siléncio
administrativo deve ser entendida de maneira distinta, a depender do valor que Ihe

seja atribuido, se sentido negativo ou positivo.

O siléncio administrativo negativo, isto €, com carater de denegagdo,
tem origem em uma funcionalidade muito concreta, ligada a configuragdo técnica
do tecurso contencioso administrativo. Esse ndo pode ser caracterizado como um
verdadeiro ato administrativo de recusa, mas ao contrario, representa a falta de

qualquer atividade volitiva da Administragéo.

2 André Gongalves Pereira aponta julgados nesse sentido. (1962:89)
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Sendo a falta de um ato, nfio € possivel atribuir-lhe qualquer efeito
juridico material nem reconhecer-lhe qualquer atributo aplicavel aos atos
administrativos. “O siléncio negativo é somente uma simples fungdo legal de efeito
estritamente processual, limitado, além do mais, & abertura da -via de recurso”
{p.258, traduglic nossa). Apenas substitui o ato expresso para esse fim concreto e

sempre em beneficio do particular.

O insigne mestre espanhol, concorde com ANDRE GONCALVES
PEREIRA, destaca como fundamento desse seu raciocinio o fato de a legislagdo
prever que o siléncio negativo ndo exclui o dever da Administragdo de emanar uma

deliberagdo expressa.

ENTERRIA (1983) destaca a importdncia de se ter claro que, da
faculdade de oposig¢do adquirida pelo siléncio, néo podera derivar qualquer dano ao
particular, em virtude do fundamento que originou o instituto. Esclarece que, apesar
da existéncia de disposi¢Bes legais em contrario, os ordenamentos juridicos ndo
deveriam estabelecer qualquer prazo para exercicio da via contenciosa por meio de
impugnac¢fo. Essa deveria restar aberta indefinidamente, até que emanasse da
Administragio o ato expresso sobre o requerimento encaminhado. A utilizag@o da

via de recurso é uma faculdade, ndo uma obrigagdo.

O autor citado critica a utilizagio do argumento da seguranga juridica
para se aplicarem prazos de interposi¢io de recurso frente ao siléncio
administrativo, pois a certeza juridica pode ser facilmente alcangada com o agir

administrativo, pela emanagdo do ato expresso.
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Entende que a perda do direito ao recurso por transcurso do prazo
impugnatério representa uma contradigdo com a propria configuragdo do instituto

do siléncio negativo. Na hipétese de previsdo legal nesse sentido, sustenta o autor

espanhol a necessidade de uma interpretagio benéfica ao administrado, ou seja, a de

que, com a formulagdio de novo requerimento, seja recuperada a possibilidade de

recurso ao contencioso administrativo e jurisdicional.

Analisando as hipdteses de resolugdo tardia, o autor critica ©

entendimento jurisprudencial que diz que, configurado o siléncio negativo € ©
particular néio tendo feito uso de recurso, expedida resolugdo tardia em sentido
contrario e, terceiro, se opondo a essa, fica valendo a “rejei¢io” negaftiva
estabelecida pelo siléncio. Para o autor, ndo ha o que justifique a rejeigéo do valor

expressado na resolugio tardia, da qual a Administragdo nunca se desobrigou.

Conclui ainda que todo dano pela demora ou inatividade da
Administragfio deve pesar sobre ela, que por estes respondera. A técnica do siléncio

é desenvolvida em beneficio do particular, nio podendo onera-lo de forma alguma.

O siléncio positivo, explicita ENTERRIA, possui um significado e

uma funcionalidade completamente diferentes: ndo busca uma exigéncia processual

de viabilizagdio do recurso contencioso administrativo ou jurisdicional, mas equivale
a um verdadeiro ato administrativo, que substitui o ato de aprovagdo e de

autorizagio exigidos para determinada atividade.

Biblicteca
Nadir Gouvéa Kfour
PUC/SP
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O siléncio positivo equivaleria a técnica do veto, na qual, transcorrido
determinado tempo sem que esse se expresse, fica aceito o requerido. Desse

entendimento, deflui a impossibilidade da Administragdo emanar ato contrario a

decisdo decorrente do siléncio positivo, pois se configuraria como ato revogatorio,

realizado em desconformidade com o procedimento exigido ¢ nulo de pleno direito.

ENTERRIA alerta para o fato de que o reconhecimento de uma

natureza juridica de ato administrativo ao siléncio positivo exige cuidados na

elaboragio das disposigBes legais que venham regular cada caso em que se verifique

essa espécie de siléncio, dadas as conseqiiéncias materiais de sua configuragao.

Por fim, do estudo desenvolvido pelo mestre hispénico, destaca-se sua
reflexfio acerca da exigéncia de que o requerido esteja em perfeita consondncia com

as exigéncias da lei. S6 assim sera possivel a configuragdo do siléncio positivo, sob

pena desse se descaracterizar. Tal entendimento, aos olhos de ENTERRIA, gera
muita instabilidade juridica, pois um requerimento pode estar de acordo com a lei

em principio, mas, em sua execugdo, podem surgir conflitos quanto a legalidade da

i conduta. Para solugio do problema apontado, defende o autor uma linha

intermediaria em que haja uma modulagdo dos efeitos do siléncio positivo em

fungdo do tipo de defeito que se apresente no projeto de base.

De acordo com REVIDATTI (1985), a concepgdo assumida € do

siléncio como um fato que representa o transcurso do tempo sem que haja

manifestagio expressa da Administragio. Defende que existe um pronunciamento

expresso previsto na lei, que fica suspenso por um certo tempo. Transcorrido esse
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tempo sem que a Administragdo se manifeste, expressa-se a vontade da Lei, como

vontade do Estado.

Destaca, por fim, que, se durante o prazo de formagdo do siléncio,
configuraram-se vicios {erro, dolo violéncia ...}, serdo aplicadas as mesmas normas

que se aplicariam em caso de vontade expressa.

Para VIRGA (1972), o siléncio ndo deve se confundir com a
manifestagio implicita. O siléncio se apresenta pela falta absoluta de qualquer
expressdo da vontade da Administragio Publica, constituindo-se uma omisséo de

comportamento.

O siléncio, para o autor italiano, ndo ¢ uma manifestagéo tacita de
vontade nem um comportamento juridico, mas um simples fato juridico, o que néo

Ihe permite, por si mesmo, traduzir qualquer significado, positivo ou negativo.”!

O significado atribuido ao siléncio decorre da lei, que lhe pode
conferir um valor negativo ou positivo € atende a um fundamento de garantia ao
cidaddo. Para que isso ocorra, a lei confere ao siléncio administrativo o significado

de ato concludente, a fim de autorizar o acesso ao contencioso pelo particular.

2 Destaca esse autor a divergéncia doutrinaria, trazendo uma riqueza de exemplos que demonstram a
pluralidade de entendimentos sobre a natureza juridica do siléncio. Apresenta os seguintes
posicionamentos: “como ato tacite, Zanobini, Corso, |, 287, como ato presumido, Alessi, Principi, |, 285;
como dectaragio com valor legal tipico, Sandulli, Manuale, 373; como fato iddneo para estabelecer a
subsisténcia de um ato juridico, Tesauro, *Il silenzio nella teoria degli eventi giuridici®, in Studi per
Cammeo,ll, 535, como um fato matéria, Bodda, giustizia, 39; Scoca,  sifenzio della pubbiica
amministrazione cit, 64-65; Cassese, Inerzia e silenzio della pubblica amministrzione cit.,, 30; e, por fim, o
entendimento que coloca que a lei equipara, ao final da tutela, a posigdo juridica do interessado ao ato,
negando a possibilidade do siléncio ser censurado por vicio de motivagao. Apud VIRGA (1872:179, nota de
rodapé 57).
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Esse autor destaca ainda a importincia da intimagdo da
Administragdo, quanto a sua inatividade, como requisito para a configuragdo do
siléncio. Afirma a subsisténcia da obrigagio de resolver da Administragdo e coloca
na resolugdo tardia o poder de cessar o contencioso que se processa. Alerta que, se a
resolugdo tardia for negativa ao requerimento proposto, o interessado devera propor

novo recurso em refagio ao ato emanado.

O argentino MUNOZ (1982), em importante trabalho desenvolvido
sobre o tema, apresenta rica andlise quanto & natureza juridica do siléncio
administrativo. Fazendo uma recuperagdo historica da teoria do siléncio
administrativo, destaca que, inicialmente, foi criada com o exclusivo objetivo de

possibilitar 0 acesso ao contencioso administrativo.

Em seguida, como os particulares reservassem os questionamentos as
questdes que lhe eram desfavordveis, passaram a atribuir ao siléncio significado

negativo, sendo elevado, por parte da doutrina, a um verdadeiro ato administrativo.

Ilustra a afirmagfio, apresentando posigdes de doutrinadores
renomados como ZANOBINI que afirma que, quando a lei atribui & omisséo um
determinado efeito juridico, o siléncio equivale a uma manifestagdo tacita, porque a
autoridade que cala conhece o alcance atribuido a seu comportamento. Citando
VELAZCO, explicita que, para esse autor, o siléncio ndo ¢ manifestagdo tacita, mas

sim, manifestagio expressa. Esclarece ainda que, seguindo a linha desses autores,
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diversos outros doutrinadores defenderam o siléncio como um ato presumido,

derivado ndo de uma agfio, mas de uma omissio administrativa.?

Na Argentina, predomina a tendéncia de se considerar o siléncio como

23 — e .
um ato™, embora alguns autores se contraponham a esta opinido. Destaca a posigdo
assumida por ENTERRIA, j4 apresentada anteriormente, em que o siléncio, de valor
negativo, deve ser encarado como uma ficgdo legal de efeito puramente processual,

ndo se lhe podendo atribuir nenhum efeito no plano dos direitos de fundo.

Com base nessas diferentes concepgdes, MUNOZ (1982) destaca as
conseqiiéncias juridicas resultantes de cada uma delas e conclui: se o siléncio
negativo for um ato que pode chegar a ser definitivo, firme e consentido, dever-se-4
assumir para esse OS mesmos prazos breves para a impugnagdo de um ato
administrativo expresso, 0s quais, transcorridos, t€ém como conseqiiéncia o
decaimento do direite de fundo do particul:clr. Por outro lado, considerado uma
ficcio legal de efeitos puramente processuais, 2 .aph'cag:ﬁo de ditos prazos

peremptoérios ndo alcangardio os casos que decorram do siléncio.

A aceitagdo dos prazos peremptorios frente ao siléncio negativo,
assumida pela legislagdo argentina, inclusive em via de recurso, recebe
questionamento desse autor, que entende que, mesmo do ponto de vista prético do

interesse do administrado, a pratica administrativa argentina revela que € preferivel

2 Conforme notas de rodapé 7 e 8, citadas as p.27."

B Marienhoff, in Tratado de derecho administrativo, T.H, p.410 - siléncio como expressao tacita de vontade;
Gordillo, in Tratado de derecho administrativo, T. Ill, X-19- siléncio como “ato presumido®, no sentido de
presungéce legal. *apud” Op.cit., p.28-29, nota de rodapé 10.
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esperar uma manifestagio expressa da Administragdo que, em geral, se produz em
periodo superior ao prazo estabelecido para sua resolugdo do que se submeter a

lentiddo do processo judicial.

Por fim, o autor espanhol VELARDE PEREZ (1995), sustenta que,
diferentemente do que ele mesmo vinha entendendo, o siléncio ndo pode ser
identificado com o conceito de ato presumido (esse € o entendimento de muitos
autores frente ao siléncio positivo). Para esse autor, o siléncio, assim como ¢ ato
presumido, sdo técnicas juridicas distintas e ndo se confundem com o conceito da

inatividade formal da Administragdo Piblica.

A inatividade é pressuposto de fato e alcanga as previsdes normativas
do siléncio ou do ato presumido. Estas previsGes normativas ndo se confundem,

pois o siléncio seja, negativo ou positivo, ndo se propde um ato administrativo.

Afirma o autor que o siléncio negativo ¢ uma previsio legal de efeitos
procedimentais, que possibilita 0 recurso administrative ou judicial; e o siléncio
positivo ndo pode ser assumido como ato, pois, de acordo com as previsdes
normativas, ou bem nfo lhe é exigida qualquer referéncia de respeito a legalidade e,
nesta hipbtese o siléncio se configura independentemente do respeito as normas de
fundo ratione materia, ou bem é exigéncié para sua configuragdo, a estrita

conformagdo com a normatizagio de fundo a que se remete.

De acordo com o entendimento expressado no paragrafo anterior,

conclui VELARDE PEREZ que, no primeiro caso, o siléncio tem a natureza de uma
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san¢do a Administragdo; e, no segundo caso, a exigéncia de legalidade de fundo

supera, em muito, aquelas que vinculam a produgéo do ato administrativo.

Além do siléncio positivo ter sobrevivido sob o rétulo de duas
realidades distintas, essas foram identificadas erroneamente com o conceito de ato
presumido que, no entender do autor, refere-se a uma técnica distinta, so assumida

na ordem juridica espanhola a partir da Lei 30/1992.

3.2 O siléncio administrativo para a doutrina brasileira

A doutrina brasileira pouco se dedicou ao tema do siléncio
administrativo, entretanto nfio poderiamos deixar de pontuar as posi¢Ges assumidas

por nossos renomados administrativistas.

BANDEIRA DE MELLO (2001), afirma que o siléncio ndo € ato
juridico, nfio podendo, por conseguinte, ser ato administrativo. O ato administrativo,
de acordo com o entendimento do autor, ja expresso no Capitulo I deste trabalho, €
uma declaragdio juridica. O siléncio nada declara, é a propria abstengfo de

declarag¢fo, ndo podendo, assim, ser entendido como a pratica de qualquer ato.

O autor define o siléncio como fato  administrativo,
independentemente do efeito que a norma lhe atribua (ndo importa se negativo ou

positivo). Admitir o siléncic como ato seria admitir um ato sem formaliza¢o
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(garantia que confere seguranga e certeza juridica ao ato administrativo) ou pior,

sequer sem forma.

Combatendo a doutrina que entende a existéncia de ato no siléncio
administrativo, em virtude de a Administragdo conhecer o resultado de sua
inatividade, expde:

Ndo ha ato sem extroversdo. Por isso mesmo, ainda que a Administragdo
houvesse, de antemdo, contado com o efeito legal previsto — e por tal
motivo se omitido -, de qualquer forma o efeito que surgira é
conseqiiéncia normativamente irrogada ao fato da omissdo, néio havendo
como filia-la a uma inexistente extroversdo administrativa, a uma
declaragdo juridica que ndo houve por parte dos agentes publicos que
deveriam té-la proferido.(p. 369)
Quanto s conseqiiéncias decorrentes do siléncio, destaca aquelas que

se referem ao sujeito administrativo que se omitiu e aquelas que se relacionam ao

administrado que peticionon, e nfo obteve resposta.

Ao administrador omisso, deverio ser aplicadas as sangdes
disciplinares atinentes a uma conduta negligente, em desrespeito aos seus deveres
funcionais expressados nas normas dos servidores plblicos. Podera, ainda, se a
omissdo resultar em dano juridico ao administrado, ensejar responsabilidade

patrimonial do Estado.

Em relagdo aos administrados, se a lei prevé o efeito de concesséo
para o siléncio, o administrado estara atendido; se, por outro lado, o efeito for de

recusa da pretensdo postulada, cabera recurso judicial a fim de que, se o ato omitido
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for de conteitdo discricionario, se imponha 4 Administragdo uma decisdo motivada.
Entretanto, se o ato omissivo for de conteudo vinculado e o administrado fizer jus a

ele, cabera ao juiz suprir a omissdo, deferindo o pedido requendo.

Nos casos em que a lei ndo prevé que efeito se atribui ao siléncio, a
situagfio ndo se altera. Transcorrido certo tempo, que a ordem juridica entenda como
razoavel para a manifestagdo expressa da Administragiio € sem que essa 0corra,
cabera ao particular o recurso ao Judiciario. Em hipétese vinculada, caberé ao juizo
suprir a auséncia da manifestagio, concedendo o que tiver sido pleiteado - se o
pedido estiver de acordo com a ordem normativa - e, em caso de hipdtese
discricionaria, cabera imposi¢io de prazo pelo juizo, para que a Administragéo se

pronuncie, sob pena de cominagdo de multa diaria.

Para OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO (1979), o
siléncio deve ser entendido de forma diversa da exposta por BANDEIRA DE
MELLO (2001). Assumindo o entendimento de que o ato administrativo € a
manifestagdo de vontade da Administragio, conclui o mestre que o siléncio
configura ato ticito, desde que a Administra¢fo tenha conhecimento do resultado de
sua omissdo, e o resultado previsto pelo siléncio seja guerido pela Administragdo,

se a lei the der esse alcance.

Na hipétese em que a lei der significado positivo ou negativo ao
siléncio, n3o resta duvidas sobre a caracterizagdo do siléncio como um ato
administrativo; entretanto, mesmo diante de situagdo em que a lei nfo afirme

expressamente o significado conferido ao siléncio, se for possivel presumir a
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conseqiténcia juridica definida pela lei, ndo se questionara igualmente sua natureza

de ato administrativo.

Enfrentando afirmagdes doutrinirias que negam a existéncia de
manifestacio de vontade da Administragdo, por ter o efeito do siléncio decorrido
diretamente de lei, expde o jurista:

Pretendem certos autores que, na realidade, o efeito decorreu da lei e,
portanto, néo se pode falar em manifestagdo tdcita da vontade da
Administracdo Publica pelo siléncio. Porém, a circunsidncia de
reconhecer a lei certo efeito juridico ao siléncio, envolve, na verdade, a
sua qualificagdo como forma 1icita de manifesta¢cdo da vontade,
porquanto ciente esid a autoridade publica, segundo o preceito legal, do
alcance que trard esse seu comportamento, isto é a sua inagdo.(p.443-9)

Em situacBes nas quais nfo se possa presumir efeitos especificos ao
siléncio, esse autor entende que, se a lei determina a manifestagdo da Administragio
dentro de dado prazo e ap6s o transcurso desse, cabera ao administrado notifica-la a

fim de que, em periodo a0 menos equivalente ao definido pela lei, essa se

pronuncie, sob pena de ser recebido como negativo o seu siléncio.

Inexistindo prazo definido por lei para a manifestacdo da
Administragiio, defende o autor que cabera ao administrado, quando prejudicados
seus interesses pela omissdo da Administragio, cominar prazo para que essa se
pronuncie, ou ir ao Judiciario, antes ou depois dessa cominagdo de prazo, para que

este se pronuncie sobre seu pretendido direito.
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Quanto aos atos administrativos de confrole, destaca que a
Administragio controladora perde o direito de se manifestar frente a decisdo tomada

pelo 6rgéo que seria controlado, em decorréncia do transcurso de sua inatividade.

Concorde com diversos doutrinadores, OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO destaca que o siléncio nfo retira da Administragdo a
possibilidade de se pronunciar sobre o requerido. Se for uma manifestagéo
favoravel ao pleito, a agdo judicial que estiver em transcurso ficara prejudicada; em
caso de decisdo desfavordvel, sera dado prosseguimento a agfio, para que o direito

pleiteado seja apreciado pelo Poder Judiciario.

MEIRELLES (2001), afirma que o siléncio administrativo ndo ¢ ato; é
conduta omissiva que, ofendendo direito individual do administrado ou de seus
servidores, sujeita-se 4 corregdo judicial e & reparagdo por sua inércia. O direito
pubico autoriza tanto efeito negativo quanto positivo para o siléncio da
Administragdo. Defende que a inércia da Administragdo representa abuso de poder

da mesma.

CAVALCANTI (1939), por seu turno, rejeita a idéia do siléncio como
manifestagdo de vontade da Administragdo, conclui que esse constitui inércia ou
displicéncia da autoridade administrativa e que ndo ¢ possivel, por isso, atribuir-lhe

em principio, significado positivo ou negativo.

Preceitua que nada justifica que se constifua em mora a

AdministragHo, se a lei ndo prevé expressamente prazo para manifestagdo da mesma
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e destaca que, em nosso direito, o unico recurso cabivel € o recurso judicial, ou

simples notificagdo que traz como conseqiiéncia a suspensdo do curso da prescrigéo.

CORREA (1984), procuradora de Sio Paulo, entendendo que o que
caracteriza um ato ndo é sua forma de manifestagdio mas a adequagdo dos fatos a
descri¢do normativa dos mesmos, atribui ao siléncio natureza de ato administrativo,
quando a consegqiiéncia juridica dada a esse decorre de lei, desde que tenha efeitos
diretos e imediatos ¢ que ndo haja uma determinada forma imposta para a

caracterizagdo do ato a hipotese.

Para essa autora, os efeitos do siléncio ndo derivam da vontade da
Administra¢do Publica, mas de forga legal. Dessa maneira conclui:
A conduta da Administragdo referente a um fato cuja previsdo abstraia
se encontre em prescri¢iio normativa e que gere efeitos juridicos, serd
um ato administrativo, quer seja através de uma aglio ou de uma
omissdo. {p.132)
VITTA (1999) Juiz Federal, acompanha a posi¢do de BANDEIRA DE
MELLO (2001), entendendo o siléncio como um fato administrativo e assumindo as
conseqiiéncias defendidas por esse eminente professor. Apenas destaca que, em
caso de ato discricionario, o Judicidrio poderi, além de aplicar multa a
Administragio se esta ndo proferir o ato no tempo estipulado, escolher por
reconhecer o indeferimento da pretensio como forma de autorizar ao administrado o
recurso as vias administrativas ou nova demanda judicial para apreciagfio da

negativa,
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Destaca ainda que a manifestagio ulterior ao prazo vencido serd

sempre possivel, salvo acolhimento judicial em relagdo a requerimento vinculado.

A professora LUCIA VALLE FIGUEIREDO (1980), analisando os
requisitos normativos referentes a licenga para construir, em especial as normas
definidas no Cédigo de Obras e Edificagdes do Municipio de Sdo Paulo, defende ser
o siléncio administrativo, somado A comunicagdo do administrado ao 6rgéo técnico

da municipalidade, equivalente ao ato administrativo de condi¢des resolutérias.

Tal entendimento sustenta-se ainda em expresso dispositivo legal do
Cédigo de Obras e Edificagdes do Municipio de Sdo Paulo que prevé a autorizagio
de inicio da obra, diante de uma situagio em que se configura o siléncio
administrativo, desde que garantida a conformidade do projeto com as previsoes

legais na espécie.

Como vemos, a ilustre professora néo equipara o siléncio em si a um

ato administrativo, mas aproxima esses institutos nas condi¢des supracitadas.

Nesse sentido, ao analisar o Cédigo de Obras e Edificagdes, a autora
afimma que o auto de conclusdo possui o efeito de convalidag@o do que teria sido um

ato de licenga em desacordo com sua forma legal.

FERREIRA SOBRINHO (1991), doutor em Direito pela PUC/SP,
defende que é preciso um alargamento da concepg¢iio de ato administrativo que

acolha em seu conceito os comportamentos omissivos da Administragao.
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Admitindo um conceito de ato que abarque comportamentos
omissivos, comissivos-omissivos e comissivos, defende que o siléncio

administrativo, na medida em que é manifestagdo do Estado, e produz efeito

juridico submetido as regras do direito piblico, deve ser entendido como ato

administrativo.

Para esse autor, todo siléncio administrativo é um ato administrativo,

seja um siléncio negativo, positivo ou positivo condicionado.

Finalmente, ndo podemos deixar de apresentar a posigdo assumida por
CABRAL (2001) em dissertagio de mestrado defendida na Pontificia Universidade

Catélica de Sdo Paulo, especificamente sobre o tema do siléncio administrativo.

Defende a autora que o siléncio administrativo ¢ um fato juridico-

administrativo que deve ser interpretado segundo o significado que a lei lhe atribuir.

Explicita ainda que tanto o ato ticito quanto o ato implicito séo formas de siléncio

administrativo, e considerando os efeitos prescritos pelas normas juridicas, destaca

as realidades que se apresentam frente ao siléncio positivo e ao siléncio negativo.

Aponta essa autora que, em caso de siléncio positivo, esse efeito ndo
impede que, pela apreciagdo tardia do agente administrativo, seja alterada a situagéo
de deferimento constituida pelo siléncio. Na hipotese de siléncio negativo, destaca

que a apresentagio de recurso pelo adminisirado esta condicionada ao esgotamento

do prazo previsto para manifestagdo da Administra¢o. Por outro lado, frente 4 falta
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de previsdo de efeito legal para o siléncio, considera que € preciso diferenciar se a

inatividade deu-se frente a uma realidade vinculada ou discricionaria.

Em caso de hipétese vinculada, constatadas as condigdes legais para a
emanagdo do ato administrativo € a inércia da Administragdo, cabera ao
administrado o recurso judicial, pleiteando de imediato sua pretensdo. Para hipotese
de atuagdo administrativa discricionaria, deverd o Judiciario estipular prazo

razoavel para que a Administragio se manifeste.

Ressalta ainda que o siléncio compromete principios processuais,
como o coniraditério e a ampla defesa, além de impedir, em virtude da auséncia de
declaragdo da Administragdo, que o administrado se socorra dos meios recursais,

em afronta ao seu direito de impugnagio.

No que se refere aos institutos da prescrigdo e decadéncia esclarece
que, diante do siléncio positivo, decorrido um lapso de tempo de cinco anos (Lei n°
10.177/98), a Administragdo ndo poderd mais se manifestar reduzindo a esfera
juridica do administrado. Por outro lado, frente ao siléncio negativo, ainda que
decorrido o lapso temporal de cinco anos, entende que a Administragio podera

ampliar a esfera juridica do administrado, pela produgédo do ato administrativo.

Em caso de ag¢do judicial em curso, caso a Administragdo venha a se
manifestar expedindo ato contrario ao pedido postulado, serd necessaria novagéo
para combaté-lo. De outra sorte, a emanac@o de ato concessivo no curso de uma

agdo representara a confissdo da mesma.
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Alerta, por fim, que o siléncio ndo deve ser interpretado em favor da
Administra¢do faltosa, cabendo responsabilizagdo do agenté faltoso, bem como, de
seu superior hierarquico que, ciente da omissdo, nada fez. Contrariamente, ndo
entende pela responsabilidade objetiva do Estado em caso de siléncio

admmistrativo.

3.3 A natureza juridica do siléncio administrativo: concep¢io dogmatica

defendida neste trabalho

Apresentadas as posigdes defendidas pelos diversos doutrinadores
nacionais e internacionais sobre a natureza juridica do siléncio administrativo, resta-
nos explicitar a posi¢#o que sera assumida no estudo ora desenvolvido. Diante das
diversas consideragdes apresentadas pela doutrina em geral, € necessario recuperar €
responder as questSes apresentadas na Introdugdo, como norteadoras de nossa

posigdo. As questtes s#o as segnintes:

a) O siléncio é uma técnica legislativa (previsdo normativa) de enfrentamento da
inatividade formal da Administragio ou é a propria falta de pronincia da
Administrago frente a requerimento de particular na defesa de interesse prdprio,

ou na atuagéo de 6rgio controlador?

b) O siléncio pode representar a expressdo da vontade técita da Administragdo, uma

vez que essa conhega o resultado de sua inagdo, por forga de disposigdo legal a
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respeito? O fato de a conseqiiéncia juridica do siléncio estar prevista na lei, com
efeitos diretos e imediatos, é suficiente para caracteriza-lo como ato

administrativo?

¢) O siléncio, entendido como uma omissdo da Administragdo, pode ser

reconhecido como uma maneira legitima de a Administragdio manifestar-se

frente is demandas que lhe sejam feitas, uma vez que a lei lhe atribui

conseqiiéncias juridicas e dado que essas consegiiéncias sdo reguladas pelo

direito administrativo? Essa omissao pode ser entendida como “uma providéncia
juridica complementar da lei a titulo de lhe dar cumprimento”, conforme

definigdo de “ato administrativo” dada por BANDEIRA DE MELLO (2001:343-

4)? O siléncio é uma omiss3o que atende a ordem juridica ou que 2 viola?

d) E possivel aceitar um ato administrativo sem extroverséo, forma ou motivagio?

e) Para a caracterizag@o do siléncio como ato ou fato administrativo, s3o relevantes

as distingdes do siléncio entre siléncio positivo, siléncio negativo, siléncio em

via de peti¢do ou siléncio em via de controle?

! As tespostas a essas questdes, por sua vez, podem ser encontradas a

SegUIr:

| No estudo sobre ato presumido, desenvolvido por VELARDE PEREZ
(1995), o jurista, analisando a Lei espémhola 30/92, defende que o siléncio ndo pode

ser entendido como a inatividade formal da Administragdo, mas tem de ser
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compreendido como um tipo de técnica que se desenvolveu para enfrentar essa

inatividade.

A inatividade formal da Administragfo seria o pressuposto de fato que
autorizaria a aplicacdo de alguma técnica de enfrentamento legal por parte do
administrado. Diante da existéncia dessa omissdo, o siléncio seria uma das técnicas,

assim como a regulamentag@o espanhola sobre ato presumido seria outra técnica.

Ora, em nosso entender, a definicio do siléncio como uma
determinada técnica legal de enfrentamento da inatividade formal da Administragio

ndo se apresenta como conclusio aceitavel.

E compreensivel a preocupagiio da doutrina em diferenciar as técnicas
assumidas pelas diversas normatiza¢es que se apresentaram na ordem juridica
espanhola, inclusive diferenciando a natureza das conseqii€ncias resultantes de cada
uma. Entretanto, parece-nos relevante o reconhecimento de que o siléncio € a
inatividade formal da Administragdo frente a um requerimento interposto por
particular em defesa de interesse proprio, ou na atuagiio de orgdo controlador.
Afinal, essa é a realidade juridica (uma vez que dessa decorrem conseqii€ncias na
esfera do Direito) que caracteriza o siléncio; a regulamentagdo normativa que
explicita as conseqiiéncias dessa realidade nfio a desnatura, mas a absorve € a

configura do ponto de vista juridico.

Nossa preocupagdo com o entendimento assumido pelo doutrinador

espanhol decorre do fato de que seu entendimento autoriza a compreensdo da
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ilegitima inatividade administrativa como ato ou fato administrativo, a depender da

normatizagdo vigente.

Parece-nos claro que o estudo de conceitos juridicos pressupde a
normatizagdo que o delimita, uma vez que sua jurisdicidade advém do sistema
. normativo que o regula. Entretanto, € preciso que se anote que, sendo a inatividade
administrativa uma realidade do mundo empirico que se constitui na falta de
declaragdo da Administragdo Publica que deveria pronunciar-se mas nfio o fez, ndo
h.é como aceitar que, em virtude dos efeitos legais previstos para o enfrentamento
desta realidade seja possivel alterar o entendimento de sua natureza juridica, como

um fato ou um ato administrativo.

Diversos autores definem o siléncio administrativo como um ato
administrativo. Sem que se faga uma analise sobre os argumentos contextuais, em
virtnde de normatizagBes especificas que tenham sido consideradas para
fundamentagdo de algumas dessas posiges, importa-nos enfrentar posigdes

dogmaticas que balizam esses entendimentos.

Para que possamos discutir o siléncio como ato administrativo, €
preciso responder se o siléncio pode ser entendido como uma providéncia capaz de

viabilizar a vontade normativa, capaz de traduzir o exercicio de uma fungéo.

O professor OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO (1979)
ensina que a manifestagio da Administragdo pode ser expressa ou tacita e que, além

do ato implicito, o siléncio administrativo também incorporaria o conceito de
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manifestagiio tacita se decorrente de um “querer” administrativo, €Xpresso como
uma manifestagdo de vontade da Administragdo. Nesse diapasdo, o mestre conclui
que sera manifestagdo de vontade, se a Administragio tiver conhecimento do

resultado desse siléncio por forga de disposigéo legal

Como ja apontado em Capitulos anteriores, a vontade, como mdvel
(vontade psicoldgica) ndo €, em nosso entender, elemento do ato administrativo,
sendo a vontade normativa, enquanto imputagfo legal, o efeito legal da reunido dos

elementos constitutivos do ato.?’

Ora, se entendermos a existéncia de vontade psicologica como
elemento caracterizador da existéncia de um ato administrativo, pelo simples fato de
traduzir uma situagdo conhecida pelo administrador, teriamos de admitir que todas
as manifestagdes conscientes da Administragdo seriam atos administrativos,

independentemente de sua natureza.

Evidentemente, o ato administrativo nfio se caracteriza simplesmente
por ser uma realidade “querida”, porque conhecida da Administragio. O
conhecimento do resultado definido em lei ndo autoriza o entendimento de uma
“manifestagio de vontade” que atenda & fun¢do administrativa que vincula atuagdo
do agente publico. Nem mesmo o fato de a conseqiiéncia juridica do siléncio estar

prevista em lei, com efeitos diretos e imediatos, é suficiente para caracterizd-lo

* £m nosso entender, ha uma contradigio clara na posicdo assumida pelo autor, pois, mesmo quando
entende o siléncio como ato tacito, admite que a Administragdc poderd manifestar-se expressamente
mesmo depois desse configuradoe, o que seria admitir emanagio de um ato sobre o outro.

% Conforme André Gongalves Pereira {1962).
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como ato administrativo (como se fosse possivel aceitar um ato administrativo

independente dos elementos que o constituem).

A previsdo legal da conseqiiéncia juridica do siléncio ndo transforma a
omissdo administrativa numa providéncia juridica complementar da lei a titulo de
the dar cumprimento, conforme definicdo de ato administrativo dada por
BANDEIRA DE MELLOQ (2001:343-4). O siléncio administrativo ¢ uma omiss&o
no desejada pelo ordenamenté, é a falta de manifestagio da Administragio quando

esta deveria se manifestar,

No mesmo sentido, vale a pena transcrever as consideragdes feitas por
PELUFFO (2000), que dispde expressamente:
Esta consegiiéncia atribuida pela Constituigdo ao siléncio ndo é uma
Jforma de garantir o cumprimento da obrigagdo de decidir imposta a
Administracéo. E uma obrigagio de fazer que so se cumpre realizando-
se efetivamente o comportamento imposto, nunca mediante sua omissio,
ainda que a ele seja atribuida uma consegiiéncia. (P.69)
Ora, se¢ 4 Administragio niio fosse imposto o dever de responder ao
administrado que postula, esse ndo precisaria postular, bastaria agir e, depois, como
conseqiiéncia de uma atuagfio fiscalizatéria, a Administragdo imporia puni¢bes as

atividades particulares que estivessem ofendendo a ordem juridica.

O administrado peticiona porque a ordem juridica quer que a

Administragdo se manifeste expressamente sobre a pretensdo formulada, apds o
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confronto do requerido com a legislagdo reguladora da questdo. A declaragdo

proferida frente ao pedido postulado € a atuagdo esperada pelo sistema normativo.

O ato administrativo deve ser uma declaragdo, porque essa informa,
comunica, ¢ deve expressar uma posi¢o fundamentada, resultante de um processo
regular, com respeito a todos os principios informadores do agir administrativo,

definidos pelo sistema juridico do Pais.

Nesse sentido, o conceito de declaragdo se insere no conceito de ato
administrativo porque esse, para atender a fungio a que se vincula pressupde
pronincia, como forma de atender aos principios que informam o Estado
Democratico de Direito, ou seja, os principios da publicidade, da motivagdo, da

legalidade, do devido processo, entre outros.

Os elementos/pressupostos e prerrogativas do ato administrativo, bem
como as exigéncias sobre o processo/procedimento para sua configuragéo,
apresentados no Capitulo I deste trabalho, jamais estardio presentes na inatividade

administrativa que constitui o siléncio.

E evidente que existem atos administrativos invalidos, que afrontam a
ordem juridica, mas o instituto em si porque representa uma declaragio da
Administragfio - ainda que de maneira implicita, conforme item 2.2.1 desse trabalho

- € meio apto para a realizaciio da vontade normativa.

O siléncio administrativo nada declara, é a falta de manifestagdo

administrativa, pois 4 Administragdo ndo foi dado o direito de se eximir da
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obrigagio de analisar a questdo requerida, decidindo fundamentadamente sobre sua
pretensdo. NZo se pode pressupor, na auséncia de declaragiio da Administragdo, um

agir que ndo se expressou.

A previsdo legal, que dé sentido ao siléncio ndo o faz para transforma-
lo em ato, mas o faz para proteger o direito do administrado de ndo ter imobilizada

sua pretensio, por inatividade formal da Administragdo.

Neste sentido, nfio ha como aceiti-lo como um ato administrativo, em
virtude dos efeitos que a lei lhe venha atribuir. Ou seja, tanto o siléncio positivo
quanto o siléncio negativo ndo podem configurar um ato administrativo, 0 que nio
quer dizer que ambos nfio possam ter conseqiiéncias distintas definidas por técnicas

legais com particularidades.

Por outro lado, é preciso destacar que o siléncio administrativo,
diferentemente do ato administrativo (que constitui instrumento proprio ao exercicio
da fungfio administrativa), constitui, por natureza, realidade violadora da ordem

juridica.

E bem verdade que o ato administrativo invalido ndo pode ser
reconhecido como providéncia juridica complementar da lei a titulo de lhe dar
cumprimento (BANDEIRA DE MELLQ, 2001, p.344); mas o ato administrativo
valido o sera, enquanto o siléncio por ser essencialmente uma violagio da ordem

juridica nunca podera estar contido nessa definigéo.
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No mesmo sentido, assumindo a condigdo de violagdo a ordem
juridica como elemento constitutivo do siléncio, ndo ha como reputé-lo existente
quando a inatividade de uma atuagdo controladora da Adminisiragdo, por si, néo

represente ofensa ao ordenamento geral.

O que se quer demonstrar € que, em via de controle, a inatividade

administrativa pode ou nfio configurar siléncio administrativo.

Em uma situagiio em que foi proferida decisdio concessiva, em via de
peti¢do, em que se preveja a possibilidade de controle dessa decisfio por recurso de
oficio ¢ 0 érgio controlador ndo se manifesta, estariamos diante de uma “restri¢do
temporal & competéncia do orgfio tutelar”, para usar da expressio de PEREIRA
(1962). Nessa hipétese, em nosso entender, ndo se configuraria uma situagdo de

siléncio administrativo.

Por outro lado, a inatividade formal da Administragdc perante um
recurso suscitado pela falta de decisdo administrativa - frente a uma petigdo ou
mesmo por decisdo expressa contraria & pretensio formulada - viola a ordem
juridica, pois o administrado tem direito & revisdo ou & declaragdo de mérito que,

por substifuigio de instincia, o 6rgdo controlador teria o dever de pronunciar.

O que se quer ressaltar é que, ousando discordar do ensinamento de
PEREIRA (1962) que coloca o siléncio do 6rgdo tutelar como uma restrigéo
temporal & sua competéncia, entendemos que a hipétese de restrigdo temporal 4

competéncia do orgdo tutelar s6 pode ser reconhecida para uma situagdo que ndo
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viole a ordem juridica e, nesse caso, ndo estariamos diante do siléncio
administrativo. Nos casos em que a inatividade do drglio controlador representa
ofensa ao seu dever de declarar, porque atenta ao interesse do administrado nfio se
configurard uma restrigdo temporal & competéncia do orgdo tutelar (PEREIRA,

1962, p.87), mas um desrespeito a uma obrigagéo de fazer imposta a Administragéo.

De acordo com o entendimento ja expressado, o fato de ao siléncio
advir conseqiiéncia juridica na orbita do direito administrativo nfo significa sua
caracterizagdo como ato administrativo®®. O siléncio é fato administrativo, ou seja,
de acordo com o entendimento expresso no Capitulo 1 deste trabalho, “é evento ndo
prescritivo a que o Direito imputa efeitos juridicos, no campo do direito

administrativo.”

Definida a natureza juridica do siléncio administrativo, do ponto de
vista dogmatico, cumpre-nos ainda confrontar esse entendimento com a ordem

positiva brasileira para apresentar uma posig&o conclusiva sobre o instituto.

A configura¢do do instituto do siléncio administrativo, a partir da
confrontagdo de nossa visdo dogmatica com as normas vigentes no Pais, sera objeto
de estudo do Capitulo IV, onde se buscara também estabelecer referenciais

hermenéuticos para uma proposta embrionaria de legislagdo sobre o tema.

% Com isso, queremas nas contrapor a conclusdo proferida por José Wilson Ferreira Sobrinho {1981).
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CAPITULO IV

O SILENCIO ADMINISTRATIVO FRENTE A ORDEM POSITIVA

? BRASILEIRA

4.1 A delimitagio do conceito de siléncio administrativo em face da

normatividade vigente

No Capitulo anterior, sustentamos que o siléncio administrativo

representa, do ponto de vista dogmatico, uma violagdo a ordem normativa de um
Estado Democratico de Direito, Cumpre-nos agora confrontar nosso entendimento

com a ordem positiva brasileira.

4.1.1 O siléncio administrativo do ponto de vista constitucional

O inicio de uma analise positivada ndo pode desconsiderar a Lei
Maior de um Pais, norteadora da compreensdo sistémica da ordem juridica de um
Estado. Impde-se, assim, a analise dos dispositivos constitucionais, a fim de que se

possa assumir, do ponto de vista juridico, uma posi¢éo definitiva sobre o tema.
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O artigo 1° da Carta Magna brasileira expde, in verbis:

Art. 1° - A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissohivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,

constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como
Jundamentos:

I - a soberania;

Il — a cidadania;

11l - a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livee iniciativa;

V — o pluralismo politico.
O artigo 37, por seu turno especifica que:

Art. 37. - A administragGo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unidio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia...

No Titulo II - Dos Direitos ¢ Garantias Fundamentais, em seu
Capitulo I — Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, o art. 5° dispde, em

seus incisos:

Art 5°..

XXXIII - todos tém direito a receber dos drgdos pitblicos informagdes de
seu interesse particular, ou de inferesse coletivo ou geral, que seréo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do
Fstado;




|
|
!
!

XXX1V - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de

laxas:

a) o direito de Petigdo aos Poderes Publicos em defesa de direito ou

conira ilegalidade ou abuso de poder;

b) a obtengdo de certidoes em reparticbes publicas, para defesa de

direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal;

LIII - ninguém sera processado nem sentenciado sendo pela autoridade

competente;

LIV — ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido

processo legal;

LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com

0s meios e recursos a ela inerentes;

LX - a lei so podera restringir a publicidade dos atos processuais

quando a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem;

LXIX — conceder-se-G¢ mandado de seguranga para proteger direito
liquido e certo, ndo amparado por habeas-corpus e habeas—data,
quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for auforidade
publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuigbes do

Poder Piblico;
LXX — 0 mandado de seguranga coletivo pode ser impetrado por:
a) partido politico com representagdo no Congresso Nacional;

b) organizacdo sindical, entidade de classe ou associagdo legalmente
constituida e em _funcionamento a pelo menos um ano, em defesa dos

Interesses de seus membros ou associados;

LXXT — conceder-se-a mandado de injung@o sempre que a falta de norma

regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades

120
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constitucionais ¢ das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a

soberania e a cidadania;
LXXIT — conceder-se-a habeas-data:

a) para assegurar o conhecimento de informagdes relativas & pessoa do
impetrante, constantes de registro ou bancos de dados de entidades

governamentais ou de cardter publico;

b) para a retificagdo de dados, quando nde se prefira fazé-lo por

processo sigiloso, judicial ou administrativo.

LXXVII - sdo gratuitas as agdes de habeas-corpus e habeas-data, e, na

forma da lei, os atos necessarios ao exercicio da cidadania.

§ 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém

aplicagdio imediata.

§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime o dos principios por ela adotados, ou
dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do

Brasil seja parte.

Finalmente, no art. 103, em que se regulamenta a propositura de agio
de inconstitucionalidade vemos, em seu pardgrafo 2° a caractenzagdo da
denominada inconstitucionalidade por omissdio, instrumento introduzido no
ordenamento constitucional de 1988, preocupado com o enfrentamento de
comportamentos omissivos dos Poderes Piblicos. Passemos a sua reprodugdo

literal:

Art. 103...

§ 2°. Declarada a inconstitucionalidade por omisséio de medida para

fornar efetiva a norma constitucional, sera dada ciéncia ao Poder
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competente para adogdo das providéncias necessarias e, em se

tratando de orgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

A partir dos dispositivos destacados, verifica-se a vinculagdo da
atividade administrativa ao conceito de dever, em respeito ao exercicio de uma
fungdo, como decorréncia, inclusive, do disposto no artigo 1° da Constituigdo
Federal que define a Reptblica do Brasil como um Estado Democratico de Direito.
Em um Estado Democratico de Direito, a Administragio Pl’ll?lica estd vinculada aos

principios gerais de direito insculpidos na Constitui¢do do Pais.

Os principios expressados no artigo 37 da Carta Maior conformam o
agir administrativo, ou seja, da leitura desses dispositivos, pode-se verificar que a
atuacio administrativa imposta pela ordem juridica deve pautar-se por uma atuagio
legal, fundamentada, publica, motivada, impessoal, moral. Enfim, uma atuagdo que
respeite esse dispositivo constitucional exige que a Administragfio atue de forma

expressa e declarada, para que possa ser conhecida e controlada.

Dessa maneira, parece-nos claro que a atuagdo administrativa deve
caracterizar-se¢ pela emana¢do de atos administrativos que, obrigatoriamente,

pressupGem o conceito de declaragdo do Estado ou de quem lhe faga as vezes.

O ato administrativo, contudo, ndo € uma declaragdo qualquer, mas
uma declarac8o que deve atender a requisitos e pressupostos que validem sua
existéncia. Deve ser motivado, on'uhdo de uma processualistica democratica, de
acordo com as previsdes dispostas nos incisos LIII, LIV, LV e LX do art. 5° da

Carta Constitucional,
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Ora, se a atuagdo administrativa, de acordo com os preceitos
constitucionais, deve pautar-se pela emanagdo de atos, se os atos administrativos

pressupSem o conceito de declaragdo, nada mais logico concluir que a omissdo

administrativa ou a inatividade formal da Administragdo, quando essa tinha a

obrigagdo de agir, ofende a ordem constifucional. Essa omissdo representa uma
violagio ao dever de declarar imposto ao agente publico, quando instado a se

pronunciar.

Nio bastassem os dispositivos apontados, para configurar a
inatividade formal da Administragio como transgressora da ordem legal, teriamos
ainda o direito de peti¢do, previsto no inciso XXXIV, “a”, do art. 5°, que impde,
como ja expresso por nds, a obrigagdo de resposta pela Administragdo frente a

qualquer demanda postulada.

O direito de petigdo € presente em nossa ordem constitucional desde a
Constituigdo de 1822, O siléncio da Administragdo, frente a requerimentos

formulados por particulares na defesa de seus interesses afronta diretamente esse

direito constitucional, historicamente reconhecido e que faz parte de nossa tradigéo.

Somam-se ao direito de peti¢io: a) a protegio do direito de acesso as

informagdes de interesse particular ou coletivo (art. 5°, XXXIII); b) o direito de

conhecimento ¢ retificagio de informag¢des de cunho pessoal constantes de drgaos
de carater pitblico (art. 5°, LXXII), garantidos pelos instrumentos do mandado de
seguranga, individual e coletivo (art. 5°, LXIX e LXX) e pelo habeas-data (art. 5°,

LXXII); c) a viabilizagfio do exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
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prerrogativas inerentes a nacionalidade, & soberania e & cidadania por meio do
mandado de injungdo (art. 5°, LXXI); d) a repulsa 4 omissdo dos Poderes Publicos
que obstaculizam a efetivagio de normas constitucionais, consagrada pelo instituto

da inconstitucionalidade por omisséo (art.103, § 2°). Esses preceitos constitucionais

demonstram a preocupagio do legislador constituinte em dar pardmetros e limites a

atuagdo administrativa, de maneira a impedir que, por arbitrariedades ou omissoes

dos Poderes Piiblicos, o particular se veja prejudicado na sua condig@o de cidaddo.

4.1.2 PrevisGes normativas e jurisprudenciais especificas ao tema do siléncio

administrativo

No Capitulo II deste trabalho, em seu item 2.4, destacamos que no

faz parte da tradigdo legislativa brasileira o estabelecimento de leis sobre o modo

como enfrentar a inatividade formal da Administragfo e afirmamos a relevincia da

Lei Federal n° 9.784/99 ¢ da Lei Paulista n° 10.177/98, ambas regulamentadoras do

processo administrativo da Unifo e do Estado de Sdo Paulo.

A Lei Federal, embora nfio avance em explicitagdes normativas sobre
o instituto do siléncio administrativo, deixa claro - em seus artigos 48 e 49 - o dever
da administragdo de explicitamente emitir decisd@o no prazo de trinta dias, concluida

a instrugdo de processo administrativo. A Lei Paulista, por sua vez, em seus artigos

33, 50, 90 e paragrafos, prevé regra de efeito denegatério para a hipétese de
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configura¢iio de siléncio administrativo, ultrapassado o prazo de cento ¢ vinte dias
de interposi¢do de requerimento, salvo hipotese de reconsideragdo prevista no art.

42, em que o prazo para decisdo serd de noventa dias.

A Lei Paulista ainda especifica que a configuragdo do siléncio
negativo nio desonera a Administragio do dever de apreciar o requerimento € prevé
responsabiliza¢iio disciplinar para os agentes publicos e seus superiores que, de
qualquer forma tenham contribuido para o descumprimento injustificado do prazo

previsto para resposta ao administrado.

Apesar da sucinta normatizagio do tema, podemos inferir dessas
previsdes legais positivadas a concepgdo de siléncio que inspirou cada legislagéo,
em especial na caracterizagdo da natureza juridica do siléncio administrativo, ou
seja, na defini¢do do siléncio administrativo como ato ou fato juridico, bem como,

na sua caracterizagdo como infrago a ordem normativa.

Os dois diplomas legais (federal ¢ paulista) deixam claro que a
inatividade formal da Administragfo frente a requerimento de particular ndo atende
aos preceitos da lei. A uma, porque se exige manifestagiio expressa do agente
publico em relagdo ao requerimento postulado ou, em outros termos, porque
determina a emissdo de uma decisdo explicita; a outra, porque responsabiliza
disciplinarmente o agente que ndo respondeu, nio desobrigando a Administragdo de

proferir decisdo expressa.
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Ora, como ji sustentamos, essas disposi¢es legais confirmam, na
espécie, o entendimento do siléncio administrativo como uma infragdo a ordem
normativa. Todavia, em nosso entender, viio além e expressam a concepgdo do

siléncio como um fato administrativo.

Se a Lei Federal determina wma decisdo explicita, € porque ndo
compreende a omissio da Administragdo como uma conclusdo aceitdvel do

processo administrativo.

A Lei Paulista, por seu turno, se considerasse o siléncio da
Administragio como um ato administrativo, ndo imporia ao Poder Publico o dever
de proferir decisdo ulterior 4 configuragdo do siléncio, assim como ndo aplicaria
punigdes disciplinares aos agentes publicos por descumprimento injustificado do

prazo previsto para resposta da pretensio postulada.

Vale ressaltar ainda que a Lei Paulista ndo impde ao administrado o
respeito a prazos peremptérios para interposigdo de recurso em caso de siléncio
administrativo, pois dispSe expressamente em seu artigo 44, verbis, que: “Salvo
disposigéio legal em contrario, o prazo para apresentagdo de recurso ou pedido de
reconsideragdo serd de 15 (quinze} dias contados da publica¢do ou notificagdo do

ato.” (grifo nosso)

Embora ja tenhamos pontuado que a identificagio do siléncio como a
auséncia de declaragio da Administragdo Pablica que viola a ordem juridica

contraria o entendimento de diversos doutrinadores citados em capitulos anteriores
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que conceituam o siléncio positivo como um ato administrativo, parece-nos

relevante destacar ainda como se configura o siléncio positivo na legislagdo patria.

A vista do nosso ordenamento juridico, as legislagdes especificas que
trabaiham com hipdteses de efeito concessivo para o siléncio exigem o estrito
respeito do requerimento pleiteado &s normas reguladoras na espécie (siléncio
positivo condicionado). Sdo exemplos o Cédigoe de Obras e Edificagbes do
Municipio de Sdo Paulo (Lei Municipal n° 11.228 de 25/06/1992) e as Leis que
regulamentam a concessdo de radiodifusdo (Lei Federal n° 4.171/1962 ¢ Lei Federal

n® 5.785/1972), dentre outros.

E preciso atengfio na interpretagdo desses dispositivos, pois se o
respeito & estrita legalidade na espécie for entendido como condigdo de existéncia
do siléncio positivo, ter-se-a que reconhecer a validade da reflexdo desenvolvida
por VELARDE PEREZ (1995), que expressa ndo ser possivel conmceber a
equivaléncia entre o siléncio positivo condicionado € o ato administrativo se, para a
configuragio de sua prépria produgio e existéncia, sdo impostas condigSes muito

superiores aquelas impostas ao ato. Sdo precisas as palavras do autor espanhol:

El principio — ya aludido y a la vez precepto legal contenido en diversas
normas sectoriales — de conformidad de lo solicitado con las exigencias
del ordenamiento juridico para que pueda producirse el llamado silencio
positivo y, consecuentemente, presumirse una resolucion administrativa
Jfavorable suscita la cuestion de la existencia de requisitos de produccion
adicionales a los del acto administrativo para la produccion de un acto
presunto de acuerdo con la concepcion dominante sobre la naturaleza

Jjuridica del silencio positivo. Realmente con el mencionado principio lo
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que se estd haciendo es transformar las exigencias de legalidad de
fondo, que afectan a todo acto administrativo, en parte del presupuesto
de hecho para la produccion del silencio y, de acuerdo con la
interpretacion de la doctrina y jurisprudencia, para la existencia del

acto.’(p.23)

)

Ello debe hacernos pensar que, si nuestro ordenamiento juridico
establece para la produccion del silencio positivo unas exigencias que
exceden con mucho las propias del acto, es porque realmente lo concibe
de manera diferente a este. {p.24)

Da andlise efetuada, pode-se concluir que, na espécie, a legislagdo
infra-constitucional delineia o conceito de siléncio administrativo em conformidade
com nossa defini¢do dogmatica do instituto, ou seja, € um fato administrativo que,
ante a duragfio irrazodvel da inatividade formal da Administragdo diante de a uma

pretensdo postulada por particular ou no exercicio de 6rgdo de controle, configura

uma ofensa 4 ordem juridica constitutiva de um Estado Democratico de Direito.

A jurisprudéncia brasileira, embora precedente as Leis que regulam o
processo administrativo na esfera federal e paulista, sufraga o entendimento aqui
assumido, que diferencia o siléncio administrativo do ato administrativo, como se
pode defluir das decisdes assumidas em reiterados Acérddos proferidos pelo

Superior Tribunal de Justiga (STJ) e Supremo Tribunal Federal (STF).

Reprodugéo parcial de algumas ementas de decisdes do S.T.J.:
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RESP 9512/BA; RECURSO ESPECIAL

ADMINISTRATIVO - PROCESSO CIVIL - SILENCIO DA
ADMINISTRACAO ~ INICIO DE PRAZO PRESCRICIONAL - LEI
ESTADUAL — IMPOSSIBILIDADE DE RECURSO ESPECIAL.

1. Engquanto pender sem resposta requerimento dirigido a administragdo,
o fluxo prescricional em favor desta ndo se inicia.(09/12/1991 - Min,

Humberto Gomes de Barros)
RESP 16284/PR; RECURSO ESPECIAL

ADMINISTRATIVO - SILENCIO DA ADMINISTRAGCAO — PRAZO
PRESCRICIONAL.

A teoria do siléncio eloqgiiente ¢ incompativel com o imperativo de

motivagdo dos atos administrativos.

Somente a manifestacdo expressa da Administragdio pode marcar o inicio

do prazo prescricional. (23/03/1992 - Min. Humberto Gomes de Barros)
RESP 19405/SP; RECURSO ESPECIAL

ADMINISTRATIVO — PRESCRICAO — DEC. 20910/32 — SILENCIO
DA ADMINISTRACAQ - DESCONTOS INDEVIDOS — PROVA DA
ILICITUDE — QUESTAO DE DIREITO.

1. Ndo corre prescrigdio enquanto pender, sem resposia, requerimento
dirigido pelo credor a Administracdo, fratando do direito em causa
(Dec. 20910/32 - art. 49. (16/11/1992 - Min. Humberto Gomes de

Barros)

REPRODUCAO PARCIAL DO VOTO PROFERIDO PELO
MINISTRO CARLOS MADEIRA NO RECURSQO ESPECIAL 115.033-
5-MG.

PUBLICADO EM 11/03/88 - STF:




O autor, sargento da Policia Militar mineira, foi reformado em 1959
com cinco adicionais por tempo de servigo(..)Sobrevindo lei, {..), o
autor requereu a revisdo de seus adicionais, sendo-ihe concedidos, pelo

Comando da Policia Militar, mais dois, em 18 de margo de 1963.

O Tribunal de Contas do Estado reformou essa decisdo, reduzindo o
nitmero de adicionais para seis. Em conseqiiéncia, a Secretaria de
Finangas do Estado expediu a ordem de Pagamento com apenas 30% de

adicionais. (sic)

O autor requereu retificacdo do cdlculo, constando dos autos a

reiteragdo do pedido, protocolizada em junho de 1964,
A Administragéo estadual silenciou sobre essa postulagdo.

Dai a a¢dio proposta em 1982.

.\

O Estado alegou prescri¢do do fundo de direito, mas o Juiz de Direito
considerou que ‘em verdade, o prazo prescricional ndo comeca a fluir a
partir da data do requerimento administrativo, mas sim, pelo obvio, a
partir da data em que o mesmo tenha sido, eventualmente, indeferido. E,
na espécie, ndo se tendo produzido prova de indeferimento da pretensao
do Autor, é de se deduzir que, por esse motivo, o prazo prescricional ndo

iniciou sua marcha.’ (fIs. /38).

Houve, assim, siléncio da Administragéio a respeilo da reclamagéo feita
pelo ora recorrido. E o siléncio — anota Hely Lopes Meirelles — “ndo ¢é
ato administrativo: é conduta omissiva da Administra¢io que, quando
ofende direito individual do administrado ou de seus servidores, sujeita-
se 4 corregio judicial e 4 reparagdo decorrente de sua inércia ’f...) Aldo
Santulli denomina essa omissdo de siléncio — inadimplemento -, que se

caracteriza pela omissdo de qualquer providénciaf...)

Esse siléncio ndo faz perecer o direito do administrado. Se a reclamagéo

administrativa deu entrada no prazof...), houve suspensdo da prescri¢do.

130
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Castro Nunes, na sua obra Da Fazenda Piblica em Juizo, assevera:

‘Seja, porém, como for, quer se trate de pedido de pagamento, quer de
reclamagio de direito cujo reconhecimento se pega, em ambos os casos

estd pressuposta a necessidade de estudar o pedido; e é durante esse

periodo, enquanto pendente a solugio provocada pelo interessado, que a

Lei considera suspensa a prescri¢io, porque seria injusto que, por culpa
da Administracio morosa em resolver, ¢ sem culpa do credor,

prescrevesse seu direito. '(p. 448).

E no voto condutor do acérddo no RE 735.941-SP, o eminente Ministro

Oswaldo Trigueiro acentuou que:

‘ Admitir-se que a Administragdo pudesse frustrar, por inteiro, 0 processo
por ela propria estabelecido — deixando de despachar o processo durante
cinco anos, para afinal beneficiar-se com a prescri¢éo — é coisa que, além
de moralmente contestdvel, parece ndo encontrar guarida em nosso

direito positivo.’(RTJ 66/594).

No caso presente, ndo houve so demora no estudo da reclamacdo
administrativa do recorrido, mas arquivamento, com inadimplemento do
dever de providenciar sobre a matéria posta a exame da Administragdo.

Néo fluiu, evidentemente, a prescri¢do, configurando o siléncio da

administragdio um abuso de poder.

Em tais circunstdncias ndo conhego do recurso.

Como se pode claramente perceber das decisGes apontadas, a posigio
I jurisprudencial em nada se distancia do entendimento defendido neste trabalho, que
encara o siléncio da Administragio como fato administrativo com natureza de

inadimplemento do dever de resolver.
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4.1.3 Mandade de Injungdo e Acdo de Inconstitucionalidade por omissdo:
garantias constitucionais de enfrentamento do siléncio administrativo

regulamentar

Até o presente momento e concordes com a doutrina em geral,
assumimos o conceito de siléncio administrativo baseado na inatividade formal da
Administragio referenciada em um conceito de omissfo adstrito a falta de
emanagdo de ato administrativo concreto frente ao interesse de um particular nfo

respondido ou & inexisténcia de atuagfo de um orgédo controlador.

Ante a premissa de que a base da conceituagdo do siléncio
administrativo € uma omissdo formal que constitui violagdo a ordem juridica
vigente e, considerando que o conceito de ato administrativo defendido inclui os
atos regulamentares, nfo encontramos justificativa satisfatoria para excluir do
conceito de siléncio administrativo as omissGes na elaboragdo de norma
regulamentadora que a Administragdo tinha a obrigagdo de expedir, dentro de

determinado prazo, sem que assim o fizesse.

Poder-se-ia questionar que, nos requisitos constitutivos do conceito de
siléncio administrativo, estaria a necessidade de se estabelecer a inago frente a uma
provocagio do interessado ou de uma atuagdo de controle e que a falta de
elaboragdo de norma regulamentar nio pressupde esses requisitos, ficando, assim,

alheia ao conceito.
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Esse ndo é o ponto de vista esposado. Eis que, em nosso entender, ¢é
preciso uma reformulagdo de raciocinio que permita o alargamento do conceito,
pois a natureza do siléncio administrativo remete & idéia de inatividade formal,
violadora da ordem normativa que implique em prejuizo de interesse do
administrado, ou seja, o siléncio é a omissdo formal que obstaculiza o exercicio de
direito ou interesse do particular por falta de declaragio (emanagdo de ato

administrativo) do Poder Piblico ou de quem lhe faga as vezes.

A falta de requerimento especifico do administrado, diante da
auséncia de atividade mormativa da Administragiio, ndo obsta a configuragido do
siléncio. Afinal, nada impede que o administrado requeira 4 Administragio uma
manifestagio quanto a possibilidade de exercicio de um direito, que se vé€
obstaculizado pela falta de norma regulamentadora, exigindo a emanagio de deciso

quanto aos referenciais autorizadores da conduta.

Por outro lado, a previsio de necessidade de regulamentagio, pela
Administragdo, constitui requisito formulado caracterizador de direito subjetivo de
todo administrado. Se assim nio fosse, padeceria de significado o instituto do

mandado de injungio.

O mandado de injungio é remédio constitucional previsto no art. 5°
LXXI, que tem por fim conferir aplicabilidade a norma constitucional inativa por
falta de norma regulamentadora. E um instituto que busca realizar concretamente o
direito do impetrante, outorgando-lhe o direito reclamado. Ou seja, € um instituto

que, teconhecendo o direito subjetivo do autor no exercicio de qualquer direito
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constitucional, pretende que se supra a omisséo legislativa ou administrativa (poder

regulamentar), no caso concreto.

Destarte, 0 mandado de injungdo diante da Administragdo Pablica tem
como escopo enfrentar concretamente o siléncio administrativo, frente 3 inatividade
formal abstrata, ndo eximindo, todavia, o dever dessa de emanar o ato

administrativo abstrato (norma regulamentadora), e cumprir sua obrigagio de fazer.

A inconstifucionalidade por omiss#o, por sua vez, embora nio tenha a
caracteristica de viabilizar o exercicio de direito constitucional para o caso concreto,
configura a omissdo administrativa na esfera regulamentar, que impossibilita o
gxercicio de prerrogativas constitucionals. Assim ocoIte No ¢aso concrefo um
desrespeito & ordem juridica posta que, ao prever a adogdo de providéncias no prazo
de trinta dias, possibilita a responsabilizagdo do Poder Publico, caso a omissdo

permaneca.

Diferentemente  do mandado de injungo, a agdo de
inconstitucionalidade por omissdo ndo € meio apto, no caso concreto, para viabilizar
o exercicio de direito constitucional, mas busca a edigio de norma regulamentadora

do preceito constitucional que no se pode efetivar.

Feitas essas consideragdes, necessario se faz redimensionar o conceito
de siléncio administrativo, alargando o seu entendimento, de modo tal que a
inatividade administrativa na emanagfio de ato regulamentar esteja entre uma de

suas personificagdes.
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Propomos, assim, esta definicio de siléncio administrativo: A
inatividade formal da Administragdo Publica, constitutiva de violagdo a ordem
Juridica, em face da falta de resposta a requerimento de particular postulando

interesse proprio, da inac¢do indevida de orgdo controlador ou em virtude da falta

de edi¢do de ato normativo necessdrio para o exercicio de direito constitucional

consagrado.

4.2 Efeitos e conseqiiéncias da conceituagdo do siléncio como fato

administrativo

A definigdo do siléncio administrativo impde efeitos e conseqiiéncias

proprios da conceituagdo assumida que precisam ser igualmente explicitados,

visando a garantia da operacionalidade deste estudo para os aplicadores do Direito.

Evidentemente, pelo carater deste trabalho, muito mais conceitual que

histérico/ interpretativo de normas e decisdes jurisprudenciais, e pelo fato de ndo ser

da nossa tradigdo uma normatizagio geral reguladora do processo administrativo

nas diversas instincias do Estado brasileiro, as conclusdes aqui elaboradas

apresentardo uma tendéncia de generalidade.

N&o se estd com essa opgdo minimizando a importincia dos trabalhos

|
|
|

conceituais que, indiscutivelmente, auxiliam os operadores do Direito na
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qualificagdo do processo interpretativo das normas e no conhecimento e

harmonizag¢io do sistema juridico como um todo.

O que se quer sublinhar sdo os limites existentes para a defini¢do dos
efeitos ¢ conseqii€ncias de um instituto juridico analisado precipuamente do ponto

de vista conceitual.

4.2.1 A func¢io politica da teoria do siléncio administrative

PEREIRA (1962:85) explicita que “a fungdo politica da teoria do ato
administrativo foi a de estabelecer ao administrado um sistema de garantias, face
ao principio da legalidade da Administra¢do.” No mesmo sentido, ¢ importante
estabelecer qual a fungéo politica da teoria do siléncio administrativo, pois, uma vez
definida, teremos um vetor direcionador da atuagfio do agente legislativo, que se
proponha a normatizar o tema, assim como havera um referencial interpretativo das

normas positivadas.

E possivel, pelo estudo desenvolvido, concluir que a fungdo politica
da teoria do siléncio vincula-se i criagio de um mecanismo que sirva de
instrumento em favor da protegio do exercicio de direito de particular,

obstaculizado pela natividade formal da Administragio.
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Neste sentido, ¢é preciso destacar que a técnica do siléncio
administrativo, seus efeitos e suas conseqiiéncias devem ser constituidos em
beneficio do administrado. Deve pressupor o siléncio, segundo nossa opinido ja
expressa, como uma postura ilegal da Administragdo, violadora da ordem juridica

existente.

Desse entendimento, decomre que ndo devem ser estabelecidas
condigdes legislativas que impegam o exercicio do direito, ofendido pela omissdo
administrativa. No mesmo sentido, importa que nfo se estabelecam efeitos e
conseqiiéncias ao instituto que, de alguma maneira, venham a prestigiar a

inatividade da Administragio.

4.2.2 O siléncio administrativo em virtude da falta de edi¢io de norma

regulamentar devida

Esse assunto, j& tratado no item 4.1.2 deste Capitulo € novamente alvo
de atengdo para explicitar que, do ponto de vista da ordem juridica brasileira, o
mandado de injungfo, além de fundamentar a auséncia de norma regulamentadora
de direito constitucional como uma hipétese de siléncio administrativo, representa a
previsdo legal de enfrentamento paia essa situagdo de omissdo. Tal hipotese
constitucional garante a viabilizagdo do exercicio de direito por parte do

admintstrado, no caso de falta de edi¢fo de norma regulamentadora, propiciando um
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instrumento eficaz da defesa do interesse do particular em face da inagéo do Estado

por seus multiplos agentes.

O mandado de injung&o deve ser assumido pelo Poder Judiciario como
efetivador do exercicio de direito constitucional para o caso concreto. E instrumento
restrito ao enfrentamento de omissdo regulamentar de norma constitucional, cuja
conseqiiéncia implica a emanagdo de decisdo concreta e efetiva como forma de
atacar a inatividade formal da Administragio pela falta de emanag¢do de atos

abstratos.

Para efeitc de mandado de injungfio, ainda que inexista prazo pré-
fixado para a atuagdo regulamentar da Administra¢do, entendemos que essa nio
limita uma solugdo concretizadora do direito pleiteado®” prestigiada pelo remédio
constitucional em tela. Contudo, em caso de existéncia de prazo pré-fixado para a
edigio regulamentar, ndio resta divida quanto a constituigio em mora da

Administragio omissa.”®

E preciso que se tenha claro que, mesmo que se verifiquem solugSes
distintas para o enfrentamento do siléncio regulamentar, as conseqiiéncias se
equiparam, ou seja, buscam a viabilizagio do direito do administrado, obstaculizado

pela inéreia da Administragio.

Z Entende-se por solugdo concretista aquela decisdo judicial que viabiliza o exercicio do direito constitucional
pleiteado pelo proponente do processo, ndo se resumindo a declarar a existéncia de omisséo indesejada.
%0 Pader Judicidrio brasileiro tem sido reticente em assumir uma posigdo mais concrefista em sede de
mandado de injungdo. A favar de uma posigao concretista, temos o julgado do Supreme Tribunal Federal,

Mandado de Injungdo n® 438-1/RJ, 1994.
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4.2.3 O siléncio administrativo pela falta de emanacdo de ato administrativo

concreto

Antes de analisar mais detalhadamente os efeitos e conseqiiéncias do
siléncio administrativo pela falta de emanagdo de ato administrativo concreto,
parece-nos relevante pontuar as especificidades proprias de um sistema normativo
em que inexiste dualidade jurisdicional, mas estd presente o principio da
universalidade da jurisdigdo comum. Valeria ainda destacar a importincia do
instituto do mandado de seguranga, previsto em nosso ordenamento constitucional e
que instrumentaliza, em muito, o administrado ameagado ou lesado por ilegalidade

ou abuso de poder de autoridade piblica.

O sistema de jurisdi¢io una e o preceituado no art. 5°, XXXV da C.F.

£

- determina que “ a lei ndo excluird da apreciagdio do Poder Judicidrio lesdo ou
ameaga de direito”- garantindo ao particular o socorro ao Judiciirio sempre que o

siléncio administrativo se configure.

O mandado de seguranga, por sen turno, é acfio constitucional
estabelecida no art. 5°, LXIX e LXX, que garante a protegio de direito liquido e
certo”, em virtude de ilegalidade ou abuso de poder que tenha por responsavel

autoridade publica ou terceiro no exercicio de atribuiciio do Poder Publico.

% De acordo com defini¢do estabelecida por Hely Lopes Meirelles(2001) e amplamente aceita pela doutrina e
pela jurisprudéncia pétria, “direito fiquido e certo é o que se apresenia manifesto na sua existéncia,
delimitado na sua extensao e apto a ser exercitade no momento da impetragdo. Mandado de seguranga,
agdo popular, agdo civil pibiica, mandado de injungdo habeas data” (p.34-5).
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Uma vez que o conceito de ilegalidade abarca tanto atitudes
comissivas da Administragio quanto omissdes administrativas® e, dado que esse
remédio constitucional possui a natureza de uma agfo civil de rito sumério especial,
destinada a protegdo do direito em si, cabe aqui destacar a utilidade desse instituto
no enfrentamento do siléncio administrativo, em especial quando a inatividade
administrativa se relaciona a uma pretensio vinculada, que permite defluir a certeza

e a liquidez do direito postulado, e ndo atendido pela Administragfo.

Para revelar o ainda maior destaque da importidncia do Mandado de
Seguranga face ao siléncio administrativo, agregue-se o fato de a Constituigdo ndo
exigir, para impetragdo do mandado de seguranga, o exaurimento prévio da via

administrativa.

A falta de prestigio do processo administrativo no Brasil, a
mexisténcia de tratamento normativo mais rigoroso para a processualistica
administrativa e a existéncia de uma cultura autoritaria de nossos agentes pablicos,
caracteristicas j& realgadas neste trabalho, destacam a utilizagdo excessiva da via

Jjudicial, como alternativa privilegiada pelos administrados.

Dado o prestigio consagrado ao instituto do Mandado de Seguranca e
a efetividade do instrumento na protegdo de interesses particulares frente a condutas

ilegais das

% Ainda do mesmo autor, Hely Lopes Meirelles (2001:37)"0 objeto do mandado de seguranga seré sempre a
corregdo de ato out omiss&o de autoridade, desde que flegal e ofensivo de direito individual ou colstivo,
flquido e certo, da impetrantse,”,
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autoridades publicas, justifica-se o destaque feito a esse remédio
constitucional para enfrentamento do siléncio administrativo. Resta, ainda, analisar
a incidéncia do prazo decadencial de cento e vinte dias, previsto no artigo 18 da Lei
1.533, de 31 de dezembro \de 1951 — Let que regula o institutc do mandado de
seguranga - frente ao siléncio administrativo, admitindo-se que a jurisprudéncia ¢
dominante no reconhecimento da constitucionalidade desse prazo para interposigdo

do mandamus.

A andlise desse aspecto da Ler deverd ser desenvolvida ao

enfrentarmos as questdes processuais atinentes ao tema.

4.2.3.1 Reflexdes necessarias ao siléncio como fato administrativo

A inatividade administrativa ndo confere, sponte prépria, um sentido

concessivo ou denegatdrio a pretensdo formulada, cabendo & lei a atribuigéo desse.

Na auséncia de defini¢do de sentido (positivo ou negativo) por parte
da lei, o siléncio da Administragdo terd exclusivamente cariter de uma ilegal

auséncia de decisdo, sem que daf possa defluir qualquer outro sentido.

Por oufro lado, a0 se negar a qualidade de ato para o siléncio da
Administragfio, impSe-se demonstrar que néo se justifica atribuir ao siléncio regras

e prazos processuais proprios do ato administrativo.
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O siléncio é um fato juridico administrativo e as conseqiiéncias
assumidas pela ordem juridica frente a essa omissdo ilegal da Administragido devem
sempre levar em conta a fun¢fo politica da teoria do instituto, ou seja, devem

estabelecer regras e efeitos em beneficio do administrado lesado.

a) Impropriedade de incidéncia dos prazos recursais peremptérios e do prazo

decadencial do Mandado de Seguranca

Da analise dos textos legais que regulam o processo administrativo,
suas etapas e seus recursos, verificamos que, na processualistica especifica, o que
fixa o dies a quo € o ato administrativo emanado, ou seja, a decisfio expressa
proferida. A falta de ato administrativo, portanto, no autoriza a fixa¢do do dies ad

quem.

Constatada a natureza de fato administrativo para o siléncio
administrativo, rejeita-se na hip6tese o alcance de prazos recursais peremptorios
sobre esse. E importante que se destaque, todavia, que essa conclusdo pode ser
facilmente descaracterizada se norma legal especifica dispuser literalmente em

sentido contrario.

Diante da possibilidade de o legislador normatizar em sentido
antagbnico ao sustentado, interessa destacar que um entendimento em favor da
incidéncia de prazos peremptérios contrariaria a funcionalidade do instituto do

siléncio administrativo. Anote-se que a incidéncia de prazos prescricionais
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peremptoérios, frente ao siléncio, nfo tem sido a postura legal, sequer a tend€ncia
jurisprudencial em nosso Pais, como bem demonstram as referéncias pontuadas nos

itens 4.1; 4.1.1; 4.1.2 e 4.1.3 deste Capitulo.

Analisemos, entdo, quanto & incidéncia do prazo decadencial de cento

e vinte dias previsto para o instituto do mandado de seguranga.

O instituto do mandado de seguranga é apto para atacar a omissdo
administrativa, que ofenda direito liquido e certo do administrado. Nesse sentido,
cumpre-nos responder se, configurada a omissdo administrativa (siléncio), impGe-se
a incidéncia do prazo decadencial de cento e vinte dias, consagrado pela

jurisprudéncia patria.

Em primeiro lugar, parece neeessario distinguir a analise entre uma
previsio legal, em que seja fixado prazo para manifestagdo da Administragdo,

daquela em que a legislagio ndo estipula prazo algum.

Se a norma nfo fixa prazo para a manifestagio da Administragéo,
ainda que ja tenha transcorrido periodo superior ao que se entenda como razoavel,
temos para nds que ndo ha como fixar o dies a quo para contagem do mesmo
ademais se a via administrativa continua indefinidamente aberta, pela ndo
incidéncia de prazo recursal, como apontado acima. A pergunta se coloca frente o
transcurso do prazo definido em lei, como devido, para a manifestagio da

Administrago.
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' Nesse diapasao, questiona-se: consumada a omissdo da Administragéo
pelo transcurso do prazo, poder-se-ia considerar a incidéncia do prazo decadencial?

A resposta para a questfio deve ser negativa.

Diante do siléncio em via de petigdo: sabendo-se que a jurisprudéncia
alinha-se cada vez mais com a doutrina no reconhecimento da negativa do prazo
decadencial do mandado de seguranga na hipétese em que se admite 0 recurso,

ainda que sem efeito suspensivo, conforme ensina DALLARI (2000:237), ndo se

pode reconhecer a ocorréncia de referido prazo decadencial, uma vez que, frente ao

siléncio, nio hd incidéncia de prazo recursal peremptorio.

Destaquemos as precisas palavras de FERRAZ (1996) analisando a

incidéncia do prazo decadencial do mandamus:

Ndo nos parece caber divida: admissivel que seja o prazo

decadencial para interposicdo da seguranga, quando o interessado
decide usar o recurso administrativo, mesmo sem efeito suspensivo, ele
se conta a partir da denegagdo do recurso administrativo. E, realmente,

outra ndlo poderia ser a solu¢do, data vénia.

A uma, porque a finalidade dos recursos administrativos é,
exatamente, a de ensejar & Administragdo a corregdio das ilegalidades

praticadas pelos subalternos. Dessa sorte, enquanto ndo esteja ele

decidido, independentemente dos efeitos em que recebidos, ainda néo ha

uma vontade declarada e definitiva da Administracdo.

A duas, a tese oposta levaria uma interpretagéio ad absurdum (o

que o sistema juridico repele), por isso que lornaria O recurso

administrativo uma inutilidade, um remédio que ninguém utilizaria,
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Srustrando, inclusive, um de seus propositos fundamentais habituais (o
da prevengdo dos litigios judicicis).
A trés, a natureza constitucional do mandado de yeguranga néo
se compatibiliza com restrigbes menos generosas, ¢ de indole formal, a
sua wtilizagéio (p.130).

A ndo incidéncia de prazo recursal, pela falta de emanagio de ato
administrativo, alonga o percurso administrativo e, até que a Administragdc expega
o ato, ndo h4 como se configurar o transcurso do prazo decadencial do mandado de
seguran¢a, uma vez que a via administrativa continua aberta ao administrado,

permitindo a ele a solicitagdo de uma decis3o administrativa, em via de recurso, a

qualquer tempo.

Tal assertiva, todavia, nfio conclui pela impossibilidade de o
administrado, configurado o siléncio administrativo, decidir pelo abandono da via
administrativa e socorrer-se da via judicial, por meio do mandamus, para ver

solucionada sua demanda.

Ressalte-se ainda a premissa ja esposada de que, frente ao siléncio,
ndo deve ter guarida uma interpretagdo que prestigie a inatividade administrativa e
que possibilite que o administrado possa ser onerado por sua divida, em relagéo a

incidéncia de um prazo processual.

Admitindo-se, por fim, a hipétese de siléncio em via de recurso que
contesta decisdo proferida por instancia inferior. pergunta-se: se ji transcorreu 0

prazo para manifestagio do 6rgdo recursal e se inexiste a possibilidade de novo
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recurso poder-se-ia entender a incidéncia do prazo decadencial do mandado de

seguranga,”?

Em caso de recurso encaminhado por particular, que ndo tenha
resposta da Administragdo, a falta de manifestagdo recursal configura a omissido
ensejadora da seguranga, da qual ndo cabera todavia recurso e, portanto, ndo sera
possivel o socorro da hipdtese prevista no art. 5° da Le1 do Mandado de Seguranca.
Mesmo assim, rejeitamos a incidéncia do prazo decadencial, por trés motivos: a
uma, porque, como esclareceremos a seguir, o siléncio ndo desobriga a
Administragido do dever de exarar decisdo sobre o recorrido; a duas, porque aceitar
a incidéncia do prazo seria dar uma conseqiiéncia ao siléncio, em desconformidade
com a fungdo que o sustenta, que ¢ de uma técnica em beneficio do administrado; e,
a trés, porque impingir a incidéncia do prazo decadencial para o siléncio
configurado em via recursal frustraria um dos propésitos fundamentais de todo
recurso administrativo que € prestigiar a solugdo junto aos Poderes Publicos,

estimulando, por conseqiiéncia, a utilizagdo de litigios judiciais.

Em nosso entender, a oportunidade de acesso ao Poder Judiciario ou,
em outros termos, a escolha do momento de desisténcia da resolugdo da demanda
em via administrativa, deve estar a cargo exclusivamente da vontade do particular

prejudicado pela inatividade formal da Administragéo.

Admitindo como pacifico o entendimento da jurisprudéncia sobre a
constitucionalidade do prazo decadencial de cento e vinte dias do mandado de

seguranga, o que verificamos, entretanto, € que os mesmos tribunais resistem na




147

admiss@o de incidéncia dos prazos processuais, em favor da Administragio, quando

essa se omite, ou silencia, conforme jurisprudéncia apresentada neste trabalho.

Esse posicionamento dos tribunais frente a omissdo administrativa
vem ao encontro da tese que aqui esposamos e que, nos parece, concorda com 0s

dispositivos constitucionais do Pais.

Considerando ainda a possibilidade de negagdo da tese ora
apresentada, caberd ao administrado, para nfo ter impedido seu acesso ao
Judiciario, apresentar nova solicitagdo, requerendo manifestagdo da Administragéo

para que, diante de fato novo, os prazos se recomponham.

b) Substituicdo de instincia — uma das conseqiiéncias do siléncio

O direito ao recurso administrativo é um direito consagrado
constitucionalmente, inerente ao direito de defesa e do contraditério, expressado no
art. 5°, LV da Carta Maior. Por outro lado, o direito a uma decisdo fundada,

emanada de 6rgio administrativo, ja foi amplamente desenvolvido neste trabalho.

Diante desses direitos e, considerando que o siléncio administrativo
deve ser rejeitado e desestimulado sob qualquer pretexto, sendo certo ainda que a
decisio administrativa deve ser prestigiada, € necessaria a viabilizagdo de
alternativas que a propiciem. Para alcangar tal objetivo, defendemos a substitui¢ho

de instincia frente 4 inagdo administrativa.
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Ao nosso ver. o dever de pronlincia se comunica entre as instancias
comprometidas com o desenvolvimento regular do processo administrativo. A falta
de declaracdo de um Orgdo sobre dada pretensdo postulada pressupde o dever de
pronincia do 6rgdo competente para apreciar o recurso do administrado que, nesse
momento, ao invés de revisar o ato que deveria ter sido proferido, ¢ néc o foi,

assume a competéncia originaria para determinagao sobre o requerido.

A instincia silente, que descumpriu seu dever de decidir, podera ser

substituida para analise de mérito pela instancia superior que teria a competéncia

originaria para revisar o ato.

Em caso de siléncio administrativo, o particular poderd, por meio de
recurso, solicitar do drgdo ao qual caberia a revisdo do ato e a emanagdo de deciséo
de anilise do mérito sobre o interesse postulado. E bem verdade, que o érgio
superior, cumprindo sua fungfo hierarquica, deverd, em um primeiro momento,
determinar ao 6rgdo inferior que opine — inclusive sob pena de aplicagdo de sangdo
— todavia, configurada a recusa, que em geral se da por meio de obstaculizagoes
dissimuladas em favor de interesses ilegitimos da autoridade omissa, propugnamos
pela substitui¢do de instincia como efetiva solugdo de restauragdo da ordem juridica

ofendida.

E importante que se tenha claro que, se a atitude silente da autoridade
originaria decorre de dolo, séo recorrentes os pretextos para ue essa se furte de

decidir. Se néo for garantida & instancia superior da autoridade faltosa o direito de
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proferir a decisdo, ainda que ouvida a instdncia inferior. o que se verificara sera uma

infindavel manipulagdo da autoridade que, dolosamente, se recusa a decidir.

O raciocinio defendido funda-se no conceite de que ao drgdo
administrativo revisor, mesmo diante de ato proferido, ¢ dada competéncia de
analise do mérito em questdo. Logo. em face da falta de decisdo devida do orgdo
com competéncia origindria, ndo ha o que obstaculize o exercicio dessa
competéncia pela instdncia hierarquicamente superior, principalmente se, com isso,
se objetiva o cumprimento de obrigagdo descumprida pelo orgdo administrativo

inferior.

O combate ao siléncio, em respeito ao direito do administrado € ¢
prestigio da solugfio em via administrativa e ndo judicial & do interesse da ordem
juridica. A competéncia do administrador para a questdo supde que esse possui
maiores condigdes de analise e avaliagdo do interesse publico na espécie. A deciséo
judicial serd sempre uma decisfo “corretiva” em favor do respeito a ordem
positivada, mas de maneira alguma pode ser entendida como a solugdo
originariamente idealizada, pelo que a substituigio de instdncia prestigia a
Administragio sem usurpar a conseqiiéncia constitucionalmente assegurada ao

Judiciario de rever quaisquer lesdes de direito.

Resta-nos destacar que a substituigdo de instancia deve alcangar tanto
situagSes de andlise vinculada quanto situagdes que pressuponham uma decisio

discricionaria da Administra¢do.
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Em verdade, essa solugdo se apresenta ainda mais vantajosa frente a
uma realidade discricionaria pois, nesse caso, a instdncia administrativa superior
poder4 analisar a conveniéncia e oportunidade da demanda. analise que esta vedada
ao Poder Judiciario. Ou, dizendo o mesmo em outros termos, o administrado, pelo
prestigio da solugdo administrativa e por meio da substitui¢io de instincia, em caso
de hipétese discricionaria, tera seu pedido analisado no mérito. solugdo que ndo

alcangaria por uma decisdo judicial.

¢) Vicio de vontade frente ao siléncio administrativo

Conforme apontamento feito no item 1.1 deste trabalho, embora seja
voz corrente na doutrina que o tema da vontade n3o se coloca para os fatos
administrativos, temos que observar que, diante do siléncio da Administragdo, esse

tema sc apresenta.

Tal afirmagio fundamenta-se na conclusdo de que ¢ plenamente
possivel constatar que a omissdo do 6rgdo publico instado a se manifestar deu-se
por motivos de persegui¢do ou favoritismo. Seja por ndo querer conceder o direito
pleiteado e devido para o qual ndio podera expressar uma decisdo negativa, seja
porque queira facilitar a viabilizagiio de uma demanda rejeitada pela ordem em

vigor, mas cujo siléncio gera efeito concessivo.

Nessas hipoteses. ha um indiscutivel vicio de vontade (entendida essa

como movel), ensejador de desvio de poder e passivel de controle judicial.
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d) A reparacio do siléncio por via judicial

De acordo com o entendimento assumido, resta indiscutivel o direito
do administrado de recurso a via judicial. a fim de que veja atendido o seu direito de
resposta ao requerimento postulado, que se vé irrespondido por ilegitima inatividade

da Administragéo.

Vale destacar que o acesso da via judicial ndo se condiciona ao
esgotamento da via administrativa, por for¢a do disposto no art. 5°, XXXV. Assim,
como ja destacado anteriormente, o recurso do siléncio em via de instincia ¢ apenas
uma possibilidade de solugdo disponibilizada ao administrado, e ndo, um caminho

obrigatério para a reparacgdo da ilegalidade da Administragao.

Nessa questdo, acompanhamos integralmente a posi¢do defendida por
Celso Antdnio Bandeira de Mello (2001). Nos casos em que a lei prevé efeito
concessivo ao siléncio, ndo se colocara qualquer demanda pelo interessado; nos
casos em que a lei preveja efeito denegatério ou nada dispomha a respeito, o

administrado podera demandar judicialmente:

a) que o juiz supra a auséncia de manifestagdo administrativa e
determine a concessdo do que fora postulado, se o administrado
tinha direite ao que pedira, isio é, se a Administragdo estava
vinculada quanto ao conteido do ato ¢ era obrigatorio o

deferimento da postula¢éo;

b) que o juiz assine prazo para que a Administragdo se manifeste, sob
cominagiio de multa didria, se a Administracio dispunha de

discriciio administrativa no case, pois o administrado fazia jus a um
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pronunciamento motivado, mas tdo-somente a isto. (p.371, destaque

do autor)

A contrario senso, mister se faz nesse momento ressaltar que ndo
entendemos como significativa a hipodtese apresentada por VITTA (1999). Entende
esse jurista que, em caso de juizo discricionario. o Judiciario podera, além de
aplicar a multa, escolher pelo indeferimento da pretensdo. a fim de autorizar ao
administrado o recurso as vias administrativas ou nova demanda judicial para

apreciagdo da negativa.

De fato, ndo nos parece fundamentada a possibilidade de o Judiciario
definir sentido negativo ao siléncio, quando assim a lei ndo dispSe. Por outro lado,
carece de finalidade tal entendimento, uma vez que ndo ha porque viabilizar nova
demanda 4 Administragdo, uma vez que permanece em aberto demanda sobre o
mesmo mérito. No mesmo diapasdo ¢ na hipdtese acima aludida, nada poderad
agregar nova aprecia¢do judicial, dado que essa nfo podera adentrar o mérito da

questdo discriciondria, sob pena de invaséio de competéncia entre os Poderes.

O sentido denegatorio emprestado pelo Judicidrio, ao ser chamado
para decidir sobre o siléncio, ndo introduz qualquer questio de legalidade que
possibilite uma nova andlise do 6rgdo judicial. O siléncio nfio autoriza uma analise
de legalidade de “pressupostos de validade do ato™ do ponto de vista formalistico,
visto que esse € fato, e n#o. ato administrativo e dado que esse ndo atende, “a
priont”, qualquer requisito formalistico, ndo possuindo sequer forma por se

caracterizar pela falta de qualquer pronincia da Administragéo.
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e) Analise da oportunidade do siléncio negativo como regra

A regra de conseqiiéncia denegatdria para a inatividade formal da
Administracio em nada agrega, a nosso entender, & falta de previsdo de sentido para
o ftranscurso do prazo estabelecido, ou aceito como razoavel, sem que a

Administra¢do profira qualquer decisdo expressa.

Em verdade, tanto o siléncio negativo quanto o siléncio sem previsio
de sentido assumem conseqiiéncias equivalentes, como acabamos de demonstrar.
uma vez que ambos representam a impossibilidade de o particular alcangar o
objetivo postulado por falta de decisio da Administragdo & qual esta estava

obrigada.

Essa conclusio ndo autoriza, entretanto, que se pugne pela defesa de
uma regulamentagio geral do processo administrativo que preveja como regra o
efeito concessivo para o siléncio. De fato, entendemos que as previsdes de eferto
concessivo para o siléncio administrativo devem ser previstas em leis especiais.
para situagdes especificas. A insuficiéncia de debate juridico sobre o tema € 0s
vacuos legislativos frente 4 processualistica administrativa demonstram a falta de
tradicdo, em nosso entender essencial para que se analise a oportunidade de uma

regulamentagio geral em sentido positivo, nos moldes da Lei espanhola n® 30/1992.
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f) Consideracdes sobre o siléncio positivo

A possibilidade de configuragdo de siléncio com efeito concessivo,
independentemente da exigéncia de conformidade do pedido postulado com a
normatizagio especifica, em razdo da matéria, recebe criticas da doutrina nacional e
estrangeira, por ser uma situa¢dio ensejadora de ofensas ao interesse piblico
protegido pela norma positivada e mesmo pela condigédo facilitadora da propagagio
de conflitos de interesses entre o postulante - beneficiado com a concessdo - €

terceiros atingidos por seu resultado.

Nio ¢é aceitivel que se acolha um resultado positivo do siléncio, em
busca de uma atitude punitiva 3 Administragfo faltosa, quando esse resultado atinge
a legalidade, interesse piblico primario da comunidade. do qual o legislador nao
poderé descuidar, nem mesmo para favorecer o interesse de particular atingido por

uma omissao ilegal da Administragdo.

O que se quer pautar com essa digressdo € que, ao se admitir a
concessdo do requerimentol como mecanismo de enfrentamento do descumprimento
do dever de decidir da Administragdo, ndo se pune o Poder Publico faltoso mas, ao
atingir o interesse publico e o direito de terceiros. ofende-se a ordem juridica como

um todo.

Do entendimento proferido, pugna-se pelo acolhimento do pedido
postulado, permitindo-se a executoriedade do requerido, desde que respeitado o

interesse pablico protegido pela ordem juridica e garantindo-se direitos de terceiros.
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Evidentemente, a confrontagio do pedido acolhido pelo siléncio, com as normas da
matéria dar-se-4 a posteriori, uma vez que essa confrontagiio pressupSe um agir

administrativo que ndo se verificou no prazo devido.

Tal assertiva ndo representa todavia um entendimento da aceitagdo do
efeito concessivo previsto ao siléncio com as normas reguladoras da maténa, como
um pressuposto de fato para sua propria produ¢do. A exigéncia de adequagdo do
requerimento postulado com as normas da matéria em questdo deve ser assumida
como uma exigéncia de respeito & legalidade, cuja andlise determinara as
conseqiiéncias que venham a se estabelecer pela concessdo advinda do siléncio

positivo.

Rejeita-se assim a posigdo assumida por parte da doutrina, que
desconhece a concessdo decorrente do siléncio se minimamente desconforme com

as regras vigentes.

O entendimento da adequagdo do pedido postulado coma norma
especifica em vigor, como pressuposto de fato para configuragdo do siléncio, e no,
como exigéncia de legalidade de fundo, ¢ um fator de grande instabilidade juridica

para o administrado, como bem apontado por ENTERRIA (1983).

A harmonizacio do principio da legalidade com o principio da
seguranga juridica exprime a protegio da justica material como um valor
consagrado pela ordem juridica de um Estado Democritico de Direito. Nesse

sentido, nfio hd porque interpretar as conseqiiéncias advindas do siléncio da
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Administragdo com maior rigidez do que é feito em relagdo ao ato administrativo,

com base na teoria da validade dos mesmos.

N#o se estd a pretender o reconhecimento do siléncio positivo ao
arrepio da legalidade, mas a considerar que a legalidade em um Estado Democratico
de Direto almeja a justiga material, defende a estabilidade das relagdes juridicas e
rechaga uma interpretagdo do siléncio administrativo positivo em desconsiderag¢ao

com o valor da seguranga juridica do administrado.

E necessario que o administrado que tenha se beneficiado do efeito de
concessdo, por meio do siléncio positivo e que tenha incorrido em algum vicio no
exercicio da pretensdo postulada, ndio tenha, por principio, descaracterizada sua
pretensdo ou ndo sofra puni¢des superiores aquelas que decorressem da pratica de
uma decisdo administrativa igualmente viciada, se nesta hipétese ndo se verifica

dolo ou ma-f¢ de sua parte.

Por outro lado, ao defendermos a aceitagio dos referenciais assumidos
na teoria da validade dos atos administrativos como base de analise da conseqiiéncia
que se deva inferir para o siléncio positivo, ndo se estd concluindo pela
configuragio do siléncio positivo como ato administrativo. O siléncio,
independentemente de seus efeitos, serd sempre, em nosso entender, fato

administrativo.

O que defendemos é uma posicio de modulagdo dos efeitos do

siléncio em decorréncia da natureza dos vicios que dele decorra. E a absorgdo da
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teoria da validade do ato administrativo, no que couber. para a analise das

conseqiiéncias do siléncio positivo da Administragao.

O fato de as legislagbes patrias condicionarem o efeito concessivo do
siléncio a adequacdo do pedido &s normas vigentes, ou o fato de responsabilizarem
os particulares pelas conseqiiéncias advindas de uma execugdo de projeto requerido
com base no siléncio positivo, ndo impdem que essa adequagdo legal seja
enfrentada com maior rigidez do que a que se aplica no enfrentamento dos vicios

conferidos ao ato administrativo.

Evidentemente, um ato administrativo tem em si uma presungdo de
legitimidade da qual padece o siléncio. pois este ndo decorre de um agir
administrativo, pautado no principio da estrita legalidade. O siléncio € uma omisséo
ilegal do Estado e as conseqiiéncias dessa omissdo ndo podem recair sobre o

administrado, quanto mais com maior Tigor.

E absolutamente razodvel que os vicios advindos da atuagdo do
administrado decorrentes do siléncio positivo sejam enfrentados de maneira a que se
possibilite a convalidagdo de situagdes aptas de reparagdo juridica, porque ndo
padecem de vicios insanéveis. De igual maneira, é desejavel que se permita a
preservagio de situagdes estabelecidas com vicios relativamente insanaveis e
ampliativas da esfera juridica dos administrados, que se mantém ha um lapso de
tempo razoavel, pela inércia da Administragio, sem que terceiros a tenham

impugnado.
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Tal assertiva respeita, em nosso entender. os principios de protegio da
boa-fé¢ dos administrados e da seguranga juridica, além de assumir entendimento
defendido por ZANCANER (1993) de que a submissdo da Administragdo a let
significa compreender essa subordinagdo finalisticamente, ou seja. em protegdo a
uma compreensdo sistémica dos principios e normas da ordem juridica global. tendo

em conta o fim buscado por essa ordem.

£) A manutengio do dever de decidir da Administracio Publica

A configuragdo do siléncio administrativo de maneira nenhuma
poderd servir de pretexto para que a Administragdo se escuse de sua obrigagdo de

analise do requerimento postulado e de emanagdo de decisdo expressa motivada.

Esse, ndo s é o entendimento majoritario da doutrina e jurisprudéncia
em geral mas também, no caso das legislagdes brasileiras aludidas neste trabalho se

apresenta muitas vezes como dispositivo legal expresso.

Por outro lado, de acordo com o entendimento adotado em relagio ao
siléncio positivo, é evidente que o ato posterior emanado da administragdo tera que
considerar os direitos adquiridos pelo efeito concessivo advindo do siléncio. e néo
podera desrespeita-los, mesmo porque esses direitos adquiridos estdo protegidos

pelo art. 5°, XXXVI da Carta Maior.
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Dessa maneira. se o ato ulterior verificar a ocorréncia de vicio
sanavel, esse ndo podera negar a concessdo ja executada. mas tera que determinar a

corregdo do vicio e, a partir dessa, confirmar o pedido requerido.

Em caso de siléncio negativo, se o ato ulterior for de sentido negativo,
esse sO autorizara um novo questionamento da situagdo se ndo houver decisdo
transitada em julgado ou se esse apresenta fundamentagio que permita uma nova

apreciagao do caso.

De outra forma se, frente ao siléncio negativo, verificar-se emanagédo
de ato ulterior em sentido concessivo. esse suprira a necessidade de busca de
solugdo judicial por parte do interessado cujo pedido tenha sido impossibilitado pela

inatividade da Administragdo.
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CONCLUSAO

Apresentado o estudo acerca do instituto do siléncio administrativo,

resta-nos apontar uma sintese das conclusges alcangadas. tentando ainda firmar

alguns referenciais que, eventualmente, possam pautar normatizagdes futuras, que

se preocupem em enfrentar uma postura silente da Administragdo Piblica.

Passemos a sintese proposta:

1. Toda atividade da Administragdo deve traduzir o exercicio de uma fungio,
estando condicionada a consecugio dos fins estabelecidos pela ordem juridica,
a0 respeito do interesse piblico € consubstanciada em uma atuagao infra-legal.

complementar a Lei.

2. A Administragio Piiblica exerce sua fungiio basicamente através de duas

formas de manifestagdo: por meio de comportamentos materiais, que nao
representam declaragBes, prescrigdes ou pronuncias sobre dada coisa ou

situa¢do (fato juridico) ou por meio de declaragGes, prescriges, pronincias

sobre dada coisa ou situagdo (ato juridico).

3. Manifestagdes materiais que ndo produzem efeitos juridicos sio meros fatos

da Administragio. O fato administrativo é uma manifestagdo ndo prescritiva
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da Administragdo que produz efeito juridico no campo do direito

administrativo.

O ato administrativo € uma dicgdo prescritiva que. em submissio a lei, busca

the dar cumprimento mediante providéncias juridicas complementares a essa.

A distingdio entre ato administrativo e fato administrativo € relevante. pois um
e outro estio sujeitos a tratamentos normativos diversos. O ato administrativo
pode ser invalidado, revogado e goza de presungdo de legitimidade,

imperatividade e executoriedade, diferentemente do fato administrativo.

O apontamento sobre alguns elementos/pressupostos e prerrogativas do ato
administrativo assume relevo neste estudo, pois sua auséncia na situagfo

silente adquire significado juridico.

A vontade, entendida como movel, ndo é elemento constitutivo do ato
administrativo, como entende parte da doutrina, ndo sendo significativa para
distingdo entre ato e fato administrativo, visto que esta pode estar presente em

ambos.

Frente & inatividade administrativa (siléncio administrativo), verifica-se a
auséncia de forma, a falta de motivagdo e o desrespeito a formalidades que
vinculam o agir administrativo. O agir administrativo, ademais. est4 vinculado
a uma processualistica imposta pela concep¢io de Estado Social e

Democratico de Direito, que o siléncio ndo respeita.
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O ato administrativo é a declaragio do Estado que visa dar cumprimento aos
dispositivos legais. Ao declarar seu entendimento sobre dada situagdo ou
relagio juridica, o Estado se manifesta expressa e fundamentadamente,

explicitando uma atuagido devida.

A doutrina, em geral, nomeia a inatividade formal da Administragéo Publica

pelos conceitos de ato ticito, ato implicito e siléncio administrativo.

Os termos ato tacito, ato implicito e siléncio administrativo ndo abarcam trés
realidades distintas, mas, apenas duas. A doutrina italiana nomeia de ato tacito
o que Brasil e Portugal nomeiam de ato implicito. Por outro lado, Italia e

Brasil nomeiam de siléncio o que Portugal nomeia de ato tacito.

Com base na doutrina brasileira, podemos afirmar que se entende por ato
implicito a decisio administrativa “tacita” que se infere a partir de uma outra
decisdo manifesta; e por siléncio administrativo, a inatividade formal da
Administragio que, ap6s transcurso de prazo legal - ou reconhecido como

razoavel - deixa de agir, omite-se de decidir quando deveria fazé-lo.

A inatividade da Administragiio diante da solicitagdo de um particular € uma
ofensa a ordem juridica vigente, ademais se considerado o direito de petigéo,

consagrado constitucionalmente.

O ato implicito é um ato administrativo. Decorre de uma declaragdo do
Estado, com possibilidade de controle sobre essa e, portanto, ndo constitul

uma violagdo da ordem juridica.
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O siléncio administrativo é uma omissdo ilegitima da Administragdo e se
caracteriza pela auséncia de uma necessaria decisdo administrativa para a
viabiliza¢do do exercicio de direito do administrado. E a omissdo frente a

solicitagdo do administrado ou a falta de ato regulamentar.

O siléncio nada declara, ndo tem forma, nido prescreve. O siléncio € um fato

administrativo.

O siléncio pode ocorrer em face a uma petigdo ou um recurso. O siléncio, a
depender dos efeitos que a lei lhe conferir. pode ter uma natureza positiva
(efeito concessivo), negativa (efeito denegatorio) ou ainda pode ndo haver

previsdo legal a respeito.

Em relagdo ao siléncio positivo, encontram-se realidades legais diversas, ou
seja: ordenamentos que condicionam o efeito concessivo & sujeigdo da
solicitagio efetuada pelo administrado aos preceitos legais impostos pela
ordem juridica em vigor: ordenamentos que prevéem o efeito positivo
incondicionalmente, pautando uma analise posterior de validagéo ou ndo da
situagdo; e ordenamentos (como o Espanhol) que prevéem a figura do ato

presumido, “igualando-o. por meio da ficgdo ao ato administrativo™.

A doutrina nacional ¢ a estrangeira debatem sobre a natureza juridica do
siléncio administrativo, havendo diferentes posigdes sobre constituir um ato ou
fato administrativo. Muitas vezes, os entendimentos variam em virtude do

efeito negativo ou positivo dado & inatividade administrativa.
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20. Do nosso ponto de vista, o siléncio ¢ uma omissdo ndo desejada pelo
ordenamento; ¢ a falta de declaragdo da Administragdo quando essa deveria se
pronunciar; é, portanto, uma violagdo da ordem juridica. De acordo com esse

entendimento, a ordem juridica patria responsabiliza o agente publico silente e

seu superior que, conhecendo a omissio, nada fez para a evitar.

21. Como omissio, indesejada por natureza. o siléncio nio atende a uma fungdo.

nio responde ao interesse publico e nfo da cumprimento a Lei.

[S]
(S

A previsdo legal que da sentido ao siléncio ndo o faz para transforma-lo em
ato, mas para proteger o administrado de nfo ter imobilizada sua pretensao

pela inatividade administrativa.

23. O siléncio ¢ fato com efeitos resultantes no campo do direito administrativo. E

fato juridico e, mais especificamente, fato administrativo.

24. Frente ao ordenamento juridico patrio, ressaltamos Acorddos proferidos pelo

STJ e STF, bem como, as previsdes constitucionais nos artigos 5°, 37 e 103 ¢,

em especial, a Lei Federal n°® 9.784/99 e Lei Paulista n° 10.177/98, para

fundamentar o entendimento juridico assumido.

25. Destacamos o mandado de injungdo e a agdo de inconstitucionalidade por
omissdo como garantias constitucionais de enfrentamento do siléncio

administrativo regulamentar.

26. A fungdo politica da teoria do siléncio administrativo vincula-se & idéia de

criagdo de um mecanismo que sirva de instrumento para proteger o exercicio
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de direito do particular, obstaculizado pela inatividade formal da

Administragdo.

O artigo 5°, XXXV da Constituigio Federal, assegura o direito de acesso ao
Judiciario sempre que o siléncio administrativo se configurar. E de destaque a
utilidade do instituto do mandado de seguranga para enfrentamento da situagéo
silente. Nos casos em que a lei previr efeito concessivo ao siléncio, nfo havera
motivo para que o administrado se socorra do Judiciario, salvo se a concesséo
a um implicar dano a um terceiro. Nas hipoteses em que a lei preveja efeito
denegatério, ou nada preveja. caberd ao Judiciario, frente a uma hipétese de
atuagio vinculada da Administragdo, atender ao requerimento postulado -
desde que presentes os requisitos justificadores da sua concessdo. Por outro
lado, se a Administragio dispunha de discricionariedade para decidir sobre 0
requerimento postulado, devera o Judicidrio designar prazo para que a

Administracdo se manifeste, sob pena de multa diéria.

Apesar do tecurso ao Judicidrio como mecanismo de enfrentamento do
siléncio administrativo, propugnamos pelo fortalecimento das solugées em via
administrativa e, nesse sentido, rejeitamos a incidéncia dos prazos recursais
peremptorios € do prazo decadencial de cento e vinte dias do mandado de
seguranga. Outro mecanismo que defendemos € o da substituigdo de instancia,
em que a insténcia silente que descumpriu com seu dever de decidir podera ser
substituida, para andlise de mérito, pela instdncia superior, que teria a

competéncia originaria para revisar o ato.
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Embora o efeito negativo previsto para o siléncio possa incentivar uma atitude
omissa da Administraciio, a insuficiéncia de debate juridico sobre o tema € a
auséncia de tradigio em regulamentagles que versem sobre processo
administrativo fazem com que resistamos ao fato de o processo administrativo
prever, como regra, o efeito concessivo ao siléncio. Defendemos que as
preirisﬁes de efeito concessivo para o siléncio devem reservar-se¢ para

realidades especificas.

Em defesa da harmonizagdo do principio da legalidade com o principio da
seguranga juridica, nio ha porque interpretar com maior rigidez as
conseqiiéncias advindas do siléncio administrativo positivo, quando viciado,
do que aquelas definidas para o ato administrativo invalido. Nesse sentido,
defendemos a modulagdo dos efeitos do siléncio, em virtude da natureza dos
vicios que dele decorram, absorvendo-se, no que couber. a teoria da validade
do ato administrativo para a analise das consegiiéncias do siléncio

administrativo positivo.

Por fim, resta-nos esclarecer que as normas que atribuem efeitos ao siléncio
nio servem de pretexto para a Administragio deixar de analisar o

requerimento apresentado.

Frente ao siléncio positivo. se ato ulterior verificar a ocorréncia
de vicio sanavel, nfio podera ser negada a concessfo e devera ser determinada

a corre¢do do vicio.
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Em caso de siléncio negativo, se o ato ulterior for negativo, s0
serd autorizado novo questionamento pelo interessado se a motivagdo
justificar nova apreciagao do caso. Se o ato ulterior for em sentido CONCESSIVO,

estara suprida a busca de solugdo judicial.

Feita a sintese a que nos dispusemos, gostariamos de destacar a
necessidade de as legislagSes patrias discorrerem com maior detalhamento sobre o

tema do siléncio administrativo.

Em primeiro lugar, importa-nos apontar que. a partir de uma vivéncia
derivada das normas federal e estadual que inauguraram um regramento da
processualistica administrativa em nosso pais, dever-se-a introduzir, para além das
previsdes dos artigos 33 e 50 e paragrafos da Lei Paulista, dispositivos que
explicitem as conseqiiéncias do siléncio, de molde a melhor instrumentar os
administrados na defesa de seus direitos e de maneira a inibir a inatividade

administrativa, ofensiva a ordem juridica.

O regramento juridico para o tema deve compreender o siléncio da
Administragio como um fato juridico administrativo ¢ modular as conseqiiéncias do

siléncio de acordo com a natureza de seus vicios.

Por outro lado, como o siléncio nfo é um ato, 0 socorro a teoria da
validade dos atos administrativos para modulagdo das consegiiéncias advindas do
siléncio exigira um estudo mais aprofundado. Serd necessario verificar a

singularidade de cada situacdio e de que maneira esse entendimento dado ao siléncio
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exigira, ou nio, adaptagdes normativas que impegam situagdes ofensivas a ordem
juridica ou do ponto de vista do particular postulante. seja do ponto de vista de

terceiros, seja do ponto de vista do interesse publico.

Muitas questdes, portanto. se apresentam. Sera interessante que se
exija uma previsio de declaragio de mora para a Administragdo, ou o siléncio
positivo pode ser automatico? Dever-se-a prever uma notificagéo que torne publica

a situago, considerando o interesse de terceiros?

Essas e outras perguntas justificariam um estudo auténomo, que ndo
responde ao escopo deste trabalho, mas demonstram a importéncia do siléncio como

objeto de estudo a ser assumido pela doutrina administrativa patria.

O recurso as teorias do ato administrativo. com as adaptagdes que se
fizeram necessarias, nio transforma a omissdo em a¢fo nem exige uma presuncao
nesse sentido para que se enfrente o siléncio com base nos mesmos principios que

pautaram a analise do agir administrativo.

Nio serd possivel uma anilise da validade do siléncio com base em
pressupostos ou requisitos formalisticos do ato que ndo houve e para o qual se
exigiria respeito. E preciso que se éstabeleqa uma teoria sobre a invalidagdo das
situagBes ou relagdes advindas do siléncio que abarque os principios gerais que
norteiam o Estado Democratico de Direito e nio dé exclusividade ao principio da
legalidade entendido de forma restrita e limitativa. de sorte a fomentar uma postura

negligente e inconseqiiente da Administragéo Piblica.
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Feitas essas consideragbes, esperamos que este trabalho tenha

possibilitado um aprofundamento acerca do instituto do siléncio administrativo, de

molde a ajudar a inibir omissdes indesejaveis de nossos Poderes Publicos.
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