INTRODUCAO

O siléncio administrativo trata da omissao da Administracao Publica em realizar as
atividades legalmente previstas. Neste artigo serdo analisadas as classificagdes, a natureza e o
conceito do referido instituto a fim de verificar se a inércia estatal caracteriza ilegalidade e

ofensa aos direitos dos administrados.

O tema visa abordar além da natureza do siléncio administrativo, por parte da

Administragao Publica, os seus possiveis efeitos perante os administrados.

No primeiro capitulo serdo analisadas as constituigdes brasileiras com o intuito de
apresentar a contextualizagdao historica do siléncio administrativo no ordenamento juridico

patrio.

Nao se pretende realizar um estudo aprofundado, acerca da responsabilidade do
Estado em razdo da ocorréncia do siléncio administrativo, vez que demandaria uma analise

mais extensa, dos institutos juridicos conexos ao tema, em mais de um artigo.

Contudo, serdo abordados aspectos relacionados a responsabilidade do Estado face a
inatividade formal da Administracio Publica, a fim de demonstrar a possibilidade de
indeniza¢do do administrado prejudicado, pois nao existe ainda uma regra sobre qual o

procedimento deve ser adotado pelos administrados.

Portanto, o intuito ¢ verificar junto a doutrina e a jurisprudéncia qual medida cabivel

para minimizar ou até evitar os efeitos negativos caso a Administracdo se omita.

1 CONTEXTUALIZACAO HISTORICA DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Inicialmente, com o escopo de contextualizar o tema abordado e o modelo de Estado
que viviamos e o que estamos vivendo atualmente, analisaremos brevemente as geracdes dos

direitos fundamentais.



Nesse sentido, o ilustre jurista Paulo Bonavides', assim como a doutrina majoritaria,

apresentam os direitos fundamentais agrupados em quatro geragdes de direitos.

A primeira geracdo engloba os direitos civis e politicos, denominados direitos de

liberdade, desenvolvidos a partir do final do século XVIII.

A segunda geragdo surge durante o século XX e englobam os direitos sociais, a
saude, trabalho, educacgdo, lazer, culturais e economicos, durante o desenvolvimento do
Estado Social, cujo objetivo seria a promog¢ao de igualdade entre os individuos que pertencem
a uma sociedade. Neste caso tratam-se de direitos que exigem maior prestagdo material do
Estado ao contrario da primeira geragdo que demandava maior autonomia dos individuos

perante o Estado.

A terceira geracdo surge no final do século XX que trata dos direitos ao meio
ambiente, ao desenvolvimento, a comunicagdo, isto ¢, direitos coletivos, difusos e
transindividuais, com fundamento no principio da fraternidade, a fim de assegurar a existéncia

digna aos individuos do presente, bem como das geracdes futuras.

Os direitos de quarta geragdo, surgiram com o desenvolvimento da comunicacao e do
acesso as informagdes entre o final do século XX e inicio do século XXI, os quais se referem
aos direitos ao patrimonio genético, informatica, democracia e pluralismo. Esses direitos sao
considerados essenciais @ manutencao da cidadania e da liberdade de todos os povos com o

avango de suas relagdes internacionais.

Assim, apos as duas grandes guerras mundiais os paises passaram a adotar politicas
caracteristicas dos welfare states, a fim de reduzir a pobreza e os efeitos negativos por

consequéncia dos graves conflitos entre os paises.

O Estado de Bem-Estar Social (welfare state) garante aos individuos os direitos

fundamentais de segunda geracao (direitos a saude, educagdo, habitacdo, seguridade social,

! BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 15* edigdo, 2004, p. 572. “Os direitos da quarta geragdo
ndo somente culminaram a objetividade dos direitos das duas geragdes antecedentes como absorvem — sem,
todavia, remové-la — a subjetividade dos direitos individuais, a saber, os direitos da primeira geracdo. Tais
direitos sobrevivem, e ndo apenas sobrevivem, sendo que ficam opulentados em sua dimensdo principial,
objetiva e axiologica, podendo, doravante, irradiar-se com a mais subida eficacia normativa a todos os direitos
da sociedade e do ordenamento juridico.”



trabalhistas etc) e de terceira geragdo (direito ao meio ambiente, a comunicagdo, ao
desenvolvimento) exigindo maior intervencao do Estado, que utiliza a arrecadagdo de tributos

para proporcionar as prestacdes materiais determinadas pela sua Constitui¢ado.

Nas ultimas décadas tem se observado este movimento nos paises democraticos, no
sentido de diminuir a intervengdo do Estado na economia, por meio da reducao dos gastos
publicos, da privatizagdo de empresas publicas, de mudancas na legisla¢do tributaria, bem
como da abertura comercial com énfase em acordos bilaterais entre os paises. Tais medidas

foram formuladas e vem sendo adotadas a partir do Consenso de Washington de 1989.

Entretanto, no Brasil, a ordem econO6mica constitucional deve valorizar o trabalho
humano, a livre iniciativa, e a defesa do meio ambiente a fim de assegurar a existéncia digna
do ser humano, conforme artigo 170, VI, da Constituicdo Federal de 1988. Essa interacao
entre Direito Ambiental e economia torna o Brasil um Estado democratico de direito

ambiental.

Dessa forma, tal condi¢ao deve ser considerada na analise dos atos da administragao
publica que ao atender as necessidades dos administrados deverd assegurar os direitos
fundamentais de terceira geragao possibilitando, de igual forma, a protecao dos individuos das

geracdes futuras.

Observa-se assim, a importancia dos direitos humanos e sua aplicagdo em todas as
areas do direito, bem como o seu nucleo que atualmente se pontua no direito a dignidade da
pessoa humana, que proporciona a possiblidade de enfrentamento de questdes ainda
controvertidas ou polémicas na seara do direito, mas que necessitam de solugdo, a serem

decididas dentro de certas limitagoes estatais efetivando-se o Estado Democratico de Direito.

Isto posto, a titulo de exemplo podemos nos remeter as solucdes dadas aos casos de
direito ambiental, desde sua fiscalizacdo administrativa até as variadas possibilidades de
processos administrativos que podem resultar da violagdo de suas normas, as quais
demonstram que ainda ha a ingeréncia Estatal em determinados fatos, mas que os mesmos

estdo limitados, de modo a apenas balizar a relagdes sociais evitando-se demasiados prejuizos



sociais e mantendo-se a ideia do Estado Democratico de Direito e a atengao a fun¢ao social

dos atos e fatos juridicos.

Com a promulga¢do da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 o
processo administrativo passou a possuir o mesmo rol de garantias dispensado ao processo
judicial, conforme artigo 5°, LV: “Aos litigantes em processo judicial ou administrativo, € aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditdrio e a ampla defesa, com meios e recursos a
ela inerentes”, prevendo de forma expressa, o principio do devido processo legal, do

contraditorio e da ampla defesa, inovando o ordenamento juridico.

Outrossim, a Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo
administrativo, no ambito da Administracio Publica Federal, impde ao o processo
administrativo as garantias previstas no artigo 2°, caput: “ A Administracdo Publica
obedecera, dentre outros, os principios da legalidade, finalidade, motivagao, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse

publico e eficiéncia”.

Mesmo com as garantias ao processo administrativo ndo ha, ainda, um contencioso

administrativo patrio para definicdo de posicdes juridicas ou de resolucao de conflitos.

O siléncio administrativo nao tem muita atencdo por parte dos doutrinadores em
razdo de haver pouca ocorréncia do tema e de forma dispersa nas normas do Direito

brasileiro.

Nos tribunais brasileiros ocorrem discussdes acerca do instituto do siléncio
administrativo, porém limita-se a deliberar acerca da inatividade formal ou material da

Administragao Publica.

A despeito da legislacao federal ndo regulamentar de forma sist€émica o instituto em
comento ¢ possivel verificar no artigo 33, da Lei estadual n° 10.177, de 30 de dezembro de
1998, do Estado de Sao Paulo: “O prazo maximo para decisdo de requerimentos de qualquer
espécie apresentados a Administracdo sera de 120 (cento e vinte) dias, se outro ndo for
legalmente estabelecido”, que ha a indicacdo de prazo para a Administracdo Publica se

manifestar.



No paragrafo primeiro e segundo, do artigo 33, da referida Lei estdo definidas as
consequéncias juridicas em caso de inatividade da Administracdo, caracterizando-se o siléncio

administrativo negativo:

Art. 33

§ 1° Ultrapassado o prazo sem decisdo, o interessado podera considerar
rejeitado o requerimento na esfera administrativa, salvo previsdo legal ou
regulamentar em contrario.

§ 2° Quando a complexidade da questdo envolvida ndo permitir o
atendimento do prazo previsto neste artigo, a autoridade cientificard o
interessado das providéncias até entdo tomadas, sem prejuizo do disposto no
paragrafo anterior.

No estado da Bahia o artigo 55, da Lei estadual n® 12.209/2011, que regulamenta o
Processo Administrativo, no ambito estadual, prevé que caberd recurso administrativo para
suprir omissdo ou recusa da autoridade em emitir decisdo ou se manifestar acerca do
requerimento apresentado e mais adiante o paragrafo segundo do mesmo dispositivo dispoe

que o recurso sera dirigido

No caso acima exposto a recusa tacita do requerimento formulado abre ensejo ao
recurso administrativo que sera apreciado pelo 6rgao superior, ndo produzindo, assim, o efeito

denegatorio imediato, mas transferindo a competéncia decisoria para outro 6rgao.

Ja na legislagdo federal ha exemplos de siléncio administrativo positivo nas seguintes

normas:

a) Artigo 54, § 7°, da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, ja revogado pela Lei n°
12.529, de 2011, que estabelecia o prazo de sessenta dias para o plenario do
Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE) aprovar ou ndo os atos
perpetrados pelo agente econdmico, caso ndo seja decidido no prazo os atos serdo

considerados automaticamente aprovados.

b) Artigo 26, da Lei n°® 9.478, de 06 de agosto de 1997, que estabelece o prazo de
cento e oitenta dias paga a Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) emitir parecer
sobre os projetos submetidos a sua aprovagdo, caso a agéncia nao se manifeste no

prazo os planos e projetos serdo automaticamente aprovados.



c) Artigo 12, §1° II, da Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002, que estabelece o
prazo de noventa dias para a Fazenda Nacional se pronunciar sobre o pedido de
parcelamento de divida junto a Receita Federal do Brasil, caso decorra o prazo

sem pronunciamento sera automaticamente deferido o pedido.

Essa auséncia de sistematizacdo do instituto do siléncio administrativo com regras
esparsas na legislagdo brasileira provoca inseguranca juridica ao administrado que nao pode

sequer presumir o consentimento ou a recusa tacita pela Administragdo Publica.

2 CONCEITO, NATUREZA E CLASSIFICACOES DO SILENCIO
ADMINISTRATIVO

Para que se tenha um melhor entendimento, sobre o assunto colocado em questao, ¢
necessario que, antes, se tome conhecimento de alguns conceitos que possibilitaram o

surgimento do tema.

Inicialmente, para possibilitar o ingresso na seara do conceito de siléncio
administrativo € mister analisar os conceitos de ato e fato juridico, bem como as suas

diferencas.

2.1 CONCEITOS DE ATO JURIDICO E FATO JURIDICO

Para possibilitar a conceituacdo e a identificacdo da natureza juridica do siléncio
administrativo faz-se necessario alguns esclarecimentos acerca do conceito de ato e de fato

juridico.

O fato juridico engloba os acontecimentos juridicos que interessam para o Direito e
que produzem efeitos juridicos podendo ser um evento material ou uma conduta humana. Ja
os atos juridicos sdo declaragdes prescrevendo como deve ser determinada situacdo. Vejamos

a explicagao da importancia dessa diferenca aduzida por Celso Antonio Bandeira de Mello:



“O interesse da distingdo entre ato juridico e fato juridico, para o Direito
Administrativo, reside em que a Administragdo ndo sé produz atos juridicos,
mas também fatos juridicos, e é preciso, entdo, os atos administrativos dos
fatos da administrag¢do, o que s6 € possivel depois destes aclaramentos. Este
discrimen precisa ser feito porque, como além se vera, (a) atos
administrativos podem ser anulados e revogados, dentro dos limites do
Direito; fatos administrativos ndo sdo nem anulaveis, nem revogaveis; (b)
atos administrativos gozam de presungdo de legitimidade; fatos
administrativos ndo; (c) o tema da vontade interessa nos atos administrativos
denominados discricionarios, isto ¢, naqueles em cuja pratica a
Administracdo desfruta de certa margem de liberdade; nos fatos

administrativos nem se poderia propo-lo.” (MELLO, 2013, p. 378-379).

Como ndo ha apenas uma defini¢do do ato administrativo no ordenamento juridico

patrio devemos analisar os conceitos doutrinarios dos especialistas em Direito Administrativo.

2.2 ADIFERENCA ENTRE ATO ADMINISTRATIVO E FATO ADMINISTRATIVO

Inicialmente, consideramos que os fatos administrativos sdo as atividades praticadas
pela Administragdo Publica por meio dos seus agentes publicos. Na doutrina patria podemos

verificar as seguintes defini¢oes:

“ ... Fato administrativo, ... tem o sentido de atividade material no exercicio
da funcdo administrativa, que visa efeitos de ordem pratica para a
administragdo. ... Na verdade, entre os atos da administracdo se enquadram
atos que ndo se caracterizam propriamente como atos administrativos, como
€ o caso dos atos privados da Administragdo (CARVALHO FILHO, 2009,
p.92).

“Fato administrativo ¢ toda realizacdo material da Administracdo em
cumprimento de alguma decisdo administrativa, tal como a construgdo de
uma ponte, a instalacdo de um servigo publico etc. (...) O fato administrativo
resulta sempre do ato administrativo que o determina (MEIRELLES, 2009, p
153).



Segundo os autores mencionados o fato administrativo ¢ a atividade material
executada pela Administragdo em razdo de um ou mais atos administrativos e que ha também
fatos administrativos que resultam de fenomeno natural relevante para o Direito

Administrativo.

Ressalta-se que, ainda, ha divergéncias doutrinarias em relacdo ao conceito de fatos

administrativos.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, se o fato ndo produz efeito juridico denomina-se

fato da administragao.

De forma diversa José dos Santos Carvalho Filho entende que “a nocdo de fato
administrativo ¢ mais ampla que a de fato juridico, uma vez que, além deste, engloba,
também, os fatos simples, aqueles que ndo repercutem na esfera de direitos, mas estampam

evento material ocorrido no seio da Administracao”. (CARVALHO FILHO, 2009, p. 91)

Outrossim, os fatos juridicos podem ocorrer por meio de atos praticados pela
Administragdo Publica ou pela inatividade administrativa provocando efeitos juridicos aos

administrados.

Dessa forma, os atos da administracdo ndo se enquadram nos requisitos para serem

caracterizados como atos administrativos.

Sobre o conceito de ato administrativo o professor Alexandre Mazza enumerou em sua

obra quatro concepgdes que considera as principais:

“ 1) corrente classico-voluntarista: baseada na tradicional diferenciagdo do
Direito Civil, os adeptos dessa corrente utilizam o critério da voluntariedade
para concluir que o ato administrativo ¢ um comportamento humano
voluntario produtor de efeitos na seara administrativa, enquanto o fato
administrativo € um acontecimento da natureza relevante para o Direito
Administrativo, como a prescricdo administrativa e a morte de servidor
publico. E a posicdo defendida por Maria Sylvia Zanella Di Pietro;

2) corrente antivoluntarista: rejeitando a utilizagdo tradicional do critério da
voluntariedade, Celso Antonio Bandeira de Mello sustenta que o ato
administrativo € enunciado prescritivo, declaragdo juridica voltada a
disciplinar como coisas ¢ situagdes “devem ser”, ao passo que o fato



administrativo ndo possui carater prescritivo, sendo simplesmente um
acontecimento que a lei atribui consequéncias juridicas.

3) corrente materialista: ... o ato administrativo ¢ uma manifestagdo volitiva
da Administragdo, no desempenho de suas funcdes de Poder Publico,
visando produzir algum efeito juridico, enquanto o fato administrativo € toda
atividade publica material em cumprimento de uma decisdo
administrativa. ... Nessa esteira, preleciona Hely Lopes Meirelles, maior
expoente dessa corrente: “O ato administrativo ndo se confunde com o fato
administrativo, se bem estejam intimamente relacionados, por ser este
consequéncia daquele. O fato administrativo resulta sempre do ato
administrativo, que o determina”.

4) corrente dinamicista: ... Jos¢ dos Santos Carvalho Filho conceitua fato
administrativo como toda “atividade material no exercicio da fungao
administrativa, que visa a efeitos de ordem pratica para a Administragdo, ou
seja, tudo aquilo que retrata alteracdo dindmica na Administragdo. O fato
administrativo pode ser um evento da natureza ou um comportamento
voluntario.

O conceito de ato administrativo ndo estd expresso na legislacdo brasileira, razao pela

qual ha doutrinadores que desenvolveram as seguintes defini¢des:
Segundo Hely Lopes Meirelles:

“toda manifestagdo unilateral de vontade da Administracdo Publica que,
agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigagdes aos
administrados ou a si propria”. (MEIRELLES, 2009, p.152)

Maria Sylvia Zanella Di Pietro define como “declaracdo do Estado ou de quem o
represente, que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime
juridico de direito publico e sujeita a controle pelo Poder Judiciario”. (DI PIETRO, 2016, p.
239)

Para Jos¢ dos Santos Carvalho Filho ¢ “a exteriorizagdo da vontade dos agentes da
Administragdo Publica ou de seus delegatarios, nessa condi¢do, que, sob regime de direito
publico, vise a producdo de efeitos juridicos, com o fim de atender ao interesse publico”.

(CARVALHO FILHO, 2009, p. 95)



Celso Antonio Bandeira de Mello entende que ¢ a “declaracdo do Estado, ou de quem
lhe faga as vezes, 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 6rgdos jurisdicionais”. (MELLO, 2013, p.389)

Portanto, a diferenca entre fato e ato administrativo consiste na manifestacao de
vontade da administragdo publica que produz efeitos juridicos a fim de cumprir a legislagdo
vigente, bem como em relagdo aos elementos ou requisitos que compde o ato administrativo:
sujeito, objeto, motivo, forma e finalidade, ao contrario dos fatos administrativos que

independem da vontade e ndo sdo prescrigoes legais.

2.3 CLASSIFICACOES DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

A omissdo qualificada pelo ndo cumprimento do dever de agir da Administra¢do
Publica caracteriza o siléncio administrativo que por sua vez estabelece a ficcdo concessoria
ou denegatoria do requerimento apresentado pelo administrado, em razdo do vencimento dos

prazos estabelecidos pela norma para manifestacdo da Administracao.

Tradicionalmente entende-se que a ficgdo concessoria ¢ denominada siléncio positivo
que enseja o deferimento tacito. A ficgdo denegatoria ¢ denominada siléncio negativo que, por

sua vez, enseja o indeferimento técito.

Hé4 casos previstos no ordenamento juridico patrio em que ndo ¢é cabivel a
classificacdo tradicional do siléncio positivo ou do siléncio negativo, como no licenciamento
ambiental previsto no artigo 14, § 3°, da Lei Complementar 140/2011, pois tanto os grandes
empreendimentos empresariais de interesse publico quanto as avaliagdes reais de impactos
ambientais ndo podem ficar em estado de indefini¢cdo prolongado sob pena de expor a riscos

os Interesses coletivos € ambientais.

O siléncio positivo produz efeito favoravel ao administrado ante ao decurso do prazo
para a Administragdo Publica manifestar-se ou quando extrapola o prazo razoavel para a

manifestagao.



Neste caso deve-se analisar com cautela o caso concreto, pois provoca a inseguranca
juridica, vez que o administrado que ndo obteve resposta no prazo terd direito ao efeito
positivo ou favoravel, enquanto aquele que obteve resposta tempestiva podera submeter-se a

manifestacdo desfavoravel da Administragao Publica.

Assim, para evitar o tratamento diferenciado entre os administrados ante a mesma

situacdo o Poder Publico deve prevenir a ocorréncia da inatividade formal.

Contudo, a ocorréncia do siléncio administrativo também pode proporcionar a defesa
dos interesses do administrado quando este preencher todos os requisitos exigidos para

concessao do pedido administrativo, tornando mais célere a resolu¢do da demanda.

Com base nas normas vigentes também ¢ possivel identificar trés subclassificagcdes do
siléncio administrativo positivo, podendo ser denominado como préprio, condicionado ou

implicito.

O siléncio administrativo positivo proprio ¢ identificado nas normas que
expressamente determinam o efeito positivo da inércia estatal, como ocorre no artigo 12, §1°,
da Lei 10.522/2000, com nova redagdo dada pela Lei n° 11.941/2009, que estabelece o prazo
de noventa dias para Fazenda Publica manifestar-se e, apds o prazo, caso ndo haja
manifestacdo, ¢ deferido, automaticamente, o pedido de parcelamento apresentado pelo

administrado.

O siléncio administrativo positivo condicionado ¢ identificado nas normas que exigem
do administrado o cumprimento dos requisitos legais e, ainda, fica submetido a exigéncias
futuras da Administra¢ao Publica para obter o efeito positivo como ocorre nas leis municipais
de licengas ou autorizag¢des urbanisticas que concedem licenga para construir se o pedido nao
for apreciado no prazo legal, porém, o requerente deve providenciar adequacgdes posteriores

em conformidade as normas municipais.

O siléncio administrativo positivo implicito demanda uma analise atenta da norma
para possibilitar a sua identificagdo por meio de dedugdo, pois ocorre quando o efeito

produzido pelo siléncio denota o acolhimento implicito da demanda do administrado.



Outrossim, o siléncio administrativo negativo, também, pode ter as trés

subclassificacdes, proprio, condicionado ou implicito.

O siléncio administrativo negativo proprio ¢ identificado na norma que determina o
indeferimento do requerimento apresentado, caso ocorra a inatividade formal da

Administragao Publica.

O siléncio administrativo negativo condicionado ocorre quando, mesmo apos a
inatividade formal da Administragdo Publica, a norma exija que ocorra alguma circunstancia
que demande a manifestacao futura do Poder Publico, isto ¢, o indeferimento s6 ¢ considerado
apods a ocorréncia de outros fatores. Esta situacao impede ou ao menos dificulta a interposi¢ao

de recurso administrativo, bem como a demanda pela via judicial.

O siléncio administrativo negativo implicito ocorre quando a norma a despeito de ndo
dispor sobre o indeferimento do pedido, permite a interposi¢ao de recurso ou de medida

judicial em face inércia da Administracao Publica.

E importante salientar que a classificagdo do siléncio administrativo auxilia na
identificacdo da situacdo impingida ao administrado possibilitando o uso das vias

administrativas ou judiciais adequada a resolu¢do do conflito gerado.

3 EFEITOS JURIDICOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Como visto no capitulo anterior os efeitos do siléncio administrativo podem ser
concessorios ou denegatérios, ou seja, positivos ou negativos, e para que sejam validos ¢

necessaria a previsao legal.

Além da previsdo legal, as decisdes judiciais e os contratos administrativos podem

estabelecer efeitos juridicos ao siléncio administrativo e caso ndo haja qualquer efeito o



administrado passa a ficar desprotegido, cabendo a doutrina e a jurisprudéncia estabelecer as

consequéncias.

Neste sentido, o Superior Tribunal de Justica, em recurso ordinario em mandado de

seguranca, RMS 54921 RJ 2017/0191973-6, decidiu que o siléncio da administragdo nao pode

ser interpretado como concessdo automadtica, na falta de previsao legal sobre o prazo de

resposta, vejamos:

ADMINISTRATIVO. RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA.
CONCURSO PUBLICO. PRORROGACAO DO PRAZO DE POSSE E
EXERCICIO. ATO DISCRICIONARIO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA A QUE SE
NEGA PROVIMENTO. 1. Consoante o teor do disposto no art. 8°, § 3°, do
Decreto-Lei n.220/1975, que trata do Estatuto dos Funcionarios Publicos
Civis do Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro, a critério da
administra¢do, ocorrendo motivo relevante, o prazo para o exercicio de
cargo publico poderd ser prorrogado. 2. Na origem, o candidato nomeado
para o cargo publico apresentou toda a documentagdo necessaria e foi
considerado apto para o ingresso no cargo. No entanto, em razdo de ter
sido contemplado com bolsa de estudos no exterior -  Graduagdo
Sanduiche -, apresentou requerimento administrativo na administragao
publica, pleiteando a prorrogacdo da posse e do exercicio no cargo, o
qual ndo foi respondido pela administracdo. Ausente a manifestacdo da
administragdo publica, o candidato, por iniciativa propria, realizou a
viagem pretendida e, apés a conclusdo do curso, impetrou mandado de
segurancga visando obter convocagdo para a posse. 3. Caracterizado o ato
como discricionario, caberia ao candidato, recorrente, aguardar a
manifestacdo da  administragdo publica acerca do requerimento
administrativo no qual pleiteava a prorrogagdo do prazo para a posse no
cargo publico ou adotar medidas judiciais para que seu pedido fosse
analisado em tempo habil. 4. O requerente possui direito a obter resposta
ao requerimento apresentado na administragdo publica em decorréncia do
direito constitucional de peti¢do, nos termos dos arts. 3°, II, e 49 da Lei n.
9.784/1999. Nao obtida a resposta em tempo razoavel, caberia ao impetrante
insurgir-se contra a inércia da administragdo publica pelos meios proprios,
ndo podendo, por sua iniciativa, ausentar-se e, posteriormente, pleitear
posse e exercicio no cargo publico fora do prazo legal e sem a autorizacao
daquela. 5. O siléncio da administragio publica ndo pode ser
interpretado como "sim" ao pleito de prorrogagdo para a posse. Nesse
Sentido: RMS 9.705/RN, Rel. Ministro Fontes de Alencar, Sexta Turma, DJ
13/8/2001. 6. Recurso em mandado de seguranga a que se nega provimento.

Porém, nos casos em que houver disposicdo legal prevendo o deferimento ou

indeferimento, resolve-se a demanda na situacdo de concessdo automatica. E nos casos de

denegagdo, decorrido o prazo para resposta, haverd duas opgdes ao administrado: pleitear



junto ao judiciario o deferimento do pedido, tratando-se de ato vinculado, ou, tratando-se de
ato discriciondrio, pleitear ao juiz o estabelecimento de prazo para manifestacdo da

Administragdo Publica.

Quando a lei prevé prazo para manifestacdo do administrador, mas este silencia,
indevidamente, caracterize-se a negligéncia, pois o agente publico violou o dever de exercer
com dedicacdo o cargo, ferindo inclusive o Principio da Eficiéncia previsto no artigo 37,

caput, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988.

A Administracdo Publica tem o dever de apreciar suas demandas e emitir suas decisdes
observando o principio da razoavel duragdao do processo, isto ¢, garantindo a celeridade

processual.

Desse modo, ao se falar em responsabilizagdo da Administragdo Publica em caso de

omissdo, devemos analisar a repercussdao administrativa, civel e penal gerada pela conduta.
Assim, sendo passamos a analise dos efeitos administrativos da responsabilidade.

Ocorrendo atraso na resposta do poder publico, sem justificativa, podera o agente
publico ser responsabilizado pela demora ou pela omissao, o qual podera sofrer procedimento
disciplinar, que no final poderd culminar em san¢do administrativa de acordo com a gravidade

da conduta perpetrada.

Em que pese existirem leis que tem como objeto a sancdo, inclusive pecuniaria em tais
casos, tais solugdes legais previstas ndo costumam alcancar o resultado desejado, seja pela
tolerdncia de quem fiscaliza, pois muitas vezes entende-se como normal o atraso ou a

omissao, ou pelas sangdes demasiadamente brandas para tais casos.

Um exemplo ¢ a lei que regula o acesso a informagdes, Lei n° 12.527, de 2011, pois
apesar de ndo ter feito qualquer referéncia ao siléncio administrativo, estabelece hipoteses de
responsabilizacdo dos agentes publicos que retardarem ou negarem indevidamente a entrega

de informacgao, conforme art. 32, inciso I, da referida lei.



Assim, o Tribunal Regional Federal da 5% Regiao decidiu que o siléncio administrativo
da ensejo a impetragdo de mandado de seguranga para determinar & autoridade publica a

apreciacao do pedido, vejamos:

Ementa: ADMINISTRATIVO. PROCESSO  ADMINSITRATIVO.
SILENCIO DA ADMINISTRACAO. FIXACAO DE PRAZO. ARTIGO 49
DA LEI 9784 /99. APELACAO PROVIDA. 1. Existéncia de Existe sim o
interesse de agir da parte no exato momento em que o apelante tem o direito
de ver solucionado o seu pleito perante a Administragdo Publica. 2. O
processo administrativo ¢ uma sucessdo encadeada de atos administrativos
que tendem a um resultado final e conclusivo. Para que haja processo
administrativo cumpre que haja uma seqiiéncia de atos conectados entre si,
armados em uma ordenada sucessdo visando um ato final. 3. Segundo a
doutrina o processo administrativo atende a dois objetivos, resguarda
os administrados e concorre para uma atuagdo administrativa mais clara,
principalmente com a fixagdo de prazos para cumprimento dos atos. 4.
Inércia da Geréncia de Patriménio da Unido em liberar certiddo requerida
pela parte. O siléncio administrativo da ensejo a impetracdo de mandado de
seguranga para determinar a autoridade publica a apreciacdo do pedido. 4. A
Lei 9.784 /99 impde a administragdo o dever de decidir os processos
administrativos de sua competéncia, estabelecendo, para tanto, o prazo de 30
dias, para decisdo, podendo ser prorrogado por igual periodo se
manifestamente motivado, nos termos do art. 49 . 5. Apela¢do provida.
Aplicacdo do artigo 515 , paragrafo 3° do CPC . TRF-5 - Apelacdo Civel AC
459927 RN 0005274-08.2008.4.05.8400 (TRF-5) Data de publicagdo:
27/05/2010.

Outrossim, podemos apontar os reflexos na seara civel proveniente do siléncio
administrativo, pois como se sabe o Brasil adotou a teoria do risco administrativo para

fundamentar a responsabilidade objetiva do Estado.

Assim ao se tratar da responsabilizacao do poder publico, deve ser comprovado o nexo
de causalidade entre a conduta e o dano, assim ndo seria preciso a prova de que houve dolo ou

culpa, surgindo como consequéncia o dever do Estado de reparar o prejuizo.

Acompanha esse entendimento o art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal de 1988, ao

dispor:

“as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa”.



Conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal, os elementos que compdem e
estruturam a no¢ao de responsabilidade civil objetiva do Estado sdo: a) alteridade do dano, b)

causalidade material c) oficialidade da conduta, d) inexisténcia de causas excludentes.

a) alteridade do dano: o(s) ofendido(s) precisa(m) estar plenamente
individualizado(s), pois a possibilidade de dano difuso ¢ ainda incipiente ¢ tem
sido desenvolvida pela doutrina somente em casos envolvendo meio ambiente

energia nuclear; em suma, trata-se da verificacdo da ocorréncia efetiva do dano;

b) causalidade material: a conduta omissiva ou comissiva do agente publico deve
estar, de algum modo, vinculada ao resultado danoso, independentemente da

licitude ou ilicitude da conduta;

c) oficialidade da conduta: a atividade ensejadora do dano deve ter sido perpetrada
por agente publico que atuava em condi¢@o funcional, isto ¢, em nome do Estado;
ndo se questiona a licitude do ato, mas se ele foi cometido por alguém em
exercicio de poder publico e se o resultado pode ser atribuido a tal conduta; o
entendimento ¢ no sentido de que a atuagdo de terceiros e de fatos da natureza ndo

¢ suficiente para gerar a responsabilizagdo da Administragdo Publica;

d) inexisténcia de causas excludentes: ndo obstante seja objetiva e possa ser
utilizada até mesmo de modo presumido, existem circunstancias que excluem a
responsabilidade civil do Estado; em geral, o Supremo tem se limitado a referir as
situagdoes de: (1) caso fortuito, (2) for¢a maior ou (3) onde a culpa pode ser
atribuivel de modo inequivoco a propria vitima; porém, tem preferido se abster de
estabelecer regras especificas sobre o tema, deixando ao exame particularizado de

cada caso a defini¢do concreta de tais causas excludentes.

Cumpre lembrar, que em caso de omissdo administrativa que viole direitos e
garantias fundamentais previstos constitucionalmente o administrado podera se valer do

mandando de injung¢do, remédio constitucional previsto na Constituicao Federal de 1988.

O mandado de injuncdo ¢ criagdo da Constituicao de 1988, previsto no art. 5°, inciso

LXXI, que prevé: “Conceder-se-& Mandado de injungdo sempre que a falta de norma



regulamentadora torne inviavel o exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das

prerrogativas inerentes a nacionalidade, soberania e cidadania”.

Observa-se que este ¢ um dos meios de sanar a omissdo administrativa, quando ela se
refere a situagdes mais graves como a violagdo de direitos e liberdades constitucionais, parte
da doutrina considera como direito subjetivo a legislacdo, que reflete em alguns dos

posicionamentos adotados pelo STF, como exemplo, MI 542/SP, Plenario.

Outrossim, o MI pode ser identificado como instrumento processual especialmente
instituido para fiscalizar e corrigir, concretamente as omissdes do Poder Publico em editar

normas no que tange as garantias constitucionais.

Por fim, verifica-se que a responsabilidade civil do Estado possibilita que seja
exigido uma indenizacdo pelos danos e prejuizos que ocasionam qualquer conduta
(comissiva ou omissiva) dos poderes publicos ao patrimonio do cidaddo, ou seja, qualquer
dano consequente de funcionamento normal ou anormal dos servigos publicos, interpretado

este em sentido amplo — como sinénimo de atividade administrativa.’

Em seguida, trataremos dos efeitos penais da responsabilizacio da Administragdo.
Inicialmente, deve-se lembrar que ndo hé crime sem lei anterior que assim o defina, sendo
esse 0 mandamento constitucional previsto no art. da CF, impedindo assim que existam
tribunais de excecdo, ou que sejam criados tipos penais sem que haja conhecimento prévio do

agente.

Nestes casos, podem ser recordadas as normas de direito ambiental, que desdobram
em diversas searas de responsabilizacdo, dentre elas a penal, que trouxe para o mundo juridico

a discussao acerca da responsabilidade penal das pessoas juridicas.

Em que pese ainda existir divergéncia doutrinaria acerca do tema, os tribunais
nacionais adotaram o entendimento que podera ocorrer a responsabilizagdo penal nesses

Casos.

2 SADDY, André; TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski. Responsabilidade por inatividade da Administragio
Publica: um estudo especifico do siléncio administrativo. A&C — Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, 2016, p.126.



No ambito publico, poderiamos imaginar a responsabilizagao penal de uma pessoa
juridica de direito publico que por sua omissdo administrativa causa dano ambiental, por
exemplo, permitindo o escoamento desenfreado de esgoto em rio de principal abastecimento

de uma cidade.

Ha de se verificar, a conduta o nexo de causalidade, a existéncia de tipificagdo penal
para que possa ocorrer a responsabilizacdo penal, observando-se a individualizagdo da
situacdo, de modo que existird sim a responsabilizacdo do Estado por uma acdo que fora do
tempo normal de duracdo cause dano, mas a conduta deve ser especifica e principalmente

deve existir norma juridica anterior criminalizadora.

CONCLUSAO

No capitulo 1, tratou-se da contextualizacdo histérica do siléncio administrativo,
verificando-se uma auséncia de sistematizagdo do instituto do siléncio administrativo com
regras esparsas na legislacdo brasileira, que gera inseguranca juridica ao impossibilitar a

presuncao das decisoes administrativas.

No capitulo 2, foram analisados o conceito, natureza e classificagdo do siléncio
administrativo, havendo diversidade quanto a conceituacdo do ato administrativo, algumas
definigdes acerca das omissdes do Poder Publico e seus reflexos, também foi tratado da
diferenca entre ato e fato administrativo e, ponderou-se acerca da classificagcdo, sendo que
uma delas, a do siléncio positivo proprio, ¢ identificada nas normas que expressamente

determinam o efeito positivo da inércia estatal.

No Capitulo 3, foram apresentados os efeitos juridicos do siléncio administrativo, nas
searas administrativa, civel e criminal, no qual foi visto que o direito brasileiro adotou a teoria
do risco administrativo que fundamenta a responsabilidade objetiva do Estado, em que se faz
necessaria apenas a comprovacao do dano e nexo de causalidade, sendo dispensada a prova de
dolo ou culpa. Conforme exposto constatamos que o siléncio administrativo € relevante para o
Direito Administrativo, vez que atingem a Orbita juridica produzindo efeitos positivos ou

negativos ao administrado.
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