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RESUMO

O presente trabalho monografico tem a intencéo de tratar sobre a situacdo de apatia
Estatal denominada como “Siléncio Administrativo” delimitando sua ocorréncia na
hipotese prevista no artigo 5°, XXXIV, a, da Constituicdo Federal, sendo considerado
o dever de resposta do Estado corolario do direito supracitado assegurado ao
cidadao constitucionalmente. Pretende ainda, discorrer acerca das consequéncias
gue mencionado mutismo pode acarretar ao administrado e possibilidade de como
combaté-lo, citando-se remédios constitucionais como Habeas Data e Mandado de
Seguranga e, ainda, discorrendo-se sobre a responsabilidade civil do Estado e do
Agente Publico, ficando facultada ao administrado a escolha de quem atacar. Para
tanto, foi realizada pesquisa bibliografica e legislativa, sendo adotado o método
dialético, com a contraposicado e comparacéao de teses doutrinarias e jurisprudenciais
para alcancar os objetivos almejados.

Palavras-chave: siléncio; Administracao; administrado; responsabilidade.



1 INTRODUGCAO

O presente trabalho procura abordar a inércia da Administracdo face os
requerimentos formulados pelos seus administrados, preterindo o direito que a estes
altimos € assegurado pelo art. 5°, XXXIV, alinea a, da Constituicdo Federal de 1988.

Tal tema encontra relevante importancia tendo em vista a banalizacdo da
pratica do “Siléncio Administrativo”, por ndo emergirem conseqiéncias na maioria
das vezes em que se constata a falta de atos por aqueles que teriam por obrigacao
profissional presta-los.

O ordenamento juridico brasileiro, entretanto, ndo prevé de forma expressa e
especifica a punibilidade diante dessa situacédo, mas prevé meios para se possibilitar
0 estabelecimento de reparacdo quando a falta funcional causar prejuizos aos
administrados.

Assim, o0 estudo proposto visa demonstrar, em um primeiro momento,
grande parte das regras e principios que norteiam a atuacdo da Administracao
Pdblica, demonstrando além do poder que detém a grandiosa responsabilidade que
lhe é imputada. Em vista do alcance desse poder, ndo seria importante, se nao
imprescindivel sua limitacdo? E essa limitac&o teria qual objetivo?

Destarte, relevante o enfoque desta pesquisa quanto a delimitacdo do tipo
de siléncio, ja que a Administracdo pode se omitir em diversas hipéteses, bem como
se a omissdo Administrativa, posta em analise neste estudo, possui natureza juridica
de ato ou fato juridico.

Outrossim, seria possivel a afericdo de efeitos, ainda de fictos, a esta falta
de comportamento do ente Estatal? Considerando em determinadas hipoteses como
concedido o pedido e em outras como denegado, quando se verificar 0 mutismo

administrativo?



Objetiva-se, ainda, demonstrar a responsabilizacao tanto do Estado quanto
do agente publico, como forma de combate a esta patologia presente nas
reparticdbes publicas que atinge diretamente o grande interessado na prestacao
administrativa.

Deste modo, o presente trabalho surgiu das indagacfes e do interesse sobre
essa hipotese de desrespeito ao cidadao, por ndo se ter noticia em nosso sistema
juridico de discussdes assiduas e de peso que o tema requer, em razao de acarretar
consequéncias objetivas e diretas em nocdes de moral, ética e justica, exigéncia do

bem comum e tendéncias processuais modernas.
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2 O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E OS PRINCIPIOS

ADMINISTRATIVOS
2.1 O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Para uma melhor visualizacdo do contexto a ser desenvolvido pelo tema
proposto neste trabalho, necessaria se faz uma breve explanacao sobre a qualidade
de Estado Democratico de Direito, conferida a nossa Nacéo, prevista no artigo 1° da
Constituicdo Federal de 1988.

Primeiramente, convém lembrar que a construcdo histérica do Estado de
Direito ocorreu, em sintese, diante da inadequacdo do pluralismo juridico que
caracterizava o antigo Estado para promover os anseios de liberdade, de igualdade
e de seguranca do capitalismo.

Suas caracteristicas mais relevantes, decorrentes da Constituicdo Federal
de 1988, sdo: soberania do Estado Nacional, unidade do ordenamento juridico,
divisdo dos poderes estatais, primado da lei sobre outras fontes de protecéo juridica,
reconhecimento da certeza do Direito como valor politico fundamental, igualdade
formal dos cidaddos perante a lei, reconhecimento e a protecdo de direitos
individuais, civis e politicos, garantia constitucional, distincdo entre publico e privado
e afirmacao da propriedade privada e da liberdade de iniciativa econdmica.

No que tange a democracia, deve ser salientado que a mesma nao pode
prescindir do valor da justica, sob pena de ser uma expressédo vazia. O ideal de um
governo em que todos participem na mesma medida de formagéao da vontade que a
todos submete deve servir como meta a ser atingida.

Entre os inUmeros fundamentos do Estado Democréatico de Direito, cumpre
ressaltar o que atinge, diretamente, o desenvolvimento deste trabalho, ou seja,
“supremacia dos interesses publicos sobre os privados”. Em razdo disso, ao se

preterir o direito previsto pelo inciso XXXIV, do artigo 5° da Constituicdo Federal de
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1998, estaria a Administracdo ferindo diretamente, ndo sé o direito dado pela Carta
Magna ao cidaddo, mas também, o dever que possui de atender o0 anseio de seus
administrados.

Segundo a valiosa licdo de José Afonso da Silva, a nocdo de Estado
Democrético de Direito reine os principios do Estado Democratico e do Estado de
Direito, aliados a um componente revolucionario de transformacdo social, de
mudanca do status quo, de promocéao da justica social. A idéia de Estado de Direito
implicaria na submissdo de todos ao império da lei, na previsdo da separacao de
poderes e na consagracao de direitos e garantias individuais. O Estado Democratico
agregaria o principio da soberania popular, com a efetiva participacdo do povo na
gestao da coisa publica. O componente revolucionario, de sua vez, traria a vontade
de transformacéao social.

Ha também uma dimensdo negativa de impor um limite a atividade
legisferante, jurisdicional e administrativa, no sentido de ndo admitir que as mesmas
ensejem resultados que contrariem 0s preceptivos constitucionais. Em razéo disso,
ao ignorar um pleito requerido pelo administrado, a Administracdo estaria ferindo
diretamente a nossa Lei Maior.

Desta forma, do Estado Democratico de Direito decorrem as imputacdes as
condutas omissivas, no sentido de ndo serem violados os valores da cidadania, da
dignidade da pessoa humana, dentre outros.

Nos dizeres da Procuradora Geral do Municipio da Piraquara, Ligia Melo

(2007 - Revista Bimestral de Direito Publico — Interesse Publico — p. 121/122):

(...) em que pese as diferencas de argumentacao tedrica, ha certo consenso
sobre a importancia do individuo, suas necessidades e o direito aos direitos
gue lhe dao dignidade. O papel dos direitos fundamentais € constitutivo da
democracia e legitima o exercicio do poder pelo Estado de Direito.
Respeitados e para assim se manterem, é necessdria a contaminacéo de
sua esséncia em todas as instituicbes politicas e juridicas, inclusive e
especialmente a administracdo publica, o que, inevitavelmente, solicita
contorno tedrico compativel no direito administrativo.
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Diante disso, em um Estado Democratico e de Direito a Administragéo, além
de pautar-se pelas autorizagbes conferidas pelo que ha de expresso no
ordenamento juridico, devera observar a supremacia dos interesses publicos diante
dos particulares. E para tanto, mister se faz uma analise nos principios que norteiam

a atuacao administrativa.
2.2 PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS

De acordo com o entendimento da ilustre doutrinadora Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, os principios a serem observados pela Administracdo Publica estédo
previstos tanto na Carta Magna de 1988, em seu artigo 37, caput, bem como outros
dispositivos da mesma legislacdo e, ainda, de forma implicita. Veja o que diz o caput

do artigo 37, da Constituicdo Federal:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (...)

Na sequéncia, seguem alguns comentarios aos principios basicos da
Administracdo, previstos no artigo acima transcrito, ou seja, Legalidade,
Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia. Em seguida, sera feita a
analise, ainda que breve, de outros principios que se relacionam com o tema
proposto neste trabalho, como o da Razoabilidade, da Motivacdo, da Seguranca

Juridica e o do Interesse Publico.
2.2.1 Principio da Legalidade

Dentre todos os principios que regem a Administracdo, o da legalidade é o
gue mais se destaca em razéo de ser considerado essencial ao Estado de Direito e
ao Estado Democrético de Direito.

Em razdo disso, decorre que apenas € permitida a atuacdo do agente

publico, ou da Administracdo, naquilo que fora concedida ou deferida por norma
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legal, ndo se admitindo qualquer atuacdo que ndo contenha prévia e expressa
permissao legal. J4 ao particular € dado fazer tudo quanto néo estiver proibido.

Assim, toda a atuacdo administrativa vincula-se a tal principio, sendo
considerado ilegal o ato praticado sem lei anterior que o defina. E neste mesmo
sentido, deveria ser também, considerado ilegal a falta de ato quando provocado.

Mas ndo € sO no artigo 37 da CF/88 que este principio é previsto, mas
também nos artigos 5°, Il e XXXV, e 84, IV, do mesmo diploma legal.

Deve-se salientar ainda que decorre do principio da legalidade a proibicao
de, sem lei ou ato normativo que permita, a Administracdo vir a, por mera
manifestacdo unilateral de vontade, declarar, conceder, restringir direitos (entrando

no tema proposto por este trabalho) ou impor obrigacdes.
2.2.2 Principio da Impessoalidade

Também conhecido como Isonomia, lgualdade e Imparcialidade, obriga a
Administracdo a dar um tratamento igualitario aos particulares, representando, na
pratica, duas proibicdes:

a) Tratamento Discriminatdrio, ou seja, quando se da tratamento inferior

ao merecido ao particular; e

b) Tratamento Privilegiado, qual seja, aquele em que se destaca uma

pessoa e da para ela tratamento diferente ao conferido aos demais que

possuam a mesma natureza e mesma qualidade.

A impessoalidade esta relacionada a finalidade, ao fim estatuido pela lei e
cuja perdicdo significa desvio, invalidando o ato, como também esta relacionada a
imputacdo da atuacao administrativa.

Para Lucia Valle Figueiredo (2006 - Curso de Direito Administrativo - p. 59)

esse principio também pode ser tido como indicativo da imparcialidade, que
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condiciona a atividade administrativa ao tratamento igual a todos,
independentemente de qualquer interesse publico.

Para a Lei do Processo Administrativo Federal n° 9784/99, essa
impessoalidade aparece de forma implicita no artigo 2°, paragrafo unico, inciso lll,
considerado como dever de objetividade no interesse publico.

Ainda sobre este principio, duas observacfes importantes sdo necessarias
fazer:

a) este principio ndo € absoluto, pois se houver uma justa razdo nada

impede que a Administracao dé tratamento desigual; e

b) aregra contida no 8§ 1°, do artigo 37, da CF/88, ainda que trate sobre a

publicidade de obras publicas e programas governamentais de carater

educativo e informativo ndo podendo conter nomes, simbolos ou imagens
gue caracterizem promocao pessoal, € uma regra de Impessoalidade e néo
de Publicidade.

A apatia Estatal frente ao requerimento feito pelo administrado deve ser
encarada, também, como infracdo a Isonomia, visto que ndo sdo todos os pleitos
requeridos que sdo ignorados, mas apenas alguns, sendo, portanto, dado

tratamento diferenciado a iguais.
2.2.3 Principio da Moralidade

A mesma Lei n° 9784/99, acima citada, ainda no seu artigo 2°, prevé que
além de cumprir a lei 0 agente deve respeitar a ética, o decoro, a boa-fé, a lealdade
e a probidade vigentes na sociedade.

A Lei n° 8112/90 (Estatuto do Servidor Publico Federal) traz esse principio

como dever a ser observado pelo servidor.
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Se da atuacdo do agente publico resultar a inobservancia de um padréo
moral, ainda que comum e ndo propriamente administrativa, redundara na edicéo de
ato invalido, porque ilegal.

Importante, ainda, salientar que a moral que guia este principio ndo é a
moral comum, mas a tirada da conduta interna da Administracédo, ou seja, a moral
gue se relaciona ao principio é juridica, e ndo subjetiva, ligada a outros principios da
propria Administracao.

A fim de ilustrar este principio, convém citar a Sumula Vinculante n® 13, na
qual o Supremo Tribunal Federal trata do Nepotismo na Administracdo Publica nos

seguintes termos:

A nomeacéao de cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de
servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de direcéo, chefia ou
assessoramento, para 0 exercicio de cargo em comissédo ou de confianca
ou, ainda, de funcéo gratificada na administracdo publica direta e indireta
em qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designacdes reciprocas, viola
a Constituicdo Federal.

2.2.4 Principio da Publicidade

E dever da Administracdo Publica dar publicidade, ou seja, levar a
conhecimento de terceiros seus atos ou atividades administrativas.

Para Maria Sylvia Di Pietro, esse principio exige que os atos praticados pela
Administracdo Publica sejam eivados de ampla publicacdo, ressalvando as
hipoteses de sigilo, que sdo previstas em lei, salientando, ainda, que a importancia
desse principio é a de constituir requisito de eficacia dos atos administrativos.

Decorre deste principio o interesse contido neste trabalho que ora se
pretende. Assim, o principio da publicidade propicia, ainda, a obtencdo de
informacgdes, certidbes, atestados da Administracdo, por qualquer interessado,

desde que seja observada a forma prevista em lei.
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O artigo 5°, XXXIIl da Constituicdo Federal, assegura o direito que todos tém
de receber informacdes dos 6rgdos publicos, sejam de interesse pessoal ou coletivo,
salvo, como ja se disse acima, nos casos em que concorrerem a seguranca da

sociedade ou do Estado ou, ainda, que o conteudo da informacé&o seja sigiloso.
2.2.5 Principio da Eficiéncia

Deste ultimo principio expresso no caput do artigo 37 da CF/88, decorrem
dois entendimentos consolidados pela doutrina administrativa, que sao:

a) 0 agente publico ndo pode atuar amadoristicamente, devendo buscar a

consecucao do melhor resultado possivel, para aquilo que Ihe foi confiado; e

b) a forma de organizacdo da Administracdo Publica deve atentar para os

padrées modernos de gestdo ou administracdo, vencendo 0 peso

burocrético, atualizando-se e modernizando-se.

Posto isto, o principio da eficiéncia € aquele que impde a Administracdo
Publica e a seus agentes a busca do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela adocao dos critérios
legais e morais necessarios para a melhor utilizacdo possivel dos recursos publicos,
de maneira a evitar desperdicios, garantir uma maior rentabilidade social e afastar a
possibilidade do siléncio administrativo.

Procedidas as breves consideracfes a respeito dos principios basicos da
Administracdo Publica, expressos no caput do artigo 37 da Carta Magna, seguem

outros principios, reputados necessarios ao desenvolvimento do tema.
2.2.6 Principio da Razoabilidade

Este principio possui elevada importancia no sentido de que a Administragdo
no exercicio de sua atividade discricionaria devera, necessariamente, agir com a

razoabilidade.
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O ilustre doutrinador Celso Antonio Bandeira de Mello traz a seguinte licdo

(2005 — Curso de Direito Administrativo - p. 79):

Com efeito, o fato de a lei conferir ao administrador certa liberdade (margem
de discricdo) significa que l|he deferiu o encargo de adotar, ante a
diversidade de situacdes a serem enfrentadas, a providéncia mais
adequada a cada qual delas. Nao significa, como é evidente, que |Ihe haja
outorgado o poder de agir ao sabor exclusivo de seu libito, de seus
humores, paixdes pessoais, excentricidades ou critérios personalissimos, e
muito menos significa que liberou a Administragdo para manipular a regra
de Direito de maneira a sacar dela efeitos ndo pretendidos nem assumidos
pela lei aplicada.

Por isso, os atos administrativos ndo podem ser praticados ou deixados de
ser praticados, quando se tratar de atuacao discriciondria, com excesso ou escassez

para prejudicar o administrado.

2.2.7 Principio da Motivacao

A Administracéo além de ter o dever de atender o pleito dos administrados,
tem que fazé-lo de maneira motivada, fundamentada, para que se possibilite ao
requerente a tomar as medidas cabiveis no caso concreto, ou entdo, compreender o
posicionamento consubstanciado pelo ato administrativo.

Ainda que de forma breve, o doutrinador Diogenes Gasparini (2005 - Direito
Administrativo - p. 22/23) discorre sobre a necessidade da fundamentacdo no

seguinte sentido:

A motivacdo é necesséria para todo e qualquer ato administrativo,
consoante ja decidiu o STF (RDP, 34:141). Hoje, com mais raz&o, essa
afirmacao é de todo pertinente, pois a Constituicdo Federal exige que até as
decisdes administrativas dos Tribunais sejam motivadas (art. 93, X).

Continua o0 mesmo doutrinador, afirmando que a falta de motivacdo ou a
indicacado de motivos falsos ou incoerentes torna o ato nulo, conforme entendimento
consolidado pelos Tribunais.

Neste mesmo sentido, ndo se pode admitir a motivacao implicita, ja que isso
acarretaria duvida sobre os fundamentos que efetivamente conduziram a adogéo de

determinada providéncia.
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Ainda, dentro deste principio, oportuna se faz a citacdo da Teoria dos
Motivos Determinantes, segundo a qual o motivo € um requisito tdo necessario a
pratica de um ato, que fica “umbilicalmente” ligado a ele, de modo que se for
provado que o motivo € falso ou inexistente, por exemplo, € possivel anular-se
totalmente o ato, ou seja, 0os motivos se integram a validade do ato.

Por isso, a enunciacdo expressa do motivo que conduz o comportamento
administrativo, ao tempo em que é para a Administracédo a simples forma de atuar, é
para o administrado o conteddo das liberdades e das garantias de que, sem a
adocao daquela expressao exteriorizada, ndo poderia o Estado atentar contra suas

liberdades individuais.
2.2.8 Principio da Seguranca Juridica

Este principio pode ser encontrado no inciso Xlll, do artigo 2° da Lei n°
9784/99, justificando sua existéncia em razao de ser comum, no contexto
administrativo, a existéncia de mudancas de interpretacdo de determinadas normas
legais e até mesmo alteracdes de atos praticados.

O principio da Seguranga Juridica se revela na submissdo da Administracéo
a certas formalidades legais, as quais tém o escopo de preservar o direito das partes
e garantir o atendimento das finalidades publicas.

Finalizando este principio, o eminente Celso Antdnio Bandeira de Mello (op.
cit. - p. 94) afirma que o correto entendimento é o de que as orienta¢gfes firmadas
pela Administracdo em dada matéria ndo podem, sem prévia e publica noticia,
serem modificadas em casos concretos para fins de sancionar, agravar a situacéo

dos administrados ou denegar-lhes pretensdes.
2.2.9 Principio do Interesse Publico

A respeito deste principio, j& citado no comeco deste trabalho, ainda que de

forma sintética, quando se cuidou do Estado Democrético de Direito, por encontrar
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inegavel ligacdo com o mesmo, resta dizer que a atuacdo administrativa deve
guardar respeito aos direitos dos administrados, mas também ndo pode, sob tal
pretexto, implicar em gravame ao interesse publico.

Em suma, este principio traz o entendimento de que um direito do particular
jamais devera se sobrepor a um coletivo, sendo assim, quando houver divergéncia
de interesses entre um privado e um publico, sera dado deferéncia ao publico.

Com efeito, o administrador deve interpretar a norma de modo que reste
atendida a finalidade publica do ato administrativo, respeitando-se, pois, 0 interesse
maior da sociedade.

Celso Antbnio Bandeira de Mello (op. cit. - p. 46) distingue o interesse
publico primério do secundario. Veja-se:

Interesse publico, ou primario é o pertinente a sociedade como um todo e s6
ele pode ser validamente objetivado, pois este é o interesse que a lei
consagra e entrega a compita do Estado como representante do Corpo
Social. Interesse secundario é aquele que atina tdo—s6 ao aparelho estatal
enquanto entidade personalizada e que por isso mesmo pode lhe ser
referido e nele encarnar-se pelo simples fato de ser pessoa.

Em razdo de todo o exposto, necessario ressaltar que havendo a
inobservancia de qualquer dos principios acima citados, a atuagdo administrativa

restara maculada.

3 A NECESSIDADE DE LIMITAQAO DO PODER ESTATAL

Os poderes cedidos pelo povo, em razdo do modelo adotado por nossa
Carta Magna de 1988, o de Estado Democrético de Direito, sdo, acima de tudo,
apenas instrumentos concretizadores dos deveres impostos pelo ordenamento
juridico.

Diante disso, necessaria sera a existéncia de uma limitacdo ao poder dado

aos representantes a fim de que nao seja possivel ser esquecido o0 motivo que 0s
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levou ao poder, nem tdo pouco quem eles representam, ou seja, a sociedade e nao
apenas uma minoria, que na maioria dos casos figura-se privilegiada.

Contudo, a contencao de arbitrariedades estatais ndo requer uma separacao
dos poderes (Executivo, Judicial e Legislativo), mas sim, a compreenséao de que eles
sdo meros instrumentos utilizados no desempenho das Fung¢des Publicas, estas sim
nao devendo estar concentradas nas maos de uma Unica pessoa ou 0rgao, pois isto
acabaria por prejudicar a propria eficiéncia do Estado.

Com isso, tem-se possivel que, no exercicio da funcdo administrativa, o
agente publico precisa valer-se de poderes também utilizaveis pelos agentes da
funcao legislativa ou judiciaria. Porém, isso ndo desnatura sua atuacao originaria,
tampouco pode ser interpretada com abuso de poder.

Os comportamentos, no sentido acima mencionado, ndo advém de uma
necessidade de limitar um ou outro poder ou funcdo, mas sim, de ser necessario
para se conseguir cumprir seus proprios deveres, Como nos casos em gue para o
cumprimento da Func¢ao Judiciaria, ou seja, pacificar os conflitos sociais, algumas
vezes, € necessario que o Estado-Juiz substitua a atuacdo da Administracao.

A limitacdo do Poder Estatal acarreta, portanto, o controle dos atos
praticados ou que deveriam ter sido praticados por ele, assim, nos dizeres de
Diogenes Gasparini (op. cit. - p. 115):

O ato administrativo, ou, dito mais largamente, todo e qualquer
comportamento da Administracdo Pdblica, esta sujeito aos controles
administrativo e judicial. O primeiro é realizado pela prépria Administracao
Publica no exercicio do poder de autotutela, que nesse mister age
espontdnea ou provocadamente, e tem em vista o exame dos atos e
comportamentos da Administracdo Publica no que concerne ao mérito e a
legalidade. O segundo é realizado pelo Poder Judiciario, que somente atua
se provocado, visando a legalidade de tais atos e comportamentos.

Essa submissdo ao controle judicial supracitado é decorrente do Estado de
Direito. E neste sentido, Celso Anténio Bandeira de Mello bem salienta que por se

sujeitar a Constituicdo e as leis, a Administracdo pode ser controlada perante um
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orgao imparcial e independente, contestando seus atos com as exigéncias legais,
sendo permitida, até mesmo, a eliminacdo deles quando invalidos, e as respectivas
reparacdes patrimoniais.

Em seu artigo “O Controle da Administracdo Publica e sua Efetividade no
Estado Contemporaneo” (2007- Revista Bimestral de Direito Publico - Interesse
Puablico - p. 167), Phillip Gil Franca, citando Roberto Dromi, salienta que o controle
da Administracédo tem por objetivo verificar a legitimidade e a oportunidade da forma
e o fim da atuacdo publica, como modo de constatar a correspondéncia entre
antecedente e consequente, entre forma prevista e fim proposto com forma
executada e finalidade realizada.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005 — Direito Administrativo — p.

622/623):

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em
consonéancia com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento
juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade,
motivacdo, impessoalidade; em determinadas circunstancias, abrange
também o controle chamado de mérito e que diz respeito aos aspectos
discricionarios da atuacao administrativa.

O controle constitui poder-dever dos 6rgaos a que a lei atribui essa funcao,
precisamente pela sua finalidade corretiva; ele ndo pode ser renunciado
nem retardado, sob pena de responsabilidade de quem se omitiu.

Como ja dito, esse controle, essa limitacdo pode se dar tanto pela prépria
Administracdo, conhecido como Autocontrole e, também por outras entidades como
o Tribunal de Contas, Ministério Publico, Judiciario e, ainda, pela Sociedade.

O Supremo Tribunal Federal, através da Sumula 473, expde que a
Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que o0s
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos, ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em

todos os casos, a apreciacao judicial.
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O autocontrole da Administracdo Publica tem por objetivos corrigir defeitos
de funcionamento interno do préprio 6rgao, aperfeicoando-o no interesse geral, e
ensejar reparacao a direitos ou interesses individuais, que tenham sido denegados
ou, ainda, tenham sido vitimas de erro ou omisséo.

A doutrina administrativa € unanime relatando que o Autocontrole podera ser
verificado sob duas perspectivas. Numa primeira, tem-se 0 caso em que a
Administracdo como oOrgado autbnomo, em tese, tem o conddo de possibilitar
correcdo ou até mesmo extingdo do ato praticado por ela, através de seus agentes.
Em outra perspectiva, € o exercicio do Poder Disciplinar da Administracdo, com o
qual se procura responsabilizar os agentes faltosos, entrando neste aspecto a
consequéncia da apatia estatal (praticada pelos agentes publicos), para que se
promova uma resposta corretiva proporcional ao erro cometido, gerando, assim,
uma pena administrativa com a finalidade de conceder uma retribuicdo negativa ao
ato comissivo ou omissivo que tenha causado lesdo e, também, com finalidades
inibitorias a pratica de novos atos indevidos.

Quanto ao controle realizado pelo Poder Judiciario, em linhas gerais pode-se
dizer que se trata de controle externo, podendo ser preventivo ou corretivo e
decorrente de ac¢des constitucionais como habeas corpus, habeas data, mandado de
seguranca, mandado de injuncéo, acdo popular e acéo civil publica.

O controle em comento é amplo, porém néo ilimitado, devendo ater-se ao
exame da legalidade e da moralidade, ndo sendo possivel a analise de questdes de
mérito. Por isso, competéncia, forma, finalidade, motivo e objeto, que séo os
requisitos de validade dos atos administrativos, € que serdo passiveis do controle

jurisdicional.
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Neste sentido, Celso Anténio Bandeira de Mello (op. cit. - p. 108) afirma o

seguinte:

(...) € o Poder Judiciario e s6 a ele que cabe resolver definitivamente sobre
quaisquer litigios de direito. Detém, pois, a universalidade da jurisdicao,
guer no que respeita a legalidade ou a consonancia das condutas publicas
com atos normativos infralegais, quer no que atina a constitucionalidade
delas. Neste mister, tanto anulard atos invalidos, como impord a
Administracdo os comportamentos a que esteja de direito obrigada, como
proferira e impora as condenacdes pecuniarias cabiveis.

No que tange ao controle social da Administracdo Publica, este advéem da

caracteristica de que a atividade administrativa deve, necessariamente, ter contato

aberto, transparente com a populagdo, a fim de viabilizar a verificacdo de sua

atuacao conforme os ditames e parametros legais e de Direito preestabelecidos.

Segundo Norberto Bobbio (2000 - Dicionario de politica — p. 283), por

controle social deve-se entender o seguinte:

(...) o conjunto de meios de intervengdo, quer positivos quer negativos,
acionados por cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os proprios
membros a se conformarem as normas que a caracterizam, de impedir e
desestimular os comportamentos contrarios as mencionadas normas, de
restabelecer condicbes de conformacdo, também em relacdo a uma
mudanca do sistema normativo.

7z

Diante disso, é inaceitdvel e até mesmo inconstitucional uma atuacéo

administrativa ou a falta dela, sem a possibilidade de crivo social de sua formulacao

e efeitos. A atuacdo administrativa deve ser voltada ao bem da sociedade com um

todo, conforme os valores da dignidade da pessoa humana.

4 CONCEITO E NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

4.1 CONCEITO

O presente estudo visa a andlise de hipoteses de absoluta inércia da

Administracdo, ou melhor, situacdes em que ela permanece estética, descuidando

dos deveres que lhe sdo impostos frente aos administrados.
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Ocorre, porém, que o Poder Estatal pode incorrer em inércia nas mais
variadas situacdes, razdo pela qual se faz necessario esclarecer que o estudo
colocado em tela cuidara das hipéteses em que o mutismo administrativo se revela,
especificamente, quando o administrado provoca o Estado a manifestar-se, o qual,
no entanto, ignora o pedido, violando o direito de resposta.

Outras nomenclaturas poderiam ter sido adotadas, como a “omissao”, porém
a mesma ndo conseguiria especificar o quanto necessario para o desenvolvimento
deste estudo, ja que é considerado caso de omisséao, por exemplo, quando o Estado
deveria implementar politicas publicas e ndo o faz, ou entdo, quando néo pratica
atos que se fazem necessarios a concretizacdo de projetos socialmente
imprescindiveis.

Quanto a omisséao resta salientar, que sendo anténimo perfeito da idéia de
acdo, remete a idéia de uma auséncia de atuacdo positiva daquele que deveria se
manifestar por uma agcao material, servindo a identificacéo de situacdes mais amplas
do que as que aqui serdo abordadas.

Odete Medauar (2003 — Direito Administrativo Moderno — p. 165) traz o
termo “ndo ato”, para as situacdes em que a Administracao deveria editar um ato, no

entanto, mantém-se inerte. Veja-se:

Muito freqlientes sdo 0s casos em que requerimentos Ou recursos
formulados por particulares ou servidores ndo recebem resposta alguma.
Mesmo havendo previsao legal de prazos para resposta, ndo sao atendidos.
Deve-se lembrar que, tratando-se de exercicio do direito de peticdo, com
base no art. 5°, inc. XXXIV, a, da CF, ndo pode a autoridade deixar de
pronunciar-se sobre a solicitacdo, pois o direito de peti¢do inclui o dever, por
parte da autoridade, de responder.

Quanto ao direito de peticdo, veja a previsdo Constitucional a respeito do
mesmo:

Art. 5 (...)
XXXIV — sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de
taxas:
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a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou
contra ilegalidades ou abuso de poder;

(..)

Como o tema colocado em embate visa as situacfes de violacdo ao direito
de resposta garantido aos administrados no artigo 5° inciso XXXIV, a, da
Constituicdo Federal de 1998, a nomenclatura escolhida para a analise destes casos
especificos sera de “Siléncio Administrativo” ou “Siléncio da Administracao”, ja que
guem silencia nada diz. Dessa forma, por "siléncio” identifica-se a exata situacéo da
inércia da Administracdo, consubstanciada ndo na sua omissdo genérica, mas no
seu mutismo frente as pretensdes do administrado.

4.2 NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Antes de adentrar no tema proposto neste item, necesséria se faz a mencéo
sobre a natureza da atividade administrativa, que para Hely Lopes Meirelles (2004 —
Direito Administrativo — p. 85) é a de um munus publico, ou seja, é encargo de
guarda, conservagao e aprimoramento dos bens, interesses e servicos da
coletividade, que se desenvolve segundo a lei e a moralidade administrativa.

No que tange a natureza juridica do siléncio administrativo, importante fixar a
identificagdo do caso em tela como um ato ou fato juridico.

Tratando da distingdo entre ato e fato juridico, Celso Antdnio Bandeira de

Mello (op. cit. - p. 345/346) assim afirma:

O ato administrativo € um ato juridico, pois se trata de uma declaracao que
produz efeitos juridicos. E uma espécie de ato juridico, marcado por
caracteristicas que o individualizam no conjunto dos atos juridicos. (...) O
gue particulariza o ato administrativo e justifica que se formule um conceito
gue o isole entre os demais atos juridicos, é a circunstancia de que ele tem
peculiaridades (a) no que concerne as condi¢bes de sua vélida producéo e
(b) no que atina a eficacia que Ihe é prépria. Sendo ato juridico, aloca-se
dentro do género fato juridico. Este se define como: qualquer acontecimento
a que o Direito imputa e enquanto imputa efeitos juridicos. O fato juridico,
portanto, pode ser um evento material ou uma conduta humana, voluntaria
ou involuntéria, preordenada ou nédo a interferir na ordem juridica. Basta que
o sistema normativo lhe atribua efeitos de direito para qualificar-se como um
fato juridico.
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Para Marcus Vinicius Corréa Bittencourt (2005 — Manual de Direito
Administrativo — p. 113), reputa-se ato administrativo: “a declaracdo juridica,
expedida em decorréncia do exercicio da funcdo administrativa, sob um regime
juridico de direito publico”.

Diante destes posicionamentos, o ato administrativo sera identificado nas
manifestacdes da Administracao através das quais efetivamente seja enunciado seu
posicionamento sobre alguma pretenséao.

Como quem silencia nada faz, nada declara ou diz, ndo se afigura qualquer
identificacdo com o que se contextualizou acima.

Ja o chamado fato juridico € nos dizeres de Cezar Filza (2004 — Direito
Civil: curso completo — p. 187) “todo evento natural e toda agcdo ou omissdo humana
que cria, modifica ou extingue relacdes juridicas”.

Nesse diapasao, oportuna a licdo de Caio Mario Pereira (1996 — Instituicbes

de Direito Civil — p. 389) ao descrever o abaixo exposto:

Ontologicamente considerado, o fato juridico se biparte em dois fatores
constitutivos: de um lado, um fato, ou seja uma eventualidade de qualquer
espécie, que se erige em causa atenuante sobre o direito subjetivo, quer
gerando-o, quer modificando-o, quer extinguindo-o; de outro lado, uma
declaracdo do ordenamento juridico, atributiva de efeito aquele
acontecimento. Sem esta Ultima, o fato ndo gera o direito subjetivo; sem o
acontecimento, a declaracdo da lei permanece em estado de mera
potencialidade. A conjugagdo de ambos, eventualidade e preceito legal, é
gue compde o fato juridico.

O mutismo do Estado, quando ndo responde aos pleitos que lhe sé&o
formulados, ndo pode ser considerado um ato juridico, ja que ndo ha qualquer
declaracdo da Administracdo. Todavia, por se tratar de evento relevante ao Direito,
devera ser analisado como um fato juridico administrativo.

Importante dizer que a previsao legal de efeitos para as hipoteses em que a
Administracdo mantém-se estatica ndo é capaz de alterar suas naturezas juridicas,

tornando-as atos. Isso porque, quando o ordenamento juridico prevé dada
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consequUéncia para ao siléncio estatal visa promover a minimizacdo dos prejuizos
que poderiam advir ao particular.

O siléncio administrativo pode acarretar efeitos negativos, quando a
Administracdo ndo cumpre com seu dever de resposta, ou ainda, dele pode advir
efeitos positivos, que seriam uma conformacdo da Administracdo com sua nao-
resposta (sobre os efeitos, havera um capitulo oportuno).

Produzindo efeitos negativos ou positivos, o siléncio da Administracao,
considerado em sua esséncia com uma ndo observancia a um dever imposto pela
Lei Maior, deverad ser entendido como um evento que acarreta conseqiéncias
relevantes no mundo do Direito, sendo, portanto, sua natureza juridica de um fato

juridico administrativo.

5 EFEITOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Diante das possiveis consequéncias decorrentes da inércia da
Administracdo, este capitulo cuidara dos efeitos fictos atribuidos ao siléncio para
remediar 0s prejuizos sofridos pelos administrados.

O siléncio administrativo, como mencionado acima, descreve uma hipotese
de inércia da Administracdo frente a um pedido a ela dirigido, descumprindo
principios e regras constitucionalmente protegidos, como o dever de resposta,
decorrente do direito de peticdo previsto no inciso XXXIV, alinea a, do artigo 5° da
Carta Magna.

O Superior Tribunal de Justica manifestou-se nesse sentido:

MANDADO DE SEGURANCGCA. DIREITO DE PETICAO.
REPRESENTACAO, FORMULADA POR CIDADAO, PERANTE A MESA
DIRETORA DA CAMARA LEGISLATIVA DO DF, VISANDO ABERTURA DE
PROCESSO DE CASSACAO DE DEPUTADOS E APURACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. 1. O ‘direito de peticdo aos poderes
publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder’,
assegurado pelo art. 5°, XXXIV, |, da CF, tem natureza instrumental: é
direito, assegurado ao cidadado, de ver recebido e examinado o pedido em
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tempo razoavel e de ser comunicado da decisdo tomada pela autoridade a
guem ¢é dirigido. (...) (RMS 16424/DF, STJ — Primeira Turma, Relator:
Ministro Teori Albino Zavascki, Julgamento: 05.04.2005, DJ 18.04.2005, p.
212).

A previséo de efeitos para o siléncio é uma forma de se afirmar a seguranca
juridica, bem como a efetividade no ambito estatal.

Antes de se falar nos possiveis efeitos advindos do mutismo, necessario
registrar que para a configuragdo do siléncio administrativo, imprescindivel é a
fixacdo de um prazo para a obtencdo de resposta da Administracdo, nos casos que
nao haja previsdo, como entende Fernanda Marinela (2007 - Direito Administrativo —
p. 206):

Atualmente, mesmo que a lei ndo estabeleca prazo algum, também é
possivel esse questionamento na via judicial quando o administrador
demora excessivamente para pratica-lo, fugindo dos padrées de tolerancia e
razoabilidade. Para reforcar esse entendimento, tem-se, hoje, o art. 5°,
inciso LXXVIII, que foi introduzido pela Emenda Constitucional n® 45/04 que
estabelece: a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duragdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitacdo. Todavia, ndo h& ainda uma exata definicdo do que € razoavel
para a duracdo dos processos, 0 que depende de uma andlise do caso
concreto.

Celso Antonio Bandeira de Mello (op. cit. — p. 387) manifesta-se no sentido
de que nas hip6teses em que ndo houver previsao legal especifica de prazo para a
oferta de resposta pela Administracao, deverd aplicar, subsidiariamente, o lapso de
30 dias previsto na Lei 9.784/99 em seu artigo 48, responsavel pela regulacdo do
processo administrativo no ambito federal.

Assim, visando buscar uma solucdo a inércia da Administracdo, pode-se
atribuir ao siléncio dois efeitos, ainda que fictos, sendo um de ordem positiva e outro

de ordem negativa.
5.1 EFEITOS POSITIVOS DO SILENCIO

O efeito ficto positivo refere-se aos casos que, permanecendo inativa a

Administracdo por tempo acima do razoavel para responder a peticdo do
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administrado, ser& considerado concedido o que foi solicitado, podendo o requerente
agir como se tivesse sido expressamente autorizado pela Administracao.

A atribuicdo do supracitado efeito, porém, requer expressa previsao legal,
tendo em vista sua consequéncia atingir de maneira direta o que fora pleiteado, nédo
podendo ser admitido a concessao daquilo que néo seja autorizado por lei.

Assim, para que haja o efeito positivo frente ao siléncio Estatal, além de ser
necessaria previsdo expressa na lei, 0 administrado deve preencher os requisitos
exigiveis para adquirir seu direito.

Ademais, sO0 had que se falar em producdo desses efeitos quando a
solicitacdo for de tal forma nitida que ndo permita duvidas acerca do que se
pretende obter.

Isso porque, considerando que os efeitos atribuidos ao siléncio sdo, nos
dizeres de Celso Luiz Braga de Castro (2000 — Desvios de Conduta da
Administracdo Publica — p. 135), "uma construcao terapéutica a combater tal desvio
administrativo”, ndo se pode admitir que, através deles, seja concedido mais do que
se poderia atingir com uma resolucao expressa.

Mas néo é sb. Apenas é possivel falar em efeito positivo do siléncio quando
a providéncia negligenciada pelo administrador seja de carater vinculado, ja que as
de carater discricionario dependem necessariamente de analise do caso concreto,
ndo podendo ser transferido ao particular o que compete privativamente a
Administracdo Publica.

Necessario mencionar, também, que os efeitos positivos do siléncio
acarretam a inexisténcia de documentacdo, deixando o administrado vulneravel
guando provocado a comprova-los, ja que nado havera qualquer documento expedido

pelo 6rgdo estatal que seja capaz de enfrentar o que fora questionado.
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José Afonso da Silva (2008 — Direito Urbanistico Brasileiro — p. 571),
valendo-se de exemplos, entende que o efeito em tela pode importar em lesdo ao
interesse publico, quando, porventura, implicar na concessdo de um requerimento
que tenha como conseqUéncia a expedicdo de uma licenca em desacordo com as
normas edilicias e urbanisticas.

Contudo, nédo pode ser facultado ao administrado, cogitando um eventual
guestionamento, procurar o Poder Judiciario para obter de forma expressa o direito
concedido pelo efeito positivo do siléncio, tendo em vista ndo preencher uma das
condicOes da acao, qual seja o interesse de agir, ja que ndao haveria, antes de ser
feita qualquer resisténcia ao quanto adquirido, a necessidade concreta e,
conseqguentemente, interesse de provocar o Judiciario.

Assim, somente sera possivel a provocacao do Judiciario pelo administrado
para ver certificado seu direito, quando este reste ameacado por algum
questionamento ou impugnacéo, originando a condicdo da acao (interesse de agir)
supracitada.

Desta forma, abstrai-se que os efeitos positivos atribuidos ao mutismo
Estatal acabam contribuindo com o que se pretende extirpar: a inseguranca juridica.
Principalmente, porque néo tera o administrado documento habil a comprovar sua
condicdo em relacdo ao que por ele foi pleiteado.

Em razdo do que se expbs acima, necessario salientar que o efeito positivo
sera observado quando houver expressa previsao legal, protegendo-se assim tanto
o particular (administrado) quanto a sociedade dos abusos, como bem expressa

Fernanda Marinela (op. cit. — p. 205):

Para a doutrina majoritaria, o siléncio administrativo ndo produz nenhum
efeito, salvo quando a lei — reconhecendo o dever da Administracdo de agir
— atribui esse resultado, admitindo-se, nesse caso, a possibilidade de uma
anuéncia tacita, ou até, de efeito denegatério do pedido, contrariando o
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interesse de peticionario. Nessas hipéteses — em que a lei atribui efeito ao
siléncio — o mesmo néo decorre do siléncio, e sim da previsao legal.

5.2 EFEITOS NEGATIVOS DO SILENCIO

No que tange aos efeitos negativos, seriam aqueles entendidos como se
fosse denegado o pedido formulado pelo cidaddo e colocado a exame da
Administracéo.

Segundo sustenta o ilustre professor Celso Luiz Braga de Castro (1997 — do
Siléncio Administrativo - Revista Juridica dos Alunos de Direito da UFBA — p. 111),
essa regra deve ser aplicada quando nao houver lei expressa sobre quais efeitos se
produzirdo diante do mutismo estatal.

Diante disso, surge a seguinte duvida: E suficiente a auséncia de resposta
pela Administracdo para se fazer valer do Poder Judiciario, considerando o efeito
negativo como denegatério, ou € necessario alguma outra atitude na esfera
administrativa?

Analisando nosso ordenamento juridico, José dos Santos Carvalho Filho
(2006 - Manual de Direito Administrativo — p. 796) chega a conclusao de néo ter sido
homenageado o carater revisor na nossa jurisdicdo, ja que, tendo a Constituicdo
Federal, em seu artigo 5°, inciso XXXV, afirmado que "a lei ndo excluird da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”, resta consagrada a
inafastabilidade da prestacdo jurisdicional. Desta forma, ndo ha que se falar em
qgualquer condicionamento a exaustdo da esfera administrativa para se conduzir um
pleito ao Judiciério.

Ocorre, porém, que o exercicio da Funcdo Judiciaria na atual conjuntura
brasileira, marcado pelo crescente volume de demandas e a falta da estrutura

técnica capaz de acompanhé-lo, torna inviavel a procura por este Poder.
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Por isso, a possibilidade de que as questdes sejam resolvidas na area
administrativa cresce, tendo em vista ser menos sobrecarregada que o Judiciario,
bem como por possuir, ainda que em tese, um grau de especializacdo capaz de
proporcionar uma solugdo mais justa e célere ao administrado.

Contudo, ao se deparar com uma situacdo marcada pelo siléncio estatal,
ainda que ao administrado seja facultado provocar o Judiciario, ndo podera se valer
do recurso administrativo (na esfera Administrativa), sem que possua um documento
que comprove a existéncia de uma deciséo.

Diante disso, ao se reconhecer a existéncia de efeitos negativos ao siléncio,
mesmo ndo sendo um requisito para o ingresso na esfera Judiciaria, sera de suma
importancia para que o administrado possa ter acesso aos beneficios previstos na
via administrativa, que € mais célere, econémica e especializada.

O efeito negativo diferencia do positivo, pelo fato de que este ndo requer
uma avaliacdo a fim de se comprovar a presenca dos requisitos necessarios ao
deferimento do que se pleiteou.

O reconhecimento do efeito negativo pode acarretar abusos por parte do
administrador que pode tender a permanecer-se silente, forcando a producdo dos
efeitos fictos da inércia, subtraindo, assim, do administrado, seu direito a uma
decisdo devidamente fundamentada.

Portanto, a resposta por parte da Administracdo sera sempre colocada em
primeiro lugar, quer seja positiva ou negativa. Sendo positiva, desnecessaria sera a
utilizacdo dos recursos administrativos ou judiciais pelo administrado para se buscar
a efetivacdo de seu direito, e, sendo denegatodria, possibilita o conhecimento dos
motivos que levaram a Administracdo a negar o pedido, respeitando, ainda, a defesa

concreta e ampla do administrado.
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6 COMBATE AO SILENCIO ADMINISTRATIVO E RESPONSABILIDADE DO
ESTADO E DOS AGENTES PUBLICOS

Haja vista a ocorréncia do Siléncio Administrativo poder acarretar dano ou
nao, necessario esclarecer que a configuracdo do prejuizo € pressuposto para o
surgimento da obrigacao de indenizar o administrado.

Nos casos em que a apatia estatal ndo ocasionar danos ao requerente,
ainda sim, havera ao administrado possibilidades de combater esse mal e buscar o
que se pretende com os remédios constitucionais dispostos nos incisos LXXII e
LXIX, do artigo 5°, ou seja, Habeas data e Mandado de seguranca, respectivamente.

O eminente constitucionalista Pedro Lenza (2005 — Direito Constitucional
Esquematizado — p. 508/509), de forma didatica, discorre sobre a escolha correta de

ambos institutos:

A garantia constitucional do habeas data, regulamentada pela Lei n. 9.507,
de 12.11.97, destina-se a disciplinar o direito de acesso a informagdes, de
carater publico, para o conhecimento ou retificacdo (tanto informacdes
erradas, como imprecisas, ou, apesar de corretas e verdadeiras,
desatualizadas), todas referentes a dados pessoais, concernentes a
pessoa do impetrante.

Esta garantia ndo se confunde com o direito de obter certiddes (art. 4°,
XXXV, “b"), nem de informagdes de interesse particular, coletivo ou geral
(art. 5°, XXXIIl). Havendo recusa no fornecimento de certidbes (para a
defesa de direitos ou esclarecimentos de situacfes de interesse pessoal,
proprio ou de terceiros), ou informacdes de terceiros o remédio proprio € o
mandado de seguranca e ndo o habeas data. Se o pedido for para
assegurar o conhecimento de informagbes relativos a pessoa do
impetrante, como visto, o remédio sera o habeas data.

A fim de exemplificar o entendimento doutrindrio acima, segue abaixo uma

jurisprudéncia advinda do egrégio Tribunal de Justica deste Estado:

EMENTA: REEXAME NECESSARIO. MANDADO DE SEGURANCA.
DIREITOS FUNDAMENTAIS DE INFORMACAO E CERTIDAO. CF/88, Art.
50 XXXIIl E XXXIV, “B”. LIMINAR E CONCESSAO DA SEGURANCA
CORRETAS. SENTENCA MANTIDA EM SEDE DE REEXAME
NECESSARIO. 1. Comandou a Constituicio da Republica que todos tém
direito a receber dos o¢rgdos publicos informacBes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado (Art. 5°, XXXIII) e que
sdo assegurados a todos, independentemente de custeio, a obtencédo de
certiddes em reparticdes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento
de situacBes de interesse pessoal (Art. 5°, XXXIV, “b"). 2. Sendo
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demonstrado nos autos a obstaculizacdo patrocinada pelo impetrado,
escorreita ndo s6 a decisdo urgente (liminar) como a definitiva (concessiva
da seguranca). Sentenca mantida em reexame necesséario. (TJ/PR —
Reexame Necessério n® 0348263-7. Des. Rel. Rosene Ardo de Cristo
Pereira. Pub. DJ 7244 do dia 17.11.2006).

Ademais, a ocorréncia da inércia Administrativa vem se mostrando cada vez
mais freqliiente na area destinada a atender o pleito do administrado garantido
constitucionalmente.

Assim, para que ndo seja banalizada a préatica dessa inércia, bem como néo
figue o requerente sujeito a suportar 0s prejuizos advindos pelo falta do ato
administrativo, necessaria a responsabilizacdo deste ente e/ou seus agentes,
buscando uma forma de combate ao siléncio administrativo.

Nesse sentido, José dos Santos Carvalho Filho (op. cit. — p. 454):

(...) quando a conduta estatal for omissiva, sera preciso distinguir se a
omissao constitui, ou ndo, fato gerador da responsabilidade civil do Estado.
Nem toda conduta omissiva retrata um desleixo do Estado em cumprir um
dever legal; se assim for, ndo se configurara a responsabilidade estatal.
Somente quando o Estado se omitir diante do dever legal de impedir a
ocorréncia do dano é que sera responsavel civilmente e obrigado a reparar
0S prejuizos.

No entanto, a responsabilidade seréa advinda, tdo-somente, nas hipoteses de
falta de resposta pelo detentor da fungdo administrativa, devendo ser observado o
prazo limite previsto expressamente e o tempo razoavel para 0os casos em que nao
haja tal previsao.

A exigéncia de observar o prazo para resposta por parte do ente
administrativo decorre da existéncia da mesma obrigacédo ao administrado que nao o
respeitando amargara as conseqiiéncias pela falta de seu ato. Sendo assim, nada
mais justo que ao desrespeitar 0o prazo, a Administracdo seja responsabilizada,
ainda que na pessoa de seu representante, em atendimento ao interesse publico a
que o Estado deve se submeter.

O artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal prevé a responsabilidade objetiva

do Estado e a responsabilidade subjetiva do agente publico. Veja-se:
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Art. 37 (...)

8§ 6° 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.

Diogenes Gasparini (op. cit. — p. 913) analisando o tema de forma genérica
assim dispde:

Sabe-se que a responsabilidade civil do Estado, instituida nesse dispositivo
constitucional, € a do risco administrativo ou objetiva, dado que a culpa ou
dolo so foi exigida em relagdo ao agente causador direto do dano. Quanto
as pessoas juridicas de Direito Publico (Unido, Estado-Membro, Distrito
Federal, Municipio, autarquia, fundagéo publica) e as de Direito Privado
prestadoras de servicos publicos (concessionarias, permissionarias)
nenhuma exigéncia dessa natureza foi feita. Logo, essas pessoas
respondem independentemente de terem agido com dolo ou culpa, isto é,
objetivamente.

bY

Assim, a responsabilidade do Estado corresponde a obrigagdo que lhe é
imposta de reparar os danos causados por seus agentes, no exercicio de suas
funcoes.

6.1 RESPONSABILIDADE ESTATAL

No que tange a responsabilizacdo pela omissdo estatal a doutrina pétria,
alinhada ao entendimento de Celso Antbnio Bandeira de Mello, afirma tratar-se de
hipotese de responsabilizacdo subjetiva do Estado.

Sendo caso de responsabilidade subjetiva, € indispensavel a analise do
elemento culposo. No entanto, a responsabilidade pela inércia administrativa sera
sempre possivel pela simples vislumbracdo da auséncia de ato administrativo,
caracterizando uma culpa anénima.

Portanto, ainda que seja hipotese de responsabilizacdo subjetiva pelo
mutismo administrativo, apenas sera exigida do administrado a comprovacao de que

o gue foi solicitado ndo houve resposta ou que a mesma tenha sido fora dos padrées

recomendaveis a atuacdo administrativa eficiente.
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Nesta linha de raciocinio, Celso Antdnio Bandeira de Mello (op. cit. — p. 887),

traz o seguinte ensinamento:

(...) em inimeros casos de responsabilidade por faute du service
necessariamente havera que ser admitida a "presunc¢éo de culpa”, pena de
inoperancia desta modalidade de responsabilizacdo, ante a extrema
dificuldade (as vezes intransponivel) de demonstrar-se que o servi¢co operou
abaixo dos padrbes devidos, isto é, com negligéncia, impericia ou
imprudéncia, vale dizer culposamente.

Como exposto acima, ocorrendo o siléncio estatal frente as peticdes do
administrado, violando o dever de resposta, indiscutivel a configuracdo da
negligéncia do Estado, caracterizando, assim, situacdo de presuncdo da
culpabilidade nos moldes mencionados.

Cumpre mencionar, ainda, que em razdo da grandiosa estrutura da
Administracdo, sendo muitas vezes impraticavel a busca pelo agente que deixou de
praticar o ato, ja que normalmente ndo se concentra nas maos de apenas uma unica
pessoa a responsabilidade sobre a pratica de atos administrativos, 0 entendimento
sobre o surgimento da culpa andnima representa uma evolucdo ao instituto da
responsabilidade civil.

A propria jurisprudéncia dos Tribunais admite a responsabilidade civil
subjetiva na observancia da omissao do Poder Publico a um dever legal que cause

danos aos administrados. Neste sentido:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CIVIL. DANO MORAL.
RESPONSABILIDADE CIVIL DAS PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO
PUBLICO E DAS PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO
PRESTADORAS DE SERVICO PUBLICO. ATO OMISSIVO DO PODER
PUBLICO: MORTE DE PRESIDIARIO POR OUTRO PRESIDIARIO:
RESPONSABILIDADE SUBJETIVA: CULPA PUBLICIZADA: FAUTE DE
SERVICE. C.F., art. 37, § 6° I|. — A responsabilidade civil das pessoas
juridicas de direito publico e das pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servico publico, responsabilidade objetiva, com base no
risco administrativo, ocorre diante dos seguintes requisitos: a) do dano; b)
da acdo administrativa; c) e desde que haja nexo causal entre o dano e a
acao administrativa. Il. — Essa responsabilidade objetiva, com base no risco
administrativo, admite pesquisa em torno da culpa da vitima, para o fim de
abrandar ou mesmo excluir a responsabilidade da pessoa juridica de direito
publico ou da pessoa juridica de direito privado prestadora de servico
publico. lll. - Tratando-se de ato omissivo do poder publico, a
responsabilidade civil por tal ato é subjetiva, pelo que exige dolo ou culpa,
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numa de suas trés vertentes, negligéncia, impericia ou imprudéncia, ndo
sendo, entretanto, necessario individualiza-la, dado que pode ser atribuida
ao servico publico, de forma genérica, a faute de service dos franceses. IV. -
Acdo julgada procedente, condenado o Estado a indenizar a mae do
presidiario que foi morto por outro presidiario, por dano moral. Ocorréncia
da faute de service. V. - R.E. ndo conhecido. (grifos nossos) (STF —
Recurso Extraordinario/SP n° 179147. 22 T, Min. Rel. Carlos Velloso. Pub.
DJ dia 27.02.1998).

Trecho do v. Acérdéao proferido no RE n° 44500/MG, 22 Turma, DJ. 09/09/02,

Min. Rel. Eliana Calmom, do STJ:

... - Ha necessidade de nexo de causalidade eficaz entre a acdo ou omissao
do Estado e o dano sofrido pelo lesado. Segundo conceituados
administrativistas, para que haja responsabilidade objetiva do Estado,
forcoso reconhecer que os atos lesivos devem ser praticados por agentes
publicos, por comissdo. Se houve omissdo, sua responsabilidade sera por
culpa subjetiva (cf. Lacia Valle Figueiredo, in Curso de Direito
Administrativo, Malheiros Editores, 4a ed., p. 255). E incisiva a licdo de Hely
Lopes Meirelles, ao afirmar que "na exigéncia do elemento subjetivo culpa
ndo ha qualquer afronta ao principio objetivo da responsabilidade sem
culpa, estabelecido no art. 37, § 60, da CF, porque o dispositivo
constitucional sé abrange a atuacdo funcional dos servidores publicos, e
ndo os atos de terceiros e os fatos da Natureza. Para situa¢fes diversas,
fundamentos diversos (cf. Direito Administrativo Brasileiro, Malheiros
Editores, 24a ed., ps. 590/591). No mesmo diapasdo, da necessidade de
apuracao da responsabilidade subjetiva no caso de atos omissivos, mas
sempre ligada diretamente ao funcionamento do servico publico, é a
dissertacdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello (cf. Curso de Direito
Administrativo, Malheiros Editores, 9a ed., p. 631).

Desta forma, desprezando-se a culpabilidade em sua modalidade an6nima
na esfera estatal, acarretaria imperiosa dificuldade em se responsabilizar o Estado
civilmente, reduzindo por conseqUéncia a possibilidade de se indenizar o
administrado.

Assim, como demonstrado acima pelo ilustre doutrinador Celso Antdnio
Bandeira de Mello, imprescindivel a adocdo da teoria da responsabilizagdo com
base na faute du service, ficando facultado aquele que sofreu com o siléncio estatal
acionar o agente publico, reunindo os elementos comprovadores da sua
culpabilidade, ou buscar seus direitos diretamente contra a Administracdo, que
devera se responsabilizar em razdo da culpa anbnima, podendo esta Ultima se
insurgir de forma regressiva contra o agente causador dos danos, em caso de dolo

ou culpa.
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Necessario, também, ressaltar os casos em que mesmo sendo configurada
a apatia estatal, surgindo a responsabilidade da Administracdo em sua forma
subjetiva como assim se demonstrou, ndo imputara a obrigatoriedade do dever de
indenizar o administrado pelos danos que lhe forem causados pelo mau
desempenho estatal, se decorrer de fato superveniente de forca maior, caso fortuito,
atos praticados por terceiros ou por culpa exclusiva do requerente, inexistindo
nessas hipoteses o nexo causal.

Mesmo havendo a producdo de efeitos positivos nos casos em que
legalmente seja prevista a concessdo do que foi pleiteado quando ndo houver
resposta da Administracao dentro do prazo previsto, pode acarretar ao administrado
prejuizos que deverao ser reparados.

Por ser uma ficcdo, ainda que legal, o detentor deste direito pode ter
dificuldades em exercé-lo, fazendo com que incuta a ele prejuizos pela demora em
se comprovar a producdo dos efeitos positivos, sendo que se a Administracédo
tivesse cumprido com seu dever de resposta néo surgiria qualquer tipo de davida
frente o direito adquirido pelo requerente.

No entanto, quando se tratar da producdo de efeitos negativos em
decorréncia do siléncio, acarretando danos, ndo ha duvidas quanto ao cabimento da
responsabilizacdo da Administracao.

Igualmente sera responsavel a Administracdo nas hipoteses de demora para
se manifestar ou que ficar protelando uma resposta final.

Todavia, em razdo do ente estatal apenas se manifestar através de seus
agentes, a imputacéo de responsabilidade aos mesmos € indiscutivel, para os casos
que tenham agido de forma culposa ou dolosa na ocorréncia do mutismo estatal,

advindo prejuizo ao administrado.
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6.2 RESPONSABILIDADE DOS AGENTES PUBLICOS

E no préprio artigo 37, § 6° da Carta Magna que se encontra a possibilidade
da Administracdo regressar contra 0s responsaveis pelos danos nos casos de acao
ou omissédo eivados de dolo ou culpa. Depreende-se deste artigo, clara intencdo do
constituinte de ndo deixar incolumes os desvios de comportamento administrativo
exteriorizados pelos seus agentes.

Sobre este assunto Fernando Marinela (op. cit. — p. 206) pronuncia-se da

seguinte forma:

O agente que silencia indevidamente comporta-se com negligéncia, viola a
obrigacao funcional de exercer com zelo e dedicacdo as atribuicbes do
cargo e de observar as normas legais e regulamentares, representando um
dos deveres previstos no Regime Juridico dos Servidores da Unido, Lei n°
8.112/90, art. 116, I e 1ll.

Nesse mesmo sentido, José Cretella Junior (2001 — Curso de Direito

Administrativo — p. 81) entende que:

A responsabilidade civil € decorrente da acdo ou omissdo, dolosa ou
culposa, do funcionério, que causa danos a alguém Resume-se em verificar
até que ponto o funcionario publico responde com o patriménio pelos crimes
e erros praticados no exercicio da funcéo publica.

A Conduta omissiva ou comissiva do funcionario, enquanto funcionario, se
traz prejuizos a alguém, forca-o ao ressarcimento do dano, obrigando o
culpado a indenizar a vitima prejudicada, restaurando-se, desse modo, o
equilibrio abalado pelos atos ou abstenc8es contrarios ao direito.

Contudo, como ja dito anteriormente, é facultado ao administrado escolher
se vai acionar 0 agente publico ou a Administracdo, sendo necessaria na primeira
hipétese, a demonstracdo do elemento culposo de forma individualizada. E nesse
mesmo sentido que citando Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Celso Antonio (op.
cit. - 965) expbe que "a vitima pode propor acdo de indenizacdo contra 0 agente,
contra o Estado, ou contra ambos, como responsaveis solidarios, nos casos de dolo

ou culpa.”
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Optando o administrado em acionar diretamente o servidor publico, em
decorréncia do prejuizo por este causado, ou mesmo sendo a Administracao Publica
autora de acao regressiva, a reparacao do dano atingira o patrimoénio do agente.

Nas hipoteses de inércia da Administragdo, como acentuado, o0 agente
publico incorre no descumprimento do dever de resposta. Porém, a obrigatoriedade
de indenizar fica elidida caso se verifique culpa exclusiva da vitima (administrado) e
das demais excludentes de causalidade, ja relacionadas. Desta forma, restara
rompido o nexo causal, ndo sendo necessario apurar-se a culpabilidade, inexistindo
responsabilizacado do agente publico.

N&o sendo hipdteses ensejadoras de auséncia de nexo causal, a inércia do
servidor configurara o descumprimento do seu dever funcional adquirido quando da
investidura no cargo, de forma negligente, provocando prejuizos aos administrados.

Necessario, também, mencionar que além da esfera civel, a
responsabilidade do agente publico pode recair nas areas administrativa e penal,

como bem dispde Odete Medauar (op. cit. — p. 320/321):

Se a conduta inadequada afeta a ordem interna dos servicos e vem
caracterizada somente como infracdo ou ilicito administrativo, cogita-se,
entdo, da responsabilidade administrativa, que podera levar o agente a
sofrer sancao administrativa. Essa responsabilidade é apurada no ambito da
Administracdo, mediante processo administrativo e a possivel sanc¢éo
aplicada também nessa esfera.

Se o agente, por acdo ou omissao, dolosas ou culposas, causou dano a
Administracdo, devera repara-lo, sendo responsabilizado civimente. A
apuracao da responsabilidade civil podera ter inicio e término no ambito
administrativo ou ter inicio nesse ambito a ser objeto, depois, de acao
perante o Judiciario.

Se a conduta inadequada do agente afeta, de modo imediato, a sociedade e
vem caracterizada pelo ordenamento como crime funcional, o servidor sera
responsabilizado criminalmente, podendo sofrer sancbes penais. A
responsabilidade criminal do servidor é apurada mediante processo penal,
Nnos respectivos juizos.

E, ainda, por serem autbnomas as esferas civil, administrativa e penal, é

possivel que o servidor publico seja responsabilizado nas trés areas.
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A responsabilidade do agente publico pode superar sua pessoa e atingir
agueles que, sendo seus superiores hierarquicos, tenham conhecimento dos atos
faltosos (no caso auséncia do ato), e ndo adotam as providéncias cabiveis a
situacao, incorrendo igualmente em negligéncia.

Tanto a responsabilizacdo dos servidores publicos quanto do préprio ente
Estatal, nos casos de siléncio, afigura-se mecanismo de combate a esta conduta
reprovavel muitas vezes utilizada pelas inUmeras reparticbes publicas que deveriam
pautar-se no atendimento apropriado e eficiente ao administrado.

A bem da verdade, mister se faz uma transformacdo comportamental
daqueles que detém a responsabilidade de prestar o servico publico, devendo ser
implementados programas que conscientizem a todos que possuem cargos publicos
de sua obrigacdo em atender, ainda que de forma denegatéria, os pleitos suscitados
pelos administrados.

Pelo todo exposto, o siléncio € considerado uma patologia na esfera Estatal,
devendo, em respeito as regras e principios constitucionais, ser extirpado do seio da

Administracdo, que deve sempre buscar satisfazer o interesse publico.
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7 CONCLUSAO

Propbs-se o presente trabalho a analisar os reflexos advindos pelo mutismo
estatal, descumprindo seu dever de resposta, considerado corolario do direito de
peticdo especificado no art. 5°, inciso XXXIV, alinea a, da Constituicdo Federal.

Para tanto, em um primeiro momento, discorreu-se sobre o Estado
Democrético de Direito e os Principios que norteiam a atuacdo da Administracdo a
fim de ser respeitado sempre o interesse publico.

Na sequéncia, restou demonstrada a necessidade de limitacdo do Poder
Estatal por sua exteriorizacdo muitas vezes ndo corresponder com a que deveria,
ferindo direitos e causando prejuizos aos administrados.

Toda a construgcdo desta pesquisa enfoca as consequéncias que a
Administracdo, ao deixar de analisar os pedidos que |lhe sdo protocolizados, deve
amargar ndao apenas como forma de punicdo, mas, também, procurando evitar a
ocorréncia do chamado Siléncio Administrativo.

Outrossim, chegou-se a conclusdo de que a natureza juridica da inércia
administrativa, por se tratar de evento relevante ao Direito, € a de um fato juridico
administrativo, que pode acarretar, ainda que fictamente, efeitos positivos e
negativos, sendo o primeiro interpretado como se tivesse sido deferido o pleito do
administrado, devendo, para tanto, haver previsdo legal expressa, e 0 segundo
como denegacédo do requerimento do mesmo.

Contudo, mesmo dando esse tipo de interpretacdo, viu-se que o direito
permaneceu violado, em razdo do cidadao continuar sem a resposta expressa do
ente Estatal possuidora do valor probatério capaz de resguarda-lo de futuros
aborrecimentos ou entdo para ensejar sua busca em outra area que nado a

administrativa.
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Chegou-se, finalmente, a conclusdo de que, a responsabilizacdo civil da
Administracdo ou do Agente Publico, tendo como pressuposto o dano causado ao
administrado, € uma forma de punicdo e tentativa de afastar da esfera Estatal essa
patologia que assombra a sociedade como um todo, porém, apenas a punicdo nao
vem sendo capaz de acabar com o mutismo Estatal, sendo necessario a
implementacéo de politicas de conscientizacdo para aqueles que detém a obrigacéo

de praticar o ato administrativo e ndo o faz.
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