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RESUMO

A pesquisa surgiu da necessidade de debate académico e juridico especificos e até indicagdo
de solucao para os elementos de ma-f¢ que decorrem da omissdo no exercicio do poder
normativo da Administracao Publica, - desta tanto no oficio do Poder Executivo, bem como
das funcdes administrativas inerentes aos Poderes Legislativo e Judicidrio. Este ¢ um convite
académico-cientifico para se visualizar um possivel cendrio de aplicacdo da teoria do siléncio
administrativo a partir da omissao no exercicio do poder normativo e os detalhamentos de sua
analise se debrucam em aspectos sociais, politicos, filosoficos e historicos que contribuiram
para a consolidacdo de trés importantes instrumentos que permeiam a atuacao da
Administragdo Publica, a saber, o poder normativo, o atributo da presun¢do de legitimidade e
o principio da legalidade ou juridicidade, bem como os reflexos temerarios do desvirtuamento
destes, maxime quando interligados por relagdes juridicas especificas. A investigagdo langa
luzes para o que se passou chamar de siléncio administrativo normativo, fundamentado na
triade: negatéria (de direito ou pedido), invocag¢do (da legalidade, por auséncia de norma),
blindagem (na presun¢ao de legitimidade). Na estruturagdo de desse possivel instituto,
discute-se a relacdo do poder normativo com o atributo da presungdo de legitimidade e com o
principio da legalidade e sua consequente configuragdo nos campos da boa-fé e da confianga
legitima, sugerindo-se, oportunamente que se estabelecam condicionantes no sistema
juridico, uma espécie de vedagdo a conduta contraditoria, suscitando-se oportunamente
deveres inerentes ao sinalagma, isto com a finalidade de, a um s6 tempo: a) recobrar do
administrador o seu oficio, a titulo de instrumento de otimizagao de direitos e b) oferecer aos
destinatarios da norma ndo editada a possibilidade de prosseguir na busca do bem da vida até
entdo sob empecilhos gerados pela Administracao Publica.

Palavras-chave: poder normativo; omissdao; presungdao de legitimidade; legalidade;
Juridicidade; boa-fé.



ABSTRACT

The research arose from the need for specific academic and legal debate and even indication
of a solution for the elements of bad faith that arise from the omission in the exercise of the
normative power of the Public Administration, - both in the role of the Executive Branch, as
well as in administrative functions. inherent to the Legislative and Judiciary Powers. This is
an academic-scientific invitation to visualize a possible scenario of application of the theory
of administrative silence based on the omission in the exercise of normative power and the
details of its analysis focus on social, political, philosophical and historical aspects that
contributed to the consolidation of three important instruments that permeate the performance
of Public Administration, namely, normative power, the attribute of the presumption of
legitimacy and the principle of legality or legality, as well as the reckless consequences of
their distortion, maximum when interconnected by specific legal relationships . The
investigation sheds light on what has come to be called normative administrative silence,
based on the triad: negation (of right or request), invocation (of legality, due to the absence of
a norm), shielding (in the presumption of legitimacy). In structuring this possible institute, the
relationship between normative power and the attribute of the presumption of legitimacy and
the principle of legality and its consequent configuration in the fields of good faith and
legitimate trust are discussed, suggesting, in due course, that establish conditions in the legal
system, a kind of prohibition against contradictory conduct, opportunely raising duties
inherent to the signage, this with the purpose of, at the same time: a) recovering from the
administrator his office, as an instrument for optimizing rights and b) offer the recipients of
the unedited rule the possibility of continuing in the search for the good of life until then
under obstacles generated by the Public Administration.

Keywords: normative power; omission; presumption of legitimacy; legality; legality; good
faith.
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1 INTRODUCAO

A omissdo no poder normativo da Administragdo Publica proporciona um estado
permanente de negacdo de direitos, ante os imperativos do principio da legalidade e do
atributo da presungao de legitimidade do agir administrativo.

O objetivo deste trabalho, realizado mediante pesquisa bibliografica pelo método
predominantemente dedutivo, ¢ promover uma andlise de conformidade juridico-
sistemdtica das circunstancias que envolvem a atuag¢do contraditéria da Administracao
Publica, nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, em meio as funcdes tipica e
atipicas, respectivamente, baseada na omissao no exercicio do poder normativo. Os
encaminhamentos da pesquisa consistem na identificacdo da formula o quoque
decorrente do que se passa atribuir como siléncio normativo, cujas consequéncias
institucionais se caracterizam ilegitimas e como tal afetam a aplicagdo do atributo da
presuncao de legitimidade.

Tendo em vista fatores da natureza do objeto pesquisado, dos recursos materiais
disponiveis, do nivel de abrangéncia do estudo e sobretudo da inspiragdo filosofica' , foram
utilizados tanto o método dedutivo como o indutivo, atrelando-se ao primeiro a técnica de
comparacgdo dos elementos do estado da arte inerentes ao que passou a ser denominado — a
bem da melhor compreensao - de “siléncio administrativo decisor”, para diferencia-lo do aqui
atribuido como “siléncio administrativo normativo” e consequentemente distingui-lo quanto
aos seu elementos; além disso e remetendo-se ao segundo método, foram explorados casos
concretos, também a titulo de comparagcdo — de ambas as formas de siléncio praticados pela
Administragdo Publica, partindo-se de situagdes particulares rumo a generalizacdo - sugestao
de uma ampliagdo tedrica e inspiracdo de produgdo legislativa - como produto posterior do
trabalho .

No tocante a influéncia filoso6fica, ha mengdes tanto a elementos da teoria critica como
do pragmatismo, e inobstante sejam correntes antagdnicas na sua esséncia, quando sdo
referenciadas no contexto da pesquisa servem tdo somente para justificar determinados
institutos ou fatores juridicos ou até textos legais e indicar as suas origens, sem que isto
comprometa a linha de coeréncia do intento do trabalho académico; isso ocorreu,
respectivamente no item 3.6.1.3, nas tratativas acerca de reconhecimento da legitimidade e no

item 4.1, ao se reportar ao pragmatismo juridico como inspiragdo para as mudancgas da Lei de

! GIL, Antdnio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 6* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 9.
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o

Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro-LINDB, introduzidas pela Lei n
13.655/2018.

As fontes bibliograficas foram a doutrina, a jurisprudéncia a legislagdo, bem como
livros, artigos cientificos os quais enfrentam ou, de alguma maneira, se aproximem do tema.
Apesar de ter uma conotagdo “pura”, buscando o progresso da ciéncia e procurando
desenvolver os conhecimentos cientificos, objetivando a generalizagdo, com o objetivo de
colaborar com a construg¢ao de teorias e leis, a pesquisa detém finalidade, também, aplicada,
demonstrando preocupagdo direta com suas aplicagdes € consequéncias praticas?®, sobretudo
ao debater o teor de alguns julgados dos tribunais e procedeu-se de forma exploratdria, na
medida em que desenvolveu um cenario propicio a uma inovacgao legislativa.

O prototipo do raciocinio segue a seguinte construgdo logica: (1) inexiste exploracao
literaria suficiente sobre o comportamento contraditorio da Administragdo Publica decorrente
da omissdo no exercicio do poder normativo; (2) hd diversas constatacdes dessa natureza,
abordadas na jurisprudéncia e nas rotinas da Administra¢do e (3) logo, ¢ provavel que se
estabelega um parametro de vedagao a esse tipo de conduta, seja mediante o reconhecimento
académico dessa falha no sistema ou impulsionando uma ficcdo legal. A abrangéncia do
assunto detém uma importancia de cunho moral e social, pois enseja o entendimento sobre
uma falha no desempenho de um dos poderes da Administra¢do Publica.

E para fins de clareza técnica essencial a compreensdo da pesquisa, convém
diferenciar os conceitos de governo e de Administracio (com a inicial maiuscula),
concebendo-se esta enquanto instrumento do Estado para colocar em pratica as opgdes
politicas do governo®, correspondente a face do Estado (Estado-Administra¢do) que atua no
desempenho da funcdo administrativa, buscando atender concretamente os interesses
coletivos* e a administra¢do (com a inicial mintiscula) como fungio administrativa inerente
aos trés poderes da Republica e a titulo de uniformizacdo conceitual, sera adotada nesta
pesquisa a palavra grafada com a inicial maitiscula pelo fato de ambas - Administracao e
administragdo — incorrerem no oficio objeto da investigacao a primeira expressao conter a
segunda.

Com efeito, a criatividade da dissertagdo consubstancia-se no fato de nao se tratar de
uma apreciacao (isolada) da inagcdo no poder normativo, tampouco do controle judicial dos

atos administrativos, nem de ativismo judicial, embora tais fatores sirvam eventualmente

2 GIL, Antdnio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 6* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 24.
SMEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 18 ed., p. 61.

4 DANTAS, Bruno; BUENO, Cissio Scarpinella; CAHALI, Cl4udia Elisabete Schwerz; NOLASCO, Rita Dias.
Questdes Relevantes sobre Recursos, Acoes de Impugnacio e Mecanismos de Uniformizacao da
Jurisprudéncia. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 2017.



12

como elementos de identificacdo, consequéncias ou até meio mais adequado de solucio.
Antes disto, consiste em, uma vez evidenciada a necessidade de adequacdao de conduta do
administrador publico a parametros normativos e funcionais do aparelho burocratico e
essenciais ao exercicio de direitos, promover, impulsionar ou suscitar uma resposta eficaz no
ordenamento juridico.

A proposito, o caminho tragado nesta pesquisa indicou a inexisténcia, na legislagdo e
na literatura brasileiras, de abordagem, enfrentamento ou solugdo para a omissao no exercicio
do poder normativo da Administragdo Publica qualificado por desvirtuar a boa-fé (o fu
quoque); ha, portanto, na jurisprudéncia, o enfoque contingencial sem se mencionar a
possibilidade de se conceber como consequéncia desse modo de proceder do gestor a marca
da ilegitimidade ou até de uma ficc¢ao juridica capaz de impactar positivamente nas esferas
dos interessados.

A influéncia tedrica da investigagdo ¢ o chamado siléncio administrativo, o qual se
refere ao campo decisorio, trata da omissdo administrativa que produz efeitos juridicos e
pretende encontrar solugdes para essa inércia estatal quanto ao dever de decidir, estabelecendo
consequéncias a esse siléncio apds o decurso do prazo previsto para resposta e estd elencado
nos artigos 49-H° e 49-1°, do Projeto de Lei n° 2481/2022 (Reforma da Lei n° 9.784/99 (Lei
de Processo Administrativo), atualmente em tramite no Senado Federal, desta feita visando a
configuragdo juridica, mediante previsao legislativa, do siléncio administrativo normativo, no
ambito da Administra¢do Publica brasileira’.

A figura do siléncio administrativo (decisor) foi criada como uma resposta ao fato de o
particular ndo poder ficar indefinidamente em um limbo juridico, causado pela inércia estatal,
ndo sendo uma omissdo em si, mas a omissao qualificada pela producdo de um efeito
juridico®. Na pratica, ndo consiste em deferimento ou indeferimento tacito, mas na

substitui¢do da autoridade ou o drgdo competente para decidir por outro’.

*Art. 49-H. A omissdo ou recusa da autoridade em decidir apos o decurso do prazo previsto no caput do art. 49
transferird, pelo mesmo prazo, a competéncia decisoria para a autoridade superior, sempre que a lei nao dispuser
de forma diversa, sem prejuizo da responsabilidade de quem deu causa ao atraso.

Art. 49-1. Na hipotese de omissdo reiterada da Administragio em decidir no prazo estabelecido, qualquer
interessado pode requerer a autoridade superior que, no prazo improrrogavel de sessenta dias, apresente plano de
acdo para viabilizar que os pedidos sejam decididos no prazo previsto no art. 49.

"Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/154735. Acesso em 5, ago, 2023.
®MODESTO, Paulo. Siléncio Administrativo Positivo, Negativo e Translativo: a omissdo estatal formal em
tempos de crise. 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/paulo-modesto/silencio-
administrativo-positivo-negativo-e-translativo--a-omissao-estatal-formal-em-tempos-de-crise- Acesso em: 03 de
jun. 2023.

°Id. Ibid..


https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/154735
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A pesquisa se propde a externar peculiaridades do atributo da presuncdo de
legitimidade, especialmente as fragilidades de cada uma de suas facetas. Esses aspectos de
vulnerabilidade permitem o desenvolvimento de objecdes que sdo apresentadas, a partir de
elementos do sistema juridico - tais como principios, cldusulas gerais, valores e métodos —, a
exemplo da teoria da hermenéutica, o direito fundamental & boa administracdo a luz dos
principios constitucionais, a confianca legitima, a vedag@o ao comportamento contraditorio, a
seguranca juridica e, para além da maior abertura ao controle jurisdicional do oficio
administrativo, conferir uma voz, isto €, validar, no ordenamento juridico, uma resposta ao
siléncio normativo.

A titulo de contribuicao deste estudo para o campo social e melhoramentos do sistema
vigente tem-se o Parecer na Indica¢do n° 037/2023'°, emitido pelo Instituto dos Advogados
Brasileiros — IAB, com a matéria: “Estudo sobre o impacto do projeto de lei n° 2481, de
2022, que visa reformar a Lei Federal 9.784/99, acerca do instituto do siléncio
administrativo”, da relatoria desta mestranda, na condicdo de membro da Comissao de
Direito Administrativo daquela instituicdo e encaminhado para o Senado Federal.

E sob uma visdao historica, a andlise dos possiveis excessos praticados pelos
representantes do povo, hd muito discutem-se os aspectos relacionados as circunstancias
legitimadoras da atuagdo destes, bem como as suas possiveis omissoes, que configurariam
eventuais condutas arbitrarias, ¢ considerando a permanéncia de tais fatores atualmente,
convém que sejam apreciados a luz do direito administrativo contemporaneo, observando-se
os seus efeitos praticos.

Ultrapassadas as fases historicas relacionadas ao império da forga, adveio o processo
civilizatério, guiado por regras de conduta que reprimiam os instintos, a barbarie e
disciplinavam as relagdes interpessoais e prote¢do da propriedade. Nessa esteira, emergiram
os fatores atinentes ao constitucionalismo, como limitagdo do poder — respeito aos direitos
fundamentais — e supremacia da lei, cuja ideia ¢ herdeira das revolucdes iluministas, vitoriosa
do século XVIII, a partir de onde se desenvolve o pensamento liberal; ao passo que se
constitui como um instrumento para fixacdo da forma de Estado, a organizagdo e a estrutura
da sociedade politica e revela uma filosofia de poder intimamente vinculada as concepgdes
ideoldgicas que o nortearam e, consequentemente, exprime um conceito de legitimidade.

Desde o seu nascedouro, com a declaragao de independéncia e a ruptura com o modelo

colonial, o direito administrativo brasileiro, embasado na fonte primaria por exceléncia, a

“Disponivel em: https://iabnacional.org.br/-internas/pautas/55/Parecer%20na%?20Indicacao%200372023%20-
%?20Relatora%20Dra%20Kezia%20Rodrigues_Comissao%20Administrativo.pdf. Acesso em 10 de ago. 2023.


https://iabnacional.org.br/-internas/pautas/55/Parecer%20na%20Indicacao%200372023%20-%20Relatora%20Dra%20Kezia%20Rodrigues_Comissao%20Administrativo.pdf
https://iabnacional.org.br/-internas/pautas/55/Parecer%20na%20Indicacao%200372023%20-%20Relatora%20Dra%20Kezia%20Rodrigues_Comissao%20Administrativo.pdf
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saber, o modelo francés, perpassou por importantes etapas até a sua consolida¢do; a contar
pela fase de influéncia do Direito norte-americano, com a Constitui¢do de 1891, e em meio as
significativas transformagdes oriundas da Revolugdo de 1930 e, em ambito mundial, a quebra
da bolsa de Nova lorque, momento em que o Estado passou a desempenhar novas fungoes,
gerando a necessidade de criar institutos juridicos e de cargos publicos, até que houve a sua
retomada.

Com a Constituigdo de 1988, consagrou-se a redemocratizagdo e o direito
administrativo passa a se preocupar com os direitos fundamentais e assim se lograra a forca
do neoconstitucionalismo, tendo a Constituigdo como eficacia direta, centralidade desses
direitos fundamentais, os quais se fizeram deveras importantes para o desenvolvimento do
Direito Administrativo.

A andlise do siléncio normativo remonta a traducdo original do Estado de Direito, de
modo peculiar ao postulado da generalizagdo do principio da legalidade, como forma de
protecao dos cidaddos em relacao aos abusos de poder do estado patrimonialista absolutista.

O fato ¢ que o atual comportamento do administrador publico, especificamente
escorado no atributo da presuncdo de legitimidade, tem se demonstrado com pouco zelo pela
coisa publica e esta forma de proceder se encaminha para um retrocesso institucional, na
medida em que viola as bases constitucionais da atuagdo do Estado Administrador, sobretudo
nas relagdes de direitos individuais e no respeito ao interesse publico, inobstante todo o
caminho percorrido no historico do direito administrativo brasileiro.

Do ponto de vista da Teoria Geral do Direito, o fendmeno detém expressiva relevancia
em razao do potencial de quebra de uma fonte sistémica do Direito, tanto de cunho material,
como organico-formal e procedimental, impedindo, consequentemente, a otimizagdo de
direitos fundamentais. Dai porque a pesquisa leva em consideracdo, de maneira esparsa € em
cada um dos tdpicos, a ideia de conformidade constitucional, destacando-se os imperativos
dos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade, eficiéncia, seguranga juridica,
inafastabilidade da jurisdig¢do, separagdo de poderes, indisponibilidade do interesse publico e
boa-fé.

Nesse intento, o principio da legalidade ¢ visto enquanto ideia de juridicidade
administrativa, elaborada a partir da interpretacdo dos principios e regras constitucionais", que
se consubstancia em todo o arcabougo normativo € ndo somente na lei, posi¢cao esta deveras

relevante  no ordenamento juridico nacional, no entanto, que se desnaturaliza quando a

I BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 37.
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Administragdo Publica deixa de exercer o seu poder normativo e se agrava quando invoca a
legalidade como empecilho a apreciacao de pedidos.

Outro ponto de vista langado no teor da dissertagao ¢ o devido processo democratico —
este que se consagra como consectario do constitucionalismo —, cuja aplicagdo ao mesmo
tempo em que rechaga as convicgdes do julgador como unica fundamentacao, concebe a ideia
de que a legitimidade do direito e da decisdo estariam voltadas para a aceitagdo dos
destinatarios das normas e das decisdes, como se tal circunstincia ocorresse no ambito do
entendimento individual destes".

Nesse particular, tem-se o carater legitimo do mister publico, compreendendo que a
doutrina brasileira contemporanea elenca trés caracteristicas/atributos do ato administrativo,
dentre as quais esta a chamada presungdo de legitimidade, juntamente a imperatividade e a
autoexecutoriedade. Eis que o primeiro representa conformidade da atua¢do do administrador
publico com os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e
da eficiéncia, devidamente elencados no artigo 37 da Constitui¢ao Federal, e sua quebra tende
a gerar uma desarmonia no sistema juridico.

No oficio de atendimento ao interesse publico, o administrador dispde de instrumentos
que sdo poderes-deveres, os quais restaram consagrados no ordenamento juridico brasileiro
como: disciplinar, de policia, regulamentar, hierarquico, vinculado e discriciondrio; sendo
estes ultimos objetos de dissidéncia doutrinaria quanto a sua alocagdo, como ¢ sabido. Nessa
perspectiva, inobstante a maxima de que o conceito de interesse publico ndo ¢ de facil
solugdo, tanto devido a variedade de facetas mediante as quais se possa ser visualizado, como
também pelo carater indeterminado dado o seu sentido eminentemente linguistico'*

No entanto, quando estes poderes sdao exercidos de forma contraria aos preceitos que o
regem ou ndo cumpridos em meio ao comando legal, geram importantes reflexos na vida dos
destinatarios dos respectivos servigos publicos, que ora sofrem a violagdo ou até retirada de
determinados direitos, ora se encontram sem meios juridicos para debaté-los, isto seja no
ambito da propria Administragdo Publica, seja em meio a eventuais e inevitaveis
judicializagdes. De igual modo, tal pratica tende a gerar ineficiéncia e instabilidade da
Administragdo Publica, na medida em que afeta setores estratégicos — a exemplo das
procuradorias e assessorias juridicas — que se veem sem parametros normativos defensaveis

de matérias a si submetidas.

2 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Trad. Flavio Beno Siebeneichler.
Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, v. 1 ¢ 2, p. 34.

13 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Direito Administrativo Contemporineo: temas fundamentais. Salvador:
Juspodivm, 2016, p.78.
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E tudo isso em razdo de condutas institucionais, estratégicas ou ndo, as quais tendem a
desacreditar elementos basilares, frutos de conquistas de décadas do direito administrativo,
como o atributo da presuncdo de legitimidade, o principio da legalidade e o poder
regulamentar ou normativo, cujas nuances de aplicabilidade estariam acobertadas pelo
principio da seguranca juridica, que tem como corolario o principio da confianga legitima do
administrado.

Tanto o arcabougo da gestao publica, como esfera juridica do particular se encontram
desprotegidos ante a arbitrariedade do Estado, em meio a expectativa de boa-fé na conduta do
agente publico, clausula geral que, sobrevindo o desenvolvimento do regime juridico de
Direito Administrativo, apos o Estado de Direito, passou a integrar o cotidiano estatal, tanto
como derivagdo do principio da moralidade, nos termos do artigo 37, caput, da Constituicdo
Federal de 1988, como, especialmente no ambito processual, textualmente previsto no artigo
2°, paragrafo tnico, IV da Lei n°® 9.784/99, que trata do processo administrativo no ambito da
administracao publica federal, simetricamente reproduzido pelas unidades federativas.

Em outras palavras e a luz do nascedouro das primeiras fontes do direito -o antigo
Direito Romano — esse abruto rompimento da confianga, na relacdo juridica entre
administrador e administrado, o qual tende a gerar prejuizo para este, assemelha-se ao
denominado fu quoque, fendmeno oriundo do Direito Civil, tornando-se, pois, uma
circunstancia qualificadora do (nao) oficio administrativo. Denomina-se tu quoque a hipotese
da relacdo contratual, em que um dos contratantes adota um comportamento juridico
improprio exige da outra parte uma posi¢do de coeréncia, no tocante ao objeto do contrato,
configurando assim uma contradi¢ao. Gongalves apresenta como exemplo desse fenomeno o
condomino que viola regra do condominio e deposita méveis em area de uso comum, ou a
destina para uso proprio, ndo pode exigir do outro comportamento obediente ao preceito."

Eis que a Administracio Publica atua de maneira impropria quando silencia
normativamente e se utiliza desta circunstancia ou até permite que esta cause danos aos
destinatarios da norma. Na pratica, forma-se uma triade quando o gestor, ao deixar de
normatizar sobre determinada matéria que ¢ de sua inescusavel competéncia: (1) nega o
referido pleito quando tal omissdo ¢ suscitada como causa de pedir de um direito, (2)
invocando inexisténcia de previsao legal (sentido amplo) e se (3) blinda, ou at¢é mesmo
invoca, por estar a seu favor, a presun¢ao de legitimidade para justificar essa atuacao. Tal

conduta ndo raras vezes decorre de artificios em atribuir e/ou se esquivar, praticas

4 GONCALVES, Carlos Roberto. Curso de Direito Civil Brasileiro. 2012, p. 62
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equivocadamente adotadas por 6rgdos da Administragdo Publica nas trés esferas: municipal,
estadual e federal, bem como da administragdo indireta.

A luz dos preceitos que regem o direito administrativo brasileiro, essa indevida praxe
tende a retirar as maximas consagradas pela teoria do 6rgdo, na medida em que admite, por
exemplo, concepcdes, metodologias e omissdes de cada 6rgdo de maneira particular, e assim
se abandonando a ideia de que a cada uma dessas unidades compdem o ordenamento estatal,
uno ¢ indivisivel. Diante de uma triangularizacdo processual perante o Judicidrio, o
administrado ¢ a parte oposta a Administracdo Publica, independentemente de qual de suas
unidades lhe negou ou violou um direito, e isto ha de ser considerado no tocante a eventual
responsabilizacdo do representante desta.

Notadamente, como dito, o oficio do administrador resta, a principio, indiscutivel, pois
coberto pela presuncdo de legitimidade, de modo que determinadas praticas uma vez nao
observadas detidamente sob a otica da moralidade ¢ da boa-fé, tendem a se firmarem no
ambito da normalidade e da aceitacdo social, ante um automatismo quase que imperceptivel.

O triplice comportamento amparado na ndo normatizagdo: (1) invocacao do principio
da legalidade, (2) negacdo do direito e (3) atestado de conformidade com o atributo da
presuncao de legitimidade — perpassa as diversas searas do direito administrativo, e esta
presente (ou propenso a acontecer) em todas as atividades no exercicio das fungdes
administrativas: servigo publico, poder de policia, intervenc¢ao, regulacao e fomento e envolve
uma avaliag@o critica de uma cultura organizacional, por isto ao longo da dissertacdo, sdo
apresentados exemplos, a fim de se identificarem os reais efeitos da invocacao do principio da
legalidade nas omissdes do poder normativo, que vao desde ao desequilibrio institucional
como impeditivo de resultados da atividade administrativa a infundada elevagdo dos gastos
publicos.

Por oportuno, registre-se a auséncia de uma teoria no ordenamento brasileiro sobre
essa pecha na conjuntura gerencial da Administracdo Publica ou legislacao especifica visando
a coibir tais praticas, razao pela qual ndo se afiguraria viavel restringir a tematica desta
pesquisa a um determinado fato, j& que sdo inimeros, e efetivamente trata-se de um modo de
proceder avesso aos ditames constitucionais, mas, cumpre necessariamente analisar as
diversas nuances que o envolvem, ao passo que este trabalho sugere solucdes de carater
literario com possiveis reflexos legislativos.

Considerando-se que a burocracia weberiana adveio da necessidade de controlar os
reflexos do patrimonialismo, este que fora marcado por corrup¢do, improviso, auséncia de

planejamento e de métodos de trabalho, outrossim, tendo em vista a tonica da eficicia e da
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efetividade implementada pelo modelo gerencial, o fato ¢ que aceitar esse método de atuacao
da Administragdo Publica, eivado de pechas em trés elementos fundamentais do seu oficio,
como a presuncao de legitimidade, o principio da legalidade e o poder normativo, corresponde
a chancelar o recrudescimento de vicios que outrora ja se teriam sido suplantados ao longo da
historia.

Ainda que sob a oOtica da eficiéncia, como um pardmetro de conquista do
gerencialismo — este que se deu por evidentes inoperancia e impossibilidade de obter
resultados com os recursos disponiveis” “— a Administragdo Publica ndo mais se limitaria a
desenvolver suas atividades conforme normas e procedimentos, mas, convém proporcionar a
seus usuarios a satisfacdo em razdo de seus servicos prestados. De modo singular, esse
principio recebeu uma proposta de expansao mundial, pela Organiza¢ao das Nagdes Unidas,
no teor da ODS 16 que compde a agenda 2023 da ONU, com o proposito de construir
institui¢des eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis'®.

O cenério ora delineado estd longe de alcancar almejada satisfatoriedade, tampouco
eficiéncia, haja vista tanto o aumento dos gastos publicos seja em razdo da morosidade na
oferta dos servigos, seja em razdo das brechas para judicializagdo, a somar com a fixacdo de
praticas que paralisam os particulares enquanto sujeitos de direitos e os deixam inaptos,
desprovidos de instrumentos sequer para mover a maquina administrativa a quem delegou
poderes gerais de atuagao, no seio da coletividade.

Sob uma o prisma deontoldgico, esse comportamento do agente publico desvirtua a
boa governanga publica, a qual se firma em trés bases: a estratégica, a ética e a legal, enfati-
zando-se, pois, a moralidade enquanto a¢do dirigida em pleno respeito ao dever e a legalidade
como o cumprimento na mera conformidade ao dever'’.

No olhar da ciéncia juridica, esse triplice modo de proceder da Administragao Publica,
cuja ultima etapa se consolida mediante uma certa blindagem no atributo da presun¢do de
legitimidade, coaduna-se com a evidenciada “crise do direito administrativo”, que tem levado
a questionamentos de parcela da doutrina sobre os fundamentos tradicionais deste ramo do
direito (supremacia do interesse publico sobre o privado, indisponibilidade do interesse
publico), especialmente com a utilizagdo do discurso da eficiéncia e o objetivo (mais ou

menos revelado) de supressao de mecanismos de controle®.

15 NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura. Sio Paulo: Quartier latin, 2011, p. 32.

16 Disponivel em: https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/crime/embaixadores-da-juventude/conhea-mais/a-agenda-
2030-para-o-desenvolvimento-sustentvel.html. Acesso em 15 de ago. 2023.

7 KANT, Immanuel. Fundamentacio da metafisica dos costumes. Coimbra: Atlantida, 1960, p. 65.

8 CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. Reflexdes Sobre a Prote¢do do Interesse Publico € Demais Principios do
Direito Administrativo a Partir da Atuacdo de Graciliano Ramos na Administracdo Publica. Revista


https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/crime/embaixadores-da-juventude/conhea-mais/a-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentvel.html
https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/crime/embaixadores-da-juventude/conhea-mais/a-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentvel.html
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Especificamente a omissdo, que mais a frente — quando da tentativa de subsungdo — se
escora numa camuflagem procedimental, com esteio no principio da legalidade, acaba por
resvalar numa cultura de abstragdo, outrossim, de distanciamento normativo do contexto real,
isto ¢, sem qualquer comprometimento com as necessidades humanas e sociais, cujos efeitos
econdmicos nefastos sdo previsiveis. Essa conjugacdo de nefastos fatores no exercicio da
atividade administrativa s6 evidencia a despreocupacao desta com a producao de resultados,
no exercicio do seu mister e total desconexao com a realidade social.

E a situagdo de desarmonia no sistema juridico se agrava na medida em que essa
omissdo ¢ invocada pela Administracdo Publica para negar o direito afetado pela norma que
deixou de editar e protege a sua conduta com o escudo da presuncao de legitimidade. A
problematica da pesquisa ¢ a seguinte: Presume-se legitima e passivel de invocagdo do
principio da legalidade ou juridicidade a conduta da Administracdo Publica em situagdes nas
quais deixa de exercer o poder normativo? E, como consectdrio desta indagacdo, a pesquisa
também ¢ um convite a refletir se ¢ dado a Administracao Publica negar direito suscitando
como empecilho norma que a propria deixou de produzir.

Diante desta indagacao, a pesquisa se desdobrou nos seguintes questionamentos:

1 Como se estruturou o poder normativo da Administracdo Publica brasileira?
Em quais circunstancias se operacionaliza?

2 O que ¢ o siléncio administrativo e quais seus pontos de contato com o proble-
ma desta pesquisa?

3 Qual a correlag@o do siléncio normativo com o atributo da presuncdo de legiti-
midade dos atos administrativos, do principio da legalidade e do poder normativo na Adminis-
tragdo Publica brasileira? E qual a sua ingeréncia, em termos de avangos ou retrocessos?

4 Como identificar o fendmeno fu quoque em situagdes de omissdo no poder nor-
mativo? Ha espago para favoritismos ou prejuizos institucionais em decorréncia desse tipo de
conduta?

5 Hé possibilidade de vedagao de negatoria de direitos ou pedidos que tenha sido
baseada em norma ndo editada?

6 A luz da teoria do érgdo, como analisar a omissdo no poder normativo de de-

terminado 6rgdo, cuja conduta reflete na atuagao de outro 6rgao da Administragdao Publica?

Internacional  Consinter de  Direito, v. VI, p.  255-276, 2018. Disponivel em:
https://revistaconsinter.com/revistas/ano-iv-numero-vi/direito-publico/reflexoes-sobre-a-protecao-do-interesse-
publico-e-demais-principios-do-direito-administrativo-a-partir-da-atuacao-de-graciliano-ramos-na-
administracao-publica/. Acesso em: 10 de mai. 2021.
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7 Pode-se dizer que a Administracdo Publica se beneficia da propria torpeza ao

invocar o principio da legalidade a fim de negar direito que ela mesma deixou de normatizar,

por dever?

8 Estaria a Administragdo Publica a criar um sistema proprio de legalidade ou ju-
ridicidade?

9 Quais as principais consequéncias da omissao do poder normativo para a Ad-

ministragdo Publica? Ha o costume de nao atuar? Existe um abandono de uma func¢do admi-
nistrativa?

10 Como configurar a prova em contrario em oposi¢ao a presungao relativa de le-
gitimidade cujo ato administrativo se embasa numa omissao do poder normativo?

11 O Poder Judiciario poderia apreciar o mérito administrativo baseado em tu
quoque na omissao do poder normativo?

Para o alcance dos objetivos delimitados na pesquisa, partiu-se da historicidade cir-
cunstanciada de alguns principios, regras, valores e rotinas aplicaveis a Administracao Publica
para adentrar no estudo aprofundado da tematica. Os niveis de descrigdao se estruturam em
trés eixos, conforme a seguir delineado.

No segundo capitulo, abordou-se um sucinto histérico do poder normativo da
Administragdo Publica brasileira, tecendo-se sistematicas afinidades e diferenciagdes
estruturais, bem como reflexos institucionais com relagao ao poder normativo, o principio da
legalidade, a regulagdo, a regulamentacdo; na sequéncia, demonstrando os fatores que
envolvem a boa-fé e, consequentemente, identificando a formula fu quoque; apds, é analisada
a casuistica, e, por fim, observa-se o tu quoque enquanto possivel ferramenta de favoritismos
ou prejuizos para os destinatarios da norma administrativa.

No terceiro capitulo, foi analisada a teoria do siléncio administrativo, explicando-se a
sua natureza juridica, a abordagem no sistema brasileiro, comentando-se sobre algumas
experiéncias estrangeiras e a partir da conceituagdo e do estudo dessa teoria que ¢ possivel se
visualizarem, por exclusdo de elementos, as especificidades inerentes ao objeto da pesquisa e,
ao mesmo tempo, os pontos de conexdo com aquela; seguidamente, observa-se a omissao
legislativa como um parametro comparativo em relacdo ao siléncio normativo. Apds, tem-se
elucidagdo sobre o controle do siléncio administrativo, logo depois, ha uma apreciagdo sobre
a discricionariedade em meio aos espagos de normatizagdo, no subtopico seguinte, o principio
da separagdo de poderes ¢ tido como um fator substancial na compreensdo do exercicio da

funcdo normativa; apos, ¢ realizada uma espécie de filtro constitucional a luz dos principios
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da legalidade, indisponibilidade e moralidade e, por fim, trata-se da judicializacdo decorrente
do ativismo judicial.

Ja no quarto capitulo analisou-se a aplicagao da teoria do siléncio administrativo, aqui
denominado siléncio normativo, ante as semelhangas conceituais e eficaciais, guardadas as
particularidades deste estudo, devidamente elucidadas mediante os paradigmas consagrados
no sistema juridico, tais como: a essencialidade do exercicio do poder normativo, o principio
da legalidade e o atributo da presuncao de legitimidade enquanto elementos do siléncio
normativo e as ingeréncias da lei n® 13.655/2018, que alterou a Lei de Introducdo do Direito
Brasileiro- LINDB. Nos subtopicos, procederam-se as apreciacgdes, desta feita, a luz de um
possivel siléncio normativo, sob os seguintes aspectos: a) impacto nos variados tipos de
relagdes administrativas, b) as ingeréncias da LINDB, c) violacao do sinalagma, d) reflexoes
sobre a presuncdo de legitimidade e qual a relagdo com os recursos tecnoldgicos e, ao final,

apresentou-se um cendrio de possiveis solugdes juridicas.
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2 PODER NORMATIVO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Suplantada a fase do poder absoluto, surgiram mecanismos para permitir que o poder
se tornasse mais efetivo, contornando os limites pela adstricdo do poder a lei (emanada do
Parlamento) e sua submissio ao controle pela jurisdigdo".

Tal linha de entendimento ¢ comumente adotada pela doutrina para explicar o surgi-
mento do direito administrativo e a corrente majoritaria remete-o a0 momento em que o poder
passa a se submeter ao direito (momento de afirma¢do da ideia de legalidade administrativa) e
com a triparticdo de Poderes. Seu estabelecimento como ramo autdbnomo estaria, entdo, relaci-
onado com o desenvolvimento do Estado de Direito, no qual passaram a estar sujeitos a lei e
aos mecanismos de controle, ndo so o suditos, mas, os detentores do poder estatal®.

O Estado de Direito — com a subordina¢do do poder expansivo & norma obrigatoria e
sancionada externamente ao Executivo (legalidade) — ¢ fator propicio, verdadeiro requisito,
para existir um direito administrativo tal como ¢ concebido hoje. Nessa linha, o principio da
legalidade administrativa traduzia-se em submissdo a lei, de maneira que, mo conjunto dos
poderes do Estado, representava a relacao entre poder legislativo e poder executivo, com a su-
premacia do primeiro; no ambito das atuagdes exprimia a relagdo entre lei e ato administrati-
vo, com a supremacia da primeira®'.

E talvez um aspecto peculiar na historia do direito administrativo ¢ que embora vincu-
lado a legalidade, a sua estruturagdo ndo ocorreu sob um texto legal ou conjunto normativo,
constituiu-se especialmente em torno de uma determinada relagdo juridica: a relagdo entre o
individuo e o Estado. Além disso, ha quem diga se tratar de um ramo de positivagio tardia®.

Por outro lado, ha a linha doutrinéria que defende que a origem do direito administra-
tivo ndo decorre de um processo de submissdao do poder ao direito (e, portanto, ndo ¢ um vei-
culo assecuratorio da liberdade), mas, sim de um movimento de reposicionamento do poder,
tendo em vista a permanéncia e a reproducdo do seu viés autoritario de modo que a associagao
da génese do direito administrativo ao advento do Estado de direito e do principio da separa-
¢do de poderes na Franca pds-revoluciondria caracteriza erro historico e reproducdo acritica

de um discurso de embotamento da realidade repetido por sucessivas geragdes™.

YMEIRELLES. Direito administrativo brasileiro, 18. ed., p. 61.

MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Concessdes, 1 ed. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 112.

“MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 3* edi¢do. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1999. P 75.

2MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Concessdes, 1 ed. Belo Horizonte: Férum, 2015.p. 32

ZBINENBOIM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 11.
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J4 no segundo momento, do Estado de Direito Social, fixado no Brasil mediante a
Constituigdo de 1934 e reafirmado na Constituicdo de 1946, o principio da legalidade passou
a ser visto como vinculacao positiva a lei, de tal modo que a administracao publica s6 pode
agir com a expressa permissao legal. No mais, a legalidade ampliou-se com a outorga de
funcdo normativa ao Poder Executivo, a submissdo da Administra¢do passou a se dar nao
s0 em relacao a lei, como ato do Poder Legislativo, mas também aos atos normativos do
Poder Executivo com for¢a de lei, como os regulamentos autobnomos, os decretos-leis, as
medidas provisoérias. E o chamado “bloco de legalidade” e que, na realidade, esta contido na
exigéncia de que a Administragdo se submeta a lei e ao Direito*.

No decorrer dos anos, a literatura passou a identificar uma contradi¢do na estruturagao
tradicional do direito administrativo, marcada pela bipolaridade: consagragao de direitos fun-
damentais em permanente contraposi¢do a limitagdo e ao condicionamento de outras tantos
direitos ndo menos relevantes. Todavia, sobrevieram, com as mudancas sociais, diversas dico-
tomias, para além da autoridade-liberdade; publico-privado; individuo-coletividade; estrutura
da administragdo-fungao publica; concentragao-limitagao do poder; legalidade-discricionarie-
dade. Em resumo, o direito administrativo tem se equilibrado entre varias bipolaridades, apoi-
ando-se em iniimeras contradi¢des®.

Decerto, tais concepgdes advém da nocao da ampliagdo das fungdes estatais, notada-
mente porque as ideias liberais da atualidade nao devem retornar ao formato do Estado Libe-
ral do século XVII, ja que o Estado j& ndo se atém a garantia de direitos, mas também in-
cumbe-se do desenvolvimento social e econémico, desta feita utilizando-se de estruturas de
fora de sua formagao direta (6rgdos e empresas).

Em linha diversa do ambiente juridico-privado, no qual prevalece o principio da auto-
nomia da vontade - ¢ dado aos particulares agirem em tudo o que nao hé vedacdo legal, para a
administracdo publica, a validade de suas acdes deve encontrar fundamento no sistema juridi-
co a Constituicao, as leis ou atos normativos, numa dindmica de “reserva legal”, atualmente
compreendida como juridicidade.

Equivalendo a afirmar a proibi¢do de o Estado agir sem sustentagdo no Direito e, so-
bretudo, na Constituicdo. E a prudéncia técnica impulsiona a declarar maxima da reserva legal
de que nado limita o agir administrativo a existéncia de uma norma escrita e especifica de cu-
nho autorizativo. Essa concep¢ao passa, pois, pelo crivo das competéncias especificas e estri-

tas, de modo que o principio da legalidade administrativa ndo configura engessamento da

*DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 42.
PMARQUES NETO, Floriano Azevedo. Concessoes, 1 ed. Belo Horizonte: Férum, 2015.34
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maquina. Em outras palavras, a necessidade de lei formal para a atuagdo administrativa res-
tringe-se aos casos previstos na Constituicdo ou aqueles em que haja restri¢do significativa
dos direitos fundamentais do particular pelo Estado®.

Tal dindmica se cumpre ante a impossibilidade tanto da administragdo — nas suas fun-
¢oes tipica e atipica -, como o Legislativo de produzir todas as normas atinentes as atividades
estatais, em meio complexidades das variadas situagdes, as quais se tornam naturalmente im-

previsiveis.

2.1 O poder normativo no Direito Administrativo Brasileiro

Apesar das investidas de alteracdo conceitual pela literatura contemporanea, poder
normativo e poder regulamentar eram considerados sindnimos até¢ a Emenda Constitucional -

EC n° 32, de 11 de setembro de 2001, que acrescentou o inciso VI?’

ao artigo 84 da Lei Maior,
a partir de quando se passou a ser nominada de poder regulamentar a atuacdo exclusiva do
chefe do Poder Executivo (art. 84, IV da Constituicao Federal - CF), enquanto a atuagdo de
qualquer outra autoridade publica como poder normativo; em outras palavras, poder normati-
vo € género que tem dentre as espécies o poder regulamentar, do qual o decreto autbnomo e
subespécie (art. 84, VI).

Numa definicao literaria, a diferenga entre poder normativo e poder regulamentar esta
no fato de que o primeiro compreende a producdo de normas em sentido estrito (materiais e
autdbnomas), enquanto que o regulamento se destina a estabelecer condutas abertas e ordena-
doras da acdo administrativa, de maneira a explicitar a aplicagdo e execugado de leis destinadas
a Administragao Publica. O poder regulamentar configura um dos modos de exercicio do po-
der normativo no ambito do Poder Executivo. Além do poder regulamentar, a Administragao
detém a faculdade de emitir normas para disciplinar matérias ndo privativas de lei. Tais nor-
mas podem ter repercussao mais imediata sobre pessoas fisicas, juridicas, grupos, a populacao
em geral ou mais imediata sobre a propria Administracdo, podendo ter ou nao reflexos exter-

nos?.

SCHIRATO, Vitor Rhein. Algumas consideracdes atuais sobre o sentido de legalidade na Administracio
Publica. Interesse Publico, n. 47, 2008. Edicdo da biblioteca digital da Editora Férum. Disponivel em
<http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDILogin.aspx>

2y - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacao e funcionamento da administra¢ao federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagao
ou exting@o de orgaos publicos;

b) exting¢do de fungdes ou cargos publicos, quando vagos; [...].

2 MEDAUAR Odete. Direito Administrativo Moderno. 3* ed., S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1999,
p- 129-130.
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A separacdo de poderes presente no regime democratico enaltece as fungdes de cada
um destes e, uma vez se tratando de uma atribuicdo do Legislativo a elaboragdo da lei,
conforme a doutrina de Montesquieu, deve se submeter aquela o ato normativo secundario,
obra do Executivo, sob trés aspectos: 1) deve ser editado sob as formas previstas pela lei; 2)
ndo pode abranger sendo matérias ndo legislativas, isto ¢, que ndo foram reservadas a lei,
tomadas pelo legislador; 3) o regulamento nio pode contradizer a lei®.

A tendéncia da doutrina classica ¢ afirmar a subordinagdo do poder regulamentar a lei,
no entanto o faz numa visdo mais ampla, pois o poder regulamentar ndo se limita a reprodu-
¢do analitica da lei, mas, amplia-a e completa-a, conforme o seu intento e as suas prescri¢des
mormente nos fatores que a propria lei, de forma expressa ou implicita, delega a area regula-
mentar.

Explicagdo importante sobre as diferentes facetas do poder normativo foi langada na
ADI 4874, do STF, ja citando precedentes, por meio da qual restou delineado que ao instituir
o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitéria, a Lei n® 9.782/1999 estabelece-se o regime juridi-
co e dimensiona as competéncias da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA, au-
tarquia especial. E que a fun¢do normativa das agéncias reguladoras nio se confunde com a
funcdo regulamentadora da Administracdo (art. 84, IV, da Lei Maior), tampouco com a figura
do regulamento auténomo (arts.84, VI, 103-B, § 4°, 1, e 237 da CF).

Segundo o STF, a competéncia para editar atos normativos visando a organizacao e a
fiscalizagdo das atividades reguladas insere-se no poder geral de policia da Administracdo sa-
nitaria. Qualifica-se, a competéncia normativa da ANVISA, pela edi¢do, no exercicio da regu-
lagdo setorial sanitaria, de atos: (i) gerais e abstratos, (i1) de carater técnico, (ii1) necessarios a
implementagao da politica nacional de vigilancia sanitaria e (iv) subordinados a observancia

dos parametros fixados na ordem constitucional e na legislagdo setorial

» Cours de droit const., Paris, 1958/1959, p. 973; ap. Manoel Gongalves Ferreira Filho. A autonomia do poder
regulamentar na Constituicao francesa de 1958, RDA, 84/24.

OTACITO, Caio. As delegacdes legislativas e o poder regulamentar. In: Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1953, ne 34. p. 473.

3BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?
base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&pa
ge=1&pageSize=10&queryString=artigo%2084%20VI1%20poder%20regulamentar
%20&sort=_score&sortBy=desc. Acesso em 22 de ago. 2023.


https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur397310/false
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=artigo%2084%20VI%20poder%20regulamentar%20&sort=_score&sortBy=desc
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=artigo%2084%20VI%20poder%20regulamentar%20&sort=_score&sortBy=desc
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=artigo%2084%20VI%20poder%20regulamentar%20&sort=_score&sortBy=desc
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2.1.1 Poder regulamentar

No conceito doutrindrio tradicional, os regulamentos sao regras juridicas gerais, abs-
tratas, impessoais, em desenvolvimento da lei, referentes a organizagdo e acdo do Estado, en-
quanto poder publico™ ou, em sentido amplo, podem ser definidos como quaisquer atos nor-
mativos (gerais e abstratos) emanado dos 6rgaos da Administracao Publica e em sentido estri-
to (que importa para o direito constitucional), regulamento sera o ato normativo editado, pri-
vativamente, pelo Chefe do Poder Executivo®. Ao passo que o poder regulamentar é uma das
ferramentas de expressao da fun¢do normativa do Poder Executivo, a qual ndo consiste em le-
gislar, isto €, ndo lhe sendo permitido inovar a ordem juridica, cabendo somente editar normas
complementares a lei e sua fiel execucao.

Sob essa visdo, se o regulamento cria direitos ou obrigagdes novas, estranhas a lei, ou
faz reviverem direitos, deveres, pretensoes, obrigagdes, acdes ou execugdes que a lei apagou,
¢ inconstitucional. Tampouco pode ele limitar, modificar, ampliar direitos, deveres, preten-
soes, obrigagdes ou excecdes. Nem mesmo por “lei delegada” seria possivel ao Executivo re-

I**, 0 qual embarga que tal ma-

gular direitos individuais, ante a vedacao explicita do art. 68, II
téria seja objeto da referida espécie legislativa®.

Num pensamento mais amplo, Egon Bockmann Moreira argumenta que o debate sobre
o uso dos regulamentos administrativos no Direito Administrativo brasileiro hd muito
ultrapassa a no¢do de “auténomo vs. Executérios”, categorizagdo que serviu as finalidades
datadas, em meados do século XX, superada no atual cenario constitucional. Por
regulamentos entenda-se a aplicacdo, em termos gerais e abstratos, do principio da

juridicidade, com contetido expandido em fontes infralegais. Os regulamentos podem ter

conteudo declaratdrio, constitutivo e prospectivo. Isso orientado pela premissa de que

%2 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Forense, 2* ed., 1/342.

3 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 2* ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000,,p. 277.

3 Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a delegagdo ao
Congresso Nacional.

§ 1° Nao serdo objeto de delegacdo os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de competéncia
privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei complementar, nem a
legislagdo sobre:

I - organizagdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;

II - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;

IIT - planos plurianuais, diretrizes orcamentarias e orgamentos.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. “Poder” regulamentar ante o Principio da Legalidade. Revista
Trimestral de Direito Publico — RTDP, ano 8§, n. 64, p. 145-152, jan./mar. 2016. Comentarios a Constitui¢ao de

1967, com a Emenda 1169, 2a ed. revista, t. I1I/316, Ed. RT, 1970,
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Administragdo Publica contemporanea tem como critério maximo a “atuacdo conforme a lei e
o Direito” (Lei n® 9.784/1999, art. 2°, paragrafo tnico, inc. 1)*.

Os primeiros escritos do poder regulamentar no ordenamento juridico brasileiro sao
visualizados no teor do artigo 18*, da Emenda Constitucional n° 4, de 02.06.1961, atribuindo-
lhe ao Presidente do Conselho de Ministros. Nas constitui¢des posteriores, tal fungdo passou a
ser do Chefe de Estado. A Constituigdo de 1824 fazia referéncia a regulamentos “adequados a
boa execucao das leis”. As Constituigoes de 1891 e 1934 referiam-se a regulamentos para
“fiel execucdo das leis”. A de 1937, dava competéncia ao Chefe do Poder Executivo para
“sancionar, promulgar e fazer publicar as leis e expedir decretos e regulamentos para sua
execucao”. Finalmente, as Constitui¢coes de 1946, 1967, 1969 ¢ a atual, de 1988, retornaram a
anterior formula, referindo-se a regulamentos para “fiel execu¢io das leis*™”

Como dito, atualmente o poder regulamentar ¢ atribuido® exclusivamente ao chefe do
Poder Executivo (Presidente da Republica e simetricamente aos Governadores e Prefeitos),
nos termos do artigo 84, inciso 1V, da Constituicao Federal, que dispoe: “Art. 84. Compete
privativamente ao Presidente da Republica: (...) IV — Sancionar, promulgar e fazer publicar
as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execu¢do”. Tal ferramenta
constante no inciso IV ¢ denominada de regulamento executivo, cujo limite ¢ ndo inovar na
ordem juridica, criando direitos, obrigacdes, proibicdes, medida punitivas, até porque
ninguém ¢ obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei, conforme
art. 5°, II da Constitui¢cao®.

Por outro lado, hd o chamado regulamento auténomo, disposto no inciso VI do art.

84", da CF, desta feita com o permissivo de inova¢do na ordem juridica pelo fato de fixar

% MOREIRA, Egon Bockmann. Art. 30 da LINDB O dever publico de incrementar a seguranca juridica.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/77657/74320/162001. Acesso
25, jun, 2023.

7 Art. 18. Ao Presidente do Conselho de Ministros compete ainda:

I - ter iniciativa dos projetos de lei do govérno;

IT - manter relagdes com Estados estrangeiros e orientar a politica externa;

III - exercer o poder regulamentar;

IV - decretar o estado de sitio nos térmos da Constituigao;

V - decretar e executar a intervencdo federal, na forma da Constituigéo;

VI - enviar a Camara dos Deputados a proposta de orgamento;

VII - prestar anualmente ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias ap6s a abertura da sessdo legislativa, as
contas relativas ao exercicio anterior.

Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-4-2-setembro-
1961-349692-publicacaooriginal-1-pl.html

% CARVALHO, Marcelo. O decreto regulamentar como atividade legislativa do Poder Executivo.
Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/358 arquivo.pdf. Acesso em 22, set, 2023.
¥ GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, 6.ed., So Paulo: Saraiva, 2001, p.112.

“ DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrative.19 ed. Sdo Paulo:Atlas,2006, p. 102.

Art. 84[...]

VI — dispor, mediante decreto, sobre:


https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/358_arquivo.pdf
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-4-2-setembro-1961-349692-publicacaooriginal-1-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-4-2-setembro-1961-349692-publicacaooriginal-1-pl.html
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/77657/74320/162001
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normas sobre matérias ndo disciplinadas em lei; na pratica, ndo completa nem desenvolve
nenhuma lei prévia*.

Na conjuntura do sistema, o regulamento ¢ classificado como norma juridica
secundaria, por ndo ser originaria do Poder Legislativo, ¢ considerada, pois, como ato geral e
(de regra) abstrato, de competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, expedido com a
estrita finalidade de produzir as disposi¢cdes operacionais uniformizadoras necessarias a
execucdo de lei, cuja aplicagdo demande atuagdo da Administragdo Publica®.

No entanto, o produto dessa atividade normativa secundaria incumbida ao Poder
Executivo, embora ndo elencado no artigo 59 da Constituicdo Federal, equipara-se a lei no seu
sentido material, ¢ dotado de generalidade e abstracdo e ndo se restringe a regulamentos, mas,
abrange uma série de outros atos normativos, como as instrugdes, as circulares, os regimentos,
as ordens de servico e os estatutos*.

Quanto a natureza juridica no ambito do proprio Executivo € tido como de atribuicao
regulamentar originaria. Com efeito, para expedir os atos que visam executar as leis, o
Executivo ndo necessita de qualquer autorizagdo legal especifica ou constitucional genérica.
O regulamento ¢ o primeiro passo para a execugdo da lei, essa execucdo ¢ atribuicdo do
Executivo. Por esse motivo, mesmo que silentes a lei e a Constituicdo, no que se refere ao
Poder competente para regulamentar, essa atribuicdo ¢ do Executivo, porque fluente de sua
propria fungio™®.

Grande parte da doutrina defende que a edi¢do de decretos regulamentares autdbnomos
no dominio da administracdo de prestacdes ndo implica a subversdo das fontes no direito
administrativo. Primeiro, porque o regulamento conserva o seu grau hierarquico inferior.
Segundo, porque ndo pode ele contrariar os principios gerais de direito administrativo*®

A condigdo de supremacia da lei em relagdo aos regulamentos administrativos ¢ visivel

no art. 170", da Constitui¢io Federal. Entrementes, segundo a doutrina tradicional, a

a) organizacdo ¢ funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagéo
ou extingdo de o6rgaos publicos;

b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos; [...].

“ DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo.19* ed. Sdo Paulo:Atlas, p. 101, 2006. p.103.

4 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25* edicdo, Malheiros Editores,
2008, pag. 337.

“ CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000. p. 152.

* GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 6.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 72

4 BELEM, Bruno Moraes Faria Monteiro. A competéncia regulamentar e a reserva de lei: revisio do
enquadramento constitucional do espaco de concretizacao dos direitos sociais pela Administracdo Publica.
Revista dos Tribunais, ano 100, v. 912, p. 83-84 e 86, out. 2011.

Y7Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim

assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principios:

[...]
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preferéncia ou primazia da lei sobre o regulamento tomar-se-ia um principio meramente
formal se em matérias importantes ainda nao reguladas por lei o regulamento pudesse
adiantar-se na respectiva disciplina®.

Segundo a melhor técnica, as leis devem ser redigidas em termos gerais, ndo s6 para
abranger a totalidade das relacdes que nelas incidem, sendo, também, para poderem ser
aplicadas, com flexibilidade correspondente, as mutacdes de fato das quais estas mesmas
relagdes resultam. Assim, ndo devem detalhar seu conteudo, mas, conter, apenas, regras
gerais®.

Para Hauriou, o regulamento distingue-se da lei pelo seu contetido, vale dizer, ha uma
matéria propria da lei e uma matéria especifica do regulamento. Por sua vez, Victor Nunes
leal discorda dessa orientacdo, ao afirmar que os critérios de Hauriou ndo sdo precisos € que
sua argumentagao visa sobretudo a demonstracdo de que o regulamento ¢ ato administrativo e
ndo ato legislativo, tendo em vista principalmente que, na Franga, os 6rgdos judicantes nio
podem declarar a inconstitucionalidade das leis, mas podem deixar de aplicar os regulamentos
eivados de excesso de poder ou de ilegalidade™.

Os regulamentos sdo classificados em: a) de execugdo, tendo por finalidade a
aplicagdo das leis; b) autonomos, subdivididos em: b.1) externos, contendo normas
direcionadas aos cidaddos de modo geral; b.2) internos, que tratam da organizacao,
competéncia e funcionamento da Administragdo Publica. Essa classificacao foi adotada pelo
direito italiano (Lei de 31.01.26), que acrescentou os regulamentos delegados®.

Numa modificagdo conceitual pouco expressiva da doutrina classica, tem-se: a)
regulamentos executivos, ou de execucdo; b) autorizados ou delegados; c¢) independentes ou
autdbnomos. Sendo os primeiros voltados para desenvolverem os textos legais, constituindo os
seus preceitos como regras técnicas de boa execucdo da lei, para sua melhor aplicacdo. Ja os
independentes ou autdbnomos, como dotados de forca de lei, como uma fungao legislativa para
determinados assuntos conferida por alguns sistemas constitucionais, correspondendo,
também, a faculdade de regulamentar praeter legem e até contra legem para regular qualquer

matéria constitucionalmente nio reservada aos oOrgdos legislativos®.

Paragrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizagdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei. (Grifo nosso)

4 CANOTILHO, 1.J. Gomes, Direito Constitucional, Livraria Almedina, Coimbra, 1986, p. 672.

49RAO, Vicente, O Direito e a vida dos direitos, Ed. Res. Universitaria, Sdo Paulo, 1976, p .266

® VELLOSO, C. M. da S. (2017). Do Poder regulamentar. Revista Do Servigo Piblico, 39(2), 29-40.
https://doi.org/10.21874/rsp.v39i2.2250. M. Hauriou, Précis de droit administratif etde droitpublic, Paris, 1914,
p. 54. (Lei e Regulamento, RDA,1 /37 1; in Problemas de dir. pablico, Forense, 1960, p. 57)

51 CAVALCANTI, Themistocles B. Trat. dir. adm. 1/308.

2. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo, Forense, 2a ed., 1/342.
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Andreas Krell explica que, ao lado dos fundamentos do poder regulamentar do Poder
Executivo, que sdo de ordem pratica, historica e juridica, ¢ comum a classificagdo dos regula-
mentos em internos, cujos efeitos juridicos estao restritos a esfera administrativa do ente esta-
tal de que emanam, e externos, que produzem efeitos em relagdo a outras pessoas politicas ou
em relacdo a particulares. Os regulamentos externos mais comuns sao, sem duvida, os de exe-
cucdo (ou complementares), que tém a funcdo de pormenorizar, detalhar € complementar o
conteudo das respectivas leis, instrumentalizando a sua execucao, explicitando seus comandos
e interpretando os seus conceitos™.

Situacdo diversa da referente a complementacdo do texto legal, sem se promover
inovagdo, ¢ aquela em que o legislador, mesmo impondo dever de conformidade legal,
habilita o Executivo a regulamentar o texto de lei fixando-se as diretrizes, como ocorre no
artigo 6° paragrafo tnico da Constitui¢do Federal™.

Algumas metodologias decorrentes ora do gerencialismo ora constitucionalismo tém
deslocado a legiferacdo para o ambito do Poder Executivo e quanto a delegagdo legislativa, a
Constituigdo prevé formas variadas, seja com a participacdo do Executivo no processo

legislativo, a saber : mediante iniciativa geral das leis (arts. 51°°), pela iniciativa reservada

“KRELL, Andreas J. Leis de normas gerais, regulamentacio do Poder Executivo e coopera¢io
intergovernamental em tempos de Reforma Federativa. Belo Horizonte: Forum, 2008. p 80

* Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a satide, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicao.

Paragrafo inico. Todo brasileiro em situagdo de vulnerabilidade social tera direito a uma renda basica familiar,
garantida pelo poder publico em programa permanente de transferéncia de renda, cujas normas e requisitos de
acesso serdo determinados em lei, observada a legislagdo fiscal e or¢amentaria.

% Art. 51. Compete privativamente & CAmara dos Deputados:

I - autorizar, por dois ter¢os de seus membros, a instauracao de processo contra o Presidente e o Vice-Presidente
da Republica e os Ministros de Estado;

IT - proceder a tomada de contas do Presidente da Republica, quando nao apresentadas ao Congresso Nacional
dentro de sessenta dias ap0s a abertura da sessdo legislativa;

III - elaborar seu regimento interno;

IV - dispor sobre sua organizagdo, funcionamento, policia, criagdo, transformacdo ou extin¢do dos cargos,
empregos ¢ fungdes de seus servicos, ¢ a iniciativa de lei para fixag¢@o da respectiva remuneragdo, observados os
parametros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias;

V - eleger membros do Conselho da Republica, nos termos do art. 89, VIL.
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(arts. 57°¢, 65”7 € 66°*) e pela iniciativa vinculada (arts. 66, 81°°), pela possibilidade de serem
fixados prazos para o Legislativo apreciar os projetos de lei encaminhados pelo Presidente da
Republica, sob pena de o serem considerados aprovados por decurso do prazo (art. 51), seja
devido a competéncia conferida ao Presidente da Republica para a edicdo de decretos-leis a
respeito de determinadas matérias e desde que ocorrentes certas circunstancias, exigida a
aprovacao do Congresso (art. 55), seja em razdo da delegacdo propriamente dita, -
possibilidade de o Presidente da Republica editar leis delegadas, observadas certas restrigoes

(artigos 52 a 54)%.

2.1.2 Poder normativo e principio da legalidade

A Administragdo ja ndo se apresenta nos termos originarios da divisdo de poderes,
como uma simples instancia de execucao de normas heteronomas, mas ¢, ao invés, em maior
ou menor medida, fonte de normas auténomas, no sentido de que tem origem nela mesma®. O
momento presente ¢ de crise do Legislativo, da lei formal como requisito para a garantia de

direitos. H4 uma crescente valorizagdo da figura do Chefe do Executivo em decorréncia da

% Art. 57. O Congresso Nacional reunir-se-4, anualmente, na Capital Federal, de 2 de fevereiro a 17 de julho e
de 1° de agosto a 22 de dezembro.

§ 1° As reunides marcadas para essas datas serdo transferidas para o primeiro dia 1til subsequente, quando
recairem em sabados, domingos ou feriados.

§ 2° A sessdo legislativa ndo serd interrompida sem a aprovagao do projeto de lei de diretrizes orgamentarias.

§ 3° Além de outros casos previstos nesta Constitui¢ao, a Camara dos Deputados e o Senado Federal reunir-se-2o
em sessdo conjunta para:

I - inaugurar a sessao legislativa;

II - elaborar o regimento comum e regular a criagdo de servigos comuns as duas Casas;

III - receber o compromisso do Presidente e do Vice-Presidente da Republica;

IV - conhecer do veto e sobre ele deliberar.

>’Art. 65. O projeto de lei aprovado por uma Casa sera revisto pela outra, em um sé turno de discussdo e
votacdo, e enviado a sangdo ou promulgacdo, se a Casa revisora o aprovar, ou arquivado, se o rejeitar.

Paragrafo tnico. Sendo o projeto emendado, voltara a Casa iniciadora.

8 Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votagdo enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica,
que, aquiescendo, o sancionara.

§ 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao
interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmente, no prazo de quinze dias uteis, contados da data do
recebimento, e comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto.
§ 2° O veto parcial somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea.

§ 3° Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica importara sangéo.

§ 4° O veto sera apreciado em sessdo conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser
rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores.

§ 5° Se o veto nao for mantido, sera o projeto enviado, para promulgacdo, ao Presidente da Republica.

9 Art. 81. Vagando os cargos de Presidente e Vice-Presidente da Republica, far-se-a elei¢do noventa dias depois
de aberta a tltima vaga.

§ 1° Ocorrendo a vacancia nos tltimos dois anos do periodo presidencial, a elei¢do para ambos os cargos sera
feita trinta dias depois da Gltima vaga, pelo Congresso Nacional, na forma da lei.

8 VELLOSO, C. M. da S. (2017). Do Poder regulamentar. Revista Do Servico Publico, 39(2), 29-40.
https://doi.org/10.21874/rsp.v39i2.2250.

S ENTERRIA, Garcia de. Curso de Derecho Administrativo. op.cit., vol. I, p. 428.


https://doi.org/10.21874/rsp.v39i2.2250

32

necessaria intervenc¢ao do Estado na seara econdmica, o que demanda agilidade e capacidade
normativa de cunho técnico®.

Canotilho® assevera que o principio da legalidade se desdobra em subprincipios (ndo
no sentido de hierarquia, mas apenas sistematico): da preméncia da lei e da precedéncia da lei
(reserva de lei), vistos em conjunto com o principio da complementaridade do regulamento. A
reserva de lei permite delimitar o conjunto de temas e matérias a serem regulados expressa e
concretamente por lei. O autor explica a reserva de lei com base nos seguintes critérios: a) leis
formais especificas disciplinam todas as matérias que ndo devem provir ou ser reguladas por
outras fontes de direito (ex: regulamentos); e b) o poder executivo usualmente carece de um
fundamento legal para realizar s u a s atividades funcionais d o Estado.

Segundo a pesquisa realizada por Charles Eisenmann, a legalidade ¢ descrita como o
conjunto: a) das leis constitucionais; b) das leis ordinarias; e) dos regulamentos; d) dos trata-
dos internacionais; €) dos usos e costumes; f) das normas jurisprudenciais, entre as quais, em
primeiro lugar, os principios gerais do direito - ou seja, quatro elementos de carater 'escrito’,
dos quais os dois primeiros formam o “bloco legal” (Hauriou), os trés primeiros o “bloco le-
gal das leis e regulamentos™, e dois elementos de carater ndo escrito®.

A literatura tradicional indica que se entende por legalidade a conformidade com a lei
e, sucessivamente, com as subsequentes normas as quais, com base naquela, a administragao
expeca para regular mais estritamente sua propria discri¢do, adquirindo entdo um sentido mais
extenso. Ao passo que se tem por legitima a conduta do administrador quando ndo se decide
em abstrato, mas observa o caso concreto, posto que nao se trata de aferir a legitimidade da
regra de direito, mas de uma atuagdo que se contém na intersec¢do da regra de direito com o
evento real, perante cuja ocorréncia a norma postula suprimento da finalidade que veio
proteger®.

Apenas a titulo de fortalecimento da investigacdo académica, sem aprofundamentos de
comparagdo de sistemas juridicos, convém atentar para a escrita do autor portugués Paulo
Otero sobre legalidade e administragdo publica, especificamente quanto a afirmacao sobre in-
suficiéncia, obscuridade e ineficacia das normas juridicas para atender as novas necessidades
coletivas e o seu conteudo, afirmando também a perda de precisdo, de determinagdo e de con-

gruéncia dessas, bem como que legalidade se encontra eivada de interesses contraditorios e

%2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. Sio Paulo: R. dos Tribunais, 2006. p. 124
8 Canotilho, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. Editora Almedina; 3 a edigdo,
Coimbra, Portugal, 1999, p. 775/783.

#GARCIA, Emerson. Rev. Minist. Pdblico, Rio de Janeiro, RJ, (25), 2007.p. 72

5Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 20 ed., 2003, p. 39-
40.
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povoada de uma intrinseca conflitualidade normativa. E destaca o autor que a vinculagdo legal
da Administragdo Publica ndo se limita a produgcdo normativa externa ao seu sistema, mas
comporta uma consideravel normatividade elaborada pelos 6rgdos administrativos®.

Pois bem, retomando os impactos da EC n°® 32/2001 no poder normativo, a redagdo
anterior do art. 84, VI era a seguinte: “dispor sobre a organizag¢do e o funcionamento da
administracdo federal, na forma da lei”.”; portanto a regulamentacdo da organizagido do
funcionamento so6 era possivel nos termos da lei. Ja o novo texto prevé a possibilidade de essa
atividade proceder por decreto do chefe do Executivo, desde que ndo ocasione aumento de
despesa ou criacdo de oOrgdos publicos. Este ¢ o decreto auténomo, conforme alguns
doutrinadores, o qual se trata de uma espécie do poder normativo®.

Ap0s a especificacdo regulamentar langcada EC n° 32, de 2001 (inciso VI®), a expres-
sdo “poder normativo” consagrou-se referindo-se ao oficio extensivo as autoridades dos trés
poderes, de modo a doutrinadores afirmarem que, ap6s essa alteragdo do dispositivo constitu-
cional, foi restabelecido, de forma muito limitada, o regulamento auténomo no direito brasi-
leiro, para a hipotese especifica inserida na alinea a’. Tal mudanca constitucional gerou rele-
vantes debates, sobretudo por prever a criagdo de cargo publico por norma infralegal, tor-
nando-se “um decreto que legisla”, ante a possibilidade de inovar no ordenamento.

A matéria foi apreciada na ADI no 2564-3/DF, da relatoria da Ministra Ellen Gracie,
por meio da qual o Supremo Tribunal Federal, sem adentrar nas questdes gerais, mas atendo-
se aos exatos termos do inciso IV do mencionado artigo 84, reafirmou a possibilidade juridica
de o Presidente da Republica dispor, por decreto, sobre a organiza¢do e o funcionamento da
administracao federal, quando isso ndo implicar aumento de despesa ou criagdo de orgaos

publicos. A ementa do julgado restou assim redigida:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO No 4.010,
DE 12 DE NOVEMBRO DE 2001. PAGAMENTO DE SERVIDORES
PUBLICOS DA ADMINISTRACAO FEDERAL. LIBERACAO DE
RECURSOS. EXIGENCIA DE PREVIA AUTORIZACAO DO
PRESIDENTE DA REPUBLICA. Os artigos 76 e 84, I, Il e VI, a, todos da
Constituigdo Federal, atribuem ao Presidente da Republica a posigdo de

®OTERO, Paulo. Legalidade e Administracio Publica. O sentido da vinculagio administrativa a
juridicidade. Lisboa: Editora Almedina, 2003. p. 67

BRASIL. Senado  Federal. Disponivel em:  https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?
dm=3530747&ts=1630418271761&disposition=inline

% DI PIETRO, Maria Sylvia. Op cit p. 103.

%9V1 - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo ¢ funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criago
ou extingdo de orgaos publicos;

b) exting¢do de fungdes ou cargos publicos, quando vagos; [...].

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 91.


https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3530747&ts=1630418271761&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3530747&ts=1630418271761&disposition=inline
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Chefe supremo da administragdo publica federal, ao qual estdo subordinados
os Ministros de Estado. Auséncia de ofensa ao principio da reserva legal,
diante da nova redacdo atribuida ao inciso VI do art. 84 pela Emenda
Constitucional no 32/01, que permite expressamente ao Presidente da
Republica dispor, por decreto, sobre a organizacdo e¢ o funcionamento da
administragdo federal, quando isso ndo implicar aumento de despesa ou
criacdo de 6rgdos publicos, excecdes que ndo se aplicam ao Decreto atacado.
Acgdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido se julga improcedente”.
(Grifo nosso).

Sendo género, o poder normativo- assim como ocorre em relagao ao poder regulamen-
tar -, ndo pode servir para legislar, somente explicar, detalhar, determinar, i.e., para fazer fun-
cionar uma lei, porque esta demanda uma normatizag¢ao (resolu¢do, norma técnica, portaria,
etc.); um de seus exemplos mais emblematicos sdo as resolu¢des do Tribunal de Contas da
Unido —TCU, esmiucando dispositivos da lei de licitagdes. Seu objetivo ¢ dar fiel execucao a
lei.

A sua fundamentagdo, para além do artigo 84, incisos V"' e VI’ estd no artigo 174
da CF”, por meio do qual se atesta a competéncia normativa do Estado ao denominé-lo de
“agente normativo” da atividade econdmica e a sua afirma¢do no ordenamento juridico advém
da reducdo da legalidade, antes colocada sob o manto da imutabilidade e pouco a pouco foi-se
concebendo a atuacao do administrador em produzir normas, notadamente compativeis com a
ordem juridica, com os intuitos de instru¢do, execucdo e otimizacdo do seu oficio. Para a
doutrina constitucionalista, o alicerce do Estado de Direito ¢ a legalidade, mas, a extensdo
normativa vem ocorrendo devido a vertentes ontologicas:

a) o principio filoséfico de que a atuagdo estatal esta pautada em leis, com o
resultado de um procedimento previsto e aceito pela sociedade civil organi-
zada;

b) a razdo politica da luta peia lei € fruto do conflito social de interesses, que
se harmonizam através da aplicagdo d a Justica (aqui entendida como fungdo
do poder politico); e

¢) a razdo pragmatica, na medida em que a inflacdo legislativa acaba desva-
lorizando a propria lei’™.

"Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...] IV — Sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua
fiel execucio.

72V - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criag@o
ou extingdo de orgaos publicos;
b) exting¢do de fungdes ou cargos publicos, quando vagos; [...].

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as
fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.

Ferreira Filho, Manoel Gongalves. op. cit.. p. 16/19.
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O debate tedrico remete, pois, ao fato de que o poder normativo representa a manifes-
tacdo da maquina publica para justificar e sustentar a escolha e a confianca da sociedade,
como um todo, e de cada cidadao, singular ou coletivamente, em um regime estabelecido com
vistas a melhorar suas vidas, incessantemente. Pode ser compreendido, também, como o nuc-
leo da expressao estatal viabilizadora dos valores concebidos no art. 3° da Constituicdo. Nesse
viés, apresenta-se, ainda, como promotor fundamental dos objetivos da Republica, consubs-
tanciados na ideia de desenvolvimento e de bem comum”.

Quanto mais essencial um assunto para o cidaddo ou para a coletividade, maiores se-
rdo as exigéncias para o legislador, havendo que se estruturar uma gradac¢ao que vai desde as
questdes absolutamente essenciais, a requerer uma disciplina exclusiva pelo legislador parla-
mentar, até outras, de menor essencialidade, as quais podem ser normatizadas pela via regula-

mentar, observando os pardmetros fixados pela lei’.

2.1.3 Legalidade formal e material

Ja os conceitos “formal e material” conferidos ao principio da legalidade, sofreram
alteragdes a luz da evolucdo da literatura, notadamente para ndo se admitir, apenas, a mera
legalidade formal; a simples submissdo do ato praticado a hipodtese contida no mandamento
legal. Atualmente, a exigéncia ¢ mais abrangente: ¢ preciso verificar a legitimidade do ato
praticado, sua pertinéncia, sua conformidade com a finalidade legalmente prevista como
justificadora da pratica do ato em exame”’. Em caso de se atribuir um sentido estritamente
formal a esse principio, fica vedado ao poder publico exigir dos administrados determinados
comportamentos que nao estejam expostos em lei em sentido estrito.

Tem sido repetitivo se afirmar, na literatura, que o Brasil € o pais dos regulamentos. E
inobstante a constru¢do de toda uma doutrina de resisténcia a atividade normativa da Admi-
nistracdo Publica pautada na “sacralizagdo da lei”, o poder normativo detido pelo Poder Pu-
blico sempre foi devidamente abrangente, fundamental ao cendrio antidemocratico que mar-
cou a recente historia politica nacional, determinando a primazia do Executivo frente aos de-

mais Poderes; e sendo o Brasil marcado por longos periodos de ditadura, o regulamento assu-

Franca. Philip Gil, Controle do ato administrativo. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/13/edicao-2/controle-do-ato-administrativo. Acesso em 08, ago,
2023.

7® CAVALCANTI, Francisco Queiroz. A Reserva de Densificagio Normativa da Lei para Preserva¢io do
Principio da Legalidade. Principio da Legalidade — da Dogmaitica Juridica a Teoria do Direito.
BRANDAO, Claudio (org.). LTR, 2013. p. 24

"’DALLARI, Adilson de Abreu e Ferraz, Sérgio. Processo Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 80.
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miria papel de destaque na disciplina juridica a0 mesmo tempo em que seria oportuna a ine-
xisténcia de processo para elaboracao de atos normativos em um conjuntura politica de exce-
cdo’.

Eis que a via legislativa formal realmente tornou-se insuficiente e inadequada para o
atendimento das necessidades normativas da Administragdo contemporanea”.E a aplicagdo do
principio da legalidade passou a se efetivar de trés maneiras: 1) o bloco normativo; 2) as con-
dutas do Poder Publico e 3) a relagdo entre essas condutas e o bloco normativo vigente, rela-
¢d0 essa que ¢ pautada pela reserva da lei e pela supremacia da lei em sentido amplo™.

A leitura da legalidade do artigo. 5°, 11, da Constituicdo Federal ha de considerar as
atribuigdes, explicita ou implicita, conferidas ao Executivo, para, no exercicio de poder nor-
mativo, definir obriga¢ao de fazer ou de nao fazer que se imponha aos particulares e os vincu-
le. Embora haja a previsdo constitucional, no artigo 48, caput, sobre a competéncia do Con-
gresso Nacional - CN para tratar das matérias afetas a Unido, € permitido dispor, mediante lei,
sobre o poder normativo do Executivo que, na propria Constitui¢do, ¢ mais extenso, compe-
tindo ao proprio Congresso sustar os atos normativos que configurem excesso no exercicio
desse poder (art. 49, V).

O artigo 5°, inciso 11, da Constituicdo Federal preceitua que: “ninguém sera obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa em virtude de lei”. E na Constitui¢io que muitos au-
tores buscam sustentar seus pontos de vista, especialmente articulando os seguintes dispositi-
vos: art. 5°, II; art. 48, caput; art. 49, V; art. 84, IV; art. 87, paragrafo Unico; art. 174, caput, to-
dos da Constitui¢do Federal; e art. 25, inc. I, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transito-
rias®"

As novas leituras do principio da legalidade defendem a impossibilidade de se restrin-
gir, nos tempos atuais, a concepgao tradicional de estrita vinculacdo da administragdo a lei, de
modo a manté-la como simples executora de comandos legais preexistentes; isto considerando
a velocidade das inovagdes sociais requisitadas a administragcdo publica, bem como o clamor

por rapidos resultados dos servigos desta®*.

"®PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administracio publica [recurso eletronico]: estudo

do processo administrativo normativo / Juliana Bonacorsi de Palma.
BAPTISTA, Patricia. Op. cit.

MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de
Direito Administrativo, Ribeirdo Preto. v. 1, n. 1, p. 23-51. 2014. p. 27.

8)MONTEIRO, Vera. Principio da legalidade e os poderes normativos e regulamentar da Administracao
Publica. RDPE, n. 20, 2007. Edi¢do da biblioteca digital da Editora Foérum. Disponivel em
<http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDILogin.aspx>

8 MIRAGEM, Bruno. A nova Administracio Publica e o direito administrativo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 62.
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Na literatura contemporanea muito se fala em dupla vinculagdo da administragdo pu-
blica a lei e ao direito, sendo a legalidade uma das formas de juridicidade. O proprio parla-
mento vem atribuindo uma esfera maior de competéncia ao Executivo, num fendmeno deno-
minado por Paulo Otero de "fuga para os principios™®,

Nessa tonica, o direito administrativo, antes visto como necessario a contengdo do po-
der estatal e a protegdo da esfera dos direitos dos individuos, na atuagdo contemporanea, se
dedica tanto a estruturagao da Administragdo como a promogao do interesse da coletividade;
transformou-se em mecanismo de viabiliza¢do da autoridade, o direito de efetivagdo dos po-
deres da administragdo™.

Embora leis modernas adotem técnicas de empoderamento das autoridades decisoérias
(normas-quadro, conceitos indeterminados etc.), o fato ¢ que nao foi somente por isso — e
talvez nem especialmente por isso — que se chegou até aqui. Leis ajudam ou atrapalham, mas
0 que se tem ¢ uma cultura de empoderamento simbodlico de tecnoburocracias, em especial
aquelas ligadas ao mundo do direito. Nao ¢ s6 porque a constitui¢do fala em “melhor interesse
da crianga” que se criou um Ministério Publico paternalista. E, antes disso, porque o promotor
se percebe como alguém melhor do que o legislador, o administrador, os pais da crianca. E
culturas ndo se mudam apenas por meio de leis®.

Na prética, o administrador publico se torna um aplicador direto da Constituicao e nao
apenas da lei, como tradicionalmente concebido. Assim, em caso de decisdo discriciondria,
deverd te preferéncia a alternativa que melhor atenda aos principios da moralidade ou da
eficiéncia®®. O legislador, nesse contexto, deve regular com um grande nivel de abstragdo e
deve preferentemente fixar a finalidade as prioridades da seguranga técnica. Recai sobre o
Executivo, por conseguinte, a tarefa de lidar com a incerteza no direito: ao Executivo se
transfere a concretizagdo normativa das diretrizes juridicas e a andlise e a valorag@o dos riscos
no caso concreto®’.

Por sua vez, a “funcdo administrativa” corresponde a satisfacdo dos interesses da cole-

tividade, ao ponto de as prerrogativas dessa fungao somente se legitimarem se, quando e na

8 Uma teoria do direito administrativo. Direitos fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. Revista
de Direito Ptblico da Economia - RDPEBelo Horizonte, ano 5, n. 20, out. / dez. 2007Biblioteca Digital Forum
de Direito Publico Copia da versdo digital Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 38.

¥MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Concessdes, 1 ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p 339.

% MENDONCA, José Vicente Santos de. Transformagdes do direito administrativo: consequencialismo e
estratégias regulatdrias. Rio de Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacdo Getalio Vargas, 2016.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/18009/Transforma
%C3%A7%C3%B5es%20d0%20Direito%20Administrativo.pdf. Acesso em: 13, fev. 2022.

% BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 137.

8 TORRES, Silvia Faber. A flexibilizacio do principio da legalidade no Direito do Estado, op. cit., p. 157-
160.
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medida indispensavel ao atendimento dos interesses publicos, porquanto nos regimes demo-
craticos o poder emana do povo € em seu proveito devera ser exercido. Tendo em vista este
carater de sujei¢ao do poder a uma finalidade instituida no interesse de todos — € nao da pes-
soa exercente do poder —, as prerrogativas da administragdo ndo devem ser vistas ou denomi-
nadas como “poderes” ou como “poderes-deveres”®,

E quando o assunto ¢ otimizagdo do interesse pubico, surge a importancia de se con-
ceituar o ato administrativo, integrando-o e entendendo-o no quadro mais amplo de figuras
como a relagdo juridica administrativa ou o procedimento, sob pena de ndo conseguir explicar
a integralidade dos vinculos juridicos que atualmente se estabelecem entre os individuos e as
autoridades administrativas™®,

Pela otica dos usuarios do servigo publico, os obstaculos gerados pela legalidade for-
mal a concre¢do dos direitos podem ser tdo ou mais prejudiciais do que o controle judicial
posterior dos atos administrativos. E para se obter um ponto de equilibrio, convém se estabe-
lecer como plausivel o sentido ampliativo do conceito de legalidade, para, pouco a pouco se
formularem mecanismos mais aprimorados para o exercicio e controle da inescusavel compe-
téncia normativa administrativa.

Assim, € plausivel afirmar que o principio da legalidade nao perdeu sua funcio origi-
naria. Mas a ele se somam novas demandas, como a de permitir que o Estado atue rapido e de
forma eficaz. O desafio que se pde neste contexto ¢ a elaboragdo de uma interpretacao flexivel
do principio sem, contudo, permitir que ele perca sua fungdo garantidora™.

Em linhas gerais, inexiste atuagdo administrativa sem norma anterior que a defina e
que todas as atribui¢cdes administrativas sao definidas quando de sua formagdo, ja que inexis-
tem indeterminagdo nas atribuigdes. Como o ato de expressar uma dessas atribuigdes ¢ previa-

mente especificado pelo ordenamento, pode concluir-se facilmente que ndo héa ato sem norma

especifica que o autorize e o preveja’.

BDALLARI, Adilson Abreu. Os poderes administrativos e as relacdes juridico-administrativas. Disponivel
em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/451/r141-06.pdf?sequence=4&isAllowed=y. Acesso
em 20, go, 2023.
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2023.
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2.1.4 Deslegalizacao

E eis que surge no Brasil um movimento chamado deslegalizacdo, cuja ideia basica
foi desenvolvida na Itdlia e consiste na possibilidade de o Parlamento estabelecer principios
gerais e diretrizes sobre determinada matéria que ndo fosse reserva absoluta de lei, porém ja
disposta em lei formal; e, nessa mesma lei deslegalizadora (superveniente), atribuir
competéncia delimitada ao governo para editar decretos regulamentares, o qual acabaria por
ab-rogar a lei formal que estava vigente®*

Segundo essa corrente de pensamento, a deslegalizagdo ndo consiste em uma
delegacdo de poderes e nem confere poder aos regulamentos para revogar leis”, mas numa
dinamica por meio da qual o legislador, utilizando-se de sua liberdade para dispor sobre
determinada matéria, atribui um largo campo de atuagdo normativa a administracdo, que
permanece, em todo caso, subordinada as leis formais.

Diferentemente do Brasil, onde ha reserva constitucional a legalidade formal, nos
ordenamentos juridicos francés e espanhol, a deslegalizacao ¢ ferramenta pela qual uma lei
meramente deslegalizadora (que ndo aborde regulacdo material) repassa ao regulamento o
poder de disciplinar determinada matéria, incluindo revogacao de lei anterior sobre 0 mesmo
assunto.

J. J. Gomes Canotilho argumenta que esse fenomeno juridico ocorre quando uma lei,
sem entrar na regulamentacdo da matéria, rebaixa formalmente o seu grau normativo,
permitindo que essa matéria possa vir a ser modificada por regulamento®.

Garcia de Enterria® defende a nocdo de deslegaliza¢do (deslegalizacion), segundo a
qual o ordenamento admitiria que o proprio legislador retirasse certas matérias do dominio da
lei, passando-as ao dominio do regulamento. Todavia, no ordenamento juridico brasileiro, via
de regra, esse repasse de competéncia legislativa viola o principio da separagdo dos poderes,
somente sendo admitida em casos excepcionalissimos previstos na propria Constituicdo
Federal, no seu art. 68, o qual prevé a faculdade de o Congresso Nacional, por meio de
resolucdo, a delegacdo ao Presidente da Republica de poderes legislativos de forma limitada e

em relacdo a matérias especifica.

92 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p.
165
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Democratico de Direito. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia a. 37, n. 148, outubro/dezembro, 2000.
Disponivel na Internet: www.senado.org.br/web/cegraf. Acesso em: 10 de fevereiro de 2022.
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Apontando a viabilidade da aplicacdo da teoria da deslegalizacdo no sistema brasileiro,
especificamente as agéncias reguladoras, Alexandre Aragdo sustenta que inexiste qualquer
inconstitucionalidade na deslegalizagdo, que ndo consistiria propriamente em uma
transferéncia de poderes legislativos, mas apenas na adogado, pelo proprio legislador, de uma
politica legislativa pela qual transfere a uma outra sede normativa a regulacdo de determinada
matéria. A deslegalizacdo estaria implicita no amplo poder normativo (esteado em standards
gerais) conferido pelas leis instituidoras as agéncias reguladoras para exercer as suas
competéncias regulando determinado setor da economia, principalmente em seus aspectos
técnicos, observada a politica publica fixada pela Lei e pela Administragdo central®.

Pensamentos contrarios também se formularam ao longo do tempo, sob o fundamento
de existir, no Brasil, somente uma via para defini¢do de competéncia legislativa delegada ao
Executivo. Trata-se da lei delegada. Mais ainda, seria inquestionavelmente inconstitucional
que o CN resolvesse atribuir ao Executivo o poder de, mediante decretos, revogar leis e editar
a disciplina sobre certas matérias. Numa hipdtese distante, ainda se conceberia que
determinada lei decretasse revogadas todas as leis anteriores incompativeis com certos
principios e remetesse ao Executivo elaborar uma espécie de consolidagdo do Direito vigente.
Mas seria inconcebivel, em face da ordem brasileira, que uma lei determinasse que a nova
disciplina de certos assuntos fosse veiculada pelo Executivo por meio de um decreto””.

Para o tratamento de determinadas matérias expressamente indicadas pelo Constituin-
te, em decorréncia de sua singular importancia, exige-se o esgotamento, pelo legislador, de
toda a esfera de regulacdo. Aqui, o papel normativo acessorio do Chefe do Executivo ou da
administracao € pouco significativo. Com efeito, nessa situacao, inexiste autorizacao constitu-
cional para a delegagdo legislativa, para o repasse a o6rgao distinto da tarefa vinculando o le-
gislador ou, eventualmente, para o compartilhamento, ainda que em virtude de decisdo do le-
gislativo, entre o Congresso Nacional e o Executivo, da competéncia com exclusividade con-
ferida a apenas um dos 6rgdos constitucionais®.

Andreas Krell defende que, nos paises democraticos, a transferéncia de atribui¢cdes
entre o Parlamento e o Governo tornou-se uma necessidade para solucionar o problemas que
surgem nas modernas sociedades complexas, de modo que a delegificacdo indica a transferén-

cia de disciplina de determinadas matérias da esfera legislativa para o governo, o que faz cres-

% ARAGAO, Alexandre Santos de Aragdo. Agéncias Reguladoras ¢ a evolugdo do direito administrativo
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cer o poder regulamentar do Estado Administrativo, que muitas vezes abusa dos seus poderes

normativos, até em virtude da demora exagerada na elaboragio de leis parlamentares®.

2.1.5 Regulagdo e regulamentacdo

No mais, € pertinente evidenciar a diferenga entre regulacdo e regulamentacdo, as
quais se prestam as atividades distintas, exceto pelo fato de, no conjunto de ac¢des inerentes as
agéncias reguladoras, englobar, também, a atividade normativa, instrumento de operacionali-
zacao do seu oficio de regulamentacdo.

Regular consiste em dirigir, encaminhar conforme a lei os aspectos econdmicos das

atividades, ou seja, ditar regras de execucgdo dos servigos'®

Regular significa estabelecer re-
gras, independentemente de quem as dite, seja o Legislativo ou o Executivo, ainda que por
meio de 6rgdos da Administracdo direta ou entidades da Administragdo indireta, trata-se de

vocabulo amplo, que abrange, inclusive, a regulamentacdo, que tem um sentido mais estrito'"".

2.2 Visualizando a boa-fé e identificando a formula tu quoque

Atentando-se aos inescusaveis avangos decorrentes da aproximagao do direito com a
moral e seguindo essa tonica, compreende-se que as instituigdes basicas da sociedade nao
devem se distinguir apenas por serem organizadas e eficientes, mas, devem ser, sobretudo,
justas. E se ndo forem, entdo devem ser “reformadas ou abolidas™.

Tomas de Aquino defendia que a justica também coordena as virtudes morais e
impulsiona a conquista do bem comum social; numa rota inovadora em relagdo a ética de
Aristoteles, agrega a ética trés virtudes: fé, esperanga e amor'®.

Aqui se consubstancia a trilogia motriz do fendmeno fu quoque, que deveria conduzir

ao afastamento da presuncao de legitimidade em meio a um pleito de um usuério do servigo

publico: (1) omissdo - no exercicio do poder normativo, (2) invocacao - do principio da
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legalidade/juridicidade ante a auséncia da norma que a propria administracdo nao editou e (3)
blindagem - efetiva ou em potencial, dessa conduta omissiva, na presun¢do de legitimidade.

Essa pecha na presung¢ao de legitimidade destoa de todas as fases circunstanciais pelas
quais tém perpassado o ordenamento juridico brasileiro, na medida em que se consubstancia
na negatoria da competéncia do constituinte primario.

A norma ¢ tida por integrada num sistema juridico e ndo mais isoladamente, como
outrora consagrado, de modo que ao poder constituinte competiria produzir a Constitui¢ao
e, assim, fundar o ordenamento juridico™, seja em razdo dos fatores que vao além da
legalidade estrita, mas ndo despreza o direito posto, procura empreender uma leitura moral da
Constitui¢do e das leis, mas, sem recorrer a categorias metafisicas'®.

E antes que parega uma tentativa de se buscar perfeicao no ordenamento juridico, uma
busca incessante pela demonstracdo da inexisténcia de lacunas, a possivel mudanga de
paradigma vislumbrada nesta pesquisa, para além de tecer importantes reflexdes a luz do
plano da validade, por exemplo, se concentra em apontar para os consectarios desta falha e ao
mesmo tempo propde métodos, diga-se, apropriados, no proprio sistema, para evitar maiores
danos aos destinatarios da “conduta administrativa”.

Fatalmente, ndo se propugna uma profissdo de fé na infalibilidade da completude do
ordenamento juridico — como caracteristica do direito, em especial nas sociedades modernas,
cujo monopolio da producao do discurso juridico ¢ do ente estatal; tampouco expor uma
fraqueza do ordenamento juridico, que estaria impossibilitado de normatizar os fatos,
turvando-se a fronteira entre o juridico e o ndo-juridico'®.

Inobstante o foco da pesquisa, eis a importincia de se demonstrar a sutileza do
reconhecimento da lacuna, da propria deficiéncia do direito na normatizacdo do mundo da
vida, ciente, portanto, das concepg¢des literdrias contrarias, as quais entendem tais pechas
como formas de demonstragdo de que o direito produz seu espaco, perfazendo diferencas
essenciais de outros sistemas de normatividade social (religido, moral, normas de etiqueta e de
convivéncia social, dentre outras; de que a lacuna ndo ¢ a prova de que o ordenamento

juridico se tornou fragil, mas, ao revés, ¢ a demonstragdo da sua forga, porque permite inferir
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que determinado fato — que se encontrava alheio ao fendmeno juridico, satisfazendo-se
inteiramente com outras normatiza¢des — se apresenta para ser abarcado pelo direito'”’.

O fato ¢ que a norma maior que confere ao administrador pubico o poder normativo
em determinadas circunstancias, logra-se ndo observada por este, na medida em que deixa de
legislar sobre determinadas matérias e quando estas sdo suscitadas para amparar direitos, o
proprio administrador, que deixou de normatizar, nega com base em auséncia de “lei” e este
tem a titulo de blindagem a presuncao de legitimidade. E tal pratica se encontra em total
dissonancia com as bases do direito brasileiro.

Os trés modelos institucionais diversos: o Estado pré-moderno, o Estado legislativo de
direito e o Estado constitucional de direito, em cada um desses periodos, reservou-se para o
Direito, para a ciéncia juridica e para a jurisprudéncia um papel especifico. Em outras
palavras, o preceito fundamental corresponde a autorizagdo de competéncia ao legislador
constituinte primdrio, para inaugurar um novo sistema de Direito.

Notadamente, a ordem juridica constitui um sistema justamente porque asnormas que
0 compodem sao coerentes umas com as outras, formando um todo integro'». Assim sendo, ao
Direito compete dispor de mecanismos para a resolug¢do de eventuais inconsisténcias, visando
a preservacgdo da seguranca juridica.

Na pratica, convém atentar para o fato de que a histéria ndo legitima uma
determinada forma de proceder da administragdo publica no sentido de negligenciar o seu
poder-dever de regulamentagdo, invocar indevidamente o principio da legalidade e té-la por
legitima, posto que se trata de um desvio no curso da logistica normativa de sua atuacdo e
desvirtua legados adquiridos com a estruturagdio do préprio conceito de direito
administrativo.

Na mesma linha de pensamento, a supremacia do interesse ptiblico considerada como
elemento fundante do direito administrativo brasileiro, tem no senso comum doutrinario dois
fatores: a presuncdo de legitimidade dos atos da administragdo e a desigualdade entre a
administracao e os administrados, os quais se logram passiveis de eventuais releituras sob o
prisma do comportamento da administra¢do publica ora em debate.

Parece se lograr fatalmente abalada uma das vigas da estrutura principal do Estado

de Direito, em sua origem, considerando-se a maxima segundo a qual os agentes publicos,

7 Tdem 106.
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uma vez investidos de parcelas de poder, que tem como finalidade a prote¢dao do interesse
publico (na sua acepg¢do genuina), atuam presumivelmente em conformidade com a lei.

Eis que a apreciacdao, em conjunto, desses trés instrumentos: atributo da presungao
de legitimidade, poder normativo e principio da legalidade tem como cerne o
comportamento do administrador. Efetivamente, observa-se o fendomeno tu quoque,
subprincipio da boa-fé¢ objetiva, o qual veda que a parte inadimplente exija da outra o
cumprimento da obrigagdo, outrossim, apregoa a proibi¢ao de surpresa e, nesse particular,
reside o cerne da investigagdo em tela, voltado para a conduta que se espera do
administrador, consoante os imperativos dos principios da confianca legitima e da
seguranca juridica.

No Direito Romano, a chamada bona fides detinha multiplas acepgdes, variaveis
conforme as tendéncias jusfilosoficas e a area do Direito na qual se fixou o instituto. Era
sindnimo de cumprimento da palavra empenhada, de enaltecimento da ética e do dever de
lealdade, surgindo assim a ideia social do conceito juridico de boa-f¢.

O instituto da boa-fé ¢ originario do direito privado e, desde o seu nascedouro,
norteia as relagdes entre os particulares, agregando a estas o dever de coeréncia, lealdade e
retiddo e funciona como sustentacdo da teoria contratual. Entrementes, nessas relagoes,
aplicam-se os principios da autonomia da vontade e da igualdade, enquanto no ambito
publico imperam o interesse publico, a legalidade e a impessoalidade e esta realidade, ha
muito, precisa estar em sintonia com os elementos da boa-f¢é.

Decerto, as caracteristicas basilares de ambos os campos do direito ndo configuram
um fator decisivo para a (ndo) incidéncia da boa-f¢é, sendo plenamente adequada ao direito
publico, na medida em que uma vez sendo esta uma clausula geral, permite o ingresso, no
ordenamento juridico, de principios valorativos, expressos ou ainda inexpressos
legislativamente, da realocacdo destes no sistema, de standards, maximas de conduta,
arquétipos exemplares de comportamento, das normativas constitucionais e de diretivas
econdmicas, sociais e politicas, viabilizando a sua sistematiza¢do no ordenamento positivo''’.
Exemplo disso ¢ o principio da legalidade, que ¢ sustentdculo do direito publico e, por sua
caracteristica de fixar previsibilidade e padronizagdo de conduta, pode ter sua aplicacio
invocada justamente a bem dos imperativos da boa-fé. Em idéntica visdo, o principio do

interesse publico, enquanto finalidade precipua da atuagao do gestor.

HOMARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé no Direito Privado: sistema e tépica no processo obrigacional. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 274.
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Desde as denominagdes mais remotas € na literatura de outros paises, a boa-fé ¢é
descrita como principio o qual compde a sustentacdo de interpretagdo de normas, em
sopesamento com outros principios, de maneira a se modular a melhor féormula juridica para o
111

caso concreto

Codigo Civil (artigos 113'2, 187" ¢ 422" da lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002) como

. Na esfera privada do ordenamento brasileiro, estd normatizada tanto no
no Codigo de Defesa do Consumidor (artigos 4°, inciso III', e 51, inciso IV'®, da lei n°
8.078, de 11 setembro de 1990). Quanto a lei civil, no artigo 113, a boa-fé funciona como
elemento de interpreta¢do, no artigo 187, controla os limites do exercicio de direitos e no
artigo 422 integra os negocios juridicos. J& na norma consumerista, o artigo 4°, III prevé a
boa-fé como norte das relagdes de consumo.

Na esfera publica, e ao que interessa para o recorte desta pesquisa, a boa-fé advém do

17" da Constitui¢do Federal e no

sentido de moralidade, principio previsto no artigo 37, caput
artigo 2°, IV'"® da lei no 9.784/99. Tais previsdes legislativas correspondem a sua concepgdo
objetiva, provavelmente diante da aparéncia de legalidade e legitimidade, da qual se reveste o

agir administrativo e gera expectativa para o particular.

"WIEACKER, Franz. El principio general de la buena fé. Madrid: Civitas, 1977. p. 52.

"2Art. 113. Os negocios juridicos devem ser interpretados conforme a boa-fé ¢ os usos do lugar de sua
celebragdo.

13Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os
limites impostos pelo seu fim econémico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes.

14Art. 422. Os contratantes sdo obrigados a guardar, assim na conclusdo do contrato, como em sua execug¢io, 0s
principios de probidade e boa-fé.

"5Art. 4° A Politica Nacional das Relagdes de Consumo tem por objetivo o atendimento das necessidades dos
consumidores, o respeito a sua dignidade, saude e seguranga, a protecdo de seus interesses econdmicos, a
melhoria da sua qualidade de vida, bem como a transparéncia e harmonia das relagdes de consumo, atendidos os
seguintes principios:

[...]

IIT - harmonizagdo dos interesses dos participantes das relagdes de consumo e compatibilizagdo da protecdo do
consumidor com a necessidade de desenvolvimento econémico e tecnoldgico, de modo a viabilizar os principios
nos quais se funda a ordem econdmica (art. 170, da Constituicdo Federal), sempre com base na boa-fé e
equilibrio nas relagdes entre consumidores e fornecedores; [ ...].

"6Art. 51. Sdo nulas de pleno direito, entre outras, as cldusulas contratuais relativas ao fornecimento de produtos
e servicos que:

[...]

IV - estabelegam obrigagdes consideradas iniquas, abusivas, que coloquem o consumidor em desvantagem
exagerada, ou sejam incompativeis com a boa-fé ou a equidade;

[...]

"7Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...].

"8Art. 2°A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagdo,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia.

Paragrafo inico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

[...]

IV - atuagdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé; [...].
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E quanto aos argumentos doutrinarios contrarios ao uso de normas de direito privado
no servi¢o publico, ha muito se afirma estar superado o ideario de que o direito publico se
autoafirmar, ante o inescusavel entrelagamento das normas privadas e publicas, gerando

. ~ . r 1 . 119
modifica¢des no espaco juridico, rompendo com qualquer isolamento entre os setores .
Na doutrina argentina, afirma-se que a boa-fé¢ ¢ um principio geral de direito norteador

tanto do campo privado como no campo publico'*

. A aplicagdo do principio de proibicao do
comportamento contraditério € um imperativo nas relagdes de direito publico, seja em
decorréncia de principios do direito publico — a exemplo da igualdade e da moralidade
administrativa -, ou a titulo de consequéncia da solidariedade social enquanto valor
constitucional. No mais, ¢ dever da administracao publica rever os proprios atos em caso de
legalidade, bem como adotar medidas visando a evitar ou atenuar os danos aqueles que, de
boa-fé, confiaram no sentido de seu comportamento inicial'?'.

H4 um permanente redimensionamento das relagcdes administrativas, uma vez
ultrapassada a brusca divisdo outrora arraigada nos institutos do direito publico e do direito
privado, atualmente se encontra em plena dialogicidade, e devem ser concebidas de maneira
diferente, sobretudo para se compatibilizar com a metodologia adotada no direito publico
contemporaneo. Tal integragdo antecede o proprio sistema de principios, a exemplo da
supremacia do Estado, de sorte que guardadas a devidas diferenciagdes hierarquico-
funcionais, hé igualdade essencial e de fundo entre os vinculados e os vinculantes, nos termos
da Constitui¢io'*.

A confianga legitima associa-se a boa-fé, mormente no oficio administrativo publico
e seu conceito, para além de abordar as limitagdes a retroatividade dos atos do Estado
protegendo o direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada, com previsao no
art. 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, serve para preservar a crenca das pessoas

no agir administrativo, nos procedimentos e condutas do estado, nos mais diferentes

aspectos de sua atuagio'®.

1194 CORDEIRO, Antonio Manuel da Rocha e Menezes. Da Boa-fé no Direito Civil Coimbra: Almedina, 1997.
p. 383.

120GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo: parte general. 5% ed., Buenos Aires: Fundacion
de Derecho Administrativo, 1998. p. X-35.

ZISCHREIBER, Anderson. A proibi¢io de comportamento contraditorio: tutela de confianga e venire contra
factum proprium. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 42

20 Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 3 ed., rev. ¢ ampl. Sio Paulo:
Malheiros, 2004. p. 09

13COUTO E SILVA, Almiro. O Principio da Seguranga Juridica (Protecio a Confian¢a) no Direito Piiblico
Brasileiro e o Direito da Administracido Publica de Anular seus Préprios Atos Administrativos: o Prazo
Decadencial do Art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n.° 9.784/99). In: Revista
Eletrénica de Direito do Estado, n. 2, abril/maio/junho. Salvador: IDPB, 2005. Disponivel
em <www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 14, ago, 2023.


http://www.direitodoestado.com.br/
http://www.direitodoestado.com.br/
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O principio da protecdo da confianca ou da boa-fé merece o acatamento digno de um
dos principios fundamentais do Estado Democratico de Direito e, por conseguinte, do direito
administrativo, cumprindo, porém, maneja-lo com moderagdo, prudéncia e seriedade, para
ndo desarmonizar o todo organico dos principios regentes das relagdes publicistas'*.

A incidéncia da boa-fé¢ no direito publico representa um fator de manutencao ou
fortalecimento da confianca na efetividade das atividades da administragcdo publica, por
seus destinatarios. Espera-se, pois, uma atuagdao imbuida de retidao, ética, lealdade e
honestidade mutua, notadamente refutando-se qualquer comportamento contraditorio por
parte do administrador. Revela-se de importancia singular num Estado Democratico de
Direito, como verdadeiro aparato de aproximagdo da atuag¢do estatal dos designios de
justica material.

A expressdo tu quoque ¢ utilizada em relagdo aquele que “descumpriu norma legal ou
contratual, atingindo com isso determinada posigdo juridica, ndo pode exigir do outro o cum-

1237 Especificamente no 4mbito contratu-

primento do preceito que ele proprio ja descumprira
al, € dito a respeito de quem nao detém fidelidade ao contrato. De modo geral, diz-se daquele
que agiu de ma-f¢é e tende e a se beneficiar desta, seja diretamente ou impondo a condigdo de-
corrente daquela situagao.

Entende-se por tu quoque, traduzida para o direito, a regra de ouro segundo a qual ndo
se deve fazer para o outro aquilo que ndo se quer que seja feito para si'?*. Logo, observando-
se a igualdade de tratamento entre as partes, ¢ vedado aquele que infringiu uma norma recla-
mar a infragdo de outrem, pois estaria utilizando de maneira contraditdria os mesmos critérios
juridicos, apenas para se beneficiar'®’.

Geralmente, na doutrina, o tu quoque ¢ abordado em comparagdo com o venire, a fim
de classificar ambos como espécies de um mesmo género, o da vedagdo a contradi¢do'*®. O
factum proprium ndo se caracteriza como um ato juridico, no conceito tradicional; os seus
efeitos juridicos sdo produzidos somente por forga da necessidade de tutelar a confianca

129

legitima depositada por outrem. Em sintese, ndo é juridico, ftorna-se juridico . A diferenca ¢

124 FREITAS, Juarez. A anulacdo dos atos administrativos em face do principio da boa fé. Boletim de Direito
Administrativo, fev. 95, p. 95.
125 AGUIAR JUNIOR, Ruy Rosado de. Extin¢do dos contratos por incumprimento do devedor (resolugio).
Rio de Janeiro: Aide, 1991, p. 249
126 WIEACKER, Franz. El principio general de la buena fe. Madrid: Editorial Civitas, 1977. 67.
127 CORDEIRO, Anténio Manuel da Rocha e Menezes. Da boa-fé no Direito Civil. 3 ed. Coimbra: Almedina,
2007. p. 837.
128GODOY, Claudio Luis Bueno de. Fungdo social do contrato: os novos principios contratuais. Sio Paulo:
Saraiva, 2004. p. 87-88.
129 SCHREIBER, Anderson. A proibicdo de comportamento contraditério: tutela da confianca e venire
contra factum proprium. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 134.
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que, no tu quoque, a contradi¢do nao estd no comportamento do agente propriamente dito,
mas nas valoragdes por ele invocadas para julgar e serem julgadas'®.

Dentre os seus elementos normativos de aplicacdo, espera-se que a conduta do
administrador se paute nos imperativos dos principios da confianga legitima, da seguranca
juridica e nos imperativos dos principios basilares norteadores da administracdo publica
brasileira, constantes no artigo 37 da Constituicdo Federal em vigor, estes que condizem com
o direito fundamental a boa administragdo, previsto no artigo 41 da carta de direitos
fundamentais da Unido Europeia'', que se tornou relevante no direito brasileiro a partir da
constitucionalizagdo do direito administrativo e na instituicdo de um novo paradigma: a
participacao popular no controle da administragdo publica.

Observando-se os indicativos dos principios da boa-fé objetiva, da seguranca juridica e
da confianga legitima, o administrador devera exercer o poder normativo, quando a lei assim
prescrever, de tal modo e somente assim o principio da legalidade se lograra consubstanciado
e oponivel aos administrados e somente assim se presumira legitimo o ato administrativo
decorrente daquele poder.

Do contrario, torna-se abalada uma das vigas da estrutura principal do Estado de
Direito, em sua origem, considerando-se a maxima segundo a qual os agentes publicos, uma
vez investidos de parcelas de poder, que tem como finalidade a protecdo do interesse publico
(na sua acep¢ao genuina), atuam presumivelmente em conformidade com a lei.

Num Estado Democratico de Direito, sem normatizagdo ndo ha se falar em
legitimidade presumida. O sistema ndo ¢ um fim em si, tampouco serviria a condecorar a
conduta do agente publico, uma espécie de autolegitimagdo, ao contrario, ¢ meio de conduzi-
lo no oficio prestado ao usudrio do servico, que se encontra em clara desvantagem técnica e

estrutural.

39CORDEIRO, Anténio Manuel da Rocha ¢ Menezes. Da boa-fé no Direito Civil. 3 ed. Coimbra: Almedina,
2007.p. 843.

1311, Todas as pessoas tem direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas institui¢des e orgdos da Unido de
forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.
2. Este direito compreende, nomeadamente:

o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a
afecte desfavoravelmente, o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito
dos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial, a obrigacdo, por parte da
administragdo, de fundamentar as suas decisdes.

3. Todas as pessoas tém direito a reparagdo, por parte da Comunidade, dos danos causados pelas suas institui¢des
ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas fungdes, de acordo com os principios gerais comuns as
legislagdes dos Estados-Membros.

4. Todas as pessoas t€ém a possibilidade de se dirigir as instituicdes da Unido numa das linguas oficiais dos
Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.
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E precisamente dessa submissdo ao direito que o Estado retira a legitimidade do
exercicio de seu poder, demonstrando sua vinculagdo a vontade geral da populacao, expressa
no ordenamento juridico. Assim, o poder normativo deve ser visto também como um
instrumento de racionalizagdo do poder estatal — possibilitando o controle de sua legalidade e
a participagdo democratica dos cidaddos —, atuando, dessa forma, na legitimacdo das agdes

do poder publico.

2.2.1 Casuistica

A titulo de exemplo de situagdes de siléncio administrativo normativo, até entdo sem
solucdo normativa e consequentemente passiveis de conduta contraditoria, tem-se o
julgamento do Agravo de Instrumento no Mandado de Seguranga n°® 25579 / Distrito Federal -
DF, da relatoria da Ministra Assusete Magalhaes, que tramitou na primeira secdo do Superior
Tribunal de Justiga, por meio do qual a impetrante alega omissdo da autoridade impetrada
em regulamentar o art. 20'** da lei n° 14.606, de 9 de janeiro de 2021, que institui o Programa
de Regulariza¢do Tributaria Rural (PRR) na Secretaria da Receita Federal do Brasil e na
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, como prevé o seu art. 24" alegando que “o
siléncio administrativo em regulamentar a forma de adesdo ao programa de regularizagcdo
rural para aqueles jurisdicionados enquadrados no art. 20 da Lei 13.606/2018, configura
auténtico abuso de poder; além de desrespeito a lei e a isonomia™'**.

Curiosamente, o instrumento juridico utilizado ndo foi o mandado de injuncao,
tampouco a acdo de inconstitucionalidade por omissao, mas, um mandado se seguranga e,
destaque-se, ndo com o intuito de prevenir, garantir ou preparar o caminho para o seu pedido,
mas (ja) para remediar, pois visou a suspensdo da execu¢do ajuizada contra a impetrante, até
que houvesse “sua adesdo ao Programa de Regulariza¢do Rural, previsto no art. 20 da Lei

13.606/2018, bem como a determinag¢do de sua adesdo ao aludido Programa, que prevé, no

art. 20 da referida Lei, a liquidag¢do de débitos, com descontos, até 30/12/2019"".

132Art. 20. Fica a Advocacia-Geral da Unidio autorizada a conceder descontos para a liquidagao, até 30
de dezembro de 2019, de dividas originarias de opera¢des de crédito rural, cujos ativos tenham sido
transferidos para o Tesouro Nacional e os respectivos débitos, ndo inscritos na divida ativa da Unido,
estejam sendo executados pela Procuradoria-Geral da Unido, devendo incidir os referidos descontos
sobre o valor consolidado por agdo de execucdo judicial.

133 Art. 24. A liquidagdo de que tratam os arts. 20, 21 e 22 desta Lei sera regulamentada por ato do Ad-
vogado-Geral da Unido.

134 (AgInt no MS n. 25.579/DF, relatora Ministra Assusete Magalhdes, Primeira Secdo, julgado em 10/2/2021,
DJe de 19/2/2021.). https://processo.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp


https://processo.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp
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A impetrante alegou que ao disciplinar o procedimento na Portaria PFN 39/2018,
apenas em relacdo aos créditos descritos no artigo 18 da Lei 13.606/2018, evidenciava-se
violagdo ao principio da isonomia, por parte da autoridade coatora em relagdo aos
jurisdicionados que pretendiam aderir ao programa de regularizagdo rural, pois a benesse ser
proporcionada aos devedores dos bancos do Nordeste ou aos inscritos em Divida ativa
acabam por tratar de forma distinta pessoas que se encontravam em situacao isondmica, qual
seja, pendentes de regularizacao de dividas decorrentes de créditos rurais cedidos a Unido.

Do teor do mencionado julgamento, surgem duas importantes constatagdes as quais
confirmam o objeto desta investigagao:

1. ndo fosse a judicializagdo, decerto, a inércia administrativa permaneceria; a julgar
pelas ponderagdes registradas no voto da Ministra Relatora quando, ao fundamentar a
extingdo do agravo em mandado de seguranca, por prejudicialidade'
a regulamentagdo do art. 20 da Lei 13.606/2018, pela Portaria 471, de 26/09/2019, do
Advogado-Geral da Unido (DOU de 27/09/2019), tenha ocorrido posteriormente ao

, asseverou que “embora

equivocado ajuizamento do Mandado de Seguranca, em 26/06/2019”, perante o Juizo da
8" Vara Federal da Sec¢do Judicidria do Distrito Federal, tal regulamentacdo deu-se
anteriormente ao recebimento dos autos no STJ, em 20/11/2019, e também antes de findo o
prazo estabelecido;

2 — a um s6 tempo, revela-se (a) a_baixa preocupacao da jurisprudéncia com os

reflexos do siléncio administrativo para os destinatarios da norma e, por outro lado, (b) uma

espécie de transferéncia de incumbéncia, diga-se, o que seria de pronta providéncia da

administracdo passa a gerar naturalmente um 6nus do administrado; isto se observa a partir do
trecho do voto da Ministra Relatora ao afirmar: “nada impedia que a impetrante, com base
na aludida Portaria 471, de 26/09/2019, formulasse, perante a autoridade competente, sua
adesdo ao Programa de Regulariza¢do Rural, apos o que o orgdo de execugdo da Advocacia-
Geral da Unido estaria autorizado a requerer a suspensdo da execug¢do’. Ressalte-se que a
producao normativa s6 ocorreu ap6s a judicializacao;

2. nota-se uma auséncia de abordagem quanto a aten¢do do gestor ndo somente ao

exercicio do poder normativo, mas a finalidade deste; aspecto visivel no acérddo ora em

referéncia em meio a asseveracdo da impetrante no sentido de que a Advocacia-Geral da

%Na ementa do recurso assim consta: II. In casu, diante da argumentagio constante da peti¢do inicial, quanto a
omissdo da autoridade impetrada em regulamentar o art. 20 da Lei 13.606/2018, e do fato de que, ao tempo do
recebimento dos autos no STJ, em 20/11/2019, ja havia sido regulamentado o aludido art. 20 da Lei
13.606/2018, pela Portaria 471, de 26/09/2019, do Advogado-Geral da Unido (DOU de 27/09/2019), o presente
Mandado de Seguranga encontra-se prejudicado, por inexisténcia da alegada omissdo. Precedentes (STF, MS
30.823/DF, Rel. Ministra CARMEN LUCIA, TRIBUNAL PLENO, DJe de 27/06/2013).
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Unido ja havia editado portarias quanto as outras espécies de divida rural, omitindo-se na
regulamentacgdo do artigo 20, 21 e 22, segundo o peticionante “para prejudicar a sua adesdo,
reduzindo, significativamente, o tempo para a sua adesdo”.

Mais uma situagao de siléncio normativo propenso a tuo quoque tem-se no Agravo In-
terno do Recurso Especial n°1.982.830/PB interposto Associagdo Brasileira de Apoio Canna-
bis Esperanga - ABRACE contra a Unido e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - AN-
VISA, objetivando provimento judicial que lhe assegurasse o direito de cultivar a planta Can-
nabis Sativa, para que pudesse extrair substancia necessaria para o tratamento de enfermida-
des raras e graves que afligem seus associados, com a supervisao dos réus.

Segundo o Ministro Relator, o Tribunal Regional Federal da 5* Regido, a partir da
analise de atos regulamentares expedidos pela Diretoria Colegiada da Anvisa e de diversos ar-
tigos cientificos, considerou ser injustificavel a existéncia de regulamentos que autorizam, por
exemplo, a importacdo de produto derivado da Cannabis por pessoa fisica e a fabricacdo, em
territorio nacional, desses produtos - desde que com insumos importados - , “mas ndo existir
regulamentagdo sobre o plantio do vegetal em territorio nacional, para fins medicinais” .
Nesse panorama e considerando a linha deste estudo, convém indagar se seria plausivel o ges-
tor negar o pedido do interessado ou puni-lo por pugnar direito em razdo da inacdo institucio-
nal.

O Tribunal Regional Federal da 5% Regido argumentou que o elevado custo com a im-
portacdo do produto ou dos insumos para a sua fabricagdo “acaba por inviabilizar qualquer es-
pécie de tratamento, levando as familias a desistirem de sua aquisicdo ou mesmo a se endivi-
darem, colocando em risco a propria subsisténcia, no desiderato de trazer um alivio para o so-
frimento de seu ente querido e uma melhora significativa para sua qualidade devida™'**.

Com objeto idéntico foi o Habeas Corpus — HC n°® 779.289/DF, interposto no STJ, em
que se sustentou a inexisténcia, até a data da propositura da acdo, de qualquer regulamentacao
da matéria ensejando-se inumeros pedidos perante Poder Judicidrio. Segundo consta no voto
no Ministro Relator, diante da omissao estatal em regulamentar o plantio para uso medicinal
da maconha, seria incoerente que o mesmo Estado, guardido da satde da populagdo e ja tendo
reconhecido os beneficios medicinais da cannabis sativa, condicionasse o uso da terapia ca-
nabica aqueles que possuem dinheiro para aquisi¢ao do medicamento, em regra importado, ou

a burocracia de se buscar judicialmente seu custeio pela Unido'?’.

136 AgInt no REsp n. 1.982.830/PB, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 17/10/2022,
DJe de 5/12/2022. https://processo.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp.

37 HC n. 779.289/DF, relator Ministro Reynaldo Soares da Fonseca, Quinta Turma, julgado em 22/11/2022, DJe
de 28/11/2022.
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Ja no Recurso em Habeas Corpus - RHC n. 147.169/SP, percebe-se um avango na
analise do siléncio normativo (desta feita de cunho legislativo); a ementa do julgado indica
que a omissao legislativa em ndo normatizar o plantio para fins medicinais ndo representa
"mera opcdo do Poder Legislativo" (ou 6rgdo estatal competente) em ndo regulamentar a ma-
téria, que passa ao largo de consequéncias juridicas. O Estado possui o dever de observar as
prescri¢des constitucionais e legais, sendo exigivel atuagdes concretas na sociedade'**.

Da mesma forma, o siléncio administrativo normativo se constitui quando a
municipalidade impede o uso de bem de dominio da Unido sob o argumento de que o 6rgao
de protecdo ambiental de ambito federal teria lhe cedido o direito de regulamentar as
disposi¢cdes de uso de determinada faixa de terra, mas, nenhuma das esferas normatizam a
respeito e resta ao administrado interessado o infortunio de ser langado repetidas vezes para
ambas as esferas administrativas, sem €xito em seu pedido.

Modificando a tematica, mas, em idéntica andlise. A titulo de experiéncia,
possivelmente que agregue valor a esta pesquisa, tem-se o fato de que, no ano de 2022,
quando da execug¢do do Planejamento Politico Pedagogico da Escola do Tribunal de Contas de
Alagoas para diversos municipios, quando a autora desta pesquisa esteve na condigdo de
Diretora Técnica daquela unidade, foram compartilhados relatos de gestores escolares
narrando dificuldades na utilizacdo das verbas inerentes ao Programa Dinheiro Direto -
PDDE- alguns sem ter gasto um centavo sequer durante toda a gestdao - em razao da auséncia
de normatizacdes especificas quanto a metodologia de gastos e a prestacdo de contas dessa
verba, bem como sobre a organizagdo e o funcionamento das unidades de execu¢do do PNAE,

isto considerando o teor da lei n° 11.847 de 16 de junho de 2009, que assim dispde:

Art. 6%F facultado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios repassar
os recursos financeiros recebidos a conta do PNAE as unidades executoras
das escolas de educagdo basica pertencentes a sua rede de ensino, observando
o disposto nesta Lei, no que couber.

Paragrafo unico. O Conselho Deliberativo do FNDE expedird normas
relativas a critérios de alocacdo de recursos e valores per capita, bem como
para organizacdo € funcionamento das unidades executoras e demais
orientacdes ¢ instrugdes necessarias a execucdo do PNAE. (Grifos aditados).

Ora, o secretério escolar de determinado municipio que deixou de aplicar essa verba

em razdo da omissdo da Administragdo Publica federal em normatizar, em caso de uma

133 RHC n. 147.169/SP, relator Ministro Sebastido Reis Junior, Sexta Turma, julgado em 14/6/2022, DJe de
20/6/2022.
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(corriqueira e devida) auditoria operacional realizada pelo Tribunal de Contas'” visando a
aferir o desempenho da gestdo governamental voltada para a aplicagdo das verbas atinentes ao
PDDE, poderia arguir essa falha no sistema para justificar a sua conduta em nao realizar um
servico indispensavel a prestacdo do servigo escolar naquela municipalidade? Seria essa
justificativa suficiente para livra-lo de uma responsabilizagdo? Por outro lado, a gestao federal
faltosa tem sobre a sua conduta a discutibilidade técnica, a inquietacdo cientifica, a
sindicabilidade? Ou estaria sob o manto da conformidade? Segundo o levantamento
consubstanciado nesta pesquisa, a resposta a estas indagagdes decerto seriam negativas.

Um tema bastante recorrente no Judiciario diz respeito ao uso de medicamentos “off
label”, como ocorreu no Recurso Extraordinario — RE n° 1336950'%, da relatoria da Ministra
Carmen Lucia, por meio do qual o STF entendeu que “o medicamento Rituximabe ndo
configura uso incorreto, apenas ainda ndo aprovado pela Anvisa”.

O recorrente aponta que “o parecer do proprio NAT reconheceu que o medicamento
pleiteado ¢ indicado para o caso presente, uma vez que o Recorrente ja fez uso dos
medicamentos disponibilizados pelo SUS, apresentando significativa piora”. A situagdo se fez
peculiar porque, sem prejuizo do dever legal da ANVISA de protecdo a saude publica,
atestando a eficacia, seguranga e qualidade dos farmacos comercializados no pais, caberia,
segundo a decisdo do STF, “excepcionalmente, a concessao judicial de medicamento sem
registro sanitdario, em caso de mora irrazoavel da ANVISA em apreciar o pedido (prazo
superior ao previsto na Lei n° 13.411/2016), quando preenchidos trés requisitos: (i) a
existéncia de pedido de registro do medicamento no Brasil (salvo no caso de medicamentos”.

Acontece que a legislagdo brasileira estabelece a obrigatoriedade do registro sanitario
para a comercializagdo de medicamentos, mas nao existe regulamentagdo especifica para o
uso off-label no Brasil. Esta situagdo tem suscitado questionamentos na comunidade
farmacéutica, a saber: Alguma regulacdo sanitaria nestes casos, estimulard a producgdo de
estudos clinicos? O uso off-label consiste em um ensaio clinico? A pratica fomentara o

desenvolvimento de novos medicamentos para necessidades ndo atendidas, doengas raras e

139 ¢ o processo de coleta e andlise sisteméticas de informagdes sobre caracteristicas, processos e resultados de

um programa, atividade ou organizagdo, com base em critérios fundamentados, com o objetivo de aferir o
desempenho da gestdo governamental, subsidiar os mecanismos de responsabilizacdo por desempenho e
contribuir para aperfeigoar a gestao publica. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/controle-e-fiscalizacao/auditoria/normas-de-fiscalizacao/auditoria-
operacional.htm#:~:text=Auditoria%20operacional%20%C3%A9%200%20processo,0s%20mecanismos%20de
%20responsabiliza%C3%A7%C3%A30%20por . Acesso em 03, ago, 2023.

140 BRASIL, STF. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?
base=decisoes&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&pa
ge=1&pageSize=10&queryString=off%20label%20anvisa%?20aus%C3%Aancia%?20regulamenta
%C3%AT7%C3%A30&sort=_score&sortBy=desc. Acesso em 02/09/2023.



https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=decisoes&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=off%20label%20anvisa%20aus%C3%AAncia%20regulamenta%C3%A7%C3%A3o&sort=_score&sortBy=desc
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=decisoes&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=off%20label%20anvisa%20aus%C3%AAncia%20regulamenta%C3%A7%C3%A3o&sort=_score&sortBy=desc
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=decisoes&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=off%20label%20anvisa%20aus%C3%AAncia%20regulamenta%C3%A7%C3%A3o&sort=_score&sortBy=desc
https://portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/controle-e-fiscalizacao/auditoria/normas-de-fiscalizacao/auditoria-operacional.htm#:~:text=Auditoria%20operacional%20%C3%A9%20o%20processo,os%20mecanismos%20de%20responsabiliza%C3%A7%C3%A3o%20por
https://portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/controle-e-fiscalizacao/auditoria/normas-de-fiscalizacao/auditoria-operacional.htm#:~:text=Auditoria%20operacional%20%C3%A9%20o%20processo,os%20mecanismos%20de%20responsabiliza%C3%A7%C3%A3o%20por
https://portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/controle-e-fiscalizacao/auditoria/normas-de-fiscalizacao/auditoria-operacional.htm#:~:text=Auditoria%20operacional%20%C3%A9%20o%20processo,os%20mecanismos%20de%20responsabiliza%C3%A7%C3%A3o%20por
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populagdes alvo mais complexas? As evidéncias que estdo sendo utilizadas na pratica off-
label sdo suficientes para aplicarmos os mecanismos de regulagdo vigentes?'*' Todas essas
duvidas estdo pendentes de normatizacdo pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria —
ANVISA e assim gera um empecilho aos direitos dos interessados.

Na mesma linha ¢ a abrupta revogacao de certame licitatério municipal, ja em sua fase
final, sob a alegagdo de que este estaria em dissonancia com o teor de determinada instrucao
normativa federal quando, na pratica, caberia a municipalidade normatizar a respeito do
respectivo tema ou tornar publico previamente o uso da norma de ambito federal, ante sua
autonomia administrativa, de viés constitucional. Ocorre que, a administragdo publica, ao ser
questionada pelos interessados/prejudicados sobre essa inconsisténcia, o referido ente
mantém-se silente ou simplesmente, reconhece a sua inércia— mas, sem reverter os efeitos
nefastos do seu modo de proceder. Nesse cendrio fatico e propenso ao fu quoque, certamente
sob o manto da presuncdo de legitimidade, o Tribunal de Contas de Alagoas proferiu o
acorddo na representacio TC n° 12211/2019'* | cuja argumentagdo do gestor da Agéncia
Municipal de Regulagdo de Servicos Delegados - ARSER para a revogacao de pregao
eletronico, este ja na fase de homologacao, se deu em razdo da auséncia de normatizacao (pela
propria municipalidade) e tal medida ocorreu de forma contraditéria e mediante mudanga
repentina de paradigma normativo-, ja que todo procedimento licitatério (repita-se, até a fase
de homologacao) fundamentou-se na Instru¢do Normativa de 05/2017, do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, especificamente quanto as previsdes da pratica de
gerenciamento de riscos, na contratacao.

Por sinal, esse exemplo levanta um fator de ordem técnica deveras relevante para esta
investigacao, a saber, para o destinatario da norma, ¢ pouco importante identificar qual o ope-
rador da méaquina publica incorreu na triade da formula tu quoque: negatoria (de direito ou pe-
dido), invoca¢do (da legalidade, por auséncia de norma), blindagem (na presun¢ao de legiti-
midade). Despiciendo saber se o agente regulador ou o ocupante da ponta da alta gestdo muni-
cipal, haja vista, segundo a teoria do 6rgdo, os 6rgaos publicos sdao unidades abstratas que sin-
tetizam os varios circulos de atribui¢des do Estado'®.

Em outras palavras, quando os agentes publicos atuam, seu oficio ¢ imputado ao Esta-
do. Nao ¢ dado o usudrio do servigo — destinatario da norma nao editada, no caso - supor de

quem foi a falha e consequentemente sujeitar-se os seus efeitos nefastos, ante a sua confianga

“IANICETO, Dalmo Luiz Faria Pies. ANVISA e o uso off-label de medicamentos: as relaces entre evidéncia
e regulagdo. Disponivel em: https://repositorio.ufc.br/bitstream/riufc/49579/1/2019_disdlfpaniceto.pdf. Acesso
em: 30, ago, 2023.

142 Disponivel em: https://doe.tceal.tc.br/api/api/editions/viewPdf/5260. Acesso em 14 de ago. 2023.

“MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Apontamentos Sobre os Agentes e Orgéos Piiblicos, p. 69.


https://doe.tceal.tc.br/api/api/editions/viewPdf/5260
https://repositorio.ufc.br/bitstream/riufc/49579/1/2019_disdlfpaniceto.pdf
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legitima na regularidade do sistema. A todos incumbe a obriga¢do de ndo iludir os outros, de
sorte que, se por sua atividade ou inatividade violarem esta obrigagdo, deverdo suportar as
consequéncias de sua atitude. A presenga da boa-fé ¢ requisito indispensavel nas relacdes esta-
belecidas pelas pessoas para revestir de seguranga os compromissos assumidos'*".

Guardadas, pois, as semelhangas conceituais com a teoria da aparéncia, em que uma
situagdo de fato que manifesta como verdadeira uma situacdo juridica nao verdadeira, e que,
por causa do erro escusavel de quem, de boa-f¢, tomou o fendmeno real como manifestacao
de uma situagdo juridica verdadeira, cria um direito subjetivo novo, mesmo a custa da propria
realidade'®.

Outra situagdo emblemadtica se deu no julgamento do Recurso Especial — REsp n.
1.774.306, no qual os ministros do Superior Tribunal de Justica admitiram que a omissao da
administracdo no seu poder normativo, especificamente sobre a forma de realizagdo da
notificagdo do usuario, ocasionaria para este o dever de interpretar como valida a
incompletude da norma legal (no caso, o CTB) e em seu desfavor, como que se lhe imputasse
um mister que ¢ inerente a administracdo publica, configurando-se, dessa feita, verdadeiro
onus para aquele.

Nessa perspectiva, a ementa do referido julgado se firmou nos seguintes moldes: “Se

o CTB reputa validas as notificagoes por remessa postal, sem explicitar a forma de sua

realizagdo, tampouco o CONTRAN o fez, ndo ha como atribuir a administra¢do publica uma

obrigagdo ndo prevista em lei ou, sequer, em ato normativo” 146

Esse julgado chamou a atengdo para trés circunstancias: (1) situagdes como esta
recebem a chancela do Poder Judiciario comumente sob o fundamento da intocabilidade do
mérito administrativo, como se se concebesse, quase que instintivamente, a legalidade de tais
condutas; (2) transfere-se o 6nus probatdrio para o usuario do servigo publico em caso de
uma inércia da administracao publica e (3) o Judicidrio desconsidera o fato de Administragao
Publica ser una em seu oficio para com os usuarios do servigo publico, a luz da teoria do
orgdo, de tal modo ndo se ha de se admitir, por exemplo, concepcdes, metodologias e
omissdes de cada 6rgdo de maneira particular, tendo em vista que cada uma dessas unidades
compdem o ordenamento estatal, uno e indivisivel.

Seguindo a mesma tonica, a auséncia de constitui¢do de comissdes visando a avaliacao

M4RIZZARDO, Arnaldo. Teoria da aparéncia. AJURIS no 24, mar. 1982, p. 222.
“>MALHEIRO, Alvaro. Citado pelo ministro Reynaldo Soares da Fonseca no RMS 57.740. Disponivel em:
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2504202 1- Assim-e—se-lhe-parece-a-teoria-

da-aparencia-nos-julgados-do-STJ.aspx. Acesso em 15 de ago. 2023.
146 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Resp 1.774.306 — RS (2018/0272351-5)


https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/708821268/recurso-especial-resp-1774306-rs-2018-0272351-5
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/25042021-Assim-e
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=2031251&num_registro=201801363056&data=20210329&peticao_numero=-1&formato=PDF
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de titulos para fins de progressdo de servidores, pais afora, € no momento em que estes
interessados suscitam seu direito a progressao, a administracao invoca a auséncia da devida
comissao e, ndo raras vezes, com base na sua inércia no poder normativo, nega o direito
vindicado. O mesmo ocorre em relagdo a (ndo) instituicdo de comissao de avaliacdo de
estagio probatorio.

Notadamente, além de violar o principio da confianga legitima dos envolvidos no
processo, praticas dessa natureza se irradiam, ainda que de maneira reflexa, por diversas
esferas do servigo publico, caso a caso, na medida em que obstaculizam as atividades dos
agentes e servidores que dependem da norma editada, emperram, - ja como rotina - atividades
essenciais ao redirecionar as procuradorias juridicas para defesas judiciais, impedem medidas
processuais cabiveis no exercicio da advocacia administrativista, geram prejuizos as esferas
patrimonial e funcional dos destinatarios da norma silenciada, atrapalham sobremaneira
servigos publicos controlados por agéncias reguladoras e conduzem a prorrogagdes de
contratos miliondrios que pesam aos cofres publicos e ocasionam desestimulo de

investimentos privados.

2.2.2 Possivel ferramenta de favoritismos ou prejuizos

O fato de a lei ser geral e abstrata - concorrendo, entdo, para prestigiar os valores de
impessoalidade e da igualdade, na medida em que tal estrutura normativa embaraga
naturalmente as perseguicoes e favoritismos - ndo € a unica razao que justificaria se confiar
ao Poder Legislativo o delicado mister de disciplinar a liberdade e a propriedade das
pessoas'?.

Ao se admitir (a academia juridica, a doutrina e/ou a jurisprudéncia) esse tipo de
atuacdo por parte da administragdo publica, isto €, baseada na propria omissao normativa,
proporciona-se, pouco a pouco, uma espécie de acomodagdo sistematica de ambiente
passivel de nega¢do de direitos e pleitos, a qual, como ¢ da acep¢do da palavra (passivel),
pode ou ndo ocorrer. Tal contexto requer providéncias cientificas ndo sé por ser contraditorio
a luz do principio da confianga legitima e da boa-f¢, ora elencados, mas, antes disto, por ser
imprevisivel, em meio a auséncia de parametros, da margem a indefinidas escolhas,

verdadeira chance de ilimitada disponibilidade para o gestor, que ao ndo editar a norma

147 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. “Poder” regulamentar ante o Principio da Legalidade. Revista
Trimestral de Direito Publico — RTDP, ano 8, n. 64, p. 145-152, jan./mar. 2016.
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embasadora do direito ou pedido, tem em seu dominio ferramenta para favorecer ou
prejudicar os interessados na elaboracdo daquela.

O sistema burocratico no ambito da Administracao Publica estruturou-se, no periodo
do Estado liberal, visando a ser funcional e responsivo diante de contexto estatal de funcdes
minimas, fundamentado em normatizagdo rigida e sem necessidades, até entdo, de
descentralizagdo da gestao.

Com a adocao desse modelo, tornou-se indispensavel a reforma do servigo publico
para torna-lo efetivo. E nessa conjuntura, de evolug¢dao do “estado natureza” para o “Estado

149 (século XX), fortalece-se o dever de promogdo do bem comum, com a

democratico
finalidade de atender adequadamente as necessidades sociais e ampliam-se expressivamente
suas fungdes politicas e socioecondmicas € politico. E em meio as crescentes demandas em
torno da maquina estatal e da insuficiéncia do modelo burocratico em cumprir com seu oficio,
sucederam-se mudangas de implementacdo de uma gestdo publica gerencial.

Tal qual num ciclo historico, a burocracia surge como um remédio para as mazelas de
seu tempo, e, mediante um controle rigido dos processos e procedimentos, rigor técnico,
defini¢do de tarefas, por exemplo, instala-se sob o idedrio de combate a diversas formas de
corrupgao, favorecimentos, e desvirtuamentos das fungdes estatais; entretanto, passa a assumir
feigoes de centralizagdo e autoritarismo e suas relagdes se solidificam em desconfianca.

Eis que a teoria da burocracia vislumbrada por Weber decorre da vulnerabilidade e da
parcialidade das teorias classicas e das relagdes humanas, baseara-se na racionalidade —
adequagdo dos meios para se alcancar os fins —, tendo como referéncia a busca de resultados
eficientes e se consolidou no crescimento e na complexibilidade das organizacdes, que passou
a exigir modelos mais bem definidos'®’.

Racionalidade ¢ um conceito estreitamente relacionado a burocracia. No sentido
weberiano, a racionalidade implica adequacdo dos meios aos fins. No contexto burocratico,

%0 Com as praticas gerenciais, a Administracdo Publica deixa de se

isso significa eficiéncia
preocupar tdo somente em organizar programas ¢ de ser autorreferente no seu oficio e se

ocupa mais em servir o cidaddo e observar as suas demandas, tal como com um cliente.

“SROUSSEAU, Jean-Jaques. O Contrato Social. Sdo Paulo: Cultrix, 1995, 21-22.

““'WEBER, Max (1864-1920). The essentials of bureaucratic organization: an ideal-type constrution. In
Robert K. Merton et al. Glencoe, Illiniois: Free Press, p. 18-27,1963. Veja, também, WEBER, Max. Burocracia.
In: GERTH, H. H.; MILLS, C. Wright (Org.). Max Weber: ensaios de sociologia. 5. ed. Rio de Janeiro:
Guanabara Koogan, 1982. p. 229-282.

130 PEREIRA-MATIAS, José. Curso de Administragio Piblica: foco nas instituicdes e acdes governamentais
/ José Matias-Pereira. — 4. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 82.
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A Administracdo Publica gerencial, sem rupturas com 0s processos € principios
existentes, expressa, pois a flexibilizacdo destes para o melhor desempenho dos servigos, sob
a prevaléncia do interesse do publico e se desenvolve sob influéncia de fatores como a
expansdo de novos recursos tecnologicos, da abertura de mercados, da globalizagdo da
economia.

Em muitas sociedades a nominacao ¢ um principio muito importante na atribuicao da
identidade social dos individuos - mais do que a descendéncia. Nessas organizacdes de
origens mais remotas, a identificagdo nao se atribui por documentos escritos produzidos sob
parametros burocraticos, concebidos como impessoais e objetivos, mas, ocorriam por meio de
“sinais” ou de “marcas relacionais”, como cicatrizes, deformacgdes, reliquias, tracos
emocionais, pinturas corporais, enfeites, recordacdes e aparéncia (insignias, roupas, sapatos)
— sinais vincados por uma relagdo quase sempre substantiva e imperativa, com uma forte
dimensdo fisica e emocional entre 0 nome e a pessoa que o recebe, como fazem prova os
impecaveis estudos das sociedades tribais realizados'".

Nos tempos atuais, especialmente no Brasil, esse reconhecimento ¢ atestado pela
expressdo: “Esse eu conheco! Esse eu sei quem é!” — uma prova do relacionamento pessoal
garante ou prova a identidade de alguém, dispensando a objetividade formal de carteiras,
certificagdes e diplomas. Assim, se consubstanciam duas formas de identificacdao: formal e
por lagos familiares, o que confere um efeito relativo aos tratos sociais. Essa duplicidade pode
muito bem explicar a nossa obsessao por cartorios e por um formalismo teleologico no qual o
documento tem que ser reconhecido por um outro documento, o que causa a davida que a
modernidade pretende abolir com um sistema unico de identificagdo. Alids, vale lembrar que
quanto mais proximo e intimo ¢ o elo, mais se relativizam ou dispensam os “papéis”'*.

O primeiro encontro entre o Estado ostentador (o Capitdo, no caso, Cabral) e a
sociedade no Brasil hé indicios que apontam que a sociedade brasileira viria a ser marcada,
desde seu inicio, pelo autoritarismo e hierarquismo. No caso, para a surpresa e indignagao de
Caminha, os indios ndao fizeram ‘“sinal de cortesia” ao avistar o Capitao da frota. Os
portugueses usaram de varias estratégias de aproximacdo com os indios, desde a tentativa de
cooptacdo, que passaram a noite em uma das embarcagdes, em terra € as primeiras tentativas

funcionaram, pois, os indios passaram a abastecer os portugueses com aguas'™

5IMelatti, Jiilio Cezar. 1967. Indios e criadores: a situacdo dos Kraho na area pastoril do Tocantins.
Monografias do I.C.S., n ° 3. Rio de Janeiro: Instituto de Ciéncias Sociais da U.F.R.J.

132 DAMATTA, Roberto. Vocé sabe com quem est4 falando?: Estudos sobre o autoritarismo brasileiro (p. 87).
Rocco Digital. Edigdo do Kindle.

I33CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. Autoritarismo e Patrimonialismo no Brasil: 40 visdes da literatura e da
academia (1500-2021). Curitiba, Jurua: 2021. p. 23
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Com o passar do tempo, em meio a complexidade das relagdes sociais, consagraram-se
diversos formatos de relagdes de superposi¢do, como ¢ o caso “coronelismo”, que, na pratica,
permite uma troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente fortalecido, e a
decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores de terras. Tal
fendmeno eclodiu na estrutura agraria, que fornece a base de sustentagdo das manifestagdes
de poder privado ainda tdo visiveis no interior do Brasil>*

Sucede que da Proclamagdo da Republica até¢ a década de 30, o Brasil era um pais
essencialmente agrario, caracterizando-se as relacdes juridico-administrativas como
predominantemente oligarquicas. Em meio as praticas coloniais, estabelecia-se uma alianga
entre o poder do Estado (personificado pela Coroa) e as elites agrarias locais, de modo que
apos a Independéncia, se enraizaram nas relagdes sociais nas quais a estrutura socioecondmica
serviu aos interesses dos detentores do poder'™.

O patrimonialismo ¢ visto por Weber como um sistema no qual os funcionarios ndo
sao admitidos em bases contratuais, mas sdo escravos ou clientes de quem detém o poder,
sendo recompensados com beneficios em dinheiro ou em espécie (natureza). As fungdes
administrativas sao distribuidas com base na tradi¢do ou no arbitrio do soberano, sendo “todos
os meios de administragdo considerados partes do patrimonio pessoal do detentor do
poder™®”,

Seguindo as conceituagdes de Weber, a dominacao ¢ a probabilidade de encontrar
obediéncia para ordens especificas (ou todas) dentro de determinado grupo de pessoa e essa
dominagdo se legitima com a aceitacdo conferindo a autoridade ao detentor do poder consiste
na oportunidade de impor sua propria vontade, no interior de uma relacdo social, at¢ mesmo
contra resisténcias, pouco importando em que repouse tal oportunidade'”’.

A dominacdo expressava-se de trés maneiras: (1) racional -legal, fundada na
legitimidade das ordens em posi¢des especificas, as quais conferem ao individuo o direito de
mando; (2) tradicional, com origem na crenga e nas tradi¢cdes correntes, as quais conferem

legitimidade aqueles representantes da autoridade; e (3) carismatica, baseada na admiragao da

conduta exemplar de uma pessoa, que lhe propicia o poder da ordem. O modelo burocratico

NUNES, Victor Leal Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. Sio
Paulo: Alfa-Omega, 1975. p. 23.

1>>NOHARA, Irene Patricia. Reforma Administrativa e Burocracia (pp. 31-32). Edi¢do do Kindle.

15BOBBIO, Norberto. Dicionério de Politica. 12. ed. Brasilia: Universidade de Brasilia. 1999. V. 1. P. 125-126.
"WEBER, Max (1864-1920). The essentials of bureaucratic organization: an ideal-type constrution. In
Robert K. Merton et al. Glencoe, Illiniois: Free Press, p. 18-27, 1963. Veja, também, WEBER, Max. Burocracia.
In: GERTH, H. H.; MILLS, C. Wright (Org.). Max Weber: ensaios de sociologia. 5. ed. Rio de Janeiro:
Guanabara Koogan, 1982. p. 229-282.
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de Weber seria uma forma de dominagdo, que se manifestaria no “tipo ideal” de dominagao
legitima'™®

Embora tenha havido sucessivas reformas administrativas no sistema brasileiro,
especialmente a consolidada pela EC n° 19/98 e mediante leis posteriores, com o intento de
inserir medidas gerenciais, ainda assim, permanece o arcabouco da burocracia na
Administragdo Publica brasileira e, nas circunstancias de andlise de condutas autoritarias,
privilegiadas, de invocagdo de poder, convém rememorar o sistema burocratico pressupoe
certa racionalidade impessoal que, guiada por regras formais que padronizam e conferem
igualdade no tratamento dos casos, define com precisdo as relagdes de mando e subordinacao,
mediante a distribuicdo das atividades a serem executadas e de acordo com os fins a que se
VisaIS‘)

Ainda assim, com a manutencdo dos rigores técnicos e formais inerentes ao aparelho
burocratico, os vicios do patrimonialismo persistem na cultura brasileira, de modo que o
Estado ¢ tido por uma ampliagdo do circulo familiar e, uma integracdo de certos
agrupamentos, de certas vontades particularistas, de que a familia é o melhor exemplo. E
como se existisse, entre o circulo familiar e o Estado, uma gradagao'®.

Para o funcionério “patrimonial”, a propria gestdo politica apresenta-se como assunto
de seu interesse particular; as fungdes, os empregos e os beneficios que deles aufere se
relacionam a direitos pessoais do funciondrio e ndo a interesses objetivos, como sucede no
verdadeiro Estado burocratico, em que prevalecem a especializagdo das funcdes e o esforco

para se assegurarem garantias juridicas aos cidadios'®'

. Um exemplo historico desse impasse -
interesse publico x patrimonio pessoal- foi o fato de Graciliano Ramos ter sido preso pelo
mesmo oficial do Exército que lhe havia solicitado, sem éxito, a aprova¢ao de uma sobrinha
que havia sido reprovada no concurso de admissdo ao curso normal'®.,

Pois bem, torna-se desafiadora a tarefa de invocar os critérios de formalidade

institucional — como o cumprimento do poder regulamentar - a bem do trato igualitério,

transparente ¢ impessoal numa sociedade marcada pela pratica de identificagdo das pessoas

18pEREIRA-MATIAS, José. Curso de Administracio Piblica: foco nas instituicdes e acdes governamentais
/ José Matias-Pereira. — 4. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 81.

“WEBER, Max (1864-1920). The essentials of bureaucratic organization: an ideal-type constrution. In
Robert K. Merton et al. Glencoe, Illiniois: Free Press, p. 18-27, 1963. Veja, também, WEBER, Max. Burocracia.
In: GERTH, H. H.; MILLS, C. Wright (Org.). Max Weber: ensaios de sociologia. 5. ed. Rio de Janeiro:
Guanabara Koogan, 1982. p. 221.

160Raizes Do Brasil - Sergio Buarque de Holanda (Locais do Kindle 2100-2102). Edi¢ao do Kindle.

161Raizes Do Brasil - Sergio Buarque de Holanda (Locais do Kindle 2186-2189). Edicao do Kindle.
1$2CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. Graciliano Ramos e a Administracio Piiblica: Comentarios aos seus
relatorios de gestao a luz do Direito Administrativo moderno. Belo Horizonte. Férum: 2017. 43
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por lacos familiares e anseios subjetivos — conforme estudos cientificos realizados, a luz das
mengodes literarias ora elencadas.
Decerto, a Sociologia - Uinica ciéncia social que tem mantido sua relagcdo com todos os

problemas da sociedade global'® -

de modo peculiar, cumpre um papel fundamental na
deteccdo de costumes, modos de relacionamentos e circunstdncias que moldaram a
Administragao Publica, notadamente quanto aos fatores que justificaram o surgimento da
burocracia, como dito outrora.

E bem verdade que atualmente a atuacio da administragio publica vai além da simples
formalizagdo, mas, passa a se firmar na legitimidade, tende a se pautar na afericio da
proporcionalidade, o seu se coloca no campo da virtude, fala-se com mais frequéncia em
consensualidade - ndo ha ato administrativo que ndo seja voltado para o administrado. E a
literatura anseia por lhe alcancar o patamar de intangibilidade das decisdes, e de se obter o
conceito de interesse publico pelo administrado, que atuaria ndo mais como um sujeito
passivo ndo somente por representacdo, mas como participe ativo, diretamente, nos termos do
paragrafo unico do artigo 1° da Constituicao Federal.

De igual modo, a Filosofia detém elementos de entendimento sobre o fendmeno pela
qual o direito administrativo vem passando, maxime a teoria da razao comunicativa, segundo
a qual a racionalidade tem mais a ver com a forma como os sujeitos capazes de linguagem e
de agdo fazem uso do conhecimento, do que com a aquisi¢do de conhecimento puramente'®,
Eis que o carater interativo-social da Administracdo Publica se encaminha para figurar como
um critério de validade do poder da qual esta se reveste e, nessa perspectiva, estabelece-se
(filosoficamente) a possibilidade de se constituir um estado humano conciliado e integrado a
um novo esclarecimento'®,

As vertentes consequencialistas advém do pragmatismo juridico, o qual detém, dentre
as diversas caracteristicas, a ruptura com conceitos tradicionais de seguranca juridica, o
impulsionamento da acao estatal guiada por uma logica e a busca de um resultado benéfico e
esperado pela sociedade. Hipdtese que se concilia com o reconhecimento € o acolhimento da
for¢a normativa dos fatos, conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal na Agdo
Direta de Inconstitucionalidade n® 3689, que asseverou no referido julgado ndo poder se
limitar a pratica de mero exercicio de subsungdo. A situagao de exce¢do, situagdo consolidada

— embora ainda nio juridica — ndo pode ser desconsiderada'®.

18], HABERMAS. TEORIA de la Accién Comunicativa. Madrid: Taurus, 1987.v. 1 p. 17 .

164J, HABERMAS. O Discurso Filosofico da Modernidade, p. 277.

15]d.. Conhecimento e Interesse. In: Técnica e Ciéncia como Ideologia. p. 86.

166 BRASIL, ADI - Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3689 do Estado do Pard. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2369194. Acesso em: 16 mai. 2021.
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A ADI 3689 arguia a inconstitucionalidade da lei n° 6.066, de de 14 de agosto de
1.997, do Estado do Par4, que alterando divisas, desmembrou faixa de terra do Municipio de
Agua Azul do Norte e o integrou ao Municipio de Ourilandia do Norte, cuja violagdo
constitucional estaria configurada em face do artigo 18, § 4° o qual dispde que “a criagdo, a
incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro
do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia,
mediante plebiscito, as populagoes dos Municipios envolvidos, apos divulgacdo dos Estudos
de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei”.

O resultado do julgamento procedeu-se a unanimidade para dar procedéncia a ADI e,
por maioria, “ao ndo pronunciar a nulidade do ato impugnado, manteve a sua vigéncia pelo
prazo de vinte e quatro meses até que o legislador estabelecesse novo regramento, nos termos
do voto do relator”.

No seu voto, o Ministro Relator pontuou que “a fracdo do Municipio de Agua Azul do
Norte foi integrada ao Municipio de Ourilandia do Norte apenas formalmente pela Lei
estadual n. 6.066, vez que materialmente ja era esse o municipio ao qual provia as
necessidades essenciais da populagdo residente na gleba desmembrada”. E realgou que se
tratava de uma “situagdo excepcional consolidada, de carater institucional, politico, embora
ainda ndo juridica, ndo pode ser desconsiderada.

Pronunciou-se pela importancia de se rechacar esse tipo de atuacao, pois “a excegdo
resulta de omissdo do Poder Legislativo, visto que o impedimento de criagdo, incorporagdo,
fusdo e desmembramento de Municipios, desde a promulga¢do da Emenda Constitucional n.
15, em 12 de setembro de 1.996, deve-se a auséncia de lei complementar federal”. .

E concluiu posicionando-se desta forma: “4 Omissdo do Congresso Nacional que
inviabiliza o que a Constitui¢cdo autoriza: o desmembramento de parte de Municipio e sua
consequente adi¢do a outro. A ndo edi¢do da lei complementar dentro de um prazo razoavel
consubstancia auténtica violacdo da ordem constitucional”.

Por outra via, e ainda tomando por base os consectarios até mesmo das primeiras idei-
as do pragmatismo, esse triplice comportamento da Administragdo Publica constitui um retro-
cesso aos indicativos da Analise Econdmica do Direto, do custo-beneficio para guiar as agoes,
da teoria que preceitua que o direito deve evoluir a fim de possuir maior eficiéncia e transfor-
mar as questdes juridicas em problemas pecuniarios, dessa forma a escolha judicial tém um

melhor resultado e eficiéncia, evitando desperdicio social'®’.

POSNER. Richard. A Economia da Justica. Tradugdo Evandro Ferreira e Silva. Sdo Paulo. Editora WMF
Martins Fontes, 2010, p. 234.
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Com base nos achados da literatura especializada, ¢ possivel afirmar que os vicios de
superdimensionamento, de imposi¢do privilegiada do poder e de conformismo com a
inoperancia do sistema, firmados no ambiente da burocracia administrativa ao longo dos anos,
sdo determinantes na consolidacdo de uma logica procedimental engessada, ante uma politica
de gestdo propensa a onisciéncia de realidades especialmente transgressoras, com produgdes
legislativas deveras combativas, todas com o intuito de proteger o interesse publico, mas,
decerto, sem ter alcancado até entdo, uma margem de superagdo que efetivamente priorize os
resultados dos servicos prestados, conforme a seguir detalhado em cada capitulo desta

pesquisa.
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3 O SILENCIO NO DIREITO ADMINISTRATIVO

A hesitacdo da Administracdo em responder a uma solicitacdo do usuario dos seus
servigcos tem proporcionado importantes debates na literatura sobretudo por indicar que se
apresenta mais prejudicial ao sistema e aos destinatarios do seu oficio do que eventual erro no
ato de decidir, sobretudo pelo fato de eventuais falhas e até indeferimentos poderem sofrer
impugnacoes, isto €, hd uma chance de reverter, enquanto omissao, via de regra, ndo oferece
esta possibilidade.

A figura do siléncio administrativo foi criada como uma resposta ao fato de o
particular ndo poder ficar indefinidamente em um limbo juridico, causado pela inércia estatal,
ndo sendo uma omissdo em si, mas a omissao qualificada pela producdo de um efeito
juridico'®®. Na pratica, nio consiste em deferimento ou indeferimento tacito, mas, em alguns
casos, na substitui¢do da autoridade ou o Orgdo competente para decidir por outro'®.

J& na década de trinta, questionava-se como seria possivel o siléncio constituir
manifestagdo de vontade, quais os efeitos do siléncio administrativo, como interpretar o
siléncio administrativo, como deve ser considerada a falta de manifestacdo de vontade,
referindo-se & manifestacdo de vontade como afirmacao, declaragdo oral ou escrita, por meio
da qual se teria afirmacdo ou negacdo, concordancia ou discordancia'”.

A literatura brasileira classica defende que a omissdo da administragdo — seja na
acepcdo de funcdo tipica do Poder Executivo, seja na atividade atipica do Legislativo e do
Judiciario -, pode representar aprovacdo ou rejei¢do da pretensdo do administrado, tudo
dependendo do que dispuser a norma pertinente. Ao estabelecer o tempo limite de siléncio,
ultrapassado este se teria por aprovado ou denegado o pedido, entendendo-se assim, mais pela

determinacdo legal do efeito do siléncio que pela omissdo administrativa.
3.1 A teoria do siléncio administrativo

A teoria do siléncio administrativo surgiu no sistema contencioso administrativo
francés, mais precisamente na denominada decisdo prévia. Com a criagdo da jurisdigdo

administrativa, os Tribunais comuns (Judicidrio) deixaram de apreciar, por forca da Lei 16-24,

'®\MODESTO, Paulo. Siléncio Administrativo Positivo, Negativo e Translativo: a omissio estatal formal em

tempos de crise. 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/paulo-modesto/silencio-
administrativo-positivo-negativo-e-translativo--a-omissao-estatal-formal-em-tempos-de-crise

Acesso em 03 de jun 2023.
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170 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. A teoria do siléncio administrativo. Revista da Faculdade de
Direito. Universidade Sao Paulo, 34, 1938, p. 122.
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de agosto de 1790, demandas nas quais tivessem como parte a Administragdo e as
reclamagdes dos administrados em face da Administracdo passariam a ser apreciadas por esta.

O Conselho de Estado francés - de atuagao nao judicial - adotou a regra da decisao
prévia, de modo que o recurso contencioso administrativo foi consagrado como um processo
relacionado ao ato de protecdo da legalidade objetiva; bastando portanto, a auséncia de ato
para que o reclamante ficasse a mercé da Administracao.

Ja o efeito juridico do siléncio administrativo foi atribuido com o Decreto francés, de
02 de novembro de 1864, por meio do qual seriam consideradas negadas as pretensdes nao
decididas no prazo de quatro meses (art. 7.°). Da mesma forma, tal técnica foi prevista no
Decreto de 16 de margo de 1880, sobre as eleicdoes ao conselho Superior de Instituicdes
Publicas e aos Conselhos Académicos e na Lei de 05 de abril de 1884 relativa as eleigoes
municipais. Posteriormente, a Lei de 17 de julho de 1900, no seu art. 3.°, estendeu o
tratamento juridico a todos os reclamos veiculados perante qualquer 6rgdo da Administracao
Publica francesa. Assim, transcorridos quatro meses sem qualquer pronuncia por parte da
Administragcdo, presumisse, por lei, que a pretensao do particular fosse denegada, o que
permitia a este promover contra tal denegacdo os correspondentes recursos jurisdicionais.
Nascia, assim, o siléncio negativo'”".

A abordagem no tema na doutrina brasileira se concentra no siléncio administrativo no
campo decisor, que, por sua vez se atém a vincular o siléncio administrativo ao carater
indenizatdrio em relagdo ao prejudicado a luz da teoria do desvio de poder/abuso de poder e a
natureza juridica do siléncio administrativo'’”. A proposito, ndo se observam pesquisas
cientificas ou opinides técnicas sobre o siléncio administrativo voltado a omissdao no poder
normativo e as circunstancias que permeiam essa pecha no sistema juridico.

Conforme o pensamento de Hely Lopes Meireles, quando a norma se limita a fixar
prazo para a pratica do ato, sem indicar as consequéncias da omissdo administrativa, ha que se
perquirir, em cada caso, os efeitos do siléncio. O certo, entretanto, ¢ que o administrado
jamais perdera seu direito subjetivo, enquanto perdurar a omissdo da administragdo no
pronunciamento que lhe compete'”.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, o siléncio administrativo configura uma
situagdo juridica em que a administragdo publica deixa de se pronunciar quando deve fazé-lo,

seja porque foi provocada pelo administrado, seja porque um 6rgao tem de se pronunciar para

71 SADDY, André. Siléncio administrativo no direito brasileiro: Breve analise de ordenamentos juridicos
estrangeiros. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 24.

172 FAGUNDES, Seabra. Responsabilidade no Estado: indeniza¢do por retardada decisio administrativa.
Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, v. 14, n. 57/58, jan.-jun. 1981, p. 7-17

17 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999.
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174 A demora, na vida do cidaddo, é, muitas vezes, pior

fins de controle do ato de outro 6rgao
que uma negativa, a qual ¢ passivel de recurso administrativo. Dai a preocupagdo do
constituinte em prever o direito a duracdo razoavel dos processos administrativos (art. 5°,
LXXVII)'™.

Sobre essa particularidade, Maria Sylvia Zanella Di Pietro declara viabilidade de o
siléncio vir a significar forma de manifestagdo da vontade, quando a lei assim o prevé;
normalmente ocorre quando a lei fixa um prazo, findo o qual o siléncio da Administracao
significa concordancia ou discordancia'”.

Para Ricardo Martins'”’, ndo pode ser considerado ato administrativo, ante a
inexisténcia de declaracdo estatal e lhe confere a feigdo de fato administrativo, por produzir
efeitos juridicos, mas s6 se concebendo a condicdo de “siléncio administrativo” com a
previsdo juridica de seus efeitos, sem isto, segundo o autor ndo ha se falar em siléncio.

Ha, pois, uma distincdo entre o siléncio decorrente de omissdo ilicita (inagdo
administrativa), referente a um ndo agir licito. Assim, sem previsao legal de atuag¢do da
administracao, sera legitima a sua abstencdo em editar atos, por for¢a do principio da
legalidade e do principio formal que d4 primazia as ponderacdes do legislador, considerando a
auséncia de lei como decisdo do legislador. De tal modo a obrigatoriedade de atuagdo do
Estado somente diante da incidéncia de um principio determinando a edi¢do de um ato e seja
mais forte que o principio formal o qual prima pela omissao administrativa na auséncia de lei.
Do contrario, a inagao estatal sera licita.

Da leitura dos conceitos dos supramencionados, denota-se que o siléncio pode
consistir em omissdo, auséncia de manifestacdo de vontade, ou ndo. Em determinadas
situagdes podera a lei determinar a Administragdo Publica manifestar-se obrigatoriamente,
qualificando o siléncio como manifestagdo de vontade. Nesses casos, ¢ possivel afirmar que

estaremos diante de um ato administrativo.

3.2 Natureza juridica e efeitos

7“MELLO, Celso Antonio Bandeira de, Curso de direito administrative. 32. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2015,
p.421.

72 MEDAUAR, Odete. O principio da razoavel duracdo do processo administrativo. IN: MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein Atuais rumos do processo administrativo (Org.), Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010.

76 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Existe um novo direito administrativo? Supremacia do interesse
publico e outros temas relevantes do direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 165.

77 MARTINS, Ricardo Marcondes. Ato administrativo. IN: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS,
Ricardo Marcondes. Tratado de direito Administrativo — v 5: ato administrativo e procedimento
administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 49.
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Haé oscilagdes de pensamento quanto a natureza juridica do siléncio administrativo,
isto ¢, ha quem defenda se tratar de um fato administrativo, outros que consiste em ato
administrativo e ha aqueles quem defenda ser um ato administrativo condicionado a expressa

previsdo legal ou a fixagdo de prazo para a sua emanagdo'”™

. O que nao se confunde com os
atos implicitos, correspondentes a agdes dirigidas por uma vontade declarada de um 6rgao
administrativo sem, no entanto, obedecer ao respectivo procedimento. No ato implicito,
mesmo sem uma decisdo expressa, ha uma vontade dedutivel mediante outro ato, o qual passa
por uma dinamica de interpretagdo. Em outras palavras, a vontade administrativa externa-se
por meio de um ato que envolve outro. Portanto, ¢ indissociavel a relagdo de dependéncia com
um ato necessariamente expresso'”.

Temistocles Brandao Cavalcanti chama atengdo para a diferenca entre a omissao da
Administra¢do, no exercicio do oficio voltado ao interesse publico e aquela ocorrida na
decisdo decorrente de provocacdo. No caso de uma “inércia por oficio” configura
reconhecimento tacito, enquanto na inacdo em meio a um requerimento ndo se aplica
reconhecimento implicito do pedido de terceiros.'*

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello explica que o siléncio da administragdo
corresponde a uma manifestacdo de vontade e como tal ¢ ato administrativo, mas ndo
representa inércia, a qual somente ocasiona a decadéncia do direito'®'.

Celso Antonio Bandeira de Mello entende que o siléncio nao ¢ ato juridico e como tal
ndo pode ser ato administrativo. Este ¢ uma declaracdo juridica. Quem se absteve de declarar,
pois, silenciou, ndo declarou nada e por isto ndo praticou ato administrativo algum. Tal
omissao ¢ um 'fato juridico' e, in casu, um “fato juridico administrativo”. Nada importa que a
lei haja atribuido determinado efeito ao siléncio: o de conceder ou negar. Este efeito resultara
do fato da omissdo, como imputagdo legal, e ndo de algum presumido ato, razao por que ¢ de
rejeitar a posi¢ao dos que consideram ter ai existido um ato técito.

Na mesma linha, André Saddy chama de siléncio a “substitui¢do” da manifestagdo da

vontade estatal, que equivale, em determinadas hipdteses, a declaragdo do Estado, atribuindo-

178 BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de peticio: garantia constitucional. Sio Paulo: Método, 2004. P. 14
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423. apud SADDY, André. Siléncio administrativo no direito brasileiro: Breve anélise de ordenamentos
juridicos estrangeiros. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 42.
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Janeiro, v. 77, a. 36, n. 427, p. 579-581, jan.-mar. 1939, p. 579-580.
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se, desse modo, a natureza de ato administrativo e s6 se forma se o 6rgdo possuir um dever
legal de decidir a questdo colocada pelo particular'®.

Paulo Modesto admite se tratar de fato administrativo, ndo declarado/pronunciado,
mas, uma ocorréncia € ha correntes que defendem se tratar de ato tacito ou ato presumido ',
J& Paulo Modesto afirma que ¢ tido, pois, como uma das respostas preventivas do sistema
juridico a inatividade formal da Administragdo Publica, a qual ndo se confunde com a
inatividade administrativa tout court nem ¢ a unica resposta do sistema juridico para inibir,
prevenir ou reduzir o prolongamento excessivo do processo administrativo'*,

Em relagdo ao ato juridico, Marcos Bernardes de Mello ensina que ¢ o fato juridico
cujo suporte fatico tenha como cerne uma exteriorizacdo consciente de vontade, dirigida a
obter um resultado juridicamente protegido ou nio-proibido e possivel'®.

No direito privado, os fatos juridicos em sentido amplo -acontecimentos a que o
Direito atribui a efeitos juridicos -, subdividem-se e em fato juridico em sentido estrito e atos
juridicos. O primeiro consiste em decisdes que independente da vontade humana. Os atos
juridicos sdo fatos voluntarios, desdobrando-se ainda em atos juridicos em sentido estrito e
negocios juridicos. No direito publico, a rigor, hd uma diferenca, pois a Administracao
Publica ndo possui vontade e seu oficio visa a busca pelo interesse publico, de maneira que a
teoria privada dos atos juridicos parece, a principio ndo se ajustar perfeitamente'*°.

Considerando o conceito de “negdcio juridico” atribuido pelo Codigo Civil ao ato
juridico, convém atentar para as diferenciagdes doutrinarias quanto aos fatos juridicos em
sentido estrito, dos atos juridicos, ou atos jurigenos, procedendo-se a concrecdo daqueles
(fatos juridicos) sem qualquer ingeréncia humana por advirem de forgas alheias. Enquanto
estes — atos juridicos — provém de acdes humanas e sdo capazes de criar relagdes na oOrbita do

direito, os quais podem ser licitos, inspirados em meta negocial, na deliberacdo de alcancar

1825 ADDY, André. Siléncio administrative no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2013. 2 Idem ao item
1.

'8 SADDY, André. Siléncio administrativo no direito brasileiro: Breve analise de ordenamentos juridicos
estrangeiros. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 25.

184 MODESTO, Paulo. Siléncio Administrativo Positivo, Negativo e Translativo: a omissdo estatal formal
em tempos de crise. Revista Colunistas de Direito do Estado, 22/12/2016, n° 317, disponivel
em https://bit.ly/silencio-adm ou no livro Café com Prosa: cronicas de direito e reforma do estado. Rio de

Janeiro: Ed. GZ, 2021, pp.230-241.

18 MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridico (Plano da Existéncia). 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1995, p. 117.

18 MARTINS, Ricardo Marcondes. Ato administrativo. IN: BACELAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS,
Ricardo Marcondes. Tratado de direito Administrativo—v 5: ato administrativo e procedimento administrativo. 2.
ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. P. 49.


https://bit.ly/silencio-adm

69

um efeito juridico ou ilicitos, — ou ilicitos, em que o efeito juridico alcangado ndo ¢
perseguido pelo agente'’.

Distinguindo manifestagdo omissiva e auséncia de vontade, Marcal Justen Filho
assinala que a atuagdo omissiva produzira um ato administrativo quando consistir em
manifestacdo de vontade. Em caso de auséncia de manifestagdo de vontade, inexistira ato
administrativo em sentido restrito. Podera existir ato ilicito: se a Administracao Publica omitir
a manifestacdo de vontade quando estava obrigada a atuar, existird ilicitude e incidirda o
regime da responsabilidade civil'™®,

Das variagdes terminologicas e valorativas sobre esse instituto, o chamado siléncio
qualificado, suscitado pelo referido autor, corresponde ao que tem ingeréncia na vontade da
administracdo publica em determinado grau, a isto se agregando a possibilidade de
reconhecimento da omissdo como manifestacio daquela vontade. O siléncio qualificado
funciona como exercicio da fungdo administrativa, enquanto a qualificacdo do siléncio fica a
mercé da disciplina juridica.

E quanto ao elemento vontade, convém observar os conceitos “manifestacdo e
declaragdo”, os quais correspondem, respectivamente, a identificagdo mediante simples
comportamento, ¢ manifestagcdo qualificada. Dai decorre que declaragcdo e manifestag¢do
sao modos (= formas) de exteriorizagdo da vontade e, como tal correspondem a elementos
complementares do suporte fatico dos atos juridicos. Inobstante ndo sejam o proprio cerne,
sdo fatores que completam o nticleo e constitui elemento essencial a concreg¢do do suporte
fatico suficiente a incidéncia da norma juridica, portanto, a propria existéncia do ato
juridico. Logo, diante de uma exigéncia normativa, como elemento do suporte fatico de
determinado ato juridico, a vontade ha de se exteriorizar mediante declara¢do, em outras
palavras: a auséncia de declaracdo onde ha essa exigéncia, acarreta a inexisténcia do ato
juridico, ndo somente sua nulidade ou ineficacia'®.

Ja a producdo dos efeitos do siléncio administrativo depende de uma fixagdo
normativa, tendo como fatores: (a) um procedimento - estruturado de oficio ou pelo
interessado - (b) vencimento do prazo maximo estabelecido pela norma, pela autoridade
decisora ou por outro documento estabelega a relagdo juridica passivel do siléncio.

Paulo Modesto leciona que em alguns casos, a lei pode definir preclusoes processuais

meio ao desrespeito a prazos fixados; em outros, presumir uma decisdo substitutiva material

87 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Parte Geral. Vol. 1. 34 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 158.

18JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrative. 13* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018.
p. 115.

18 MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridico (Plano da Existéncia). 7* ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1995, p. 118.
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para a pretensdo do cidaddo ante a inertia deliberandi; pode também prever a transferéncia
transitoria e em concreto da atribuicdo para decidir determinada pretensdo para outra
autoridade administrativa em caso de omissdo da autoridade normalmente competente ou,
ainda, simplesmente eliminar a participagdo de determinada autoridade em ato
originalmente complexo'”.

Daniel Wunder sustenta que uma vez ultrapassado sem resposta o prazo de que dispde
a Administragao para decidir o processo administrativo deflagrado pelo titular do direito
postulado, restard configurado o seu siléncio, postura que se revela inconstitucional por
agredir o art. 5°, LXXVIII, da Lei Fundamental. Impende analisar, entdo, quais serdo os

efeitos produzidos por essa conduta administrativa antijuridica'®!.

3.3 Abordagem no sistema brasileiro

A inquietagdo da doutrina, certamente, inspirou a edigdo dos artigos 24'* ¢ 49'”* da lei
que regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal - lei n°
9.784, de 29 de janeiro de 1999 -, os quais preveem o instituto da mora administrativa, diante
da fixagdo dos prazos de cinco e trinta dias, respectivamente, para decisao, com o intuito de
reprimir a atuagdo arbitraria do Poder Publico. J4 no artigo 48'* dessa lei ha a previsdo do
dever de decidir. Em idéntica redacdo aos dos artigos 24 e 49, na lei de processo
administrativo federal sdo os dispositivos 24> e 49'° da lei de processo administrativo do
Estado de Alagoas (lei n® 6.161, de 26 de junho de 2000).

Ainda no ambito legislativo, tem-se o artigo 3° IX, da lei n° 13.874, de 20 de

setembro de 2019, a qual institui a Declara¢do de Direitos de Liberdade Econdmica'®’, o qual

1% MODESTO, Paulo. O siléncio administrativo como técnica de experimentacio. 2022. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2022-jan-27/interesse-publico-silencio-administrativo-tecnica-experimentacao.
Acesso em 03, jun, 2023.

1t HACHEM, Daniel Wunder, Processos administrativos reivindicatérios de direitos sociais — Dever de decidir
em prazo razoavel Vvs. siléncio administrativo. 2016. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/97/319. Acesso em 30 de ago. 2023.

192 Art. 24. Inexistindo disposi¢do especifica, os atos do 6rgdo ou autoridade responsavel pelo processo e dos
administrados que dele participem devem ser praticados no prazo de cinco dias, salvo motivo de for¢a maior.
Paragrafo unico. O prazo previsto neste artigo pode ser dilatado até o dobro, mediante comprovada justificagdo.
195 Art. 49. Concluida a instrugdo de processo administrativo, a Administragdo tem o prazo de até trinta dias
para decidir, salvo prorrogacao por igual periodo expressamente motivada.

94Art. 48. A Administragdo tem o dever de explicitamente emitir decisdo nos processos administrativos e sobre
solicitagdes ou reclamagdes, em matéria de sua competéncia.

195 Art. 24. Inexistindo disposicao especifica, os atos do 6rgdo ou autoridade responsavel pelo processo e dos
administrados que dele participem devem ser praticados no prazo de cinco dias, salvo motivo de forca maior.

1% Art. 49. Concluida a instrugdo de processo administrativo, a Administragdo tem o prazo de até trinta dias
para decidir, salvo prorrogacdo por igual periodo expressamente motivada.

197 CYRINO, André. Direito Administrativo de carne e osso: estudos e ensaios. Rio de Janeiro:
Processo, 2020. p.160-161
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prevé a hipdtese de “aprovagdo tacita para todos os efeitos, ressalvadas as hipoteses
expressamente vedadas em lei”, uma vez transcorrido o prazo fixado, nas solicitagcdes de
atos publicos de liberagao da atividade econdmica que se sujeitam ao disposto naquela lei.

Entretanto, inexiste, pois, norma geral e ou federal que trate do siléncio
administrativo de maneira genérica, a ponto de abranger situagdes variadas, ha, portanto, leis
que tratam de temas especificos, como ocorreu no mencionado exemplo, bem como do
artigo 54 da lei n°® 8.884, de 11 de junho de 1994, com redagdo conferida pela lei n® 9.021, de
30 de marco de 1995, a qual dispde sobre a implementacdo da autarquia Conselho
Administrativo de Defesa Economica (Cade), cujo teor predica: “§ 7°A eficdcia dos atos de
que trata este artigo condiciona-se a sua aprovagdo, caso em que retroagird a data de sua
realizagdo, ndo tendo sido apreciados pelo Cade no prazo estabelecido no paragrafo
anterior, serdo automaticamente considerados aprovados 7

J& os escritos literarios mais recentes, em plena sintonia com os autores classicos,
elenca as formas de lidar com o siléncio administrativo sdo: (a) efeito negativo - o direito
reconhece que houve efetivo indeferimento a determinado pleito, (b) efeitos processuais —
denominado de translativo, com o envio do pleito, de oficio a instancia superior ou a outro
organismo, conforme definido em lei e (c) efeito positivo, sob a maxima do quem cala
consente, conforme previsdo do artigo 3°, IX, da lei de Liberdade Econdmica'®®.

Inobstante ndo ter o potencial de gerar um ato propriamente dito, o siléncio positivo
detém, por fic¢do juridica, idénticas garantias de existéncia que um ato expresso. Sua
finalidade. Sob esse parametro, essa ficgdo impulsiona a Administracdo a se manifestar, do
contrario, o administrado estard legitimado para atuar como e tivesse sido deferido o seu
pedido'

Por ora, em linhas gerais, no sistema brasileiro, a omissao em decidir se limita a uma
violagdo ao dever decisorio, cujas consequéncias podem se ater ao universo da apuragdo
disciplinar da autoridade faltante; e s6, sem aplicagdo de efeitos praticos (positivos) e

imediatos para o interessado na manifestacao.

3.4 Algumas experiéncias estrangeiras

% [d. Ibid.. p.160-161
9JAIME RODRIGUEZ-ARANA (RODRIGUEZ-ARANA, Jaime. Prélogo. In: SUAY RINCON, José. La ley
4/1999 de procedimiento administrativo: reforma de la Ley 30/1992. Madrid: Colex, 2000
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No Direito espanhol, ha doutrina no sentido de o siléncio negativo ndo ocasionar uma
presuncao do ato propriamente, sendo, pois, equivocado asseverar que ato presumido ¢
sindnimo de siléncio administrativo do siléncio®®.

Em Portugal, as pesquisas cientificas indicam que, nos casos a que se reporta o
preceito, o ato tacito (formado legalmente a partir do siléncio do 6rgdo competente durante
determinado prazo) consiste na aprovacao ou autorizacao pedidas (propostas ou requeridas).
Trata-se, para todos os efeitos, de um ato administrativo, correspondente aquele que resultaria
de a Administragdo ter decidido expressamente “aprovo” ou “autorizo”. Ou seja, noutra
perspectiva, o exercicio do direito pelo requerente fica, a partir dai, administrativamente
descondicionado (mesmo ndo havendo acto expresso descondicionante®™").

Em pesquisas doutrinarias da Franga, foi possivel constatar a aplicacdo do siléncio
rejeicdo (ou recusa): de um lado, os casos em que o siléncio equivale a uma decisdo de
aceitacdo t€ém um carater derrogatério; de outro lado, aqueles em que a administracdo ¢é
obrigada a decidir explicitamente sdo excepcionais. Em consequéncia desta regra, a
administracao nao pode, se abstendo de decidir explicitamente, obstaculizar o exercicio ao
recurso judicial (que em principio deve ser dirigido contra uma decisdo) e € nisto que reside
sua razdo de ser’”.

J& na Itélia, o siléncio administrativo configura-se pela presungdo visando a conceder
garantia jurisdicional ao usuario do servico e tal ficcdo ndo isenta a Administragao do dever
de decidir. O sistema italiano determinou algumas situagcdes de siléncio, a exemplo do
siléncio- assentimento- com efeito positivo; siléncio denegatério, que provoca a rejeicdo do
pedido do interessado; siléncio-recusa - quando ha inércia da Administracdo diante de uma
atividade discriciondria; siléncio-significativo, quando a lei atribui determinada consequéncia
ao siléncio. E o siléncio-rejeicdo, que se distingue das hipoteses de siléncio puro porque
pressupde a existéncia de um primeiro ato administrativo, contra o qual se insurge o

administrado®®.

3.5 Da omissao legislativa

20 GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ermnesto. El silencio administrativo en el derecho espaiiol. Madrid:
Civitas, 1990. p. 75-76.

1 OLIVEIRA, Mario Esteves de, GONCALVES, Pedro Costa e AMORIM, J. Pacheco. Cddigo do
Procedimento Administrativo Comentado. 2° ed. Coimbra: Almedina, 2006, pp. 484/485.

22 CHAPUS, René. Droit administratif général. Tome 1. 15° ed. Paris: Montchrestien, 2001, p. 506
(traducdo livre).

23 DI BENEDETTO, Ugo. Diritto Amministrativoe. 3? ed. Santarcangeli di Romagna: Maggiole, 2007, p. 533.
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A omissao legislativa abrange a obrigatoriedade de concre¢do de texto constitucional
pelo legislador e das demais matérias relativas a eficacia das normas constitucionais®®. A
inconstitucionalidade por omissdo ¢ determinada pela conduta omissiva (non facere) do
Estado no campo do processo legislativo. Em regra, inexiste elaboracdo da norma
infraconstitucional reclamada por norma constitucional de eficacia limitada, desde que
satisfeitos o pressuposto e os requisitos da omissdo inconstitucional®®.

A inconstitucionalidade por omissao foi normatizada pela primeira vez por meio das
Constitui¢des da antiga Iugoslavia (de 1974) e de Portugal (de 1976)**. No Brasil, a sua
positivacdo se deu com a atual Constituicdo Federal, mediante a previsio do mandado de

I*, ¢ da a¢do de inconstitucionalidade por omissio,

injungdo, previsto no art. 5°, LXX
disposta no art. 103, §2°*®. O primeiro servindo ao controle incidental de direitos subjetivos
constitucionais, enquanto a segunda se presta a controlar de maneira abstrata em tese,
desvinculada de relagdes juridicas especificas.

A omissdo legislativa detém efetivo reconhecimento no ordenamento juridico, uma
ritualistica, a exemplo dos procedimentos inerentes a A¢do Direta de Inconstitucionalidade
por omissdo, previstos na lei n® 9.868/1999 e na lei n° 12.063/2009, que acrescentou o
capitulo II aquela. O artigo 3°da primeira lei prevé a titulo de indicacdo dos elementos da
peticdo inicial: “o dispositivo da lei ou do ato normativo impugnado e os fundamentos
juridicos do pedido em relagdo a cada uma das impugnacoes e o pedido, com suas
especificagoes”. Ja o artigo 12-B da nova lei (de inclusdo da ADO) assim dispde sobre as
indicacdes a serem feitas na peti¢do: “a omissdo inconstitucional total ou parcial quanto ao
cumprimento de dever constitucional de legislar ou quanto a adogdo de providéncia de indole
administrativa, o pedido, com suas especificacoes”.

O objeto ADI por omissdo ¢ a falta de lei ou ato normativo que regulamente
dispositivo de norma constitucional de eficacia limitada, tendo como ente competente para

julgar o Supremo Tribunal Federal e os legitimados ativos os previstos no artigo 103*” da

24MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.1.345.
SMORAES, Guilherme Pefia. Direito Constitucional: Teoria da Constitui¢do. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004, p. 175

262 MENDES, op. cit., p. 1.352.

27LXXI - conceder-se-4 mandado de injun¢do sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania; [...].

208¢ 20 Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, sera
dada ciéncia ao Poder competente para a adogdo das providéncias necessarias e, em se tratando de orgdo
administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

29prt. 103.Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a agdo declaratéria de constitucionalidade:
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Constitui¢ao Federal eu resultado do seu julgamento tem efeito mandamental. Na pratica,
enquanto o Poder Legislativo ndo editar a lei, o respectivo direito constitucional ndo podera
ser exercido.

O seu intuito ¢ de forcar o poder publico a praticar um ato necessario para que a
observancia de uma norma constitucional seja assegurada. A inacdo deve ser identificada a luz
de uma ou mais normas constitucionais especificas ndo em face da Constituicdo como um
todo, pois tal intuito ndo representaria uma “simples” omissdo, mas sim de uma revolugdo?'.

Por oportuno, as expressdes “ato normativo impugnado” e “providéncia de indole
administrativa” constantes, respectivamente, no artigo 3° da lei n® 9.868/1999 e no artigo 12-
B, da lei n° 12.063/2009 ambos detém essas duas conotacdes (1) consistem no dever de
adoc¢do de providéncia de indole administrativa; com efeito, a inércia administrativa acontece
quando o poder publico ndo pratica o ato determinado pela norma constitucional, s6 que este
ato ndo tem natureza de ato legislativo. Por exemplo, deixa de criar e executar programa de
politica educacional, ndo atua em favor da erradicagdo do analfabetismo infantil, como
ocorreu na ADI 1.698, da relatoria da Ministra Carmen Lucia, por meio da qual o STF
apreciou a alegagdo de omissdo por parte da Presidéncia da Republica quanto a esta tematica;
(2) Tem um carater mais, porquanto envolve também atos normativos de competéncia do
Poder Executivo e do Poder Judiciario, nas suas fungdes atipicas de legislar e sdo dotados de
generalidade, abstragdo e obrigatoriedade?"".

Desta feita, o controle concentrado de omissdo elencado no artigo 103, § 2°°", da
Constitui¢ao Federal, abrange a inagdo tanto atos normativos primarios (leis), quanto atos
normativos secundérios (regulamentos e regimentos internos)*”’, nomeadamente visando a
analise de fatores de compatibilidade e adequagdo destes em relagdo aos preceitos
constitucionais. E comum, no campo judicial, se conceber que a obrigatoriedade de o
legislador elaborar leis - conduta inconstitucional — somente ocorre quando ha imposi¢do na

propria Constituicao, desse dever; — e isto se constata nos julgados principalmente no STF,

I - o Presidente da Republica;

II - a Mesa do Senado Federal;

IIT - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; [...].

20CLEVE, Clémerson Merlin. A Fiscalizacio Abstrata da Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 2* ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 57

2IBARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposi¢do sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 2. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 229.

2128 2° Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, sera
dada ciéncia ao Poder competente para a ado¢do das providéncias necessarias e, em se tratando de orgdo
administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

2BIbidem p. 229.
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nos quais abordam essa particularidade. Em outras palavras, inexiste obrigatoriedade do
legislador em elaborar leis, constituindo-se numa faculdade.

Ja o mandado de injun¢do funciona como uma validagdo a auséncia de norma
regulamentadora dos textos constitucionais pormenorizados no inciso LXXI do artigo 5° da
Constituicao, isto €, para tornar viavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais
e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Trata-se de uma
competéncia conferida ao magistrado para substituir temporariamente o legislador. A
exemplo do emblematico mandado de injungdo n°® 712, por meio do qual o STF determinou
a possibilidade de aplicacao da lei federal n® 7.783/1989 (lei geral de greve da iniciativa
privada) aos servidores publicos, ante a omissdo legislativa reiterada e que se mantém até
os dias atuais.

Com efeito, a diferenca entre mandado de injuncdo e a¢do de inconstitucionalidade
por omissdo esta justamente nisso: na a¢do de inconstitucionalidade por omissdo, que se
inscreve no contencioso jurisdicional abstrato, de competéncia exclusiva do Supremo
Tribunal Federal, a matéria ¢ versada apenas em abstrato e, declarada a
inconstitucionalidade por omissdo, sera dada ciéncia ao Poder competente para a adogdo
das providéncias necessarias e, em se tratando de orgdo administrativo, para fazé-lo no
prazo maximo de 30 dias (CF, art. 103, §20 ). No mandado de injunc¢do, reconhecendo o
juiz ou tribunal que o direito que a Constitui¢do concede ¢ ineficaz ou invidvel, em razao
de auséncia de norma infraconstitucional, fara ele, juiz ou tribunal, por forca do mandado
de injuncdo, a integracdo do direito a ordem juridica, assim tornando-o eficaz e
exercitavel*,

Inobstante isso, a semelhanca mais categdrica entre a omissdo normativa € a
omissdo legislativa é que, exceto nos casos em que a Constitui¢do ou a lei institui o dever
de legislar/normatizar, ha uma nogdo generalizada e indiscutivel de auséncia de
obrigatoriedade em normatizar, constituindo-se numa faculdade, o que afasta
sindicabilidade.

E ainda que se vislumbrasse o cabimento de algum desses remédios juridicos (MI
ou ADO) especialmente para o objeto desta pesquisa — afastamento da presungdo de
legitimidade e da legalidade nas atuacdes embasadas em no siléncio normativo - , isto ndo €
o cerne da questdo em estudo; o objetivo desta antecede a ideia de judicializagdo, na

medida em que visa impulsionar a consolidagdo dos efeitos do siléncio normativo , a ponto

24YVELLOSO, Carlos Mério da Silva. As novas garantias constitucionais. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo,
ano 78, v. 644, jun. 1989
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de, se ndo intimidar o gestor faltoso, ao menos blindar os destinatirios da norma ndo
editada - no ambito administrativo — de conduta contraditéria e prejudicial aos seus

interesses.

3.6 Controle

Os movimentos da academia hdo de servir, permanentemente, para impulsionar a
descoberta de mecanismos para a judicializagcdo do juizo do siléncio administrativo, a fim de
se permitir a agilizacdo da atividade publica, tornando dispensdvel, em determinadas
hipdteses, edicao de decisdo expressa e motivada.

E diante da sua particularidade, em meio a auséncia de ato, o siléncio desafia a

13 processual, enquanto condi¢do da

criatividade cientifica a promové-lo a causa de pedir
acdo, notadamente no quesito necessidade, isto inobstante os imperativos do principio da
inafastabilidade da jurisdigdo, prevista no artigo 5°, XXXV?*'®, da Constituigdo Federal, que o
permitem ser apreciado®'’.

O tema naturalmente se encaminha para o debate em torno do principio da
separacdo de poderes sobre o qual Jos¢ Afonso da Silva explica que se fundamenta em dois
elementos: (a) especializa¢do funcional, significando que cada 6rgdo ¢ especializado no
exercicio de uma fungdo; assim, as assembleias (Congresso, Camara, Parlamento) se atribui a
funcao Legislativa; ao Executivo, a fun¢do executiva; ao Judiciario, a funcao jurisdicional; (b)
independéncia organica, significando que, além da especializacdo funcional, ¢ necessério que
cada orgdo seja efetivamente independente dos outros, o que postula auséncia de meios de

subordinac¢do. Trata-se, pois, como se vé, de uma forma de organizacdo juridica das

manifestagdes do Poder*'®,

215 A causa de pedir (causa petendi) ou razdo do pedido significa, resumidamente, o conjunto de fundamentos
levados pelo autor a juizo, constituido pelos fatos e pelo fundamento juridico a eles aplicavel. (...) a causa de
pedir é o motivo em virtude do qual a parte autora dirige determinado pedido ao Poder Judiciario. O CPC adotou
a teoria da substanciagdo, pela qual sdo necessarias, muito mais do que a fundamentagdo juridica, a alegagdo ¢
descricdo dos fatos sobre os quais incide o direito alegado como fundamento do pedido. A fundamentacdo
juridica ¢é, via de regra, a causa de pedir proxima, enquanto o fato gerador do alegado direito se constitui,
também na generalidade dos casos, na causa de pedir remota.” (WAMBIER, Luiz Rodrigues et.al.. Curso
avangado de processo civil: teoria geral do processo e processo de conhecimento, volume 1. - 15 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015. p. 177).

28 Art. 5°[...] XXXV. Lei ndo excluira da aprecia¢do do Poder Judiciério lesdo ou ameaga a direito.

217

218 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 23% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
107.
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Com o passar das décadas, a conceituacdo de separacdo de poderes, notadamente no
cenario politico, tem gerado confusdes, proporcionando a maior controvérsia doutrindria e
dogmatica, que vai da total rejeigdo a apologética®”’.

Andreas Krell esclarece que, na Alemanha, os tribunais adotaram diversos critérios
para a determinagdo dos limites de controle nas diferentes areas administrativas. Essa linha
integra também componentes da “teoria funcional” da Corte Constitucional, segundo a qual
todas as decisdes estatais devem ser tomadas de forma mais correta possivel, isto €, pelos
orgdos publicos que possuem as melhores condi¢des para tanto, de acordo com a sua
organiza¢do, composicdo, funcdo e seu procedimento. Isso significa que a delimitacdo da
densidade do controle dos atos administrativos depende de um conjunto de aspectos diversos,
tais como a legitimagdo, a sujeicdo a sangdes do agente responsavel pela decisdo, sua
estrutura técnica, capacidade de atuacdo, condi¢cdes e efeitos das decisdes, bem como as
peculiaridades da respectiva area material®’.

Essa concepgdo perpassa o entendimento sobre o significado de separa¢dao de poderes
para o Estado Constitucional contemporaneo, o que enseja uma prévia reflexdo sobre suas
feigdes historicas, desde a liberal, passando por uma linha predominantemente social, até sua
conotacdo contemporanea — na qual assimila e incorpora, em esséncia, os valores do Estado
de Direito e do Estado Democratico, cujo objetivo € alcancar o equilibrio politico entre os
orgaos que exercem o Poder Politico do Estado em meio as fun¢des desempenhadas por cada
um221.

Durante o periodo de consolidacdo do Estado de Direito, surgiu a necessidade de se
lidar com a dualidade: (1) liberdade de decisdao do Executivo, (2) condicionada ao principio da
legalidade, expandindo-se a nogao regulamentacdo da administracdo publica, tanto quanto
possivel, pelas leis.

Como ¢ consagrado, os poderes atribuidos a Administracdo Publica — classificados
como vinculado, discricionario, normativo, hierdrquico, disciplinar e de policia - sdo
operacionais, estabeleceram-se na ordem juridica como instrumentos de alcance e manutencao
do interesse publico, isto ¢, visando ao bem-estar ¢ a ordem sociais. Pensando assim,
constituem um dever, portanto, indisponiveis e irrenunciaveis pelo administrador. Em outras
palavras, o poder submete-se ao dever, e assim se consolida um equilibrio entre prerrogativas

¢ limitacoes.

2YPICARRA, Nuno. A Separacio de Poderes como Doutrina e como Principio Constitucional. Coimbra:
Coimbra Editora, 1989. p. 11-12

20 KRELL, ANDREAS J. Discricionariedade Administrativa E Conceitos Legais Indeterminados. Livraria do
Advogado Editora. Edi¢ao do Kindle.

2! Id. Ibid., 38.
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Partindo dessas premissas, a doutrina tradicional indica que uma vez ndo demonstrada
a busca do interesse publico, ocorre abuso de poder, seja na especificacdo (1) excesso de
poder, quando a atuacdo do agente publico acontece para além da competéncia fixada na lei
ou na modalidade (2) desvio de poder ou de finalidade, quando o agente age em busca de
finalidade diversa do interesse ptblico®.

Deveras, o direito ndo pode ser concebido simplesmente como um sistema de normas,
mas, fundamentalmente, como uma atividade, uma pratica social inclinada a, dentro dos
limites estabelecidos pelo sistema, satisfazer inimeros fins e valores que caracterizam essa
pratica. Para tanto, utiliza-se da argumentagdo visando a obter esses objetivos, que sdo, afinal,
garantir os direitos fundamentais das pessoas™.

Realizando uma interagdo com as visoes filosoficas sobre a hermenéutica, uma das
que mais oferecem parametros para avaliar o siléncio normativo ¢ a de Gadamer,
substancialmente por defender que o cerne da compreensao da linguagem nao estd no método,
mas, seguindo uma veia filosofica, recai na experiéncia da vida humana, nas ocorréncias
naturais do universo avaliado. Nessa perspectiva, projetam-se conceitos € pensamentos
contemporaneos a partir dos classicos, num processo de revisitacdo da consciéncia histdrica,
de modo que as opinides iniciais ndo anulam a possibilidade de posteriores interpretagdes. O
novo advém do estudo do antigo, produzindo-se um conhecimento meditado.

A tradigdo escrita ndo representa apenas uma por¢ao de um mundo passado, mas esta
sempre acima deste, na medida em que se elevou a esfera do sentido que ela mesmo enuncia.
Trata-se da idealidade da palavra, que eleva a todo linguistico acima da determinacao finita e
efémera que convém aos demais restos do que ja foi. Pois o portador da tradi¢do ndo ¢ o
manuscrito como uma parte de entdo, mas a continuidade da memoria. Por meio desta, a
tradi¢do se converte em uma por¢ao do proprio mundo, € o que ela nos comunica pode chegar
imediatamente a linguagem®*.

Segundo essa teoria, o sujeito da conversacdo deixa de ser cada um dos seus
participantes e assume esse lugar o proprio didlogo instituido. O teor da linguagem assume
forma na relagdo intersubjetiva daqueles que participam do jogo linguistico. O eu deixa de ser
determinante e a intersubjetividade - a relagdo - passa a ocupar o ponto central da teoria

filosofica. Desse modo, a estrutura do jogo indica a prépria estrutura da linguagem.

22TACITO. Caio. O Abuso de Poder Administrativo no Brasil (Conceito e Remédios), 1959, Departamento
Administrativo do Servigo Publico e Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas, Rio de Janeiro, p. 26.
2RODRIGUEZ, Manuel Atienza. Discussio sobre neoconstitucionalismo
¢ um acumulo de equivocos. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-set-05/entrevista-manuel-atienza-professor-
universidade-alicante. Acesso em: 15, jul. 2023.

24 GADAMER, Hans Georg. Verdade e Método: Fundamentos de uma Hermenéutica Filoséfica. 2. ed.,
Salamanca: Ed. Ortega S.A, 1984. p. 568


https://www.conjur.com.br/2015-set-05/entrevista-manuel-atienza-professor-universidade-alicante
https://www.conjur.com.br/2015-set-05/entrevista-manuel-atienza-professor-universidade-alicante
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Pois bem, analisando o objeto cientifico ora em investigacdo a luz da hermenéutica
filosofica, o texto normativo serve/serviria como linguagem, a qual potencializa uma relagao
com os seus destinatarios. E uma vez vislumbrando a linguagem como mecanismos de
atribuicao de sentido conferido quando da formatacao textual (tradi¢cdo), o siléncio normativo
configura, a um sé tempo, um ndo didlogo - a retirada, pois, do carater relacional- bem como
uma quebra de memoria, uma ruptura, traz um sentido de descontinuidade da tradigao.

Em tempo, a atual construcao literaria visando a solugdo dos problemas causados pelo
siléncio administrativo, atém-se ao ambito decisério - dispondo ainda timidamente sobre os
efeitos da omissdo normativa administrativa - e corresponde, pois, a uma das respostas pre-
ventivas do sistema juridico a inatividade formal da Administra¢do Publica®”’, chamando de
omisdo qualificada a que a norma juridica atribui efeitos substitutivos da decisdao expressa.

Afigura-se uma solugdo juridica para vicios historicos, praticados ndo raras vezes es-
trategicamente ou por vieses - € isto sob o manto da presung¢ado de legitimidade, quando nio o
invocam esse atributo, o que torna urgente um movimento literario combativo dessas mazelas
institucionais para que essa “moda pegue”.

Tal cenario impulsiona a pesquisa em torno de algumas circunstancias: (a) os fatores
de amplia¢do dos espacos de normatizacdo e de decisdo administrativas (b) a revisitagdo da
discricionariedade aplicada no exercicio do poder regulamentar e a (c) conformidade
constitucional e consequente sindicabilidade.

Além dos remédios juridicos mencionados no item 3.5 (omissdo legislativa), a
Constituicdo Federal prevé ferramentas de controle da omissdo administrativa,

[*** - mandado de injungdo, art. 49, V*7 —

especialmente do oficio legislativo: art. 5°, LXX
possibilidade de o Congresso Nacional “sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa”; art. 49, XI, -
permissivo para o Congresso Nacional zelar “pela preservacdo de sua competéncia
legislativa em face da atribui¢do normativa dos outros Poderes”; art. 97*** - possibilidade

de os Tribunais de Justica declararem a inconstitucionalidade de ato normativo do Poder

> MODESTO, Paulo. O siléncio administrativo como técnica de experimentag¢io. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2022-jan-27/interesse-publico-silencio-administrativo-tecnica-

experimentacao# _ednl. Acesso em 20 de jun. 2023.

26 T XXI - conceder-se-4 mandado de injungio sempre que a falta de norma regulamentadora torne invidvel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania ¢ a
cidadania; [...]

27 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

[...] V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacao legislativa; |[...].

28Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgao
especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico.


https://www.conjur.com.br/2022-jan-27/interesse-publico-silencio-administrativo-tecnica-experimentacao#_edn1
https://www.conjur.com.br/2022-jan-27/interesse-publico-silencio-administrativo-tecnica-experimentacao#_edn1
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Publico; art. 102 - definicdo de competéncia do Supremo Tribunal Federal para julgar
Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI de ato normativo federal ou estadual, bem
como Acao Declaratéria de Constitucionalidade -ADC de ato normativo federal e o art.
125, §2°* - atribui¢do aos Estados da Federa¢do, em relagdo as suas Justigas, de
representacdo de inconstitucionalidade de atos normativos estaduais ou municipais em face
da Constitui¢cao Estadual.
Outra ferramenta judicial ¢ o habeas data, que permite ao impetrante obter
informacgdes a seu respeito, existentes em registro ou banco de dados que contém informacodes
que sejam ou possam ser transmitidas a terceiros ou que ndo sejam de uso privativo do 6rgdo

ou entidade produtora ou depositaria das informagdes.

3.6.1 Discricionariedade e espago de normatizacao

Ainda que uma parcela minima da doutrina defenda a auséncia de discricionariedade
no exercicio do poder normativo ainda assim, a bem da funcionalidade da pesquisa, convém
atentar para as hipoteses de uma visdo tradicional e lidar com os fatores que envolvem o
poder discricionario, especificamente, a no¢do de insindicabilidade no Judicidrio e sob as
lentes da Constituicdo Federal, promover uma andlise de conformidade do siléncio normativo
guiada por indicadores como: separacdo de poderes (relacionando-se com a
discricionariedade), legalidade, indisponibilidade e moralidade respectivamente.

Desde o surgimento do Estado-providéncia, a sobrecarga da Administragdo com atri-
bui¢des normativas potencialmente autonomas e com tarefas de programacdo, ambas de inicio
ndo previstas no modelo classico da separagdo de poderes, gerou debates em torno da legiti-

midade dessas novas fun¢des™

. A proposito, ha autores defendendo que nao pode existir dis-
cricionariedade do administrador publico nas situacdes que guardam uma conexao imediata
com com o contetldo minimo do direito fundamental ao ambiente e do principio da dignidade
humana®'.

Das distingdes semanticas, a mais recorrente, na literatura classica, atribuida ao tema

consiste em ndo confundir discricionariedade com arbitrariedade. O agir arbitrariamente equi-

229§ 2° Cabe aos Estados a instituicdo de representacdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos
estaduais ou municipais em face da Constitui¢do Estadual, vedada a atribuigdo da legitimacdo para agir a um
unico 6rgao.

2 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018.p. 86.

»! FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢io ao meio ambiente. 2008, p. 94s; KLOEPER,
Michael. UMWELTRECH. 1998, P. 119, 128S; BREUER, Riidiger. Umweltschutzrech citado por KRELL,
Andreas J. Discricionariedade administrativa e protecio ambiental: o controle dos conceitos juridicos
indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais: um estudo comparativo. Imprenta: Porto Alegre, Livr. do
Advogado, 2004
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vale a violar a ordem juridica, pois se trata de comportamento fora do permitido em lei e
como consequéncia, ¢ passivel de correcdo na via judicial. J4 atuagdo discriciondria se da
quando a lei outorga ao agente tal faculdade (que também constitui um dever), cumprindo a
previsao normativa de escolher a forma mais adequada, de modo geral, de atendimento do in-
teresse publico, isto por forca da indeterminacdo conceitual do que configuraria satisfagao do
interesse publico no caso concreto™?.

A palavra discricionariedade no ambito do servico publico remete a Europa nos
séculos XVI a XVIII, mais precisamente ao estado de policia e, em termos funcionais,
correspondia a soberania do monarca absoluto. Advinda a Revolugdo Francesa, ocorreu uma
gradativa dedicacdao a protecdo de direitos individuais com relagcdo as autoridades estatais -
especialmente quanto a liberdade e a propriedade. Retirou-se do Executivo o poder de editar
leis e a vontade dos reis foi sendo substituida pela vontade geral e com a separacdo de
poderes, impuseram-se limites a atividade estatal, sobretudo da policia, em defesa dos direitos
das pessoas™.

Com o passar de décadas, a sociedade foi se tornando cada vez mais complexa e as
estruturas do servigo publico sofrendo modificacdes para se adaptar a nova realidade,
especialmente quanto a releitura de paradigmas, ao surgimento de institutos ou a
superveniéncia de normas, tudo isso sob influéncia de pensamentos politicos e filosoficos,
estudos doutrinarios. Com a discricionariedade nao foi diferente, ja que, pouco a pouco, se
tornou uma ferramenta indispensavel na aproximagdo da Administracdo/administragcdo
publica com a sociedade visando a melhor prestacdo do seu oficio, consubstanciando-se um
poder.

A nocao de discricionariedade estd comumente associada ao poder decisorio € pouco
se relaciona tal condi¢do ao poder normativo e os percalgos do direito administrativo nas ulti-
mas décadas - notadamente em meio a intensificagdo do fendmeno da delegificacdo e a am-
pliagdo do principio da legalidade, desta feita tido por juridicidade - reclamam uma aborda-
gem académica visando a correlacionar a discricionariedade ao exercicio do poder regulamen-
tar.

Uma analise apressada conduziria a se pensar que essa correlagdo inexiste talvez por-
que seria inviavel a sua aplicacdo. Mas, o cendrio muda ao se conferir um olhar académico
para tal peculiaridade, desta feita se atentando para a conjuntura do agir do administrador pa-

blico, a qual indica a obediéncia a ordem juridica e como tal assimilar que mesmo diante da

Z2BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrative, p. 356.
23 KRELL, ANDREAS J. Discricionariedade Administrativa e Conceitos Legais Indeterminados. Livraria
do Advogado Editora. Edi¢ao do Kindle. 2013.
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possibilidade de escolha, esta deve ter amparo na ordem juridica, de modo a nao implicar ar-
bitrariedade. E seguindo essa logica, o exercicio do poder regulamentar, obviamente diante de
um permissivo legal, parece ja nao configurar faculdade, mas, um impositivo para o adminis-
trador publico.

Importa, pois, abordar o siléncio normativo a luz do elemento discricionariedade, este
que, pela propria semantica, atribui ao administrador o papel de escolhas; convém, pois,
reflexionar — ainda que a titulo de hipdtese para experimentos académicos, o poder normativo
nao como uma faculdade do administrador publico, mas, enquanto dever.

Seguindo-se uma linha doutrinaria inaugural, ¢ oportuno indagar: se a Administracao,
em algumas ocasides, pode ser obrigada a editar um regulamento autdbnomo (que ¢€
excepcional), por que nio o seria em relagdo ao decreto de regulamentagio da lei®*?

Se assim se admitisse, especialmente fundamentando-se no artigo 30 da LINDB,
estaria sedimentado o caminho para se conduzir o tema ao Judiciario, especificamente com
uma abrangéncia para além do classico binomio: (a) liberdade de correlacionar normas e atos
administrativos ao caso concreto e (b) regulagao da decisdo sobre o que nao pode ser previsto
especificamente. De tal modo, o siléncio normativo seria sindicavel, sem, no entanto, afetar o
atual “estado de discricionariedade” arraigado no servigo publico, i. €., sem se negar, suprimir
ou reduzi-lo.

Segundo a doutrina especializada, atualmente, a constru¢do mais bem-aceita sobre o
tema do controle da discricionariedade na Alemanha parece ser a “teoria da transferéncia nor-
mativa de poderes” (normative Erméchtigungslehre). Tomando como ponto de partida os as-
pectos da estrutura normativa e da competéncia juridica, requer uma interpretagdo acurada dos
dispositivos legais incidentes em cada caso, para detectar a abrangéncia do poder de decisao

final que o legislador pretendeu transferir &8 Administragdo Publica™.

3.6.2 Separacao dos poderes

Essa metodologia hermenéutica realca a funcao central da lei parlamentar no conjunto
constitucional da separacdo dos poderes e envolve uma analise da posi¢ao institucional do

respectivo 6rgdo administrativo técnico, seu modo de trabalho, sua independéncia etc a

24 KRELL, ANDREAS J. Discricionariedade Administrativa e Conceitos Legais Indeterminados. Livraria
do Advogado Editora. Edi¢do do Kindle. 2013, p. 203.
35 1d. Ibid. p. 203.
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abertura normativa de espagos de (livre) apreciagdo, discricionariedade e criagdo™®. Eis a
razao de ser do poder discricionario: conceder de uma fragdao de liberdade a administracao,
para discernir qual o melhor panorama atende ao interesse publico, conforme parametros de
conveniéncia e oportunidade.

Nesse particular, ndo ha se falar em ocupacdo de espagos do Poder Legislativo por
outros Poderes — portanto, violagdo ao principio da separacdo de poderes - tampouco em
déficit democratico generalizado, menos ainda de conduta estatal absenteista ou de expressiva
interven¢do; na pratica, o fortalecimento institucional da produg¢do normativa na fungdo
atipica dos poderes, fora do Poder Legislativo ndo ocasiona esvaziamento, de forma alguma, o
Estado de Direito™’. Mas, proporciona a indeclinavel discussdo sobre o controle de uma das
formas de atuagao do administrador, como ferramenta de equilibrio do sistema.

J& o poder regulamentar passa pelo conceito francés de reserva de administragdo
(Constituicdo francesa de 1958), cuja esséncia preceitua a ndo submissdo de certos regula-
mentos a precedéncia da lei, reservando-se espagos normativos a Administragdo Publica®®.
Com efeito, corresponde a um campo funcional de administracao que resiste a lei, averso as
interferéncias do parlamento®”’.

O exercicio desse poder ¢ concebido como um fator de seguranca juridica, diante da
constatacdo de que as fontes do direito administrativo estdo muito além da lei formal. Isso
porque a lei € insuficiente para tutelar todas as circunstancias das diversas relacdes da admi-
nistracdo publica, as quais sdo repletas de conceitos vagos e indeterminados e tendo o admi-
nistrador a missdo de interpretar com primazia os conceitos juridicos indeterminados, ¢ de se
esperar que edite regulamentos que tornem sua a¢do mais segura”®.

De maneira ainda incipiente e restrita, a literatura trata da omissao normativa, classifi-
cando-a em duas modalidades: (a) uma, quando ha o comando normativo superior para que

haja a norma administrativa; a exemplo da lei n® 14.133/2021 (Lei Geral de Licitacdes — arti-

»6 KRELL, ANDREAS J. Discricionariedade Administrativa E Conceitos Legais Indeterminados. Livraria do
Advogado Editora. Edicdo do Kindle.

%7 ARAGAO, Alexandre Santos de. Principio da legalidade e poder regulamentar no Estado
Contemporaneo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 225, jul./set., 2001, p. 118

2% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A autonomia do poder regulamentar na Constitui¢io francesa
de 1958. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 84, 1966, p. 38.

#% CANOTILHO, José Joaquim Gomes Canotilho. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7* ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 739.

0 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Art. 23 da LINDB: o equilibrio entre mudanca e
previsibilidade na hermenéutica juridica. Revista de Direito Administrativo. Edigdo especial — Direito Publico
na Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro: LINDB (Lei n° 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 93-112,
nov. 2018.
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gos 8°, §3°%! 192 82, §6°** ¢ 187**) e do artigo 2°, IV e paragrafo tnico®” da lei n°
13.874/2019 (Lei de Liberdade Econdmica) (b) outra forma ¢ quando o legislador (ou o cons-
tituinte) usa uma linguagem vaga e passivel de divida, a qual deve ser sanada por regulamen-
t0246.

A questdo passivel de ser suscitada, nesse cendrio, conduz a questionamentos numa via
de mao dupla circunscrita em duas hipoteses de causa e feito: (1) a discricionariedade nao
adentra no universo do poder regulamentar ou normativo? Consequentemente, (2) seria este o
motivo para ndo se aventar, até entdo, a possibilidade de controle do poder regulamentar ou
normativo?

A literatura classica ensina que a ideia de ato administrativo independe da nogdo de
Administragdo Publica -conjunto de 6rgdos do Poder Executivo, autarquias e demais sujeitos
da Administracdo indireta-, pelo fato de, por um lado, nem todo ato da Administra¢do ¢ ato
administrativo, e, por outro lado, nem todo ato administrativo provém da Administragdo Pa-
blica®’.

Segundo essa linha da doutrina, o ato administrativo constitui um dos modos de

expressdo das decisdes tomadas por oOrgdos e autoridades da Administragio Publica,

21§ 3° As regras relativas a atuagdo do agente de contratagio e da equipe de apoio, ao funcionamento da
comissdo de contratacdo e a atuagdo de fiscais ¢ gestores de contratos de que trata esta Lei serdo estabelecidas
em regulamento, e devera ser prevista a possibilidade de eles contarem com o apoio dos orgdos de
assessoramento juridico ¢ de controle interno para o desempenho das fungdes essenciais a execucdo do disposto
nesta Lei.

22 Art. 19. Os orgdos da Administragdo com competéncias regulamentares relativas as atividades de administragio de
materiais, de obras e servicos e de licitagdes e contratos deverdo:

I - instituir instrumentos que permitam, preferencialmente, a centralizagdo dos procedimentos de aquisi¢do e contratacdo de
bens e servigos;

II - criar catalogo eletrénico de padronizagdo de compras, servigos e obras, admitida a adogdo do catdlogo do Poder
Executivo federal por todos os entes federativos;

III - instituir sistema informatizado de acompanhamento de obras, inclusive com recursos de imagem e video;

IV - instituir, com auxilio dos érgdos de assessoramento juridico e de controle interno, modelos de minutas de editais, de
termos de referéncia, de contratos padronizados e de outros documentos, admitida a adogdo das minutas do Poder Executivo
federal por todos os entes federativos;

V - promover a adogdo gradativa de tecnologias e processos integrados que permitam a cria¢do, a utilizagdo e a atualizacdo
de modelos digitais de obras e servigos de engenharia.

3§ 6° O sistema de registro de precos podera, na forma de regulamento, ser utilizado nas hipéteses de inexigibilidade e de
dispensa de licitagdo para a aquisi¢@o de bens ou para a contratag@o de servigos por mais de um 6rgdo ou entidade.

244 Art, 187. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo aplicar os regulamentos editados pela Unido para
execugdo desta Lei.

5 Art. 2° Sdo principios que norteiam azazo disposto nesta Lei:

[...] IV - o reconhecimento da vulnerabilidade do particular perante o Estado. Paragrafo tnico. Regulamento dispord sobre
os critérios de aferi¢@o para afastamento do inciso IV do caput deste artigo, limitados a questdes de ma-fé, hipersuficiéncia ou
reincidéncia.

6 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Art. 23 da LINDB: o equilibrio entre mudanca e
previsibilidade na hermenéutica juridica. Revista de Direito Administrativo. Edigdo especial — Direito Publico
na Lei de Introduc@o as Normas do Direito Brasileiro: LINDB (Lei n° 13.655/2018), Rio de Janeiro, nov. 2018. p
206.

27 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo, 2018, p. 356.
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produzindo efeitos juridicos, especialmente no sentido de reconhecer, modificar, extinguir
direitos ou impor restrigdes e obrigagdes, com observancia da legalidade®®.

Ora, se a maneira de proceder da instituicdo tem ingeréncia na vida dos seus
destinatarios, na medida em que produz efeitos juridicos, consequentemente ha de impactar
no desenho do sistema juridico. Desta feita, o siléncio normativo, de modo especial quando
categoricamente suscitado pela administragdo publica como empecilho a otimiza¢do de
direitos e procedimentos atrelados a bens da vida ou servigcos, requer um olhar atento da
academia juridica, maxime quanto aos efeitos que produz, a luz de uma visdo normativa de
carater constitucional.

A concepcao normativa da Constituicdo quer significar que todas as normas
constitucionais sao normas juridicas, sendo os principios espécies normativas. Emerge, pois, o
principio da for¢a normativa da Constituicdo, o qual indica ser a devida resolu¢do da
problematica juridico-constitucional que tem como pontos de partida os pressupostos da
constitui¢do (normativa), para se alcangar a melhor eficacia da lei*®.

O exercicio de identificagdo dos efeitos e da eficacia juridica dos enunciados
normativos acarreta algumas questdes: o que se pode exigir do Poder Judiciario para garantir
a realizagdo do resultado pretendido, isto ¢, para assegurar a imperatividade do enunciado?
Todas as condutas cogitadas como necessarias a realizacao dos efeitos do enunciado serdao
realmente exigiveis?*"

Esta ultima pergunta exorta inquietagdes quanto a pecha do siléncio normativo,
particularmente quando este proporciona perdas (diretas) de direitos fundamentais e conduz a
refletir que nenhuma lei, ato normativo ou ato juridico de modo geral, pode subsistir
validamente se for incompativel com a Constitui¢do™'.

O carater teleologico e programatico da Constituicdo de 1988 enfatiza a dignidade da
pessoa como sendo um dos pilares do Estado, numa dimensdo democratica, méxime de
Estado de Direito, de modo que a otimizacdo do sistema h4a de conduzir a permanente
preservagao desse principio.

Por outro lado, a omissdo no poder normativo atinge o contexto de consolida¢do das
normas constitucionais de principio institutivo — também denominadas normas de principio

organico ou organizativo, que estabelecem as diretrizes ou principios estruturais de

¥ MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, p. 164

9 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficicia juridica dos principios constitucionais: O principio da dignidade
da pessoa humana. 3? ed. revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 43.

0 1d. Ibid.. p. 43

1 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos fundamentais e a
construcao do novo modelo / Luis Roberto Barroso - 3. ed. - Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 221.
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instituicdes, orgaos ou entidades, permitindo que o legislador ordinario, por meio de lei, os
estruture”.

A eficéacia juridica ¢ a capacidade de atingir objetivos previamente fixados como
metas. Em se tratando de normas juridicas, a eficicia consiste na capacidade de atingir os
objetivos nela traduzidos, que vém a ser, em ultima andlise, realizar os ditames juridicos
objetivados pelo legislador. Por isso ¢ que se diz que a eficacia juridica da norma designa a
qualidade de produzir, em maior ou menor grau, efeitos juridicos, ao regular, desde logo, as
situacdes relagdes e comportamentos de que cogita; 11 nesse sentido, a eficdcia diz respeito a
aplicabilidade, exigibilidade ou executoriedade da norma, como possibilidade de sua
aplica¢do juridica®’.

A dinamica da atividade normativa do administrador apresenta um imperativo peculiar
cuja esséncia - seja nas fungdes tipicas ou atipicas — recai na otimizacdo da maquina
administrativa, na busca por resultados. Diferentemente do Poder Legislativo, que, ndo raras
vezes e sob embates jurisdicionais, € orientado pelo principio da liberdade de conformagao do
legislador, o qual preceitua que a atuagdo dos representantes parlamentares acontece
simultaneamente de forma positiva e negativa, ou seja, mediante a¢do ou omissdo na
produgdo normativa, tal pratica ja restou denominada de opg¢do politica valida®*.

A margem das pertinentes discussdes geradas pela Rel 4.335-5/AC?, sobre o alcance
dos efeitos das decisdes proferidas em sede de controle difuso de constitucionalidade, releva
observar, neste campo de pesquisa e a bem do debate, que ndo se afigura condizente com o
sistema harmonico estruturado sob um Estado Democratico de Direito, que o Senado Federal
deixe de expedir resolugdes suspendendo eficacia de lei ou ato normativo declarado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, nos termos do artigo 52, X, da Constitui¢ao
Federal. Circunstancialmente, essa forma de proceder parece estar fora do universo de
escolhas.

Por sinal, na apreciagdo da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 4727, o Supremo
Tribunal Federal, por maioria, julgou parcialmente procedente a ADI para declarar a

inconstitucionalidade da expressdo “no prazo de 90 (noventa) dias”, contida no art. 8° da Lei

%2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 3a ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

1998, p. 126.

Z3TEIXEIRA, J. H. MEIRELLES. Curso de direito constitucional. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
1991. p. 289.

»* BARCELLOS, Ana Paula de. Direito e politica. Siléncio do legislador, interpretacio e analogia.
Jurisdicdo constitucional e politica / coordenagdo Daniel Sarmento, p. 661-673. - Rio de Janeiro: Forense,
2015. p. 666.

5 Segundo o voto do Ministro Gilmar Mendes, a suspensio da eficicia de lei ou ato normativo, pelo Senado
Federal, declarado inconstitucional pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, ndo seria uma faculdade do
Senado, e sua fung¢do seria a de conferir publicidade a decisdo proferida pelo STF.
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1.600, de 28 de dezembro de 2011, do Estado do Amap4, que se tratava de prazo estabelecido
a administragdo publica para regulamentar a referida lei que autorizava a instituicdo do
Programa Bolsa Aluguel, dispondo sobre a concessdao de beneficio financeiro destinado ao
subsidio para pagamento de aluguel de imovel a familias conforme alguns requisitos. A

ementa do julgado restou assim definida:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 1.600/2011 DO
ESTADO DO AMAPA. PROGRAMA BOLSA ALUGUEL. VICIO DE
INICIATIVA. INOCORRENCIA. INEXISTENCIA DE VINCULACAO DO
BENEFICIO AO SALARIO MINIMO NACIONAL. FIXACAO DE PRAZO
PARA REGULAMENTACAO DA LEI PELO PODER EXECUTIVO.
INVIABILIDADE. PARCIAL PROCEDENCIA DOS PEDIDOS.

[...]

3. A Constituicdo, ao estabelecer as competéncias de cada um dos Poderes
constituidos, atribuiu ao Chefe do Poder Executivo a funcdo de chefe de
governo e de diregdo superior da Administragao Publica (CF, art. 84, II), o
que significa, ao fim e ao cabo, a definicdo, por meio de critérios de
conveniéncia e oportunidade, de metas e modos de execucdo dos
objetivos legalmente tracados e em observancia as limitacoes financeiras
do Estado. Por esse motivo, a tentativa do Poder Legislativo de impor
prazo ao Poder Executivo quanto ao dever regulamentar que lhe ¢
originalmente atribuido pelo texto constitucional sem qualquer restricao
temporal, viola o art. 2° da Constituicao.

4. Procedéncia em parte do pedido para declarar a inconstitucionalidade da
expressdo “no prazo de 90 (noventa) dias”, contida no art. 8° da Lei 1.600, de
28 de dezembro de 2011, do Estado do Amapa. (ADI 4727 - Orgio julgador:
Tribunal Pleno; Relator(a): Min. EDSON FACHIN; Redator(a) do acérdao:
Min. GILMAR MENDES. Julgamento: 23/02/2023; Publicagao:
28/04/2023). (Grifo nosso).

Como visto, o Poder Judiciario negou que o Legislativo possa determinar um prazo
para o exercicio do poder normativo administrativo, por entender que tal definicdo se daria
“por meio de critérios de conveniéncia e oportunidade, de metas e modos de execugdo”.

Nao fosse pelo nivel de reserva do instrumento juridico utilizado — a ADI — que tem
finalidade especifica, seria possivel até afirmar que, indiretamente, o STF absteve-se de
determinar condicionante para o exercicio do poder normativo da Administragdo, no caso, a
fixagdao de um prazo.

Talvez o diferencial imediato em relacdo ao experimento ora abordado esteja no fato
de, no mencionado julgado, o pano de fundo ser a implementagdo de uma politica publica e a
discussdo se ateve a este aspecto, ao passo que a proposta de consolidagdo do instituto do
siléncio normativo se encaminha para a fixacdo de um padrao comportamental, diretamente
vinculado a valores e principios que oferecem equilibrio ao sistema juridica, a exemplo da

seguranga juridica e da prote¢do da confianca.
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Trata-se de evidenciar algo maior, a fim de atender a necessidade de se obter uma
resposta da administracdo/Administragdo como regra, obviamente passivel de reflexdes e
eventuais excepcionalidades consoante a casuistica, sem se negar que a imperatividade de
regulagdo de politicas publicas resta fixada na base, no texto legal o qual projeta no
regulamento os seus elementos de otimizagao.

Convém se reconhecer, pois, o indispensavel equilibrio com os demais valores
constitucionalmente tutelados, de modo que o exercicio do poder administrativo esteja subordinado —
como de resto, toda a atuagdo da Administragdo Piblica — aos principios constitucionais que lhe sdo
aplicéveis, circunstancia que por si so ja exclui como alternativa, aquela op¢do que se revela ndo seja
a mais eficiente™®,

Apesar dos avancos nos estudos literarios especializados, da revisitagdo de costumes e
conceitos anteriormente agregados a uma estrutura administrativa imperial, ainda assim paira
sob o campo das escolhas da Administrag¢do, na persecucao do interesse publico, o dogma de
insuscetibilidade de controle. No entanto, quando se cogita a possibilidade de controlar os
atos da administracdo/Administracao, seja pelo Poder Judiciario ou pela sociedade, defende-

se um grau de transparéncia apto a demonstrar “franqueza institucional”.

3.6.3 Legalidade

A discussdo sobre a deficiéncia legitimacao da administragdo ptblica também ocorre
na investigacdo filosofico-juridica, na linha de que, se a administra¢ao decide, guiada apenas
por pontos de vista da eficiéncia, convém buscar filtros de legitimacao, os quais podem ser ce-
didos pelo direito procedimental, uma vez que a administragdo, ao implementar programas de
leis abertos, ndo pode se abster de lancar mao de argumentos normativos, ela tem que se de-
senvolver através de formas de comunicagdo e procedimentos que satisfagam as condigoes de
legitimagdo do Estado de Direito™’.

A partir do momento em que a legalidade, por si, se tornou insuficiente para assegurar
a plena legitimidade da Administracdo, sobretudo porque ha éareas de atividade administrativa

1258

que escapam ao dominio da lei formal®®, notabilizou-se a demanda de outras maneiras de le-

gitimacdo de sua atuacdo. Isso, obviamente, sem significar uma visdo predatoria, no sentido

6 VALLE, Vanice Regina Lirio do Valle. Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 2001:
Monografias Vencedoras: Perspectivas para o Controle Social e a Transparéncia da
AdministracioPublica/Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2002.
Controle Social: Promovendo a Aproximagio entre Administracio Publica e a Cidadania. p.138.

7 HABERMAS J. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade. Ob. Cit., vol II, p. 184.

38 1d. Ibid., p. 171.
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de que a juridicidade substitui a no¢do de legalidade, isto ¢, de aniquilagdo do principio da le-

259

galidade™”, mas, de convivéncia harmonica, de interdependéncia e até complementar.

Na dogmatica inicial do direito administrativo, rejeitava-se a interpretacdo constitucio-
nal, para além do sentido convencional do principio da legalidade e, com o passar dos anos,
especialmente em meados do século passado, iniciou-se uma progressiva modificagdo siste-
matica, principalmente pelo reconhecimento da for¢a normativa da Constitui¢do e da garantia
de protecao dos direitos por meio das Leis Fundamentais.

Na pratica, tem-se a dilatacdo do principio da legalidade administrativa, desta feita por
intermédio da releitura do constitucionalismo, alterando-se os fundamentos do direito admi-
nistrativo, que passa a se nortear nao apenas pela norma produzida pelo Legislativo, mas tam-
bém pela Constitui¢do e pelas proprias normas. A Constitui¢ao torna-se o centro da ordem ju-
ridica, ocasionando o fendmeno da expansdo das normas constitucionais, cujo contetdo mate-
rial e axiologico se irradia, com for¢a normativa, por todo o sistema juridico®®.

A legalidade, mais precisamente no sentido de norma infralegal de “ampliacdo” do
principio da legalidade, a juridicidade -, convém que a academia pondere as circunstancias
que envolvem a delegacdo normativa, a fim de identificar - ou talvez contribuir em prevenir —
a estruturagdo de mais um ambiente propenso ao siléncio normativo.

E o caso da redagdo inicial do Projeto de Lei n® 2.630/2020, aprovado no Senado,

\

o

atualmente em tramite na Camara dos Deputados, o qual estabelece “normas relativas
transparéncia de redes sociais e de servicos de mensagens privadas, sobretudo no tocante a
responsabilidade dos provedores pelo combate a desinformag¢do e pelo aumento da
transparéncia na internet, a transparéncia em relacao a conteudos patrocinados e a atuagao do
poder publico, bem como estabelece sangdes para o descumprimento da lei”*",

O relator retirou do PL a criacdo de um ente regulador. Além do constatado vicio de
iniciativa — j4 que o PL ¢ de origem parlamentar — a criagdo de uma agéncia reguladora —
imbuida das fun¢des de normatizar, fiscalizar e sancionar - nesse campo pode representar um
tiro no pé da democracia, por gerar diividas quanto a seguranga de um amplo poder normativo
concedido a um ente administrativo para construir ¢ ampliar conceitos tdo delicados como

262

desinformacao ou noticia fraudulenta®“. Esse cendrio parece bastante propicio a ocorréncia de

2 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Direito administrativo contemporaneo: temas fundamentais. Salvador:
JusPodivm, 2016. p. 73.

20 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporéineo: os conceitos fundamentais e a
constru¢do do novo modelo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 379.

! Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/141944 . Acesso em: 20 de jul.
2023.

%2 BINEMBOJM, Gustavo. Regula¢io de redes sociais: entre remédios e venenos: discussio avanca no
Congresso Nacional, mas, precisamos nos vacinas contra a tentagdo da censura. Disponivel em:


https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/141944
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siléncio normativo, sobretudo por abordar temas socialmente sensiveis, passiveis de debates
1deoldgicos — o que notadamente ndo tornaria aceitavel eventual omissao do administrador,
mas, a remeteria — como de fato remete, a importantes experimentos académicos.

No desempenho do oficio normatizador, insta se atentar para o fato de as relacdes
administrativas poderem ser guiadas por descobertas que impulsionem a superacdo de vicios
estruturais, a exemplo de vislumbra-las como mecanismos de operacionalizagdao da

legitimidade democratica visando a evitar praticas de interesse pessoal.

3.6.4 Indisponibilidade

Quanto ao indicador de indisponibilidade do oficio de normatizagdo, convém que, mediante
uma dindmica ponderada insita ao sistema, que se amplie a chance do detentor do interesse publico de
discernir sobre o resultado das escolhas de alternativas realizadas pelo administrador, méxime quanto aos
mecanismos utilizados e se houve esfor¢o na busca da solu¢do vislumbrada, mais ainda se esses foram
devidamente aplicados; isto levando em conta que, simultaneamente a evolucdo das técnicas de
aprimoramento da administragdo publica — normatizagdo, doutrina, recursos tecnologicos - surgiram
vicios na atua¢ao do administrador.

Se se levar em conta os imperativos da indisponibilidade do interesse publico, ha se de
consagrar a vedagdo a autoridade administrativa deixar de tomar providéncias ou retardar
medidas que sdo relevantes ao atendimento do interesse publico, em virtude de qualquer outro
motivo®®,

Sem maiores esforcos interpretativos, ¢ perceptivel o indevido grau de deliberacao
aplicado ao fenomeno do siléncio normativo, quando o normatizador decide ndao normatizar
contetdos destinados ao atendimento do interesse publico e a situagdo assume um nivel de
cuidado cientifico na medida em que essa vontade ocupa um espaco determinante na
concre¢ao de um pedido ou um direito, pois, sob o argumento da inexisténcia de “lei” em

sentido amplo, logra-se plausivel, - e presumidamente legitima - a negatéria desses.

https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/342/273 . Acesso em 04 de jul. 2023,
283 MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno. 3 ed., Sdo Paulo: Revistas dos Tribunais, 1999.


https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/342/273
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3.6.5 Moralidade

Sob a o6tica do principio da moralidade administrativa - conjunto de regras de conduta
extraidas da disciplina geral da Administragdo®® -,0 siléncio normativo representa idéntico
vicio, haja vista ndo restar evidente, na atuagdo do administrador, a busca de objetivo ou
pratica que ndo seja no interesse proprio ou de terceiros®® .Os aspectos ora apontados
configuram angulos diversos do intuito essencial de impedir que fatores pessoais, subjetivos,
sejam os verdadeiros moveis e fins das atividades administrativas®® .

J& aplicagdo do principio da prote¢do da confianga ou da confianca legitima faz-se
quase intuitivamente, nos casos de siléncio normativo, ante o fato de a administracdo se
colocar na condi¢do de negar pedidos e/ou direitos com base na propria inércia, quando lhe
era esperado agir, normatizando.

Esse que advém do principio da seguranga juridica, visa preservar direitos e
expectativas de particulares me meio a alteragdes inopinadas de normas e de orientacdes
administrativas que, mesmo legais, sdo de tal modo abruptas ou radicais que suas
consequéncias se revelam desastrosas; também se refere a realizagdo de promessas ou
compromissos aventados pela Administracdo, que geraram esperancas fundadas no seu
cumprimento®®’.

Na pratica, o principio da prote¢ao da confianca mantém interface com o dever de
boa-fé a ser respeitado pela Administracdo na sua conduta, no sentido de corre¢do, lealdade,

sem uso de artificios enganadores.

3.6.6 Para além da judicializagdo: o ativismo judicial

A expressdo “ativismo judicial”, advinda da doutrina norte-americana, consolidou-se
com a classificagdo dos juizes da Suprema Corte em: ativistas com &énfase na defesa dos
direitos das minorias e das classes mais pobres, ativistas com €nfase nos direitos de liberdade,
campedes da autorrestricdo e representantes do equilibrio de forgas, gerando assim uma
condig¢do totalmente oposta a autorrestri¢do judicial, em atencdo a visdo que os julgadores t€ém

a respeito da fungdo judicial*®

* HAURIOU, Maurice. Principios de Derecho Publico y Constitucional. Madrid: Reus, 1927. p. 123

65 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p.234.
26 14, Ihid., p. 152.

7 1d. Ibid., p. 165.

$CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimensdes do ativismo judicial do STF. Rio de Janeiro: Forense,
2014
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Na outra linha, a judicializagdo se estabelece de acordo com (ou dentro dos) limites
previstos pelo ordenamento para a atuagdo judicial, ainda que estes limites estejam em
desacordo (ou fora) com os limites ideais, conforme desenhados pela teoria classica ou

tradicional®®

. E apesar da semelhanga das duas formas de apreciar, validar e dizer o direito, a
judicializagdo € a via mais comum e condizente com o maior nimero de anseios sociais € sua
operacionalizagdo decorre da propria inafastabilidade da jurisdigao.

O ativismo judicial normalmente se instala — este ¢ o caso do Brasil -, em situagdes
de retracdo do Poder Legislativo, de um certo deslocamento entre a classe politica e a
sociedade civil, impedindo que determinadas demandas sociais sejam atendidas de maneira
efetiva™.

A tricotomia sugerida neste estudo naturalmente se encaminha para uma breve sua
analise a luz do ativismo judicial, em situa¢des nas quais a dogmatica convencional se torna
insuficiente, as previsdes abstratas ndo oferecem um itinerdrio seguro para se produzir uma
resposta para a realidade vislumbrada, a qual passa a ser construida argumentativamente a luz
das circunstancias de fato.

Essa proatividade do Judicidrio legitimamente exercida procura extrair 0 maximo
das potencialidades do texto constitucional, inclusive e especialmente construindo regras
especificas de conduta a partir de enunciados vagos (principios, conceitos juridicos
indeterminados), ao passo que naturalmente intensifica a previsibilidade das condutas da
Administragdo Publica. Dessa feita, quando o Legislativo atua, o Judicidrio deve recuar, a
menos que haja uma afronta evidente a Constituicdo. Quando o Legislativo ndo atua, mas
existem interesses em jogo, o Judicidrio deve atuar’'. Exemplo consagrado no
ordenamento juridico brasileiro foi o pedido de declaracdo da constitucionalidade da
Resolugdo n°® 7, de 2006, do Conselho Nacional de Justi¢a, que vedou o nepotismo no
ambito do Poder Judiciario.

Notadamente, o ativismo judicial nessas circunstancias, longe de se vislumbrar

como expressao da criatividade do julgador, ha de ser visto como a alternativa mais viavel

para a otimiza¢do basilar de normas que determinam um modus operandi para o

*9 VIARO, Felipe Albertini Nani. A judicializa¢io da vida: aspectos da judicializagdo da politica e das relagdes
sociais no Brasil. 2016. Tese (Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016.

7 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporineo: os conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo. 9. Ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educagao, 2020. p. 433.

7 Id. Ibid.. p. 436.
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administrador publico, o que, por si, afastaria qualquer ideia de “um ecletismo vazio®”* da
atua¢ao do Judiciario.

A identificacdo de uma conjuntura passivel de ativismo judicial enfrenta as mesmas
dificuldades inerentes ao processo de interpretagio das normas constitucionais e
infraconstitucionais, até porque o proprio parametro utilizado para caracterizar uma posi¢ao
ou decisdo como ativista ou nao depende da correta andlise sobre a leitura adequada acerca
de um determinado dispositivo constitucional ou infraconstitucional®”.

O Ministro Luiz Fux asseverou que “a intervengdo judicial em temas sensiveis deve
ser minimalista, respeitando os limites de capacidade institucional dos juizes, e sempre a luz
de wuma perspectiva contextualista, consequencialista, pragmadtica, porquanto em
determinadas matérias sensiveis, o menos é mais*’*”.

Numa escala de logicidade do sistema, convém destacar que o debate sobre o circulo
vicioso: omissdao/invocacdo, negatoria e blindagem em comento ndo condiz com as criticas
mais comuns direcionadas ao ativismo judicial, a exemplo dos suscitados (1) ceticismo
normativo que conferiria excessivos poderes aos juizes, (2) instrumentalismo como autoritario
e desatento a leis e a jurisprudéncia dominante ou (3) a tensdo gerada no ambito da separacao
de poderes institucionais ou que coloca em segundo plano a produc¢dao democratica do

direito®”

. Equivale, pois, a uma transferéncia quase que automatica (de tdo indispensavel se
assim se pode dizer) de uma funcdo essencial ao funcionamento da maquina publica e a
otimizacdo de direitos, cuja remessa ao Judiciario estaria longe de banalizar o erro
administrativo.

Ideias sobre o Judiciario ativista, talvez desprovidas da necessaria cientificidade, tém
se reproduzido em textos de decisdes de julgadores contrarios a esse método, com a
pressuposicdo de total inobservancia ao texto legal, bem como de que o formalismo
corresponde, necessariamente, a ado¢do de uma postura autocontida consubstanciada no
respeito as escolhas de outros poderes.

E seguindo uma vertente diversa, em meio as dificuldades de precisar os casos de

ativismo judicial, estudiosos da literatura indicam cinco pardmetros para o exercicio da

2.9 STONE, Martin. Four qualms about “legal pragmatism”. In: HUBBS, Graham; LIND, Douglas (Ed.).
Pragmatism, law, and language. New York/London: Routledge, 2014, p. 286 ss

23 VALLE, Vanice Regina Lirio do (Org.). Ativismo jurisdicional e o Supremo Tribunal Federal. Curitiba:
Jurua, 2009. p. 176.

774 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Discurso no momento da posse no cargo de Presidente do Supremo
Tribunal Federal e do Conselho Nacional de Justica. Brasilia, DF: Supremo Tribunal Federal, 10 set. 2020, p. 13.
Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/DiscursoPosseFux.pdf. Acesso em: 18
fev 2022
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atividade jurisdicional, a saber: a ‘“vinculagdo da interpretacdo ao texto-base”, o
reconhecimento de “exigéncias sistémicas”, os casos de necessaria “intervencao legislativa
para o desdobramento de principios constitucionais”, o respeito a “limitagdo eficacial das
normas constitucionais”, e, por fim, a aten¢cdo aos parametros especificos para aplicacdo das
ferramentas, como a modulagdo dos efeitos temporais das decisdes de controle e a utilizacao
de sentencas interpretativas®’® .

O Tribunal de Justica de Alagoas possui diversos julgados de cunho combativo do
)277

siléncio normativo (terreno fértil da férmula fuo quoque

Necessario de n® 0712448-32.2020.8.02.0001, apreciado pela a 2* Camara Civel, da Relatoria

, COmoO ocorreu no Reexame

do Desembargador Otavio Ledo Praxedes, cuja ementa restou assim formatada:

REEXAME NECESSARIO. DIREITO ADMINISTRATIVO. ACAO
ORDINARIA. SERVIDORA PUBLICA DO MUNICI{PIO DE MACEIO.
PROGRESSAO FUNCIONAL POR MERITO. CUMPRIMENTO DO
INTERSTICIO DE 02 (DOIS) ANOS NO NIVEL RESPECTIVO.
COMPROVACAO DO PREENCHIMENTO DOS
REQUISITOS LEGAIS. INTELIGENCIA DO ARTIGO 6, INCISO I, DA
LEI MUNICIPAL N.° 4.731/1998. ATO ADMINISTRATIVO
VINCULADO. OMISSAO ILEGAL DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. REEXAME NECESSARIO CONHECIDO. SENTENCA
CONFIRMADA.

(Numero do Processo: 0712448-32.2020.8.02.0001; Relator (a): Des.
Otavio Ledo Praxedes; Comarca: Foro de Maceid; Orgdo julgador: 2°
Camara Civel; Data do julgamento: 24/02/2022; Data de registro:
25/02/2022). (Grifo nosso).

Na sentenca — confirmada pelo TJ/AL — da autoria do Juiz da 14* Vara da Fazenda

Publica Municipal de Macei6, Dr. Emanoel Déria Ferreira restou assim consignado:

O dispositivo normativo estabelece que a cada dois anos o servidor devera
progredir de um nivel para o outro, mediante avaliacdo de desempenho,
contudo, cabe a Administracdo a realizacdo desta avaliagdo, uma vez que a
Lei Municipal acima mencionada ndo estabelece ao servidor o dever de
provocar a Comissido de Avaliacdo para que seja efetuado este exame.
Percebe-se, portanto, que, desde a entrada em vigor da lei de regéncia, no
ano de 1998, a Administra¢do tem por obrigacdo instituir Comissdo com a
finalidade de promover direito previsto em lei. (Grifo nosso).

E na parte dispositiva, o Juizo julgou procedentes os pedidos para com fundamento na

lei municipal, condenar o Municipio réu a “implantar a progressdo por mérito da autora

6 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 314.

277 ALAGOAS, Tribunal de Justica de Alagoas — TJ/AL. Relator (a): Des. Celyrio Adamastor TendrioAccioly;
Comarca: Foro de Macei6; Orgio julgador: 3* Camara Civel; Data do julgamento: 21/10/2021; Data de registro:
19/11/2021). Processo: 0703308-71.2020.8.02.0001;
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referida na Inicial, bem como para condenar no pagamento retroativo das diferengas
salariais decorrentes da mora em efetivar a implanta¢do da progressdo por mérito desde a
data em que o requisito temporal previsto em lei se completou”.

A Terceira Camara Civel do Tribunal de Justi¢a, por sua vez, firmou idéntico
entendimento, & unanimidade, nos termos do voto do Desembargador Alcides Gusmao da
Silva, proferido na apelacao civel n® 0729767-42.2022.8.02.0001, cuja ementa ficou assim
consolidada:

REEXAME NECESSARIO EM ACAO ORDINARIA. SERVIDORA
PUBLICA MUNICIPAL. PROGRESSAO FUNCIONAL POR MERITO.
OMISSAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA EM REALIZAR A
AVALIACAO DE DESEMPENHO. ILEGALIDADE. SERVIDORA
QUE NAO PODE SER PREJUDICADA. REMESSA NECESSARIA
CONHECIDA. CONFIRMACAO DA SENTENCA.
(Numero do Processo: 0729767-42.2022.8.02.0001; Relator (a): Des.
Alcides Gusmio da Silva; Comarca: Foro de Macei6; Orgdo julgador: 3?
Camara Civel; Data do julgamento: 17/08/2023; Data de registro:
18/08/2023, grifo nosso).

No teor do seu voto, o Desembargador argumentou que, ao alegar a omissao da
Administragdo Publica quanto a criagdo da comissdo permanente para este fim, “o servidor
ndo pode fazer prova de fato negativo, motivo pelo qual caberia ao Municipio de Maceio
demonstrar que aquele restou reprovado na mencionada avaliagdo, o que ndo o fez”. E
pontua o Relator: “A4 meu ver, ndo restam duvidas acerca da omissdo da Administracdo
Publica em realizar as devidas avaliagoes de desempenho e, diante de tal ilegalidade, nao
pode a parte autora ser prejudicada em sua ascensdo funcional”.

Em idéntica situagdo de combate ao fendmeno tu quoque na Administracdo Publica —
plenamente identificado no contetido do acoérdao -, o Juiz Convocado da 2* Camara Civel do
Tribunal de Justiga de Alagoas, Doutor Hélio Pinheiro Pinto proferiu voto nos autos da
apelacao civel n° 0736126-42.2021.8.02.0001, que foi acompanhado a unanimidade por seus

pares, cuja ementa restou assim elaborada:

DIREITO ADMINISTRATIVO. APELACAO CIVEL EM ACAO
PROMOVIDA EM FACE DO MUNICIPIO DE MACEIO. SENTENCA
QUE JULGOU PROCEDENTES OS PEDIDOS FORMULADOS NA
PETICAO INICIAL. [..] PRECEDENTES JURISPRUDENCIAIS.
PROGRESSAO. SERVIDOR QUE OCUPA O CARGO DE AGENTE DE
FISCALIZACAO DE TRANSITO, E QUE PRETENDE EFETIVAR SUA
PROGRESSAO FUNCIONAL POR MERITO, COM FUNDAMENTO NO
ART. 20 DA LEI MUNICIPAL N. 4.974/2000. AUSENCIA DE
AVALIACAO DE DESEMPENHO. OMISSAO ILEGAL DA
ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL. JUROS E CORRECAO
MONETARIA MANTIDOS. DEFINICAO DO MAGISTRADO
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SINGULAR EM ATENCAO AO ENTENDIMENTO CONSOLIDADO
PELOS TRIBUNAIS SUPERIORES. RETIFICACAO DE OFICIO DOS
CONSECTARIOS LEGAIS EM VIRTUDE DAS ALTERACOES
PROMOVIDAS PELA EC N° 113/2021. FIXACAO DE HONORARIOS
RECURSAIS. RECURSO CONHECIDO E NAO PROVIDO.
UNANIMIDADE.

(Numero do Processo: 0736126-42.2021.8.02.0001; Relator (a): Juiz Conv.
Hélio Pinheiro Pinto; Comarca: Foro de Maceio; Orgdo julgador: 2* Camara
Civel; Data do julgamento: 17/08/2023; Data de registro: 18/08/2023).

O Relator enfatizou em seu voto que o argumento da municipalidade de que a autora
deixou de comprovar a sua aprovagdo na avaliacdo de desempenho necessaria a efetivagdo da
progressao por mérito, ndo teria sustentagcdo pois, “se a servidora ndo foi ainda avaliada pela

Comissdo de Avaliagdo e Desempenho, tal fato ocorreu por absoluta desidia e omissdo da

’

Administragdo, ndo podendo ser prejudicada em sua ascensdo funcional por esta razdo”.

Na mesma linha, foram os seguintes julgados, todos do TJ-AL:

DIREITO ADMINISTRATIVO. APELACAO CIVEL EM ACAO
PROMOVIDA EM FACE DO MUNICIPIO DE MACEIO. SENTENCA
QUE JULGOU PARCIALMENTE PROCEDENTES OS PEDIDOS
FORMULADOS. PROGRESSAO FUNCIONAL. SERVIDOR QUE
OCUPA O CARGO DE PROFESSOR DE EDUCACAO FiSICA E
QUE PRETENDE EFETIVAR SUA PROGRESSAO FUNCIONAL
POR MERITO, COM FUNDAMENTO NO ART. 20 DA LEI
MUNICIPAL N. 4.974/2000. ATO ADMINISTRATIVO VINCULADO.
AUSENCIA DE AVALIACAO DE DESEMPENHO. OMISSAO
ILEGAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL. JUROS E
CORRECAO  MONETARIA  MANTIDOS. DEFINICAO DO
MAGISTRADO SINGULAR EM ATENCAO AO ENTENDIMENTO
CONSOLIDADO PELOS TRIBUNAIS SUPERIORES. HONORARIOS
MAJORADOS. RECURSO CONHECIDO E NAO PROVIDO.
UNANIMIDADE. (Numero do Processo: 0725994-91.2019.8.02.0001;
Relator (a): Des. Otavio Ledo Praxedes; Comarca: Foro de Macei6; Orgio
julgador: 2* Cémara Civel;, Data do julgamento: 08/07/2021; Data de
registro: 09/07/2021) (grifos aditados)

DIREITO ADMINISTRATIVO. APELACAO EM ACAO DE RITO
ORDINARIO COM PEDIDO DE NULIDADE DE ATO
ADMINISTRATIVO, CONDENATORIO E DE ANTECIPACAO DE
TUTELA. SERVIDORES PUBLICOS DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DE ALAGOAS. PROGRESSAO FUNCIONAL VERTICAL
COM FULCRO NA LEI 7.210/2010. AUSENCIA DE AVALIACAO DE
DESEMPENHO FUNCIONAL. OMISSAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. CUMPRIMENTO DOS REQUISITOS ESPECIFICOS DA
LEL DIREITO A PROGRESSAO CARACTERIZADO. SENTENCA
MANTIDA. RECURSO CONHECIDO E NAO PROVIDO. (Relator
(a):Des. Klever Régo Loureiro; Comarca:Foro de Macei6; Orgdo julgador:
18* Vara Civel da Capital / Fazenda Estadual; Data do julgamento:
17/08/2017; Data de registro: 18/08/2017) (grifos aditados).

REEXAME NECESSARIO. MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO
ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO MUNICIPAL.
PROGRESSAO FUNCIONAL POR MERITO. ART. 20 DA LEI
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MUNICIPAL N. 4.974/2000. ATO ADMINISTRATIVO VINCULADO.
AUSENCIA DE AVALIACAO DE DESEMPENHO. OMISSAO
ILEGAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL. DIREITO
LIQUIDO E CERTO CONFIGURADO. REMESSA NECESSARIA
CONHECIDA PARA CONFIRMAR A SENTENCA. (TJ-AL - APL:
07239068020198020001 AL 0723906-80.2019.8.02.0001, Relator: Des.
Domingos de Araujo Lima Neto, Data de Julgamento: 10/12/2020, 3%
Céamara Civel, Data de Publicagao: 11/12/2020) (Grifo nosso).

No mais, a bem da ampliacdo da visdo sobre o ativismo, ndo necessariamente quanto
ao tema desta pesquisa - 0 que serve até mesmo para demonstrar a importancia de se conferir
maior visibilidade a este -, hd viés combativo a abstracdo normativa do gestor; eis que o Poder
Judicidrio tem cada vez mais enfrentando os méritos administrativos nitidamente ilegais e/ou

inconstitucionais, consoante se pode observar dos seguintes julgados:

PROCESSUAL CIVIL. E ADMINISTRATIVO. AGRAVO
INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. APLICACAO DE MULTA
ADMINISTRATIVA. EXERCICIO DO PODER NORMATIVO
CONFERIDO AS AGENCIAS REGULADORAS. CONTROLE
DE LEGALIDADE. ANTT. PROCESSO ADMINISTRATIVO
SIMPLIFICADO. ALEGACOES FINAIS. PREVISAO.
AUSENCIA. NULIDADE. NAO OCORRENCIA. AGRAVO NAO
PROVIDO.

1. Nao ha que falar em impossibilidade de apreciacio de atos
infralegais, tais como resolu¢des, porquanto a decisao
monocratica impugnada analisa apenas se niao ha ilegalidade no
procedimento que resultou na aplicacio da multa pela ANTT,
que agiu no exercicio do seu poder regulamentar, amparado na Lei n.
10.233/2001.

2. A jurisprudéncia desta Corte firmou entendimento segundo o qual
a falta de previsdo na Resolugdo ANTT n. 442/2004 para
oferecimento de alegacdes finais ndo acarreta omissdo normativa,
mas simplificacdo do processo administrativo, razao pela qual nao ha
cerceamento de defesa em sua ndo oportunizagao.

3. Agravo interno a que se nega provimento. (AgInt no REsp
1875065/PR, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA
TURMA, julgado em 07/12/2021, DJe 01/02/2022).

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO INTERNO NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. ENUNCIADO
ADMINISTRATIVO N. 3/STJ. NEGATIVA DE PRESTACAO
JURISDICIONAL. NAO CONFIGURACAO. INSTRUCAO
NORMATIVA. PODER REGULAMENTAR. ILEGALIDADE.
COMPETENCIA DO STF. ART. 1.032 DO CPC. INAPLICABILIDADE.
AGRAVO INTERNO NAO PROVIDO.

O agravante argumenta que o acorddo recorrido padece de omissdo e
contradi¢do uma vez que os contribuintes aduziram a incorre¢do na fixagéo
do valor da base de calculo do tributo sem apresentar um unico laudo,
parecer ou estudo que infirmasse o trabalho da Fazenda Publica, o qual
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possui presuncdo de veracidade e caracteriza os atos administrativos. Nao se
pode falar em negativa de prestacdo jurisdicional em virtude da auséncia de
prova técnica se as partes agravadas conseguiram comprovar a ilegalidade da
base de calculo utilizada pelo Fisco.

28. No mérito, o agravante apontou ofensa aos arts. 38 e 148 do Cdodigo
Tributdrio Nacional, alegando a legalidade do método utilizado pelo Estado
recorrente para apurar o valor venal das cotas sociais para fins de base de
calculo do ITCD.

29. Ao enfrentar a questio, o Tribunal de origem entendeu que a
Instru¢ao Normativa DRP 45/98 extrapolou o poder regulamentar,
violando os principios da hierarquia das normas e da reserva legal,
fundamentos de cunho eminentemente constitucional. Embora a parte tenha
apontado como violados dispositivos de lei federal, a revisdo da conclusao
do acorddo recorrido a fim de acolher a pretensdo recursal configuraria
usurpacao da competéncia da Suprema Corte.

30. Com relacgdo a aplicagdo do art. 1.032 do CPC, a jurisprudéncia desta
Corte Superior estd no sentido de que o dispositivo somente ¢ aplicavel
quando ha um equivoco quanto a escolha do recurso cabivel. Tal ndo ¢é o
caso dos autos, uma vez que o acorddo recorrido tem fundamento
constitucional e o recurso especial versa sobre matéria infraconstitucional.
Agravo interno nao provido. (Agint no AREsp 1800650/RS, Rel. Ministro
MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em
16/08/2021, DJe 19/08/2021). (Grifo nosso).

E muito mais comum se veem nos julgados do pais afora posicionamentos contrarios
aos excessos cometidos no exercicio do poder normativo pela Administragdo Publica, de
modo que hd um natural enfrentamento da matéria, o que ndo ocorre no caso de omissao do
poder normativo, cuja apreciagdo de julgados ¢ mais recente e ocorre ainda em pequena

escala:

TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. D
OFENSA AO ART. 535 DO CPC. INOCORRENCIA. (II) SEGURO DE
ACIDENTE DE TRABALHO (SAT). ART. 22, Il E § 30.,, DA LEI
8.212/91. GRAU DE PERICULOSIDADE E ALfQUOTAS FIXADAS
POR DECRETO. [...]

29No presente caso, o reenquadramento oneroso da empresa (aumento da
aliquota de 2% para 3%), com esteio em documentos que,
paradoxalmente, atestam a redugdo dos acidentes de trabalho, configura
alteracdo pesada e imotivada da condigdo da FEmpresa e,
consequentemente, abuso do_exercicio do poder regulamentar - ofensa
ao principio da legalidade formal ou sistémica - portanto induvidosa e
plenamente sindicdvel pelo Poder Judiciario, para aquilatar da sua
legitimidade substantiva.

30 Recurso Especial provido, para restabelecer os termos da Sentenca que
desconsiderou a reclassificagdo da atividade da empresa para 3%,
mantendo, dest'arte, seu enquadramento no grau de risco anterior (médio,
com a cobranga da aliquota de 2%). (REsp 1425090/PR, Rel. Ministro
NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
16/09/2014, DJe 09/10/2014). (Grifo nosso).
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A se considerar uma postura ativista do Judiciario nos julgados que tratam do siléncio
normativo, ¢ de se atentar para o fato da ocorréncia de uma retragdo da funcao legislativa
(tipica ou atipica) da Administragdo Publica, em tais casos que configuram omissao normativa
particularmente conveniente a pratica da formula tu quoque.

Sucede que, seja concebendo o debate por meio da judicializacdo ou do ativismo
judicial, o siléncio normativo requer especial atencdo da literatura, possivelmente mediante
uma dindmica de conformidade constitucional a qual permita compreender e defender que: (a)
para efeito de consolidagdo de tese, a omissdo esta tecnicamente mais proéxima do principio da
separa¢do de poderes — ja que impede a aplicagdo da lei - , do que a discricionariedade — como
geralmente se tenta demonstrar nos estudos, ocasionando oObice a apreciacao judicial; (b)
reveste-se de elementos de ilegitimidade o “espaco de atuacdo” da
Administragdo/administragdo o qual nega pedidos/direitos sobre os quais ndo exerceu o poder
normativo e tem sob seu oficio o principio da legalidade, sobretudo porque deixou de
contribuir com o equilibrio do sistema ao negar a sua parcela de responsabilidade na

ampliacdo deste principio, a juridicidade.
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4. CENARIO DE APLICACAO DA TEORIA DO SILENCIO ADMINISTRATIVO E
POSSIVEIS SOLUCOES JURIDICAS

Desde as agdes de autoritarismo até a submissdo ao sistema enquanto garantia de seus
destinatarios, as mudancas pelas quais vem passando a estrutura da Administragao Publica,
notadamente as impostas pela quarta revolug@o industrial, requerem permanentes revisitagdes
de institutos tradicionais a fim de proporcionar uma progressiva identificagdo de suas fungdes
com a sociedade; e isto se tornaria viavel, decerto, mediante sua analise a luz de dois
importantes fatores que definem as suas relagdes: a) o sinalagma e b) as circunstancias de

formatag@o da presun¢do de legitimidade.

278 o siléncio normativo

Assim como “ndo haveria luz se ndo fosse a escuriddo
qualificado pressupde o dever especifico de pronunciamento/agdo/providéncia ¢ a forma
como se operacionaliza faz toda a diferenga no entendimento do tema aqui proposto.

O poder normativo intensificou-se a medida que os proprios legislativos passavam a
reconhecer suas imensas dificuldades em atender os reclamos sociais a tempo e com
eficiéncia, o que precisamente se veio a revelar no século XX, ao capitularem ante os fatos
adotando a solu¢do da deslegaliza¢do, desse modo, transferindo a disciplina normativa de uma
determinada matéria ou atividade da sede legislativa para a regulamentar®”®.

Segundo a doutrina convencional, sem norma juridica que impute efeitos expressos, da
omissao decisoria administrativa ndo se pode deduzir qualquer declaragao de direito. A
omissdo converte-se em siléncio administrativo apenas quando ¢é prevista expressamente em
norma, com enuncia¢do também de efeitos ope legis, substitutivos da decisdo ou declaragdo
omitida pela Administragdo. Em termos sintéticos: siléncio administrativo é a omissao
qualificada a que norma juridica atribui efeitos substitutivos da decisdo expressa da
Administragdo Publica®®.

A doutrina tem se debrucado sobre omissdo nos dmbitos processual e procedimental, a
exemplo do exercicio do dever de decidir e mais, aborda questdes previstas em norma e, por
conseguinte, passiveis de imediatos efeitos de direito.

No entanto, diferentemente, a questdo aqui posta diz respeito a uma omissao no

exercicio do poder normativo, especialmente propensa a um circulo vicioso, envolvendo a

“Shttps://www.letras.mus.br/lulu-santos/35063/

*MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no século XXI. Rio de Janeiro: Forum,
2018. p. 153

/4. Siléncio Administrativo Positivo, Negativo e Translativo: a omissdo estatal formal em tempos de crise.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/paulo-modesto/silencio-administrativo-positivo-
negativo-e-translativo--a-omissao-estatal-formal-em-tempos-de-crise-. Acesso em: 15 jul 2022.
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invocagdo da propria inércia como fator impeditivo a concessdo/apreciacdo de direitos e a
comodidade de se amparar no proprio sistema. Nesse contexto, a Administragdo publica,
deixa de normatizar determinada matéria a si obrigada legal ou constitucionalmente e quando
um direito ¢ suscitado em torno dessa omissdo, nega-o fundamentando-se no principio da
legalidade/juridicidade, ante a “auséncia de norma” e tem por estanque sua conduta com base
no atributo da presuncdo de legitimidade.

Nao se trata de um método de aceleragao do processo, preceituando que “o siléncio da
autoridade competente importard aprovagado tacita para todos os efeitos” (IX do artigo 3°. da
lei n® 13.874/2019 - “lei da liberdade econdmica”) mas, da necessidade da conjugacao de trés
fatores: (a) prospectiva mudanca de paradigma literario a (b) servir de arrimo para
identificacdo desse tipo pecha no sistema; tudo isso (¢) enquanto permanente produgao
académico-cientifica.

Eis que o sistema de jurisdi¢do tnica adotado no Brasil com inspira¢do inglesa, no
qual as agdes administrativas podem ser examinadas pelo judiciario, sem necessitar o
esgotamento do debate na via administrativa, ndo significa um permissivo para negligenciar
circunstancialmente o oficio do administrador por “comodidade” em razdo da possibilidade
revisitacao judicial.

No entanto, na pratica, ¢ facilmente constatdvel o triplice “comportamento
administrativo”, baseado na omissdao no poder normativo, seguida da suscitagdo do principio
da legalidade, negando-se direitos e sob a blindagem na presun¢do de legitimidade; o que tem
tomado feigOes diferenciadas nas variadas formas de relagcdes da Administragdo Publica ¢ nao
raras vezes, configura heranga “ndo maturada” de fatores historicos, socioldgicos e filosoficos
fundantes do direito administrativo brasileiro.

A dimensao da presuncdo de legitimidade condicionada esté atrelada as circunstancias
de siléncio normativo qualificado, que ocorre quando a omissdo do dever de normatizar
acarreta imediatos efeitos na vida dos destinatarios do servico publico, nas mais amplas
formas de relagdes com a administracdo; enseja compromissos, dispdoe sobre direitos dos
usuarios desses servicos ou afeta diretamente a sua esfera enquanto cidaddos, os quais ndo
raras vezes sdo confrontadas por recursos tecnoldgicos e, nesse contexto, se estabelece uma
disputa de poder, de quem detém mais mecanismos de prova da verdade.

Desde o modelo iniciado no Conselho de Estado Francés, o administrador ndo

figurava como mero intérprete em busca da aplicagao legal, mas dedicava-se a criar principios
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para a resolu¢do dos casos concretos € assim surgiu um “ativismo normativo”, em que o juiz
administrativo substituia o legislador e se tornara normatizador da Administra¢ao®'

Na literatura contemporanea brasileira, ja se fala em siléncio administrativo,
especificamente no campo decisorio e € concebido como uma das respostas preventivas do
sistema juridico a inatividade formal da Administragdo Publica®®’, no entanto, o siléncio
normativo qualificado parece, até entdo, nao ter definicdo e atencdo da conjuntura historico-
cientifica administrativista, levanta-se, pois, como um provavel instituto, decorrente de
inovagao académica.

A realidade digital vem se expandindo, comprimindo a realidade fisica ou projetando
progressivamente sobre esta realidade fisica. Novas viagens culturais e novos paradigmas vao
sendo desvendados num processo de digitaliza¢ao da vida que parece nao ter fim. A cada dia,
novos setores sdo incorporados a esse processo, ocupando espagos que antes se moviam
exclusivamente dentro de uma realidade fisica e que agora fazem parte de uma realidade
virtual® e um desafio emblematico se levantou com a expansio de recursos tecnologicos que
fora o de lidar com o nivel de acesso a informagdes e a qualidade e a veracidade destas.

Um ponto de convergéncia das teorias evolutivas do direito administrativo recai nos
imperativos do constitucionalismo, herdeiro da tradicao liberal que remonta ao final do século
XVII, expressa a ideia de poder ilimitado pelo direito e pelo respeito aos direitos

4

fundamentais®™ e ainda em tempos de teorizagdes avangadas, assombram os usuarios dos

servicos da administragdo publica os fantasmas das fic¢des institucionais que fazem do

sistema administrativo uma verdadeira "teia de Penélope™>”.

4.1 Impacto nas relacoes administrativas
A aplicagdo da teoria do siléncio administrativo ao campo normativo, seguramente por

meio das devidas adaptagdes técnicas, requer especial atencdo quanto as nuances juridicas da

trilogia: invocagdo, negatéria e blindagem, nas variadas dimensdes das relagdes da

#I0TERO, Paulo. Legalidade e Administracio Piblica: O sentido da vinculagio administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003. p. 269.

*2MODESTO, Paulo. O  Siléncio Administrativo como  técnica  de experimentacio.
https://www.conjur.com.br/2022-jan-27/interesse-publico-silencio-administrativo-tecnica-experimentacao.
Acesso em 8 jul 2022.

28 CALLEJON, Francisco Balaguer. La Constitucion del Agoritmo. Fundacion Manuel Gimenez Abade de
Estudios Parlamentares y del Estadio Autonomico. p 61

#BARROSO, Luis Roberto. Revolu¢io tecnolégica, crise da democracia e Constitui¢iio: direito e politicas
publicas num mundo em transformacéo. Belo Horizonte, Forum: 2021 p. 68

5 VISCONDE DO URUGUAY. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Typographia Nacional, Rio de
Janeiro, 1862.
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Administragdo Publica, estas que, a luz das bases literarias consolidadas, requerem posi¢ao de
destaque no direito administrativo®™®, por terem se tornado pilar de uma nova conformagédo
sistematica da ciéncia juridico-administrativa®’.

A denominada relacdo juridica administrativa ¢ o vinculo abstrato e geral ou
individual e concreto constituido entre dois ou mais sujeitos de direito por uma norma de
direito administrativo ou por um ato individual e concreto, mediante o qual cada um, dois ou
mais intervenientes pode exigir do outro certa conduta positiva ou negativa®®.

O siléncio administrativo ¢ uma das respostas preventivas do sistema juridico a
inatividade formal da Administragdo Publica®, ja o siléncio normativo qualificado pela triade
objeto desta pesquisa parece ndao guardar pertinéncia com a atual conjuntura historico-
cientifica administrativista, afigura-se, pois, um provavel instituto, como fonte de inovagao
académica.

O direito administrativo se constituiu em meio a um cenario deveras contraditorio,
plasmado em prerrogativas e restricoes, numa linha temporal de autoritarismo e de submissao
a um sistema e, segundo a literatura classica, tais contradi¢des advém da dualidade
autoridade/liberdade, interesse publico/interesse individual, que compde o verdadeiro
substrato do direito administrativo®”.

E tal sistematizagdo teria conferido maior credibilidade a esse ramo do direito, haja
vista ter-se se consolidado em torno do dever de servir a coletividade, do encargo de atender a
necessidades gerais, sendo elas — e soO elas — as justificativas para o exercicio da
autoridade®"”.

Por outro viés, ha quem afirme a existéncia de uma ilusdo garantistica da génese” no

Direito Administrativo, por ndo se esperar “nenhum cunho garantistico de direitos individuais

286WOLFF, Hans J.; BACHOF, Otto; STOBER, Rolf. Direito Administrativo, vol. 1. Trad. Antonio F. de Sousa.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, p. 251

“"HABERLE, P. Hermenéutica constitucional A sociedade aberta dos intérpretes da Constituicio:
contribuiciio para a interpretacio pluralista e “procedimental” da constituicio. Trad. de Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997. P. 14

Z8MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. A Relagio Juridica Administrativa (para um novo paradigma
de compreensio da atividade, da organizacio e do contencioso administrativos), Coimbra Editora, Coimbra,
2009, p. 36

2MODESTO, Paulo. 0] Siléncio  Administrativo como técnica de experimentacao.
https://www.conjur.com.br/2022-jan-27/interesse-publico-silencio-administrativo-tecnica-experimentacao.
Acesso em 8 de jul. 2022.
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se pode esperar de uma Administracdo Publica que edita suas proprias normas e julga
soberanamente seus litigios com os administrados®>.

Na mesma linha sdo algumas correntes da literatura, a exemplo da que sustenta ter o
principio da separacdo de poderes sido arquitetado na Franga com o deliberado intuito de

garantir espacos de intangibilidade das decisdes administrativas, como forma de preservar a

possibilidade de praticas autoritarias, afastando o controle jurisdicional.*”

O fio condutor de sua historia esta atrelado a definicao de servigo publico, cuja base
conceitual ¢ atribuida ao caso Agnes Blanco, ocorrido na Cidade de Bordeaux, na Franga, que
tratou da responsabilizacdo em razdo de um acidente, com vagonete, provocado por entidade

pertencente a Administracdo francesa, teoria adotada pela escola do servigo publico e teve

como defensores Duguit, Jéze e Bonnard. A esse respeito, Mello®* resume:

[...] enquanto Duguit conceitua o servico publico em termos socioldgicos e
identifica as regras de direito administrativo com o servigo publico
administrativo, [...] enquanto Bonnard, menos positivo na matéria,
aproxima-se de Duguit no esfor¢co de configurar o servigo publico de forma
substancial (embora s6 o defina no sentido subjetivo), mas abranda a
constancia da relagdo servigo publico-direito administrativo, Jéze assume
perspectiva formal, rigorosamente juridica, e conceitua o servigo publico
como um procedimento técnico que se traduz em um regime peculiar, ‘o
processo de direito publico’ e associa estreitamente servigo publico
administrativo e direito administrativo.

Em meio a histéricos debates, especialmente na doutrina tradicional sobre direito
administrativo, consagrou-se o conceito de que € o conjunto harmoénico de principios juridicos
que regem os Orgdos, os agentes ¢ as atividades publicas tendentes a realizar, concreta, direta
e imediatamente, os fins desejados pelo Estado®”’.

Malgrado os pensamentos fixados por cada uma dessas escolas ao longo dos tempos,
um dos fatores que impulsionaram o atual conceito de administragdo publica foi a chamada
middle-range theory, movida por valores como: legitimidade democratica, eficiéncia, eficacia,
efetividade, influéncia das tecnologias da informagdo na administragdo, € por inovagdes nos
diversos ramos relacionados a teoria organizacional, ciéncia politica e economia (neo-

institucionalismo e public choice)™®.

292 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 149.

2% OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003. p. 271.

P*MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33 ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016.

IMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 20 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 123.

2% MATIAS-PEREIRA, J. Reforma do Estado e controle da corrupcio no Brasil. Revista de Administragdo
Mackenzie, v. 4, n. 1, p. 39-58, 2003.
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De mais a mais, teorias classicas sobre administragdo publica voltavam-se para as
acoes estruturais do sistema politico-administrativo no proprio pais e tal situagdo sofreu
modificagdes como efeitos da globalizagdo, especialmente em decorréncia de trabalhos e
relatdrios elaborados pela Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico -
OCDE, pelo Fundo Monetario Internacional — FMI, pelo Banco Internacional para
Reconstrucao e Desenvolvimento - BIRD e American Society for Public Administration e
European Group for Public Administration. A globalizagao fomentou as mudancas na teoria e
na pratica da administracdo publica, abandonando as tendéncias paroquiais que t€ém permeado
a ciéncia da administra¢do nos diferentes paises™’.

Ainda que se pense a estrutura de governanca de modo global, como proposto no
paper The Emergence of Global Administrative Law™®, com um apanhado de diretrizes
tedricas voltadas a um Direito Administrativo Global - DAG, ante a insuficiéncia das técnicas
convencionais do Direito Internacional Publico, cada pais tem suas peculiaridades as quais
tendem a gerar a propria identidade ou, ao contrario, experimentar uma constante inquietacao
institucional em seu aparelhamento burocréatico.

No caso do Brasil, inobstante ter adotado o modelo inglés de jurisdi¢do Unica, ha
predominancia de institutos de matriz europeia desde as constituigdes mais remotas, a
exemplo do Conselho de Estado, criado pela Constituicdo de 1824 — duramente criticado pelo
Visconde do Uruguai pelo seu mau funcionamento -, bem como sofre ingeréncia global da
“americanizac¢do do direito” como resultado da globalizagdo, que torna exportavel o direito
norte-americano, que seria um dos aspectos da convergéncia entre o direito administrativo de
inspiracgdo francesa e o direito administrativo anglo-saxonico™”.

Ocorre que administrativistas da atualidade tentam justificar e/ou refutar tais teorias,
seja porque era o maximo de democracia — submissdo a lei - que se poderia ter a época, seja
porque, efetivamente, e ainda assim se afigurava autoritaria a concentragdo de poder,
considerando a atuacao do Conselho de Estado Francés.

Na pratica, afigura-se quase que a unanimidade a raiz monarquica de boa parte dos
institutos e categorias do Direito Administrativo®®, como é o caso das nogdes de

discricionariedade, poder de policia e interesse publico.

¥’KHATOR, R.; GARCIA-ZAMOR, J. C. Introduction. In: ; . (Eds.). Public administration in
the global village. London: Praeger, 1994.

2% KINGSBURY, Benedict; KRISCH, Nico; STEWART, Richard B. The emergence of global administrative
law. Law and contemporary problems, v. 68, n. 3/4, 2005.

29CASSESE, Sabino. Las Bases del Derecho Administrativo. Trad. Luis Ortega. Madrid: INAP, 1994, p. 51.

300 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrative: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacao. 3% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 75
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A literatura contemporanea, em sua maioria, defende a ideia de que o fato de o direito
administrativo, enquanto ramo da ciéncia, ter como principal caracteristica o uso de
prerrogativas, as quais lhe conferem legitimacgdo para a exercitar “poderes” ao outro polo da
relagdo, confere-lhe feicdes de autoritarismo.

Argumentam que nenhuma vontade privada é, por natureza, superior a outra, a tal
ponto que se imponha a esta contra sua vontade, o que ocorre porque o ato que caracteriza as
relagdes privadas ¢ o contrato, ou seja, o acordo de vontades. A Administragdo, entretanto, que
deve satisfazer ao interesse geral, ndo poderia atingir tal objetivo se estivesse no mesmo pé de
igualdade com os particulares™'.

Segundo esses autores, tal disciplina teria sido desenvolvida para assegurar a
manuten¢do das praticas autoritarias do antigo regime*” e que nenhum cunho garantistico de
direitos individuais se pode esperar de uma Administragdo Publica que edita suas proprias
normas € julga soberanamente seus litigios com os administrados®”

Sucede que, efetivamente, a aplicacdo do direito administrativo requer ponderagdes
baseadas no interesse publico, na indisponibilidade, na presuncéo legalidade, dentre outros® e
essa miscelanea de influéncias tedricas deu origem ao modo de a Administragdo Publica lidar
com os destinatarios dos seus servigos, com seu corpo funcional, bem como com os regulados
por seu oficio e gerou institutos e até vicios histdricos, fatores esses que serdo avaliados nos
proximos subtdpicos.

Tudo isso a considerar que no direito brasileiro, as relagdes da administracdo publica
se concretizam de trés formas: mediante a (i) oferta de servigos publicos, numa dimensao de
prestagdo de comodidades para os cidaddos (envolvendo diversas areas do direito publico, a
exemplo de tributario, ambiental e urbanistico), bem como, em sentido organico, (ii) relacio-
nando-se com o proprio quadro institucional e, por fim, como decorréncia de (iii) técnica resi-
dual, isto €, referentes a tudo o que ndo for objeto das atividades jurisdicionais ou legislativas.
Independentemente dos critérios de defini¢do dessa interlocucao, a administragao publica nao
se resume ao poder executivo, em que pese a fungdo tipica administrativa deste, mas, se irra-
dia pelos trés poderes os quais detém, dentro de suas esferas as atividades de planejar, organi-

zar, dirigir e controlar.

OICRETELLA JUNIOR, José. Prerrogativas e sujeicoes da administracdo publica. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, V. 103, p. 170ut., 1971. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/35280/34070. Acesso em: 10 jul 2022.

$2OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo piblica: o sentido da vinculagio administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003.
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constitucionalizacao. 3% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 149.
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Eis a importancia de se examinar de maneira critica as relagdes entre a administracao
publica e os destinatarios dos seus servicos, em todas as dimensdes, desde o periodo de con-
solidacao do Direito Administrativo, entdo regido pelos seguintes postulados: direitos negati-
vos, triparticdo dos poderes, generalizagdo do principio da legalidade, universalidade da juris-
dicdo e monopolio da violéncia, conferindo-se énfase ao principio da legalidade enquanto es-
truturante do sistema estatal e mecanismo de protecao das liberdades individuais, igualdade

entres os cidaddos e de controle do poder do Estado Patrimonial Absolutista.

4.1.1 Relagdo de prestagdo social

Falar em gestdo publica ¢ atrelar automaticamente a prestacdo de comodidades aos
particulares, vale até dizer que se trata do servigo publico por exceléncia, sob o ideario do
Estado como entidade investida do mister da representatividade assumindo a missdo de
oferecer aos cidaddos benesses para uma vida digna em sociedade.

A forma como se instituiu esse trato do administrador com os destinatarios dos
servigos por si prestados mais se assemelha com a teoria de Duguit, ao pregar: “Estado ndo é,
como se pretendeu fazer crer e se acreditou, um poder que comanda, uma soberania: é ele
uma cooperagdo de servigos publicos, organizados e controlados pelos governantes™.

Diante da pluralidade de servicos oferecidos pelo Estado, em meio as constantes
transformagdes sociais e a consequente complexidade de suas relagdes, decerto, o campo
normativo € insuficiente para prever todas as circunstancias que a permeiam.

O que existe s@o pontos comuns entre os diferentes servigos publicos, principios
fundamentais que se aplicariam independentemente de seu modo de exercicio, que lhes
conferem prerrogativas especiais em relag@o aos particulares. Isto ndo impede que os servigos
sejam regidos por outras normas especificas, de acordo com as peculiaridades da atividade
exercida, de forma a possibilitar o atendimento dos seus objetivos®®.

Semelhante a diversos sistemas internacionais, o direito administrativo brasileiro,
desde os seus primeiros sinais vitais, tem passado por desafios de emancipacdo e (ndo)
reveréncia, seja em relacdo ao poder judiciario, seja em relagdo a politica econdmica e ao

mercado financeiro.

3DUGUIT, Léon. Traité de droit constitutionnel, p. 59.

3GROTTI, Dinord Adelaide Mussetti. Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade
administrativa. Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos, Bauru, n. 24, p. 61-115, dez./mar. 1998/1999.
Disponivel em: http:bdjur.stj. jus.br/dspace/handle/2011/20046. Acesso em: 8 jul 2022.
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Isso é notavel a partir da implantagdo dos modelos de gestio. A margem de detalhados
juizos de valor, uma vez implementada a burocracia, com a finalidade de suplantar praticas do
patrimonialismo e constatadas as suas disfungdes, como excesso de formalismo,
autorreferéncia e consequente morosidade na prestacdo dos servigos, sobreveio, ndo exata e
exclusivamente por tais motivos, mas, em razao de forte tendéncia mundial, o gerencialismo,
com inspiracdo na iniciativa privada e sob o ideal de promover a melhoria da qualidade nos
servigos para os cidadaos.

Na visdo dos orgdos dirigentes da Unido Europeia o servigo publico associado a
monopolio estatal significa obstaculo a livre circulagdo e ao livre mercado na Europa’® e os
seus textos davam espago a no¢ao de servigo universal, no sentido de ser oferecido a todos, de
qualidade e com prego acessivel.

A Constituigdo Federal de 1988, por sua vez, atribuiu, em seu artigo 175, a
incumbéncia ao poder publico a prestagdo de servigos publicos, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, J4 a atividade
economica foi abordada em outro dispositivo (artigo 173, CF), tecendo assim uma
diferenciagdo entre servigo publico e atividade econdmica, que tende a permitir uma harmonia
entre ambos, mediante a preservacdo da concorréncia na gestdo privada, sem retirar a
presenca do Estado.

Para além dos termos do artigo 37, caput, da Constituicao Federal, o legislador federal
fixou a obrigatoriedade do administrador publico atentar para os seguintes principios:
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, ampla defesa, contraditério,
seguranga juridica e interesse publico (artigo 2°, da lei n® 9.784/99 - lei dos usuarios dos
servigos publicos).

Nessa esteira, estabeleceram-se as condigdes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na prestagdo de servigos publicos e modicidade
das tarifas (artigo 6°, § 1°, da Lei 8.987/95).

A lei de usudrios dos servigos publicos foi um marco na relagdo entre o poder publico
e os destinatarios diretos de suas acdes e poderia ser qualificada como a Lei de Redengao da
Cidadania. O diploma reconhece o protagonismo do cidadao como sujeito fundamental das
relagdes de direito publico. Torna ilicita a concepcdo herdada do autoritarismo de que o
cidaddo é um “administrado”, um “subordinado”, um “entrave” ao desenvolvimento das

atividades estatais. Reconduz a administragdo publica ao conceito fundamental de “servigo

%% MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein. Poder de policia na atualidade. Belo Horizonte: Forum,
2017, p. 57



109

publico”. Enfim, é um diploma que todos nds, cidaddos do Brasil, necessitamos conhecer e
bem caberia que dele tivéssemos uma copia no bolso permanentemente®”’

Esse arcabougo de interagao politica, econdmica e normativa envolvendo oficio estatal
tem verdadeiramente o conddo de definir relagdes com a Administracdo Publica,
especialmente na fun¢do de prestagdo de comodidades aos cidadaos.

Entrementes, ndo sendo o servigo publico na “modalidade” comodidades para o
cidadao tarefa exclusiva do poder executivo, que ¢ igualmente exercida por 6érgaos do poder
legislativo e do judicidrio, envolvendo as suas fungdes tipicas e atipicas, o siléncio
administrativo qualificado assume fei¢des particularmente mais preocupantes.

Nao parece aventura afirmar ser um retrocesso institucionalizado esse tipo de pratica,

mormente em tempos em que se celebram avangos significativos nas tratativas com a

Administragdo Publica, a exemplo de se vislumbrar a verticalidade, a assimetria, a

(<A

imperatividade e a autoridade administrativas passando a ceder espago a horizontalidade,
1sonomia, a consensualidade e a democracia participativa na formagao das suas decisdes, com
a exigéncia de eficiéncia da maquina publica.**®

E que as pechas no mister da gestdo piblica, assim como ocorre em outras situagdes
de inconformismos sociais, sdo comumente submetidas a apreciagdo do Judiciario e
apreciadas, em observancia ao principio da inafastabilidade da jurisdi¢do, entrementes num
consideravel grau de descrenca no éxito do resultado. Isso em propor¢des obviamente
menores do que ocorreu apds a revolucao francesa (1789), marcado pelo clima de grande
desconfianga quanto ao oficio do judiciario, ante o seu elo com a nobreza ¢ o clero —
destituidos do dominio politico e econdmico; de tal modo, permitir a limitagdo do Estado por
essas classes — na otica daqueles - correspondia a preservagao das nefastas praticas do antigo
regime.

No caso do siléncio administrativo qualificado pela trilogia: invocagdo, negagdo e
blindagem, o descrédito se justifica pelas reiteradas distor¢des encontradas na barreira do
mérito administrativo; como se esse tipo de falha no sistema administrativo ndo configurasse
vicio juridico passivel de imediata retificagdo pelo judiciario.

No quesito “relacdo de prestacdo social”, essa pecha atenta contra os indicativos da

boa governanga, fenomeno transportado do setor privado - 14 consolidado desde a década de

37JUSTEN FILHO, Marcal. A lei da redencédo da cidadania. Migalhas, 28 nov. 2018. Disponivel em:
https://www. migalhas.com.br/dePeso/16, M1278830,11049-A+Lei+de+Redencao+da+Cidadania. Acesso em: 08
jul 2022.

MCRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administragio publica democratica e supremacia do interesse
publico: novo regime juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba:
Jurua, 2015, p. 328.
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oitenta®”

- amplamente debatido em consonancia com principios regentes da atuagdo publica
€ que tem como escopo a inteireza no atendimento as expectativas dos cidadaos, a titulo de
interesse publico

Nessa tonica, compete ao administrador promover as medidas necessérias a correcao
dessas falhas medulares, pois se trata de uma necessidade real dos usudrios dos seus servicos,
haja vista a “méxima” da boa administragdo envolver disposicdo permanente de corrigir e
retificar o que a experiéncia apresente como desvios dos objetivos propostos ou, mais a fundo,
das finalidades que atribuimos a agdo politica”. *'°

Entrementes, muito mais do que violar um direito do usuario do servigo publico ao
cumprimento de prazos e normas procedimentais (artigo 5°, VI da lei n° 13.460/2027), o
siléncio normativo qualificado nessas circunstancias corresponde, antes disto, a um grave

estremecimento das bases do ordenamento juridico.

4.1.2 Relagdes de sujei¢ao especial

A integral subordinag@o das formas da atividade administrativa aos termos do direito
veio conduzir A perspectiva nos contatos entre a Administragdo e os particulares®'. Sdo
igualmente relagdes juridicas administrativas aquelas constituidas por cidaddos que detém
contatos mais proximos e permanentes com o Estado, a exemplo dos servidores publicos
civis, os militares, os pacientes em hospitais publicos e os detidos no sistema prisional.

Seguindo tal concepgdo, esses vinculos seriam objeto de tratamento diferenciado, para
abranger mais prerrogativas da Administracdo incidentes sobre tais segmentos do que a
sociedade em geral, acarretando, portanto, redu¢io de direitos*'?.

Muitas sdo as herangas conceituais de cunho filoséfico, histérico e politico que tém
ingeréncia nessa “modalidade” de relagdo, a julgar pela afirmag¢do de que administragdo nao
esta regida pelo direito quando as regras a que obedece lhe sdo puramente interiores,

obrigatorias para os agentes em relagdo aos seus superiores, mas nao em relacdo aos

3PETERS, B. Guy. Governance as political theory. Jerusalem Papers — Regulation & Governance,
Jerusalem, v. 1, n. 22, p. 1-22, ago. 2010.
SWRODRIGUEZ-ARANA MUNOQZ, Jaime. Direito fundamental a boa Administracido Piblica. Tradugio de

Daniel Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 29.

3 MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. A Relagiio Juridica Administrativa: para um novo paradigma de

compreensdo da atividade, da organizacdo e do contencioso administrativos. Coimbra Editora, Coimbra, 2009, p.
42.

*2MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein. Poder de policia na atualidade. Belo Horizonte: Forum,
2017, p. 382.
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administrados®. Por sinal, este ndo é nada republicano, portanto incompativel com o atual
sistema brasileiro.

Contudo, na doutrina e na jurisprudéncia brasileiras ainda subsistem posi¢des muito
restritivas no tocante a extensdo do controle judicial do processo administrativo disciplinar. A
principal linha de fundamentag¢do deste posicionamento ¢ a alegacdo da discricionariedade
que, segundo se defende, prevalece na aplicagdo das normas disciplinares®'.

A luz da doutrina classica lusitana, as chamadas relagdes especiais de poder ou de
sujeicdo resultantes de um estatuto legal compreendendo certa atenuagdo dos direitos
subjetivos ou melhor, de alguns deles e o correspondente acréscimo dos poderes
administrativos. Constituem um caso particular de relacionamento menos bilateral (ou melhor,
relacional) entre a Administragao e os particulares denominado por considerados especiais
que colocam até o contetido daquelas especiais relagdes nos antipodas®".

Parcela da literatura brasileira acredita na superagdo dessa categoria de sujeicdo
especial no atual cendrio em que sdo reconhecidos direitos a todo e qualquer integrante da
sociedade, em que reinam direitos fundamentais, direitos ao contraditorio e ampla defesa,
além de outros aspectos relativos as inovagdes do Estado e do Direito Administrativo®'®.

H4 quem sustente a rejei¢do a tese de sujeicdo especial asseverando que na
Constituigdo nao se localiza nenhum indicativo que permita afirmar que alguns individuos,
por se encontrarem em situacao de relacdo peculiar e diferencial, deixariam de ser albergado
pela protegdo constitucional genérica do principio da legalidade®"’.

Conceber irrefletidamente esse pensamento pode significar desconhecimento ou
negatoria  de algumas condutas corriqueiras da Administragdo em relagdo ao seu corpo
funcional ou, em ultima visdo mais criteriosa, eminentemente técnico-juridica, afasta-lo por
inaplicabilidade, ante a existéncia de outro instituto ou denominagdo que melhor lhe convenha
atribuir.

Uma situacao que se encaixa nesse contexto € a auséncia de constituicdo de comissao,

visando a avaliagdo de titulos para fins de progressdao dos servidores do proprio quadro da

3B3RIVERO, Jean. Droit administratif. Paris: Dalloz, 1975. p. 14.

3ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Discricionariedade e motivagio do ato administrativo. In: LIMA, Sérgio
Mourdo Correa (Coord.). Temas de direito administrativo: estudos em homenagem ao professor Paulo Neves
de Carvalho. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 107.

35MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. 4 Relagio Juridica Administrativa (para um novo paradigma
de compreensio da atividade, da organizacio e do contencioso administrativos), Coimbra Editora, Coimbra,
2009, p. 16

316MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein. Poder de policia na atualidade. Belo Horizonte: Forum, 2017,
p- 382.

$7USTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrative. 11 ed. 2015, p, 242.
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Administragdo, ¢ no momento em que estes reclamam seu direito a progressdo, o
administrador alega auséncia da devida comissao como empecilho a concessao do pleito e
com base na propria pretericdo funcional, nega o pleito, sob o manto da presuncao de
legitimidade.

Sem sobra de duvidas, esse constructo dispersado nas trés esferas da organizacdo
politico-administrativa da Republica mais se assemelha com as metodologias autoritarias
advindas do absolutismo, € nesta perspectiva, insta refletir, certamente em meio a casuistica,
se essa ma conduta se trata de mera desatengdo para com uma parte sensivel da estrutura de
governanga ou estratégia contengdo de direitos como mecanismo de fortalecimento do proprio
poder.

O contencioso administrativo, de origem francesa, que implicava a retirada de
competéncia do Poder Judiciario para decidir litigios envolvendo a administragao publica, era,
no Brasil, mais um caso de deturpacdo de uma boa ideia: a administragdo contenciosa era
arbitraria, obscura e acessivel a poucos e corajosos que se empenhavam em “desempoeirar

macos de papel enormes, onde tudo jaz sepultado no p6 do esquecimento®*®.

4.1.3 Relagdes de regulacao

As primeiras ideias de concessdo de servico publico, disseminadas a partir do
movimento neoliberal francés do século XIX, desenvolveram-se sob as perspectivas de se
conferir especial profissionalizagdo do servico publico, com viés mais técnico, diante dos
entraves operacionais do corpo funcional da maquina estatal.

Na efervescéncia da implementacao do gerencialismo, no Brasil, com o intento de
superagdo de vicios do sistema weberiano, afirmava-se se tratar da passagem do Estado
produtor para o regulador. Entretanto, o modelo gerencial, para além de criar agéncias
reguladoras, vislumbrou o Estado democratico e eficiente, que financia a fundo perdido os
servicos sociais e de pesquisa cientifica e age como capacitador (enabler) da competitividade
das empresas privadas.’"

Essa atividade que consiste em controle permanente e concentrado, exercido por uma

1 320

autoridade publica sobre atividades dotadas de um certo valor socia nasce com o Estado

3URUGUAL, Visconde do. Ensaio sobre o direito administrativo. In: CARVALHO, José Murilo de (org.).
Visconde do Uruguai. Sao Paulo: ed. 34, 2002, p. 73.

3BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma gerencial do Estado de 1995. Revista de Administragdo
Publica, Rio de Janeiro, v. 34, n. 4, jul./ago. 2000

30JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p.
72
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Interventor, tem a importancia reduzida com a politica de nacionalizagdes, ressurge com o
paradigma neoliberal, direciona-se tanto a atividade econdmica em sentido estrito quanto aos
servicos publicos delegados, e organiza-se a partir da criagdo de agéncias reguladoras®*.

No particular do sistema brasileiro, a competéncia das agéncias reguladoras esbarra
em uma primeira dificuldade e que consiste de a vinculagdo da competéncia regulamentar
aqui consagrada se subordinar a moldura legislativa (regulamento executivo), diferentemente
de outros estados que para a produgdo de normas secundarias, ¢ contemplada a prerrogativa
de edi¢do de regulamentos autonomos, além da existéncia de centros regulamentadores por

parte de pessoas juridicas desprovidas de capacidade politica®*.

Como produto da reforma administrativa, além das acdes de organizagdo da
Administragao Publica, das politicas de privatizagdo, visando a reduzir a atuagdo direta do
Estado no dominio econdmico, estabeleceu-se o sistema de agéncias reguladoras, para
fiscalizar e regular as atividades exclusivas do Estado, que foram sendo repassadas
progressivamente aos particulares por delegacdo; criar o contrato de gestdo como figura
juridica apta a incentivar iniciativa dos gestores e deslocar o “controle dos procedimentos”
para o “controle de resultados”; e para as atividades ndo exclusivas, como ensino e saude,
incrementar o fomento, por meio da celebragdo de parcerias com organizagdes publicas nao

estatais, como, por exemplos, organizac¢des sociais. **

Dentre as fungdes atinentes a regulacdo, surgem novas formas de exercer o poder
normativo estatal. Isso porque consubstancia evolugdo marcante da Ciéncia Juridica
reconhecer como consequéncia das normas legais que preveem direitos, a obrigacao de o
Estado agir mediante comportamentos positivos normativos € concretos que, sistematizados,
concretizem o comando legislativo. Nao h4 duvida quanto ao dever de agir do Estado, sendo

intoleravel omissdo publica que recuse a satisfagdo possivel e efetiva das normas legais®*.

Para tornar clara a construcao, imagine-se que uma agéncia reguladora promove uma
abrupta revogacdo de certame licitatério, j4 em sua fase final, sob a alegacdo de que este

estaria em dissonancia com o teor de determinada instru¢do normativa federal quando, na

21GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado: uma andlise das estruturas simbolicas do direito
politico. Barueri: Manole, 2003. p. 125.

322 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Direito Administrativo Contemporaneo: temas fundamentais —
Salvador: Juspodivm, 2016. p. 96.

S3NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na configuragdo do
direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 32

34 CARVALHO, RAQUEL. O poder regulamentar e o poder regulatério da Administracdo Publica.
Disponivel em:  http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/0-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-
administracao-publica/# ftn3. Acesso em: § jul. 2022.


http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/o-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-administracao-publica/#_ftn3
http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/o-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-administracao-publica/#_ftn3
http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/o-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-administracao-publica/#_ftn3
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pratica, caberia a propria agéncia normatizar a respeito do respectivo tema ou tornar publico
previamente o uso da norma de ambito federal, ante sua autonomia administrativa.

No entanto, ao ser questionado pelos interessados/prejudicados sobre essa
inconsisténcia, o referido ente ou simplesmente reconhece a sua inusitada omissdo — mas, sem
reverter os efeitos nefastos do seu modo de proceder — ou simplesmente recorre a norma
federal ndo vinculativa, como ocorreu no mencionado exemplo, cuja acdo logra-se
presumidamente legitima, cabendo, pois, as empresas — ja em perda da chance de competir —
se esforgar para provar o contrario. Para além da quebra da confianga legitima dos envolvidos
no processo, praticas dessa natureza ndo raras vezes conduzem a prorrogacdo de contratos
milionarios que pesam aos cofres publicos.

A proposito, a edicdo de decretos regulamentares autonomos no dominio da
administracdo de prestacdes ndo implica a subversdo das fontes no direito administrativo.
Primeiro, porque o regulamento conserva o seu grau hierdrquico inferior. Segundo, porque
ndo pode ele contrariar os principios gerais de direito administrativo. **°

Hoje, em face do dinamismo cientifico e tecnoldgico, a discricionariedade
regulamentar, admitida expressa ou implicitamente por lei, resulta da considera¢do de que a
disciplina de uma relagdo juridica ou de um setor da realidade social deve fazer-se muitas
vezes segundo critérios técnico-cientificos, variando as solu¢des admissiveis inclusive em

face do progresso futuro™,

4.2 Ingeréncias da LINDB

O pouco que se tem na ordem juridica vigente que pode ser imediatamente atrelado a
possivel aplica¢do da teoria do siléncio administrativo a campo normativo ¢ o artigo 30 do
Decreto n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (a Lei de Introdugdo as normas do Direito
Brasileiro — LINDB), com redagao conferida pela lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, que
assim dispoe: “As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguran¢a juridica na
aplicagdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e
respostas a consultas”.

Sendo uma lei formatada sob a influéncia do pragmatismo, propde que o decisor

tentara suplantar abstragdes técnicas, bem assim sopesar as boas consequéncias da imediata

SBELEM, Bruno Moraes Faria Monteiro. A competéncia regulamentar e a reserva de lei: revisio do
enquadramento constitucional do espaco de concretizacao dos direitos sociais pela Administracdo Publica.
Revista dos Tribunais, ano 100, v. 912, p. 83-84 ¢ 86, out. 2011.

36PESSOA, Robertonio Santos. Administra¢io e regulacio. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 151.
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vinculacdo as virtudes da norma juridica, que defendem a firmeza, em detrimento das
mas consequéncias de serem tentados a inovar quando deparam com controvérsias que as
decisdes judiciais anteriores € os textos candnicos ndo estdo bem adaptados para
solucionar’”’.

O artigo 30 da LINDB parecer atender a uma necessidade real de tomada de decisdes
estatais como decorréncia de um processo de racionalidade juridica, continuo e
plurissubjetivo, de interpretacdo e aplicacdo das normas (regras, principios e postulados).
Implicando a criagdo de mecanismos de estabiliza¢do e uniformidade das decisdes no tempo e
permitam seu aperfeicoamento continuo, a depender das circunstancias faticas e juridicas que
identificam os litigios publicos®®.

Tipico de um sistema civil law e de construto eminentemente arraigado as bases
normativas, significativa parcela da jurisprudéncia brasileira — com as excec¢des dos
julgadores de perfil menos tradicional -, decerto s6 tem conseguido implementar uma
participagdo mais ampla e intensa do Judiciario na concretizagdo dos valores e fins
constitucionais, com maior interferéncia no espaco dos outros dois Poderes®”, isto sem
assombros ou sensacionalismos mididticos - nesses casos de omissdo normativa, apds a
entrada em vigor da lei n® 13. 655, de 25 de abril de 2018.

Essa lei, que inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), requisitos de seguranca juridica e eficiéncia
na criacdo e na aplicagdo do direito publico, mais especificamente prevé o dever de o
decisor deve atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagio das normas (art. 30)*.

Ja no seu artigo 20**!, a referida lei visa, como dito por Filipe Lobo, tutelar interesses
da Administragdo Publica, e também de protecdo ao proprio gestor, consagrando regra que
tende a dar maior segurancga juridica ao administrador publico, que terd agora oportunidade de
consubstanciar a ratio essendi de sua decisdo administrativa em consequéncias praticas da

realidade que o rodeia. O dispositivo legal proporciona maior protecdo ao administrador

%7 POSNER, Richard A. A problematica da teoria moral e juridica. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes,
2012. p. 358.

MOREIRA, Egon Bocman. Art. 30 da LINDB O dever piiblico de incrementar a seguranca juridica.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/77657/74320/162001 . Acesso
25, jun, 2023.

3BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporineo: os conceitos fundamentais e
a construcio do novo modelo. 9* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgao, 2020. p. 434.

*BRASIL. Lei n°® 13. 655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em: https://legislacao.presidencia.gov.br/atos?
tipo=LEI&numero=13655&ano=2018&ato=27fATT61UeZpWTdea. Acesso em: 10 ago. 2023.

31 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo inico. A motivagcdo demonstrard a necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da invalidagdo
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.


https://legislacao.presidencia.gov.br/atos?tipo=LEI&numero=13655&ano=2018&ato=27fATT61UeZpWTdea
https://legislacao.presidencia.gov.br/atos?tipo=LEI&numero=13655&ano=2018&ato=27fATT61UeZpWTdea
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/77657/74320/162001
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publico na medida que permite melhor superar aquelas normas baseadas em valores abstratos
e assim obter maior seguranga®?.

O estilo de pragmatismo aparentemente adotado pelo legislador brasileiro reune
caracteristicas como: (i) o anticonceitualismo (o dispositivo tenta limitar de alguma forma o
recurso, nas esferas administrativa, controladora e judicial, a “valores juridicos abstratos” na
justificacdo de decisdes) e (i1) o consequencialismo (que se expressa na disposicdo para
considerar os efeitos concretos — ou, na dic¢do legal, as “consequéncias praticas” — das
decisdes™), além do contextualismo.

Como ¢ sabido, o cenario de inspiragdo dessa lei era composto da descrenga em
institui¢des publicas, necessidade de potencializar a qualidade da atividade deciséria publica,
exercida nos diversos niveis da Federagdo (federal, estadual, distrital e municipal) e pelos
trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio) e o6rgdos autdnomos de controle (Tribunais
de Contas ¢ Ministérios Publicos).

Um dos precursores da formatacao da “nova LINDB”, Carlos Ari Sundfield, realiza
uma analise critica sobre os principios, concebendo-os como “pregui¢a”, de tdo evasivos que
alguns sdo, ao passo que entende por plausivel o questionamento sobre se a norma nao esta no
texto, se pode ser considerada norma; destacando-se oportunamente a ndo indeterminacgao
propriamente, mas, a importancia da norma**,

Deveras pertinente essa linha de pensamento nas hipoteses de omissdao no poder
normativo, ja que esta configura uma “pecha de abstragcdo” decerto ainda mais grave, ante a
auséncia de um conteudo normativo embasador da (possivel) agdo/decisdo; e a situagdo piora
quando se atenta para o duplo papel da Administragdo Publica, no caso: de normatizar (diga-
se, para si) e de decidir.

Na esteira de influéncia na implementa¢do de modificagdes na LINDB, tem-se o
realismo juridico americano, o qual, segundo Filipe Lobo, relaciona-se, intrinsecamente, com
o pragmatismo e com determinadas linhas de pensamento juridico contemporaneo. Os
realistas adeptos a essa teoria atacam o formalismo e defendem que juizes decidem de acordo
com a relagdo entre os fatos e suas intimas convicgdes, € ndo apenas e tdo somente levando

em considera¢do as regras gerais que levariam a resultados particulares®”’.

32 LOBO, Filipe; SAMPAIO, Thyago; ARAUJO, L. A. F.. LINDB e argumentacio juridica: da efetiva
motivacdo dos atos pelo administrador publico para a superagdo dos conceitos juridicos abstratos. Revista
Juridica Luso-Brasileira - RJLB, v. 2, p. 439, 2020.

333BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia

e constitucionalizagdo. 3? ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.p. 58.

**¥SUNFELD, Carlos Ari (2012). Direito administrativo para céticos, Sao Paulo: Malheiros.p. 43

3L OBO. Filipe; SAMPAIO, Thyago ; ARAUJO, L. A. F. . LINDB e argumentagio juridica: da efetiva
motivaciio dos atos pelo administrador piublico para a superacio dos conceitos juridicos abstratos. Revista


http://lattes.cnpq.br/3497931129348069
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Um das preocupacdes da chamada “nova LINDB” foi abordar o gerenciamento de
riscos, cuja identificagdo requer avaliacdo e gestdo de incertezas, depende de um processo
decisorio racional, informado, estavel, transparente e responsivo. E que tenha por bases
parametros econdmicos e de andlise de custo-beneficio. Ndo bastam pareceres técnicos, nem
cientificos (que, ndo obstante, devem instruir o processo). A seguranca decisoéria (da
autoridade e do controlador) depende da racionalidade do processo™.

O conceito socioldgico sociedade do risco e ha muito langado no campo juridico sob a
denominagdo direito administrativo do risco, ganhou notoriedade na literatura apos as
modificagdes de 2018 ocorridas na LINDB, em razdo das novas facetas que apresenta e
revelou ndo s6 o lado progressista, mas também o lado ameagador da modernidade, com o
aumento dos perigos que a sociedade se depara cotidianamente™’.

No ambito da regulagdo, por exemplo, a gestdo do risco corresponde a fase em que os
diversos formatos regulatdrios sdo colocadas como opgdes e os respectivos fatores sopesados,
avaliando-se seus custos e beneficios, escolhendo-se, pois, o modelo ideal para regular a
respectiva atividade.

Nesse contexto, a lei n°. 13.655/2018 prové bases adequadas para que a decisdo de
risco possa ser tomada, na medida em que elege, como objeto de sua tutela, as reais condi¢des
decisorias do gestor publico. O art. 22 da lei n° 13.655/2018, de fato, indica que o exame da
conformidade da decisdo publica deve considerar os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor. Seu pardgrafo primeiro, na mesma dire¢ao, determina que sejam levadas em conta as
circunstancias praticas que limitaram ou condicionaram a a¢do do agente®®,

E o triplice comportamento, amparado na ndo normatiza¢do: (1) invocagdo do
principio da legalidade, (2) negatoria ou estado de inviabilidade de direitos ou pedidos (3)
situacdo de conformidade com amparo no atributo da presuncdo de legitimidade ja configura,
por si, um risco, desta feita gerado pela propria administracao.

E outro aspecto a ser avaliado, nesse contexto, a luz da LINDB, ¢ o erro grosseiro

previsto no seu artigo 28, cujo debate se intensificou durante a pandemia do coronavirus,

Juridica Luso-Brasileira - RILB, v. 2, p. 439, 2020.
36 SUNFELD. Carlos Ari, Reforma Administrativa: criticas e caminhos. 2021, O direito administrativo do
poés-crise [recurso eletronico]. Coord. Mauricio Zockun e Emerson Gabardo - Curitiba: Ithala, p. 104-113.

¥BECK, Ulrich. Risk Society: towards a new modernity. Traducdo: Mark Ritter. New York: Sage
Publications, 1992.

3% BAPTISTA, Patricia. A LINDB e o Direito Administrativo do Risco: parametros substantivos e
procedimentais para decisdes publicas em ambiente de risco e incerteza. In: MAFFINI, Rafael; RAMOS,
Rafael (Coord). Nova LINDB: prote¢ao da confianga, consensualidade, participagdo democratica ¢ precedentes
administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 27-30.

39Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
eITO grosseiro.
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por meio de vérias agdes de controle de constitucionalidade abstrato; a discussao se deu sobre
a responsabilizagdo dos agentes publicos no contexto das medidas de combate aos efeitos da
pandemia da Covid-19.

Uma das acodes abordando o tema foi a acdo direta de inconstitucionalidade 6.421-DF,
com pedido de medida cautelar, da relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso, proposta por
Rede Sustentabilidade, tendo por objeto a Medida Proviséria (MP) n® 966/2020, o art. 28 do
Decreto-Lei n° 4.657 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB), com a
redagdo dada pela Lei n°® 13.655/2018, e os arts. 12 e 14 do Decreto n® 9.830/2019.

Em decisdo cautelar, o STF decidiu por conferir “interpreta¢do conforme a
Constitui¢do ao art. 2°da MP n° 966/2020, no sentido de estabelecer que, na caracterizagdo
de erro grosseiro, leva-se em considera¢do a observancia, pelas autoridades: (i) de
standards, normas e critérios cientificos e técnicos, tal como estabelecidos por organizagoes
e entidades internacional e nacionalmente reconhecidas, (ii) dos principios constitucionais
da precaugdo e da prevengdo”.

Interligando a temaética ao objeto deste estudo, depreende-se o qudo vulneravel o
gestor se encontra diante do siléncio normativo, ante a propensao a erros grosseiros, maxime
se se considerar o segundo parametro de configuracao dessa pecha, assinalado pelo STF, qual
seja, “de standards, normas e critérios cientificos e técnicos”. Com efeito, a auséncia de
norma paradigma, como ocorreu no exemplo da regulamentagdo do plantio da cannabis para
consumo pessoal, conforme elucidado no capitulo 2 deste estudo, as chances de cometimento
de falhas estruturais de gestdo sdo deveras previsiveis, as quais, sdo passiveis de controle
externo e como tal, plenamente identificaveis e notadamente prejudiciais aos destinatarios da

norma omitida.

4.3 Violacao do sinalagma

A deficiéncia e a falta de sistematizacdo dos textos de direito administrativo
embaragam a constru¢do da teoria das nulidades dos atos da administragdo publica. Nao ¢é
possivel disciplinar a matéria, utilizando apenas os elementos que tais textos fornecem. Faz-se
preciso, supletivamente, recorrer aos dispositivos da legislagdo civil. Nao ha davida de que os
principios do Codigo Civil se podem aplicar, em parte, aos atos administrativos com efeito

juridico, pois que regem, de modo geral, aos atos administrativos®*.

340 RANELLETTI, Le Guarentigie, cit., p.93, n° 65.



119

A respeito da superacao da bifurcagdo entre o direito administrativo e o direito civil, a
literatura mais antiga ja assinalava que ainda que o direito administrativo possa ser encontrado
dentro do Cdédigo Civil e o direito civil, nos corpos das leis administrativas, todos os ramos do
direito positivo devem ter o seu conceito dado, suposto ou receptivel pela Constitui¢do. Nesse
sentido, a Constituicdo ¢ a matriz e o padrao de todas as leis, por isso mesmo que superior a
todas as leis®*.

Muito mais do que ou nova roupagem de “fuga para o direito privado”, afigura-se
como um segmento do direito publico retornando as suas origens, um reencontro com sua
identidade mais genuina. Nesse particular, convém analisar o siléncio normativo a luz de dois
fatores: a) o sinalagma e b) a teoria das nulidades.

Segundo a formatacdo do atual sistema brasileiro, parece simples remediar o ato, pela
existéncia (formal) dos seus elementos — motivo, finalidade, forma, objeto e competéncia,
dificil é tentar sanar um “ndo-ato”, a omissdo, o siléncio administrativo, e essa tarefa se torna
ainda mais complexa quando esse siléncio se localiza no (ndo) exercicio do poder normativo,
¢, pois, fora do “trivial”, da processualistica — da omissao em decidir.

Ha muito a literatura projeta a falha da atua¢do administrativa no Judiciario, a exemplo
da caracteriza¢do dos atos administrativos, sob o ponto de vista formal, interessa ao uso de
remédios jurisdicionais. Os diversos meios processuais pelos quais se da a apreciacao dos atos
pelo Poder Judiciario, sdo instituidos visando, de modo particular, no amparo do individuo em
face dos procedimentos da administragdo publica em praticamente, a sua utiliza¢do interessa
apenas a respeito dos atos desta emanados®*.

Por outro lado, a luz da literatura classica, os vicios dos atos administrativos, sem
efeito juridico, nao t€ém importancia do ponto de vista das relagcdes da administragao publica
com o individuo, porquanto ndo modificam nenhuma situacao juridica. Nestes casos, havera
repercussio indireta sobre a situagio individual alterada pelo ato juridico®®.

Sob o prisma da teoria das nulidades, essa declaracio de nulidade de um ato
administrativo ilegitimo realizada, desta feita, pelo legislador, além de poder ocorrer pela
propria administragdo e pelo Judiciario.

A doutrina tradicional explica que o ato administrativo ¢ legal ou ilegal; ¢ valido ou
invalido. Jamais podera ser legal ou meio-legal; valido ou meio-valido, como ocorreria se se

admitisse a nulidade relativa ou anulabilidade, como pretendem alguns autores que

! LIMA, Ruy Cirne. O Cédigo Civil e o Direito Administrativo. Porto Alegre: Sulina, 1960. p. 53-54.
2FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio; 6 ed. rev e
atualizada; Sdo Paulo, Saraiva: 1984; p. 25.

14, Ibid.;p. 38
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transplantam teorias do Direito Privado para o Direito Publico sem meditar na sua
inadequagdo aos principios especificos da atividade estatal**.

Nessa perspectiva, os atos que podem ser objeto de convalidagdo sdo apenas aqueles
que apresentam os seguintes vicios: a) incompeténcia ou incapacidade (obrigatoriedade de
convalidar se o ato viciado é vinculado; faculdade de convalidar se o ato viciado € discricio-
nario); b) omissao ou ma-execucao da forma ou formalidades exigidas pela ordem juridica ou
essenciais a perfei¢ao do ato (obrigatoriedade de convalidar). Além da natureza sanavel dos
vicios, a convalidagdo ndo pode causar prejuizo a terceiros, nem mesmo ao interesse publico.
O compromisso com a preservagdo dos interesses sociais ¢ aspecto de que ndo pode se
descurar o agente publico, em nenhum momento da sua atuagdo, seja quando da atividade
positiva, seja quando do controle de juridicidade realizado posteriormente®®.

Com a evolugdo da teoria, no Brasil, passou-se a admitir a convalidagdo do ato
administrativo, enquanto instrumento de melhoramentos da atividade administrativa, o que se
deu, no ordenamento juridico brasileiro, desde a lei n® 9.784/99 (art. 55) até a lei federal n°
13.655 que alterou a agora denominada “Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro”
(LINDB) repercutem diretamente na propria caracterizagdo de um ato administrativo como
viciado, ou ndo. Tratam-se de normas que definem quando um comportamento estatal pode
ser considerado ilicito e quando ndo ha que se falar em desconformidade com o direito**.

Na literatura, ja se pontua que ocorre uma certa condescendéncia em meio ao siléncio
administrativo, ante a inexisténcia de qualquer questionamento das ficgdes institucionais sao
contingéncias da realidade juridica.’*’Com efeito, restaria tecnicamente invidvel tentar
encaixar o siléncio normativo nos padrdes da teoria classica - o que corresponderia a “deixa-
lo” no plano dos fatos, enquanto conduta social ndo consubstanciada em norma e que nao
pode ser considerada juridica, uma vez que ndo produzird o surgimento de relacdes
juridicas™*; equivaleria a enxergar o problema e nio buscar solugdes.

Significativa base juridica para solucionar essa mazela se encontra no principio da boa

administrac¢ao ou direito a boa administragdo, que emergiu na Carta de Direitos Fundamentais

¥4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 30.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 205.
¥CARVALHO, Raquel. LINDB — artigo 22: O inicio de uma nova teoria das nulidades para os atos
administrativos viciados? Disponivel em: http://raquelcarvalho.com.br/2019/10/08/lindb-artigo-22-o-inicio-de-
uma-nova-teoria-das-nulidades-para-os-atos-administrativos-viciados/# ftnref4. Acesso em 12, fev 2013.
#SCARVALHO, Raquel. LINDB — artigo 22: O inicio de uma nova teoria das nulidades para os atos
administrativos viciados? Raquel Carvalho. Disponivel em: http://raquelcarvalho.com.br/2019/10/08/lindb-
artigo-22-o-inicio-de-uma-nova-teoria-das-nulidades-para-os-atos-administrativos-viciados/# finref4. Acesso em
12 de fev.2023.

*FERRAZ, Tercio Sampaio. Fun¢do Social da Dogmatica Juridica. Editora Max Limonad, 1998, reedigdo. p.
110.

38 MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridico: plano da existéncia, 22 ed, Sdo Paulo: Saraiva
Educagao: 2019. p. 54
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da Unido Europeia, absorvido pela literatura brasileira como sendo um plexo dos seguintes
direitos: a) a administracdo publica transparente, b) a administracdo publica dialdgica, c) a
administra¢ao publica imparcial, d) a administracdo publica proba, €) a administracao publica

respeitadora da legalidade moderada e a f) administragdo publica eficaz*®.

Seria esse
principio o fator por exceléncia do vinculo de reciprocidade entre a administragao publica e o
administrado no quesito normatizagao.

Quanto ao sinalagma, a teoria do contrato administrativo no Brasil ndo refutou a tese
de que a Administragdo poderia igualar-se ao privado na relagdo obrigacional. Ao contrério,
tomou por pressuposto que a participacdo da Administracdo numa relagdo contratual ndo lhe
retiraria a posi¢do sobranceira, superior, assimétrica. Sendo a Administracao, por definigao,
tutora do interesse publico, ndo poderia ela se igualar ao privado. Disso decorreria: a) a
auséncia de igualdade entre as partes; e b) as prerrogativas de intervencdo unilateral nas
condigdes pactuadas (subjacentes as clausulas exorbitantes)*.

Para além da relacdo contratual propriamente dita, convém revisitarem-se alguns
institutos do direito administrativo, a fim de se alcangarem valores, principios e modelos de
relacdes mais condizentes com o atual contexto da sociedade. Surge, entdo, a necessidade de
se suplantar a visdo cristalizada de um dogmatismo administrativo, especialmente que
sacraliza a hierarquia do gestor publico em relacao aos usuarios dos servigos publicos.

Forma-se, portanto, o arcabouco tedrico de uma administragdao publica subordinativa
de irradiagdo hierarquizada e linear que comega a apresentar esgotamento de suas formas de
atuagdo coercitiva com a inviabilidade de atendimento das multiplas demandas sociais

oriunda da crescente complexidade da sociedade™'

. A prerrogativa da administragdo de criar
unilateralmente obrigagdes a serem adimplidas por particulares sofre abalos pela possibilidade
de efetiva participacdo do cidaddo no processo decisério de criagdo das manifestacdes do
poder de policia®®,

E mais, o perfil contemporaneo tanto dos usuarios, como dos proprios servicos

publicos e o formato destes — interativo, tecnologico, participativo, dialégico, consensual,

fomentador do controle social — requer métodos de legitimacdo da atua¢do da administra¢do

3 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evoluco. 3 ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017. Apaud
FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracao publica.
2% ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 347

%0 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Contratos com o Poder Publico. Revista do Advogado.
Associacdo dos Advogados de Sdo Paulo, 2009, n°107, p. 4

! MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrative. 2 ed. atual e ampla Rio de Janeiro:
Renovar, 2001. p. 26-27.

$2ARAUJO, Valter Shuenquener de. Efeitos da inova¢io no Direito Administrativo brasileiro: queremos
saber o que vio fazer com as novas invencdes. Revista Quaestio Juris. Vol. 11, n° 03, pp. 1687-1703, Rio de
Janeiro, 2018. DOI: 10.12957/rqi.2018.32568. p. 2
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publica, no caso mediante a devida “prestacdo normativa”, enquanto servigo fundamental
inerente ao oficio administrativo, medida esta que poderia configurar uma “corre¢do de rota”
no regime juridico.

A percepcdo doutrindria recentemente formulada em torno do poder de policia
certamente se aplica as questdes decorrentes do siléncio normativo, maxime em virtude das
inovagoes tecnologicas, de uma efetiva 1) ampliagdo dos instrumentos de participacao popular,
i1) do refor¢o da exigéncia de motivacao e de iii) de uma atuagdo da administracao focada na
transparéncia. De tal modo, se a administracdo ndo se preocupar verdadeiramente com a
legitimagdo de seus atos, os destinatarios do poder de policia ndo hesitardo em questionar os
comandos estatais limitadores de sua liberdade e propriedade®*.

A prestagdo consiste numa acao ou certa atividade do devedor, ¢ mais correto afirmar

que a prestagdo se traduz em certo comportamento ou conduta do obrigado®*

. Uma pertinente
versdo do principio pacta sunt servanda, desta feita, com um plus, pois diferentemente de
como ocorre com o particular, o qual ndo tem a obrigacdo de agir/contratar, por forca da
autonomia da vontade, — o administrador publico, a partir do momento que esta investido do
oficio, ¢ obrigado a normatizar em determinadas circunstancias; em outras palavras, deve
cumprir o “avencado”.

A relevancia desse principio € tamanha, que o legislador editou o seguinte texto no
artigo 389, do Codigo Civil “ndo cumprida a obrigagdo, responde o devedor por perdas e
danos, mais juros e atualizagdo monetaria segundo indices oficiais regularmente
estabelecidos, e honorarios de advogado”.

A doutrina civilista especializada assevera que o pacta sunt servanda se baseia em
duas maximas: a) a necessidade de seguranca dos negocios; e b) intangibilidade ou imutabi-
lidade do contrato, decorrente da convic¢ao de que o acordo de vontades faz lei entre as par-
tes’™,

Igualmente convém se proceder em relacdo ao dever de regulamentagdo pela admi-
nistragcdo publica, haja vista se tratar de um fator de seguranca da relagdo juridica que desse
advém — ou se projeta/espera, em caso de omissdo de normatizagdo -, bem como por confi-

gurar um poder/dever, um oficio, decorrente, pois, dos imperativos do principio da indispo -

nibilidade do interesse publico.

3314, Ibid., p. 7

3 ANTUNES VARELA, Jodo de Matos. Das obriga¢des em geral. 10 ed. Coimbra: Almedina, 2000, p. 64.
$GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, volume 3: contratos e atos unilaterais. 8* ed. — Sdo
Paulo: Saraiva, 2011. p. 49.
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E essa proposta literaria ndo significa retirar os “mantos” dos atributos dos quais sdo
revestidas as ag¢des da Administragdo Publica, visando a igualar indistintamente a
administragdo publica com o particular, o que ndo ocorre nem mesmo nas tratativas
envolvendo contrato administrativo, como bem explanado pela literatura mais progressista
sobre temas tradicionais do direito administrativo. Na pratica, busca-se remediar essa falha no
sistema, talvez alcancar formatacao equilibrada nessa circunstancia de siléncio administrativo
normativo.

Isso porque desde as primeiras visdes doutrindrias administrativistas no Brasil, a
adocdo no direito administrativo da mesma posicdo do direito civil quanto aos atos nulos e
anuldveis nao acarreta nenhuma dificuldade de aplicagdo, desde que se considerem as
peculiaridades proprias desses dois ramos juridicos®.

Efetivamente, convém proceder-se a um verdadeiro realinhamento de fatores basicos
do direito administrativo, ante a gravidade de um circulo vicioso que se instaurou no direito
brasileiro, decorrente, pois, da negatoria do dever de normatizar, na medida que, nessas
circunstancias, estabelecem-se em desfavor do administrado os imperativos do principio da
legalidade em sentido amplo (juridicidade), invocavel para se negar pretensdo ante a auséncia
de norma, ndo editada pela propria administragdo publica que, finalmente — e para “coroar”
sua falha — tem a seu favor o atributo da presuncao de legitimidade de seu oficio.

O carater fundamental da norma impde ao legislador-regulamentador um dever de
maxima eficacia, que significa: a) o reconhecimento de que a norma instituidora do direito,
independentemente de sua configuragdo formal, permite sejam extraidas posi¢des ativas para
o individuo, independentemente de intermediac¢do legislativa, como a de defesa contra o
Estado; b) a imposicao ao legislador do dever de assegurar as dimensdes da eficacia que
dependam da lei*”".

Na pratica, o siléncio normativo se consolida todas as vezes que o administrador
publico deixa de exercer o poder normativo em relacdo a matérias que lhe sdo permitidas
constitucionalmente dispor, observadas as excec¢des: (a) matérias reservadas a lei, como por
exemplo, o direito tributdrio e o direito penal; (d) matérias a serem tratadas por lei

complementar; (c) matérias a serem disciplinadas normas gerais; e (d) medidas provisorias®®,

%6 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira. Principios Gerais de Direito Administrativo. Sio Paulo: 10 ed.,
Forense - Rio, 1969. p. 10.

3’BITENCOURT NETO, Eurico. Regime Constitucional do Mandado de Injuncio, Juspodvm, Bahia: 2009.
p. 118

$0LIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende de. A constitucionalizacdo do direito administrativoe: o principio da
juridicidade, a releitura da legalidade administrativa e a legitimidade das agéncias reguladoras. 2* ed. Rio de
Janeiro. Lamen Juris. 2010. p. 75.
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Na contramdo dessa omissdo no oficio administrativo, o principio da legalidade
entendido como limite positivo, predeterminacdo dos fins e modalidades da acgdo
administrativa e, portanto, vinculado aos governos de assembleia, correspondia, nas suas
feigdes mais antigas, a uma ferramenta para concretizar o principio da soberania popular e
para legitimar democraticamente a administracao.

Produziu uma concepgao positivista do direito, entendido como o direito estabelecido
pelas leis, mas também uma forte prevaléncia do estatismo. Nesta versdo extrema nunca teve
forca efetiva, porque o parlamento ndo conseguiu definir todos os elementos da atividade
administrativa e porque a administracdo publica nem sempre seguiu meticulosamente os
ditames™.

Convém indagar, pois, quais os limites entre, legalidade e legitimidade, como
organizar essa legalidade multipla que impulsiona variadas solugdes e, num contrassenso,
nega a sua razao de existir e se projeta como governo da lei, e ndo como governo dos homens,
e como tal sugere incertezas quanto ao proprio principio da legalidade. Dai exsurge a
importancia de se fortalecerem os seus reais € mais recentes fatores legitimadores, como a

devida atuacdo administrativa, especialmente evitando-se vicios como o siléncio normativo.

4.4 Reflexoes sobre a presuncio de legitimidade

A doutrina nacional, unanimemente, assevera que ¢ imprescindivel a autoexecutorie-
dade dos atos daAdministracdo que haja a presunc¢do de que nasceram em conformidade com
as normas legais. Essa caracteristica ndo depende de lei expressa, mas deflui da propria natu-
reza do ato administrativo, como ato emanado do agente integrante da estrutura do Estado®®.

Ha escritos que sustentam a legitimidade como tendo sido decorrente do principio de-
mocratico, destinada a informar fundamentalmente a relagdo entre a vontade geral do povo e
as suas diversas expressoes estatais — politicas, administrativas e judiciarias. Dita como uma
vontade difusa, captada e definida formalmente a partir de debates politicos, de processos
eleitorais e de instrumentos de participagdo politica dispostos pela ordem juridica, bem como

captada e definida informalmente pelos veiculos abertos a liberdade de expressao das pessoas,

para saturar toda a estrutura do Estado democratico, de modo a se tornar necessariamente in-

39CASSESE, Sabino. Administrare La Nazione: La crisi della burocracia e suoi rimedi. Mondadori, Milano:
2022.p. 116

360 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p.112.
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formativa, em maior ou menor grau, conforme hipdtese aplicativa, do exercicio de todas as
fungdes e em todos os niveis em que se deva dar alguma integragio juridica de sua a¢do™'.

Decerto, a analise de determinadas denominagdes pressupoe a verificacao do contexto
no qual estas sdo formuladas, levando em conta tanto a doutrina de direito administrativo, das
varias geragdes da ordem dos publicistas®** Partindo de conceitos de décadas atras, a conse-
quéncia da presungdo de legitimidade dos atos administrativos ¢ a transferéncia do 6nus da
prova de invalidade do ato administrativo para quem invoca*®. Ou que o efeito é o da inver-
sdo do Onus da prova, cabendo a quem alegar ndo ser o ato legitimo para comprovacao da ile-
galidade®™.

Com o passar dos anos, houve uma constante relativizacao da visdo literaria sobre o
tema, que passou a definir a presungao de legitimidade dos atos administrativos como a quali-
dade, que reveste tais atos, de se presumirem verdadeiros e conformes ao direito, até prova
em contrario. Isto é: milita em favor deles uma presuncao juris tantum de legitimidade; salvo
expressa disposi¢do legal, dita presuncdo sé existe até serem questionadas em juizo®®.

Apenas a titulo de enriquecimento da pesquisas, sem aprofundamentos teoricos, € per-
tinente observar o pensamento do argentino Agustin Gordillo, que ¢ enfatico ao afastar a in-
versdao do 6nus da prova como um dos efeitos da presuncao de veracidade, assinalando que o
instituto importa em um onus de agir contra o ato, mas nao em um Onus de provar a inveraci-
dade de seus fundamentos™®.

As mudangas decorrentes do constitucionalismo, no Brasil, especialmente o imperati-
vo da for¢a normativa da Constituicao, obviamente influenciou na forma de interpretar institu-
tos do direito administrativo, visando a garantia e a eficacia dos direitos e garantias funda-
mentais. Nesse movimento pela efetividade constitucional, compreende-se a normatividade de
seus principios, a necessidade de interpretagcdo do sistema juridico-administrativo (legal ou in-

fralegal) a luz da Constitui¢do e, ainda, a fundamentacdo da atuagdo estatal diretamente no

%! MOREIRA NETO, Diego de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010. p. 89.

%2 SUNDFELD, Carlos Ari. A Ordem dos Publicistas in Direito Administrativo para Céticos, 2012, p. 93-
131.

*3MEIRELLES, Hely Lope. Direito Administrativo Brasileiro. 26 ed. Sio Pualo: Malheiros Editores, 2001.
p. 150.

34CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008. p.112.

*MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25° ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008. p. 411.

366GUEDES, Demian. Processo Administrativo e Democracia: uma
reavaliacdo da presuncio de veracidade. Belo Horizonte: Forum; 2007. p. 45
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texto constitucional. Elementos que, sem sombra de duvidas, fazem do constitucionalismo um
instrumento transformador da disciplina juridica do Poder Publico®.

Assim, por se tratar de uma presuncao desprovida de previsao legislativa— especial-
mente apds a redemocratizagdo do pais e a promulgacdo da Constitui¢do de 1988 —, a pre-
suncao de veracidade, assevera Demian Guedes, deve ser analisada com certa “suspeita”, promo-
vendo-se sua cautelosa oposi¢cdo a outros valores e principios administrativos, estes sim, ex-
pressos no ordenamento juridico. E dos institutos basilares do direito administrativo os quais
demandam uma reavaliagdo académica, esse ¢ o que, apesar de ndo contar com qualquer fun-
damento legal especifico, ainda é considerada o “fantasma” que apavora quem litiga com a
Administra¢ao®®,

As agdes de autotutela e de imperatividade, na Administracdo contemporanea, reque-
rem uma filtragem constitucional, maiormente a luz dos principios norteadores do Estado De-
mocratico de Direito, a saber: legitimidade, impessoalidade, transparéncia, publicidade, ver-
dade material e impessoalidade, a fim de se evitarem arbitrariedades. Para tanto, convém revi-
sitar as visoes doutrinaria e jurisprudencial da presun¢ao de legitimidade e tratar, ainda que
resumidamente, das experiéncias estrangeiras, identificando-se eventuais semelhancas e dife-
rengas existentes entre os sistemas.

A titulo de parametro de pesquisa, convém apresentar o pensamento de parcela da lite-
ratura brasileira (tradicional e contemporanea); como ¢ o caso de Celso Antonio Bandeira de
Mello*®, que entende que a presungdo de veracidade se encerra com a impugnagdo do ato. Ja

Lucia Valle Figueiredo®™

aprofunda esse pensamento ao afirmar que a presungdo se inverte
quando os atos forem contestados tanto administrativamente como judicialmente, pois, segun-
do o seu entendimento, competira a Administragao provar a plena conformidade do ato a lei,
J& que a propria Administragdo possui 0os mecanismos (atos e fatos) geradores do ato adminis-
trativo contestado.

A linha majoritaria defende que a presuncao de legalidade ¢ valida até a impugnacao
do ato. A partir da impugnagdo, seja administrativa ou judicialmente, inverte-se o 6nus da

prova, pois, diferentemente dos particulares, que podem fazer tudo aquilo que a lei ndo proi-

be, a administracdo publica somente pode agir conforme autorizagcdo ou determinagdo legal.

714, Ibid.. p. 46.

*8]d. A presuncio de veracidade e o estado democraitico de direito: uma reavaliagiio que se impée. In:

. Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 245.

%9Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 20 ed., 2003, p. 39.
SOFIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5* ed., Sio Paulo: Malheiros, 2001. p. 46.
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Assim, sempre cabe a Administracdo o dever de demonstrar a conformidade da sua atuacao
com a lei’”".

A jurisprudéncia ¢ pacifica no sentido de inexistir fundamento o questionamento, a
“priori”, das declaragdes de servidores publicos, uma vez que suas palavras se revestem, até
prova em contrario, de presungdo de veracidade e de legitimidade®™

J& o objetivo desta investigacao consiste em evidenciar algo que, num cendrio juridico
ideal, seria uma obviedade, a qual dispensaria comprovacgao (por parte do destinatario na nor-
ma), a saber: bastaria a administragdo se omitir no oficio (de edi¢do normativa), as circunstan-
cias dependentes desta ou atreladas ndo receberiam o manto da conformidade com o sistema,
tornando-se, pois, imediatamente vulneraveis, passiveis de questionamento e consequente in-
vidveis de serem suscitadas como negatéria de direitos.

Também a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga assevera que o afastamento
da presun¢do de legitimidade se da pela sujeicdo dos atos administrativos a controle judicial,
como ocorreu no agravo em recurso especial n® 2023/0005596-5, em cuja ementa constou que
a presuncao de legitimidade e veracidade dos atos administrativos “tem cardater relativo (juris
tantum), podendo ser afastada por prova em contrario. [...] o Tribunal de origem afastou a
legitimidade das Portarias n. 413/97 e n. 1285/97, editadas pelo Ministério da Justica, hipo-
tese plenamente possivel em razdo da sujei¢do dos atos administrativos a controle judicial,
sobretudo no aspecto da legalidade "

Julgados do STJ também remetem a presuncdo de legitimidade a especificidade técni-
ca de 6rgdos publicos, e nisto reside o risco de, juridicamente, se fechar um cerco, criar um
“beco sem saida” no sistema, especificamente nos casos de siléncio normativo.

Dessa forma foi a decisdo no agravo interno em suspensao de liminar em sentenga n°
2988 na qual aquele Tribunal reafirmou entendimento sobre a necessidade de cautela do Poder
Judiciario, pois, eventual afastamento dos atos de agéncias reguladoras se dé por motivo de
ilegalidade e apos instrucao completa do feito, sob pena de ofensa a separagdo de poderes.

Segundo o julgado, ndo se trata da aplicacdo genérica do principio da presuncao de le-
gitimidade dos atos administrativos, mas do entendimento de que o setor em questdo ¢ disci-

plinado por regras de elevada especificidade técnica e de enorme impacto financeiro, ja previ-

371DALLARI, Adilson de Abreu e Ferraz, Sérgio. Processo Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p.
99.

372 BRASIL, STJ. AgRg no HC n. 797.089/SP, relator Ministro Jesuino Rissato (Desembargador Convocado do
TJDFT), Sexta Turma, julgado em 19/6/2023, DJe de 22/6/2023. Acesso em 18, jul, 2023.

SBRASIL. Superior Tribunal de Justica - STJ AREsp 2300223 / SP
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https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp. Acesso em 18, jul, 2023.
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amente definidas em atos da agéncia reguladora, de modo que a interferéncia na aplicacao de
tais regras pelo Poder Judicirio por meio de liminar configura grave lesdo a ordem e a econo-
mia publicas®™,

Na pratica, a impugnacdo ndo tem, por si, o potencial de afastar a presungao de legiti-
midade do ato. Se assim o fosse, a inversdo do 6nus da prova seria um imperativo para a Ad-
ministragdo, que deveria provar a motivagdo que justificasse a edicdo do ato. O afastamento
da presungdo ocorre com a comprovagado, pelos mecanismo admitidos pelo direito, de que os
fatos indicados ndo correspondem aos suscitados pela Administragdo ou, em na auséncia de
motivacao, inexistam as circunstancias autorizadoras da edi¢ao do ato.

Nessa situacao, convém indagar a quem competiria produzir tal prova. Segundo a dou-
trina contemporanea, no campo administrativo, cabe a Administragdo, pois detém a ciéncia
sobre a fragilidade do ato; logo, deve, em razdo do principio da autotutela, sana-la, desta feita
mediante elementos tendentes a confirmar a validade do ato. Se o destinatario do ato demons -
tra falha neste, apesar da certeza de sua correcao por parte da Administragdo, aquele se incum-
bira de realizar a respectiva prova; mas, se o questionamento indicar pecha no ato, fica carac-
terizado o interesse da administragdo em provar a regularidade™”.

Nessa perspectiva dominante da doutrina, o efeito da presuncdo de legitimidade ¢ a au-
toexecutoriedade, que admite seja o ato imediatamente executado. Outro efeito € o da inver-
sao do onus da prova, cabendo a quem alegar ndo ser o ato legitimo a comprovacao da ilegali-
dade. Enquanto isso ndo ocorrer contudo, o ato vai produzindo normalmente os seus efeitos e
sendo considerado valido, seja no revestimento formal, seja no seu proprio conteado®™.

No discurso normativo, cabe ao destinatario provar que a norma ¢ invalida. Vale di-
Zer: a0 menos num primeiro momento, a norma editada pela autoridade ¢ considerada valida
(presungdo de validade dos atos normativos estatais), cabendo ao destinatario impugna-la pe-
rante o 6rgao competente e iniciar a discussdo sobre a invalidade. Somente quando reconheci-
da a invalidade pelo 6rgdo competente, a norma deixa de vincular o destinatario. Com a “in-
versao do 6nus da prova” o sistema desconfirma a desconfirmacao e mantém a relagao de au-

toridade®””.

4]d. Aglnt na SLS 2988 / DF Agravo Interno na Suspensdo de Liminar e de Sentenga. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp
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da-legalidade/. Acesso em 11.ago, 2023.
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Em resumo, o atributo da presunc¢do de veracidade, da forma tradicionalmente conce-
bida no sistema, ndo condiz com os preceitos constitucionais, principalmente com o modelo
democratico de governo. E a sua reinterpretagdo, nem de longe, abalaria as estruturas do Esta-
do, ao contrario, tende a fortalecé-lo, desta feita mediante elementos de confirmagao dos fato-
res que justificam o agir administrativo, a saber: a sindicabilidade administrativa, a dialogici-

dade, a publicidade, a transparéncia e a verdade material.

4.5 Recursos tecnologicos

Sob os imperativos de eficiéncia e controle, os recursos tecnoldgicos tém sido, nao
raras vezes, ferramentas de condutas excessivas por parte da Administragdo Publica em face
dos destinatarios dos seus servigos, quando, essencialmente tém o enorme potencial de
ressignificar, quicd questionar, os mais emblemadticos instrumentos da supremacia da
administracao publica, a exemplo do poder de policia.

Hé muito, o poder de policia ndo se embasa em prescri¢gdes abstratas, incontestes,
estanques e implacaveis; diferentemente, com os ares do constitucionalismo e as técnicas de
aplicagdo normativa advindas deste, bem como com as redefini¢des da natureza juridica do
interesse publico- seu principal fundamento —, o exercicio desse poder passou por constante
ingeréncia de métodos de aplicagcdo, conforme o caso.

Instalou-se um abandono gradual da perspectiva tradicional do poder de policia
plasmada na concep¢ao de que o Estado € o inico com legitimidade a exercé-lo, na medida
em que seria indelegdvel a particulares. Contudo, em um modelo contemporaneo de
administra¢ao publica dialdgica, resolutiva e que busca o consenso no seu modo de atuar,
exsurge a dificuldade de aceitagdo acritica da coercibilidade como atributo inerente ao poder
de policia®™,

Decerto, a dindmica social ja ndo comporta o modelo de ato administrativo autista,
cuja manifestagdo ocorre unilateralmente, por intermédio de agente competente, no exercicio
de poder extroverso e praticado em comprimento estrito de um comando legal, sujeitando-o
ao controle judicial quanto aos aspectos de legalidade. A delimitagdo de ato administrativo
autista, acrescentam-se os chamados atributos do ato, quais sejam: a presung¢do de

legitimidade e veracidade, a imperatividade, a exigibilidade e a autoexecutoriedade. Todas

BARAUJO, Valter Shuenquener de. Efeitos da inovacio no Direito Administrativo brasileiro: queremos
saber o que vao fazer com as novas invengdes. Revista Quaestio Juris. Vol. 11, n° 03, pp. 1687-1703, Rio de
Janeiro, 2018. DOI: 10.12957/rqi.2018.32568. p. 7
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estas caracteristicas concorrem para moldar uma visdo de ato administrativo que desconsidera
em absoluto a condi¢io do administrado®”.

O direito publico - tanto o direito constitucional como o direito administrativo —
precisara investir energia na busca por um desenho institucional capaz de reavivar as
instituicdes democraticas e de mobilizar a cidadania para renovar a crenga nas ideias que
iniciaram sua trajetéria na Revolugdo Inglesa de 1689 e viveram um momento de apogeu na
virada do século XX para ao XXI: Estado de direito, governo da maioria, limitagao de poder,
respeito aos direitos fundamentais e de livre iniciativa®™.

Na era na revolucao 4.0, um dos campos de incidéncia da presunc¢do de legitimidade
que tem se tornado cada vez mais questiondvel € no exercicio do poder de policia,
especialmente sobre as praticas de infragdes ou registro das irregularidades pela
administracao.

Indaga-se se o que seria mais legitimo: uma assinatura de um fiscal de transito
atestando que um motorista ultrapassou o sinal vermelho, ou um video feito em um celular
comprovando a ultrapassagem do sinal vermelho. A Administragdo Publica precisa, nao
apenas receber passivamente essas informacdes oriundas de particulares, como, também,
estimular o seu envio e se preparar tecnologicamente para que isso aconteca, a fim de que o
poder de policia seja exercido da maneira mais eficaz e barata possivel.

Nao ¢ entdo a posse dos meios de produgdo que € decisiva para o ganho do poder, mas,
o acesso a dados utilizados para vigilancia, controle e progndstico de comportamento
psicopolitico. O regime de informacdo estd acoplado ao capitalismo da informacgdo, que se
desenvolve em capitalismo da vigilancia e degrada os seres humanos em gado, em animais de
consumo de dados®®.

A transformagdo global da economia, impulsionada pelo desenvolvimento
tecnologico, provocou a antiga “constitui¢do econdomica” nacional, segundo a qual os fatores
produtivos se ajustam dentro de sua propria constituicdo, ndo havendo capacidade real de
ordenamento da economia®. O mesmo pode ocorrer, pouco a pouco, com o arcabougo

normativo administrativo que, sem a devida atencdo da academia juridica, tende a ceder

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A superagio do ato administrativo autista. In: MEDAUAR, Odete;
autista. In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (orgs.). Os caminhos do ato administrative. Sdo
Paulo: RT, 2011, p. 89-114. 8

BARROSO, Luis Roberto. Revolugio Tecnolégica, crise da democracia e constituigiio: direitos e politicas
publicas num mundo em transformacio. Belo Horizonte: Forum, 2021. p. 51.

BIHAN, Byung-Chu. Digitaizacéo e a crise da democracia; traducdo de Gabriel S Philipson Petropolis, RJ:
Vozes, 2022. p. 07

2CALLEJON, Francisco Balaguer. La Constitucion del Agoritmo. Fundacion Manuel Gimenez Abade de
Estudios Parlamentares y del Estadio Autonomico. p 43
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paulatinamente a condigdes econdmicas impostas fora do Estado, negando a sua dimensao
organizatoria e procedimental dos direitos fundamentais®*

Na pratica, tais inovagdes devem ser disruptivas, viabilizando a entrada de novos
personagens que apresentam respostas simples para os problemas existentes. E isso ndo ¢
dificil concluir, mexe com muita gente e revoluciona. Esses eventos rompem paradigmas,
fazem desmoronar os alicerces de institutos juridicos seculares e impdem a administragao
uma reavaliagio de seu papel na relagdo com os cidaddos®™.

Na mesma propor¢do, esses novos recursos tecnologicos tendem a impulsionar uma
releitura do modelo de separagdo de poderes — concebido para um mundo pds-medieval e pré-
Revolucao Industrial, por uma revisao profunda das formas de representacdo politica e por
mecanismos mais eficientes de governanga, ndo apenas do Executivo, mas também no
Legislativo e no Judiciario®.

Exemplos de leis que foram editadas com a finalidade de impulsionar a tecnologica no
ambito nacional sdo: a Lei n° 13.460/17 (Lei de Defesa dos Usuarios de Servicos Publicos),
que trata da regula¢do de servigos publicos incluindo as solugdes tecnoldgicas®®, a Lei n°
14.129 de 29 de marco de 2021 (Lei do Governo Digital), o Decreto n® 10.332 de 28 de abril
de 2020, que institui a Estratégia de Governo Digital para o periodo de 2020 a 2022, no
ambito dos orgdos e das entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional ¢ a Lei Complementar n® 182, de 1° de junho de 2021, a qual institui o marco
legal das startups e do empreendedorismo inovador.

Das diversas formas de debater sobre os avangos tecnoldgicos em meio ao sistema
juridico, requer atencdo o teor do Enunciado 12 da Jornada de Direito Administrativo do
Conselho da Justica Federal, segundo o qual “A decisdao administrativa robotica deve ser
suficientemente motivada, sendo a sua opacidade motivo de invalidagdo” .

Embora seja uma méxima que a motivagdo das decisdes administrativas ¢ requisito

formalistico de validade dos atos administrativos decisorios®™” a preocupacdo dos estudiosos

ao propor esse texto parece pertinente em razao da possibilidade de, sob o pretexto de

SALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales, p. 456-461; MIRANDA, Jorge. Curso de direito
constitucional, Tomo IV, 3 ed., p. 93, CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da
constitui¢do, 7 ed., p. 446.
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celeridade e praticidade, atropelarem-se institutos e conceitos fundamentais ao equilibrio das
relagdes da administragdo publica com o administrado.

O fato ¢ que ou a Inteligéncia Artificial presta obséquio a liberdade intersubjetiva, ou
ndo passa de instrumento de desinteligéncia artificial e antinatural. Nada ¢ mais urgente, no
reino da regulacdo tecnoldgica do que direcionar sabiamente a IA para tornar menos artificiais
as relagdes humanas™®,

Na contramao dessa instrumentalidade proativa sdo os formularios de recebimento de
documentos (checklist), que servem como verdadeiros “ingressos” nos Orgdos publicos —
condicdo inicial de procedibilidade a qual ndo raras vezes, fere o direito de peticao, o acesso a
Administragdo; pratica bastante comum nos 6rgdos de licenciamento ambiental. E o mais
curioso ¢ que, na maioria das situagdes, inexiste normatizacdo regulamentar indicando as
“condi¢des procedimentais”, e sem qualquer critério técnico/formal, o pedido do usudrio do
servico publico sequer ¢ analisado, “volta da porta” e tal conduta se esconde no manto da
presunc¢ao de legitimidade.

Eis que se avangou em tantas areas e conceitos, utiliza-se a nanotecnologia na
medicina, na farmacologia, na engenharia, em contextos técnicos bastante complexos, no
entanto, ao que indicam algumas praticas no sistema juridico-administrativo, ainda ha
simplorios gargalos na relagdo direito x tecnologia. Decerto, ndo se afigura logico, sob a oOtica
de evolucao antropologica, que em meio a chamada quarta revolucao, os instrumentos de
avango tecnoldgico somem-se aos fatores de autoritarismo do sistema administrativo e ainda
renovem rotinas institucionais prejudiciais aos destinatarios dos servi¢os publicos.

Que as combinagdes algoritmicas, o aprendizado de maquinas e demais mecanismos
de produgdo tecnoldgica, que a criatividade académica da visdo cientifica sirvam, na esséncia,

para combater o siléncio normativo e estruturar um sistema cada vez mais eficiente e eficaz.

4.6 Propostas de solucio

Como visto no terceiro capitulo, uma das formas de resolucdo defendida no Brasil para
o siléncio decisor ¢ a atribuicdo de efeitos positivos ao siléncio, considerando-se que, havendo
mora administrativa em responder aos requerimentos dos administrados, considera deferido o

pedido do particular, como previsto na lei n® 13.874/2019, Lei da Liberdade Econdmica.

3BFREITAS, Juarez. FREITAS, Thomas Bellini. Direito e Inteligéncia artificial: em defesa do humano Belo
Horizonte: Férum, 2020. p. 57
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Notabiliza-se a carga principioldgica da legalidade, nas circunstancias de siléncio
normativo por eventualmente funcionar como ferramenta de justificagdo da falha do
administrador, isto €, a consolidagdao da féormula tu gquoque, quando o invoca (ou tem por
aplicavel) como fundamento para negar pedidos e direitos na auséncia de norma que a propria
administracdo deixou de produzir.

Quanto aos critérios diferenciadores dos principios das regras, Robert Alexy assevera
que ndo ¢ meramente quantitativa, como pode insinuar a no¢ao de generalidade, mas antes
qualitativa, e, ainda, que os principios sdo normas que permitem que algo seja realizado, da
maneira mais completa possivel, tanto no que diz respeito a possibilidade juridica, quanto a
possibilidade fética; sdo, nestes termos, mandamentos de otimizagao™.

Ja o portugués Canotilho, afirma que as normas juridicas seriam o género, cujas
espécies seriam as regras e principios e se diferenciam por cinco critérios: quanto ao grau de
abstragdo, os principios teriam um grau de abstracdo relativamente elevado, enquanto as
regras possuiriam abstracao relativamente reduzida; quanto a determinabilidade, os principios
seriam vagos ¢ indeterminados, enquanto que as regras seriam susceptiveis de aplicagao
direta®®.

Independentemente das divergéncias doutrinarias, o siléncio normativo representa uma
forma de desestruturagdo do sistema na medida em que impede a potencializagdo de um
principio (legalidade-juridicidade), de carater geral, cuja regra (norma ndo editada) se
consubstanciaria nos valores previstos naquele. Nessa linha, para além dos exemplos
elencados no capitulo 2, ocorreu nos embargos de declaragdio no RMS 26338 RJ
2008/0029600-9*"*, por meio do qual restou claro que a avaliagdo especial de desempenho,
para fins de aquisi¢dao de estabilidade de servidor publico, prevista no § 4° do artigo 41, da
Constituicao Federal, nao se trata de mera liberalidade da Administracao Publica, mas, de um
“poder-dever”. Na mesma tonica, o Tribunal de Justica de Santa Catarina na Apelagdo n°

349718 SC 2005.034971-8%*%, decidiu pela concessdo do direito a progressdo funcional, por
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3WCANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 3* ed. Coimbra: Almedina, p.
1086/1087.

® BRASIL, STJ. Embargos de Declaracio no Recurso em Mandado de Seguranca: 26338 RJ
2008/0029600-9. Relator: Ministro Nefi Cordeiro. DJ: 12/08/2014. STJ, 2014. Disponivel em:
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25254825/embargos-de-declaracao-no-recurso-em-mandado-de-
seguranca-edcl-no-rms-26338-1j-2008-0029600-9-stj ?ref=serp. Acesso em: 17 de jul. 2020.

32 BRASIL, TJSC. Apelacio Civel: AC 349718 SC 2005.034971-8. Relator: Desembargador Vanderlei Romer.
DIJ: 19/04/2007. Disponivel em: https://tj-sc.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/5646946/apelacao-civel-ac-349718-
$¢-2005034971-8/inteiro-teor-11824517. Acesso em: 08 de nov. 2020.
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auséncia de avaliagdo do historico do servidor publico, medida esta de responsabilidade da
administrac¢ao publica.

A omissdao no poder normativo reflete num impedimento para a concretizacdo dos
direitos sociais, impactando nas execugdes de politicas publicas. O oficio administrativo nos
trés poderes impulsiona o fortalecimento de solucdes e debates académicos sobre o tema e o
aprimoramento da maquina publica, rompendo com velhas praticas herdadas do
patrimonialismo e com o uso das disfungdes do sistema burocratico como justificativa.

Esse vazio no oficio administrativo ignora um fator marcante na Ciéncia Juridica,
digno de celebracdo no sistema juridico contemporaneo, o surgimento de novas formas de
exercer a fungdo normativa estatal, na medida em que se passa admitir como consequéncia da
previsdo legal de direitos, a obrigacdo de o Estado agir mediante comportamentos positivos
normativos e concretos que, sistematizados, concretizem o comando legislativo. Na literatura
jé se assevera ser inegavel o dever de agir do Estado, sendo intolerdvel omissdo publica que
recuse a satisfacdo possivel e efetiva das normas legais™”.

E arrematando os pontos de diferencas entre a omissdo legislativa e o siléncio
normativo, tem-se a necessidade de reconhecimento juridico de tal singularidade nociva ao
sistema e a otimizagdo de direitos e nisto consiste o eixo desta investigacdo académica, cujas
propostas de transformacdo consistem nessas maximas, de ordem pratica: (1) € dever do
administrador publico regulamentar sobre matéria de sua competéncia, quando atribuida por
lei e observadas as permissdes constitucionais; (2) ¢ vedado ao administrador publico negar
pedido, direito ou extinguir processo com base em circunstidncia decorrente de omissao no
exercicio do poder normativo de sua competéncia ou de qualquer outro 6rgao ou entidade da
administra¢ao publica, direta e indireta, conforme o caso (3) quando a omissdo normativa,
originaria de qualquer outro 6rgdo ou entidade da administragdo publica direta e indireta,
configurar obstidculo ao seu oficio ou a processo sob sua apreciagdo, o administrador devera
comunicar a circunstancia ao 6rgdo ou entidade competente e requerer informagdes (4) o
siléncio administrativo normativo tera efeito de indeferimento tacito do pedido formulado

pelo interessado nos processos que tenham como consequéncia.

4.6.1 Contexto e propostas de solugao

33 CARVALHO, Raquel Urbano. O poder regulamentar e o poder regulatério da administrac¢io publica.
Disponivel em: http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/0-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-
administracao-publica/. Acesso em 22 de mai. 2023.


http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/o-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-administracao-publica/
http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/o-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-administracao-publica/
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Sem qualquer pretensdo de esgotar a exploracdo do tema, a indicagdo de possiveis
solucdes para o siléncio normativo, formuladas a partir de conceitos gerais € mecanismos
abrangentes do siléncio decisor, promovendo-se, pois, as indeclinaveis adaptagdes, tem como
foco a disponibilizagdo de ferramentas para a concessdo do bem juridico sobre o qual ha
omissdo normativa, portanto pouco preocupada em preparar um caminho punitivo para o
gestor desidioso.

Convém destacar que a antijuridicidade da conduta administrativa difere da
culpabilidade. Aquela se refere a agdo contraria ao ordenamento juridico, como ocorre com o
siléncio decisor, na medida em que a Administracio descumpre o prazo estabelecido ou
razoavel para decidir, conforme previsio do art. 5°, LXXVIII***, da Constitui¢io.

Ja a culpabilidade, nesse contexto, diz respeito a viabilidade de se esquivar do dever
de decidir dentro do prazo, cuja conduta ¢ passivel de responsabilizacdo; e caso o
gestordemonstrar a impossibilidade do cumprimento desse dever, ndo configura falha para si.
Em outras palavras, a omissao do ente administrativo caracterizada pelo descumprimento do
prazo maximo da lei para resolver o processo sempre serd uma conduta antijuridica, porque
violadora do Direito, mas ndo necessariamente culpavel, pois em alguns casos ndo havera a
possibilidade de adotar comportamento diverso.

E comum, na doutrina e mais ainda na jurisprudéncia, fazer mengdo a correcio da
mrosidade do administrador tanto por métodos disciplinares como de improbidade administra-
tiva, a exemplo do que decidiu a Segunda Turma do STJ, no Recurso Especial n° 1.728.334/
RJ*, da relatoria do Ministro Herman Benjamin.

A omissdao no poder normativo reflete num impedimento para a concretizacao dos di-
reitos sociais, impactando nas execugdes de politicas publicas. O oficio administrativo nos
trés poderes impulsiona o fortalecimento de solu¢des e debates académicos sobre o tema e o
aprimoramento da maquina publica, rompendo com velhas praticas herdadas do patrimonialis-
mo e com o uso das disfungdes do sistema burocratico como justificativa.

Esse vazio no oficio administrativo ignora um fator marcante na Ciéncia Juridica, dig-
no de celebracdo no sistema juridico contemporaneo, o surgimento de novas formas de exer-
cer a fungdo normativa estatal, na medida em que se passa admitir como consequéncia da pre-
visdo legal de direitos, a obrigacdo de o Estado agir mediante comportamentos positivos nor -

mativos e concretos que, sistematizados, concretizem o comando legislativo. Na literatura ja

3L XXVIII - a todos, no Ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do processo e os
meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 45, de 2004).
3BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp. Acesso em
30, ago, 2023.
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se assevera ser inegavel o dever de agir do Estado, sendo intoleravel omissdo publica que re-
cuse a satisfagdo possivel e efetiva das normas legais™®.

Sucede que, num cendrio ideal, as fontes do Direito deveriam se encaminhar para esta-
belecer que, uma vez em vigéncia um texto legal indicando que o seu contetido serd detalhado
por ato, nasceria para o cidadao/usudrio do servico um mecanismo de satisfagdo de seus direi-
tos fundamentais sociais, na medida em que a Administragdo Publica estaria submetida ao de-
ver de normatizar tdo logo a lei determinasse, qui¢a por forca do ja& debatido artigo 30 da
LINDB e, enquanto ndo produzida tal norma, estaria autorizada a deliberar (e até incumbida)
sobre o pedido formulado - concedendo ou negando - , a depender do respaldo no ordena-
mento juridico.

Mas, como a pesquisa indica e comprova que o principio da legalidade impede tal ce-
nario, desafia, portanto a criatividade académica para contornar essa pecha historica fincada

no ordenamento juridico, conforme se passa a elucidar e ao final sugerir.

4.6.2 Siléncio administrativo decisor

Como visto no capitulo 3, a doutrina, ao discorrer sobre o siléncio administrativo,
sinaliza a diferenca entre este a invalidacao do ato, ou seja, ou seu desfazimento em razao de
vicio de legalidade. Por conseguinte, deverd o ato ser anulado sempre que existirem tais
vicios. Nao ha se confundir a anulacao do ato com o siléncio administrativo. Embora exista na
declaragdo de anulagdo eficécia retroativa (ex tunc) ndo havera siléncio, pelo contrario, houve
um ato administrativo, mas esse estava eivado de ilegalidade. O vicio s existe porque o ato
existe, ¢ este sO tera como ser detectado a posteriori, seja por decisdo judicial ou
administrativa®®’.

Autores definem as hipdteses de siléncio negativo, do qual ndo ha relagdo com a teoria
da invalidez dos atos administrativos, partindo-se da premissa de que uma vez inexistindo ato,
nao héa elemento de invalidacdo. Por outro viés, o siléncio positivo poderia ser declarado
invalido por vicio de ilegalidade, em meio a formatacdo de um “ato administrativo” criado em

carater de substitui¢do, seja por contrato administrativo, por lei ou por decisdo judicial®*®,

3% CARVALHO, Raquel Urbano. O poder regulamentar e o poder regulatério da administrac¢io publica.
Disponivel em: http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/0-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-
administracao-publica/ . Acesso em 22 de mai. 2023.

%7 SADDY, André. Siléncio administrativo no direito brasileiro: Breve analise de ordenamentos juridicos
estrangeiros. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 35.

% RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ. El silencio administrativo. La Ley — Revista Juridica Espaiiola de
Doctrina, Ju risprudencia y Bibliografia, p. 2123; LISA. El silencio de la administracion en el procedimiento
administrativo...,


http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/o-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-administracao-publica/
http://raquelcarvalho.com.br/2018/05/29/o-poder-regulamentar-e-o-poder-regulatorio-da-administracao-publica/
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Fora desses parametros técnicos — de positivo e negativo -, seria plausivel
institucionalizar um contexto de inadequacao instrumental, procedimental, legal,
constitucional, isto ¢, seria possivel o administrado beneficiar-se de um ato acometido de
ilegalidade. Segundo a literatura, isso seria inconcebivel no ordenamento, pois se outorgaria
por siléncio algo ndo que eventualmente ndo se faria de maneira expressa. Consequentemente,
s0 se ¢ permitido conceder por siléncio aquilo que seja legalmente possivel. Dessa feita, se o
ato viola a lei ndo existira para o Direito (seréd inexistente), afinal, ndo se pode afirmar que tal
ato possui vicios, mas apenas que este ndo existe®”.

Dadas as particularidades do siléncio decisor, a literatura sugere alguns requisitos para
evitar a pecha de inexisténcia num ato presumido, sem os quais ndo haverd producdo de
efeitos o siléncio positivo; a exemplo de que o pedido ndo seja contrario a lei, observancia aos
parametros formais do requerimento e envio de documentagao essencial a apreciagao daquele.

Outra distingdo levantada na literatura diz respeito & inércia, a qual ndo decorre de
uma provocacdo de interessado, mas, do proprio oficio da Administracio Publica e esta
voltada para a operacionalizacao de direitos e deveres, seus ou da coletividade. Temistocles
Branddo Cavalcanti*® ensina que a inércia é passivel de invocagdo de decadéncia do direito,
a0 passo que o siléncio ndo implica, necessariamente, o reconhecimento tacito de um direito.

Mais um instituto que nao se confunde com ambos os métodos ora em debate - decisor
e normativo — ¢ o chamado siléncio eloquente o qual ¢ interpretado de maneira a revelar o que
constitui, ou ndo, o conteudo da norma*’'. Dai dar-se a denominagdo de “siléncio eloquente”
(do alemao beredtes Schweigen) a norma constitucional proibitiva, obtida, a contrario sensu,
de interpretagdes segundo as quais a simples auséncia de disposi¢do constitucional permissiva
significa a proibicdo de determinada pratica por parte dos 6rgaos constituidos, incluindo o
proprio legislador infraconstitucional*®,

Ainda sobre o siléncio decisor, os efeitos positivos credenciam o interessado a ter
como deferido o seu pleito, apdés o prazo assinalado para a resposta da Administragdo, de
modo que serdo legitimas as suas acdes baseadas no pleito (e nos limites deste), cuja

apreciagdo fora omitida.

p. 46

399 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Silencio positivo: una primera reflexion sobre las posibilidades de
revitalizar una técnica casi olvidada. Documentacion administrativa, Madrid, a. XI, n. 208, p. 107-120, ene.-dic.

1986, p. 113.

400 - AVALCANTI, Temistocles Brandio. A teoria do siléncio no direito administrativo. Revista Forense, Rio de Janeiro,

v. 77, a. 36, n. 427, p. 579-581, jan.-mar. 1939, p. 579-580.

401 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicaciio do direito. Rio de Janeiro: Forense, 1979, p. 208.

42COSTA. Aldo Campos. O “siléncio eloquente” na jurisprudéncia do Supremo. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2013-nov-21/toda-prova-silencio-eloquente-jurisprudencia-supremo# ftnl 1195. Acesso em 30,
ago, 2023.
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Excepcionando-se a necessidade de declaragdo da inércia do administrador — em falha
no exercicio de suas fungdes - , o siléncio administrativo normativo ora proposto dispensa boa
parte das peculiaridades técnicas e conceituais que permeiam a chancela do siléncio
administrativo decisor, na medida em que, dada a localizacdo de ambos no sistema — um na
processualistica e outro no poder normativo -, as medidas de otimizacdo de uma
resposta/manifestacdo institucional tomam nuances e graus diferenciados.

No siléncio decisor, a parte interessada figura como colaboradora no movimento de
consolidacdo dessa inagdo, quase como protagonista, pois, das indica¢des doutrindrias
suscitadas nos capitulos anteriores, ha as seguintes constatacdes: a) o interessado ¢ quem da o
primeiro passo rumo ao siléncio, ja que provoca a Administragdo; b) uma vez reconhecido o
siléncio, o administrado deve agir nos exatos limites do seu pedido; ¢) desta premissa, infere-
se que também ¢ o interessado quem estabelece os limites da propria atuagdo; d) o seu
requerimento deve deter clareza, sem margens para divida quando ao bem juridico ou a
providéncia vislumbrada — eis a razdo pela qual tal efeito ndo recai em situagdes
discricionarias, restringindo-se aquelas omissdes de carater vinculado, e) cabe ao
administrado comprovar a ocorréncia do siléncio, desta feita, mediante o documento
correspondente ao seu pedido, donde se possa depreender a data de iniciagdo, 0 vencimento
do prazo para a resposta administrativa e os efeitos gerados pela auséncia de resolugdo
expressa’®. Tudo isso visando a se consagrar a eficcia dos atos ficticios; e f) no campo
decisor, ¢ indispensavel se estabelecer um prazo sem o qual ndo se caracteriza a inagao.

As decisdes dos tribunais superiores sao, em sua maioria, contrarias a decretacdo do
siléncio decisor e embora algumas dessas tenham sentido dada a consonancia constitucional,
ainda assim sequer vislumbram um panorama siléncio administrativo enquanto regra, € como
tal, suscitando excegdes. Foi como aconteceu no Recurso Especial n® 1.728.334/RJ**, da
relatoria do Ministro Herman Benjamin, por meio do qual se negou a hipotese de siléncio
administrativo “perante simples protocolo do pedido”, pois este gera - at¢ manifestagao
expressa em sentido contrario - presuncao iuris et de iure (absoluta) de nao licenciamento
ambiental. E qualquer norma que estabelega o contrario sofrerd de grave e incontornéavel
anomalia constitucional, pois inverte a ordem logica e temporal da licenga, cuja ementa restou

assim redigida:

403 CLEMENTE DE DIEGO, Felipe. El silencio en el derecho. Madrid: Reus, 1925. p. 94-95.

44BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp. Acesso em
30, ago, 2023.
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AMBIENTAL. ZONA COSTEIRA. ATIVIDADE DEGRADADORA DO
MEIO AMBIENTE. DISTINCAO ENTRE PODER DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL E PODER DE FISCALIZACAO AMBIENTAL. INFRACAO
ADMINISTRATIVA. PROTOCOLO DE PEDIDO OU DE REQUERIMEN-
TO DE LICENCA AMBIENTAL. ALEGACAO DE LICENCA AMBIEN-
TAL TACITA. COMPETENCIA DO IBAMA. ARTS. 2°, 9°, IV, E 10 DA
LEI 6.938/1981. ART. 17 DA LEI 140/2011. ART. 6° DA LEI 7.661/1988.
ART. 70 DA LEI 9.605/1998. REVISAO DAS CIRCUNSTANCIAS CON-
CRETAS DA INFRACAO. MATERIA FATICO-PROBATORIA. INCI-
DENCIA DA SUMULA 7/STJ.

[...]

6. Incompativel com os principios de regéncia do Estado de Direito Ambien-
tal vigente no Brasil a possibilidade de licenga ou autorizacdo tacita, auto-
matica ou por protocolo, derivada de omissdo da Administragdo Publica em
deferir ou ndo o pleito do empreendedor.

No nosso ordenamento, o siléncio administrativo perante simples proto-
colo do pedido, gera - até manifestacio expressa em sentido contrario -
presuncio iuris et de iure (absoluta) de nao licenciamento ambiental. E
qualquer norma que estabeleca o contrario sofrera de grave e incontor-
navel anomalia constitucional, pois inverte a ordem logica e temporal da
licencga, que deve ser sempre prévia, sob pena de perder por completo sua le-
gitimidade ética, sentido pratico e valor preventivo. Em sintese, o vacuo ad-
ministrativo ndo corresponde a deferimento, pois nada cria e nada consente
ou valida. A morosidade do administrador corrige-se com os instrumentos le-
galmente previstos, tanto disciplinares como de improbidade administrativa,
jamais punindo o inocente, ou seja, o favorecido pelo licenciamento, a cole-
tividade presente e futura. (REsp n. 1.728.334/RJ, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 5/6/2018, DJe de 5/12/2018.) (Grifo
nosso).

De acordo com o levantamento consignado no terceiro capitulo desta investigacdo aca-
démica, ndo ha, no sistema brasileiro, norma geral ou até de ambito federal e de carater abran-
gente diga-se sem se ater a determinado tema -, a dispor sobre o siléncio administrativo (deci-
sor); menos ainda, prevendo a indispensabilidade de um ato administrativo expresso, negando
os interesses do particular, para o tornar apto a uma demanda judicial.

Contudo, o Supremo Tribunal Federal, fixou o Tema 350*° (Prévio requerimento
administrativo como condi¢do para o acesso ao Judiciario), em julgamento sob a relatoria do
Ministro Luis Roberto Barros, o qual condiciona (na contramao do principio constitucional da

inafastabilidade de jurisdi¢do*), o ajuizamento de demanda, especificamente de concessdo de

“Descrigdo: Recurso extraordinario em que se discute, a luz dos artigos 2° € 5°, XXXV, da Constituigdo Federal,
a exigibilidade, ou ndo, do prévio requerimento administrativo, perante o Instituto Nacional do Seguro Social —
INSS, orgao especializado, como requisito para o exercicio do direito a postulagdo jurisdicional. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?
incidente=3966199&numeroProcesso=631240&classeProcesso=RE&numeroTema=350. Acesso em: 30, ago,
2023.

46 Art. 5°[...] XXXV - a lei ndo excluird da aprecia¢do do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito; [...].


https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=3966199&numeroProcesso=631240&classeProcesso=RE&numeroTema=350
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beneficios previdencidrios, a requerimento do interessado, sob pena de ndo se caracterizar
ameaca ou lesdo a direito antes de sua apreciagdo e indeferimento pelo INSS, ou se excedido

o prazo legal para sua analise.

4.6.3 Siléncio administrativo normativo

Pois bem, sem apego a exata correlacdo com os tdpicos acima elencados, ante as
particularidades insitas a constru¢do do pensamento, convém observar o dessemelhante
panorama do siléncio normativo, a saber: a) ¢ dispensdvel um agir do administrado para
configurar o siléncio, ja que o comando de edi¢do de norma advém da lei ou da Constitui¢do;
b) ¢ prescindivel um critério de fixacdo de prazo, enxergando-se, portanto, o texto legal ou
constitucional como momento de surgimento do dever de normatizar pelo administrador - a
omissdo - , a partir de quando se tornaria vindicavel o “direito a normatizagdo”; c¢) por ndo
haver previsdo legal do dever de normatizar, decerto, ndo ha de falar em responsabilizagcdo do
agente faltoso, exceto por uma constru¢ao voltada a interpretar como sendo esse dever um
consectario logico da lei ou da Constitui¢do; ¢) na linha desta pesquisa, o siléncio normativo,
apesar de ser bastante relevante, ndo ¢ o ato imediatamente atacavel, mas, a expressa
negatéria com base na inércia da propria Administracdo, a qual representa o elemento de
negatoéria de direitos; por isso d) a proposta de solugdo ndo se direciona a omissao em
normatizar propriamente e tdo somente, mas, se dedica a tentar vedar conduta contraditoria
(tu quoque) que suscite a omissdo como empecilho do agir administrativo; isto considerando
se tratar (omissdo) de pratica recorrente, presente hd décadas no sistema e ainda nado
remediada; a julgar pelo historico do siléncio decisor elucidado nesta pesquisa, que conta com
incisivas manifestacdes literarias de autores dos anos oitenta e posi¢des jurisprudenciais em
sentidos opostos.

Esse ultimo topico guarda uma singularidade, qual seja, de ndo se admitir que o
Legislativo estabelega prazos, ao Poder Executivo, para apresentacdo de projetos de lei e
regulamentacdo de preceitos legais, por violacdo dos arts. 2° e 84, II, da Constitui¢do da

Republica, consoante decidido pelo STF, na ADI 4728”7, da relatoria da Ministra Rosa Weber.

“7BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf jus.br/pages/search?
base=acordaos&pesquisa_inteiro teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&pa
ge=1&pageSize=10&queryString=incompatibilidade%20de%20dispositivos%20normativos%20que%20estabele
%C3%A7am%20prazos,%20a0%20Poder%20Executivo,%20para%20apresenta®%C3%A7%C3%A30%20de
%20projetos%20de%201ei%20e%20regulamenta%C3%A7%C3%A30%20de%20preceitos%20legais,%20por
%20viola%C3%A7%C3%A30%20dos%20arts.%202%C2%BA%20e%2084,%2011,%20da%20Constitui
%C3%A7%C3%A30%20da%20Rep%C3%BAblica&sort=_score&sortBy=desc. Acesso em 30 de ago. 2023.
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https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=incompatibilidade%20de%20dispositivos%20normativos%20que%20estabele%C3%A7am%20prazos,%20ao%20Poder%20Executivo,%20para%20apresenta%C3%A7%C3%A3o%20de%20projetos%20de%20lei%20e%20regulamenta%C3%A7%C3%A3o%20de%20preceitos%20legais,%20por%20viola%C3%A7%C3%A3o%20dos%20arts.%202%C2%BA%20e%2084,%20II,%20da%20Constitui%C3%A7%C3%A3o%20da%20Rep%C3%BAblica&sort=_score&sortBy=desc
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=incompatibilidade%20de%20dispositivos%20normativos%20que%20estabele%C3%A7am%20prazos,%20ao%20Poder%20Executivo,%20para%20apresenta%C3%A7%C3%A3o%20de%20projetos%20de%20lei%20e%20regulamenta%C3%A7%C3%A3o%20de%20preceitos%20legais,%20por%20viola%C3%A7%C3%A3o%20dos%20arts.%202%C2%BA%20e%2084,%20II,%20da%20Constitui%C3%A7%C3%A3o%20da%20Rep%C3%BAblica&sort=_score&sortBy=desc
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No mencionado julgado, o Governo do Estado Amapa argui inconstitucionalidade do art. 9°
da Lei 1.601/2011, por impor, em prazo determinado, a regulamentagdo, pelo Governador do
Estado do Amap4, dos preceitos legais dela constantes. Essa lei trata da autorizacao do Poder
Executivo para instituir a Politica Estadual de Prevencao, Enfrentamento das Violéncias,

Abuso e Exploracao Sexual de Criangas e Adolescentes no Estado do Amapa.

4.6.4 Mecanismos de solugao

Definitivamente, o ponto de contato entre o siléncio decisor e o siléncio normativo ¢ o
imperativo de conduta que ambos impulsionam diante da inacdo da Administragdao Publica
diante de um dever, seja de decidir ou de normatizar.

Tendo em vista que o principal problema objeto desta pesquisa — a formula fu quoque,
consubstanciada na trilogia: invocacdo, negatoria e blindagem - , tem sua origem e seu esteio
no o poder normativo, precisamente na abstengdo do seu exercicio, o foco da solugdo se
encaminha para reconhecer o “siléncio normativo”, por meio da consagracao do dever de
normatizar — sem no entanto, estabelecer um prazo, méaxime considerando as minimas
chances de se alcancar éxito neste ponto, haja vista o entendimento no STF langando um
“proibitivo” neste sentido, na ja referenciada ADI 4728; bastando, tentar torna-lo
verdadeiramente sindicavel, talvez até conferindo-lhe feigdes de direito liquido e certo
passivel de mandado de seguranga; bem assim firmar uma vedacdo ao comportamento
contraditorio que consiste em negar com base na propria omissao e seus consectarios.

As propostas de transformagdo consistem nessas maximas, de ordem pratica:

(1) € dever do administrador publico normatizar sobre matéria de sua competéncia,
quando atribuida por lei e observadas as permissdes constitucionais;

(2) ¢ vedado ao administrador publico negar pedido, direito ou extinguir processo com
base em circunstancia decorrente de omissdo no exercicio do poder normativo de sua
competéncia ou de qualquer outro orgdo ou entidade da administragdo publica, direta e
indireta, conforme o caso;

(3) quando a omissdo normativa, originaria de qualquer outro 6rgdo ou entidade da
administracao publica direta e indireta, configurar obstaculo ao seu oficio ou a processo sob
sua apreciagdo, o administrador devera comunicar a circunstancia ao 6rgdo ou entidade
competente e requerer informagoes;

(4) o siléncio administrativo normativo terd efeito de indeferimento tacito do pedido

formulado pelo interessado nos processos que tenham como consequéncia.



142

Essas hipoteses, como ja dito na introdugdo, foram objeto do Parecer na Indicagdo n°
037/2023"%, emitido pelo Instituto dos Advogados Brasileiros — IAB, com a matéria: “Estudo
sobre o impacto do projeto de lei n°® 2481, de 2022, que visa reformar a Lei Federal 9.784/99,
acerca do instituto do siléncio administrativo”, da relatoria desta mestranda, na condi¢ao de
membro da Comissdo de Direito Administrativo daquela institui¢cdo e encaminhado para o Se-

nado Federal.

“®Disponivel em: https://iabnacional.org.br/-internas/pautas/55/Parecer%20na%20Indicacao%200372023%20-
%20Relatora%20Dra%20Kezia%20Rodrigues_Comissao%20Administrativo.pdf. Acesso em 10, ago, 2023.


https://iabnacional.org.br/-internas/pautas/55/Parecer%20na%20Indicacao%200372023%20-%20Relatora%20Dra%20Kezia%20Rodrigues_Comissao%20Administrativo.pdf
https://iabnacional.org.br/-internas/pautas/55/Parecer%20na%20Indicacao%200372023%20-%20Relatora%20Dra%20Kezia%20Rodrigues_Comissao%20Administrativo.pdf
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Na pratica, a historia nao legitima essa forma de proceder, qual seja, a de repeticao de
conduta da Administragdo Publica no sentido de negligenciar o seu poder-dever de
regulamentacdo, invocar indevidamente ou ter sob seu escudo o principio da legalidade e té-
lapor legitima, posto que se trata de um desvio no curso da logistica normativa de sua atuagao
e desvirtua legados adquiridos com a estruturagdo do proprio conceito de Direito
Administrativo.

Na mesma linha de pensamento, a supremacia do interesse publico considerada como
elemento fundante do Direito Administrativo brasileiro, tem no senso comum doutrinario dois
fatores: a presuncao de legitimidade dos atos da administragdao e a desigualdade entre a
administracdo e os administrados, os quais se logram passiveis de eventuais releituras sob o
prisma do comportamento do gestor publico ora em debate.

Como a seguranca juridica € principio que fundamenta a validade e instrumentaliza a
eficacia das demais normas no sistema, constitui-se como verdadeira condi¢cao do Direito e
como tal jamais pode ser excluido nas ponderacdes de razdes que informam os processos de
tomada de decisdo em qualquer Estado democratico de Direito*”.

Em tempo, sem negar os imperativos do principio da inafastabilidade da jurisdicao,
conforme previsao do artigo 5°, XXXV, da Constitui¢ao Federal, reputam-se preocupantes as
razdes pelas quais tais matérias sdo submetidas ao Judiciario, com tanta frequéncia, quando se
resolveriam, certamente, no ambito administrativo, mediante o simples exercicio do devido
oficio do administrador.

Ao Estado incumbe, ndo apenas respeitar os direitos e liberdades fundamentais, mas
também garanti-los. Daqui resulta o afastamento de uma concepg¢ao puramente formal, ou li-
beral, dos direitos fundamentais, que os restringisse as liberdades pessoais, civis e politicas e
que reduzisse estas a meros direitos a simples absten¢des do Estado; por outro lado, os direi-
tos fundamentais sao também os direitos positivos, de caracter econdmico, social e cultural,
sendo que em relagdo a muitos deles ¢ sobre o Estado que impende o encargo da sua satisfa-

cio*"

“®MOREIRA, Egon Bocman. Art. 30 da LINDB O dever publico de incrementar a seguranca juridica.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/77657/74320/162001 . Acesso
25 de jun. 2023.

419 CANOTILHO, Gomes. Constitui¢do da Reptblica Portuguesa anotada. Coimbra: Coimbra, 1984, p.184.


https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/77657/74320/162001
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Portanto, ¢ urgente a ado¢do de meios de prevenir, coibir e controlar atos daqueles
que, sob fundamentos imprecisos, deliberadamente, desprezam o dever constitucional de nor-
matizar determinadas normas e com base em sua propria desidia, negam direitos e se ampa-
ram na presuncao de legitimidade de sua atuagao.

A revisitagdo as paginas da Historia do Direito Administrativo, sobretudo naquelas em
que se aborda o modo como a Administragdo Publica se relaciona, seja com os usuarios dos
seus servicos (sociedade), seja com seu corpo funcional ou com os destinatarios de sua
regulagdo, conduz a impressdo de falha generalizada e no sistema quando o quesito ¢
exercicio do poder normativo em sua minima consonancia com os principios norteadores da
Administragdo Publica.

Sem a minima pretensao de sugerir uma revolugdo epistemologica, a pesquisa mostrou
a vulnerabilidade técnica - especialmente sob o manto da invalida¢do - dos atos decorrentes
da omiss@o do poder normativo pelo gestor publico.

A demonstragdo de urgéncia de se encontrar uma resposta precisa esteve calcada na
virada de chave pelo qual passa Administragdo Publica brasileira; em tempos em que se
enaltece a juridicidade, como método de legitimacdo do aplicador de Direito, de modo
especial, doadministrador publico no exercicio do poder normativo, sendo este um
instrumento de otimizagdo da vida em sociedade em meio a insuficiéncia legislativa ante a
complexidade e a velocidade da vida moderna*'.

As circunstancias politicas, econdmicas e de gestdo que influenciaram na estruturagao
dos atuais modelos de relacdes da Administracio Publica também parecem conduzir a
explicagdes fundamentais de como alguns vicios se incorporaram no aparelhamento
burocrético.

O liberalismo do século XVIII, sob a o6tica histdrica-sociologica, conhecido como
reacdo ao absolutismo, foi marcado pelo ideal de direitos inalienaveis e naturais dos cidadaos.
A partir do Estado Liberal instaurou-se uma série de obrigagdes negativas, no sentido de
aquele se reservar a interferir na economia, o que teve significativa ingeréncia no desenho do
ordenamento juridico.

Nesse periodo e ao longo de décadas, a constitui¢do tinha um papel de coadjuvante no
sistema, seu texto era bastante sucinto e o Codigo Civil era o instrumento normativo principal

das relagdes juridicas, num periodo fortemente positivista. E, ao longo de anos, em meio “as

4“1 CAVALCANTI, Francisco Queiroz Bezerra. A reserva de densificacio normativa da lei para preservagio
do principio da legalidade. In: BRANDAO, Claudio; CAVALCANTI, Francisco; ADEODATO, Jodo Mauricio.
Principio da legalidade: Da dogmatica juridica a teoria do direito. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 221-234, p.
222.



145

experiéncias institucionais que disputaram a primazia mundo afora”, o modelo vencedor foi o
constitucionalismo democratico — que chegou ao Brasil as vésperas da virada do milénio, com
a centralidade dada a Constituicdo de 1988, marcado, pois, pelas seguintes promessas da
modernidade: poder limitado, dignidade humana, direitos fundamentais, justica material,
tolerancia a, respeito ao outro € — quem sabe? — até felicidade*'*.

As progressivas viradas de chave na ordem juridica sofreram influéncias do cenario
econOmico, a julgar pela mudanca do Estado liberal para o chamado Estado do bem-estar
social, que teve como forte caracteristica a maior atuacdo estatal nos variados setores da
sociedade. Nesse contexto se consubstanciara um paradoxo na produgdo normativa, que teria
que lidar com o perfil liberal em meio a intensificagdo da atividade do Estado, o que afetou
sobremaneira a natureza juridica de algumas relagoes.

Desde a sua instituicdo, a Republica Federativa do Brasil, faz parte do cenério da
economia capitalista e como tal, competindo-lhe ao seu aparelho estatal, especificamente
mediante agdes administrativistas, equacionar, sob os indicativos da norma maior, as
disparidades sociais provocadas pelo capitalismo, a fim de atender aos objetivos fundamentais
que compdem o rol de deveres do Estado.

Com a reaproximagdo do direito com a moral, no século XX, apos a segunda grande
guerra, notadamente por uma dindmica diferente do tradicional jusnaturalismo, passou-se a
invocar principios enquanto efeito expansivo das normas constitucionais, cujo conteudo
material e axioldgico se irradia*"”.

Superado o periodo autoritario, surge a constitucionalizacdo do ordenamento juridico
brasileiro com a Constituicdo de 1988, periodo histérico no qual o pais estava se
reencontrando com a democracia apds anos de regime autoritario.

E respeitadas as modificagdes posteriores advindas das emendas, alguns dispositivos
constitucionais passaram a moldar a forma como a Administragdo Publica deve se relaciona
nas suas variadas funcdes, a exemplo do teor do seu artigo 37, que trata dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. E seguindo a tonica de
expansdo de valores e adocdo de interpretagdo textual, advindas do constitucionalismo,

emergiram principios implicitos, tais como: seguranc¢a juridica, supremacia do interesse

“2BARROSO, Luis Roberto. O Constitucionalismo Democratico ou Neoconstitucionalismo como ideologia
vitoriosa do século XX | The Democratic Constitutionalism or Neoconstitutionalism as triumphant ideology
during 20th century. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/publicum/article/view/35777.
Acesso em: 08 de jul. 2022.

*3BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporéneo: os conceitos fundamentais
e a construg¢do do novo modelo. 9. Ed. — Sao Paulo: Saraiva Educacdo, 2020. p. 244.


https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/publicum/article/view/35777
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publico, motivacdo, razoabilidade, dentre outros os quais servem como norte para os atos
administrativos.

Sob este prisma, havendo uma previsao legal de normatizacdo e esta nao ocorrendo,
tem-se, de imediato, a consequente quebra de confianca e uma vez sendo essa omissdo invo-
cada para negar pedidos, desta feita com base no principio da juridicidade, ocorre uma condu-
ta contraditoria da Administracdo e uma segunda situacao de ruptura da confianga, circunstan-
cias as quais tendem a atribui-la como ilegitima, a ponto de se promover uma movimentagao
doutrinaria visando a vedagao de negatdria de direitos fundamentando-se na auséncia da cor-
respondente norma.

A pesquisa levantou a hipdtese de indisponibilidade do poder normativo e vislumbrou
a restricdo do campo de escolhas do administrador - sob juizo de conveniéncia e oportunidade
— ao teor do ato a ser editado, bem como, se dispde a evidenciar as consequéncias do siléncio
normativo, conferindo énfase a utilizacdo dessa omissdo como Obice a direitos e
procedimentos.

Dedicou-se, também, a notabilizar a insuficiéncia dos atuais instrumentos juridicos
quanto aos efeitos do siléncio normativo e encontrar pontos de convergéncia constitucional
aptos a servirem como parametros para solucdes.

Demonstrou que, diante de uma triangulariza¢ao processual perante o Judicidrio, o ad-
ministrado € a parte oposta a Administragao Publica, independentemente de qual de suas uni-
dades lhe negou ou violou um direito, e isto ha de ser considerado no tocante a eventual res-
ponsabilizacdo do representante desta.

Comprovou-se a imprescindibilidade de o sistema se desenvolver, no sentido de viabi-
lizar o dever do Estado de promover o desenvolvimento e a protecao do cidadao, por meio de
uma gestdo de tudo o que ¢ publico, juridico e socialmente legitimo, a partir de um regime de
responsabilidades e responsabiliza¢do integral da atuacdo estatal.

Entende-se que quem silencia, nada diz, nada enuncia, nada manifesta, ndo declara.
Significa que nao existe, propriamente, manifestacdo de vontade, nao podendo ser o siléncio
administrativo configurado como ato. Isso ndo significa, porém, que o siléncio possua
natureza de fato administrativo. Sdo fatos administrativos toda conduta comissiva ou omissiva
capaz de produzir efeitos juridicos e cuja realizacdo nao influi de modo direto e imediato na
vontade da Administra¢ao, ou seja, ¢ o acontecimento que se produz sem a intervencao da

vontade administrativa, mas que produz efeitos juridicos a ela. Na verdade, o que existe ¢ uma
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omissdo administrativa que, dependendo do efeito juridico concedido, possuird natureza
juridica distinta, como se podera visualizar avante*'.

Apesar de provocar disfungdo do sistema, o siléncio administrativo (decisor) ndo
corresponde, numa visdo estanque de organiza¢do, uma inconstitucionalidade propriamente,
trata-se de um abuso no exercicio do poder, o qual deve ser combatido, pois ndo ¢ dado ao
administrador utilizar-se de prerrogativas institucionais para violar direitos do administrado.
Notadamente, a dimensdo constitucional vindicavel do siléncio normativo somente se
efetivara por meio da estruturacdo de uma sucessdo de pesquisas, alteracdes de legislagdes e
entendimentos jurisprudenciais criteriosos que disponham sobre efeitos positivos ou negativos
e suas vertentes constitucionais.

Em tempo, o ordenamento juridico brasileiro tem se dedicado a remediar o siléncio
administrativo, no campo decisor, criando mecanismos de discutibilidade na via jurisdicional,
geralmente sob o viés da responsabilizagdo do Estado, o que parece insuficiente para o
siléncio no poder normativo, ja que, do ponto de vista da otimizacdo do bem da vida
envolvido, o mais importante € se obter a chance de peticionar com base em norma até entao
nao editada.

Dessa feita, o remédio juridico eficaz, neste caso, sugerido ao longo da dissertagao,
seria estabelecer norma, disseminar pensamento juridico, promover cultura, etc., visando a
nao se conceber como valido um indeferimento de um pleito em caso de siléncio normativo

cuja norma nao editada pela Administragdo Publica seria o seu fundamento principal.

44 SADDY, André. Siléncio administrativo no direito brasileiro: Breve analise de ordenamentos juridicos
estrangeiros. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 25.
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