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NOTA A 1.2 EDICAO

Trata-se de obra pertinente a inatividade formal ou omissédo especifica da Administracao
Publica, também conhecida como siléncio administrativo.

Sua pretensao foi dar a conhecer dito instituto a doutrina e jurisprudéncia brasileira, que
tanto o deixaram de lado. Buscou-se abordar a teoria geral do instituto, mas,
principalmente, analisar os efeitos do siléncio administrativo no Brasil, ou seja, o siléncio
positivo ou concessorio e o efeito negativo ou denegatorio.

Apesar de nao existir uma lei especifica sobre o siléncio administrativo no Brasil, este é
disposto de forma timida em alguns diplomas legais.

Além de evidenciar o atual estado de tal instituto no Direito brasileiro, pretendeu-se
também suscitar o debate sobre sua funcgéao e utilidade na atualidade. Para tanto, se realizou
breve andlise de ordenamentos juridicos estrangeiros a fim de possibilitar a figura
empreender um caminho préoprio no nosso ordenamento.

A. Saddy
MMXIII, fevereiro, Rio de Janeiro, Brasil
andresaddy@yahoo.com.br



PREFACIO

André Saddy brilhantemente nos brinda com uma andlise minuciosa e fundamental do
chamado “siléncio administrativo” no direito brasileiro e na perspectiva do direito
comparado. Cuida-se de obra da mais alta relevancia para discutir férmulas de interditar o
arbitrio da Administracdao Publica e fomentar mais eficiéncia administrativa. Para tanto,
inicialmente enfrenta o fundamento axiolégico do instituto: o dever de decidir e a exigéncia
constitucional de motivacao administrativa. Esse fundamento estd associado, como refere o
autor, aos principios constitucionais que presidem a Administragdo Publica brasileira. Ao
historiar as origens do siléncio administrativo no Direito Francés, Saddy refere a
importancia do Conselho de Estado. Em sua analise, incursiona nos sistemas franceés,
italiano, espanhol, portugués, aleméo, argentino, boliviano, chileno e peruano. No Brasil,
além do campo federal, percorre ordenamentos juridicos estaduais, para detalhar
tratamentos dispensados ao siléncio administrativo e discutir sua natureza juridica, o centro
gravitacional do instituto. Em seu campo analitico entram institutos analogos ao siléncio,
mas que com ele ndo se confundem, tais como o ato implicito ou a inércia (com efeitos
preclusivos). Trata-se de uma analise detalhada do assunto.

Tema polémico, que ndo escapa ao crivo do autor, diz respeito aos efeitos positivos do
siléncio administrativo. Como se sabe, o siléncio pode ser dividido em siléncio negativo (que
enseja presuncao de denegacao de um pleito) ou positivo (presuncdao de seu acolhimento
total ou parcial). Natureza juridica, consequéncias (em véarias diregbes), limites, tipos e
espécies sao tépicos que integram sua abordagem.

Seguramente, um tema importante, que nao é trivial, diz respeito a responsabilidade de
agentes publicos em face do siléncio administrativo, até mesmo diante da Lei 8.429/1992,
eis que resulta claro que o comportamento omissivo pode adquirir magnitude de ofensa a
valores e principios constitucionais, além de direitos fundamentais dos administrados,
inclusive traduzindo crime contra a Administragdo Publica (prevaricacao, por exemplo). O
Direito Administrativo Sancionador possui uma importdncia impar na consolidagdo de
mecanismos de controle das condutas omissivas de agentes publicos.

A obra ora prefaciada tem um valor inegavel por sua utilidade pratica e pelas pesquisas
que traz sobre um tema arido e pouco explorado no Brasil. André Saddy, cujo doutoramento
ocorreu na Universidade Complutense de Madri, versando o tema da discricionariedade
administrativa, € talentoso professor/pesquisador, que reune condicbes singulares de
producao juridica na linha da inovacdo e do rompimento de barreiras tradicionais,
exatamente o que necessitamos no Brasil. A producdo académica, de um modo geral,
deveria lancar um olhar sobre as necessidades concretas da comunidade juridica e da
sociedade brasileira. O que esta obra apresenta é uma contribuicao de grande valor para
uma discussdo essencial ao aperfeicoamento da Administragdo Publica em nosso Pais.
Ignorar o instituto do siléncio administrativo, com escassa atencdo aos seus
desdobramentos, seus limites e consequéncias, é postura, por si s6, omissiva e negligente
de nossa doutrina. Creio que o presente estudo vem suprir uma lacuna importante,
dedicando um olhar agudo a conduta administrativa que, de um modo ou de outro, integra o
cotidiano de todos: a omissdo, o siléncio e a ineficiéncia.

Fabio Medina Osoério

Mestre em Direito Publico

pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul.
Doutor em Direito Administrativo

pela Universidade Complutense de Madri.
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INTRODUCAO

Indiscutivelmente, o crescimento exagerado da maquina estatal, a falta de controle sobre
seus agentes e o excesso de assuntos para que um uUnico agente resolva fazem com que,
hodiernamente, generalize-se uma omissao administrativa que, por conseguinte, gera um
Estado impotente e ineficaz!.

A omissdo ou inatividade administrativa é uma pratica perniciosa detectavel em todos os
ambitos da Administracdo e estreitamente arraigada na consciéncia dos agentes publicos.
Entende-se que o volume fisico, as dificuldades de tramitagdo e os problemas intrinsecos
aos procedimentos administrativos existem, mas tais ndao podem ser utilizados como
desculpas para o mau funcionamento da Administracao.

O direito administrativo adaptando-se a este tipo de situacao criou uma importante figura:
o siléncio administrativo. Trata-se de uma resposta ao fato do particular ndo poder ficar
indefinidamente em um limbo juridico por um “nao atuar” da Administracdao. No entanto, o
siléncio administrativo ndo descansa apenas na presun¢ao de uma resposta, mas, também,
em alguns ordenamentos, na possibilidade de acudir a acao contenciosa-administrativa,
pois, em tais sistemas, ndao se admite demanda caso ndo se esgote previamente a via
administrativa e, para tanto, precisa a Administracdo manifestar-se. Dessa maneira, a
auséncia de resposta por parte da Administracdo ocasiona a impossibilidade de revisar
judicialmente a omissao administrativa, dada a inexisténcia de ato administrativoz2.

Inicialmente, o siléncio nao comporta declaracdao de vontade, ndao tem qualquer
significado. H4, porém, excecoes, porque o ordenamento juridico, eventual sentenca e até
mesmo certos contratos outorgam algum valor determinado ao siléncio ou porque a conduta
passiva do sujeito possa inferir a existéncia de uma vontade.

A existéncia da “declaragdo silenciosa de consentimento”, por exemplo, demonstra que
eventual omissdao de resposta pode significar, juridicamente, a aceitacao de uma oferta
previamente formulada. De certa forma, foi toda a concepcao e ideias desenvolvidas a
respeito desse fendmeno que originou a Teoria do Siléncio Administrativo.

Sao muitos os paises que ndo estabelecem consequéncias juridicas para casos de omissao
da Administragdo no que concerne a resolver um procedimento. E, quando assim é, o
interessado fica de maos atadas, indefeso, porque basta a Administracao nao decidir, por
conseguinte, silenciar-se, que o particular poderd, por exemplo, deixar de exercer
determinado direito.

Os sistemas juridicos que estabelecem, normalmente, consequéncias juridicas para a
omissao administrativa, assim o fazem porque possuem uma configuracao revisora no
sentido de existir necessariamente um “ato prévio” como pressuposto processual exigivel
para acessar o Judicidrio, o que nao é o caso do Brasil. O regime do siléncio administrativo
foi um mecanismo encontrado por tais sistemas para lograr que dito requisito nao
constituisse um atentado aos direitos a obter a revisdo jurisdicional da atuacao
administrativa, que pode efetivamente ocorrer caso o ordenamento juridico ndo o preveja,
dessa maneira, ferindo a ideologia da tutela jurisdicional efetiva.

Foi, portanto, na tentativa de eliminar tdo cruel efeito que muitos sistemas juridicos,
comecgando pelo francés, presumiram que, apresentada uma petigdo, solicitacao,
reclamacdo ou recurso e cumpridos determinados requisitos sem que a Administracao dite
um ato expresso, produzir-se-ia um ato presumido. Deste modo, em determinadas ocasiodes,
ante a auséncia de uma vontade administrativa expressa, a lei substituia, por si mesma,
essa vontade inexistente, ou seja, presumiam-se certos efeitos - ora negativos/denegatdrio,
ora positivos/concessorios (siléncio negativo e positivo, respectivamente).

Em atinéncia ao tema enunciado por ora, os objetivos da presente obra focalizaram-se em
analisar ambos os efeitos do siléncio administrativo no Brasil e demonstrar que, apesar de
ndo existir uma lei especifica sobre siléncio, este é disposto de forma inibida em alguns
diplomas legais. Também se desejou individuar as distintas posigées que se formaram em
diferentes ordenamentos, com relagédo a diversidade de opinides quanto a possivel conexdo
(e sua intensidade) entre declaracdo de vontade e siléncio. Ao final, procurou-se averiguar
as vantagens e desvantagens de um sistema que possua uma lei que trate especificamente
sobre o siléncio administrativo e leis complementdarias de carater setorial que oferecam
certas peculiaridades em relacgao ao siléncio.



Sendo assim, considerou-se de interesse elaborar a presente obra no intuito de ajudar os
profissionais no Brasil a minimizarem o mal da omissdo administrativa. Nao se tem, porém,
a pretensao de esgotar o assunto, mas deseja-se introduzir o tema para incentivar futuras
pesquisas e quica animar o legislador a proteger positivamente o particular das mazelas da
Administracao. A pretensao é trazer ao leitor uma obra &gil, simples e de rapida consulta de
maneira que o leitor possa concluir da obra o fundamental da figura, seu alcance, contetdo,
além, é claro, de estabelecer por si mesmo seus prés e contras.

Para tanto, tentar-se-d4 responder a uma série de perguntas, tais como - o siléncio
administrativo € um ato ou um fato administrativo? Quais as consequéncias disto? Pode o
juiz atribuir ao siléncio determinado efeito, ainda que a lei nao o tenha previsto? A falta de
despacho nos recursos interpostos nos processos administrativos importard, tacitamente, na
confirmacao da decisao? Como se regula a mora administrativa a partir do Direito e do
sistema positivo brasileiro? Entre muitas outras.

Ressalta-se que o trabalho, além de analisar um conjunto complexo de problemas e buscar
passar uma visdo didatica do tema, intencionou pensar na pratica administrativa, sobretudo
nos problemas que a omissao administrativa causa ao particular.

No desenvolvimento do estudo, optou-se por uma metodologia que engloba férmulas
descritivas, indutivas, dedutivas, ad auctoritate, comparativas e documentais. Por vezes, sdao
relatados conceitos de publicistas renomados - alguns e nado todos - procurando-se extrair-
lhes um corte nuclear comum. Outras vezes, parte-se de nogles gerais para especificas.
Também se analisa o regime do siléncio administrativo em outros ordenamentos juridicos,
tudo, com o intuito de tornar mais seguras as conclusoes.

Para os efeitos expostos, estruturou-se a presente obra em duas partes. Assim, a primeira
parte é composta de cinco capitulos. No primeiro capitulo, buscou-se demonstrar o dever de
decisdo da Administracdo Publica, a origem da teoria do siléncio administrativo e a atual
situacdo desta no Brasil. No capitulo seguinte, definiu-se siléncio administrativo, além de
enunciar seus requisitos e diferencia-lo de outros institutos afins. O terceiro e quarto
capitulos tratam, respectivamente dos efeitos juridicos positivo e negativo do siléncio
administrativo, enumerando em cada qual uma série de casos. O quinto capitulo, tltimo da
primeira parte, refere-se ao controle administrativo e judicial, além de tratar da
responsabilidade do Estado em casos de siléncio administrativo.

A segunda parte analisa o regime do siléncio administrativo em ordenamentos juridicos
estrangeiros, entre eles: francés, espanhol, portugués, italiano, alemdo, argentino,
boliviano, chileno, peruano e mexicano. A opgao pelo estudo desses ordenamentos
estrangeiros funda-se em varias razdes. Por um lado, sdao ordenamentos que, na sua
maioria, tém profunda relacdo com o brasileiro. Por outro lado, o tema tem sido tratado com
exaustdo em ordenamentos como o espanhol, italiano e francés, em especial, no primeiro, o
qual possibilitou diferentes tratamentos e solugoes no Direito ibero-americano. A Argentina
vale analisar por ser o principal parceiro comercial do Brasil no Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL). A Bolivia foi analisada por conta das recentes transformacoes vividas na sua
ordem constitucional. O Chile é um pais com enormes peculiaridades dentro da América
Latina, valendo seu estudo para entender os avangos que la se teve. O Peru é referéncia
mundial no que diz respeito a normatizagao do siléncio. Por fim, o México foi estudado por
sua aproximacdo ao modelo espanhol e ao norte-americano. Cabe, também, mencionar o
caso alemdo, que se afigura como uma excecao em comparacao aos outros ordenamentos
analisados. Sua resposta ao siléncio administrativo é totalmente diferente em relacao
aquela dos demais paises e muito se assemelha a realidade brasileira atual. Por isso sua
analise.

Ao final, com o objetivo de diminuir a distancia entre o estudo realizado e a realidade
legislativa do Brasil, junta-se ao trabalho um apéndice com uma proposta legislativa que
visa a regulamentar o siléncio administrativo.

Ainda no ambito da introducdo, faz-se importante esclarecer que, em beneficio da clareza,
primou-se que o texto tratasse dos pontos principais que compreendem a matéria,
reservando-se para as notas de rodapé as referéncias complementares, assim,
disponibilizando ao leitor mais interessado, sempre que a citagdo permita, a rapida
localizacao das fontes.

Elucida-se que o trabalho tratara, essencialmente, do Direito brasileiro e que as
abordagens “comparativas”, em momento algum, tém a presuncdo de realizar uma andlise
de direito comparado, mas tdo somente trazer ao leitor uma ideia geral de diferentes
ordenamentos para melhor compreender o assunto, além de visualizar peculiaridades e
diferencas destes com nosso ordenamento.

Ademais, estdo contidas, nas notas de rodapé, as jurisprudéncias do Supremo Tribunal
Federal, do Superior Tribunal de Justica e dos Tribunais Regionais Federais (das cinco



regioes) analisadas até o dia 31 de maio de 2012. Isso feito tendo-se a intengdo de ilustrar a
problematica estudada em casos concretos, bem como de fundamentar determinados
entendimentos conforme a pratica judiciaria.

Por fim, vale ressaltar que também se reservou as notas de rodapé a inclusao de todos os
artigos legais citados, tudo com o intuito de facilitar ao leitor sua verificagdo e desonera-lo
da incumbéncia de buscar o dispositivo legal em fontes aleatodrias.

Quanto a terminologia empregada, torna-se importante, j4 na introducdo, esclarecer a
existéncia de conceitos diversos sobre o mesmo fendémeno, pois se utiliza siléncio
administrativo, ato presumido, entre outras. A rigor, existem diferencas e os porqués de tais
terminologias, as quais sdo abordadas ao longo do trabalho, no entanto todos reportam a
um mesmo fendémeno, apesar disso, utiliza-se, neste estudo, a expressdao siléncio
administrativo por parecer mais adequada.

O mesmo ocorre com a terminologia siléncio positivo e siléncio negativo, que tém como
sindnimos termos como deferimento técito, indeferimento tacito, efeito concessério, efeito
denegatdrio, entre outros. Apesar da imprecisdo vocabular, pois o mais correto seria
empregar a expressdo “efeitos positivos do siléncio” e “efeitos negativos do siléncio”, adota-
se, aqui, salvo quando de citacoOes literais de autores ou de jurisprudéncia, a terminologia
siléncio positivo e siléncio negativo.

Entende-se, também, ser a omissdao administrativa sinonimo de inatividade administrativa,
que engloba tanto a inércia e a passividade como a atuacao ineficaz ou tardia (carente de
diligéncia e prontiddo) da Administracao Publica. Encontram-se, nessa concepcao, tanto a
ideia de auséncia total de atividade como a atividade deficiente.

Deve-se, do mesmo modo, desde ja, esclarecer que o uso da expressdo Lei Federal nada
tem que ver com a distincdo que se costuma fazer em relacao as Leis Nacionais. Tal diz
respeito tnica e exclusivamente ao fato dessa ter sido promulgada em ambito federal.

Por fim, registra-se que o trabalho busca modestamente agregar valor a literatura
brasileira existente. Seu intuito maior é propiciar ao particular mais mecanismos de
salvaguarda perante a Administracao e oferecer a esta diferentes modos de melhor
administrar suas funcoes.

1 Vale relembrar a ideia do “desgoverno”. ALEJANDRO NIETO (NIETO, Alejandro. La nueva organizacion del
desgobierno. Madrid: Ariel, 1997. p. 9) define tal como a agao deliberada da classe politica e de muitos agentes
publicos de que as instituicOes, entre elas, a Administracao, ndo funcionem como a coletividade deseja, assim, a
corrupcao e outras formas de atuacao desonestas ficam garantidas. Afirma o autor (ibidem, p. 10) que a causa
do desgoverno radica na: “organizacion de un aparato y de un sistema normativo que impiden necesariamente
el buen funcionamiento de la cosa publica. Méas todavia. Para asegurar el desastre se establecen mecanismos
de contraorganizacién a través de los cuales se consigue distorsionar o paralizar una organizaciéon que, de no
ser asi, actuaria aceptablemente”.

2 Nao confundir o siléncio administrativo que se dd em sede administrativa com a omissdao administrativa em
ambito judicial. A Administracdo também pode omitir-se, por meio da inatividade, na tramitacdo de processos
judiciais. Refere-se, entre outras atividades, ao nao envio de expediente administrativo, a ndo oposigdo a
solicitagdo de medidas cautelares contra si, a ndo contestacdo das iniciais, a ndo participacdo na etapa
probatoria, a ndo apresentagdo de informes, etc. Tal omissdo deveria ser tomada como uma presuncao de
arbitrariedade. A indiferenca administrativa, em sede judicial, deve ser tida como contraria ao direito, devendo-
se aplicar o que a lei processual afirma para cada caso, e ocorrendo essa omissao dever-se-ia estimar que a
parte contréria assista de um bom direito, desse modo, a tutela judicial efetiva seria respeitada e se estimularia
uma atuacdo administrativa positiva tanto em via administrativa como em via judicial.



SILENCIO ADMINISTRATIVO NO DIREITO BRASILEIRO



CAPITULO |

DEVERES DA ADMINISTRACAO PUBLICA E TEORIA DO SILENCIO
ADMINISTRATIVO

1.1 ADMINISTRACAO PUBLICA E SUAS FORMAS DE EXTERIORIZACAO DA VONTADE

Administragcdo Publica é uma organizacdo destinada ao servigco da sociedade, do bem
comum e dos interesses publicos. Essa caracteristica legitima a atribuicdo a Administracao
de um conjunto de poderes, faculdades e prerrogativas de direito publico. Tais atribuigoes
sao os instrumentos necessarios para que a Administracao possa desempenhar a funcao que
tem constitucionalmente encomendada: estar a servigco da coletividade. Sem tais atribuicoes
o Estado nao poderia alcancar os fins aos quais se destinal.

O exercicio da funcdo administrativa que, em sua essencialidade, é exercida pelo Poder
Executivo passa por multiplas formas de agdes. Podem ser dednticas ou ndo deonticas,
ambas relevantes ao Direito. As inseridas no plano do dever ser, com producao de
alteracOes no ordenamento e uso de linguagem diretiva, sdo as acGes deonticas; e todas as
restantes que estdo no plano do ser, sem producao de alteracdes no ordenamento e sem o
uso de linguagem diretiva, seriam as agoes nao deonticas?2.

A avaliacdao da funcdo administrativa na distingdo entre acdes dednticas e agdes néao
deonticas separa normas e decisdoes administrativas de todos os restantes comportamentos
administrativos (como, por exemplo, opinides, justificacées, condutas técnicas meramente
reprodutivas de normas ou decisOes), sendo sua juncao o conjunto de todas as condutas
passiveis de serem realizadas pela Administragao Publica.

Tais condutas podem ser exteriorizadas de distintas formas: expressamente,
implicitamente (ou tacitamente) e presumidamente. A acdo ¢é a forma habitual de
exteriorizacao da conduta; trata-se de um movimento comissivo, ou seja, comportamento
positivo, diferente da omissdao, a qual se caracteriza pela inatividade, pela abstencdao em
relacdo a algo ou alguém, podendo ela ser genérica, quando inexiste um dever de agir; ou
especifica, quando tal dever existe.

Segundo Manuel Goméz Puente3, é por meio da acdo que o Estado cumpre suas funcgoes,
logo, a vocacdo dindmica, chamada, na Espanha, de atividade da Administracdao Publica,
insere-se na propria natureza instrumental que se deduz de sua localizacdo institucional na
distribuicao constitucional do poder publico. Desse modo, promover, remover, facilitar ou
servir, conforme o autor, sdo verbos que expressam a ideia de atividade administrativa. Ja a
inatividade (ou omissdo), portanto, € um comportamento que contradiz esta vocacgao
dindmica e a prépria natureza de uma organizacgao instrumental que, permanecendo inerte,
nao dd cumprimento aos objetivos que explicam sua existéncia. Sendo assim, o conceito de
inatividade, para o autor, como habito, pode ser definido por oposicdo ao que deveria ser
seu comportamento normal: a realizacdo ordinaria das tarefas que lhe sdo encomendadas: a
atividade.

Ambas (agdo e omissao) sao capazes de produzir consequéncias juridicas e representam o
aspecto fisico, objeto da conduta administrativa, sendo a vontade o seu aspecto subjetivo.
Desse modo, silenciar-se é a auséncia de manifestacdao da vontade, logo, ndo se trata de
mais uma categoria dentre as formas de exteriorizacdo da vontade. Tais formas, por
conseguinte, podem conceder efeitos ao siléncio administrativo4.

Assim, quando a Administracdo se manifesta de maneira expressa, estard ela
exteriorizando sua vontade de maneira direta, clara e contundente, seja por meio da forma
oral, escrita ou por signos. O siléncio apenas poder-se-4 constituir de forma expressa
quando as partes envolvidas em determinada circunstancia acordarem que a passividade
(siléncio) de uma delas, durante determinado periodo de tempo, teria um significado de
consentimento concreto. Em tal caso, a atitude passiva poderia constituir-se em uma forma
expressa de exteriorizacao da vontades.

Existird manifestagdo tacita ou implicita sempre e quando, respectivamente, a vontade
administrativa derivar de fatos ou circunstancias que permitem entender de maneira
indireta que existe a vontade, ou quando se deduz de condutas expressas nao dirigidas
diretamente a determinado fim ou vontade. O siléncio podera existir de forma tacita quando
a norma limita-se, por exemplo, a fixar prazo sem indicar as consequéncias. H4, entdo, de



perquirirem-se os efeitos, que normalmente serao negativos.

Por fim, a declaracdo presumida é a que deriva diretamente da lei. A vontade presume-se
existente e a lei impoOe as consequéncias de tal conduta. Neste sentido, o siléncio também
pode existir como declaracao presumivel, desde que a lei o preveja. O ato presumido,
derivado deste tipo de manifestacdo é aquele que se produz na sequéncia de um siléncio
administrativo mantido durante um determinado periodo temporal.

Definitivamente, ndo seria correto enquadrar o siléncio como uma categoria a mais de
exteriorizagao da vontade.

1.1.1 Linguagem escrita como veiculo de comunicacao administrativa

A linguagem é um fator fundamental de formagao da consciéncia e confere ao homem a
capacidade de duplicar o mundo perceptivel, assegurar o processo de abstracao e
generalizacdo, bem como ser veiculo fundamental de transmissdo e informacéo. E ela
constituida por elementos que podem ser gestos, sinais, sons, simbolos ou palavras, usados
para representarem conceitos de comunicacao, ideias, significados e pensamentos. Suas
funcbes bioldégica e cerebral permitem a qualquer ser humano adquirir e utilizar uma
lingua, dessa maneira, distinguindo-o dos outros animais. Em virtude desta capacidade, o
ser humano desenvolveu as linguagens oral, escrita e de sinaisS.

Importa-nos, aqui, a linguagem escrita, pois é, por meio dela, que o administrador
concede qualquer peticdo, solicitacdo ou reclamacdo ao administrado. E fato que, ao
escrever, elabora-se um ato de linguagem com a finalidade de interagir com o receptor - o
foco permanente da comunicacao. E fundamental que, com esse propésito, o texto defina-se
como unidade semantica e sintatica em que todos os elementos mantenham as relacoes de
dependéncia, indispensaveis a compreensao’.

O ser humano pensa em palavras ou interpreta imagens e sensagcoes por meio de palavras,
dando forma as ideias, sendo facil perceber que o leque de situagoes, imagens e sensagoes
sempre é maior que o numero de palavras existentes. Assim, ndo é diferente com a
Administracao, que deve, a partir da palavra, transpor ao texto escrito sua posicao, decisao
ou desejo de forma semantica e sintética.

Portanto, diante da postulagdo de qualquer administrado, seja pessoa juridica ou fisica,
tem a Administracdao o dever de apreciar e expressamente decidir de forma clara e
compreensivel. Nao se trata de decidir por decidir, tem ela a obrigacao de decidir, conceder,
responder o pleiteado, o solicitado, o requisitado ou o recorrido. E assim, ndo apenas por
conta da nova configuracao contemporanea do Estado, mas também pelo ja consagrado na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB), de 1988.

Os principios da legalidade, da publicidade e da moralidade administrativa, consagrados
no art. 37, caput, da CRFB e o principio da motivagdo dos atos administrativos, implicito nas
garantias constitucionais do direito ao recebimento de informacoées dos érgaos publicos (art.
5.9, XXXIII, da CRFB), direito de petigcdo (art. 5.2, XXXIV, a e b, da CRFB), amplo acesso ao
Judiciario (art. 5.2, XXXV, da CRFB), direito ao contraditério e a ampla defesa nos processos
administrativos e judiciais (art. 5.2, LV, da CRFB) e o direito a uma razoavel duracao dos
processos administrativos e judiciais (art. 5.2, LXXVII, da CRFB) garantem, atualmente, o
direito de resposta da Administracaos.

1.2 DEVER DE DECISAO E MOTIVACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O inciso LXXVIII, do art. 5.2, da CRFB, acrescentado pela EC 45, de 8 de dezembro de
2004, garante a duracao razoavel do processo administrativo e de meios que assegurem a
celeridade de sua tramitacao.

Atualmente, dispde o art. 5.2 da Lei Federal 12.527, de 18 de novembro de 2011, como
dever do Estado, garantir o direito de acesso a informacdo e esta deve ser franqueada
mediante procedimento objetivo e &gil, de forma transparente, clara e em linguagem de
facil compreensao.

Tem-se, também, o art. 1.2 da Lei 9.051, de 18 de maio de 1995, que afirma o dever de
expedir, no prazo improrrogavel de 15 dias, contado do registro do pedido no 6rgao
expedidor, quaisquer certidoes para a defesa de direitos e esclarecimentos de situacdes,
requeridas aos 6rgaos da administragdo centralizada ou autarquica, as empresas publicas,
as sociedades de economia mista e as fundagoes publicas da Uniao, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios.

Por sua vez, além de garantir procedimentos céleres, transparentes e com linguagem de
facil compreensao e um prazo improrrogavel para a expedicao de certidoes, estipula, o art.
48 da Lei Federal 9.784, de 29 de janeiro de 1999, regular o dever da Administracdao de
decidir expressamente no processo administrativo no dmbito da Administracdo Publica



Federal. O art. 49 dispde, inclusive, que, concluida a instrugao de processo administrativo, a
Administracdo tem o prazo de até 30 dias para decidir, salvo prorrogacao por igual periodo
expressamente motivada®. Significa que a conclusao dos procedimentos administrativos nao
pode ser postergada indefinidamente.

A mesma Lei Federal impbe, também, a obrigacdao da Administracdo de motivar suas
decisdes, em determinadas hipdteses, indicando os fatos e os fundamentos juridicos (art.
50)10.

Resultaria sem efeitos praticos a existéncia do direito de petigdo consubstanciado na
faculdade de dirigir-se aos Poderes Publicos por meio de petigcdo, para defender-se de
direitos ou demonstrar ilegalidades ou abuso de poder!!, se ndo existisse o direito ao
recebimento de informacgdes dos oérgaos publicos, ou melhor, o direito de acesso a
informacgao, bem como o direito de resposta da Administragcdo em um tempo razoavel, caso
contrario, estar-se-ia ferindo o direito ao contraditério e a ampla defesa!2.

Nédo se pode confundir, porém, o dever de garantir acesso a informacgao com o dever de
decidir e de pronunciar-se. O acesso a informacdo independe de requerimento. O Poder
Publico tem o dever de divulgar, em local de facil acesso, no ambito de sua competéncia,
informacdes de interesse coletivo ou geral por ele produzidas ou custodiadas. A regra,
portanto, é o acesso livre a informacgao, apenas quando essa ndo tiver sido divulgada é que o
particular poderd requerer a mesma. Tal dever precede o dever de decidir ou de
pronunciar-se, eles apenas estarao vinculados se alguém interessado apresentar pedido de
acesso a informacao.

Além disso, decidir e pronunciar nao sao a mesma coisa. Toda decisdao ¢ uma pronuncia,
mas nem toda pronincia consubstancia uma decisdo. Significa dizer que a Administracao
pode pronunciar-se sobre diferentes assuntos que sao submetidos a sua consideragdo sem
proferir, necessariamente, uma verdadeira decisdao. Dessa maneira, sempre que a lei
cominar um dever de decisdo estara impondo, implicitamente, um dever de prontuncia, mas
ja o inverso ndo é verdade. Por isso, os pressupostos para a exigéncia de cada um sdo
distintos. A pronuncia depende apenas de dois pressupostos: a submissdo de um assunto a
consideracdo do 6rgdo competente e que essa submissdo tenha sido feita por parte de um
interessado dotado de legitimidade procedimental. Diversamente, a operacionalidade da
decisdo assenta num conjunto mais exigente de pressupostos que seriam: a apresentacdo de
um pedido por parte de um interessado dotado de legitimidade procedimental; realizada
perante um oOrgdo competente; que a pretensdo seja inteligivel e tempestiva; e vise a
defender direito ou interesse proprios e atuais do requerentels.

H4, ainda, alguns autores que preferem fazer uma distingdo entre “dever formal de
decidir” e “dever substantivo de decidir”, correspondendo o primeiro a obrigacao de emitir
qualquer resposta a pretensdo do particular; e o segundo, a necessidade de responder ao
problema de fundo colocado pelo administradol4.

Independente de tais distingdes, o dever de decisao, consubstanciado na legislacao
brasileira, protege igualmente a pessoa fisica e a juridica. Essa protecdo ocorre até mesmo
quando diante de situacao em que o 6rgao ja tenha decidido. Apesar de nao ser obrigado a
decidir novamente, pode existir o dever de decidir, pois as circunstancias da decisdao podem
mudar com o tempo, principalmente, se a decisao for discricional. Inclusive, cabe mencionar
que, mesmo diante de atuacoes discricionais, a Administragao tem o dever de responder!s.

Por conseguinte, o direito de resposta, tendo em vista os principios da legalidade, da
publicidade (em sua vertente da transparéncia) e da motivacao, exige que a Administragao
expresse, por escrito e em prazo razoavel, de maneira eloquente, o “porqué” de seus atos.
Fazem-se necessdarias, portanto, as razoes de todos seus comportamentos, ndo bastando que
exista um motivo para a atuacdao administrativa, sendo preciso sua enunciacao, ou seja, sua
motivacao!6, caso contrario, estara implicando um cerceamento de defesa do administrado,
ferindo direitos que lhe sdo fundamentais, além de tornar impossivel o controle da
Administracdo!’. Ademais, a inafastabilidade da prestacdo jurisdicional confirma a
impossibilidade de admitir-se o siléncio como um comportamento administrativo
sustentavel, pois possuiria essa uma auséncia de motivagdo a qual acarretaria um o6bice a
apreciacao judicial.

A motivacao deve ser, sempre que possivel, explicita, suficiente, clara e congruente!s.
Somente por esse meio se possibilita a verificacdo da ldgica do ato e a coeréncia dos
critérios utilizados como fundamento para sua pratica. Caso o administrador ndo motive,
ndo se tem como realizar qualquer controle da sua atuacao.

Assim sendo, é tendencioso sustentar que quaisquer que sejam os efeitos do siléncio
administrativo poderd este ser impugnavel e anuldvel com fundamento na falta de
motivacao.

Exige-se, portanto, que a Administracdo nao apenas resolva o procedimento



administrativo, mas também que o resolva dentro do prazo e de forma justificada, visto que
a Administracdao tem, frente ao cidaddo, ndo sé o dever constitucional de resolver
motivadamente, porém, igualmente, o dever de realizd-lo em um prazo razoavel, expressao
que deve ter em conta o caso concreto, ou seja, as circunstancias referidas nas diversas
capacidades de trabalho e eficiéncia dos funcionarios competentes?9.

Né&o cabe duvida, assim, de que a Administragdao pode nao cumprir com a obrigacdo de
resolver, simplesmente, guardando siléncio. Precisamente, nessa situacdo, entra em jogo,
junto a possivel exigéncia de responsabilidade do Estado, o instituto do siléncio
administrativo. Os efeitos juridicos que derivam do ndo cumprimento, por parte da
Administracdo, de sua obrigacdo de resolver motivadamente, no prazo maximo estabelecido
por lei, fazem surgir o instituto20. Em efeito, todo e qualquer ordenamento juridico deve
conter medidas para que, nos casos de passividade administrativa, o administrado nao fique
indefeso, a mercé da Administragao.

1.3 TEORIA DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

1.3.1 Origem da teoria

A teoria do siléncio administrativo tem sua origem no sistema contencioso-administrativo
francés, mais precisamente na denominada decision predlable, ou seja, na regra da decisdo
prévia2l. A Lei 16-24, de agosto de 1790, impediu que os Tribunais comuns (Judiciario)
conhecessem dos litigios nos quais fosse parte a Administracao. Tal vedagdo ocorreu porque
se criou uma jurisdicao administrativa (Tribunal administrativo), obrigando que toda
reclamacao dos administrados contra a Administracdo fosse julgada pela propria
Administracao.

Com o restabelecimento do Conseil d’Etat francés e sua configuracao de jurisdicdo nao
judicial, a regra da decisao prévia foi-lhe aplicada. Dessa forma, o recurso contencioso-
administrativo foi consagrado como um processo relacionado ao ato em que se protegia a
legalidade objetiva. Bastava, portanto, que nao existisse ato para que o reclamante ficasse a
mercé da Administracao.

Por isso, ante tal perigo, ou seja, diante do fato de ndo haver ato prévio a impugnar e,
consequentemente, impraticdvel qualquer revisdo judicial, surgiu a doutrina do siléncio
administrativo.

A outorga de efeito juridico, no entanto, ocorreu apenas com o Decreto de 02 de
novembro de 1864, também editado na Franga, pelo qual seriam consideradas negadas
todas as pretensoes dirigidas aos ministros que, no prazo de quatro meses, nao obtivessem
resposta (art. 7.2). Da mesma forma, tal técnica foi prevista no Decreto de 16 de marco de
1880, sobre as eleicoes ao conselho Superior de Instituigdes Publicas e aos Conselhos
Académicos e na Lei de 05 de abril de 1884 relativa as eleicdes municipais. Posteriormente,
a Lei de 17 de julho de 1900, no seu art. 3.2, estendeu o tratamento juridico a todos os
reclamos veiculados perante qualquer 6rgao da Administracao Publica francesa. Assim,
transcorridos quatro meses sem qualquer pronuncia por parte da Administragdo, presumia-
se, 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?z,

Por meio dessa criagdo francesa, os paises ao seu entorno aplicaram-na de maneira
distinta. Na Itdlia, por exemplo, os precedentes do siléncio administrativo encontram-se no
Consiglio di Stato que utilizou, inicialmente, a nocdo de silenzio-rifiuto nas decisoes de 02
de marco de 1894 e de 22 de agosto de 1902. Positivamente, foi uma Lei Comunal e
Provincial, o Regio Decreto, de 3 de marco de 1934, n.2 383, que consagrou a técnica do
siléncio administrativo em seu art. 5.223,

Na Espanha, assim como na Franca, o regime administrativo apenas admitia a
possibilidade de recurso se existisse ato, logo, sem ato administrativo, nao existia processo
contencioso-administrativo, mas curiosamente, na Espanha, a técnica do siléncio
administrativo ndo aparece com o surgimento do sistema do contencioso-administrativo.
Esta técnica instaurou-se apenas com o Real Decreto de 20 de setembro de 1851 (arts. 6.2 e
7.9). No entanto, apenas passou a ter carater geral com o Estatuto Municipal, de 08 de
marco de 1924, também conhecido como Estatuto Municipal de Calvo Sotelo.

Na Alemanha, desconheceu-se a técnica do siléncio administrativo tal e qual foi concebida
pelo legislador francés. Apesar de originariamente a justica administrativa estar situada
dentro da prépria Administragdo, com a discérdia da doutrina alema conseguiu-se que o
particular tivesse a garantia de uma instancia revisora judicial e independente da
Administracdo. No ordenamento juridico alemao, prevaleceu a ideia de um sistema de
controle absoluto da Administracao pelos Tribunais, permitia-se a impugnacao jurisdicional



direta da passividade administrativa mediante a “demanda por omissao”
(Untdtigkeitsklage). Tal era permitido em todos os casos em que a Administracdao tinha
obrigacao de resolver24,

No Brasil, como se poderd observar no préximo tdépico, ndo ha, até a presente data,
diploma legal estabelecendo um efeito genérico ao siléncio administrativo. Tal situagdo, sem
davida, provoca uma manifesta inseguranca para os cidaddos ante a passividade
administrativa. Por esta razao reclama-se uma instituicao de carater geral do siléncio
administrativo, mesmo existindo, no Brasil, o principio da jurisdicdo una, em que toda e
qualquer ameaca a direito pode vir a ser ajuizada. Portanto, o modelo de justica
administrativa implantado no Brasil é judicialista, ou seja, o controle, tanto da comissao
como da omissdo administrativa, é encomendado a 6rgaos judiciais. Diversamente de outros
sistemas, o brasileiro ndo obriga que exista um ato prévio para dirigir-se ao Judiciario, dai
porque a “falta de atencdo” ao instituto do siléncio administrativo?2s.

Apesar da via administrativa em muitos paises possuir um carater obrigatério, sendo um
requisito de admissibilidade do recurso contencioso-administrativo, vem-se observando uma
tendéncia a sua eliminagdo. E certo que foi tal cardter que deu vitalidade a técnica do
siléncio administrativo. No entanto paises como Franca e Itdlia ja nao possuem tal carater
obrigatério, mas sim “facultativo” dos recursos. A via administrativa como pressuposto
processual é, nos paises que ainda a possuem, Espanha, por exemplo, duramente criticada.
Mesmo sendo “facultativa”, a técnica do siléncio administrativo segue sendo necessaria,
pois a Administragdo ndo se abstém do dever de responder as petigbes, solicitagoes,
requerimentos ou reclamacgoes dentro dos prazos legais.

1.3.2 Situacao da teoria no Brasil

Apesar de ser, como ja enunciado, um assunto carente de atencao no Brasil, na pratica, a
doutrina do siléncio administrativo possui um relevo extraordinario. Basicamente, o que se
observa na doutrina brasileira é o atrelamento a discussdo em torno do direito de
indenizacao ao prejudicado a luz da teoria do desvio de poder/abuso de poder e a natureza
juridica do siléncio administrativo26. Alguns admitem ser o siléncio uma “substituicdo” da
manifestacao da vontade estatal, o que, em certas hipdteses, acarretaria a equivaléncia a
declaracdao do Estado, tendo-se, desse modo, a natureza de ato administrativo. Outros a
admitem como um mero fato administrativo, ndo como uma declaragcdao, nem mesmo uma
pronuncia, mas algo que simplesmente ocorre. H4, também, quem o veja como ato tacito ou
ato presumido?’, estabelecido como tal pela legislagdo?28.

Entende-se que quem silencia, nada diz, nada enuncia, nada manifesta, nao declara.
Significa que nao existe, propriamente, manifestacao de vontade, nao podendo ser o siléncio
administrativo configurado como ato. Isso ndo significa, porém, que o siléncio possua
natureza de fato administrativo. Sdao fatos administrativos toda conduta comissiva ou
omissiva capaz de produzir efeitos juridicos e cuja realizacao ndo influi de modo direto e
imediato na vontade da Administracao, ou seja, é o acontecimento que se produz sem a
intervencdo da vontade administrativa, mas que produz efeitos juridicos a ela. Na verdade,
0 que existe é uma omissdo administrativa que, dependendo do efeito juridico concedido,
possuira natureza juridica distinta, como se podera visualizar avante.

Independente da natureza juridica que possua, repudia-se a existéncia do siléncio
administrativo, ndo sé por ndo se conseguir cumprir com os deveres constitucionalmente
consagrados, mas, também, pelas novas concepgbées do Estado Pés-Moderno. Desse modo,
essa omissao da Administracao deve ser extirpada, pois considera-se desvio de
poder29/abuso de poder30. Sua préatica pela Administragdo deve ser abandonada, sendo, caso
utilizada, deve ser condenada pelos prejuizos causados aos administrados.

Conquanto seja um instituto repudiado, quando algum efeito lhe é dado, nao ha
necessariamente uma inconstitucionalidade.

Vale ressaltar, no entanto, que o siléncio administrativo, a principio, nao ¢é
inconstitucional. Trata-se, sim, de pratica abusiva, de um mal que deve ser reprimido,
afinal, nao pode o administrador servir-se de suas prerrogativas para ferir direitos do
administrado. Entende-se, que a inconstitucionalidade apenas sobrevira caso a previsao de
um regime de siléncio com efeitos positivos ou negativos ofenda um valor
constitucionalmente protegido3!. )

E inadmissivel a arbitrariedade do administrador publico. E bom lembrar que a
Administragdo nao pode assegurar ao Poder Publico a prerrogativa de ndo se manifestar,
ficando inerte ou silenciado sobre qualquer petigdo, solicitagdo, requerimento ou
reclamacao.

Por estar estabelecido o dever de decidir, ndo se pode invocar a discricionariedade para
nao decidir, deixando de manifestar-se, seja para realizar direitos, obrigacdes e deveres, ou



para apreciar peticdo, solicitacdo, requerimento ou reclamacao. Essa inobservancia
caracterizard méa administragdo, conceito vinculado as acgbes e omissdes do Estado, no
desempenho da funcdo administrativa, que ndo atendam aos principios constitucionais e
legais aplicados a Administragdo Publica.

O siléncio administrativo, portanto, ndo é uma situagdo “normal”, no sentido de estar
conforme com a juridicidade. Trata-se de uma “anormalidade”. Dito siléncio pressupoe o
nao cumprimento da obrigacao de resolver, identificando-se como a chamada inatividade
formal ou omissao especifica da Administragao.

O Direito brasileiro ndo possui, em ambito federal, uma regra geral, nem sobre como deve
o administrado proceder nem sobre seus efeitos (positivos ou negativos). Pode-se atribuir tal
deficiéncia a falta de contencioso administrativo que pressuponha uma maior rigidez das
formulas processuais, bem como respeito aos prazos e outras exigéncias, afinal, muito se
aproximam dos moldes do Judiciadrio. O ordenamento juridico brasileiro remedia o siléncio
administrativo com meios de acesso direto a via jurisdicional, normalmente, com acoes de
responsabilizacao do Estado, que nao corrige o mal. Guarda ao cidadao a expectativa de que
a Administracdo cumpra com seu dever. A responsabilidade ndo é o desejavel, apesar de ser
elementar, caso ocorra o descumprimento e a Administracao se silencie.

Assim como o ordenamento alemdo e italiano, o brasileiro € menos apegado a ideia de ato
administrativo como meio tipico de desenvolvimento da atividade administrativa, desse
modo, tém-se adotado acOes destinadas a condenar a Administracdao a pratica de atos
devidos quando esta nao tenha se pronunciado ou decidido. Ou seja, ndo hé a necessidade
de “fabricar” um ato, pois, em nosso ordenamento, este ndo é um pressuposto processual
exigivel para acessar o Judiciario.

O que existe, no Brasil, sdo casos esporadicos em determinadas leis que preveem a
atribuicdo de efeitos configurados, ora como siléncio positivo, ora como siléncio negativo. O
intuito é amparar o administrado que se encontre prejudicado pelo siléncio. Por ser tal
siléncio a situacao de auséncia de linguagem escrita afigurada em decisdes, concessoes e
respostas frente a procedimentos administrativos iniciados de oficio ou pelo interessado,
descumprindo-se, como visto, os principios e deveres constitucionais tutelados e sendo
sabedor de que ao atribuir efeitos ao siléncio nédo estd a lei legitimando o descumprimento
dos principios e deveres antes analisados, faz-se necessario deixar claro, desde ja, que a
previsdo de efeitos para o siléncio é medida que presta a evitar, ou ao menos, minimizar, as
consequéncias as quais fica vulneravel o administrado.

Dessa maneira, para nao permanecer o administrado desprotegido, avultam de
importancia os dispositivos legais, as sentencas judiciais ou até mesmo a autonomia
contratual, que atribuem ao siléncio administrativo efeitos, conferindo a omisséo, por ficgao
juridica, uma significacdo que reduz a inseguranca juridica da mesma. Nao se trata de uma
sancao, mas sim, insista-se, de um mecanismo que se coloca em favor do administrado
tendente a atenuar os prejuizos que lhe seriam provocados32.

Independentemente dos efeitos produzidos, certo é que a dicotomia entre siléncio
negativo e positivo, ao menos em seu ambito proéprio, nao abrange todo o leque de situagoes
juridicamente possivel, além do que, ha de se ter presente que determinadas situacées, por
estritas impossibilidades légicas, ndo poderao possuir nem siléncio negativo nem positivo.

De qualquer modo, entende-se que, possuindo um efeito negativo ou positivo, havera de
existir uma previsdo33. A principio, realmente, ndo se vislumbra a possibilidade de qualquer
efeito juridico sem a devida previsao normativa, ou como se observard, imposicao judicial ou
relativa a autonomia de vontade.

Celso Luiz Braga de Castro34, no entanto, defende possivel o siléncio negativo ser aplicado
quando nao houver lei expressa. O que implicaria referir que, para o autor, os efeitos
positivos do siléncio exigiriam uma previsdo legal, ndo havendo tal exigéncia nas hipdteses
dos efeitos negativos3s. A esse respeito, Hely Lopes Meirelles36 afirma:

A omissao da Administracao pode representar aprovacao ou rejeicao da pretensao do administrado,
tudo dependendo do que dispuser a norma pertinente. Ndo ha, em doutrina, um critério conclusivo
sobre a conduta omissiva da autoridade. Quando a norma estabelece que, ultrapassado tal, o siléncio
importa aprovacdo ou denegacao do pedido do postulante, assim se deve entender, menos pela
omissdo administrativa do que pela determinacgao legal do efeito do siléncio. Quando a norma limita-
se a fixar prazo para a pratica do ato, sem indicar as consequéncias da omissdao administrativa, ha
que se perquirir, em cada caso, os efeitos do siléncio. O certo, entretanto, é que o administrado
jamais perderd seu direito subjetivo, enquanto perdurar a omissdo da Administracao no
pronunciamento que lhe compete.

Apesar de ndo ser o nosso entendimento, seguindo o raciocinio dos doutrinadores
mencionados, poder-se-ia entender também possivel perquirir, dependendo do caso
concreto, efeitos positivos em casos de descumprimento pela Administracao de prazo para



apreciacao de pedido, requerimento, solicitacdao, reclamacao ou recurso, envolvendo
Direitos fundamentais, mesmo ndo existindo disposi¢cdo nesse sentido, afinal, tais normas
possuem aplicacdo imediata3’. Isto é, as normas constitucionais definidoras de direitos
fundamentais, independentemente da classificacdo abstrata que tenham, ddo ensejo a
prestacao jurisdicional naquilo que comportarem, ou seja, a jurisdicdo ndo lhes pode ser
negada. Deve-se recordar, também, o principio da maxima efetividade possivel dos direitos
fundamentais que exigem que o intérprete sempre busque que o direito fundamental atinja
a sua plena realizagaos3s.

Porém, a Lei Federal 9.784/1999 ndo estabelece qualquer efeito para o siléncio, além de
nao estabelecer um prazo legal para que o administrado aguarde a manifestacao da
Administracao.

Segundo Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari3?:

De se lastimar, contudo, tenham sido até criados alguns mecanismos de frontal contrariedade a
realizacdo do propésito de duragdo razoavel do processo. Nesse sentido, para exemplificar: a) nada
se prevé, em termos de prosseguimento do processo, quando um parecer, embora obrigatério e de
efeito vinculante, requerido a um érgdo consultivo, ndo seja emitido (art. 42, § 1.9); b) o mesmo
praticamente ocorrera se, reiterada e sucessivamente, diversos 6rgdos administrativos se esquivarem
a producao de laudo técnico, requerido pela autoridade processante (art. 43); ¢) tampouco ousou o
legislador enfrentar aberta e frontalmente a questdo da consequéncia processual na hipdtese de
omissdo do dever de decidir dentro dos prazos consignados no diploma (arts. 49 e 59).

Caso a previsao fosse imprescindivel, ficaria o administrado a mercé do desvio ou abuso
de poder por parte da Administracao.

Questao pertinente, que cabe aqui alertar, diz respeito ao momento que poderao os efeitos
do siléncio administrativo ser considerados produzidos. Entende-se que seria o dia seguinte
ao prazo legal estipulado. Agora, quanto aos casos em que nao houvesse um prazo legal,
sendo, portanto, necessario decorrer um tempo razoavel sem que se tenha ocorrido a
manifestagao da Administragdo, entende-se que dependera do caso concreto e, também, do
tempo que a Administracdo usualmente leva para decidir questao semelhante a que se
encontra pendente.

O problema da falta de efeitos positivos ou negativos no Brasil é minimizado com a
estipulacao por algumas Constituicoes Estaduais de diferentes possibilidades. Algumas
(Constituicdo do Estado de Sao Paulo, art. 11440, Constituicao do Estado de Pernambuco,
art. 97, IV41; Constituicdao do Estado de Mato Grosso do Sul, art. 27, § 6.242; Constituicao do
Estado de Santa Catarina, art. 16, § 2.243) obrigam a Administracdo a fornecer a qualquer
cidadao, para a defesa de seus direitos e esclarecimentos de situacoes de seu interesse
pessoal, em um prazo maximo que varia conforme o estado (entre 10 dias tuteis e 30 dias
corridos), certidao de atos, contratos, decisdoes ou pareceres, sob pena de responsabilidade
da autoridade ou servidor que negar ou retardar a sua expedicao. Apesar de tratar de atos,
entende-se que aqui o legislador constituinte estadual se referiu a atos da administracao,
também, inserindo os fatos administrativos. Outras vao mais avante, pois, além de fixarem
tal obrigacdo, também, expressamente afirmam que as omissées do Poder Publico que
tornem invidvel o exercicio dos direitos constitucionais deverdo ser sanadas na esfera
administrativa, dentro de determinado prazo, que também varia entre os estados,
normalmente de 90 (noventa) dias do requerimento do interessado, incidindo ainda em
penalidade de destituicao de mandato administrativo ou de cargo ou funcao de direcdo o
agente publico que injustificadamente deixar de fazé-lo (Constituicdo do Estado do
Amazonas, art. 3.2, §§ 1.2 e 5.2, e art. 105, § 1044; Constituigdo do Estado da Paraiba, art. 3.2,
§ 1.2, e art. 30, V45; Lei Organica do Distrito Federal, arts. 22, II, e 23, II e paragrafo
Unico46). E ha ainda aquelas que se limitam a impor as penalidades mencionadas nos casos
de omissdo que inviabilizem o exercicio de direito constitucional (Constituicdo do Estado de
Minas Gerais, art. 4.2, § 1.247; Constituicdo do Estado do Pard, art. 5.2, § 2.248; Constituicdo
do Estado de Piaui, art. 5.2, § 1.249) e as que se limitam apenas a garantir aos cidadéos,
sempre que requeiram, informacdes sobre o andamento dos processos em que sejam
diretamente interessados, bem como sobre as decisdes nestes proferidas (Constituicao do
Estado de Alagoas, art. 44, VIII50),

O estado brasileiro mais avangado, no que diz respeito ao siléncio administrativo, é o do
Rio Grande do Norte, que, em sua Constituicdo (art. 7.2)51 e Lei de Procedimento
Administrativo, como se observard mais adiante, define um siléncio-inadimplemento
(siléncio formal), ao estipular que a pessoa que nao receber, no prazo de 10 (dez) dias,
informacg6es requeridas a 6rgaos publicos estaduais, pode, ndo sendo hipétese de habeas
data, exigi-las judicialmente. Neste caso, o juiz competente, ouvido quem as deva prestar,
no prazo de 24 horas, deve decidir, em 5 (cinco) dias, intimando o responséavel pela recusa



ou omissdo a fornecer as informacgoes requeridas sob pena de desobediéncia. Exclui-se,
dessa disposicao, as hipoteses de sigilo imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do
Estado.

O problema da solucao brasileira, que se fundamenta basicamente nas vias contenciosas e
na existéncia de casos esporadicos em determinadas leis que preveem a atribuicdo de
efeitos, nao parece ser a melhor solugdo possivel, afinal, o particular é onerado com a
necessidade de uma reagao demorada, custosa e, muitas vezes, ineficiente.
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Quando assim expressar a Administracdo no procedimento administrativo ndo existe um ato denegatdrio
expresso, mas sim um “siléncio expresso”. JOSE ANTONIO GARCIA-TREVIJANO FOS (GARCIA-TREVIJANO
FOS, José Antonio. Los actos administrativos. Madrid: Civitas, 1986. p. 218) utiliza a expressdo “siléncio
expresso” para a pratica viciosa e constante da Administracdo, como consequéncia do elevado nimero de vezes
que nao contesta expressamente as petigdes ou recursos que se lhe formulam.

6 Na linguagem oral, o falante tem diante de si o interlocutor, inserido em um contexto, participando ativamente
do processo, manifestando-se e intervindo no curso da mensagem. Conta, ainda, com recursos paralinguisticos
como gestos, expressOes faciais, postura corporal e entonagao, que complementam e individualizam a
mensagem. Na linguagem escrita, o texto tem de suprir a falta desses elementos, organizando a mensagem de
forma clara, coesa, coerente, enfim, inteligivel. Assim, também o é na linguagem de sinais, apesar de utilizar
muitos recursos paralinguisticos.

7 De origem latina, a palavra “textos” prende-se ao verbo texere, tecer, enlacar, entrelacar. Desse modo, o autor
de um texto, seja ele quem for, deve urdi as ideias e as palavras para produzir um enunciado capaz de
transmitir uma mensagem com um todo significativo, estabelecendo contato entre o emissor e o receptor.

8 Destaca-se que a Lei de acesso a informacdo (Lei Federal 12.527, de 18 de novembro de 2011) define
mecanismos, prazos e procedimentos para entrega de informacdo solicitada, além de prever medidas de
responsabilizacdao dos agentes que retardarem ou negarem indevidamente a entrega de informacao. Sigilo,
hoje, aplica-se apenas em casos de seguranca do Estado ou da prépria sociedade.

9 “Art. 48. A Administracao tem o dever de explicitamente emitir decisdao nos processos administrativos e sobre
solicitagdes ou reclamacgdes, em matéria de sua competéncia.

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

10 “Art. 50. Os atos administrativos deverao ser motivados, com indicagdo dos fatos e dos fundamentos juridicos,
quando: I - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses; II - imponham ou agravem deveres, encargos ou
sangoes; III - decidam processos administrativos de concurso ou selegao publica; IV - dispensem ou declarem a
inexigibilidade de processo licitatério; V - decidam recursos administrativos; VI - decorram de reexame de
oficio; VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem de pareceres, laudos,
propostas e relatérios oficiais; VIII - importem anulacdo, revogacao, suspensdo ou convalidacdo de ato
administrativo. § 1.2 A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaragao de
concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informagées, decisfes ou propostas, que, neste caso,
serdo parte integrante do ato. § 2.2 Na solugdo de vérios assuntos da mesma natureza, pode ser utilizado meio
mecéanico que reproduza os fundamentos das decisdes, desde que ndo prejudique direito ou garantia dos
interessados. § 3.2 A motivagao das decisoes de 6rgaos colegiados e comissdes ou de decisées orais constara da
respectiva ata ou de termo escrito”.

1 Trecho de voto proferido pelo Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS no Superior Tribunal de Justica



afirma: “O direito de peticdo, inserido entre as garantias fundamentais do art. 5.2 da nossa Constituicdo
Federal, tem como corolédrio o direito a resposta. Ndo houvesse obrigacdo de responder, o direito de petigao
mereceria integrar o acervo das solenes inutilidades. Enquanto ndo responde ao requerimento, a Administragédo
estd em mora. O siléncio traduz inadimpléncia, ndo resposta implicita” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
REsp 16.284/PR, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ 23.03.1992, p. 3.447, RST] vol. 32, p. 416).

12 Segundo JOSE AFONSO DA SILVA (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2001. p. 446): “E importante frisar que o direito de peticdo ndo pode ser destituido de
eficacia. Nao pode a autoridade a quem ¢é dirigido escusar pronunciar-se sobre a petigcdo, quer para acolhé-la
quer para desacolhé-la com a devida motivagao. Algumas constituicées contemplam explicitamente o dever de
responder (Coléombia, Venezuela, Equador). Bem o disse Bascuiian: ‘O direito de peticdo ndo pode separar-se da
obrigacdo da autoridade de dar resposta e pronunciar-se sobre o que lhe foi apresentado, ja que, separado de
tal obrigacdo, carece de verdadeira utilidade e eficacia. A obrigacdo de responder é ainda mais precisa e grave
se alguma autoridade a formula, em razdo de que, por sua investidura mesmo, merece tal resposta, e a falta
dela constitui um exemplo deploravel para a responsabilidade dos Poderes Publicos’”.

13 Sobre tal distingdo vide: GONCALVES, Pedro Costa; OLIVEIRA, Mério Esteves de; AMORIM, Jodo Pacheco de.
Cddigo do Procedimento Administrativo - Comentado. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2007 (7.2 Reimpressdo da
Edicdo de 1997), p. 167.

14 GOMEZ PUENTE, Manuel. La inactividad de la Administracion. Pamplona: Aranzadi, 1997. p. 478-481.

15 Para BERNADO DINIZ DE AYALA (AYALA, Bernardo Diniz de. O (Défice de) Controlo Judicial da Margem de
Livre Decisdo Administrativa. Lisboa: Lex, 1995. p. 143): “o facto de o drgao ser titular de uma competéncia
discricionaria ndo o dispensa de responder (pronunciando-se e decidindo) aos pedidos formulados por
interessados, nem inviabiliza a formacdo de acto téacito, o que sucede é que, havendo discricionariedade de
escolha, ele podera responder e decidir como muito bem entender, deferindo, indeferindo, ou mesmo dizendo
que nao deseja assumir nesse momento qualquer posigdo sobre a pretensao do interessado (pois ainda havera
uma resposta expressa e ndo um siléncio)”. .

16 E aqui oportuno registrar a distingao realizada por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 394-395) entre
motivo e motivagdo. Para o autor (ibidem, p. 395), o motivo do ato compreende “a propria situagdo material,
empirica, que efetivamente serviu de suporte real e objetivo para a pratica do ato”, ao passo que a motivagao,
sendo uma espécie de exposicdo dos motivos, “integra a ‘formalizagdo’ do ato, sendo um requisito formalistico
dele”.

17 O Judiciario brasileiro ja teve a oportunidade de afirmar que o direito de petigao é aquele que pertence a uma
pessoa de invocar a atencdo do Poder Publico sobre uma questdo ou situagao. Sustentou o Tribunal Regional
Federal da Terceira Regido que “a omissao da Administracdo em apreciar a postulacdo administrativa em prazo
razoavel, configura o siléncio administrativo e enseja a impetragdo de mandado de seguranca para determinar
a autoridade publica a apreciagdo do pedido, mas também para que o Poder Judicidrio conceda o direito
pleiteado” (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Terceira Regido. AMS 200.482, Processo:
200003990250967/SP, 3.2 Turma, Rel. Nery Junior, Data da decisdo: 09.06.2004 Documento: TRF300095620,
DJU 31.08.2005, p. 157).

18 Como refere BERNADO DINIZ DE AYALA (op. cit., p. 219): “Diz-se suficiente a fundamentacéo que exterioriza
todos os elementos com base nos quais a Administracdo fez uso do seu poder discriciondrio, de forma a poder
reconstituir-se o ‘iter’ 16gico e juridico do procedimento que culminou na deciséo final; a fundamentacgéao é clara
se for perceptivel, inteligivel, sem ambiguidades ou obscuridades; e a fundamentacdo é congruente se se
verificar existir uma relacdo de adequagdo e consonéncia entre os pressupostos do acto (de facto e de direito) e
os motivos do mesmo”.

19 BULLINGER, Martin. Procedimientos administrativos al ritmo de la economia y de la sociedad (directivas
constitucionales para una reforma). Revista Espafiola de Derecho Administrativo, Madrid, a. XVIII, n. 69, p. 5-
16, jan.-mar. 1991, p. 9.

20 LUCIANO PAREJO ALFONSO (PAREJO ALFONSO, Luciano. El silencio administrativo en el Proyecto de Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. In:
SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Estudios sobre la nueva Ley de Régimen juridico de las administraciones
publicas y procedimiento administrativo comun. Barcelona: Ajuntament de Barcelona, 1993. p. 32) coloca: “es
concretamente en los efectos del incumplimiento de la referida obligacién donde se incardina el instituto del
silencio administrativo”. .

21 ANDRE DE LAUBADERE (LAUBADERE, André de. Traité de droit Administratif. 6. ed. Paris: Pichon et Durand
Auzias, 1973. t. 1, p. 496) afirmava que o siléncio administrativo, convenientemente regulado, equivaleria a
deciséo prévia.

22 MOREAU, Félix. Manuel de Droit Administratif. Paris: Fontemoing, 1909; BERTHELEMY, Henry. Traité
elémentaire de Droit Administratif. 10. ed., Paris: Rousseau et Cie, 1923.

23 ABBAMONTE, Giuseppe. Silenzio-rifiuto e processo amministrativo. Rivista di Diritto Processuale
Amministrativo, Milano, a. 1, n. 2, abr.-jun. 1985, p. 20-47.

24 ROYO VILLANOVA, Segismundo. El procedimiento administrativo como garantia juridica. Revista de Estudios
Politicos, Madrid, a. IX, n. 48, p. 55-118, nov.-dic. 1949, p. 97; GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago José. La
jurisdiccion contencioso-administrativa en Alemania. Madrid: Civitas, 1993. p. 400.

25 Vale ressaltar a existéncia de duas excegoes a regra da jurisdigdo una no Brasil. O caso da Justica Desportiva,
que exige que primeiro se termine o curso na esfera administrativa para sé entdo se socorrer ao Judiciério (art.
217, 8§ 1.2 e 2.2, da CRFB) e o caso da Reclamacdo ao STF quando omissao ou ato administrativo contrarie
enunciado de simula vinculante que também estabelece que o uso de tal instrumento s6 sera admitido apés
esgotamento das vias administrativas (art. art. 7.2, § 1.2, da Lei 11.417, de 19 de dezembro de 2006). Ambos os
casos estdo submetidos a denominada “jurisdicdo condicionada” ou, como preferem alguns autores,
“contencioso administrativo vinculado”, j& que o acesso ao Judiciario s6 serd admitido depois de esgotadas as
vias administrativas. Sobre o tema, vide: MORAES, Alexandre de. Constitui¢do do Brasil interpretada. 6. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2006. p. 2172; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Elementos de direito processual civil. 2. ed. Sdo
Paulo: RT, 2000. p. 58; NERY JUNIOR., Nelson. Principios do processo civil na Constituigdo Federal. 4. ed. Sao
Paulo: RT, 1997. p. 96-97; REIS, Palhares Moreira. Reclamagdo constitucional e simula vinculante. Brasilia:
Consulex, 2010; ALVIM, Eduardo Arruda. Do cabimento de reclamacdo pelo descumprimento de sumula
vinculante a luz da lei 11.417/06. Revista Forense, v. 103, n. 394, nov.-dez. 2007, p. 45-69.

26 Nesse sentido: TACITO, Caio. O abuso de poder administrativo no Brasil: conceito e remédios. Arquivos do
Ministério da Justica e Negocios Interiores, Brasilia, v. 17, n. 72, dez. 1959, p. 35-64; e FAGUNDES, Seabra.
Responsabilidade no Estado: indenizagao por retardada decisdo administrativa. Revista de Direito Publico, Sao



Paulo, v. 14, n. 57/58, jan.-jun. 1981, p. 7-17.

27 Dependendo do pais, utiliza-se como delimitador da ideia de siléncio administrativo a expressao ato téacito
(Portugal) ou ato presumido (Espanha), ou melhor, utilizam-se tais terminologias por referén(;ia ao siléncio
administrativo de maneira omnicomprensiva, incluindo, portanto, o siléncio negativo e positivo. E bem verdade
que sempre quando se utiliza o termo ato para denominar a ideia de silencio, ha quem critique. Na Espanha,
por exemplo, ERNESTO GARCIA-TREVIJANO GARNICA (GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. EI silencio
administrativo en el derecho espariol. Madrid: Civitas, 1990. p. 75-76) esclarece que o siléncio negativo ndo da
lugar propriamente a um ato presumido, sendo, portanto, incorreto afirmar que sdo sinonimos a ideia de ato
presumido e siléncio administrativo. A expressdo, segundo o autor, ndo é exata, mas quem a usa nédo confunde a
natureza juridica de cada efeito (positivo e negativo) do siléncio.

28 Quanto a natureza juridica do siléncio, muitos sdo os trabalhos. Vale aqui transcrever o resumo que ARTUR
CORTEZ BONIFACIO (BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de petigcdo: garantia constitucional. Sao Paulo:
Método, 2004. p. 149, nota 47) realizou: “Consideram o siléncio um fato administrativo: Celso Anténio Bandeira
de Mello (ob. cit.), Temistocles Brandao Cavalcanti (In: Revista Forense 03/1939, APUD Revista da Faculdade
de Direito de Sdo Paulo, vol. XXXI1V, fasc. II, p. 122-130), Renato Alessi [...], André Gongalves Pereira (Erro e
Ilegalidade no Ato Administrativo, Sdo Paulo, Atica, 1962), Eduardo Garcia de Enterria (Curso de Direito
Administrativo, Sao Paulo, RT, 1991) e Agustin Gordillo (ob. cit.), entre outros. Consideram-no ato
administrativo Alberto Xavier (apud Antonio Carlos Cintra, Extingdo do Ato Administrativo), Sérgio Ferraz (In:
Curso de Direito Administrativo, Instrumentos de Defesa dos Administrados, Sdo Paulo, Saraiva, 1986), José
Wilson Ferreira Sobrinho (In siléncio administrativo e Licenca de Construcdo, RT, Revista de Direito Publico, n.2
99). Atribuem-no o carater de ato administrativo condicionando a expressa previsao legal ou a fixagao de prazo
para sua emanacdo, respectivamente, Neyde Falco Pires Corréa (em O Siléncio da Administragdo, RT, Revista
de Direito Publico, n.2 69) e Régis Fernandes de Oliveira (Ato Administrativo, 42 ed., Sdo Paulo, RT, 2002).
Liacia Vale Figueiredo (Disciplina Urbanistica da Propriedade, Sdo Paulo, 1980), referindo-se a licenga para
construir, admite o siléncio, como ato administrativo de deferimento sob condigdo resolutéria. Entdo, do
siléncio tem-se por deferida a continuidade das obras mediante comunicagdo, a fim de se constituir a
administracdo em mora, marcando-se o prazo para preclusdo. Hely Lopes Meirelles (Direito de Construir, 1987)
sustenta ser o siléncio uma conduta omissiva da Administragdo”.

Na jurisprudéncia, o Tribunal Regional Federal da Primeira Regido afirma que o siléncio da administragdo nédo
constitui ato administrativo (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Primeira Regido. AC 8901211556/DF, 2.2
Turma, Rel. Orlanda Ferreira, Data da decisdo: 10.10.1989, Documento: TRF100000664, DJ 27.11.1989).

29 De acordo com MONIQUE PAUTI (PAUTI, Monique. Les décisions implicites d’acceptation et la jurisprudence
administrative. Revue du droit public et de la science politique en France et a I’étranger, Paris, a. 91, p. 1.525-
1.576, 1975, p. 1.563) pode-se atacar o siléncio com fundamento no desvio de poder, basta para tanto que a
Administracdo, deliberadamente, utilize do siléncio para que um determinado particular obtivesse uma
permissdo sem que a Administragcao se houvesse comprometido com uma posigdo expressa. O problema € a
prova, ou seja, poder demonstrar que a Administracdo deliberadamente deixou de manifestar sua vontade em
um ato, preferindo nao exteriorizé-la, utilizando-se do siléncio para deferir ou indeferir determinada solicitacdo.

30 Ndo sdo poucos os casos em que o Judiciario afirma que o siléncio administrativo se configura como um abuso.
O Tribunal Regional Federal da Segunda Regido em caso relativo a demora no julgamento dos pedidos
administrativos relacionados a licenca de importagédo definiu que o siléncio administrativo caracteriza omissao
injustificada e ilegal do administrador (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Segunda Regido. AMS 27.356,
Processo: 199902010408750/R], 4.2 Turma, Rel. Rogério Carvalho, Data da decisdo: 27.06.2000, Documento:
TRF200072168, DJU 17.10.2000). O mesmo Tribunal, agora da Primeira Regido, entendeu que, quando nao
houver prazo legal, regulamentar ou regimental para a decisdo administrativa, deve-se aguardar por um tempo
razodvel a manifestacdo da autoridade ou do érgdo competente, o qual ultrapassado, o siléncio da
Administragdo converte-se em abuso de poder, corrigivel pela via judicial adequada (BRASIL. Tribunal Regional
Federal - Primeira Regido. REO 199701000433911/MA, Processo: 199701000433911, 1.2 Turma, Rel. Juiz
Aloisio Palmeira Lima, Data da decisao: 08.06.2000, Documento: TRF100095610, DJ 29.06.2000, p. 31). Esse
tribunal em outro caso afirmou que esse siléncio, que se caracteriza como abuso, deve ser corrigido mediante a
concessao de ordem para determinar a autoridade impetrada a conclusdo dos processos em prazo razoavel
(BRASIL. Tribunal Regional Federal - Primeira Regido. AMS 200736000000097, 7.2 Turma, Rel. Juiza Federal
Gilda Sigmaringa Seixas (Conv.), e-DJF1 04.03.2011, p. 539, Data da Decisdao: 22.02.2011). Em caso sobre
pedido de revisdo de débitos inscritos em divida ativa, novamente, o Tribunal Regional Federal da Segunda
Regido manifestou que, além de ser uma garantia a razoavel duracdo do processo e 0os meios que garantam a
celeridade de sua tramitacdo, todos sdo detentores de uma Administracao eficiente, traduzindo-se na qualidade
dos servigos publicos prestados. Dai porque sustentou que a falta de servidores e o excesso de trabalho
alegados ndo podem inviabilizar o direito do administrado de obter resposta ao seu pedido, entendendo que as
conclusdes dos procedimentos administrativos nao podem ser postergadas indefinidamente. O siléncio da
Administracdo, nesse caso, caracterizou para o Tribunal um abuso a ser corrigido mediante a concessao de
ordem para determinar a autoridade impetrada a conclusédo dos processos em prazo razoavel (BRASIL. Tribunal
Regional Federal - Segunda Regido. REOMS 69.556, Processo: 200651010238906/RJ, 3.2 Turma Esp., Rel.
Paulo Barata, Data da decisdo: 18.09.2007, Documento: TRF200171119, DJU 27.09.2007, p. 170-171). O
mesmo entendimento é observado em outras decisoes, agora do Tribunal Regional Federal da Terceira Regiéo,
que entende que a “omissdao ou o siléncio da Administracdo, quando desarrazoados, configuram ndo s6
desrespeito ao principio constitucional da eficiéncia, mas também rematado abuso de poder” (BRASIL. Tribunal
Regional Federal - Terceira Regido. REOMS 301.926, Processo: 200561090061067/SP, 8.2 Turma, Rel. Fonseca
Gongalves, Data da decisao: 07.04.2008 Documento: TRF300155226, D.E. 06.05.2008; BRASIL. Tribunal
Regional Federal - Terceira Regido. AMS 268.401, Processo: 200361090047220/SP, 8.2 Turma, Rel. Vera
Jucovsky, Data da decisao: 19.11.2007, Documento: TRF300139443, DJU 23.01.2008, p. 463; BRASIL. Tribunal
Regional Federal - Terceira Regiao. REOMS 280.997, Processo: 200561040053658/SP, 8.2 Turma, Rel. Newton
de Lucca, Data da decisao: 23.07.2007, Documento: TRF300131020, DJU 26.09.2007, p. 716).

31 O STF afastou a alegacgdo de que o § 3.2, do art. 26 da Lei Federal 9.478, de 6 de agosto de 1997, seria
inconstitucional. Afirmou, apenas, tratar-se de conduta negativa da Administragdo, eis que a lei da regulagdo
neste ponto, ao chamado “siléncio da Administragdo”, sendo, portanto, matéria infraconstitucional (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ADI 3.273/DF, Rel. Carlos Britto, DJ 02.03.2007, p. 25, Ement. vol-02266-01, p. 102;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3.366/DF, Rel. Carlos Britto, DJ 02.03.2007, p. 26, Ement. vol-02266-
02, p. 281).

32 De acordo com JOSE AFONSO DA SILVA (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 446): “A Constituigdo ndo prevé sancgéo a falta de resposta e pronunciamento



da autoridade, mas parece-nos certo que ela pode ser constrangida a isso por via do mandado de seguranga,
quer quando se nega expressamente a pronunciar-se quer quando se omite; para tanto, é preciso que fique bem
claro que o peticionario esteja utilizando efetivamente o direito de peticdo, o que se caracteriza com maior
certeza se for invocado o art. 5.2, XXXIV, a. Cabe, contudo, o processo de responsabilidade administrativa, civil
e penal, quando a petigdo visar corrigir abuso, conforme disposto na Lei n.2 4.898/65”.

33 O Judiciario, por meio do Tribunal Regional Federal da Terceira Regido, j& teve oportunidade de afirmar que o
siléncio da Administracao s6 produz efeito quando assim expressamente determinar a lei (BRASIL. Tribunal
Regional Federal - Terceira Regido. REOMS 189.199, Processo: 199903990380792/SP, 6.2 Turma, Rel. Miguel
Di Pierro, Data da decisao: 05.04.2006, Documento: TRF300103555, DJU 02.06.2006, p. 430).

34 CASTRO, Celso Luiz Braga de. Desvios de Conduta da Administracao Publica. 2000. 195fls. Dissertacao
(Mestrado em Direito) - Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2001.

35 O Judiciario brasileiro ja teve a oportunidade de afirmar que “o siléncio da Administragao Publica tem o efeito
que a lei determina (ou de aquiescéncia ou de negativa), outro ndo se podendo materializar, in casu, sendo o de
desautorizagao”. Para o Tribunal o siléncio da Administracdo Publica nao pode ser considerado aquiescéncia
tacita, haja vista os principios norteadores dos atos administrativos (BRASIL. Tribunal Regional Federal -
Quinta Regido. AC 454.059, 1.2 Turma, Rel. Des. Fed. Francisco Cavalcanti, DJE 12.04.2010, p. 260, Data da
decisdo: 25.03.2010).

36 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 98-99.

37 Nesse sentido: SILVEIRA, Joao Tiago. O deferimento tdcito (esbogo do regime juridico do acto tdcito positivo na
sequéncia de pedido do particular) a luz da recente reforma do contencioso administrativo. Coimbra: Coimbra
Editora, 2004. p. 163.

38 Segundo INGO WOLFGANG SARLET (SARLET, Ingo Wolfgang. Algumas consideragdes em torno do contetdo,
eficacia e efetividade do direito a satide na constituicdo de 1988. Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ -
Centro de Atualizagao Juridica, n. 10, jan. 2002. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br/pdf 10/DIALOGO-JURIDICO-10-JANEIRO-2002-INGO-WOLFGANG-
SARLET.pdf>. Acesso em: 21 jun. 2012, p. 9): “a despeito das interpretagdes divergentes e que aqui nao
teremos condigbes de examinar, sustentamos que a norma contida no art. 5.2, pardgrafo 1.2 da nossa
Constituigdo, para além de aplicavel a todos os direitos fundamentais (incluindo os direitos sociais), apresenta
carater de norma-principio, de tal sorte que se constitui em uma espécie de mandado de otimizagao, impondo
aos 6rgdos estatais a tarefa de reconhecerem e imprimirem as normas de direitos e garantias fundamentais a
maior eficicia e efetividade possivel. Vale dizer, em outras palavras, que das normas definidoras de direitos
fundamentais, podem e devem ser extraidos diretamente, mesmo sem uma interposicao do legislador, os efeitos
juridicos que lhe sdo peculiares e que, nesta medida, deverdo ser efetivados, ja que, do contrario, os direitos
fundamentais acabariam por se encontrar na esfera da disponibilidade dos érgaos estatais. De modo especial
no que diz com os direitos fundamentais sociais, e contrariamente ao que propugna ainda boa parte da
doutrina, tais normas de direitos fundamentais ndo podem mais ser considerados meros enunciados sem forga
normativa, limitados a proclamacoes de boas intengoes e veiculando projetos que poderdo, ou ndo, ser objeto
de concretizagdo, dependendo tnica e exclusivamente da boa vontade do poder publico, em especial, do
legislador. Que tal postulado (o principio que impde a maximizagao da eficacia e efetividade de todos os direitos
fundamentais) nao implica em desconsiderar as peculiaridades de determinadas normas de direitos
fundamentais, admitindo, dadas as circunstancias, alguma relativizacgdo (...)".

39 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 41.

40 Artigo 114. A administragdo é obrigada a fornecer a qualquer cidaddo, para a defesa de seus direitos e
esclarecimentos de situagdes de seu interesse pessoal, no prazo méaximo de dez dias uteis, certidao de atos,
contratos, decisdes ou pareceres, sob pena de responsabilidade da autoridade ou servidor que negar ou
retardar a sua expedigcdao. No mesmo prazo devera atender as requisigoes judiciais, se outro nédo for fixado pela
autoridade judiciaria.

41 Art. 97. A administragdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes do Estado e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, além dos
relacionados nos artigos 37 e 38 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e dos seguintes: (...) IV -
fornecimento obrigatdério a qualquer interessado, no prazo maximo de quinze dias, de certiddo de atos,
contratos, decisdao ou pareceres, nos termos da alinea b do inciso XXXIV do artigo 5.2 da Constituicdo da
Republica, sob pena de responsabiliza¢do de autoridade ou servidor que negar ou retardar a sua expedigéao.

42 Art. 27. Para a organizagdo da administragdo publica direta, indireta ou das fundagdes de qualquer dos Poderes
do Estado é obrigatério o cumprimento do seguinte: (...) § 6.2 A administracédo publica é obrigada a fornecer, no
prazo de trinta dias, a qualquer cidadao, para a defesa de direitos, certiddo de quaisquer atos e a atender, no
mesmo prazo, se outro nao for fixado, as requisigdes judiciais.

43 Art. 16. Os atos da administragdo publica de qualquer dos Poderes do Estado obedecerao aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. (...) § 22. A administracdo é obrigada a fornecer a
qualquer interessado certiddao ou copia autenticada, no prazo méaximo de trinta dias, de atos, contratos e
convénios administrativos, sob pena de responsabilidade da autoridade competente ou do servidor que negar
ou retardar a expedicgao.

44 Art. 3.2 O Estado, nos limites de sua competéncia, assegura, em seu territorio, a brasileiros e estrangeiros, a
inviolabilidade dos direitos e garantias fundamentais declarados na Constituicido da Republica. § 1.2 As
omissdes do Poder Publico que tornem invidvel o exercicio dos direitos constitucionais serdo sanadas, na esfera
administrativa, dentro de noventa dias do requerimento do interessado, incidindo em penalidade de destituicdo
de mandato administrativo ou de cargo ou funcao de direcdo, em Orgdo da administracdo direta ou indireta, o
agente publico que injustificadamente deixar de fazé-lo. (...) § 5.2 Todos tém direito de requerer e obter, no
prazo de trinta dias, informacgbes objetivas de seu interesse particular, coletivo ou geral, acerca dos atos e
projetos do Estado e dos Municipios, bem como dos respectivos 6rgdos da administragdo publica direta e
indireta. (...) Art. 105. A Administracdo Publica é direta quando efetivada por 6rgao de qualquer dos Poderes do
Estado e Municipios. (...) § 10. A Administracao é obrigada a fornecer a qualquer interessado, no prazo maximo
de quinze dias, certidao de atos, contratos, decisoes ou pareceres que nao tenham sido previamente declarados
sigilosos, sob pena de responsabilidade da autoridade ou servidor que negar ou retardar a sua expedicao e, no
mesmo prazo, deverd atender as requisi¢oes judiciais, se outro néo for fixado pelo juiz.

45 Art. 3.2 O Estado e os Municipios asseguram, em seus territdrios e no limite de suas competéncias, a plenitude
e inviolabilidade dos direitos e garantias fundamentais que a Constituicdo Federal reconhece e confere aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais, bem como outros quaisquer decorrentes do regime e dos
principios adotados. § 1.2 Incide na penalidade de destituigdo de mandato administrativo, de cargo ou fungao
de direcdo, em 6rgdo da administracdo direta ou indireta, o agente publico que, dentro de noventa dias do



requerimento do interessado, deixar, injustificadamente, de sanar omissao inviabilizadora do exercicio de
direito constitucional. (...) Art. 30. A administracdo publica direta, indireta ou fundacional de qualquer dos
Poderes do Estado obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte: (...) V - a administracdo é obrigada a fornecer a qualquer interessado, no prazo
previsto em lei federal, certiddo de atos, contratos, decisées ou pareceres que ndo tenham sido previamente
declarados sigilosos, sob pena de responsabilidade da autoridade ou do servidor que negar ou retardar a sua
expedigdo.

46 Art. 22. Os atos da administracao publica de qualquer dos Poderes do Distrito Federal, além de obedecer aos
principios constitucionais aplicados a administragdo publica, devem observar também o seguinte: (...) II - a
administragao é obrigada a fornecer certiddo ou coépia autenticada de atos, contratos e convénios
administrativos a qualquer interessado, no prazo maximo de trinta dias, sob pena de responsabilidade de
autoridade competente ou servidor que negar ou retardar a expedigdo; (...) Art. 23. A administracdo publica é
obrigada a: (...) II - fornecer a qualquer cidad&do, no prazo maximo de dez dias uteis, independentemente de
pagamento de taxas ou emolumentos, certiddo de atos, contratos, decisdes ou pareceres, para defesa de seus
direitos e esclarecimento de situagOes de interesse pessoal ou coletivo. Paragrafo tinico. A autoridade ou
servidor que negar ou retardar o disposto neste artigo incorrera em pena de responsabilidade, excetuados os
casos de comprovada impossibilidade.

47 Art. 4.2 O Estado assegura, no seu territério e nos limites de sua competéncia, os direitos e garantias
fundamentais que a Constituicdo da Republica confere aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais. §
1.2 Incide na penalidade de destituigao de mandato administrativo ou de cargo ou funcédo de diregao, em 6rgéo
da administragao direta ou entidade da administragao indireta, o agente publico que deixar injustificadamente
de sanar, dentro de noventa dias da data do requerimento do interessado, omissdo que inviabilize o exercicio de
direito constitucional.

48 Art. 5.2 O Estado do Parda acolhe, expressamente, insere em seu ordenamento constitucional e usara de todos
0s meios e recursos para tornar, imediata e plenamente efetivos, em seu territério, os direitos e deveres
individuais e coletivos, os direitos sociais, de nacionalidade e politicos, abrigados no Titulo II da Constituigdo
Federal. (...) § 2.2 Incide na penalidade de destituicdo de mandato administrativo ou de cargo ou funcéao de
diregao, em o6rgdo da administragao direta ou indireta, o agente publico que, dentro de noventa dias do
requerimento do interessado, deixar, injustificadamente, de sanar omissao inviabilizadora do exercicio de
direito constitucional.

49 Art. 5.2 O Estado assegura, no seu territério e nos limites de sua competéncia, a inviolabilidade dos direitos e
garantias fundamentais que a Constituicdo federal confere aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
pais. § 1.2 Incorre na penalidade de destituicio de mandato administrativo, de cargo ou fungao de diregao, em
orgao da administragao direta ou indireta, o agente publico que, dentro de noventa dias do requerimento do
interessado, deixar, injustificadamente, de sanar omissao inviabilizadora do exercicio de direito constitucional.

50 Art. 44. Sao diretrizes especificas de observancia obrigatdria pela Administragao Publica: (...) VIII - garantia
aos cidadaos, sempre que o requeiram, a informacdes sobre o andamento dos processos em que sejam
diretamente interessados, bem como sobre as decisdes nestes proferidas;

51 Art. 7.2 Quem nao receber, no prazo de dez (10) dias, informacdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, requeridas a érgaos publicos estaduais, pode, ndo sendo hipétese de “habeas-data”, exigi-las,
judicialmente, devendo o Juiz competente, ouvido quem as deva prestar, no prazo de vinte e quatro (24) horas,
decidir, em cinco (5) dias, intimando o responsavel pela recusa ou omissdo a fornecer as informacgoes
requeridas, sob pena de desobediéncia, salvo a hipdtese de sigilo imprescindivel a seguranca da sociedade ou
do Estado.



CAPITULO 1l

CONCEITO E REQUISITOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

2.1 CONCEITO E CLASSIFICACAO DE SILENCIO ADMINISTRATIVO

Assim como se distingue ato da Administracdo de ato administrativo, também se pode
distinguir siléncio da Administracao de siléncio administrativo. A primeira forma é mais
ampla, pois nem toda omissdo (inatividade ou passividade) da Administracdo enseja o
surgimento do denominado siléncio administrativo (positivo ou negativo). Pode-se inferir,
entdo, que aquele é o género no qual este é a espéciel.

Ernesto Garcia-Trevijano Garnica? diferencia, ainda, o siléncio administrativo em sentido
amplo e estrito. Para o autor, o primeiro englobaria nao apenas a chamada inatividade
formal da Administragao, mas também a do administrado em qualquer de suas formas, ou
seja, que impeca ou nao a continuacdo do tramite e, portanto, paralisa o procedimento
administrativo. Tal, também, é considerado, pelo autor, como siléncio administrativo, pois
estd no seio de um procedimento administrativo. Frente a essa definicdo ampla, tem-se o
conceito estrito e genuino de siléncio administrativo, que é a inatividade formal da
Administracdo, a qual a lei assinala determinados efeitos.

Felipe Clemente de Diego3 traz outra distingao importante. Trata do siléncio qualificado e
do siléncio simples. O primeiro é mantido quando se tem obrigacao de falar por preceito
legal, por ordem do juiz ou por convénio precedente das mesmas partes. Naturalmente que,
nestes casos, quem calar sofrera as consequéncias de seu siléncio. No denominado siléncio
simples, deve-se ter em conta a singularidade de cada caso em que o siléncio se produz,
para que, segundo cada situacdo, possa-se ponderar, avaliar e determinar a eficicia deste,
ou seja, pode-se ou nao reputar tal manifestacdo como vontade4.

Desse modo, toda e qualquer situacdao de auséncia de linguagem escrita, depois de
transcorrido certo prazo méaximo, afigurada em decisées, concessées ou respostas frente a
procedimento administrativo iniciado de oficio ou pelo interessado que produza
determinados efeitos denegatoério ou concessorio, configurara o siléncio administrativos.

2.2 DIVERGENCIA EM TORNO DA NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

J& se assinalou que existe uma enorme divergéncia doutrinal a respeito da natureza
juridica do siléncio administrativo e que tal sé pode ser sanada por meio do efeito juridico
atribuido ao mesmo.

Uma primeira corrente doutrinal vé o siléncio administrativo como uma técnica de
interpretacdo legal da vontade administrativa, tanto o siléncio positivo como o negativo
seriam uma interpretacdo legal da omissao administrativa baseada na circunstancia de que,
se esta tivesse algo a objetar, té-lo-ia feito antes do prazo para decisdo. De acordo com tal
doutrina, as previsdes legais a respeito permitem interpretar a auséncia de vontade ora
como sinal positivo ora como negativo, culminando em um ato administrativo. Nao parece
legitimo que a lei interprete uma vontade, pois a tarefa interpretativa envolve um esforco de
ponderacdo e analise que nao se compadece com solugoes automaticas. De qualquer modo,
tal doutrina nao dita ser tal posicdo a natureza juridica do siléncio, ndo revela o que ela é
verdadeiramente, apenas, opina quanto a sua forma de revelacdo e explica a forma de
atuacao da lei sobre a omissao administrativa®.

Outra posicao com aspectos semelhantes a primeira é a da legitimacgao por via legal (ex
lege). Para tal corrente, a lei legitima o particular a agir em casos de siléncio
administrativo, ou seja, a possibilidade de atuar ou ingressar em juizo decorre diretamente
da norma. Assim como a corrente anterior, nesta, a lei possui um papel central, contudo
aqui a lei ndo se destina a interpretar a vontade administrativa, pelo contrario, visa apenas
a suprir sua auséncia’. A critica que se faz a tal doutrina é no sentido de que ela nao
garante uma tutela judicial efetiva pelo fato de nao existir ato administrativo ou fenémeno a
ele equiparavel para impugnar, além do que, tal corrente incide essencialmente sobre a
origem da criagdo do meio em causa (a lei), ndao esclarecendo quanto ao fenémeno em si,
que é o resultado obtido, seja negativo ou positivo. Logo, assim como a corrente anterior,
nao ha qualquer posicdo quanto a natureza juridica em si do siléncio administrativo e seus
efeitoss.



H4 também a corrente que define ser o siléncio administrativo uma presuncdo. Assim
ocorre porque, na dificuldade de conhecer a vontade administrativa, a lei, através de uma
presuncao, permite a producdo de efeitos associados ao do ato expresso®. H4d quem critique
esta posicao por nao ser compativel com a correta acepgdo de presuncdo. Segundo os
criticos, a presuncdo ndo é forma de declarar vontades, mas de conhecer a realidade, sendo
um meio de prova destinado a facilitar a producdao da mesma perante determinadas
situacdes de fato. Distingue-se da ficcao por esta destinar-se a “fazer de conta” que existe
algo que, na realidade, ndao tem existéncial0. Assim sendo, para quem nao concorda com a
ideia de presuncédo legal, afirma nao ser o siléncio administrativo um indicio objetivo e
seguro de manifestacdo da vontade administrativall.

Muitos defendem que o siléncio administrativo tem a natureza de um verdadeiro ato
administrativo. Alguns afirmam ser o siléncio administrativo espécie de direito de veto
suscetivel a ser exercido em prazo determinado, passado o qual se obteria o nihil obstat ao
solicitado. Significa que, quando nao exercesse o direito de veto, estaria emitindo uma
declaracao de vontade, assim, um ato administrativol2. Outros entendem que como a lei
manda presumir a vontade do 6rgao administrativo, ao qual estdo associados todos os seus
efeitos tipicos!3, essa presuncao aparece como forma de revelacdo da vontade
administrativa, e ndo como caracterizador da natureza do silénciol4.

Para que o ato administrativo exista é necessaria uma declaracao de vontade, e esta nao
existe no siléncio, pelo contrario, o que existe € uma auséncia dela. Assim sendo, entende-se
que o siléncio administrativo é uma ficgdo juridica em que ora se aplicard o regime do ato
administrativo (ato ficcional); e outras vezes se lhe outorgard apenas efeitos processuais!s.
A ideia é “fingir” que existe um ato administrativo dotado de uma vontade administrativa
quando esta nao existe ou ndo se encontra exteriorizada. Trata-se de ficgdao, pois esta
constitui um processo de extensao de um regime juridico a uma realidade que nao preenche
os requisitos para que este seja-lhe aplicavel. Tal ficcdo é o mecanismo legal destinado a
associar a uma determinada realidade os efeitos de um ato. Finge-se a existéncia de um ato
expresso, apto a produzir efeitos, mas é certo que este néo se verifica!e.

Deve ficar claro, desde ja, que tal presuncdo de existéncia equivale a uma garantia a favor
do administrado frente a indefensabilidade produzida pela omissdao da Administracao. Os
diferentes efeitos atribuidos ao siléncio existem, precisamente, para defender os direitos e
interesses dos administrados e nao como um meio de aludir obrigacdes e compromissos da
Administracao. Isso impede qualquer interpretacao que prejudique a quem se desejou
favorecer. A figura do siléncio, portanto, deve sempre estar submetida a uma interpretacao
pro cives, isto é, em favor do administrado, podendo igualmente se realizar interpretagoes
extensivas ou supletdrias que permitam a extensdo constante do siléncio. Esta certo Ernesto
Garcia-Trevijano Garnical!” ao afirmar que a técnica do siléncio administrativo: “se trata de
una institucién prevista en favor del Administrado, principio que debe presidir su
interpretacion. Y, en efecto, tal finalidad - favorecer al administrado - debe estar presente a
la hora de resolver los problemas derivados de su aplicaciéon practica”.

2.3 REQUISITOS BASICOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO E SEUS EFEITOS

Em regra, sdo trés os requisitos basicos para que exista e produza efeitos o siléncio
administrativo, no entanto, em determinados casos, podem existir mais, tendo em vista a
norma que regule cada caso concreto de siléncio.

O primeiro requisito basico é a existéncia de procedimento administrativo iniciado de
oficio ou pelo interessado. O segundo requisito basico é o vencimento do prazo maximo
sinalizado pela norma juridica, juiz ou documento contratual que estabelece o siléncio, sem
que a Administracao conteste expressamente, ou seja, a omissao da Administracao durante
determinado periodo de tempo. Por fim, o terceiro e ultimo requisito diz respeito a producao
de efeitos, e nao propriamente ao siléncio administrativo, tal seria a necessidade de uma
disposicao expressa que preveja o efeito do siléncio administrativo.

Ernesto Garcia-Trevijano Garnica!® considera como requisito a possibilidade de resolver
da Administracao. Afirma que a peticao ou o recurso devem estar formulados de maneira
que permitam ao 6rgdo competente resolver sobre os mesmos. Este tem de conhecer e
poder resolver, pois para guardar siléncio precisa poder falar. Concorda-se com o autor, mas
ndo se considera tal situagdo como um requisito a mais, pois tal possibilidade vem atrelada
ao primeiro requisito, ou seja, ao dever de apresentar a peticao com a devida documentacao
e respeitando seus requisitos basicos.

Passa-se a verificar cada um desses requisitos.

2.3.1 Procedimento administrativo iniciado de oficio ou pelo interessado e o dever legal de decidir



O dever de decidir estende-se a todo tipo de procedimento administrativo, seja qual for
sua forma de iniciagao, isto é, tanto os iniciados de oficio como aqueles iniciados pelo
interessado. Seja qual for a forma de iniciacdo do procedimento, fato é que esse é o
primeiro e principal requisito para surgir o siléncio administrativo. Ou seja, é necesséaria a
existéncia de um procedimento administrativo no qual exista o dever legal de decidir.

O procedimento administrativo quando iniciado de oficio, isto é, a iniciativa da prdpria
Administracao, procede, em geral, nos casos de atuacdes administrativas que podem
resultar limitativas, privativas ou prejudiciais aos particulares (como é o caso do exercicio
de poder sancionador ou expropriatério), além de também poder ocorrer nos casos de
implantagao e prestagdo pela mesma de um servigo publico (através, por exemplo, da
realizacdo de uma obra publica). Ainda que o procedimento tenha se iniciado de oficio, esta
continua com a obrigacdo de resolver, logo, pode configurar-se o siléncio administrativo.

Por sua vez, é requisito para a existéncia do siléncio administrativo, em procedimentos
administrativos iniciados pelo interessado, a apresentacao de peticdao, solicitacao,
reclamacao ou recurso dirigido a Administracdo acompanhado, é claro, de toda
documentacao necessaria. Ou seja, é necessaria a existéncia de uma prévia peticao,
solicitagao, reclamacao ou recurso realizado por terceiro ante a Administracao competente
pelo qual se requeira a emissao de alguma decisdao, concessao ou resposta que declare a
vontade da mesma.

Quaisquer das formas apresentadas pelo interessado devem ser validas, sendo, os efeitos
do siléncio administrativo ndo poderdo ocorrer, isto é, deve respeitar todos os requisitos
processuais estipulados em lei, além, é claro, de ter os documentos necessarios para sua
validez. Isso significa que, basicamente, deve ter um, ou mais, pedido delimitado,
compreensivo e concreto; o pedido deve referir-se a algo possivel e real, e ndo a algo
inexistente ou contrario ao ordenamento juridico; e deve conter toda documentacao precisa
para que a Administracdo tome um adequado conhecimento do assunto, possibilitando,
inclusive, que a Administracdao resolva o assunto adequadamente. Independente da
expressao (peticao, solicitagdo, reclamacgédo ou recurso), o importante é que se provoque a
Administracao de forma correta.

Os arts. 48 e 49 da Lei Federal 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regulam o dever da
Administracdo de decidir expressamente, nao diferenciam se o procedimento deve ou nao
ser iniciado a instancia de parte ou se iniciado de oficio. O siléncio administrativo,
normalmente, opera em casos de procedimentos iniciados a instdncia de parte, mas ha
excegOes em que permite que casos de procedimentos iniciados de oficio também, no caso
de descumprimento, tenham consequéncia juridica.

Assim sendo, é imprescindivel a pretensdo a um o6érgdo para que este adote um ato
administrativo. Todavia ndo se trata de qualquer 6rgao, este deve ser o legalmente
habilitado para adotar o ato administrativo que se solicita, ou seja, deve ele ser o érgao
competente. Além disso, o siléncio s6 se forma se o drgdo possuir um dever legal de decidir
a questao colocada pelo particular?®.

2.3.2 Inatividade formal ou omissao especifica da Administracao durante determinado periodo de tempo

A inatividade formal administrativa2? ou omissao especifica da administracdo?!, ou seja, a
falta de decisdo, concessao ou resposta que declare a vontade administrativa durante um
periodo de tempo, como predeterminado pela norma juridica, é o segundo requisito basico
do siléncio administrativo.

Existem, na verdade, dois elementos dentro deste requisito, o vencimento de um prazo
maximo sinalizado pela norma juridica, juiz ou por instrumento bilateral de manifestagdo da
autonomia de vontade, e a omissao administrativa ou a falta expressa de decisao, concessao
ou resposta da Administragao. Ambos os elementos desse requisito devem ocorrer para que
se tenha caracterizado o siléncio.

Vale aqui mencionar que Celso Anténio Bandeira de Mello22, nas hipéteses de ndo haver
previsdo legal especifica de prazo para a oferta de resposta pela Administracdo, entende
aplicar, subsidiariamente, o lapso de 30 dias, conforme previsto na Lei Federal
9.784/199923,

Essa omissao pode ocorrer em distintos graus. Luis A. Ortiz-Alvarez24¢ distingue a
inatividade (ou omissao) ocorrida em primeiro grau, onde nao existe ato prévio, daquela
ocorrida em segundo grau, ou seja, quando existe um ato expresso prévio. Segundo o autor,
quando a falta de resposta se localiza em primeiro grau, o siléncio administrativo é
inoperante, correspondendo ao particular a interposicdo de recurso de acordo com a
omissao (especifica ou genérica) apresentada. Em contrario, quando a falta de resposta se
apresenta em segundo grau, em que ndo existe um ato expresso inicial, neste caso, sim, é
operante e pertinente a figura do siléncio administrativo, sem fazer maiores distin¢cées entre



obrigacdes especificas ou genéricas, sustentando a operacionalidade do siléncio
administrativo, mas nédo a dos recursos.

2.3.2.1 Solicitagdo de elementos adicionais para o procedimento (suspensdo da contagem do prazo)

Muitas vezes, a Administracao solicita ao requerente elementos adicionais para que possa
tomar a decisdao sobre o caso em questdo. Significa que a Administracao entendeu ser
pertinente outros documentos além dos usualmente solicitados para que possa tomar a
decisao. Neste caso, suspende-se o prazo entre o momento em que foi efetuada a solicitagéo
e o da resposta. Dessa maneira procedendo porque a Administragdo ndo é responsavel por
decidir durante o tempo em que ela ndao detém os elementos necessarios para poder decidir.
Ou seja, mesmo que queira, a Administracdo, por falta de informacgdo, nao pode decidir.

Desse modo, admitir que o prazo se interrompesse seria excessivo perante a razao de ser
do siléncio administrativo, seria esquecer todo o tempo que a Administracdo levou para
apreciar os elementos enviados. Melhor, portanto, é entender que se elimina, para efeitos
de computo temporal, o lapso correspondente ao periodo entre o momento em que a
Administragdo verificou ndo ter condigdes para proferir um ato expresso (que é o momento
em que ¢ solicitado novo elemento ao particular) e o momento em que este responde,
enviando os elementos necessarios. Consequentemente, apenas se deve contabilizar o
tempo desperdicado por nado existirem condigdoes de decidir. Logo, a solicitacao de novos
elementos ao particular apenas provoca a suspensao da contagem dos prazos?2s.

Joao Tiago Silveira2é afirma, acertadamente, que os prazos apenas devem ser suspensos
quando os elementos solicitados pela Administracao estiverem exigidos por lei. Afirma que o
contrario seria o mesmo que “conceder a Administracao o expediente ideal para impedir a
formacgdo do acto tacito, pelo que estariamos em presuncdo de uma absoluta ‘fraude’ ao
instituto”. Desse modo, se os elementos legalmente exigiveis resultarem de comportamento
faltoso do particular, parece ser claro que o prazo se deve suspender. O siléncio resultante
de uma entrega defeituosa do requerimento nao deve ser imputado a Administracdo, uma
vez que esta ndo tem condicdes para decidir. Porém se tais resultarem da Administracao,
seja porque perdeu documentos ou porque formulou incorretamente alguma questdo, por
exemplo, induzindo ao particular a ideia de que apenas teria de entregar alguns dos
elementos necessarios, o prazo nao se deve suspender.

Conclui-se, portanto, que a contagem do prazo deve ser suspensa sempre e quando o
procedimento se encontrar parado por motivo imputadvel ao particular, podendo durar
apenas o periodo durante o qual se subsistir a paragem por esses motivos?7.

2.3.2.2 Prorrogagao do prazo

Tem sido discutida a possibilidade de prorrogar o prazo estabelecido para o siléncio
administrativo. A principio, entende-se que o prazo legal, estipulado na sentenga ou no
contrato, poderia ser prorrogado desde que justificado e notificado aos interessados, caso
contrario, nao teria este qualquer meio seguro de efetuar a contagem do prazo para a
formacdo dos efeitos do siléncio, pois ndo teria qualquer conhecimento acerca da extensao
do prazo28. Tal apenas sera possivel se a legislagcao, sentenca ou contrato o permitir.

2.3.3 Necessaria disposicao expressa dos efeitos

O terceiro e ultimo requisito diz respeito aos efeitos do siléncio administrativo e nao ao
siléncio propriamente dito. O siléncio administrativo para existir ndo precisa deste
requisito, mas para que seus efeitos se produzam precisard de expressa disposicao
normativa, decisao judicial ou instrumento contratual.

No direito administrativo, toda vontade deve exteriorizar-se de acordo com a forma e
procedimento determinado, logo, o siléncio apenas pode produzir efeitos caso a lei, o juiz ou
o contrato o preveja expressamente. Como ja afirmado, apesar de posicionamento contrério
na doutrina, nao se vislumbra a possibilidade de qualquer efeito juridico sem a devida
previsdo normativa, imposicao judicial ou estipulacao contratual2e.

Os efeitos do siléncio administrativo podem ser concessérios ou denegatoérios (positivos
ou negativos), e para que tais efeitos sejam validos necessitam respeitar a juridicidade. A
previsao legal é a forma mais evidente de existéncia dos efeitos do siléncio administrativo30.
Na&o é a unica. Uma decisado ou sentenga judicial pode também estabelecer efeitos juridicos
ao siléncio administrativo. E, por fim, a prépria vontade contratual precedente da
Administracdo pode impor determinados efeitos por meio da autonomia de vontade.

Nédo existindo quaisquer efeitos, estard o administrado desprotegido. Nesses casos,
segundo alguns autores, como exposto, emerge a necessidade da doutrina e da



jurisprudéncia fixarem as consequéncias, dentro do ordenamento juridico, passiveis de
pleitearem-se. Tais casos podem ser chamados de siléncio neutro.

Caso contrario, restara ao particular a faculdade de postular um recurso administrativo
ou socorrer-se ao Judicidrio depois que decorrer o prazo sem a devida manifestacdo da
Administragdo, ou no caso de inexisténcia de prazo, depois de decorrido um tempo razoavel.

Sustenta Celso Antonio Bandeira de Mello3! que o administrado poderd formular em juizo
dois tipos de pedido: a) o suprimento da manifestacdo administrativa e deferimento do
pedido naqueles atos que forem vinculados; b) determinacgado de prazo para a Administracao
manifestar-se, sob pena de multa didria em caso de descumprimento, para aqueles atos que
tiverem contetdo discricionario, uma vez que o administrado tem direito a uma decisao
motivada.

Entende-se que podera, quando diante de hipotese de discricionariedade, solicitar ao
Judiciario, além de manifestacdo sob pena de multa didria, em caso de descumprimento,
também, alternativamente, sob pena de reconhecimento do indeferimento da pretensao,
para assim permitir ao administrado que se socorra as vias recursais da Administracao, ou
de novamente ingressar no Judicidrio, pleiteando seus direitos.

José dos Santos Carvalho Filho32:

Caso nao tenha éxito na via administrativa para obter manifestacdo comissiva da Administracdo, nao
restara para o interessado outra alternativa sendo recorrer a via judicial. Diferentemente do que
sucede na hipdtese em que a lei indica que a omissao significa denegacdo - hipétese em que se
pretende desconstituir relagdo juridica -, o interessado deduzird pedido de natureza mandamental
(ou para alguns, condenatéria para cumprimento de obrigacdo de fazer), o qual, se for acolhido na
sentenca, implicara a expedicdo de ordem judicial a autoridade administrativa para que cumpra seu
poder-dever de agir e formalize manifestagdo volitiva expressa, sob pena de desobediéncia a ordem
judicial.

H4 juristas, no entanto, que sustentam que, se a Administracdo estava vinculada ao conteudo do ato
nao praticado (ato vinculado), e tendo o interessado direito ao que postulara, poderia o juiz suprir a
auséncia de manifestagcdo. Ousamos dissentir desse entendimento, porquanto ndo pode o érgao
jurisdicional substituir a vontade do érgdo administrativo; pode, isto sim, obrigéa-la a emiti-la, se a lei
o impuser, arcando o administrado com as consequéncias de eventual descumprimento.

Quanto ao tempo razoavel, propoe Celso Anténio Bandeira de Mello33, salvo para os casos
de urgéncia, o prazo de 120 dias a partir do pedido, conforme estabelecido no art. 18, da
Lei Federal 1.533, de 31 de dezembro de 1951, atual art. 23 da Lei Federal 12.016, de 7 de
agosto de 2009, que dispOe sobre matérias relativas ao mandado de seguranca.

Tal construgdo doutrinaria ndo é de todo errada, mas parece que esse aspecto dependera
do caso concreto e, também, do tempo que a Administracao usualmente leva para decidir
questdo semelhante a que se encontra pendente. Assim, pode inclusive ser menor que 120
dias, mesmo nao sendo caso de urgéncia.

Fixou-se, entdo, um periodo maximo de tolerancia para o administrado. Usando-se o
mesmo parametro para criar um critério isonémico, a mesma regra poderd ser aplicada
quanto ao siléncio administrativo, estabelecendo-se tal periodo, em qualquer hipétese, como
0 maximo admissivel para a pronincia tempestiva.

Isso nao significa que, dadas as circunstancias, possa o prazo ser substancialmente menor
quando a demanda encaminhada ndo envolva maior complexidade, verbi gratia, o
fornecimento de certiddes.

Ocorre que, em algumas ocasides, nao podera o particular recorrer administrativamente,
pois nao possui decisdo para recorrer. Nesses casos, podera depois de decorrido o prazo,
ou, se nao estipulado o prazo, depois de prazo razoavel, notificar a administracdao para que,
em determinado prazo, o qual também hda de ser razodavel, pronuncie-se, sob pena de
entender como negativa a sua manifestacao.

Igualmente, hd de recordar o problema do interesse de agir que aqui impedirda o
ajuizamento de qualquer acao. Segundo a nossa jurisprudéncia, existe sim o interesse de
agir da parte no exato momento em que o apelante tem o direito de ver solucionado o seu
pleito perante a Administracdo Publica. O processo administrativo é uma sucessao
encadeada de atos administrativos que tendem a um resultado final e conclusivo. Para que
se dé o processo administrativo cumpre que haja uma sequéncia de atos conectados entre
si, armados em uma ordenada sucessao visando a um ato final. Conforme a doutrina, o
processo administrativo atende a dois objetivos, resguarda os administrados e concorre
para uma atuacao administrativa mais clara, principalmente, com a fixacao de prazos para
cumprimento dos atos. Logo, existindo o siléncio da Administracdo, esse dara ensejo a
impetracdao de mandado de seguranca34, seja para determinar que a autoridade publica
aprecie o pedido ou para, até mesmo, substituir a decisdo administrativa caso exista uma
atuacao vinculada.



Tal solugao parece plausivel, principalmente, para os casos em que a manifestagcdo da
Administracdo for condigcdo para que o particular possa utilizar-se de outras medidas em
defesa dos seus interesses e direitos e recorrer a outra autoridade administrativa ou
judicial.

Pode-se citar como exemplo o art. 24 da Lei Federal 11.457, de 16 de margo de 2007, que
dispde sobre a Administragdao Tributaria Federal. Fixa prazo de 360 dias, a contar do
protocolo de peticoes, defesas ou recursos administrativos do contribuinte, para que a
Administragdo profira decisdo, mas ndo impode qualquer efeito para o siléncio3s.

O mesmo ocorre com a Lei de Acesso a Informacdo (Lei Federal 12.527, de 18 de
novembro de 2011), que, em seu art. 11, estabelece que se nao for possivel conceder o
acesso imediato a informagdo requerida por qualquer interessado, o drgdo ou entidade que
receber o pedido deverd, no prazo ndo superior a 20 dias, decidir sobre o requerimento,
sem qualquer efeito para o siléncio3s.

2.4 CRITICAS E MECANISMOS DE SOLUCAO AO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Héa duras criticas a instituicdo do siléncio administrativo, mas é certo que ndo parece
predicavel sua absoluta desaparigao, melhor seria sua evolugdo dirigida ao melhoramento
das solugbes que se outorgam a muitos dos problemas praticos que geram o siléncio
administrativo. Em alguns sistemas juridicos, a solucdo passa pela criacdo de vias
administrativas opcionais e ndo obrigatdrias; e, em outros, um sistema generalizado de
siléncio positivo, invertendo a regra mais comum do siléncio negativo.

Entre as criticas, a mais preocupante diz respeito ao siléncio ser um propiciador de
adocdo de comportamentos ilicitos, dessa maneira, colocando em causa o proprio
ordenamento juridico e o interesse publico. Tal critica ndo procede se for vedado o siléncio
contra legem, ou seja, se a legislacdao e a jurisprudéncia eliminarem do particular a
possibilidade de obter algo que ndo poderia obter através de um ato expresso, seja de
maneira expressa ou apenas possibilitando que o ato derivado do siléncio possa ser
revogado ou declarado nulo pelas vias administrativas ou judiciais.

Também é criticavel pelo fato de potencializar vicios no funcionamento da Administragéo.
Muitas vezes, a Administragao conta com o siléncio e simplesmente deixa de responder, pois
ja sabe o efeito que este terd. Ocorre que a formacdo de eventual ato pelo siléncio nao é
algo normal e que deva ser admissivel e desejavel, pelo contrario, como apresentado, é tido
como um desvio de poder/abuso de poder. Nao se pode encarar como natural terminar um
procedimento administrativo pelo siléncio. Imagine situacdo como essa em paises cujo nivel
de corrupcao é elevado, bastaria ao agente silenciar-se para cumprir com o ilicitamente
prometido, assim, ficando sua culpabilidade dificil de ser provada, pois este sempre
justificaria sua atitude na falta de meios ou na complexidade do problema. Tal circunstancia
também pode levar a outro efeito, ou seja, pode ser que a Administracdo se sinta
pressionada a apressadamente indeferir uma pretensao sem ponderar, unicamente com o
intuito de evitar a formacao do deferimento, por exemplo.

O siléncio pode também atentar contra os interesses publicos e de terceiros. Inexistindo
ponderacdo, pode-se ferir tais interesses. E, desse modo, ocorre quando existe uma regra
geral de siléncio positivo ou negativo, mas mesmo assim o legislador enumera casos
excepcionais em que a regra nao se aplicada. Nesses casos, o legislador tera ponderado
previamente e, assim o realizando, podera entender que o interesse do solicitante ficaria
mais prejudicado pelo siléncio, e consequente deferimento ou indeferimento, que
beneficiados os outros interesses concorrentes. Ou seja, o particular teria mais a perder
com a ndo adogdo da regra do siléncio positivo ou negativo do que o interesse publico e
terceiros a ganhar com essa circunstancia3’.

H4 também criticas aos seus efeitos negativos. José Ignacio Morillo-Velarde38 infere que o
siléncio negativo é “una instituciéon garantizadora vergonzante”, que em si mesmo nao
garante nada. Em todo caso, o fundo da critica estava dirigido ao fato de que,
lamentavelmente, é enorme a quantidade de vezes que é necessario acudir a tal técnica, o
que evidencia um mau funcionamento das Administragoes Publicas. Agrega o autor que “el
silencio administrativo se ha convertido en simbolo de una Administracién que no funciona
(...) y, de rechazo, de um manso, lento e igualmente ineficaz Poder judicial”. O siléncio
negativo, portanto, ndo constitui uma garantia verdadeiramente eficaz em favor do
administrado, existindo inclusive quem a chame de disparate juridico3°.

Quanto aos efeitos positivos, héa criticas relacionadas a ponderacédo e motivagdo dos atos.
Os atos derivados ficticiamente do siléncio positivo ndo possuem qualquer avaliagdo e,
muito menos, motivagdo. Seus efeitos praticos, também, sdo objetos de criticas por parte da
doutrina, pois a atividade administrativa poderia deixar de ser obra da Administracao para
converter-se em labor dos administrados, dessa forma, correspondendo a uma atribuicao de



competéncia decisdria aos particulares®. Traz também inseguranca juridica porque nunca
se saberd se o siléncio positivo produzird efeitos ou nado. Inexistindo ato expresso, o
particular ndo tem a garantia de o ato ser legal. Existe também a dificuldade na sua
execucgao, afinal, nao existe qualquer documentacdao que prove que o siléncio se
transformou em ato, tal critica é minimizada pela ideia dos certificados que podem ser
emitidos, porém estes, como se tera oportunidade de verificar, ndo sdo convenientes.
Ademais, o efeito positivo do siléncio pode ter consequéncias transcendentais, sendo, para
muitos, mais seguro enumerar 0s casos possiveis de aplicacdo desse efeito do que o
transformar em regra geral4!.

Essas criticas, na verdade, sao dirigidas a propria Administracao que nao cumpre com seu
dever de decidir. O instituto do siléncio administrativo em si ndo é o problema, ele constitui-
se, como alguns dizem, em um mal necessario42. H4a, porém, mecanismos de reacdo que
poderiam minimizar este mal.

Entre os mecanismos para denunciar a falta de decisdao, concessao ou resposta da
Administragdo, pode-se citar a reclamacion en queja, instituida pelo Direito espanhol. Trata-
se de um mecanismo em que o particular dirige-se a Administracdo para reclamar dos
defeitos detectados na tramitacdo do procedimento administrativo e, em especial, para ir
contra eventuais paralizacOes ou infragoes relacionadas ao prazo legal no procedimento. O
problema é que, na pratica, tal mecanismo ndo funcionou. Ernesto Garcia-Trevijano
Garnica#*3 relata que: “En sintesis, podria decirse -quizd de una manera un tanto irénica- que
el principal remedio (distinto del silencio administrativo mismo) previsto contra la pasividad
de la Administracion, como es la reclamacién en queja, es fuente precisamente de uno de
los mayores focos de pasividad (falta de resolucién) de la Administracion”.

Outro mecanismo seria a comunicacdo prévia a Administragdo. Em uma primeira
hipétese, o particular poderia desenvolver imediatamente a atividade pretendida, estando a
Administracdo habilitada a impedi-lo através de seus mecanismos de controle,
condicionando ou impedindo aquele de continuar a agir.

Outra alternativa seria exigir o decurso de um lapso temporal sem que a atividade
pudesse ser desenvolvida imediatamente, se o siléncio persistisse, estaria o particular
habilitado para atuar, como ocorre no ordenamento italiano.

Assim, mesmo existindo meios de forgar a Administracdo a manifestar-se, ela sempre tera
a possibilidade - ndo o direito - de manter-se em siléncio, dai porque se afirma que o
instituto do siléncio administrativo € um mal necessario.

Por fim, vale ressaltar a existéncia, na Europa, da Recomendacao 90/246/CEE, de 28 de
maio de 199044, relativa a execucdo de uma politica de simplificacdo administrativa nos
Estados-membros da Comunidade Europeia a favor das pequenas e médias empresas. Essa
recomendacdo busca uma gestdo administrativa rdpida do Poder Publico que evite moléstias
desnecessarias aos administrados.

Apesar de tratar exclusivamente sobre a execugdo de uma politica de simplificagao
administrativa nos Estados-membros a favor das pequenas e médias empresas, recomenda
que estes dediquem especial atencgdo: “4. (...) d) Substituicdo do maior nimero possivel de
decisdes formais por procedimentos de aprovagdo tacita segundo os quais, passado um
determinado prazo sobre a apresentacao do pedido, a auséncia de reaccdo por parte das
autoridades competentes seja considerada uma decisdo”.

Nao parece sensata nem prudente tal recomendacao, pois esta deveria ser no sentido de
dar resposta aos administrados, mas, caso isso ndo seja possivel, que o siléncio positivo seja
a alternativa para se forcar uma manifestagdao da Administracao.

2.5 RELACOES ENTRE OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E O SILENCIO ADMINISTRATIVO

A doutrina do siléncio administrativo possui uma estreita relacdo com direitos
constitucionalmente estabelecidos4.

O siléncio negativo tem relacdo, por exemplo, com os direitos a tutela judicial efetiva e da
celeridade procedimental, direitos que supOem a articulacdo de qualquer técnica que
permita extinguir obstdculos relacionados com o tradicional carater revisor da jurisdicao
contencioso-administrativa, permitindo, entre outras questdes, o rapido e efetivo acesso a
ela, além da célere tramitacdo4s.

Também se pode sustentar que o siléncio negativo é uma manifestacdo do principio
constitucional da eficicia administrativa, no sentido de que a técnica do siléncio nao isenta
a Administracdo de seu dever de decidir e, ao mesmo tempo, se pelos efeitos optar o
particular, permite a este acessar as instancias administrativas ou judiciais subsequentes,
dessa maneira, evitando que a omissdo administrativa se torne um obstdculo insanavel.
Essa razdo conecta o siléncio, também, ao principio da seguranca juridica4’.

Ainda quanto ao siléncio negativo, este também se conecta aquele da legalidade, no



sentido de que, obviamente, converte-se numa férmula que permite facilitar o controle da
conduta administrativa por parte do Judiciario.

Ja o siléncio positivo tem maior conexdo com os principios constitucionais da eficacia
administrativa e da legalidade, pois eles permitem que a omissao administrativa nao
obstaculize as atividades dos particulares, além de permitir, por via da substituicdo
legislativa, entender que a Administracao outorgou ou satisfez, tal como impde a lei, o
requerimento do interessado.

Igualmente, tém relacao com o siléncio positivo os principios da seguranca juridica e da
confianca legitima, pois, por um lado, converte-se em um contundente remédio a
inseguranca criada por toda falta de resposta, substituindo tal omissdao em um ato
presumido concessorio e, por outro lado, ao conceber-se o ato presumido como um ato
equivalente e de igual forca a uma decisao administrativa expressa, o particular fica
protegido pelo manto da estabilidade que estas decisdoes implicam, tirando-lhes validez das
decisdes tardias e impedindo a revogacao, salvo por meio de situagcdes previstas na lei, com
o correspondente direito a indenizagdo se for o caso. Nesse sentido, tais principios nao
podem ser utilizados pela Administragdo para obter um beneficio derivado de sua proépria
omissao. A Administracdao causante nao pode aduzir a seu favor uma situacao criada por ela
mesma, situagao a qual, por sua vez, pode por fim, a qualquer momento, cumprindo com o
dever que lhe é exigido legalmente, ou seja, ditar uma resolucdo expressa.

Tal siléncio também tera conexao com outros direitos, como a livre iniciativa e o direito de
propriedade, por exemplo, que, no caso particular, pretendam satisfazer ou desenvolver-se
através de uma licita solicitacdo a Administracdo e que, por desidia administrativa, nao
encontram resposta expressa em dita sede4s.

2.6 CASOS EM QUE NAO SE PRODUZ O SILENCIO ADMINISTRATIVO

Ja se afirmou que os efeitos produzidos no siléncio (negativo ou positivo) ndo abrangem
todo o leque de situacbes juridicamente possiveis. Pode-se dizer que existem casos em que
pensar em siléncio administrativo seria um absurdo. E basicamente o que sucede quando
nao existe obrigacao de resolver.

Os casos de caducidade, desisténcia, rentncia e perda sobrevindos do objeto sdo casos
excepcionais do dever de resolver, sao formas anormais de terminacao do procedimento em
que se excepciona o dever de resolver sobre o fundo do assunto. Apesar de Ernesto Garcia-
Trevijano Garnica%® afirmar que o siléncio administrativo “constituye precisamente una
forma especifica de terminaciéon del procedimiento administrativo”, esse instituto nédo se
confunde com os citados. Deve-se ter claro que o siléncio administrativo é uma garantia
prevista exclusivamente em favor do particular, ndo se trata, absolutamente, de uma forma
mais comoda para a Administragédo concluir o procedimento administrativo. Inclusive, como
visto, se tal ocorrer, ter-se-a desvio ou abuso de poder.

Por fim, é impossivel produzir o siléncio administrativo por procedimentos terminados
pela via da resolucao extrajudicial (conciliagdo, mediacdo ou arbitragem), afinal, neles nao
possui a Administracao o dever de decidir.

2.7 SILENCIO ADMINISTRATIVO E A TEORIA DA INVALIDEZ DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Sabe-se que o ato administrativo pode ser invalidado, isto é, desfazer-se em virtude de
vicio de legalidade. Por conseguinte, devera o ato ser anulado sempre que existirem tais
vicios.

Néo se pode confundir a anulacdao do ato com o siléncio administrativo. Mesmo existindo
na declaragao de anulagdo eficacia retroativa (ex tunc) ndo havera siléncio, pelo contrario,
houve um ato administrativo, mas esse estava eivado de ilegalidade. O vicio sé existe
porque o ato existe, e este so tera como ser detectado a posteriori, seja por decisao judicial
ou administrativa.

Quando diante de hipdteses de siléncio negativo, nenhuma relacdo pode ser feita com a
teoria da invalidez dos atos administrativos, afinal, a principio, esse constitui mera ficcao
juridica que, em momento algum enseja um ato administrativo. Isto é, como ndo ha
producao de ato, nao podera o siléncio negativo ser invalidado.

Ja o siléncio positivo, como é uma substituicdo por lei, decisdo judicial ou contrato da
vontade administrativa e por existir um verdadeiro ato administrativo, pode surgir o
questionamento se esse poderia ser declarado como invalido por vicio de legalidade. Como
observado, independente da adequacao da peticao, solicitacao, reclamacao ou recurso, caso
transcorra determinado prazo sem que a Administracao decida, automaticamente, surgira
um ato por siléncio positivo. Logo, independente da adequacao de tais instrumentos, podera
o administrado beneficiar-se de um ato eivado de ilegalidade. Isso nao pode ocorrer. Nao se



pode outorgar por siléncio aquilo que nao se faria de forma expressa. Por conseguinte,
somente se pode outorgar por siléncio aquilo que seja legalmente possivel. Sendo assim, se
tal ato for contrario a lei: ou ele simplesmente ndo existird para o Direito (serd inexistente),
afinal, ndo se pode afirmar que tal ato possui vicios, mas apenas que este ndo existe5%; ou
ele existird e, por estar eivado de vicios, deverd ser declarado nulo ou anulado, pois é
possivel que, em determinadas situagdes, o ato decorrente de um siléncio positivo adoecga
de “vicio inoperante”5!,

Segundo Ernesto Garcia-Trevijano Garnica52, para que um ato presumido nao seja
inexistente, trés requisitos devem ocorrer: 1) a solicitagdo deve ser formulada
corretamente, de maneira congruente, acompanhada de toda documentacao e devera
apresentar-se perante o O6rgdo competente; 2) o interessado deve seguir os tramites
legalmente previstos para que surja o siléncio; 3) o solicitado nao pode ser contrario a lei.

A omissao de qualquer destes requisitos dara lugar a inexisténcia do ato administrativo,
por conseguinte, o siléncio positivo nao tera produzido efeitos.

Sob essa perspectiva, o regime de invalidez do siléncio positivo é equiparavel ao do ato
administrativo em tudo quanto nao contrarie a sua natureza33. Dessa forma, poderao existir
atos decorrentes de siléncio positivo anuléveis, nulos e inexistentes. No entanto, a diferente
natureza das figuras impossibilita uma total equivaléncia entre regimes, havendo situacoes
em que é inconcebivel a aplicagdo de determinadas causas de nulidade ou dos motivos de
inexisténcia ao ato administrativo de deferimento. Quem assim entende afirma que existira
inexisténcia toda vez que faltar um elemento qualificador para que o ato administrativo
possa ser como tal considerado, ou seja, quando nao se encontrem preenchidos os
requisitos para formacao do siléncio. Ja a nulidade ocorrera apenas quando o ato carece de
um elemento essencial de direito fundamental ou quando seu objeto for
impossivel/ininteligivel, além, é claro, de se constituir crime54.

2.8 DIFERENCAS ENTRE SILENCIO ADMINISTRATIVO E INSTITUTOS AFINS

2.8.1 Ato implicito

Atos implicitos sdo aqueles comportamentos dos quais se depreende uma declaracao de
vontade de um 6rgdo administrativo sem seguir o correspondente procedimento. Existe, no
ato implicito, uma vontade de adotar determinada decisdao, embora essa decisdao nao tenha
sido expressamente declarada, dado que ela se deduz de outro ato por meio de um esforco
de interpretacao. Ou seja, a vontade administrativa manifesta-se por meio de um ato que
esteja incluido noutro. Existe, portanto, uma necessaria correlagcdo de dependéncia com
outro ato que necessariamente é expressosb.

O ato implicito pressupde a existéncia de uma vontade, a qual ndo existe no siléncio
administrativo. Diferencia-se, portanto, em relagcao ao siléncio administrativo. Enquanto o
silencio se produz na auséncia de resposta administrativa a uma petigdo, solicitacao,
reclamacdo ou recurso do administrado, de forma que é esta a que vai determinar o
contetudo do ato, que nao é outro que a aceitacao ou o rechaco do pedido que originou o
procedimento; no ato implicito, ndo existe auséncia de resposta a uma petigdo, solicitagéao,
reclamacdo ou recurso prévio, mas sim uma resposta administrativa atipica, através de um
procedimento distinto ao estabelecidoss.

Ressalta-se, desde ja, a diferenca que se fara, a partir do préximo capitulo, quando se
classificara o siléncio positivo e negativo em implicito. Tais ndo se confundem com o que
aqui se denomina ato implicito. No que se chamou de siléncio positivo implicito e siléncio
negativo implicito, ndo héa ato expresso, seja anterior ou posterior, a omissao administrativa.
Como se poderda observar, a sua ocorréncia é deduzida de disposigdo normativa, judicial ou
contratual®?.

2.8.2 Inércia administrativa (siléncio preclusivo)

A inércia administrativa ndo se confunde com o siléncio administrativo, apesar de ser uma
forma de siléncio da Administracdo. O siléncio decorrente da inércia administrativa na
defesa de direitos, obrigacdes e deveres ndo se confunde com o siléncio decorrente da
auséncia de decisao, concessao, respostas em razdo de pedido, solicitagdo ou reclamacgdo. A
principal diferenca entre a inércia e o objeto de estudo do presente trabalho reside no ja
referido fato nao nascer de uma pretensdo de um particular dirigida a Administragao. Trata-
se de préticas cujo decurso de prazo sem pronunciamento da autoridade dispensa pura e
simplesmente a realizagdo da mesma, por isso, entende-se que se poderia denominar a
inércia administrativa de siléncio preclusivo. Tal siléncio seria todas as hipéteses em que o
decurso do tempo dispensa sua pratica, impedindo que o processo de decisdao administrativa



fique paralisado devido aquela inércia. Tudo se passa no ambito das relagées interorganicas
da Administracdo ou de outros Poderes Publicos. Sera inteiramente desnecessaria a
atribuicdo dos efeitos do siléncio revelando-se a regra do siléncio negativo dispensavel.
Trata-se de casos em que a formalidade é dispensada, tornando-se a manifestagao
administrativa inexigivel.

Temistocles Brandao Cavalcanti’® alerta para a distingdo entre inércia da Administracgao,
na defesa dos direitos seus ou da coletividade, com o siléncio na decisao provocado por
terceiros. O primeiro caso pode implicar na decadéncia do direito. No segundo, afirma que
nao implica o siléncio, necessariamente, no reconhecimento tacito de um direito. Dessa
forma, criando-se uma hipdétese para o primeiro caso, a falta do exercicio de poder de
policia, de medidas coercitivas e de restrigdes ao exercicio de direitos, quanto a maneira e a
forma de pratica-lo, implicardo, tacitamente, no consentimento. Mas a falta de despacho em
um pedido, requerimento ou solicitagdo, ndo pode ser considerada assentimento tacito,
reconhecimento implicito da legitimidade da pretensdo de terceiros perante o Estado ou a
Administracao.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello3® declara que o siléncio pode decorrer da inacdo (a
qual, para o autor, gera manifestacao de vontade, logo, ato administrativo), mas jamais da
inércia (essa apenas gera a decadéncia do direito)so.

Eo enfoque do siléncio decorrente da auséncia de decisdo, concessao, respostas em razao
de pedido, solicitagdao, reclamacao ou recurso que a presente obra pretende tratar. Este
enfoque diferencia-se da inércia, e a melhor maneira de compreender é através de alguns
exemplos de inércia para que tal distingao pareca mais clara.

O primeiro exemplo que se pode citar é a inércia do Presidente em caso de sangdo
presidencial. Determina o art. 66, § 3.2, da CRFB, que decorrido o prazo de 15 dias
(entende-se uteis) desde o envio de projeto de lei ao Presidente da Republica, para em
aquiescendo, sancionda-lo, sem que esse se manifeste, importara seu siléncio uma sanc¢ao
tacitasl. Considerou-se conveniente atribuir a inércia do chefe do Poder Executivo efeito
positivo, com significado de anuéncia para que ndo existisse a possibilidade de deter o
processo legislativo.

O art. 30 da Lei Federal 6.448, de 11 de outubro de 1977, que dispde sobre a organizacao
politica e administrativa dos municipios tem disposi¢do similar ao dispor que aprovado o
projeto de lei, na forma regimental, sera ele, no prazo de 15 dias uteis, enviado ao Prefeito
que, em igual prazo, deverd sanciona-lo e promulga-lo, ou entdo veta-lo, se o considerar
contrario ao interesse do municipio ou infringente da Constituicdo ou de lei federal.
Decorrido o prazo sem a manifestacdo do Prefeito, considerar-se-4 sancionado o projeto,
sendo obrigatéria a sua promulgacao pelo Presidente da Camara, no prazo de cinco dias,
sob pena de responsabilidades2.

Outro exemplo é a inércia do congresso nacional em casos de manifestacdo a respeito de
medida proviséria. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisérias, com forma de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional. A falta de manifestacdo do Congresso no prazo de 60 dias,
prorrogéaveis uma vez por igual periodo, significa que as relacbes juridicas decorrentes da
medida proviséria ndo convertida em lei sejam disciplinadas pela prépria medida
provisoriass.

Ainda no ambito do Legislativo, hd a inércia da comissdo técnica em casos de parecer
desta comissao em projeto de lei. O art. 20 do Regimento Comum do Congresso Nacional
(Resolucao 1, de 1970-CN) determina que uma vez esgotado o prazo para que a comissdo
técnica opine por meio de parecer, este é encaminhado ao Plendrio com supressao de
instancia, apesar de ter a obrigacdo de proferir o parecer oralmente, em plendrio, por
ocasiao da discussdo da matérias.

Quanto a inércia da Administracao em sentido estrito, pode-se citar o caso do estagio
probatério. Determina o art. 41, § 4.2, da CRFB ser a estabilidade dos servidores adquirida
apos trés anos de efetivo exercicio de servigo publico, desde que haja avaliacao especial de
desempenho por comissao instituida para essa finalidade®5. Percebe-se que nao se
estabeleceu os efeitos de eventual inércia nem prazo para que tal procedimento tenha inicio
e fim.

Aqui ndo existe uma peticdo, solicitagdo, requisicao ou recurso do administrado,
simplesmente, esse fica a mercé da Administragao, nao podendo ser prejudicado caso essa
ndo venha a instaurar tal comissao ou, em instaurando, ndo aprecie sua situacao.

Mesmo sendo sabedor de que a Administragdo para busca da eficiéncia necessita de bons
administradores e podendo, caso nao haja tal avaliagdo, existir servidores
descomprometidos com a funcdo publica, entende-se que a preponderdncia do interesse
publico ndo pode extinguir por completo o interesse privado, devendo-se levar em



consideracdao a boa-fé do servidor e a avaliagdo por concurso publico, colocadas como
parametros para interpretar a inércia com efeitos positivos, considerando-se, assim,
adquirida a estabilidade®s.

A segunda hipdtese existente em ambito federal é o art. 4.2 da Lei Complementar Federal
24, de 7 de janeiro de 1975, que dispOe sobre os convénios para a concessao de isencgoes do
imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, e da outras providénciasé’.

Tais convénios serdo celebrados em reunidoes, com a presenca de representantes da
maioria das Unidades da Federacao, para as quais tenham sido convocados representantes
de todos os estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do governo
federal.

A concessdo de qualquer beneficio dependera sempre de decisdo unanime dos estados
representados, podendo dispor que a aplicagcao de qualquer de suas clausulas seja limitada
a uma ou a algumas Unidades da Federacdo; a sua revogacao total ou parcial dependera de
aprovacao de quatro quintos, pelo menos, dos representantes presentes®s.

Celebrados os convénios, o Poder Executivo de cada Unidade da Federacdo tera o prazo
de 15 dias contados da publicagdo no Diario Oficial da Unido, e independentemente de
qualquer outra comunicacao, para publicar Decreto ratificando-os ou nao, considerando-se
ratificacao tacita dos convénios a falta de manifestagdo em tal prazo.

Outra hipétese, nesse caso mais evidente, vem estipulada no Decreto Federal 4.176, de 28
de margo de 2002, que estabelece normas e diretrizes para a elaboracdo, a redagao, a
alteracdo, a consolidacao e o encaminhamento ao Presidente da Republica de projetos de
atos normativos de competéncia dos érgaos do Poder Executivo Federal.

Seu art. 35 dispoe que compete a Subchefia de Coordenagao da Agdao Governamental da
Casa Civil solicitar informagdes, quando julgar conveniente, a outros Ministérios e a drgaos
da Administracdao Publica Federal para instruir o exame dos atos normativos sujeitos a
apreciagdo do Presidente da Republica. O paragrafo inico de dito artigo estabelece que seja
considerada concordancia tacita os casos em que tais entes ndo examinem a matéria objeto
da consulta, impreterivelmente, no prazo fixado por dita subchefia®°.

O Decreto-lei Federal 6.259, de 10 de fevereiro de 1944, que dispde sobre o servigo de
loterias, também, é outro exemplo. Em seu art. 17, estabelece que ndo serao postos em
circulacdo bilhetes de loteria cujos planos nao tenham sido previamente aprovados pelo
Diretor das Rendas Internas do Tesouro Nacional, quando se tratar da loteria federal, ou
pelo Delegado Fiscal no respectivo estado, quando se tratar de loteria estadual. Caso tais
autoridades ndao se manifestem no prazo de 15 dias da data da apresentacao dos planos,
considerando-se tais tacitamente aprovados7°.

Ainda no ambito federal, também, ha inércia do Poder Executivo em casos de patente
originaria do Brasil cujo objeto interesse a defesa nacional. A Lei 9.279, de 14 de maio de
1996, que regula direitos e obrigagdes relativos a propriedade industrial, afirma, em seu
art. 75, que o pedido de patente originario do Brasil cujo objeto interesse a defesa nacional
sera processado em carater sigiloso e nao estara sujeito as publicacbes previstas na lei’!.

O Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI) encaminhard o pedido, de imediato,
ao 6rgao competente do Poder Executivo’2 para, no prazo de 60 (sessenta) dias, manifestar-
se sobre o carater sigiloso. Decorrido o prazo sem a manifestacdo do érgao competente, o
pedido sera processado normalmente, ocorrendo assim uma supressdo de instancia.

Por fim, para ndo se estender mais, vale citar pelo menos um caso dentro do ambito
municipal. A Lei Municipal de Paranavai 2.483, de 13 de janeiro de 2004, que dispoe sobre
a estrutura do conselho municipal de saide, relata, em seus arts. 8.2 e 9.2, que decorrido o
prazo maximo de 30 dias para apreciar os Programas e Projetos da Secretaria Municipal de
Saude sem apreciagdo do conselho, considerar-se-a aprovada tacitamente a proposigdo’s.
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Madrid: Civitas, 1994. p. 21): “no debe perderse de vista que el silencio administrativo constituye ‘un mal
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portanto, quando se estara diante de siléncio administrativo ou ato implicito. Simples, o ato implicito somente
decorre de pedido préprio. Logo, no caso em questdo, ter-se-ia siléncio administrativo, pois a pessoa nao tem
obrigacdo de saber do pedido da outra pessoa. Agora se a Administracao concede alvard de funcionamento sem
manifestagdo anterior quanto a alvard de instalacdo, por certo, tem-se como implicito o ato que promoveu a
instalagao requerida. Aqui o ato expresso foi requerido pela mesma pessoa tendo essa os meios de saber que
seu pedido foi concedido ou néo via ato implicito.

58 CAVALCANTI, Temistocles Brand&o. 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.

% MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Op. cit., p. 504.

60 RAIMUNDO MARCIO RIBEIRO LIMA (op. cit.,, p. 405) confunde claramente o conceito de siléncio
administrativo com inércia administrativa. Afirma o autor que existe inércia da Administracdo sempre que esta
deixe de regulamentar matéria delegada por lei. Esses casos, para o autor, enseja “indiscutivelmente” a
ocorréncia do siléncio administrativo. Esta correto o autor ao afirmar que o siléncio é uma forma de inatividade
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61 Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votagdo enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica, que,
aquiescendo, o sancionara.

()
§ 3.2 Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica importara sancao.

62 Art. 30. Aprovado o projeto, na forma regimental, serd ele no prazo de 15 (quinze) dias uteis, enviado ao
Prefeito que, em igual prazo, devera sanciona-lo e promulgé-lo, ou entdo veta-lo, se o considerar contrario ao
interesse do Municipio ou infringente da Constituicdo ou de lei federal.

§ 1.2 Decorrido o prazo sem a manifestacdao do Prefeito, considerar-se-4 sancionado o Projeto, sendo obrigatoéria
a sua promulgacdo pelo Presidente da Camara, no prazo de 5 (cinco) dias, sob pena de responsabilidade.

§ 2.2 O veto podera ser total ou parcial, devendo, neste caso, abranger o texto do artigo, paragrafo, inciso, item,
namero ou alinea.

§ 3.2 A apreciagao do veto pela Camara devera ser feita dentro de 15 (quinze) dias de seu recebimento em uma
s6 discussdao e votagdo, em escrutinio secreto.

§ 4.2 Se o veto néao for apreciado, no prazo estabelecido no paragrafo anterior, considerar-se-a acolhido pela
Céamara.

§ 5.2 Se aprovada, a matéria vetada serda promulgada pelo Presidente da Camara, dentro de 10 (dez) dias,
entrando em vigor na data em que for publicada.

63 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisdrias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional 32, de 2001).

§ 3.2 As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderao eficicia, desde a edigéo, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7.2, uma vez por igual
periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagées juridicas delas
decorrentes. (Incluido pela Emenda Constitucional 32, de 2001).

64 Art. 20. Esgotado o prazo destinado aos trabalhos da Comissao, sem a apresentacdo do parecer, este devera ser
proferido oralmente, em plenério, por ocasido da discussdo da matéria.

65 Art. 41. Sdo estaveis ap0s trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de provimento
efetivo em virtude de concurso publico. (Redagédo dada pela Emenda Constitucional 19, de 1998)

(...)
§ 4.2 Como condigao para a aquisicao da estabilidade, é obrigatdria a avaliacdo especial de desempenho por
comissao instituida para essa finalidade. (Incluido pela Emenda Constitucional 19, de 1998).

66 “Uma observagdo deve ser feita a propésito das novas condi¢Oes para a aquisi¢cdo de estabilidade. De um lado,
a Constituicdo impoe o cumprimento de requisito temporal (art. 41, caput) e, de outro, exige que o servidor
tenha seu desempenho aprovado por comissao de avaliagdo (art. 41, § 4.2). Dependendo da situagao, todavia,
poder-se-a enfrentar conflito aparente de normas, a ser resolvido pela ponderacao dos interesses tutelados
pelas citadas regras. Caso a Administragdo ndo institua a comissdo ou esta retarde sua decisdo para apds o
prazo de trés anos, devera considerar-se que o servidor, cumprido o prazo, terd adquirido a estabilidade,
mesmo sem a avaliacdo da comissdo. E que a norma da avaliagdo funcional por comissdo especial foi criada em
favor da Administracdo, de modo que, se esta nao concretiza a faculdade constitucional, deve entender-se que
tacitamente avaliou o servidor de forma positiva. O que ndo se pode é prejudicar o servidor, que ja cumpriu
integralmente o periodo de estdgio, pela inércia ou ineficiéncia dos dérgdos administrativos. Assim, para
conciliar os citados dispositivos, sera necessario concluir que a avaliagdo do servidor devera encerrar-se antes
de findo o prazo necessario para a aquisicdo da estabilidade, para, entdo, se for o caso, ser providenciado o
processo de exoneracao do servidor avaliado negativamente” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 610).

THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI (CAVALCANTI, Temistocles Brand&o. 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. 580) ja
apontava, em seu artigo, que a inércia da Administragdo no exercicio do poder de policia deveria ser
compreendida como consentimento.

67 Art. 4.2 Dentro do prazo de 15 (quinze) dias contados da publicacdo dos convénios no Diario Oficial da Unido, e
independentemente de qualquer outra comunicacao, o Poder Executivo de cada Unidade da Federacao



publicara decreto ratificando ou nédo os convénios celebrados, considerando-se ratificagédo tacita dos convénios
a falta de manifestagao no prazo assinalado neste artigo.

§ 1.2 O disposto neste artigo aplica-se também as Unidades da Federagao cujos representantes ndo tenham
comparecido a reunido em que hajam sido celebrados os convénios.

§ 2.2 Considerar-se-a rejeitado o convénio que nao for expressa ou tacitamente ratificado pelo Poder Executivo
de todas as Unidades da Federagao ou, nos casos de revogacao a que se refere o art. 2.2, § 2.9, desta Lei, pelo
Poder Executivo de, no minimo, quatro quintos das Unidades da Federagéo.

68 Dentro de dez dias, contados da data final da reuniao a que se refere este artigo, a resolucdo nela adotada sera
publicada no Diario Oficial da Unido.

69 Art. 35. Compete a Subchefia de Coordenacdo da Agdo Governamental da Casa Civil:

I - examinar os projetos quanto ao mérito, a oportunidade e a conveniéncia politica, mesmo no tocante a
compatibilizagdo da matéria neles tratada com as politicas e diretrizes estabelecidas pelas Camaras do
Conselho de Governo.

II - articular com os drgaos interessados para os ajustes necessarios nos projetos de atos normativos; e

III - solicitar informagdes, quando julgar conveniente, a outros Ministérios e a drgaos da Administragao Publica
Federal, para instruir o exame dos atos normativos sujeitos a apreciagao do Presidente da Republica.

Parédgrafo tnico. No caso do inciso III, os Ministérios e os érgaos da Administragao Publica Federal que nao
participaram da elaboragao do projeto deverdo examinar a matéria objeto da consulta, impreterivelmente, no
prazo fixado pela Subchefia de Coordenacdo da Agdo Governamental da Casa Civil, sob pena de concordancia
tacita com a proposta de ato normativo.

70 Art. 17. Nao serao postos em circulagao bilhetes de loteria cujos planos ndo tenham sido previamente
aprovados pelo Diretor das Rendas Internas do Tesouro Nacional, quando se tratar da loteria federal, ou pelo
Delegado Fiscal no respectivo Estado, quando se tratar de loteria estadual.

Parédgrafo tnico. A decisao sera comunicada ao interessado dentro de quinze (15) dias da data da apresentagdo
dos planos, considerando-se tacitamente aprovados se a autoridade nao se houver manifestado dentro do
referido prazo.

71 Art. 75. O pedido de patente originario do Brasil cujo objeto interesse a defesa nacional serd processado em
carater sigiloso e nédo estara sujeito as publicacoes previstas nesta Lei.

§ 1.2 O INPI encaminhara o pedido, de imediato, ao 6rgdo competente do Poder Executivo para, no prazo de 60
(sessenta) dias, manifestar-se sobre o carater sigiloso. Decorrido o prazo sem a manifestacdo do 6rgéo
competente, o pedido sera processado normalmente.

§ 2.2 E vedado o depdsito no exterior de pedido de patente cujo objeto tenha sido considerado de interesse da
defesa nacional, bem como qualquer divulgagao do mesmo, salvo expressa autorizagdo do 6rgdo competente.

§ 3.2 A exploracao e a cessao do pedido ou da patente de interesse da defesa nacional estdo condicionadas a
prévia autorizacao do 6rgao competente, assegurada indenizagdo sempre que houver restri¢cdo dos direitos do
depositante ou do titular.

72 Vide Decreto 2.553, de 16 de abril de 1998, que regulamentou o artigo ora mencionado.

73 Art. 8.2 O CMS terd o prazo maximo de 30 (trinta) dias para apreciar os Programas e Projetos da Secretaria
Municipal de Saude.

Art. 9.2 Decorrido o prazo do artigo anterior sem apreciagcdo do CMS, considerar-se-a aprovada tacitamente a
proposicgao.



CAPITULO 11l

EFEITOS POSITIVOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

3.1 EFEITOS POSITIVOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

O efeito positivo do siléncio administrativo origina-se da maxima romana “qui tacet
consentire videtur” (quem cala consente). A atribuicdo de efeitos positivos ao siléncio
administrativo legitima o administrado a realizar o que foi peticionado, solicitado, requerido
ou recorrido se decorrido prazo para a autoridade pronunciar-se. Ou seja, ganharad o
administrado a legitimacdao da Administracao para atuar conforme o que tenha pedido,
solicitado, requerido ou recorrido. Chama-se, portanto, de siléncio positivo a atribuigdo de
efeito de acolhimento da pretensao do particular em face da omissao administrativa.

Trata-se de uma ficgao juridica que aplica o regime do ato administrativo para conceder
ao particular, nos casos e condicdes legalmente previstos, a correspondente pretensao na
sequéncia do decurso de um lapso temporal sem que a Administracao se pronuncie.

A producdo de tais efeitos ndo autoriza que o administrado ultrapasse os limites do
quanto requerido, por isso, o correto seria s6 se falar de efeitos positivos quando a
solicitacao fosse de tal forma nitida que ndao permita davidas acerca do que se obtém, dai
porque se proclama que tais efeitos ndo se operam em providéncias discriciondrias, s6
podendo tratar de efeitos positivos do siléncio quando a omissdo administrativa seja de
carater vinculado!.

Além de tal dificuldade, os efeitos positivos do siléncio administrativo apresentam
problemas ao pensar-se em sua comprovagao. Normalmente, ndo terd o administrado um
documento, a ndo ser o protocolo de sua peticdo, dessa maneira, ficard vulneravel as
circunstancias, caso necessite comprovar tais efeitos.

Na tentativa de resolver tal situacao, determinados ordenamentos, como o espanhol,
introduziram a chamada “certificacdao de atos presumidos” para que, uma vez nascido o ato
ficticio, o interessado ou a prépria Administracdo pudesse fazer valé-lo tanto frente a
propria Administracdo como perante a qualquer outra pessoa, fisica ou juridica, publica ou
privada?. Trata-se de um meio para reconhecer a eficdcia dos atos ficticios, ou seja, a
apresentacao da solicitacdao ou o objeto do procedimento seguido, a data de iniciagao, o
vencimento do prazo para ditar resolucdo e os efeitos gerados pela auséncia de resolucao
expressa3. Sua finalidade consiste, basicamente, em que o interessado possa atuar frente a
terceiros como se realmente a Administracao tivesse ditado uma decisdao expressa. O
problema da certificacdo é que deixa sem o inicial efeito pretendido a simples superagdo do
prazo para tramitar e resolver os procedimentos. Apesar de positiva, nao é a Gnica maneira
existente. H4 as ag0es meramente declarativas, dirigidas a conseguir do 6rgao judicial
competente a confirmacgao do ato presumido concessoério.

Faz-se importante recordar que, nos ordenamentos que possuem tal certificacao, o
momento do siléncio positivo e 0 momento a partir do qual o mesmo produz efeitos sao
distintos. O primeiro caso, ou seja, o nascimento do siléncio positivo, da-se pela simples
inatividade formal ou omissdo especifica da Administracdo durante o prazo maximo
estabelecido, ja a eficacia do mesmo fica condicionada a prévia solicitagao ou transcurso do
prazo para a realizacao de tal certificagao*.

Tal certificacdo deve ser requerida pela parte, isto é, deve o interessado dirigir-se a
Administracao silente para que esta reconheca, por escrito, que se silenciou, desse modo,
produzindo os efeitos legais decorrentes de tal siléncio. Tal certificacdao converte-se, assim,
numa nova carga para o administrado, que devera suportd-la se pretende que o ato ficticio
tenha efeitos. Tendo, consequentemente, direito a certificagao. Dai porque Ernesto Garcia-
Trevijano Garnica® coloca:

En una andlisis realista y practico (aunque en el plano formal pueda discutirse), el administrado no
tendra nada en tanto no se, expida la certificacion (o transcurran los referidos veinte dias desde su
solicitud), sea cual sea el tiempo que haya transcurrido desde que se formul6 la solicitud y, por tanto,
por muy palmario que sea el incumplimiento de la Administracién en lo que al plazo para tramitar y
resolver el procedimiento se refiere.

Durante o prazo de emissao de tal certificagdo, pode a Administracdao guardar siléncio



novamente, resolver expressamente o procedimento, emitir a certificacdo, ou negar-se
expressamente a emitir a certificacao.

No caso de produzir-se um novo siléncio, o ato presumido sera igualmente eficaz depois
de decorrido o prazo para tal e podera certificar-se mediante a exibigcdo da peticao da
certificagdo, sem que fique por isso desvirtuado o carater concessorio legal, judicial ou
contratualmente estabelecido. A possibilidade de resolver expressamente existe, pois a
Administracdo sempre possui essa obrigacdo, mas é discutivel se pode resolver até a
emissdo do certificado ou nao. Isso dependerd da vontade do legislador. A emissdo da
certificagdo produzird, como ja referido, o efeito correspondente, como se ato expresso o
fosse, podendo fazer valer junto a qualquer pessoa. Por fim, pode a Administracao negar-se
a emitir a certificacdo, seja por nao reunir os requisitos que precisa, seja porque nao
acredita existir fundamento para a certificagdo, ou seja, por achar que néo exista o siléncio.
Neste caso, em sistemas como o espanhol, em que existe contencioso administrativo, havera
um verdadeiro ato e, por conseguinte, poderd o particular socorrer-se ao Judicidrio para
sana-lo.

Outro problema relativo ao siléncio positivo, agora particularmente no Direito brasileiro,
diz respeito ao fato de apenas afigurar-se possivel a provocacgao do Judiciario quando se tem
interesse de agir. Desse modo, ao administrado que tenha tido seu pleito atendido em
decorréncia de um siléncio positivo, faltara interesse para antes de ver-se ameacgado por
algum questionamento da sua posigdo juridica, socorrer-se ao Poder Judiciario para obter
aquilo que ja lhe tenha sido concedido por lei, sentenca ou contrato.

Questiona-se, também, a compatibilidade do siléncio positivo com os principios da
motivacao e do dever de decidir exigidos pela Administragao, além de violar os principios da
“reserva de procedimento”, necessarios para grande maioria das decis6es administrativass.

Vé-se, assim, que o siléncio positivo contribui para alimentar o que tenta extirpar, ou seja,
a inseguranca juridica, afinal, sempre restara incertezas tanto para o administrado, que nao
tera como comprovar documentalmente seu direito, quanto para a sociedade, que vivera a
incerteza dos efeitos que na pratica sao auferidos pelo proprio beneficiario.

No mais, resta registrar que, conquanto ndo exista no ordenamento juridico a certificacao,
a Administracdao também poderd, a qualquer momento, ofertar uma resposta expressa,
ainda que tardia, a petigdo, solicitagdo, requerimento ou recurso do administrado. E sendo
hipétese de siléncio positivo e tendo a Administragdo decidido posteriormente de maneira
contraria ao concedido fictamente pelo siléncio anterior, restard o administrado investido de
interesse de agir para pleitear, além de possuir eventual possibilidade de indenizacao?’.

Por todos esses motivos, retifica-se a necessidade de disposicao legal, judicial ou
contratual para que seus efeitos sejam validoss.

3.2 NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO POSITIVO

O siléncio positivo é considerado, pela maioria da doutrina, como um ato administrativo
por ficcao juridica, denominado, por muitos, de ato presumido®. Equivale a dizer que este
ato concessorio é um ato expresso, finalizador do procedimento. A doutrina considera tal
ato presumido como um verdadeiro ato administrativol®. O siléncio equivale a um
verdadeiro ato administrativo, tdo criador de direito como poderia ter sido um ato
administrativo expresso, um ato presumido que, como tal, tem as condigoes e efeitos que de
ordinario tém os atos administrativos.

Entende-se ndo se tratar de um verdadeiro ato administrativo, mas sim de uma ficgdo
juridica na qual se aplica o regime do ato administrativo. A ficcao funciona como um
mecanismo legal destinado a associar a uma determinada realidade (o siléncio) os efeitos de
um ato. Finge-se a existéncia de um ato expresso apto a produzir efeitos, contudo é certo
que este nao se verificall.

Trata-se, pois, de um caso de substituicao da vontade da Administracdao pela do
legislador!2, do juiz ou da propria vontade expressa previamente em um contrato. O que se
tem sdo atos juridicos (atos ficcionais) com efeito positivo ex lege (por presuncao iure et de
iure), ex juris e até mesmo ex voluntate!3.

Manuel Gémez Puente!4 entende que o siléncio positivo ndo da lugar a um verdadeiro ato
administrativo, tampouco existe uma declaracao de vontade legalmente tipificada. O
siléncio, para este autor, ainda que positivo, € uma auséncia de vontade administrativa, pelo
que dificilmente pode interpretar-se ou presumir-se seu sentido. Assim, o maximo que a lei
pode fazer ndo é ditar um ato administrativo, mas sim ordenar, perante uma situacao dada
de omissdo, os efeitos juridicos préprios de um ato, pelo que, somente em sentido figurado,
pode concluir-se que do siléncio positivo surge um ato administrativo.

No entanto este autor aceita que os efeitos do siléncio positivo sdo mais intensos que os
do siléncio negativo, pois o mesmo pode suscitar todos os efeitos de uma decisdo



administrativa tipica, bem que ndo deixe de destacar os riscos e as supostamente
necessarias limitagdes (excepcionalidade, interpretagdo restritiva, improcedéncia contra
legem, etc.) do siléncio positivo.

Outros autores, como Ernesto Garcia-Trevijano Garnical5, inferem que o siléncio
administrativo positivo, quando operante, d4 lugar ao surgimento de um ato presumido, e,
como tal, a um verdadeiro ato administrativo. Entende que: “en realidad, concurre la
voluntad de la Administraciéon (por presumirlo asi la ley) consistiendo en una ‘declaracién
de voluntad legalmente tipificada’; en tal caso se produciria una interpretacion ex lege de la
voluntad de la Administracién”. E aduz que esta dltima posigdo ndo é tecnicamente acertada
e, mais que presumir a vontade da Administracao, a lei a estaria substituindo diretamente.

H4, ainda, quem entenda como Eduardo Garcia de Enterrialé, para quem o siléncio
positivo traduz-se, em definitivo, em um direito de veto da Administracao, do qual pode
fazer uso durante um determinado periodo de tempo. Segundo o autor, o siléncio vem, em
rigor, a substituir a técnica de autorizacao ou aprovacdo prévia por um veto (ainda que
tenha de apresentar-se na forma convencional de denegacgao do ato requerido).

Acrescenta-se, ainda, que também se debate, na doutrina portuguesa, a natureza juridica
do que eles chamam de decisao ficticia positiva (siléncio positivo)!?. H4 quem admita, por
um lado, que o siléncio positivo seja um ato administrativo por determinacdo legal; e, por
outro lado, ha aqueles que admitem a aplicacdo do mesmo regime juridico dos atos reais ou
expressos da administracao aos atos ficticios. Para Diogo Freitas do Amaral!8, a decisao
ficticia positiva, no atual sistema portugués, é sempre ilegal, ao menos no tocante a forma
especial que os atos legais devem ter, além de ser uma falha na motivacao e para terceiros
poderem defender-se!®.

Entende-se que, na pratica, frente a inatividade formal ou omissdo especifica da
Administracao, o particular beneficiado tem por ficcao um ato administrativo em sentido
figurado, ao qual, em principio, é aplicada a teoria geral dos atos administrativos, salvo,
aquelas peculiaridades derivadas de sua especifica natureza. Desse modo, caso a
Administracdo decida produzir ato de signo contrario ao ficticiamente realizado, podera
fazé-lo, pois continua possuindo o dever de responder expressamente ao administrado, mas
tera de indenizar mesmo se venha a sofrer algum dano com a retirada do mundo juridico do
ato ficticio anterior.

3.3 FUNDAMENTO DO SILENCIO POSITIVO

O siléncio positivo, apesar de ndo dar lugar a um verdadeiro ato, possui, por ficcao
juridica, idénticas garantias de existéncia que um ato expresso. Sua finalidade, para Ernesto
Garcia-Trevijano Garnica?0: “responde a la necesidad de dar agilidad administrativa a
determinados sectores, y que, sin embargo, la realidad demuestra que, por falta de medios,
desidia o por las razones que fueran, no existe tal agilidad”.

Sob esse paradigma, a existéncia de efeitos positivos ao siléncio administrativo, por um
lado, incentiva a Administragdo a resolver de forma expressa o caso, do contrario, o
administrado estara legitimado a atuar no sentido de seu pedido?!; e, por outro lado,
permite que o interessado atue de acordo com o pedido, solicitado, requerido ou recorrido,
tendo a garantia de que, sendo um ato ficticio em que se aplica o regime do ato
administrativo, seus efeitos repercutirdo plenamente no mundo juridico.

3.4 CONSEQUENCIAS E LIMITES JURIDICOS DO SILENCIO POSITIVO

A consequéncia que tal concepcgao traz, logicamente, sera a impossibilidade de que, uma
vez produzido o siléncio positivo, a Administragdo dite um ato expresso que o revogue total
ou parcialmente. Impossibilidade essa mitigada pela possibilidade de anulacao ou
revogacao condicionada a eventual indenizacao. A administracdo nao pode ver-se limitada
unicamente a uma atuagao atemporal, confirmatéria do siléncio positivo, mas, caso decida
por produzir um ato posterior de signo contrario, terd o dever de indenizar o administrado.
Assim, nem a Administracdo fica impossibilitada de atuar, nem o administrado fica
prejudicado pela inoperancia da inatividade formal ou omissdo especifica da
Administragao?2.

Outra consequéncia do siléncio positivo é pertinente a sua validade perante a
Administracdo e terceiros. O regime do siléncio positivo pode ser contraproducente nos
casos em que resultem afetados os direitos de terceiros, ou seus interesses legitimos. Dai,
porque, diz-se ser conveniente subordinar a producdo do siléncio positivo a intervencao dos
terceiros dentro do procedimento, intervencao esta que deveria poder ativar quem iniciou o
procedimento mediante sua solicitacao.

Héa também entendimento que entende que, quando estiver em jogo um interesse publico



relevante, seria exigivel um ato expresso, bem como um procedimento administrativo
efetivamente levado a cabo?3.

Assim, torna-se de extrema importdncia conhecer os requisitos para a producgdo de
siléncio positivo. Trés sdo as questdes que podem ser levantadas aqui: a primeira, é saber o
que acontecera no caso em que a documentagdo apresentada pelo particular resulta
incompleta; a segunda, indaga o que ocorrera nos casos em que se exigem determinados
informes preceptivos e vinculantes, quando os mesmos nao se solicitam ou nao sao
emitidos; e, terceiro, o que ocorre nos casos em que o solicitado é ilegal.24.

Quando diante de defeitos na documentacdo apresentada, discute-se se o siléncio se
produz ou nao. Parece que alegar que simplesmente nao hé siléncio nao seja correto, afinal,
o que é realmente indispensavel para resolver e o que nao é? Além disso, se alguma
documentacdo é indispensavel, deve a Administracdo solicitd-la, o particular nao tem
obrigacdo de conhecer todos os requisitos das solicitacdes. E certo, que, em muitos casos,
sem a documentacao adicional, literalmente, ndao se pode resolver a questao, por
desconhecer o que deseja o particular. Sendo assim, na duvida, caso esses efeitos sejam
questionados judicialmente, melhor seria declarar a existéncia de um ato ficticio positivo e,
tendo em vista as circunstancias, declarar a impossibilidade material e legal de executa-los,
estabelecendo indenizagdo ao particular. Outra solugdo é entender que ndo ha siléncio
positivo e considerar que existe uma responsabilidade da Administragao?2s.

Em relacao a auséncia de informes preceptivos e vinculantes, estd-se diante de casos de
compartilhamento de poderes decisérios, que podem ser emanados de uma mesma
Administracdao ou de Administracoes distintas. Em efeito, cabe diferenciar de acordo com o
fato de o informe ser solicitado ou nao. Primeiro, caso o informe seja solicitado e nao se
emita, o procedimento pode continuar. Nao teria sentido que a omissdao da Administracao,
que deveria emitir o informe, comporte uma espécie de veto na atuacdo daquela que
formalmente deve adotar a decisao final. Segundo, nos casos em que a Administracdo na
qual tramita o informe ndo chega sequer a solicitd-lo, caberia ao particular acionar
judicialmente contra a falta de solicitagao do informe, no entanto, por ser custosa para os
poucos frutos que se pode sacar dela, é uma solucdo desprezada. Outra solugdo é que,
nesses casos, considere-se o siléncio como negativo. O particular ndo pode pagar pela falta
de coordenacdo e manejo da maquina administrativa. Por fim, deve-se pensar em casos em
que o 6rgdo ou ente da Administragdo emita o informe vinculante, mas faga-o em sentido
negativo, sendo, assim, um informe obstativo. Assim sendo, o érgdo que deve resolver o
procedimento principal nao o realiza. Caso o informe obstativo seja emitido dentro do prazo,
pode alguém recorrer; todavia, se tiver sido emitido fora do prazo, ndo devera possuir
relevancia ao se ditar a resolugdo final26.

Por fim, tem-se o caso de contetudo contra legem do siléncio positivo??. Aqui, a divergéncia
sobre as consequéncias juridicas sdao enormes. H4 quem conceba nédo ser viadvel a producao
do siléncio positivo quando o resultado for contrario ao ordenamento. Em outros casos, ha
quem entenda que é preciso proceder a revisao de oficio ou, em seu caso, declaragdo de
lesividade e ulterior impugnacao judicial do ato ficticio positivo ilegal, sem possibilidade de
que a Administracdao o desconheca?8. Um terceiro setor vem sustentando que tudo depende
do tipo de vicio de que se trate. Se o vicio é de nulidade absoluta, referem que nada pode
ser adquirido por siléncio positivo, mas se o vicio é de anulabilidade, neste caso, sim, sem
prejuizo da declaracdo de lesividade e ulterior processo judicial?®. Parece que a melhor
posicao é a que afirma que o particular nao pode adquirir mais do que se poderia outorgar
de maneira expressa, além € claro de ndo poder ser contréaria ao Direito, caso contrario, ter-
se-ia uma outorga “ilegal”, “ilegitima” ou “imoral”, conseguida por meio do siléncio
administrativo. Essa, com certeza, ndo é a finalidade do instituto, ndo se poderia admitir
que tal legitimasse atuagOes contrarias ao Direito. Sua funcao é, como ja se afirmou, trazer
agilidade a determinado setor. Nao se admite, portanto, o siléncio positivo contra legems3o.

Tais consequéncias levam ao perigo de o administrado ter de decidir por si mesmo se sua
peticdo, solicitagdo, reclamacao ou recurso estd ou ndo de acordo com o Direito3!l. Ja se
referiu a tal critica anteriormente. Essa decisdo pode ser grave, pois, errando, podera ver o
ato derivado do siléncio positivo invalidado. Assim, optar ou nao por considerar que existam
efeitos positivos no siléncio significa um risco para o administrado, porque podera ter o ato
decorrente desse siléncio positivo declarado inexistente e ndo nulo ou anulavel, como visto
no final do capitulo II32.

Ainda que o administrado tenha certeza da existéncia do ato decorrente do siléncio
positivo, nao existira qualquer documentacao que expressamente lhe conceda ou outorgue o
desejado. Isso leva a uma ineficiéncia, afinal, caso seja questionado por terceiros, ndo tera
como demonstrar que é realmente detentor de tal direito33.

Por fim, como também ja se observou, o siléncio positivo pode ter efeitos transcendentais,



sendo, para muitos, considerado mais seguro enumerar cada um dos casos em que se pode
ser aplicado do que transformé-lo em regra geral.

3.5 TIPOS OU ESPECIES DE SILENCIO POSITIVO

Existem trés tipos ou espécies de siléncio positivo. O siléncio positivo préprio ocorre
sempre que houver a atribuicao legal, judicial ou contratual que expressamente concede o
que foi peticionado, solicitado, requerido ou recorrido se decorrido prazo para a autoridade
pronunciar-se; o siléncio positivo condicionado é aquele também previsto, mas condicionado
a realizacdo de determinada tarefa, ou seja, a realizacdo de alguma exigéncia material por
sua conta e risco, sob pena de nao obter o efeito positivo do siléncio; e, por fim, o siléncio
positivo implicito, que existira sempre que a previsdo normativa, judicial ou contratual nédo
expressamente conceda o peticionado, solicitado, requerido ou recorrido, mas que lhe
presta, indiretamente, um efeito positivo a peticao, solicitagdo, reclamagéo ou recurso.

3.5.1 Siléncio positivo préprio
3.5.1.1 Zona Franca de Manaus

Determina o art. 11, do Decreto Federal 61.244, de 28 de agosto de 1967, que
regulamenta o Decreto-Lei Federal 288, de 28 de fevereiro de 1967, que altera as
disposicoes da Lei Federal 3.173, de 6 de junho de 1957 e cria a Superintendéncia da Zona
Franca de Manaus - SUFRAMA, que estdao isentas do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) todas as mercadorias industrializadas na Zona Franca de Manaus,
quer se destinem ao seu consumo interno, quer a comercializacao em qualquer ponto do
territério brasileiro. Para tanto, deve-se submeter a aprovagdo da SUFRAMA que ouvird o
Ministério da Fazenda quanto aos aspectos fiscais. Dita o § 1.2, do art. 11, que fica
implicada a aprovacao tacita por este ultimo, caso nao haja qualquer manifestacao no prazo
de 30 dias contados do pedido de audiéncia34.

3.5.1.2 Planos e projetos de desenvolvimento e producao de petréleo e gas natural

Outra hipdtese que se pode mencionar é o caso do art. 26, da Lei Federal 9.478, de 6 de
agosto de 1997, que dispbe sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao
monopolio do petrdleo, além de instituir o Conselho Nacional de Politica Energética e a
Agéncia Nacional do Petréleo3s.

A exploracao de petrdleo e gas natural, também chamada de pesquisa, pode ser concedida
por trés anos, podendo ser prorrogada por um prazo maximo de dois anos, que dependera
de um requerimento formal. Trata-se do conjunto de operagdes ou atividades destinadas a
avaliar areas, objetivando descoberta de petroleo e gas natural. Divide-se, basicamente, em
pesquisa e perfuracao. A pesquisa levanta os diversos fatores que indicam a formacdo de
grandes acumulagées de hidrocarbonetos. Uma vez identificados todos estes fatores, é feita
a perfuragdao do pogo. Completa-se com a exploragao propriamente dita e a avaliagao de
eventuais descobertas. Existe, nesta fase, um programa exploratério minimo que deve ser
cumprido. Descobrindo-se petréleo, ha de ser feita uma notificacdo de descoberta, para que,
entdo, avalie-se a mesma no intuito de declarar ou nao esta como comercial, que é, vale
mencionar, uma faculdade do concessionario. Caso esta ndo ocorra, devera devolver a
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) a 4&rea de
desenvolvimento (é o chamado direito de desisténcia)3s.

Uma vez realizada a declaracdo de comercialidade, ha de ser feito um plano e projetos de
desenvolvimento e producdo que sejam preparados de acordo com as boas praticas da
industria do petréleo. Deve a ANP aprovar os planos e projetos em 180 (cento e oitenta)
dias3’. Decorrido tal prazo e nao havendo manifestacdo, os planos e projetos estarao
automaticamente aprovados, tendo em vista o siléncio da Administracao. Ressalta-se, que
essa aprovacgao “tacita” ndo é ato administrativo, mas sim fato juridicos3s.

3.5.1.3 Parcelamento de obrigagées pecuniérias vencidas e ndo pagas

Tem-se, também, a hipétese do art. 11, § 4.2, da Lei Federal 10.522, de 19 de julho de
2002, que rege o Programa de Parcelamento Especial - PAES39. De acordo com tal artigo, ao
formular o pedido de parcelamento de obrigagbes pecuniarias vencidas e ndo pagas para
com os 6rgaos e entidades da Administracao Publica Federal, direta e indireta, o devedor
que, a partir desse momento, confessa irretratavelmente sua divida® devera comprovar o
recolhimento de valor correspondente a primeira parcela, conforme o montante do débito e
o prazo solicitado. Fica a concessao do parcelamento condicionada a apresentacao, pelo



devedor, de garantia real ou fidejussoéria, inclusive fianga bancéria, idonea e suficiente para
o pagamento do débito4l. Enquanto nao deferido o pedido, o devedor fica obrigado a
recolher a cada més, como antecipagdo, valor correspondente a uma parcela, caso
contrario, havera o indeferimento do pedido. Agora, considerar-se-4 automaticamente
deferido o parcelamento, no caso de ndo manifestacao da autoridade fazendaria no prazo de
90 (noventa) dias, contados da data da protocolizacao do pedido#%2.

3.5.1.4 Parcelamento de débitos devidos em decorréncia da aplicacdo de multas de transito

E relativamente comum, no ambito municipal, a existéncia de leis que autorizam o
parcelamento de débitos devidos em decorréncia da aplicacdo de multas de transito de
alcada municipal.

A Lei 5.464, de 17 de maio de 2000, do municipio de Blumenau, por exemplo, estabelece a
possibilidade de parcelamento por 18 (dezoito) meses, de formas iguais e sucessivas, uma
vez atendidas as condigoes da lei. Para tanto, o condutor deve assinar um Termo de
Confissdo e Parcelamento de Débito junto a entidade executiva de transito municipal. Esse
termo constitui confissdo irretrativel de divida e impossibilita a transferéncia da
propriedade do veiculo enquanto nao saldada a integridade do débito confessado.

Segundo o art. 5.2 de tal lei, considera-se automaticamente deferido o parcelamento, em
caso de ndo manifestagao da autoridade municipal de transito no prazo de 15 dias, contados
da data de assinatura do Termo de Confissao e Parcelamento de Débito43.

No mesmo sentido, com pequenas modificagdes quanto as quantidades de parcelas e
prazos, tem-se a Lei 3.458, de 6 de setembro de 2002, do municipio de Limeira%, e a Lei
3.529, de 29 de outubro de 2002, do municipio de Maua4s.

3.5.1.5 Reajuste ou revisdo das tarifas de delegatérios de servico publico

Também no ambito das infraestruturas, deve-se mencionar que o estado do Rio de Janeiro,
na Lei Estadual 2.869, de 18 de dezembro de 1997 (art. 20)46, e na Lei Estadual 2.752, de 2
de julho de 1997 (art. 10)47, com o intuito de resolver o problema da morosidade na
apreciacao de pedidos, determina que as concessionarias ou permissionarias daquele estado
possam colocar em pratica as condigcbes constantes da respectiva proposta de reajuste ou
revisao das tarifas que nao tenham sido apreciadas pelas Agéncias Reguladoras do Estado4s,
nos prazos conferidos na lei ou no contrato de concessdo, até que a mesma decida de outra
forma#o.

3.5.1.6 Baixa nos registros de microempresas e empresas de pequeno porte

Determina o art. 78 da Lei Complementar Federal 123, de 14 de dezembro de 2006, que
as microempresas e empresas de pequeno porte que se encontrem sem movimento ha mais
de trés anos poderao dar baixa nos registros dos érgdos publicos federais, estaduais e
municipais, independentemente do pagamento de débitos tributarios, taxas ou multas
devidas pelo atraso na entrega das respectivas declaragoes nesses periodosso.

Terao tais 6rgaos o prazo de 60 dias para efetivar a baixa nos respectivos cadastros,
contados da solicitagdo. Ultrapassado tal prazo sem manifestacdao do 6rgdo competente,
presumir-se-a a baixa dos registros das microempresas e as das empresas de pequeno
portesi.

3.5.1.7 Alterag¢ées da razio social e dos sécios

Lei Municipal 1.271, de 26 de dezembro de 1966, do municipio de Passo Fundo, que
dispde sobre a concessdao e execugao dos servicos de transporte coletivo urbano e
suburbano, é um claro exemplo de siléncio positivo em ambito municipal.

Segundo o art. 77, todas as alteragdes da razdo social e dos sécios, quando provoquem ou
modifiquem o controle da empresa concessionaria, bem como a sua venda, dependem de
prévio conhecimento do Conselho Municipal de Transportes que, em caso de significarem
ameaca para a boa continuidade do servico concedido, podem provocar a declaracao da
perda de concessao. Caso o Conselho ndo se manifeste em cinco dias apds tal comunicagéo,
sua aprovacdo sera tacitas2.

3.5.1.8 Renovagdo de autorizagbes de uso de radiofrequéncia

A Lei Federal 9.472, de 16 de julho de 1997, conhecida como Lei Geral de
Telecomunicagdes (LGT), possibilita a existéncia de dois planos de prestacdo dos servigos
publicos, a saber, servigo publico prestado em regime publico e servico publico prestado em



regime privado5s.

Nos servigcos publicos privativos prestados em regime privado, ha a figura do
autorizatario, e nao do permissionario e do concessiondrio como no publico, logo, ndo hé a
figura da encampacdo, podendo o prestador renunciar a sua autorizacdo, deixando de
prestar o servico sem ser punido por isso. Alids, tais autorizagOes poderdao ser extintas
também por cassacgao, caducidade, decaimento ou anulagéao.

No que se refere ao prestador em regime privado, hd uma protecdo ao direito do
consumidor ao invés do direito do usuario, portanto ndo existe uma preocupacgdo com a
universalizacdo e a continuidade como no regime publico. Ou seja, no regime de direito
publico, a lei estabelece a exigéncia de um servico adequado (art. 6.2 da Lei Federal
8.987/1995), ja no regime privado é o érgdo regulador quem afixa critérios de qualidade,
tomando como paradigma os mesmos critérios dos servigos adequados, com a devida
adaptacdo a um regime de concorréncia. Sao eles: generalidade, uma vez que posto a
disposicao necessitam ser dispostos a quem solicitar, porém sem o dever de universalidade
e modicidade’4, pois se rege conforme as regras da livre iniciativa e livre concorréncia5s;
regularidade, que obriga o operador a prestar o servigco vinculado a uma prestacao devida
de acordo com as regras, normas e condigOes preestabelecidas para esse fim, ou que lhe
sejam aplicaveis a medida que disponibilizar os servigos; eficiéncia, que se volta ao melhor
atendimento possivel das finalidades legais, sendo o servigo prestado com um padrao
minimo de qualidade previsto no termo de autorizacao fixado pelo 6rgdao regulador;
atualidade, que compreende a modernidade das técnicas, dos equipamentos, das
instalacdes e sua conservacao, sendo aplicado ao regime de direito privado desde que o
usuario pague o valor correspondente a tal exigéncia; segurancga, que seria a salvaguarda
das pessoas e bens afetos ao servico; e cortesia, que se traduz no bom acolhimento ao
publico e do direito de reclamacao.

Outra distingao seria que o prestador de servigco publico em regime privado possui um
sistema de precos e ndo de tarifas. Como tal, os autorizatarios exploraram os servigos por
sua conta e risco, dentro de um regime de ampla e justa competicdo, com precgos livres, ao
contrario da tarifa, a qual é regulada no contrato de concessao ou no termo de permissdo. A
tarifa deve ser modica, pois o preco é livre desde que razoavel e ndo discriminatoério,
inexistindo, a principio, um controle estatal a respeito. Por conseguinte, ndo héa o direito a
manutencao do equilibrio econémico-financeiro. Tal regra, porém, ndo é absoluta, pois, caso
exista limitacao do nimero de autorizagbes, devera haver procedimento licitatério para a
escolha do operador, assim como no caso de outorga de autorizacdo em carater especial e
emergencial (art. 49 da Lei Federal 10.233/2001). Em ambos os casos, nao se aplicarao a
liberdade de precos, sujeitando-se o operador autorizado, nesses casos, ao regime de pregos
estabelecido pelo 6rgéo regulador.

Todavia, interessa, aqui, a distingao relativa ao prazo. No regime privado, ndo hé contrato
com o Poder Publico, mas sim uma relacao juridica ndo contratual, um termo, que advém
exatamente da figura do autorizatario, assim, o direito de exploracdo dos servigos é por
prazo indeterminado, porque, senao, caso tivesse um prazo, ter-se-ia um direito subjetivo
para o operador de vé-lo respeitado e, caso contrario, ensejaria a responsabilidade da
Administracao Publica.

Atrelada a essa diferenca, ndo ha, nos servigos publicos privativos prestados em regime
privado, qualquer limite ao nimero de prestadores, a ndo ser que haja limitagdo ao nimero
de autorizagoes. A LGT fixou um prazo maximo de 20 anos para outorga do direito de
exploragdo do uso de radiofrequéncia por tratar-se de um recurso escasso (espectro de
radiofrequéncia), limitando, assim, o nimero de prestadores que deverdo participar de
procedimento licitatério, como ja mencionado.

O art. 167 da LGT admite um prazo maximo de 20 anos para a autorizagao, prorrogavel
uma Unica vez por igual periodo. A prorrogacdo, que sera sempre onerosa, podera ser
requerida até trés anos antes do vencimento do prazo original, devendo o requerimento ser
decidido pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL) em, no maximo, 12 meses.
Além disso, a LGT define as razoes que podem justificar o indeferimento do pedido de
prorrogacao: se o interessado nao estiver fazendo uso racional e adequado da
radiofrequéncia; se houver cometido infracdes reiteradas em suas atividades; ou se for
necessaria a modificacao de destinacdo do uso da radiofrequéncia.

O objetivo da LGT foi conceder o direito de prorrogacao ao autorizatario, caso contrario,
nao teria definido as hipoteses de indeferimento do pedido. Por tal motivo, a ANATEL, ao
regulamentar a matéria, estipulou que o prazo para sua decisao deve ser contado da data da
protocolizacao do pleito de prorrogacao (art. 56, § 2.2, da Resolucao ANATEL 259, de 19 de
abril de 2001). O mesmo dispositivo estipulava, até ha pouco tempo, em seu § 3.956, que,
caso a ANATEL nao se manifeste no prazo de 12 meses, contados do protocolo do



requerimento, a prorrogacao restaria tacitamente aprovada nas mesmas condigdes de
operacOes anteriormente autorizadas, desde que ndo contrariasse a regulamentacdo
vigente. Parece acertado afirmar que o efeito a ser extraido da falta de decisao s6 possa ser
a aprovacao do requerimento, pois, se inversamente o fosse, tornaria sem efeito o § 2.2 do
art. 167 da LGT57. No entanto a ANATEL, tendo em vista impasse em torno da renovagao
das licencas de MMDS, que venciam em fevereiro de 2009 e ocupavam a disputada faixa de
2,5GHz, para por um fim aos questionamentos quanto ao cumprimento dos prazos do
processo de prorrogacao das licencas decidiu, por meio do Ato 763, de 12 de fevereiro de
2009, simplesmente anular, com efeitos erga omnes e ex tunc, o paragrafo que estabelecia
que a prorrogacao restara tacitamente aprovada caso a ANATEL nao se manifeste no prazo
maximo de 12 meses.

Entendeu a ANATEL que o § 3.2 do art. 56 contém vicio de legalidade, citando ainda o que
consta do Processo 53500.012882/2008. Sustentou sua decisdao no art. 48 da Lei Federal
9.784/1999, o qual dispde que a Administracao tem o dever de explicitamente emitir decisdo
nos processos sobre solicitagdes ou reclamacoes, em matéria de sua competéncia, afastando
a possibilidade de que a Administracdo decida por omissdo. Afirmou, também, que a LGT
nao previu a possibilidade de prorrogacao tacita da Autorizacao de Uso de Radiofrequéncias
e que o principio da autotutela previsto no art. 53 da Lei Federal 9.784, de 29 de janeiro de
1999, obriga que a Administragdo anule seus proprios atos quando eivados de vicio de
legalidade.

Considera-se arbitraria tal atuagdo, motivo pelo qual foi citada no presente trabalho, com
a ressalva ao impasse que ainda ndo tem resposta, mas sobre o qual, em breve, o Judiciario
deve manifestar-se.

3.5.1.9 Aprovagdo de atos de concentragdo econdémica

O art. 54, § 7.2, da antiga Lei Federal 8.884, de 11 de junho de 1994, dispunha que a
eficacia dos atos, que limitassem ou de qualquer forma prejudicassem a livre concorréncia,
ou resultassem na dominacao de mercados relevantes de bens ou servigos, condicionava-se
a aprovacdo do Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), caso em que
retroagiria a data de sua realizacgéao.

Caso o CADE nao apreciasse o pedido no prazo de 30 dias, tais atos eram
automaticamente considerados aprovados. Tipico caso de siléncio positivo préprio. Ocorre
que tal artigo foi revogado pela Lei Federal 12.529, de 30 de novembro de 2011, e o
dispositivo que previa esse siléncio, no caso, art. 64, foi simplesmente vetado, por
contrariedade ao interesse publico e inconstitucionalidade, pela Mensagem 536, de 30 de
novembro de 2011.

Prescrevia o art. 64 da Lei Federal 12.529: “0 descumprimento dos prazos previstos nesta
Lei implica a aprovacao tacita do ato de concentracao econdémica”. Ja seu paragrafo unico
estipulava que: “comprovada nos autos a aprovacgao tacita a que se refere o caput deste
artigo, deverd ser providenciada a imediata apuracdo das responsabilidades penal, civel e
administrativa de quem lhe deu causa”.

Como razoes de veto, argumentava-se: “da forma como redigido, o artigo estabelece a
aprovacgdo tdcita dos atos de concentracdo como consequéncia automdtica do
descumprimento de quaisquer dos prazos estabelecidos pela lei, resultado em medida
desproporcional e com o potencial de acarretar graves prejuizos a sociedade. Note-se que a
legislacao ja oferece mecanismos menos gravosos e aptos a apurar as responsabilidades
pelo eventual desrespeito aos prazos estabelecidos em lei”.

Segundo parecer da Advocacia-Geral da Unido (AGU), tal veto nao aboliu a aprovacgao por
decurso de prazo a partir de uma interpretacdo historica, teleoldogica e sistematicas8. Mas,
conforme esse parecer, o CADE, através da andlise de atos de concentracao, realiza o
chamado controle prévio ou preventivo que visa a uma protecdo a concorréncia de forma
prospectiva, ou seja, a evitar dano de natureza futura e incerta, mas provavel. Assim, o veto
do art. 64 geraria uma omissao legislativa quanto aos efeitos pelo decurso de prazo,
modificando a previsao que era expressa na anterior, Lei Federal 8.884. Para a AGU, tal
omissdo, ou seja, a omissdo do CADE, ap6s 240 dias, importa em aprovacdo por decurso de
prazo.

Primeiramente, argumenta a seu favor uma interpretacdo histérica, afirmando que tal
possibilidade era prevista na lei anterior e que tal medida era considerada salutar tanto
pelos administrados quanto pela autoridade administrativa. Aduz-se, também, que o veto foi
realizado porque a redacao do artigo poderia conduzir a interpretacoes de descumprimento
de “qualquer dos prazos” (e ndao apenas do prazo total previsto no art. 88 da Lei Federal
12.529). Confirma a AGU que realmente seria irrazoavel crer que o descumprimento de
qualquer prazo pudesse gerar aprovacao tacita. Tal apenas poderia surgir se o prazo de 240



dias do art. 88 fosse descumprido.

Sob o aspecto teleoldgico, refere o parecer, ser notoria a finalidade da reforma legislativa,
qual seja, a celeridade na analise dos atos de concentracao. Ndo seria, portanto, condizente
para a AGU ir contra o intento do legislador, ndo acarretando qualquer consequéncia ao
decurso do prazo, ou mesmo sua reprovacao.

Por fim, com base em uma interpretagao sistematica, argumenta ser o prazo do art. 88 de
carater peremptorio.

Sendo assim, conclui que ndo é razoavel que o descumprimento do prazo pela prépria
Administragdo, em relacdo a solicitagées legitimas e constitucionalmente asseguradas aos
administrados, permaneca indefinidamente sem pronunciamento ou que o mesmo seja
considerado negado.

Seguindo tal orientacao, o Regimento Interno do CADE (Resolucao 1, de 29 de maio de
2012), em seu art. 133, estabelece que “o descumprimento dos prazos previstos nos §§ 2.2 e
9.2 do art. 88 da Lei n.2 12.529, de 2011, implica a aprovacao tacita do ato de concentracdo
econdmica”.

3.5.1.10 Autorizagdo para execugdo da obra de ocupacdo de faixas de dominio

O Decreto Federal 84.398, de 16 de janeiro de 1980, estabelece que a ocupacao de faixas
de dominio de rodovias, ferrovias e de terrenos de dominio publico, e a travessia de
hidrovias, rodovias, ferrovias, oleodutos e linhas de transmissdo de energia elétrica de
outros concessiondrios por linhas de transmissao, subtransmissao e distribuicdo de energia
elétrica de concessiondrios de servigos publicos de energia elétrica serdo autorizadas pelo
orgdo publico federal, estadual ou municipal ou entidade competente, sob cuja jurisdicao
estiver a area a ser ocupada ou atravessada (art. 1.2).

Seu art. 3.2 estabelece que o 6rgdo publico ou entidade competente deverd manifestar-se
sobre os projetos, concedendo autorizacdo formal para execugdo da obra, no prazo maximo
de 30 dias®9, contados da data de seu recebimento, restringindo-se, na apreciacao, ao trecho
de ocupacdo ou travessia de area sob sua jurisdigdo. Caso tal érgao ou entidade competente
ndo se manifeste neste prazo, implicara na outorga técita de autorizagdo pretendida para
execucao da obra (§ 2.2 do art. 3.2)60,

Aqui, cabe ressaltar que, antes da mudanca da redacdao do § 2.2 pelo Decreto Federal
86.859, de 1982, tinha-se uma hipdtese de inércia administrativa e nao de siléncio
administrativo. Estabelecia o § 2.2 que, expedida a autorizagao para execucao da obra pelo
orgao ou administracdo competente, ou ndo havendo comprovadamente manifestacdo deste,
nos prazos previstos, o projeto seria submetido a aprovagdo da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL)$!. Observe-se que, no caso, ndo se tinha inferido determinado efeito (a
outorga tdcita), simplesmente, eximia de resposta os drgdos publicos federal, estadual ou
municipal ou entidade competente, ocasionando assim uma suspensdo de instancia,
submetendo o projeto apenas a aprovacao da ANEEL.

3.5.1.11 Acionamento do fundo garantidor pelo parceiro privado nas Parcerias Publico-Privadas

Com o objetivo de fomentar os investimentos em infraestrutura por meio de Parceria
Publico-Privada (PPP), a Lei 12.766, de 27 de dezembro de 2012, introduziu algumas
alteracoes na Lei 11.079, de 30 de dezembro de 2004, entre elas, a reducao do prazo
minimo para que o parceiro privado possa acionar o fundo garantidor e a possibilidade do
siléncio positivo em tal acionamento.

Sabe-se que a iniciativa privada detém garantias nos contratos de PPP, uma delas é o
Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas (FGP) que vem estipulado nos arts. 8.2, 'V, e
16 a 21 da Lei 11.079/2004.

O FGP inicialmente, constava no projeto, depois, foi excluido para ser objeto de lei
especifica, posteriormente, novamente incluido (arts. 16 a 21). Em 2011, sofreu mudancas
pela Lei 12.409, de 25 de maio, e, agora, tem suas disposicOes alteradas pela Lei 12.766, de
27 de dezembro de 2012.

Segundo o art. 16, ficam a Unido, seus fundos especiais, suas autarquias, suas fundacoes
publicas e suas empresas estatais dependentes autorizadas a participar, no limite global de
R$ 6.000.000.000,00 (seis bilhdes de reais), em FGP, que terd por finalidade prestar
garantia de pagamento de obrigacdes pecunidrias assumidas pelos parceiros publicos
federais, distritais, estaduais ou municipais em virtude das parcerias.

Tal FGP deve ser visto como uma garantia a mais e ndao necessariamente precisa ser
utilizado em todo e qualquer projeto de PPP. Tera ele natureza privada e patrimonio préprio
separado do patriménio dos cotistas e sera sujeito a direitos e obrigacoes proprios.

O patriménio do FGP sera formado pelo aporte de bens e direitos realizado pelos cotistas,



por meio da integralizacao de cotas e pelos rendimentos obtidos com sua administracao.

Os bens e direitos transferidos ao FGP serdao avaliados por empresa especializada, que
deverd apresentar laudo fundamentado, com indicagdo dos critérios de avaliacao adotados e
instruidos com os documentos relativos aos bens avaliados.

A integralizacdo das cotas poderd ser realizada em dinheiro, titulos da divida publica,
bens imoéveis dominicais, bens méveis, inclusive acbes de sociedade de economia mista
federal excedentes ao necessario para manutencao de seu controle pela Unido, ou outros
direitos com valor patrimonial. Esta integracdo serd feita independentemente de licitacao,
mediante prévia avaliacdo e autorizacao especifica do Presidente da Republica, por
proposta do Ministro da Fazenda.

Ressalta a Lei, ainda, que o FGP respondera por suas obrigacdes com os bens e direitos
integrantes de seu patrimonio, nao respondendo os cotistas por qualquer obrigacao do
Fundo, salvo pela integralizacao das cotas que subscreverem.

O aporte de bens de uso especial ou de uso comum no FGP serd condicionado a sua
desafetagdo de forma individualizada.

O art. 17 da Lei 11.079/2004 evidencia que o FGP serd criado, administrado, gerido e
representado judicial e extrajudicialmente por instituicao financeira controlada, direta ou
indiretamente, pela Unido, com observancia das normas as quais se refere o inciso XXII do
art. 4.2 da Lei 4.595, de 31 de dezembro de 1964, e seu estatuto e regulamento serao
aprovados em assembleia dos cotistas62. A esta instituicao financeira, caberd deliberar
sobre a gestao e alienacdao dos bens e direitos do FGP, zelando pela manutencao de sua
rentabilidade e liquidez.

As garantias do FGP, que, na versao original da Lei, eram prestadas, na forma aprovada
pela assembleia dos cotistas, proporcionalmente ao valor da participacao de cada cotista,
sendo vedada a concessao de garantia cujo valor presente liquido, somado ao das garantias
anteriormente prestadas e demais obrigacoes, supere o ativo total do FGP, atualmente, sdo
estabelecidas pelo estatuto e pelo regulamento do FGP. Segundo a nova redacao do art. 18
da Lei 11.079/2004, é o estatuto e o regulamento do FGP que devem deliberar sobre a
politica de concessdao de garantias, inclusive no que se refere a relagdo entre ativos e
passivos do Fundo.

Essa garantia sera prestada por meio de: fianga; penhor de bens mdveis ou de direitos
integrantes do patrimo6nio do FGP; hipoteca de bens imoéveis do patrimonio do FGP;
alienacao fiduciaria; outros contratos que produzam efeito de garantia; e garantia, real ou
pessoal, vinculada a um patrimonio de afetacao constituido em decorréncia da separagao de
bens e direitos pertencentes ao FGP (§ 1.2 do art. 18).

Em complementacao a essas diferentes modalidades, introduziu a Lei 12.766, de 27 de
dezembro de 2012, o § 4.2, entdao, concedendo a possibilidade de o FGP prestar, ainda,
garantia mediante contratacdo de instrumentos disponiveis em mercado. Desejou, com isso,
reforcar a ideia de variabilidade das formas de garantia pelo FGP, afinal, o carater
exemplificativo das garantias ja estava claro quando afirmava que “outros contratos”
poderiam servir como modalidades, porém, certamente, tal inclusdo servird como incentivo
para o investidor privado que queira participar de uma PPP.

Poderd haver contragarantias a seguradoras, instituicoes financeiras e organismos
internacionais que garantirem o cumprimento das obrigagdes pecunidrias dos cotistas em
contratos de PPP (§ 2.2 do art. 18).

A quitacao, pelo parceiro publico, de cada parcela de débito garantido pelo FGP,
importard exoneracao proporcional da garantia. E sua quitagdo definitiva importard sua
sub-rogacao nos direitos do parceiro privado (§ 3.2 do art. 18).

Os prazos para acionar o FGP foi outro ponto alterado pela Lei 12.766. Enquanto a
redacao original afirmava que, no caso de crédito liquido e certo, constante de titulo
exigivel, aceito e nao pago pelo parceiro publico, a garantia poderia ser acionada pelo
parceiro privado a partir do 45.2 dia do seu vencimento, agora, tais créditos podem ser
acionados apds 15 dias contados da data de vencimento. J& os débitos constantes de faturas
emitidas e ainda ndo aceitas pelo parceiro publico, desde que, transcorridos mais de 90 dias
de seu vencimento, ndo tenha havido sua rejeicdo expressa por ato motivado, que também
poderiam acionar o FGP, agora, possuem prazos de 45 dias, contados da data de
vencimento, desde que nao tenha ocorrido rejeicao expressa por ato motivado (atual § 5.2,
incisos I e II, do art. 18).

E certo, porém, que o parceiro publico pode recusar eventual fatura e, por conseguinte,
evitar que o parceiro privado acione, nos prazos acima expostos, o FGP. Evidenciou a Lei
12.766, esse aspecto ao prever que o FGP é obrigado a honrar faturas aceitas e nao pagas
pelo parceiro publico, assim como estipulou que o FGP é proibido de pagar faturas
rejeitadas expressamente por ato motivado (§§ 9.2 e 10 do art. 18). Logo, caso a rejeicao nao



seja motivada, o FGP devera efetuar o pagamento ao parceiro privado.

A fim de evitar, portanto, o acionamento do FGP pelo parceiro privado, incluiu-se 0 § 11 do
art. 18, que define ser dever do parceiro publico informar ao FGP sobre qualquer fatura
rejeitada e seus motivos, no prazo de 40 dias, contados da data de vencimento. Apenas,
assim, ficarda o FGP avisado, evitando, desse modo, o pagamento pelo FGP ao parceiro
privado.

Agora, existindo a auséncia de aceite ou rejeicdo expressa de fatura por parte do parceiro
publico no prazo de 40 dias, contado da data de vencimento, tal implicara aceitagdo tacita, é
dizer, siléncio positivo (§ 12 do art. 18).

Significa que basicamente trés hipoteses poderao ocorrer para o acionamento do FGP.

A primeira seria a aceitacdo expressa. Conforme o inciso I do § 5.2, do art. 18, caso o
parceiro publico tenha aceitado expressamente a fatura apresentada pelo privado, podera
este acionar o FGP no prazo de 15 dias, contado da data de vencimento.

A segunda hipdtese podera ocorrer caso ndo tenha se dado a rejeicdo expressa e
motivada. Conforme o inciso II do § 5.2, do art. 18, nesse caso, o particular podera acionar o
FGP no prazo de 45 dias, contados da data de vencimento.

Por fim, a terceira hipdtese ocorrerd sempre que houver a “aceitacao tacita”, ou seja,
sempre, que a primeira ou a segunda hipéteses nao ocorram no prazo de 40 dias, contado
da data de vencimento ou quando existir a segunda hipétese, é dizer, a rejeicdo expressa,
mas essa nao for motivada. O simples fato de rejeitar ndo pode ser suficiente para o nao
acionamento pelo particular do FGP. Deve essa rejeicao ser motivada, do contrario, possuira
vicio de legalidade, a qual promovera a sua anulacao e, por conseguinte, a auséncia de ato.
Como o efeito é ex tunc, ou seja, por retroagir a data de sua realizagdo, o que existira, na
verdade, é uma auséncia de aceite ou rejeicao expressa de fatura por parte do parceiro
publico, pois trara a forma anterior aquilo que o ato criou ou modificou. Ou seja, se nao
motivar, existird, a “aceitacao tacita”, ou seja o siléncio positivo.

A fim de conceder eficacia ao dever de decidir motivadamente e, por conseguinte, ao
siléncio positivo aqui mencionado, incluiu a Lei 12.766, o § 13, que responsabiliza civil,
administrativa e penalmente o agente publico que contribuir por acdo ou omissdo para a
“aceitacao tacita” ou que rejeitar fatura sem motivacdo. Apesar de essa norma ser um
avanco para a doutrina do siléncio administrativo brasileiro, infelizmente, vinculou-se a
quaisquer dessas formas de responsabilizagdo (civil, administrativa e penal) a existéncia de
dano causado pelo agente. Ora, o simples siléncio positivo pode parecer e levar o intérprete
a um entendimento de que ndo exista dano, isto é, o fato de ocorrer o aceite tacito, em
principio, pode transparecer que nenhum dano se gerou. E equivocado tal entendimento,
pois, como ja se observou, a Administracdo possui sempre o dever de decidir e sua auséncia,
por si, viola a ordem juridica que, por conseguinte, enseja o dever sucessivo de reparagaot3.
Melhor, obviamente, seria a auséncia da expressao “pelos danos que causar”, além de
desnecessaria, evitaria interpretacoes erroneas.

Por fim, vale recordar que, em caso de inadimplemento, os bens e direitos do Fundo
poderao ser objeto de constricdo judicial e alienacao para satisfazerem as obrigacgoes
garantidas (§ 7.2 do art. 18).

3.5.2 Siléncio positivo condicionado

3.5.2.1 Licenciamento de obras

O art. 49 da Lei Federal 10.257, de 10 de julho de 2001, que regulamenta os arts. 182 e
183 da CRFB, estabelecendo diretrizes gerais da politica urbana, também conhecido como
Estatuto da Cidade, disciplina o processo administrativo, determinando que, no prazo de 90
dias, a unidade federativa competente fixe prazo para a pratica de atos administrativos
relativos a expedicdo de diretrizes de empreendimentos urbanisticos, aprovagédo de projetos
de parcelamento e de edificagdo, realizacao de vistoria e expedicao de termo de verificacao
e conclusao de obras. Nao fixando tal prazo, estabelece o paragrafo unico do art. 49 que o
mesmo serd de 60 dias para a realizagcdo de cada um dos referidos atos administrativos,
valendo até que os estados e municipios disponham em lei de forma diversas4.

Né&o cabe a Unido legislar sobre normas gerais de processo administrativo, motivo pelo
qual os prazos ndo podem ser veiculados por normas federais, que detém competéncia
apenas para legislar sobre normas gerais de direito urbanistico (art. 24, I, da CRFB). Desse
modo, o prazo de 60 dias nao poderd prevalecer nos casos em que houver omissao
legislativa dos entes federados®s.

Sendo da competéncia dos municipios (art. 30, VIII, da CRFB) a concessdo de licenca ou
autorizac6es urbanisticas, poderd a Lei Municipal prever o efeito do siléncio como desejass.

No ambito do municipio de Sao Paulo, especificamente, nas hipdteses de licenciamento de



obras, afigura-se caso de siléncio positivo condicionado. Os itens 4.2.3 e 4.2.4 do Cddigo de
Obras e Edificagdes do Municipio de Sdao Paulo (Lei Municipal 11.228, de 25 de junho de
1992) e no item 4.B.4 do Decreto Municipal 32.329, de 23 de setembro de 1992, que
regulamenta a mesma, autoriza o interessado a iniciar a obra submetida a licenca no caso
de siléncio da Administragdo, sendo de inteira responsabilidade do proprietario e dos
profissionais envolvidos a eventual adequagdo da mesma as posturas municipaist’, desde
que comunique a reparticao técnica competente e se sujeite a eventuais efeitos de uma
possivel denegacao de licenca, que sao a sustacdo da construcdo com a consequente
demolicdo do que tiver sido construidoss.

De igual modo, o municipio de Salvador (art. 44 da Lei Municipal 3.903, de 27 de julho de
1988) também autoriza, depois de esgotado o prazo de 20 (vinte) dias para a decisao, que o
requerente dé inicio a obra, desde que comunique o fato por escrito a Prefeitura e recolha
as taxas relativas a concessao de Alvara de Licenga. Afirma-se, ainda, que tais obras ficardo
sujeitas a demolicdo das partes que estejam em desacordo com as normas municipais, sem
prejuizo de outras penalidades cabiveis.

Por fim, e para nao se estender em demasia, tem-se a Lei do Municipal de Belo Horizonte
(art. 15, § 8.2, da Lei 9.725, de 15 de julho de 2009), que autoriza o responséavel técnico pela
obra a dar inicio as mesmas mediante notificagdo ao Secretario Municipal competente por
violacao dos prazos definidos nos §§ 1.2 e 6.2 do art. 15. Tal possibilidade, no entanto, nao
isenta, segundo o § 9.2, desse artigo, o proprietario e o responsavel técnico pela obra do
cumprimento do disposto na lei e na legislacdo pertinente, bem como da sujeigcdo as
penalidades nela também previstass®.

Em nenhum desses casos, poder-se-a alegar direitos adquiridos?°.

3.5.3 Siléncio positivo implicito
3.5.3.1 Langamento por homologagao

De acordo com o art. 142 do Cddigo Tributdrio Nacional - CTN (Lei Federal 5.172, de 25
de outubro de 1966), compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributario pelo langcamento. Esta, diante de um procedimento administrativo, verifica
a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determina a matéria tributavel,
calcula o montante do tributo devido, identifica o sujeito passivo e, sendo caso, propde a
aplicacao da penalidade cabivel.

Dentre as modalidades de lancamento, tem-se o langcamento por homologacgdo, - aquele
cujo sujeito passivo antecipa o pagamento do tributo sem prévio exame da autoridade
competente. Tomando conhecimento, a autoridade administrativa homologa, dessa maneira,
operando-se simultaneamente a constituicdo definitiva do crédito tributario e a sua
extingao.

Caso a lei nao fixe prazo para essa homologacao, determina o § 4.2, do art. 150 do CTN,
que este sera de cinco anos, a contar da ocorréncia do fato gerador. Se expirado este prazo
sem que a Fazenda Publica se pronuncie, considerar-se-4 homologado o langcamento e
definitivamente extinto o crédito, salvo se comprovada a ocorréncia de dolo, fraude ou
simulagao. Logo, o siléncio da administragdo produz a decadéncia, ou seja, a
impossibilidade do Fisco rever os procedimentos efetuados pelo sujeito passivo. No caso,
portanto, tem-se o siléncio positivo préprio ocorrendo diante da omissdo da Administracao
em relacao a homologacdo do lancamento, mas ha siléncio positivo implicito quanto a
extingdo do crédito tributario?!.

1 Mesmo nesses casos, o0 siléncio da Administracdo nao desobriga o administrado de atuar nos limites da lei,
afinal, por via de regra, o ato nulo ndo é apto a produzir efeitos. Foi assim pelo menos que decidiu o Tribunal
Regional Federal da Primeira Regido em caso relativo a Autorizagdo para Transporte de Produtos Florestais -
ATPF. No caso, o administrado alegava que, tendo apresentado a documentacdo necessaria a protocolizagao do
plano de manejo, omitindo-se a autarquia (IBAMA) em deliberar sobre o plano no prazo regulamentar, fazia ele
jus a obtencao de ATPFs. Ou seja, desejava o administrado a obtencao do siléncio positivo por se estar diante
de uma atuacao vinculada da Administragdo. Decidiu o Tribunal que a Administracdo ndo estd obrigada a
expedir, incondicionalmente, tal autorizagdo. Afirmou que a ATPF ndo é mera chancela burocratica, de que
dependa o comércio de madeiras. Ela é um instrumento de controle, o qual visa a consecugédo do principio do
desenvolvimento sustentdvel preconizado pela Constituigcdo (art. 225 da CRFB). Para o Tribunal, nada obsta,
por exemplo, que a Administracdo, se a atividade fiscalizatdoria o justificar, suspenda a emissdao de ATPF,
independentemente da dindmica comercial. Parece, entdo, que, para o Tribunal, existe alguma margem de
liberdade ao IBAMA e, por conseguinte, ndo se poderia atribuir o siléncio com o efeito desejado, ou seja,
positivo. Por fim, confirmou a necessidade, ou melhor, o dever, da Administracao explicitamente emitir decisédo
conforme o art. 48 da Lei n. 9.784/99 (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Primeira Regido. AC
200339020010896, 5.2 Turma, Rel. Juiz Fed. Jamil Rosa de Jesus (Conv.), e-DJF1 23.04.2010, p. 202, Data da
decisdo: 07.04.2010).

2 ERNESTO GARCIA-TREVIJANO GARNICA (EI silencio administrativo en la... op. cit., p. 83 e ss.) afirma que a



legislagao espanhola outorga um tratamento unitario injustificado a certificacdo e sustenta que esta “puede

tener virtualidad respecto al silencio positivo, su aplicacién sin més al negativo se convierte en una traba

anadida y de alguna manera en una especie de denuncia de mora”. Para o autor, exigir que se solicite a

certificacdo em casos de siléncio negativo traduz-se em configurar a propria solicitacdo de certificagdo como

uma espécie de aviso a Administragao de que “va a ser utilizada la produccién de efectos del silencio negativo”

(ibidem, p. 84), transformando, com isso, a certificacdo em um requisito para o nascimento do ato presumido.

Este autor defende a inadmissibilidade da expedigdo de oficio da certificacdo por entender que se estaria

produzindo de fato uma certa equiparacao com a adogcao de uma resolucao expressa mas sem motivacao, o que

nao condiz com os principios da Administragdo (ibidem, p. 94 e ss.). Outro assunto abordado pelo autor diz
respeito as certificages tardias, que se distinguem das anteriores, pois sao aquelas emitidas depois do prazo
de 20 (vinte) dias previsto no apartado 2 do art. 44.2. Para o autor, uma vez transcorrido o prazo de 20 (vinte)
dias cessa o dever da Administracao de resolver de maneira expressa a situagao, mas isso nao lhe impede de
emitir o certificado, afinal, o siléncio é um remédio ante o ndo cumprimento do dever de resolver, sendo sua

expedigdo nada mais que um favorecimento ao interessado (ibidem, p. 97-98).

Nao se exige motivagdo, por isso, a diferenga entre a certificacdo e a resolugao expressa tardia. Tal faz com que

se questione a comodidade para a Administracdo em emitir apenas a certificacdo, deixando de cumprir com seu

dever de resolver. ’ ’ ’

NICOLAS GONZALEZ-CUELLAR SERRANO (GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, Nicolas. Derecho procesal

administrativo. Madrid: Tirant lo Blanch, 1991. p. 316) afirma que a certificagdo de atos presumidos “no

constituye un requisito para la obtencién del acto presunto, sino para su eficacia”.

Também sobre tal certificagdo LUCIANO PAREJO ALFONSO (op. cit., p. 55) poée de manifesto que a certificacao

é valida para todos casos de siléncio administrativo, mas o &mbito natural de desenvolvimento da certificacao

encontra-se nos atos presumidos concessorios; e nao, nos denegatdrios, pois “ningun sentido tiene obligar al

interesado a acreditar el acto presunto desestimatorio, cuyo contenido ya consta, para realizar inmediatamente
la opcién impugnatoria”, que consistira, precisamente, na possibilidade de interpor um recurso.

GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en la... op. cit., p. 87. )

6 BRANDAO, Claudio. O controle das omissoes e do siléncio da Administragdo Publica. In: OSORIO, Fabio Medina
Osoério. Direito administrativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006.

7 Tal indenizagao, inclusive, poderd englobar terceiros de boa-fé, se a eles advierem danos comprovadamente
derivados da decisao.

8 O Judiciario brasileiro, em caso relativo a contrato administrativo de locagdo de maquinas e equipamentos da
IBM, definiu que o “siléncio da Administracdo Publica ndo pressupde prorrogacao téicita do contrato de
locagdo, porque, ao reverso, toda prorrogacdo de prazo devera ser justificada por escrito e previamente
autorizada pela autoridade competente para celebrar o contrato (art. 57, § 2.2, Lei n.? 8.666/93)” (BRASIL.
Tribunal Regional Federal - Primeira Regido. AC 200001000702396, Processo: 200001000702396/BA, 5.2
Turma, Rel. Fagundes de Deus, Data da decisdao: 03.03.2006, Documento: TRF100224923, DJ 20.03.2006, p.
87). Em outro caso julgado pelo mesmo Tribunal entendeu-se que o descumprimento pela Administracdao do
prazo para apreciagdo do requerimento de registro de medicamento ndo implica em concessdo automatica do
registro, que estd sujeito a anédlise técnica pelo 6rgdo competente. Sustentando, assim, implicitamente a
necessaria disposicao legal dos efeitos do siléncio (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Primeira Regido.
REOMS 9601094881/DF, Processo: 9601094881, 3.2 Turma Suplementar, Rel. Vallisney de Souza Oliveira
(Conv.), Data da decisao: 24.02.2005, Documento: TRF100208048, DJ 31.03.2005, p. 50). Por fim, cabe citar
outro caso que também deixa implicitamente entendido essa ideia. O Tribunal Regional Federal da Primeira
Regido entendeu que eventual pedido de licenca para acompanhar coénjuge, no caso em questdo, nao
encontrava respaldo na legislagdo trabalhista. Logo, o simples siléncio da Administracdo (empregadora no
caso) deveria ser interpretado como indeferimento do pedido (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Primeira
Regido. RO 8901054213/DF, Processo: 8901054213, 2.2 Turma, Rel. Antonio Sé&vio, Data da decisdo:
23.11.1998, Documento: TRF100075575, DJ 19.04.1999, p. 115).

9 RAMON MARTIN MATEO (MARTIN MATEO, Ramoén. Silencio positivo y actividad autorizante. Revista de
Administracién Publica, Madrid, a. XV, n. 48, p. 205-239, sep./dic. 1965, p. 216 e ss.) entende ndo existe um ato
presumido concessério.

10 GONZALEZ PEREZ, Jesus. Comentario a la ley de procedimiento administrativo. Madrid: Civitas, 1977. p. 760 e
773; VILLAR PALASI, José Luis; VILLAR EZCURRA, José Luis. Principio de derecho administrativo: actos,
recursos y jurisdiccién contencioso-administrativo. Madrid: Universidad Complutense, 1987. v. II, p. 96;
GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Curso de Derecho Administrativo I. 12. ed.
Madrid: Civitas, 2004. p. 582; entre outros.

11 JOAO TIAGO SILVEIRA (op. cit., p. 101) enuncia: “o deferimento tacito ndao serd um verdadeiro acto
administrativo, mas antes um facto juridico ao qual, por meio de uma fic¢do legal, é aplicado o regime juridico
desse acto administrativo”. Assim, tal autor afirma estarmos diante de um ato ficcional que concede ao
particular o correspondente a sua pretenséo.

12 Assim defende GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto (EI silencio administrativo en el... op. cit., p. 81 e ss.).

13 O Judicidrio brasileiro ja teve a oportunidade de colocar que “o silencio da administracdo, em julgar
impugnacdo a pedido de registro de sindicato no cadastro nacional de entidades sindicais ndo acarreta o
deferimento automético da pretensao”. Assim o fez por nao existir qualquer disposicao legal que outorga-se tal
efeito (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. MS 4.416, Rel. Humberto Gomes de Barros, DJ 27.05.1996, p.
17.798).

14 GOMEZ PUENTE, Manuel. La inactividad de la Administracion. Pamplona: Aranzadi, 1997. p. 581 e ss.

15> GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en el... op. cit., p. 81.

16 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Sobre el silencio administrativo y recurso contencioso. Revista de
Administracién Publica, Madrid, a. XV, n. 47, p. 207- 227, may./ago. 1965.

17 SILVEIRA, Jodo Tiago. Op. cit., p. 77 e ss.; SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de. Direito
Administrativo Geral. Lisboa: Don Quixote, 2007. t. III, p. 391 e ss.

18 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 2001. v. II, p. 332.

19 Alguns autores argumentam que existem prescrigoes legais que simplesmente nédo se aplicam a deciséao ficticia
positiva, via de regra, em tais casos, ndo é possivel aplicar as regras relativas ao dever de fundamentacdo do
Estado, o direito de ser ouvido, o direito de emitir uma notificagdo ou publicar a decisdo, o direito de exigir
relatérios consultivos, etc., do contrario, estas decisOes ficticias seriam sempre invélidas, o que parece
contrario aos propdsitos de implementar um sistema de siléncio positivo (SILVEIRA, Joao Tiago. Op. cit., p. 195
e ss.; MACHETE, Pedro. A audiéncia dos interessados no procedimento administrativo. Lisboa: Univ. Catdlica,
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1995. p. 456; CORREIRA, Sérvulo. Noc¢ées fundamentais de direito administrativo. Lisboa: Danubio, 1982. t. I,
p. 396-398 e 423-427).

20 GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en el... op. cit., p. 103.

21 JAIME 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) defende o siléncio positivo
como regra geral afirmando: “El silencio positivo es dinamizador de la actividad administrativa y coadyuva
convenientemente a que la Administracién cumpla con la obligacién de resolver. Resulta, ademaés, una técnica
simplificadora evitando a su vez la provocacién de pleitos innecesarios (...). Constituye, en definitiva, en
mecanismo sencillo, méxime si nos encontramos ante un silencio automaético, sin imposicién de cargas a los
particulares que les obliguen a recordar a la Administracién algo que ésta ya conoce perfectamente: su propio
incumplimiento”. ; ; ) ) ’

22 Em sentido contrario, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ (Op. cit.)
consideram que, quando o sentido legal do siléncio fora positivo, a Administracao deverd ficar vinculada a dito
carater concessorio quando resolvesse intempestivamente e, isso, pelo simples motivo de que, do contrério, a
Administragdo estaria se beneficiando da sua prépria falta.

23 O Tribunal de justica da Unido Europeia condenou a Republica italiana, por ter adotado o siléncio positivo, ao
transpor a Diretiva 80/68/CEE, de 17 de dezembro de 1979, relativa a protecao de aguas subterraneas contra a
sua contaminagéo por certas substéncias perigosas (art. 15 da Lei 319/1976).

24 ALONSO MAS, Maria José; NARBON LAINEZ, Edilberto. El silencio administrativo y su problemadtica procesal.
Valencia: Tirant, 2009. p. 38. )

25 ALONSO MAS, Maria José; NARBON LAINEZ, Edilberto. Op. cit., p. 39 e ss.; SILVEIRA, Joao Tiago. Op. cit., p.
188; ANTUNES, Luis Filipe Colago. O procedimento administrativo de avaliagdo de impacto ambiental.
Coimbra: Almedina, 1998. p. 208-209 e 700.

26 ALONSO MAS, Maria José; NARBON LAINEZ, Edilberto. Op. cit., p. 45 e ss.

27 Ibidem, p. 58 e ss.

28 SANZ RUBIALES, Iiigo. Silencio administrativo y prohibicién de adquirir licencias contrarias al ordenamiento
urbanistico. Revista de Administracion Publica, Madrid, a. LVI, n. 171, p. 181-214, sep./dic. 2006, p. 181 e ss.;
FERNANDEZ PASTRANA, José Maria. Reivindicacion del silencio positivo: reflexiones para su recuperacion en
el ambito de las autorizaciones administrativas. Revista de Administracién Ptblica, Madrid, a. XLII, n. 127, p.
103-144, ene./abr. 1992, p. 106 e ss.; MORILLO-VELARDE PEREZ, José Ignacio. El silencio administrativo tras
la reforma de 1999. Un cambio inadvertido y unas posibilidades inéditas. Revista de Administracién Ptublica,
Madrid, a. LII, n. 159, p. 87-135, sep./dic. 2002, p. 87 e ss.

29 RIVERO GONZALEZ, Manuel. Silencio administrativo en procedimientos iniciados a solicitud del interesado. In:
AAVV. Régimen juridico de las Administraciones Ptblicas y procedimiento administrativo comin. Pamplona:
Aranzadi, 2000. p. 296.

30 No ordenamento espanhol, o siléncio contra legem é considerado nulo de pleno direito, por aplicagao direta do
art. 62.1.f da LAP. Isso significa que existe a possibilidade, neste ordenamento, da consolidacdo de um ato
ficticio contra legem, basta a Administragao ndo declarar a nulidade do mesmo, afinal se um ato expresso nulo
de pleno direito pode chegar a consolidar-se no mundo juridico ndo ha razéo para néo fazer o mesmo com o que
eles chamam de ato presumido (vide: GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en la...
op. cit., p. 35).

31 GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en el... op. cit., p. 178.

32 Segundo JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR (op. cit., p. 112), o interessado encontrar-se-4 diante o dilema
de fazer ou nao fazer uso do siléncio.

No Brasil, em vista do principio da jurisdi¢do una, podera o interessado até ingressar com uma agao
declaratoria para solicitar ao Judicidrio a declaracgdo da existéncia do direito, mas este meio além de lento e
custoso, vai contra a finalidade propriamente dita do instituto.

33 Como visto, tal critica é minimizada pela ideia dos certificados que podem ser emitidos, porém estes, como ja
se observou, nédo sao de todo convenientes.

34 Art. 11. Estdo isentas do imposto sobre produtos industrializados todas as mercadorias industrializadas na
Zona Franca de Manaus, quer se destinem ao seu consumo interno, quer a comercializacdo em qualquer ponto
do territério nacional.

§ 1.2 Os projetos para a produgao, beneficiamento ou industrializacdo de mercadorias que pretendam gozar dos
beneficios do Decreto-lei n.2 288-67 serao submetidos a aprovagao da SUFRAMA, ouvido o Ministério da
Fazenda, quanto aos aspectos fiscais, implicando em aprovagéo técita a falta de manifestacdo désse Ministério
no prazo de 30 (trinta) dias contados do pedido de audiéncia.

§ 2.2 Os projetos serao apresentados de conformidade com critérios e procedimentos estabelecidos pela
SUFRAMA, mediante instrugoes aprovadas pelo Ministro do Interior.

§ 3.2 O Superintendente da SUFRAMA podera rejeitar, de plano, ouvido o Conselho Técnico, os projetos que,
visando a obtencdo dos incentivos fiscais previstos no Decreto-lei n.2 288-67, tenham por fim a producao,
industrializagdo ou beneficiamento das mercadorias capituladas no paragrafo 1.2 do artigo 3.2 do referido
Decreto-lei, inclusive as alteragdes supervenientes por Decreto (Decreto-lei n.2 288-67 artigo 3.2, paragrafo
2.9).

35 Art. 26. A concessao implica, para o concessionario, a obrigacdo de explorar, por sua conta e risco e, em caso
de éxito, produzir petrdleo ou gas natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade desses bens,
apés extraidos, com os encargos relativos ao pagamento dos tributos incidentes e das participa¢ées legais ou
contratuais correspondentes.

§ 1.2 Em caso de éxito na exploracdo, o concessionario submetera a aprovacdo da ANP os planos e projetos de
desenvolvimento e produgdo.

§ 2.2 A ANP emitira seu parecer sobre os planos e projetos referidos no paragrafo anterior no prazo méaximo de
cento e oitenta dias.

§ 3.2 Decorrido o prazo estipulado no paragrafo anterior sem que haja manifestagdo da ANP, os planos e
projetos considerar-se-ao automaticamente aprovados.

36 Seguidamente, hd a fase da produgdo, também chamada de lavra, que cobre as atividades anteriormente
mencionadas (desenvolvimento), uma vez que tem inicio na data da declaragdo de comercialidade e a produgao
propriamente dita do petréleo ou do géas natural. Tal fase é o conjunto de operacdes de extracdo de petréleo ou
gés natural e de preparo para sua movimentacdo. Pode ser concedida por até 27 anos, podendo ser reduzida ou
prorrogada se requerido e apds andlise da ANP. Até este ponto, as industrias de petréleo e gas natural
caminham juntas.

37 Pode a ANP, dentro de suas atribuigdes, solicitar modificagées para sua melhor adequagédo. O concessionario



obriga-se a cumprir o plano, caso contrario, pode a ANP aplicar sangoes (adverténcia ou multa) ou até rescindir
o contrato. Deve o concessiondrio, portanto, submeter a ANP qualquer alteragdo que se mostre conveniente e
oportuna.

38 Vale recordar que o STF afastou a alegagdo de que o § 3.2, do art. 26, seria inconstitucional por traduzir
conduta negativa da Administracdo, pois a lei d4 regulagdo, neste ponto, ao chamado “siléncio da
Administragdo”, tratando-se, portanto, de matéria infraconstitucional (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI
3.273/DF, Rel. Carlos Britto, DJ 02.03.2007, p. 25, Ement. vol-02266-01, p. 102; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. ADI 3.366/DF, Rel. Carlos Britto, DJ 02.03.2007, p. 26, Ement. vol-02266-02, p. 281).

39 Art. 11. Ao formular o pedido de parcelamento, o devedor deverd comprovar o recolhimento de valor
correspondente a primeira parcela, conforme o montante do débito e o prazo solicitado.

§ 1.2 Observados os limites e as condigdes estabelecidos em portaria do Ministro de Estado da Fazenda, em se
tratando de débitos inscritos em Divida Ativa, a concessao do parcelamento fica condicionada a apresentacgao,
pelo devedor, de garantia real ou fidejussoéria, inclusive fianca bancéria, idonea e suficiente para o pagamento
do débito, exceto quando se tratar de microempresas e empresas de pequeno porte optantes pela inscrigdo no
Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribui¢coes das Microempresas e das Empresas de Pequeno
Porte - Simples, de que trata a Lei n.2 9.317, de 5 de dezembro de 1996.

§ 2.2 Enquanto ndo deferido o pedido, o devedor fica obrigado a recolher, a cada més, como antecipagao, valor
correspondente a uma parcela.

§ 3.2 O ndo cumprimento do disposto neste artigo implicara o indeferimento do pedido.

§ 4.2 Considerar-se-a automaticamente deferido o parcelamento, em caso de ndo manifestacao da autoridade
fazendaria no prazo de 90 (noventa) dias, contado da data da protocolizagao do pedido.

§ 5.2 O pedido de parcelamento constitui confissao irretratavel de divida, mas a exatiddo do valor dele
constante poderéa ser objeto de verificagdo.

§ 6.2 Atendendo ao principio da economicidade, observados os termos, os limites e as condi¢Oes estabelecidos
em ato do Ministro de Estado da Fazenda, podera ser concedido, de oficio, parcelamento simplificado,
importando o pagamento da primeira parcela confissao irretratavel da divida e ades&o ao sistema de
parcelamentos de que trata esta Lei.

§ 7.2 Ao parcelamento de que trata o § 6.2 nao se aplicam as vedacgoes estabelecidas no art. 14.

§ 8.2 Descumprido o parcelamento garantido por faturamento ou rendimentos do devedor, podera a Fazenda
Nacional realizar a penhora preferencial destes, na execugao fiscal, que consistird em depdsito mensal a ordem
do Juizo, ficando o devedor obrigado a comprovar o valor do faturamento ou rendimentos no més, mediante
documentacgao habil.

§ 9.2 O parcelamento simplificado de que trata o § 6.2 deste artigo estende-se as contribuigées e demais
importancias arrecadadas pelo Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, na forma e condigées estabelecidas
pelo Ministro de Estado da Previdéncia e Assisténcia Social.

40 A exatidao do valor cobrado podera ser objeto de verificagao.

41 Excetuam-se aqui as microempresas e empresas de pequeno porte optantes pela inscricdo no Sistema
Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte -
Simples, de que trata a Lei 9.317, de 5 de dezembro de 1996.

42 O Superior Tribunal de Justica ja se pronunciou sobre o siléncio positivo da adesdo ao programa de
parcelamento - PAES. Tratava-se de caso de execucgao fiscal em que se suspendeu a execugao por conta do
deferimento em virtude do parcelamento tacitamente aceito e da realizacdo mensal do pagamento, com
ressalva de eventual decisdao em contrario da autoridade previdenciaria (BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
REsp 724.576, Processo: 200500234805/PR, 1.2 Turma, Rel. Francisco Falcdo, Data da decisdo: 26.04.2005,
Documento: STJ000615450, DJ 06.06.2005, p. 225). Acrescentou-se, em outro caso similar, que a falta de
desisténcia do recurso administrativo, embora possa impedir o deferimento do programa de parcelamento, caso
ultrapassada tal fase, ndo serve para motivar a exclusdo do parcelamento, ndao se enquadrando em uma das
hipéteses previstas nos artigos 7.2 e 8.2 da Lei 10.684/2003 (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp
958.585, Processo: 200701300479/PR, 1.2 Turma, Rel. Francisco Falcdo, Data da decisdo: 14.08.2007,
Documento: STJ000768744, DJ 17.09.2007, p. 230). O Judiciario, também, ja teve a oportunidade de tratar dos
requisitos de tal siléncio positivo. Decidiu o Tribunal Regional Federal da Primeira Regido ser inadmissivel o
siléncio positivo de pedido de adesdo ao Parcelamento Especial - PAES que n&do preencha os requisitos legais,
entre eles, a receita bruta auferida pela empresa no més imediatamente anterior ao vencimento da parcela
como critério de célculo das prestacdes mensais (Lei 10.522/2002, art. 11, § 4.2; Lei 10.684/2003, arts. 1.2, §
3.2 I, 42, 1, e 52 e seu § 1.2) (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Primeira Regido. AMS
200538000223867/MG, 7.2 Turma, Rel. Catao Alves, Data da decisao: 18.12.2006, Documento: TRF100243400,
DJ 09.03.2007, p. 97). No mesmo sentido, outro Tribunal Regional Federal, agora o da Quarta Regido, alertou
que o parcelamento, depois dos 90 dias, deve ser deferido e que a excegcao deve restar suspensa até seu
cumprimento ou reativada na hipotese de descumprimento (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Quarta
Regido. AC 200371000477235/RS, 1.2 Turma, Rel. Vilson Darés, Data da decisdo: 28.09.2005, Documento:
TRF400115808, DJU 26.10.2005, p. 378).

43 Art. 5.2 Considera-se automaticamente deferido o parcelamento, em caso de ndo manifestacdo da autoridade
municipal de transito no prazo de 15 (quinze) dias contados da data de assinatura do Termo de Confissao e
Parcelamento de Débito.

44 Art. 5.2 Considerar-se-a automaticamente deferido o parcelamento, em caso de nao manifestacdo da autoridade
municipal de transito no prazo de quinze dias contados da data da assinatura do Termo de Acordo.

45 Art. 5.2 Considerar-se-4 automaticamente deferido o parcelamento em caso de ndo manifestacdo da autoridade
municipal de transito no prazo de 15 (quinze) dias contados da data de assinatura do termo de confissdo e
parcelamento de débito.

46 Art. 20. Caso haja descumprimento dos prazos conferidos na presente Lei ou no contrato de concessao pela
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro - ASEP/R], as
concessionarias ou permissionarias poderdo colocar em pratica as condigdes constantes da respectiva proposta
de reajuste ou revisao das tarifas.

§ 1.2 Pronunciando-se a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro -
ASEP/R] fora do prazo a ela conferido, as concessionarias ou permissionarias estardo obrigadas a observar, a
partir de entdo, as condigOes constantes do pronunciamento, operando-se as compensagdes necessarias, no
prazo que lhes for determinado.

§ 2.2 Caso a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro - ASEP/R] nédo
aprove o valor da tarifa reajustada ou revisada proposto pela concessiondria ou permissionaria, devera ser
apresentada a concessiondaria ou permissionédria a respectiva decisédo, devidamente fundamentada, expondo de



maneira clara e precisa as razées do indeferimento do pedido e indicando o valor correto do limite de reajuste
ou revisdo que podera ser praticado.

47 Art. 10. O descumprimento, pela Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de
Janeiro - ASEP-R], dos prazos a ela conferidos na presente Lei, ou no contrato de concessao, para pronunciar-se
a respeito de propostas de revisao de tarifas, de reajuste de tarifas ou de alteracdo da estrutura tarifaria,
facultard a concessionaria colocar em pratica as condigbes constantes da respectiva proposta, até que a
referida Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro - ASEP-R] venha a
se pronunciar.

Pardgrafo tnico. Pronunciando-se a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de
Janeiro - ASEP-R] fora do prazo a ela conferido, a concessionaria estara obrigada a observar, dai em diante, as
condigOes constantes do pronunciamento, operando-se as compensagoes necessarias, no prazo que lhe for
determinado.

48 A ASEP/R]J foi extinta por meio da Lei Estadual 4.555, de 6 de junho de 2005, que criou a AGETRANSP -
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferrovidrios e Metroviarios e
de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro (AGETRANSP). Atualmente, além desta, o Estado do Rio de Janeiro
possui a Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro (AGENERSA),
instituida pela Lei 4.556, de 6 de junho de 2005.

49 “Na linha das polémicas, cumpre ainda destacar a questao dos reajustes e revisdes de tarifas, que tém o papel
de preservar o equilibrio do contrato. Tais procedimentos ocorrem mediante propostas do concessionario ao
orgao regulador, tendo este um prazo para se manifestar sobre o pedido. O problema levantado decorre do
eventual desatendimento do prazo de resposta, que tem como solucao a imediata eficdcia da planilha proposta.
Isto foi tido por alguns como ‘ato tacito’ ou aceitagdo tacita, o que ndo corresponderia a sistematica do Direito
Administrativo. Ora, ndo ha ato tacito; o que ha é definicdo das consequéncias do siléncio da Administragéo; se
nada estiver previsto em lei, a regra é entender que, diante da omissao, presume-se negado o pedido. No
entanto, a lei pode prever solucdo diversa, pois, afinal, ndo se admite que, no Estado de Direito, a
Administragdo possa, pela omissao, deixar de atender pretensoes legitimas, mormente diante do principio da
oficialidade do processo administrativo.

A solugdo prevista na Lei n.2 2.869/97, art. 20, foi admitir a vigéncia proviséria da tarifa proposta até que
ocorra a manifestagao do 6rgao regulador, que pode determinar tarifa diversa e as consequentes
compensacgoes. Nao existe, assim, uma inconstitucionalidade por violagdo ao principio da motivacgao, eis que a
decisdo, quando ocorrer, deve ser motivada, produzindo efeitos a partir de sua prolacgao, inclusive
determinando modificacdes quanto as situagdes vigentes.

E claro que, se isso é facil de implementar em relagdo aos servigos de fornecimento de energia, gas e
saneamento basico, vinculados a iméveis, 0 mesmo nao se pode dizer quanto a transportes, nos quais o
passageiro, na maioria dos casos, sequer tem um comprovante do ingresso pago. Ha, pois, que se prever um
mecanismo de defesa do usuario nesta situagao, que, frise-se, é amparada por lei” (SOUTO, Marcos Juruena
Villela. Direito administrativo das concessées. 5. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 263).

Nao existindo previsao legal, ja posicionou o Judiciario, por meio do Tribunal Regional Federal da Primeira
Regido, que o “siléncio da Administragédo acerca de pedidos referentes a revisdo do prego contratado ndo pode
ser interpretado como reconhecimento tacito desse direito, em face das normas e principios que norteiam a
atuacdo do administrador publico (p. ex.: publicidade, impessoalidade, motivagdo etc.)” (BRASIL. Tribunal
Regional Federal - Primeira Regido. AC 200601000178850/BA, Processo: 200601000178850, 5.2 Turma, Rel.
Joao Batista Moreira, Data da decisdo: 21.05.2007, Documento: TRF100253899, Dj 09.08.2007, p. 158).

50 Nada impede que, posteriormente, sejam lancados ou cobrados impostos, contribuicées e respectivas
penalidades, decorrentes da simples falta de recolhimento ou da pratica, comprovada e apurada em processo
administrativo ou judicial, de outras irregularidades praticadas pelos empresarios, pelas microempresas, pelas
empresas de pequeno porte ou por seus sécios ou administradores, reputando-se como solidariamente
responsaveis, em quaisquer dessas hipdteses, os titulares, os sécios e os administradores do periodo de
ocorréncia dos respectivos fatos geradores ou em periodos posteriores.

51 Art. 78. As microempresas e as empresas de pequeno porte que se encontrem sem movimento ha mais de 3
(trés) anos poderao dar baixa nos registros dos orgaos publicos federais, estaduais e municipais,
independentemente do pagamento de débitos tributdrios, taxas ou multas devidas pelo atraso na entrega das
respectivas declaracdes nesses periodos.

§ 1.2 Os 6rgaos referidos no caput deste artigo terao o prazo de 60 (sessenta) dias para efetivar a baixa nos
respectivos cadastros.

§ 2.2 Ultrapassado o prazo previsto no § 1.2 deste artigo sem manifestacdo do 6rgédo competente, presumir-se-a
a baixa dos registros das microempresas e as das empresas de pequeno porte.

§ 3.2 A baixa, na hipétese prevista neste artigo ou nos demais casos em que venha a ser efetivada, inclusive
naquele a que se refere o art. 9.2 desta Lei Complementar, ndo impede que, posteriormente, sejam langados ou
cobrados impostos, contribuigdes e respectivas penalidades, decorrentes da simples falta de recolhimento ou
da prética, comprovada e apurada em processo administrativo ou judicial, de outras irregularidades praticadas
pelos empresérios, pelas microempresas, pelas empresas de pequeno porte ou por seus socios ou
administradores, reputando-se como solidariamente responsaveis, em qualquer das hipéteses referidas neste
artigo, os titulares, os so6cios e os administradores do periodo de ocorréncia dos respectivos fatos geradores ou
em periodos posteriores.

§ 4.2 Os titulares ou sé6cios também sao solidariamente responsaveis pelos tributos ou contribui¢cées que nao
tenham sido pagos ou recolhidos, inclusive multa de mora ou de oficio, conforme o caso, e juros de mora.

52 Art. 77. As alteragbes da razao social e dos sécios, quando provoquem ou modifiquem o controle da empresa,
bem como a sua venda, dependem de prévio conhecimento do Conselho Municipal de Transportes que, em caso
de significarem ameaca para a boa continuidade do servigo concedido, podem provocar a declaracao da perda
de concesséao.

Paragrafo unico. Tomando conhecimento prévio das alteragdes mencionados neste artigo, o Conselho Municipal
de Transportes obrigard em 5 dias apds a que sua aprovagao sera tacita.

53 A classificagdo dos diferentes servigos publicos, com variados indices de publicizacdo (regime publico e
privado), foi aprovada no julgamento da medida liminar na Agdo Declaratéria de Inconstitucionalidade 1.668
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1.668 (medida liminar)/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, D.O. 31.08.1998,
Requerentes: Partido Comunista do Brasil - PC do B, Partido dos Trabalhadores - PT, Partido Democratico
Trabalhista - PDT, Partido Socialista Brasileiro - PSB - Resultado da Liminar: Indeferida, Data da publicagao:
31.08.1998).

54 O consumidor apenas podera questionar a modicidade tarifaria se ensejar efeitos anticoncorrenciais.



55 Verifica-se que continuidade, também, nao é uma das obrigacbes dos operadores de servigos publicos
prestados em regime privado.

5 Art. 56. A prorrogacao da autorizacdo de uso de radiofrequéncias sera efetuada pelo prazo solicitado pelo
interessado, observados os seguintes limites:

I. no caso dos servigos objeto de concessdo ou permissdo, o prazo de vigéncia do contrato; e

II. no caso de servigos objeto de autorizagao, o estabelecido no regulamento especifico para o servigo de
telecomunicages ou, na auséncia deste, o prazo maximo de 20 (vinte) anos.

§ 1.2 No caso previsto no inciso II, a prorrogagdo s6 podera ser efetuada uma dnica vez.

§ 2.2 A prorrogagao devera ser requerida até 3 (trés) anos antes do vencimento do prazo original, devendo o
requerimento ser decidido no prazo méaximo de 12 (doze) meses, contado de seu protocolo junto a Agéncia.
§ 3.2 Caso a Agéncia ndo se manifeste no prazo de 12 (doze) meses, contado do protocolo do requerimento
referido no paragrafo anterior, a prorrogacgao restaré tacitamente aprovada, nas mesmas condigoes de
operacgao anteriormente autorizada desde que nao contrarie a regulamentacdo vigente. .

57 Para CARLOS ARI SUNDFELD e JACINTHO ARRUDA CAMARA (SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho
Arruda. Siléncio administrativo e renovacdo de autorizagoes de uso de radiofrequéncia: o caso MMDS. Revista
de Direito de Informdtica e Telecomunicagées, Belo horizonte, a. 3, n. 4, p. 9-24, jan.-jun. 2008, p. 16): “o efeito
de ser extraido da falta de decisdo s6 pode ser a aprovacao do requerimento. Se nao fosse assim, a mera inércia
da Administragao inviabilizaria a prorrogagao, tornando sem efeito a previsao contida no § 2.2 do art. 167, que
taxativamente arrolou as hipéteses de recusa do pedido”.

58 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer PROCADE 17/2012/PROCADE/PGF/AGU. Brasilia, dezembro de
2011.

59 Em caso de solicitagdo de esclarecimentos adicionais ou exigéncias regulamentares ao concessionario, o érgao
publico ou administragdo competente tera novo prazo, improrrogavel, de 30 dias.

60 Art. 3.2 O drgao publico ou entidade competente deverd manifestar-se sobre os projetos, concedendo
autorizacao formal para execucao da obra, no prazo maximo de 30 (trinta) dias, contados da data de seu
recebimento, restringindo-se, na apreciagao, ao trecho de ocupagao ou travessia de area sob sua jurisdigéo.

§ 1.2 Em caso de solicitagdo de esclarecimentos adicionais ou exigéncias regulamentares ao concessionario, o
orgao publico ou administragdo competente terd novo prazo, improrrogével, de 30 (trinta) dias, contados a
partir do recebimento dos esclarecimentos ou da satisfagao das exigéncias regulamentares, para
pronunciamento final.

§ 2.2 A ndo manifestacdo do érgao ou entidade competente, nos prazos previstos neste artigo, implicara na
outorga técita de autorizacdo pretendida, para execucgdo da obra (Redagao dada pelo Decreto n.2 86.859, de
1982).

61 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), por meio da Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996,
substituiu o DNAEE.

62 A representacdo da Unido na assembleia dos cotistas dar-se-a na forma do inciso V do art. 10 do Decreto-Lei
147, de 3 de fevereiro de 1967.

63 Tratar-se-a da questao da responsabilidade do Estado no capitulo V.

64 Art. 49. Os Estados e Municipios terdo o prazo de noventa dias, a partir da entrada em vigor desta Lei, para
fixar prazos, por lei, para a expedigao de diretrizes de empreendimentos urbanisticos, aprovacdo de projetos de
parcelamento e de edificacdo, realizacdo de vistorias e expedicdo de termo de verificagdo e conclusdo de obras.
Parédgrafo tnico. Nao sendo cumprida a determinacgao do caput, fica estabelecido o prazo de sessenta dias para
a realizacdo de cada um dos referidos atos administrativos, que valera até que os Estados e Municipios
disponham em lei de forma diversa.

65 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Normas de processo administrativo no Estatuto da Cidade. In: DALLARI, Adilson
Abreu, FERRAZ, Sérgio (coords.). Estatuto da Cidade (comentdrios a Lei Federal 10.257/2001). 2. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2006. p. 365 e ss. Defende a autora que a Administragdo que se omitir de legislar devera ser
constituida em mora, a fim de que se demarque a preclusdao administrativa, com as consequéncias juridicas que
possam advir de sua atitude.

66 “Q siléncio da Administracdo, quanto a decisdo do pedido de aprovacdo de projeto e de outorga da licenca pra
edificar, tera o efeito que a legislagdo local estabelecer. Sera siléncio negativo, que importard recusa da
licenca, quando a lei determinar esse efeito com o transcurso do prazo previsto para a decisdo, sem que esta se
verifique, como se d& na Itdlia, por exemplo, com o chamado ‘siléncio rifiutto’, Sera siléncio positivo, quando,
ao contrario, a transi¢cdo do prazo sem decisdao importar em outorga da licenga. Ambas as solugbes sdo ruins,
visto que é dever da Administragao responder, favoravel ou desfavoravelmente, o mais rapidamente possivel, os
pedido dos administrados. O siléncio negativo lesa o direito do que estes tém ao provimento administrativo,
ainda que seja em seu desfavor, O siléncio positivo pode importar, por seu turno, em lesao ao interesse publico,
quando, porventura, implique aprovacao do projeto e a consequente outorga da respectiva licenca em
desacordo com as normas edilicias e urbanisticas. Por isso, o siléncio positivo nao pode ser absoluto. H& de ser
condicionado a observancia de todas as condigOes legais a respeito da matéria” (SILVA, José Afonso da. Direito
urbanistico brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997. p. 397).

67 De acordo com o paragrafo unico, do art. 2.2, do Decreto Municipal 43.232, de 22 de maio de 2003, nao se
aplica aos casos de solicitagao de potencial construtivo adicional mediante outorga onerosa a possibilidade de
inicio de execugao de obra ou edificacao antes de sua aprovagéo.

68 Afirma LUCIA VALLE FIGUEIREDO (op. cit., p. 366): “podemos afirmar que o siléncio administrativo aliado a
ato do particular - a comunicacado feita a reparticdo competente - terd efeito do ato administrativo de
deferimento sob condigédo resolutdria. Esta operar-se-a se ocorrer o indeferimento do pedido (nesse caso, ainda
que serddio), obviamente desde que se tenham verificado originariamente os pressupostos legais da expedigéo
da licenca”. E acrescenta (ibidem, p. 367) a possibilidade da Administracdo continuar inerte, mesmo apds a
comunicagdo a reparticdo técnica competente e afirma que terd o particular o “direito a obter o ‘auto de
conclusdo’, depois da vistoria, desde que se compadeca a obra com a legislacdo vigente a época em que deveria
ter sido deferida a licenca”.

69 Art. 15. O prazo méaximo para o Executivo concluir a andlise do projeto, aprovando-o ou emitindo ao
responsavel técnico e ao proprietdrio comunicacdo por escrito relativa as normas infringidas e aos erros
técnicos cometidos é de 45 (quarenta e cinco) dias, contados da data de seu protocolo.

§ 1.2 Mediante despacho fundamentado, o Secretario Municipal competente podera prorrogar, por igual
periodo, o prazo previsto no caput deste artigo.

§ 2.2 A prorrogagdo de prazo prevista no § 1.2 deste artigo é prerrogativa exclusiva do Secretario Municipal
competente.

§ 3.2 E responsabilidade do Executivo providenciar, quando for o caso, a manifestagdo de todos os 6rgéos e



unidades da Administracao Direta e Indireta do Municipio, que deverao se pronunciar acerca da aprovagado do
projeto dentro do prazo previsto neste artigo.

§ 4.2 Os projetos que estiverem em desacordo com a legislagdo vigente ou contiverem erros técnicos poderdo
ser corrigidos pelo responséavel técnico e reapresentados ao Executivo para aprovagao.

§ 5.2 O responséavel técnico terd o prazo de 30 (trinta) dias, contados de sua intimacgao, para corrigir o projeto,
sendo que o ndo atendimento desse prazo implica o indeferimento do projeto.

§ 6.2 Apresentadas as corregoes previstas nos §§ 4.2 e 5.2 deste artigo, o Executivo procedera a conferéncia do
projeto quanto ao atendimento de todas as modificagbes solicitadas, devendo, no prazo de 25 (vinte e cinco)
dias, aprova-lo ou indeferi-lo.

§ 7.2 Decorridos os prazos previstos nos §§ 1.2 e 6.2 deste artigo sem que a anélise do projeto tenha sido
concluida, o proprietario podera notificar o Secretario Municipal competente para, no prazo de 15 (quinze)
dias, aprovar ou indeferir o projeto.

§ 8.2 Esgotado o prazo previsto no § 7.2 deste artigo sem que haja manifestagdo conclusiva do Secretario
Municipal competente, fica o responsavel técnico autorizado a dar inicio a obra, mediante notificacao a este.

§ 9.2 O disposto no § 8.2 deste artigo ndo isenta o proprietéario e o responsével técnico pela obra do
cumprimento do disposto nesta Lei e na legislagdo pertinente, bem como da sujeigao as penalidades previstas
no Anexo VII desta Lei.

§ 10. O descumprimento dos prazos previstos neste artigo implica apuragao de responsabilidade, nos termos da
legislagao propria.

§ 11. Cada projeto sera distribuido a um unico servidor, que ficara responsével por toda a sua anélise até a
conclusdo, sendo vedada a transferéncia para outro servidor, ressalvadas as hipoteses de afastamentos legais
ou determinacdo expressa do Secretario Municipal competente, conforme dispuser o regulamento.

§ 12. Nos projetos para os quais haja previsado legal de manifestacdo dos conselhos municipais, os prazos de
que tratam o caput e os §§ 1.2 e 6.2 deste artigo ficardo suspensos durante sua analise por esses conselhos.

70 Conforme o Supremo Tribunal Federal, uma vez que a lei local tolera o inicio da construcdo, apds certo prazo
contado do pedido de aprovagao da planta, mas sujeita o proprietério a demoligdo se a licenca for denegada,
ndo se pode falar em direito adquirido, nem em lei retroativa (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE
68.954/SP, Rel. Aliomar Baleeiro, DJ 12.06.1970).

71 EURICO MARCOS DINIZ DE SANTI (SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langamento tributdrio. 2. ed. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1999. p. 223-224) corrobora o posicionamento aduzindo: “N&do hd ato administrativo tacito que
homologa o crédito formalizado pelo particular: é a decadéncia do direito da administragdo efetuar de oficio
este ‘langamento’ (art. 150, § 4.2) que outorga definitividade ao crédito tributédrio instrumental”.



CAPITULO IV

EFEITOS NEGATIVOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

4.1 EFEITOS NEGATIVOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

A atribuicdo de efeitos negativos ao siléncio administrativo surgiu como forma de fazer
efetivos os direitos dos administrados ante a eventual desidia da Administracdo, isto é, foi
regulado como uma garantia a favor do administrado frente a indefensibilidade produzida
pela omissao da Administracao.

E, originalmente, um mecanismo que possibilita ao particular o acesso a jurisdigéo
contencioso-administrativa em auséncia de decisdo expressa da Administragdo. O siléncio
negativo surgiu, portanto, para produzir efeito juridico-processual, uma vez que sua
funcionalidade radicava em permitir o acesso a instancia seguinte.

Eduardo Garcia de Enterrial! assinala que, na Espanha:

(...) el silencio es una denegacion presunta, una presuncion legal, y no un acto tacito o declaracion de
voluntad administrativa, estd montado en beneficio del particular y como facultad suya, al cual por
consiguiente, corresponde la opcién, que expresamente se define, de impugnar el silencio o de
esperar la resolucion expresa, por cuanto que lo que el silencio no es, en todo caso, es una manera de
pronunciarse la Administracién, a la cual se recuerda por ello su estricta obligacién de resolver y
hacerlo fundamentalmente.

Também, na Italia, o siléncio administrativo esta configurado como uma presuncdo para
assegurar ao administrado a garantia jurisdicional. O siléncio, neste pais, ndo exime a
Administracdo de sua obrigacdo de decidir.

A situagao é diferente na Franga, onde existe também uma regra legislativa que permite
aos interessados aderirem a via contencioso-administrativa se, no lapso temporal
determinado, ndo seja produzida uma decisdo expressa da Administracdao, mas a
jurisprudéncia interpretou restritamente que, vencido o lapso assinalado, a Administracéao
nao tem obrigacdo de decidir; e, se o administrado nao exerceu o recurso correspondente,
perde a possibilidade de apresenta-lo posteriormente. Posigao jurisprudencial enormemente
criticada pela doutrina. Genevieve Benezra?, por exemplo, afirma que a ficcao legal do
recurso contra o siléncio administrativo ndo é mais um meio para proteger ao administrado
e de sancionar a inércia culpavel da Administragdao. Configura-se como um novo
procedimento posto a disposicao da Administracao pelos textos, legalmente em vigor, para
evitar o controle judicial dos assuntos que podem submeter-se ao contencioso de anulagao.

O siléncio negativo consagra, assim, desde sua origem, uma garantia juridica, que se
traduz em um beneficio para os administrados. Tal garantia deve ser interpretada em
sentido amplo e nao restrito, pois, de outro modo, nao se estaria favorecendo o
administrado, mas sim estimulando a arbitrariedade e reforcando os privilégios da
Administracao.

O siléncio negativo ndo é, em si, um ato, mas sim uma abstencao de pronunciamento e,
por conseguinte, ndo cabe referir que se confirme pelo simples transcurso do prazo. O ato
administrativo requer uma declaracao de vontade da Administracao; e, no caso da omissao
administrativa, o que existe é precisamente o contrario: uma auséncia de manifestacdo da
vontade. O siléncio administrativo é, na realidade, uma inatividade formal ou omissdo
especifica configurada pelo transcurso de tempo sem que exista resposta da Administragéo;
inatividade ou omissao esta que se concede por meio de dispositivo normativo, sentencgas
judiciais ou, até mesmo, contratoss3.

Existe, assim, uma ficcdo pela qual, transcorrido um tempo necessario para que a
Administracdao decida, esta se abstenha de decidir e, como consequéncia, esgota-se a
instancia na qual se encontra o assunto e se abre para o administrado a possibilidade de
exercer os recursos subsequentes para assegurar seus direitos.

E necessario destacar que a ficgdo existe apenas no ambito processual, nenhum efeito
material pode ser atribuido a ficcao do siléncio negativo. Esse efeito é o esgotamento da
instancia em que se encontre o assunto e a possibilidade do particular exercer os recursos
subsequentes.

Ndo obstante a inexisténcia de um ato, deve-se considerar o agente publico silente como o



autor da conduta, apenas, nos efeitos de determinar a competéncia para conhecer tal “ato”
em via judicial.

O siléncio negativo possui, portanto, uma forte carga processual, uma vez que serd tal
efeito imprescindivel para que o administrado possa se valer do recurso administrativo.
Apesar de importante para minimizar a inseguranca juridica, a atribuicdo de tal siléncio
pode originar abusos por parte da Administracao que, diante da situacao em que se
imponha a denegacao do pedido, solicitacdo, reclamacao ou recurso, pode se sentir tentada
a silenciar-se, dessa maneira, forgando a producgao dos efeitos e subtraindo do administrado
o direito de resposta devidamente motivada. Por mais que a legalidade possa estar a seu
lado, estar-se-a, por certo, ferindo a legitimidade e a licitude, pois a decisdao expressa €é
sempre o desejavel. O siléncio nao exime a Administracdo do dever de ditar um
pronunciamento expresso, devidamente fundamentado.

Em ambito federal, o Brasil ndo possui uma regra genérica sobre siléncio negativo, mas
algumas leis estaduais sobre o processo administrativo na esfera das suas Administragcdes o
regulam, como ocorre nos estados de Sao Paulo, Mato Grosso e do Rio Grande do Norte.

O art. 33 da Lei Estadual 10.177, de 30 de dezembro de 1998, que regula o processo
administrativo no ambito da Administragao Publica Estadual de Sdo Paulo, afirma que o
prazo maximo para qualquer decisdo de requerimento apresentado a Administracao do
Estado sera de 120 dias, se outro nao for legalmente estabelecido.

Ultrapassado o prazo sem decisdo, o interessado podera considerar rejeitado o
requerimento na esfera administrativa, salvo previsao legal ou regulamentar em contrario.
No entanto o administrador ndo estd desonerado do dever de apreciar o requerimento,
conforme dita o § 3.2 do mesmo artigo.

Ressalva-se que, nos casos de complexidade da questdao envolvida nao permitir o
atendimento do prazo de 120 dias, a autoridade cientificard o interessado das providéncias
até entao tomadas.

Mesmo sendo essa a regra no estado de Sao Paulo, dispde o mesmo artigo, ora
mencionado, que pode haver previsao legal ou regulamentar em contrario.

Com redacao similar ao art. 33 do estado de Sao Paulo, tem-se o art. 37, § 1.2, da Lei do
estado de Mato Grosso 7.692, de 1.2 de julho de 2002, que regula o processo administrativo
no ambito da Administragdo Publica Estadual e os arts. 66 e 67 da Lei Complementar do
estado do Rio Grande do Norte 303, de 9 de setembro de 2005, que dispde sobre normas
gerais pertinentes ao processo administrativo no ambito de sua Administracao Publica
Estadual.

A lei mato-grossense afirma, assim como a lei paulista, que o prazo maximo para decisao
de requerimentos sera de 120 dias, se outro ndo for legalmente especificado, e estabelece
que, ultrapassado esse prazo sem decisdao, o interessado poderd considerar rejeitado o
requerimento na esfera administrativa, salvo previsao legal em contrario. Além disso,
evidencia que tal ndao desonera a autoridade do dever de apreciar o requerimento5.

Ja a lei do Rio Grande do Norte coloca que a Administragdo estadual tem o dever de
explicitamente emitir decisao nos processos administrativos em matéria de sua
competéncia, num prazo de 60 dias, depois de concluida a instrucao, salvo prorrogagéao por
igual periodo expressamente motivada pelo agente e aprovada pelo titular do érgao ou
entidade da Administragdo Publicas.

Ultrapassado o prazo sem decisdo, o interessado poderda solicitar que a Administragéo
Publica se manifeste quanto ao seu pedido em dez dias. Na hipdtese de persistir o siléncio
administrativo, o pedido formulado pelo interessado serd considerado denegado.

Ainda com relagdo ao siléncio negativo, conquanto alguns prefiram denominda-lo de
siléncio-inadimplemento?, por possuir apenas efeitos formais, que possibilitam a parte
interessada ingressar em juizo ou a recorrer a instancia administrativa superior, nao se
pode deixar de evidenciar, como ja mencionado no capitulo I, a solugdo encontrada pela
Constituigcdo do estado do Rio Grande do Norte, que, em seu art. 7.928, estipula que a pessoa
que nao receber, no prazo de dez dias, informagdes requeridas a érgaos publicos estaduais,
pode, ndo sendo hipdtese de habeas data, exigi-las judicialmente. Nesse caso, 0 juiz
competente, ouvido quem as deva prestar no prazo de 24 horas, deve decidir em cinco dias,
intimando o responsavel pela recusa ou omissao a fornecer as informacgées requeridas, sob
pena de desobediéncia. Exclui-se, dessa disposicdo, as hipdteses de sigilo imprescindiveis a
seguranca da sociedade ou do Estado.

4.2 NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO NEGATIVO

O siléncio negativo pode equivaler a uma ficcdo legal que abre as portas a tutela judicial
ou a recorrer a instancia administrativa superior, sendo estabelecido um prazo preclusivo
para recorrer, sem prejuizo da possibilidade de poder recorrer posteriormente a esse prazo,



caso haja uma resolucdo expressa extemporanea ou, assim como o siléncio positivo, pode
equivaler a um ato administrativo por ficcdo juridica, denominado, por muitos, de ato
presumido. Quando assim for, a lei precisara estabelecer a solicitagdao de um certificado de
ato presumido e, sé depois de expedida ou decorrido um periodo curto de tempo, que o
particular poderia ter acesso a via jurisdicional. Em suma, o certificado de ato presumido
(ou sua solicitacao, acrescido o transcurso do tempo) constitui uma condicao sine qua non
para o nascimento do ato presumido denegatério.

Sendo assim, a natureza juridica do siléncio negativo dependera do disposto na norma
juridica, podendo ser configurado como uma ficgdo juridica com efeitos processuais ou um
ato administrativo por ficgdo juridica.

Considerando-o como um ato presumido, deve-se questionar o que sucede com o prazo
para resolver entre o periodo da solicitacao do certificado e sua expedicdo; assim como qual
poderia ser o conteido da certificagcdo. H4 quem considere que, como o ato presumido
denegatdrio somente ocorre uma vez expedido o certificado ou transcorrido o prazo legal
para sua expedicdo; e, subsistindo a obrigacdo de resolver expressamente, a Administracao
nao restaria até este momento vinculada ao sentido legal do siléncio. Desse modo, se o
siléncio era negativo, todavia estaria a tempo da Administracdo ditar uma resolugao
expressa concessoria.

Verdade é que o siléncio negativo nao deveria ser considerado como ato administrativo
por ficcdo juridica. Sua natureza deveria ser, como mencionado, uma ficcao juridica que
permitisse aos interessados acessar os o6rgdos judiciais ou a recorrer a instancia
administrativa superior. Maria José Alonso Mas e Edilberto Narbdon Lainez® abordam uma
série de questdes relacionadas com a problematica processual do siléncio administrativo,
entre os pontos que destacam, por exemplo, estdo:

(...) en primer lugar, lo relativo a los plazos para recurrir (o ausencia de plazos) en los supuestos en
que existe silencio administrativo. En segundo lugar, habremos de analizar el recurso pro inactividad
regulado en el art. 29 de la LJCA y sus relaciones con el silencio administrativo; dado que, aunque
dicho recurso se configura como un remedio frente a la inactividad material y no frente a la
inactividad formal, existen una serie de puntos de contacto que conviene analizar. En tercer lugar,
habrd que estudiar asimismo en qué medida la configuracion del silencio contra legem y sus efectos
inciden sobre el objeto del proceso y sobre el régimen de adopcion de las medias cautelares.

Nessa perspectiva, seria o siléncio negativo uma simples ficcdo juridica de efeitos
exclusivamente processuais. Isso significa que o siléncio com efeitos denegatodrios ndo é um
ato administrativo, mas somente uma ficcao que surge pelo simples transcurso do tempo
fixado na norma, na sentenca ou no contrato. Consiste, portanto, somente em uma garantia
do particular que, em qualquer caso, tenha acesso ao Judicidrio ou a instancia
administrativa superior?o.

Eduardo Garcia de Enterria e Toméas-Ramoén Ferndndez!! sdo contundentes ao declararem
que o siléncio negativo ndo origina o nascimento de um verdadeiro ato administrativo,
somente expressa uma auséncia de atividade da Administracdo. Configura-se, para os
autores, como uma ficgdo juridica de efeitos exclusivamente processuais aos efeitos de
presumir a existéncia de um ato administrativo.

Comparte-se, assim, a ideia da doutrina majoritaria de que o siléncio negativo ndo é ou
nao produz um ato, tampouco existe presuncao ou substituicdo da vontade da
Administracdo. Trata-se de uma ficgdo juridica de efeitos essencialmente processuais,
consistentes em permitir o acesso a instancia administrativa superior ou ao Judiciario.

E, portanto, uma auséncia ou abstengdo de pronunciamento ao qual, ex lege, ex juris ou
ex voluntate e por via de fictio iuris, se outorga efeitos procedimentais opcionais para o
particular, em cujo beneficio, e com intencao de garantir o controle judicial rapido e efetivo,
se ha instaurado a instituigao.

Ernesto Garcia-Trevijano Garnica!? afirma:

No surge estrictamente acto alguno (ni sus efectos tienen el valor de un acto en toda su amplitud),
pues ni concurre la voluntad (por presuncién) de la Administracién, ni la Ley la sustituye
directamente (...). No se trata de que la Ley presuma la voluntad de la Administraciéon cuando ésta no
responda a las peticiones que se le formulen; tampoco que la Ley sustituya la voluntad de la
Administraciéon produciendo directamente un acto del silencio negativo. Este es concebido
simplemente como un remedio procedimental ante la inactividad formal de la Administracion (...). Se
trata, por tanto, de una simple ficcidon legal que permite a los interesados el acceso a la instancia
siguiente y, finalmente, a la via jurisdiccional, ante la ausencia de resolucién expresa sobre sus
peticiones o recursos; constituye asi el contrapeso necesario e imprescindible al caracter revisor de
la jurisdiccion contencioso-administrativa.

No mesmo contexto, Manuel Gémez Puente!3 sustenta:



El silencio, pues, no desvela ni interpreta una oscura voluntad de la Administracién, sino que
combate determinados inconvenientes que derivan de la ausencia de una decisién ejecutiva para
quien legitimamente la espera (...). El silencio se refiere, pues, a una mera situacion factica, recae
sobre un simple factum consistente en la omisién de una decisién ejecutiva transcurridos ciertos
plazos y cumplidas ciertas condiciones (...). Los efectos del silencio administrativo negativo son
exclusivamente procesales.

No entanto, com a nova legislacdao espanhola, o primeiro autor citado passou a enunciar
quels:

Ahora tanto el silencio positivo como el negativo son concebidos como productores de verdaderos
actos administrativos, a los que les serd de aplicacién, por tanto, la teoria general sobre los mismos,
con las matizaciones obvias derivadas de su propia forma de exteriorizarse.

Isso evidencia a possibilidade de duas naturezas juridicas, dependendo da norma, como
afirmado no inicio deste tépico.

4.3 FUNDAMENTO DO SILENCIO NEGATIVO

O fundamento do siléncio negativo estd na exigéncia de um ato prévio para acessar o
Judiciario ou mesmo a instancia administrativa superior. Segundo Ernesto Garcia-Trevijano
Garnicals: “podria decirse que la trascendencia del silencio administrativo es directamente
proporcional a la rigidez con que se configure el caracter revisor de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”.

Desse modo, o efeito negativo do siléncio da Administracdo possui um carater
essencialmente processual, sendo sua maior finalidade a autorizagdao ao administrado de
interpor o devido recurso, ou aderir a via jurisdicional. Existe, portanto, para permitir
acesso a instancia seguinte, seja ela superior ou nao.

4.4 TIPOS OU ESPECIES DE SILENCIO NEGATIVO

Assim como no siléncio positivo, também existem trés tipos ou espécies de siléncio
negativo. O siléncio negativo préprio, provido de atribuicdo legal, judicial ou contratual, que
expressamente denega o peticionado, solicitado, requerido ou recorrido se decorrido prazo
para a autoridade pronunciar-se; o siléncio negativo condicionado, quando o administrado
se vé condicionado a realizacdo de determinada tarefa; e o siléncio negativo implicito,
quando existe atribuicao legal, judicial ou contratual que nao expressamente denegue o
peticionado, solicitado, requerido ou recorrido, mas que lhe preste, indiretamente, um
efeito negativo a petigdo, solicitagdo, reclamacgao ou recurso.

4.4.1 Siléncio negativo préprio
4.4.1.1 Parcelamento de solo urbano

Exemplo do siléncio negativo proprio em ambito federal é o parcelamento de solo urbano.
Este podera ser feito mediante loteamento ou desmembramento. Sendo que loteamento é a
subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com abertura de novas vias de
circulacgdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificagdao ou ampliagdo das vias
existentes; e o desmembramento é a subdivisdao de gleba em lotes destinados a edificagéao,
com aproveitamento do sistema viario existente, desde que ndo implique na abertura de
novas vias e logradouros publicos, nem no prolongamento, modificagao ou ampliacao dos ja
existentes.

O art. 16 da Lei Federal 6.766, de 19 de dezembro de 1979, remete a lei municipal a
definicao dos prazos para que um projeto de parcelamento apresentado seja aprovado ou
rejeitado e para que as obras executadas sejam aceitas ou recusadas!é. Caso o municipio
nao estabeleca tal prazo, este serd de 90 dias para a aprovacao ou rejeicao e de 60 dias
para a aceitagdo ou recusa fundamentada das obras de urbanizacao. Determina o § 1.2, do
mesmo artigo, que o projeto sera considerado rejeitado ou as obras recusadas se
transcorrido o prazo sem a manifestacdo do Poder Publico, mas assegura indenizacao por
eventuais danos derivados da omissaol”.

4.4.1.2 Construgdo e exploragao de instalagdo portudria

Outro exemplo de siléncio negativo proprio é tratado na Lei Federal 8.630, de 25 de
fevereiro de 1993, conhecida como lei dos portos e que dispde sobre o regime juridico da
exploracdo dos portos organizados e das instalagOes portuéarias.



O art. 5.2 desta lei estabelece que o interessado na construcao e exploracao de instalacao
portudria dentro dos limites da area do porto organizado deve requerer a Administracdo do
porto a abertura da respectiva licitacao. Em caso de indeferimento, cabe recurso, no prazo
de 15 dias, ao Conselho de Autoridade Portuaria e, sendo mantido o indeferimento, cabe
outro recurso, no mesmo prazo, ao ministério competente. Todavia, caso o requerimento ou
recurso nao venha a ser decidido nos prazos de 30 dias e 60 dias, respectivamente, fica
facultado ao interessado, a qualquer tempo, considera-lo indeferido para fins de
apresentacao do recurso mencionado!s,

4.4.1.3 Primeiro pedido de licenca ambiental

A Lei Complementar Federal 140, de 8 de dezembro de 2011, fixa normas, nos termos dos
incisos III, VI e VII, do paragrafo unico do art. 23 da CRFB, para a cooperagdo entre a
Uniao, os estados, o Distrito Federal e os municipios nas agoes administrativas decorrentes
do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais notdveis, a
protecao do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a
preservacao das florestas, da fauna e da flora.

Segundo o seu art. 14, os orgdos licenciadores devem observar os prazos estabelecidos
para tramitacao dos processos de licenciamento. Tais prazos serao suspensos no caso de
existir qualquer exigéncia de complementacao oriunda da andlise do empreendimento ou
atividade!®. Estes voltardo a fluir apés o seu atendimento integral pelo empreendedor.

O decurso dos prazos de licenciamento, sem a emissao da licenga ambiental, ndo implica
emissao tacita nem autoriza a pratica de ato que dela dependa ou decorra, mas instaura a
competéncia supletiva referida no art. 1520,

Percebe-se, portanto, que a regra, perante um procedimento inicial de concessao de uma
licenca ambiental, é o siléncio negativo. Caso, porém, esteja-se diante de um pedido de
renovacao de licenca ambiental, assenta o § 4.2, ainda do art. 14, que essa deve ser
requerida com antecedéncia minima de 120 dias da expiragdo de seu prazo de validade,
fixado na respectiva licencga, ficando este automaticamente prorrogado até a manifestacdo
definitiva do érgao ambiental competente. Observa-se a existéncia, também, de hipdtese de
siléncio positivo, com uma peculiaridade de que tal possuira tais efeitos até a manifestacao
definitiva do 6rgao, sendo que o problema configura-se caso este deixe de manifestar-se2!.

4.4.2 Siléncio negativo condicionado

Em atinéncia ao siléncio negativo condicionado, ndao se conhece nenhum exemplo no
Direito brasileiro.

4.4.3 Siléncio negativo implicito
4.4.3.1 Exaurimento da instancia administrativa para impetracdo de Mandado de Seguranca

Determina o art. 5.2, I, da Lei Federal 12.016, de 7 de agosto de 2009, que nao comporta
Mandado de Seguranca quando se tratar de ato de que caiba recurso administrativo com
efeito suspensivo, independente de caucao. Dessa forma, o legislador ordinario convidou a
parte a exaurir a instancia administrativa, inibindo a exercitacdo de acao judicial que
protege seu direito liquido e certo, sempre que, ilegalmente ou com abuso do poder, alguém
sofrer violagdo ou houver justo receio de sofré-la por parte de autoridade administrativaZ22.

Exercitando a esfera administrativa e ndao obtendo qualquer resposta, silenciando a
mesma quanto ao recorrido, estara o particular prejudicado por uma falta de efeito
negativo, tendo que se socorrer ao Judicidario tdo somente para obter a pronuncia
administrativa e, a partir do resultado obtido, encetar nova lide judicial.

Trata-se de uma total irrazoabilidade obrigar o particular a ajuizar duas acbes para obter
um direito liquido e certo. Basta visualizar o atual contexto do Judiciario brasileiro, sempre
assoberbado de processos. Evitar-se-ia, assim, o abarrotamento das instancias judiciais.
Conquanto tenha sido essa a intencao do legislador, ndo é esse o resultado que se encontra,
pelo contrario. Necessita-se, portanto, buscar rapidas respostas para tentar minimizar os
efeitos do siléncio para o administrado.

Motivo esse que se entende existir, em tal caso, um siléncio negativo implicito decorrido
um prazo razoavel para a manifestacao no recurso.

4.4.3.2 Orgdo ou entidade depositaria do registro ou banco de dados

No Direito brasileiro, considera-se de carater publico todo registro ou banco de dados
contendo informacdes que sejam ou que possam ser transmitidas a terceiros ou que nao



sejam de uso privativo do 6rgao ou entidade produtora ou depositaria das informagées.
Qualquer cidadao pode requerer ao 6rgao ou entidade depositaria do registro ou banco de
dados informacédo sobre a sua pessoa, o que devera ser deferido ou indeferido no prazo de
quarenta e oito horas, sendo feita a comunicacao da decisao ao requerente em vinte e
quatro horas.

A Lei 9.507, de 12 de novembro de 1997, que regula o direito de acesso a informacoes e
disciplina o rito processual do habeas data, evidencia em seu art. 8.2, paragrafo nico, que a
falta de manifestagédo do 6rgao ou entidade depositaria do registro ou banco de dados sobre
os requerimentos formulados pelo interessado caracteriza recusa tacita23, pois legitima o
mesmo a ingressar com o habeas data, concedendo-lhe interesse de agir.
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CAPITULO V

CONTROLE ADMINISTRATIVO E JUDICIAL DO SILENCIO
ADMINISTRATIVO

5.1 RESOLUCAO EXPRESSA TARDIA E REVOGACAO DOS EFEITOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

O administrador tem o dever de apreciar e expressamente decidir a postulacdao de
qualquer administrado, portanto, nao resta jamais desonerado do dever de decidir. Assim
sendo, existe a possibilidade, de forma extemporanea, de anular ou revogar o efeito
concessdrio ou denegatérios do siléncio administrativo. Chama-se tal circunsténcia de
“resolucao expressa tardia”.

Ernesto Garcia-Trevijano Garnica! diferencia resolucao expressa tardia de simples
resolucao tardia. Segundo o autor, a simples resolucdo tardia significa que a Administracao
se pronunciou de maneira expressa, ainda que fora do prazo previsto, para a conclusao
ordindria do procedimento administrativo. Ja a resolucdo expressa tardia existe quando o
pronunciamento ocorre depois de ja existir um efeito em relacao ao siléncio administrativo,
ou seja, quando a Administracao dita a resolucao uma vez transcorrido o prazo e tendo sido
cumpridos todos os requisitos precisos para fazer operar o siléncio. De acordo com o autor?,
estas formas de resolucdo nem sempre coincidem. E possivel que a Administracdo dite uma
resolucao fora do prazo previsto para a conclusao do procedimento administrativo, sem que,
a sua vez, tenham sido cumpridos os requisitos necessarios para que produza efeitos ao
siléncio administrativo.

Admitindo-se tal distingdo como correta, questiona-se a possibilidade ou nao da
Administragdo realmente ditar as resolugoes expressas tardias. Isto é, pode a Administragao
sustar os efeitos do seu proprio siléncio? E o particular poderia impugnar ou recorrer de
dita resolugdo? Até que momento subsiste essa possibilidade para a Administracao?

Existem, basicamente, trés possibilidades ldgicas: negar a Administracdo dita
possibilidade, concedendo, assim, operacionalidade automatica ao siléncio administrativo;
permitir a Administragdo o direito de sustar os efeitos, negando ao interessado a
possibilidade de impugnar/recorrer; ou, por fim, admitir a Administracdo tal resolugdo com
possibilidade ao interessado de impugnar/recorrer.

Conforme jurisprudéncia assentada nos Tribunais brasileiros, a primeira opgédo ndo seria
viavel, tendo em vista o dever de decisdao da Administracao. Portanto apenas as duas ultimas
alternativas seriam viaveis.

Ja foi época em que se afirmava, por exemplo, que a Administracdao nédo poderia ir contra
seus proéprios atos, principalmente, caso desejasse realizar um ato de signo contrario.
Atualmente, seja em casos de siléncio negativo, em que, como analisado, nao existe
propriamente a culminacao de um ato administrativo; ou diante de um siléncio positivo, em
que se outorga ao particular, por ficcdo, um ato administrativo, é possivel que a
Administracao dite resolucao expressa tardia desde que respeite os direitos adquiridos,
senao, deverda indenizar o administrado3.

Ernesto Garcia-Trevijano Garnica4 exprime que “debe resaltarse que para el peticionario
el acto presunto por silencio positivo constituirda un acto declarativo de derechos. Su
retirada del mundo juridico inicamente podréd efectuarse a través de las vias legalmente
previstas al efecto para los actos expresos”. E exatamente isso que prevé a Sumula 473 do
Supremo Tribunal Federal5. Assim como se tivesse praticado um ato de modo concreto, o
administrador pode anular ou revogar os efeitos do siléncio positivo, atendidas as
consequéncias exteriorizadas na siumula. A solugdo, portanto, é substancialmente idéntica
ao regime do ato expresso. Apds a formacao do deferimento, a Administracdo deixou, tal
como quanto ao ato expresso, de ter um dever de decidir expressamente a pretensao, dada
a natureza de ato constitutivo de direitos que o deferimento normalmente tera. Assim, o
deferimento decorrente do siléncio tem o regime do ato expresso, podendo ser revogado
nos casos e situagdes em que aquele o possa.

No entanto tal prerrogativa nao é ilimitada, pelo contrario, existem determinadas
situacoes juridicas que nao rendem ensejo a revogacao, como os atos que exauriram os seus
efeitos; os que derivam de situacOes vinculativas, pois, nestes, o administrador nao tem
margem de liberdade; os atos que geram direitos adquiridos (art. 5.2, XXXVI, da CRFB);



entre outros. Em qualquer caso, o efeito serd ex nunc.

Desse modo, ha uma possibilidade geral para revogar, anular ou mudar o efeito positivo
do siléncio administrativo, além de poder adicionar condigées e limitagdes as decisbes
tacitas depois que estas passem a existir®s.

No entanto, diante de efeitos positivos, parece que so serd admissivel a via anulatéria em
face do respeito que o Poder Publico deve ao ato juridico perfeito e acabado. Assim o ser3,
se o efeito positivo tiver se exteriorizado em ato. E o caso do reajuste ou revisdo das tarifas
de delegatéarios de servigo publico do estado do Rio de Janeiro (art. 20 da Lei Estadual
2.869, de 18 de dezembro de 1997, e art. 10 da Lei Estadual 2.752, de 2 de julho de 1997),
que autoriza a colocagdo em pratica da proposta que nao tenha sido apreciada pelo érgao
competente até que o mesmo decida de outra forma, operando-se as compensacgoées
necessarias no prazo que lhes for determinado. Como também hé o caso da normativa sobre
licenciamento de obras no municipio de Sdo Paulo (itens 4.2.3 e 4.2.4 do Cédigo de Obras e
Edificag6es do Municipio de Sdo Paulo; Lei Municipal 11.228, de 25 de junho de 1992; e no
item 4.B.4 do Decreto Municipal 32.329, de 23 de setembro de 1992) e de Salvador (art. 44
da Lei Municipal 3.903, de 27 de julho de 1988) que autorizam o interessado a iniciar a obra
submetida a licenca no caso de siléncio da Administracdo, no entanto, reserva
expressamente seu direito de indeferir ou ndo o pedido.

Ressalva-se o caso do art. 150, § 4.2, da Lei Federal 5.172, de 25 de outubro de 1966, que
prevé para o siléncio administrativo a decadéncia do direito da Administragcao, ou seja, a
impossibilidade do Fisco rever os procedimentos efetuados pelo sujeito passivo.

Admitindo-se a possibilidade da Administracao de ditar resolucdes expressas tardias
revogando ou anulando os efeitos do siléncio administrativo, diverge-se sobre a
possibilidade ou nao do administrado impugnar ou recorrer. Para sistemas em que as
resolucoes expressas tardias sao meras confirmagoes da vontade administrativa emanada
anteriormente em que a Administracdo ndo poderia ditar ato posterior de signo contrario ao
efeito previamente concedido, a impugnabilidade é irrelevante, afinal se estaria diante dos
mesmos efeitos, mas agora com um ato administrativo realmente expedido pela
Administracao.

No caso brasileiro, como existe a possibilidade de anular ou revogar os efeitos do siléncio,
onde poderia se estar mudando o efeito, sendo este contrdrio ao anterior, ou seja, negativo
ou positivo, seria absolutamente susceptivel a impugnacao de tal ato, afinal, existe um
dever de ditar solugdo expressa e tal dever propicia outras consequéncias, entre as quais,
encontra-se precisamente a de ser tal resolucao susceptivel de recurso, como qualquer
outro ato expresso, dentro dos prazos legais.

Por fim, resta saber até que momento subsiste a possibilidade para a Administracdo de
sustar os efeitos do siléncio administrativo. Mesmo existindo um dever de decidir, o
administrado ndo pode ficar a mercé da Administracdo, assim, esperando eternamente a
resolugdo, por conseguinte, sem poder usufruir em paz dos efeitos do siléncio causado pela
propria Administragdo. No tocante a tal questao, Ernesto Garcia-Trevijano Garnica’ declara
que:

(...) el deber de la Administracién de resolver expresamente subsiste durante la tramitaciéon del
proceso contencioso-administrativo, y unicamente cede cuando se ha dictado sentencia por el
Tribunal competente. Una vez dictada tal resolucién judicial estard vedado a la Administracion
adoptar una resolucion contraria al contenido de aquélla. Si dictare una resolucién posterior incluso
a la sentencia, pero acorde con su contenido, en realidad estariamos ya fuera de la problemética
derivada de la resolucién expresa tardia, para entrar dentro de los actos administrativos dictados en
cumplimiento o ejecucién de resoluciones judiciales.

Obsérvese, no obstante, que la extincion del deber de resolver de la Administracién tinicamente cede
respecto a aquellos aspectos resueltos directa o indirectamente por la sentencia, de tal forma que
nada impedird, sino todo lo contrario, que subsista en la Administracién dicho deber de resolver en
relacién con otras cuestiones no pretendidas ni resueltas por la sentencia y, sin embargo, planteadas
en su dia a la Administracién en el escrito de peticién o recurso que a la postre ocasioné el litigio
judicial.

Contudo tal hipdétese ndo constitui perda das prerrogativas da Administracdo, trata-se
apenas de uma limitagao a sua atuagao com a finalidade de conceder seguranca juridica ao
administrado.

5.2 CONTROLE DO JUDICIARIO EM RELACAO AO SILENCIO ADMINISTRATIVO

No Brasil, vigora o prlnmplo da Jurlsdlgao una, o que implica dizer que “nenhuma lesao ou
ameaca de lesdo escapara a apreciacdo do Poder Judicidrio” (art. 5.2, XXXV, da CRFB).
Desse modo, qualquer ato administrativo pode ser controlado pelo ]ud1c1ar10. A decisao
administrativa apenas se torna definitiva com o transito em julgado, prevalecendo sobre



eventual decisdo que tenha sido tomada ou pudesse vir a ser tomadas8. Aqui, o contencioso-
administrativo restou substituido pela unicidade da jurisdicao estatal?, por isso, afirma-se
que o administrado nédo estd obrigado a esgotar os recursos administrativos para, sé entéo,
ingressar em juizo, podendo fazé-lo tao logo o seu pedido seja formalmente indeferido ou na
hipétese de siléncio administrativo no cumprimento da obrigacdo que a lei lhe impée!o.

Desse modo, em quaisquer dos casos de siléncio administrativo (positivo ou negativo),
preferindo o administrado socorrer-se na esfera judicial, ndo estard o Judiciario ingerindo
indevidamente, no dmbito administrativo, ao impor multa a Administragdo para que esta
conceda uma resposta, nem mesmo ter-se-a infracao caso esse oferte a prépria resposta a
qual tem direito o administrado.

E certo, porém, que o particular terd uma dificuldade instrumental, pois ndo existe, no
Direito brasileiro, um instrumento desenvolvido para tanto, dessa maneira, dificultando,
ainda mais, o direito do administrado de receber sua resposta. No entanto, tem o particular
algumas opcoes.

A Stmula 429 do Supremo Tribunal Federal admite o uso genérico do Mandado de
Seguranca contra qualquer omissao da autoridade, tendo um prazo de 120 dias para
impetrar o mesmo em um juizo competente (art. 23 da Lei Federal 12.016, de 7 de agosto
de 2009)!!. A omissao da Administracao em apreciar a postulagdao administrativa em prazo
razoavel configura o siléncio administrativo e enseja a impetracdo de Mandado de
Seguranca para determinar, a autoridade publica, a apreciacdo do pedido, mas, também,
para que o Poder Judiciario conceda o direito pleiteado?2.

O problema da utilizacdo de tal remédio constitucional recai sobre o fato de que o
Judiciario ndo pode, em determinados casos, determinar a pratica de certos atos, mas tao
somente reconhecer que houve violagdo a direito liquido e certo, ou seja, se diante de
postulagoes que tivessem uma manifestagao vinculada por parte da Administragao, podera o
Judicidrio suprir diretamente o administrador, concedendo judicialmente os efeitos que se
pretendia extrair da decisao administratival3. Por conseguinte, sendo o poder
absolutamente vinculado, ndao héd qualquer obstédculo para que o Tribunal declare aquilo que
ja se encontra na lei, determinando a obrigacdao da Administracdo em praticar um ato com
determinado contetido concreto. Todavia, se o ato estiver fundado em manifestacdo
discricionaria da Administragdo, ndo cabera outra solugdo ao Judicidrio, que determinar ao
administrador que decida!4, assinalando-lhe um prazo e, sendo o caso, fixando multa diaria
pelo descumprimento da ordem judicial!5. Em tais casos, ndo é possivel a Administracao
determinar o conteudo concreto do ato a praticar, mas apenas delimitar o espacgo de
manobra da Administragdo na sequéncia da sentenca.

Observa-se que, diante de casos de discricionariedade administrativa, ocorrendo o
siléncio sem haver qualquer estipulagao dos efeitos deste, estarda o administrado obrigado a
socorrer-se ao Judiciario tdo somente para obter a pronuncia administrativa e, a partir do
resultado obtido, encetar-se nova lide judicial.

Ressalta-se o que ja foi colocado anteriormente, trata-se de uma total irrazoabilidade
obrigar o particular a ajuizar duas agOes para obter um direito. Basta visualizar o atual
contexto do Judiciario brasileiro, sempre assoberbado de processos. Dar efeito ao siléncio,
como se demonstrou anteriormente, poderia ser um mecanismo para evitar o
abarrotamento das instancias judiciais.

Outra possibilidade é a utilizagdo do habeas data, que permite ao impetrante obter
informacdes a seu respeito, existentes em registro ou banco de dados que contém
informacdes que sejam ou possam ser transmitidas a terceiros ou que ndo sejam de uso
privativo do 6rgdo ou entidade produtora ou depositaria das informacgdes. Tem-se aqui um
ambito limitado.

O mandado de injuncao também pode valer como uma opgao nos casos de siléncio da
Administracao quando um direito, previsto na Constituicao, nao puder ser exercido por falta
de regulamentacdo. O problema é que sé poderia ser ajuizado caso a regulamentacao fosse
atribuida ao érgao da estrutura administrativa que se silenciou.

Desse modo, na atualidade, todos os mecanismos existentes sdo insuficientes para uma
verdadeira tutela judicial efetiva. Tal principio exige que exista meio processual idoneo para
garantir a pretensao do administrado, ndo sendo admissivel que esta deixe de ser tutelada
devido a auséncia de tal meio, além é claro dos meios processuais existentes serem
suficientemente eficazes para garantir a posicao juridica dos administrados. Tal como
observado ocorre de maneira supérflua e insatisfatoria e fere o principio da tutela judicial
efetiva.

A Unica saida mais concreta que possui o administrado contra o siléncio é a acdo de
responsabilidade do Estado, mas essa nao corrige o mal em si, deixando o administrado com
a expectativa de que a Administracao cumpra com seu dever.



Em suma, mesmo existindo, no Brasil, o principio da jurisdicdo una, deve-se atreld-lo ao
principio da tutela judicial efetiva, a qual exige que o Tribunal va tdo longe quanto puder na
sua decisdo jurisdicional, com vista a satisfacdo da pretensao do recorrente.

5.3 PRESCRICAO E SILENCIO ADMINISTRATIVO

Ndo se pode admitir a eterna incerteza nas relacoes intersubjetivas a que o Direito
confere juridicidade. A prescricao visa justamente a conferir estabilidade a tais situacoes,
pois imprime solidez e firmeza ao liame juridico constituido entre os integrantes desta
relacdo. Confere também seguranca juridica, vez que extingue o direito de acdao em razao
da inércia do seu titular pelo decurso de determinado lapso temporal. O que se extingue é a
acdo, e ndo propriamente o direito, ficando este incélume, impoluto, porque ndo tera
nenhuma eficicia no plano prético, ndo podendo ser efetivamente desfrutado. E, portanto, a
prescrigdo a perda da agdo atribuida a um direito e de toda sua capacidade defensiva, em
consequéncia do nao uso dela, durante um determinado espago de tempo.

J4a se evidenciou o principio da autotutela administrativa, a qual se revela na possibilidade
de anulacdo ou revogacao de seus atos, seja por vicios de ilegalidade, seja por motivos de
conveniéncia e oportunidade. No tocante a invalidacdo dos atos administrativos, tal poder-
dever nao é absoluto, porquanto encontra limites que o tolhem, resguardando, assim, com
total justificagdo, diversos principios juridicos de fundamental observancia. Desse modo, a
questao temporal também se coloca, fazendo-se necessario perquirir se a Administracao
pode, a qualquer tempo, invalidar seus atos.

O Decreto Federal 20.910, de 6 de janeiro de 1932, regula a prescri¢cao quinquenal. Sabe-
se que as dividas passivas da Unido, dos estados e dos municipios, bem como todo e
qualquer direito ou acdo contra a fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua
natureza, e todo o direito e prestacdes correspondentes a pensdes vencidas ou por
vencerem, ao meio soldo e ao montepio civil e militar ou a quaisquer restituigdes ou
diferencas, prescrevem em cinco anos, contados da data do ato ou fato do qual se
originarem!6,

Tal panorama mudou com a edicdo do Novo Cdédigo Civil, tendo em vista o art. 206, § 3.9,
V, a prescrigdo dar-se-a4 em trés anos nas pretensoes de reparagdo civil. Entende-se que o
prazo prescricional da agao de reparacao por danos em face da Administragao, diminuiu de
cinco para trés anos, ficando prejudicada a norma do antigo Cédigo Civil, por 6bvio, e as
normas do art. 1.2 do Decreto Federal 20.910/1932 e do art. 1.2-C da Lei Federal
9.494/199717,

Independente do prazo prescricional, importa saber que se admite que a Administracao
possa frustrar processo por ela mesma estabelecido. Basta deixar de despachar no mesmo
durante um periodo de trés anos, para afinal beneficiar-se com a prescri¢ao. Determina o
art. 4.2 do Decretol® que nao corre a prescricao durante a demora que, no estudo, no
reconhecimento ou no pagamento da divida, considerada liquida, tiverem as reparticées ou
funciondarios encarregados de estudar e apura-la. Logo, enquanto pender sem resposta
requerimento dirigido a Administracédo, o fluxo prescricional em favor desta nao se inicia.
Por isso que somente a manifestagdo expressa da Administragdo pode marcar o inicio do
prazo prescricional!®.

5.4 RESPONSABILIDADE DO ESTADO EM CASOS DE SILENCIO ADMINISTRATIVO

Como existe o dever de decisdao, pode-se indicar que ¢é pressuposto do siléncio
administrativo a ocorréncia de uma ilegalidade. A constatacdo da inatividade formal ou
omissdo especifica da Administragdo por si ja viola a ordem juridica que, por conseguinte,
enseja o dever sucessivo de reparacao, cuja responsabilidade é um dever juridico sucessivo
decorrente da violagao de um dever juridico originario que resulta uma obrigacdo juridica
sucessiva de indenizar o prejuizo.

Ademais, observou-se que a Administracdo nunca deixa de possuir o dever de decidir,
logo, as resolugoes expressas tardias nao sdo per se ilegais. Sdo, na verdade, licitas e os
particulares tém direito a que as mesmas sejam ditadas e, se for o caso, de beneficiarem-se
delas. Nao obstante, o ordenamento juridico ndao é indiferente as situagoes de retardo ou
siléncio e, consequentemente, perante os casos de resolucao expressa tardia, logo, podem
surgir responsabilidades administrativa, civil e penal do Estado?2°.

Recorda-se, apenas, que a responsabilidade nunca é a vontade do legislador, o que se
deseja com a criacdo de um enunciado normativo que crie o siléncio administrativo é
estimular a celeridade e o respeito dos lapsos temporais legalmente estabelecidos.

Nao ¢é desejo aqui realizar uma andlise profunda ou detalhada do tema da
responsabilidade do Estado nos casos de inatividade formal ou omissdao especifica da



Administragdo, mas, simplesmente, fazer breves referéncias aos esquemas de
responsabilidade que podem e devem surgir em caso de omissdo ou decisoes
administrativas tardias.

Existindo uma lei, pode essa recorrer a possibilidades de exigir responsabilidades
disciplinar e pecuniaria do agente publico, ou seja, responsabilidade administrativa do
agente competente que se silencia. Sempre que o atraso nao se justificar devidamente,
poderda o agente publico ser responsabilizado. Tais ameacas aos agentes publicos sao
comuns nos mais diversos sistemas juridicos, mas, na pratica, sdo solugbes que ndao
alcancam o resultado desejado, qual seja, a diminuigdo de casos de siléncio administrativo.
Fundamentalmente, porque quem tem de sancionar “compreende” e, até mesmo, tolera
como normal o atraso2!. E, assim, necesséaria a responsabilizacdo pessoal do agente
administrativo que, mantendo-se inerte, furtou-se do dever de responder aos pleitos do
administrado?2.

Genericamente, a lei que regula o acesso a informacoes (Lei 12.527, de 18 de novembro
de 2011), apesar de nao ter feito qualquer referéncia ao siléncio administrativo, estabelece
hipéteses de responsabilizacdo dos agentes publicos que retardarem ou negarem
indevidamente a entrega de informacao.

Segundo o art. 32, I, dessa lei, constituem condutas ilicitas que ensejam responsabilidade
do agente publico recusar-se a fornecer informacgdo, retardar deliberadamente o seu
fornecimento ou fornecé-la intencionalmente de forma incorreta, incompleta ou imprecisa23.

Caso o retardamento nao seja deliberado, isto é, com dolo, o agente publico ndo sera
responsabilizado. Do contrério, deverd ser atendido o principio do contraditério, da ampla
defesa e do devido processo legal para que tais condutas sejam consideradas infragoes
administrativas, que deverdo ser apenadas, no minimo, com suspensdo, segundo os critérios
estabelecidos na Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Destaca-se que quem silencia
indevidamente age com negligéncia e incorre em infracdo funcional (art. 116, I e III, da Lei
8.112/1990). Além disso, o agente publico poderad responder, também, por improbidade
administrativa, conforme o disposto nas Leis 1.079, de 10 de abril de 1950, e 8.429, de 2 de
junho de 1992.

Além da responsabilidade administrativa, existe aquela civil do Estado perante o
particular. O Brasil, como se sabe, agasalhou a teoria do risco administrativo para
fundamentar a responsabilidade civil objetiva do Estado (art. 37, § 6.2, da CRFB) quando
diante de atos comissivos. Desse modo, o Estado responde pelas condutas comissivas de
seus agentes?¢ independentemente da presenca do elemento culpa, caso ocasionem dano a
terceiros. Para isso basta que ocorra um fato ou ato administrativo - culposo ou nao -, um
dano e o nexo de causalidade entre esse fato, o ato e o dano, para o Estado ser obrigado a
ressarcir a pessoa lesada.

Porém, quando diante de atuagdes omissivas, existe uma forte divergéncia na doutrina e
jurisprudéncia. Odete Medauar?’ evidencia tal situacdo ao manifestar que: “reina certa
nebulosidade na doutrina e jurisprudéncia patrias quanto a responsabilidade por omissao.
Ha afirmacdes no sentido de tratar-se de responsabilidade subjetiva”. Hoje, no entanto, vem
ganhando forca o posicionamento que admite a responsabilidade objetiva quando a omissao
administrativa for especifica, ou seja, quando existe o dever de agir26.

Entende-se que os casos de siléncio administrativo ou de resolucao expressa tardia geram
responsabilidade civil objetiva do Estado, pois tais casos sdo configurados como auséncia ou
atraso de um dever juridico de agir e, portanto, equiparam-se a um ato ilicito. Assim,
restando comprovado o siléncio e se demonstrado o dano e o nexo causal, torna-se inegéavel,
hodiernamente, sustentar a incidéncia da responsabilidade civil objetiva. Ressalte-se que as
hipéteses de responsabilizagdo também sdo aplicaveis as situacbes cuja resposta surja
quando ja superado o tempo legal previsto para a situagdo ou, em nao o existindo, o tempo
razoavel para aquela manifestacao?’.

De acordo com Ernesto Garcia-Trevijano Garnica2?, a desidia da Administracao em
respeitar os prazos nao invalida eventual ato administrativo realizado a posteriori.
Conforme o autor, apesar da Administragcdo possuir o dever de decidir dentro de
determinado prazo, o fato de nao o realizar se caracteriza como uma mera irregularidade
que nao afeta a validez do ato final se ndo exista disposicdo especifica que estabeleca o
contrario. Apesar de ndo gerar invalidez, uma vez que a atuacdo administrativa é exigivel,
gera responsabilidade?9.

O siléncio é, assim, apenas uma técnica que se pode utilizar ou ndo em caso de omisséo,
nao exonera a Administracdo do dever de decidir, obrigacao que, em caso de violagdo, gera
uma falha ou anormal funcionamento da Administracdo, gerando responsabilidade civil do
Estado.

Luis A. Ortiz-Alvarez3°, na tentativa de proteger ainda mais o administrado, enuncia que o



lapso temporal violado nao é necessariamente o legal, mas, sim, o razoavel. Esse é
importante para a determinagdo da anormalidade administrativa. Assim é, pois o lapso
razoavel pode ser superior (ou inclusive inferior) ao lapso legal para decidir. Visto que a
questdao sempre se determinard baseada em standards de prazo razoavel, cuja andlise é
necessaria para concretizar a existéncia da falta de servigo ou do funcionamento anormal
do mesmo.

No mesmo sentido, Ernesto Garcia-Trevijano Garnica3! sublinha que, para que exista
responsabilidade do Estado, é necessario haver um atraso injustificado, devendo ter em
conta, para tanto, as circunstancias particulares do caso e a superacdo de um standard
normal, ou seja, por mais que a norma diga que o prazo € tal, a responsabilidade
unicamente surge quando exceda aos prazos razoaveis que se estipulardo de acordo com as
circunstancias concretas, tendo presente a complexidade do assunto, os distintos tramites
internos a realizar, bem como a prépria conduta do interessado.

Manuel Gémez Puente3? também explica que:

Antes que nada, debe seflalarse que no todo perjuicio ocasionado por la tardanza de la
Administraciéon, incluso superado el término legal, puede ser tenido por dafio a efectos
indemnizatorios. Segun jurisprudencia reiterada, al menos en cuanto a la responsabilidad, el
interesado tiene derecho no a que se resuelva en plazo legal, sino a que se resuelva en un plazo
razonable. La concreciéon de expresién juridica indeterminado exige una valoraciéon o ponderacién de
las circunstancias del caso concreto (...). Pero es cierto que la superacién del término legal constituye
un indicio de irrazonabilidad a menos que otras circunstancias (la dificultad del expediente, la
necesidad de recabar multiples informes o realizar tramites diversos, la propia conducta dilatoria del
interesado) permitan excluir ésta y concluir en la imposibilidad material de cumplir en el término
legal.

Tal autor é quem sustenta que o prazo razoavel a que se tem direito pode ser inferior ao
legalmente estabelecido e aduz3s:

Con la regla del plazo razonable se viene a distinguir o separar, cuando las circunstancias facticas asi
lo exigen, el funcionamiento normal/anormal del cumplimiento/incumplimiento de los términos
legales. El funcionamiento anormal, segun esto, puede no depender tanto de la falta de resolucién en
plazo, cuando de la falta de adecuacion de la actividad administrativa a las circunstancias especificas
del caso. De donde puede concluirse que, por lo que respecta a la responsabilidad, las nociones de
funcionamiento anormal y resoluciéon extemporanea no han de ser necesariamente coincidentes y
pueden tener una existencia independientes. Si se acepta lo que acabo de decir, no sera dificil
admitir una responsabilidad por omision o falta de resoluciéon administrativa, aun inconcluso el plazo
legal para resolver, siempre que circunstancias de urgencia o necesidad, de las que la Administracién
tuviera constancias, hagan exigible una mayor celeridad en la resolucién y éste sea materialmente
posible segtin una razonabilidad media34.

Assim sendo, a responsabilidade civil do Estado permite exigir deste uma indenizacao
pelos danos e prejuizos que ocasionam qualquer conduta (comissiva ou omissiva) dos
poderes publicos ao patriménio do cidaddo, ou seja, qualquer dano consequente de
funcionamento normal ou anormal dos servigos publicos, interpretado este em sentido
amplo - como sinénimo de atividade administrativa3s.

Por fim, quanto a responsabilidade penal do Estado, pode-se exprimir que essa também ¢é
possivel, desde que a norma juridica assim a estabeleca3s.

Quando diante de pessoas juridicas de direito privado, essa se evidencia com maior
nitidez. Com relagdo as empresas publicas e sociedades de economia mista, por exemplo, a
propria CRFB (art. 173, §§ 1.2 e 2.2) proibiu-as do estabelecimento de privilégios e as
considerou capazes de assumir obrigacoes, inclusive, trabalhistas e tributdrias. Essas
empresas possuem patrimonio préprio e interesses especificos e, no exercicio de suas
atividades, também, podem agir ilicitamente, sendo passiveis de repressao de carater penal.

Ja quando diante de pessoas juridicas de direito publico, ha controvérsias entre a doutrina
quanto a sua possibilidade ou nao.

Alguns argumentam pela irresponsabilidade penal de ditas pessoas sob o argumento de
que elas nao possuem liberdade ou possibilidade de manifestar suas préprias vontades, pois
devem sempre respeitar a legalidade administrativa. Sabe-se que nao é bem assim. Tais
pessoas possuem o chamado interesse publico secundario, além de possuirem delegacao
legislativa para integrar a norma juridica (discricionariedade), realizando-o por meio de
uma margem de liberdade caracterizada por carater volitivo.

Argumenta-se, também, que essas pessoas, em razao de somente poderem perseguir fins
que conciliem com o interesse publico priméario, nao poderiam praticar crimes em seu
interesse ou beneficio. Pelo mesmo argumento anterior, ou seja, por existir interesses
publicos secundarios, proprios da pessoa juridica de direito publico.



Outro argumento diz respeito a dificuldade pratica de aplicar-se penas ao Estado, pois
determinadas penas poderiam prejudicar o administrado que nada tem que ver com o ilicito
cometido pela pessoa juridica de direito publico. Imagine, por exemplo, uma pena de
suspensdo parcial ou total de atividade e de interdicdo temporaria de estabelecimento, obra
ou atividade. Se diante de servigo publico, tal pena ocasionaria a violagdo do principio da
continuidade, a pena de multa nao seria de fato uma sangdo a pessoa juridica de direito
publico, mas sim ao cidaddo, pois é esse quem estaria pagando, além, é claro, de o Estado
realizar um pagamento para si mesmo, confundindo-se os conceitos de despesas e receitas
publicas.

Para quem assim entende, essas pessoas nao poderiam ser responsabilizadas penalmente,
ou como afirma Sérgio Salomdo Shecaira3’, tal é considerada “desnecessdaria e
desaconselhdvel”. Haveria em tais circunstdncias desvio de poder ou finalidade do
administrador e apenas, esse, pessoa fisica, deveria responder pessoalmente pelo ilicito
penal. No caso, o retardamento ou a omissdo indevida na pratica de ato de oficio, para
satisfazer interesse ou sentimento pessoal, caracteriza o delito de prevaricagao (art. 319 do
Cédigo Penal). Também constitui crime de responsabilidade do Chefe do Poder Executivo
municipal deixar de fornecer certidoes de atos ou contratos municipais dentro do prazo
estabelecido em lei (art. 1.2, XV, do Decreto-Lei 201/1967).

Corrente contraria afirma existir sim a possibilidade das pessoas juridicas de direito
publico responderem penalmente, para tanto, deve existir norma juridica estabelecendo tal
possibilidade. Assim sendo, essa pode cometer um ilicio dentro do seu ambito préprio de
atuacao, afinal, seus interesses (os chamados secundéarios) poderao sobrepor-se sobre os
primérios, principalmente quando diante de subjetividades ou autonomia publica (liberdade
de configuracgao, discricionariedade, margem de livre apreciagao dos conceitos juridicos
indeterminados ou apreciatividade).

Pode-se, entdo, inferir que existe a possibilidade de responsabilidade do Estado derivada
da atuacdo extemporanea, ou seja, a responsabilidade como consequéncia da omissao
especifica, isto é, do siléncio administrativo, desde que assim o preveja a norma juridica e
possua essa penas condizentes de serem implementadas.
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2 Ibidem, p. 190.

3 HERALDO GARCIA VITTA (VITTA, Heraldo Garcia. O siléncio no direito administrativo. Boletim de direito
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descumprimento, a ponto de definitivamente negar-lhe vigéncia (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Quarta
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chegar a zero, ou melhor, um. Isso néo supde que o Judiciario esteja excedendo a sua funcéo.

E necessario recordar, também, a diferenca entre pedidos, solicitacdes e requerimentos bilaterais e
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discricionariedade de resposta afirmativa ou negativa existe uma maior possibilidade de redugéo ou até
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agora, na integra do voto, teve a oportunidade de manifestar-se por meio do Ministro OSWALDO TRIGUEIRO
que: “Admitir-se que a Administragdo pudesse frustrar, por inteiro, o processo por ela propria estabelecido -
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prescricional” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 16.284/PR, Rel. Humberto Gomes de Barros, DJ
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Caracas: Sherwood, 2000. p. 114) refere que: “Aunque el incumplimiento por parte de la Administracién de los
plazos o lapsos para decidir no tiene una virtualidad invalidante (pues la resolucion tardia no es ilegal por si
misma, es decir, por el mero hecho de ser tardia), ello no significa que tales lapsos no sean vinculatorios y que
su irrespeto no tenga consecuencias de alto impacto. Efectivamente, pueden articularse - de hecho estan



articuladas y previstas - otro tipo de sanciones o consecuencias para la Administracién ineficaz, tal como lo es
comprometer, frente al particular afectado, su responsabilidad patrimonial. Ello, debe también quedar claro, al
margen y con independencia de la articulacion paralela de la figura del silencio administrativo, concebida con
un mero correctico optativo y de consecuencias meramente procesuales, més no curativas de la enfermedad
administrativa cuya patologia es el retardo y sus consecuencias dafiosas”.

21 GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en la... op. cit., p. 18.

22 O Judiciario, quando diante de um caso de siléncio administrativo de requerimento administrativo pedindo a
devolucdo do indébito tributério, julgou, de acordo com o principio da igualdade dos 6nus e encargos sociais,
ser justo e equitativo que toda sociedade, através do Estado, arque com o prejuizo do administrado, no caso a
contratagao de advogado para pelejar (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Primeira Regiao. AC
9101100513/DF, 3.2 Turma, Rel. Adhemar Maciel, Data da decisdao: 30.10.1991, Documento: TRF100009373, DJ
18.11.1991, p. 28.974).

23 Art. 32. Constituem condutas ilicitas que ensejam responsabilidade do agente publico ou militar:

I - recusar-se a fornecer informacao requerida nos termos desta Lei, retardar deliberadamente o seu
fornecimento ou fornecé-la intencionalmente de forma incorreta, incompleta ou imprecisa;

II - utilizar indevidamente, bem como subtrair, destruir, inutilizar, desfigurar, alterar ou ocultar, total ou
parcialmente, informagéao que se encontre sob sua guarda ou a que tenha acesso ou conhecimento em razao do
exercicio das atribuigdes de cargo, emprego ou fungdo publica;

III - agir com dolo ou ma-fé na andlise das solicitagdes de acesso a informagao;

IV - divulgar ou permitir a divulgagdo ou acessar ou permitir acesso indevido a informacéo sigilosa ou
informacao pessoal;

V - impor sigilo a informag&ao para obter proveito pessoal ou de terceiro, ou para fins de ocultacdo de ato ilegal
cometido por si ou por outrem;

VI - ocultar da revisao de autoridade superior competente informacéao sigilosa para beneficiar a si ou a outrem,
ou em prejuizo de terceiros; e

VII - destruir ou subtrair, por qualquer meio, documentos concernentes a possiveis violagoes de direitos
humanos por parte de agentes do Estado.

24 Atualmente, a CRFB expurgou o termo funcionario que tanto questionamento ensejou no regime anterior. Em
seu sentido técnico, funcionério, é somente aquele que ocupa cargo publico. Ao utilizar o vocabulo agente,
sendo todo aquele que era incumbido da realizagdo de algum servigo publico, protege de uma maior maneira o
lesado, afinal, tanto faz quem causou o dano para este.

2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 15. ed. Sdo Paulo: RT, 2010. p. 390.

2% FEsse é o posicionamento de FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN (WILLERMAN, Flavio de Aragjo.
Responsabilidade civil das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 31-32) ao defender que:
“ndo se pode chegar ao absurdo de imaginar que todas as situacoes que configurarem omissao estatal serao
passiveis de fazer surgir o dever de indenizar das pessoas juridicas de direito publico, com fundamento na sua
responsabilizacdo objetiva. O Estado nao pode ser concebido com uma seguradora universal de todos os males
ocorridos na sociedade, mais especificamente do segmento regulado. Somente as omissdes especificas é que
devem ser levadas em consideracao para a deflagracdo do nexo de causalidade e, assim, da consequente
obrigacéo de indenizar, ante a regra inserta no artigo 403, do Cédigo Civil 2002".

No mesmo sentido, JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 517-518) esclarece: “Todavia, quando a
conduta estatal for omissiva, sera preciso distinguir se a omissao constitui, ou nao, fato gerador da
responsabilidade civil do Estado. Nem toda conduta omissiva retrata desleixo do Estado em cumprir um dever
legal; se assim for, nao se configurara a responsabilidade estatal. Somente quando o Estado se omitir diante do
dever legal de impedir ocorréncia do dano é que sera responsavel civilmente e obrigado a reparar os prejuizos.
A consequéncia, dessa maneira, reside em que a responsabilidade civil do Estado, no caso de conduta omissiva,
s6 se desenharéd quando presentes estiverem os elementos que caracterizam a culpa”.

27 MANUEL GOMEZ PUENTE (GOMEZ PUENTE, Manuel. La inactividad de la Administracion. Pamplona:
Aranzadi, 1997. p. 784 e ss.) expressa: “Que a través del silencio pueda llegarse, salvando la eventual
inactividad de la Administracion, a la resolucién del procedimiento no significa que estemos ante una situaciéon
de funcionamiento normal de la Administracion. No lo es porque la técnica del silencio, pese a garantizar el
ejercicio de algunos derechos, es también fuente de problemas e inseguridad juridica, no excluye la produccién
de resultados o situaciones contrario al interés publico, no constituye ninguna panacea y, por regla general,
presupone una conducta ilegal: el incumplimiento de la obligacién administrativa de resolver en plazo (la
inactividad)”. O siléncio, pois, “no es, ni puede ser un instituto juridico normal, sino la garantia que impida que
los derechos de los particulares se vacien de contenido cuando su Administraciéon no atiende eficazmente y con
la celeridad debida las funciones que tiene encomendada”.

28 GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en el... op. cit., p. 221.

29 Para ERNESTO GARCIA-TREVIJANO GARNICA (EI silencio administrativo en el... op. cit., p. 225-226): “es la
Administracion la responsable del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, de tal forma que,
si procediera indemnizaciéon por la demora, ésta podria exigirse directamente de la Administracién, como
titular del servicio cuyo incorrecto funcionamiento ha ocasionado los perjuicios al interesado. Para éste sera
indiferente que el causante directo de la demora haya sido un funcionario, varios, o incluso ninguno en
concreto, pues, en definitiva, el fundamento de su pretension estribard exclusivamente en el incorrecto
funcionamiento de un servicio publico, expresién ésta que, a la sazén, debe tomarse en un sentido amplio,
equivalente a actuacion administrativa.

Por supuesto que si hubiera un funcionario responsable el perjudicado podria iniciar la pertinente accién de
responsabilidad directamente contra él, posibilidad que l6gicamente en la practica no se da por dos razones
fundamentales: en primer lugar, porque la capacidad econémica de un individuo es notablemente inferior a la
de la Administracién; en segundo lugar, porque al reclamante le corresponderia probar la existencia de «culpa
o negligencia graves» -en los términos del art. 43 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado- del funcionario implicado, frente a la no necesidad de tal actuacién probatoria cuando se reclama de la
Administracion, precisamente por el principio de responsabilidad objetiva de esta tultima. Frente a lo que
acontece con la Administracién, la responsabilidad personal del funcionario en modo alguno es objetiva”.

30 ORTIZ-ALVAREZ, Luis A. El silencio administrativo en el derecho venezolano. Caracas: Sherwood, 2000. p. 116.

31 GARCjA—TREVI]ANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en el... op. cit., p. 228-230.

32 GOMEZ PUENTE, Manuel. Op. cit., p. 787-788.

33 Op. cit., p. 790.

34 No Brasil, ndo se observa tal interpretacdo quanto aos prazos razoaveis, mas ja se decidiu que “ainda que se



reconheca a possibilidade de a Fazenda Nacional necessitar realizar diligéncias complementares antes de
decidir o pleito administrativo - com evidente prejuizo do prazo regulamentar -, nao se afigura razoavel o prazo
de 15 meses para a andlise do pedido de restituicdo do imposto de renda”. Desse modo, por mais que a
doutrina ndao argumente como tais doutrinadores, entende-se plausivel essa forma de interpretagdo em nosso
ordenamento. Vale, ainda, ressaltar que, nesse caso, em particular, decidiu-se que a falta de andlise do pedido
caracterizava-se como siléncio administrativo e esse d4 ensejo a impetragdo de mandado de seguranca para
determinar a autoridade publica a apreciacdo do pedido (BRASIL. Tribunal Regional Federal - Primeira Regiao.
REOMS 200538000313762, 8.2 Turma, Rel. Des. Fed. Maria do Carmo Cardoso, e-DJF1 17.12.2010, p. 2.286,
Data da deciséo: 26.11.2010). ’ ’ ’ ’

35 De acordo com MARIA EUGENIA GUILLEN PEREZ (GUILLEN PEREZ, Maria Eugenia. El silencio
administrativo: el control judicial de la inactividad administrativa. 2. ed. Madrid: Colex, 1997. p. 154-155), a
incidéncia de responsabilidade do Estado, no ambito da técnica do siléncio administrativo, goza de distinta
repercussao segundo o efeito outorgado legalmente a inatividade formal da Administracdo, e sustenta:
“mientras que en los supuestos de silencio administrativo positivo, es obvia la falta absoluta de operatividad de
la responsabilidad patrimonial por causa de su inactividad formal, ya que el interesado se encuentra
beneficiado por los efectos estimatorios del acto ficticio y, en consecuencia, puede ejercitar el derecho de que
se trate, en los casos de silencio administrativo negativo, por el contrario, es donde puede discutirse acerca de
la operatividad de la responsabilidad patrimonial de la Administracion.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo en la materia objeto de estudio ha sido vacilante. Mientras que en
algunos pronunciamientos jurisprudenciales ha afirmado, con caracter general, que los dafios derivados de la
demora en la resolucion de los expedientes administrativos no son indemnizables, en otros, por el contrario y
excepcionalmente, los ha estimado indemnizables. Sin embargo, frente a dicha posicién del Tribunal supremo
la doctrina ha sido contundente al aseverar que la inactividad formal de la Administracién Publica en resolver
en el plazo establecido los expedientes administrativos obedece a un ‘retraso injustificado’ y si excede de un
‘plazo razonable’, podra exigirsele a la Administracion la responsabilidad patrimonial”.

Vide também: GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en el... op. cit., p. 228-229;
GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Derecho administrativo espariol II. Pamplona: Aranzadi, 1997. p. 516;
LLISET BORRELL, Francisco, ROMERO HERNANDEZ, Federico; LOPEZ PELLICER, José Antonio. Régimen
juridico de las Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comin (comentarios a la ley 30/1992,
modificada por la ley 4/1999, y su conexién con el régimen local). 2. ed. Madrid: Abella, 2000. p. 152.

36 No Brasil, existe uma grande discussdo sobre a responsabilidade penal do Estado no ambito do direito
ambiental. VLADIMIR PASSOS DE FREITAS (FREITAS, Vladimir Passos de (org.). Direito ambiental em
evolugdo. Curitiba: Jurud, 1998), por exemplo, enuncia que as pessoas juridicas de direito publico ndo podem
cometer ilicito penal no seu interesse ou beneficio. Estas s6 podem perseguir fins que alcancem o interesse
publico.
Outros, como MARIA CELESTE CORDEIRO LEITE SANTOS, sustentam que a responsabilidade penal do
Estado, bem como de suas pessoas de direito publico, deve ser admitida e punida sempre que ocorrem os
delitos ambientais (SANTOS, Maria Celeste Leite dos. Crimes contra o meio ambiente: responsabilidade e
sancgao penal. 3. ed. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2002).

37 SHECAIRA, Sérgio Salomao. Responsabilidade penal da pessoa juridica. Sao Paulo: RT, 1999.



SILENCIO ADMINISTRATIVO NO DIREITO COMPARADO



CAPITULO |

DIREITO FRANCES

1.1 INTRODUCAO

A teoria do siléncio administrativo tem sua origem no sistema contencioso-administrativo
francés, precisamente, na decision predlable. A origem legal de tal doutrina foi um Decreto
de 02 de novembro de 1864, pelo qual seriam consideradas negadas todas as pretensodes
dirigidas aos Ministros que, no prazo de quatro meses, nao obtivessem resposta (art. 7.2).
Posteriormente, a Lei de 17 de julho de 1900, no seu art. 3.2, estendeu o tratamento juridico
a todos os reclamos veiculados perante qualquer 6rgdo da Administragdo Publica francesa.
Depois, regulou a Lei de 7 de junho de 1956 e o Decreto de 11 de janeiro de 1965 e,
atualmente, é a Lei 2000-321, de 12 de abril de 2000, que rege o siléncio administrativo na
Francal.

A terminologia utilizada na Franca para tratar do siléncio administrativo é décisions
implicites de I’administration. Diferenciam-se, nesse pais, as decisdes explicitas (ou
expressas) das decisGes implicitas (ou téacitas). As decisbes implicitas sdo aquelas com
carater ficticio. Assume-se que uma decisdo foi realizada apdés um lapso de tempo provocado
por um pedido a Administracdao. Atualmente, a decisdo implicita resulta do siléncio
administrativo durante dois meses e corresponde a uma negacao.

1.2 O SILENCIO NEGATIVO COMO REGRA GERAL

Na Franca, desde sua criagao até hoje, existe uma previsdo geral de siléncio negativo. O
art. 21 da Lei 2000-321, de 12 de abril de 2000, relativa aos direitos dos cidadaos em suas
relacbes com a Administragdo, configura o siléncio negativo como regra geral. Em
especifico, na Francga, o siléncio da Administracdo por dois meses é o mesmo que uma
decisdo negativa. O que se pode verificar com o surgimento desta lei foi a mudanca no
prazo de formacgdo do siléncio negativo, passando este de quatro para dois meses, exceto
em casos de especial complexidade ou urgéncia, o que permite a inversao da regra por
decreto?.

Tem-se discutido, na Franca, se o siléncio negativo ¢ um principio geral de direito ou nao,
pois traz grande efeito para excepcionar a regra do siléncio negativo e transformar
determinado caso em siléncio positivo. Se tido como um principio, tal regra apenas podera
ser derrogada por via legislativa, ou seja, por Lei da Assembleia Nacional. Ao invés, se lhe
for negada a natureza de principio, uma disposicdo regulamentar do governo podera prever
o siléncio positivo como consequéncia do siléncio administrativo3.

Enquanto o Conseil Constitutionnel ja se pronunciou pela inconstitucionalidade da adocao
da regra de siléncio positivo por via regulamentar, entendendo que a regra de siléncio
negativo é um principio geral de direito?, o Conseil d’Etat tem opinido diversas. Tal polémica
aparentemente permanece aberta, pois os regulamentos que consagravam o siléncio
positivo ndo foram convertidos em lei e 0 governo criou novos casos de siléncio positivo via
decreto. No entanto, o Conseil Constitutionnel voltou a pronunciar-se em 1995, entdao,
relembrando que o siléncio negativo é um principio geral de direitoS.

1.3 SILENCIO POSITIVO

Na Franca, somente em especificos casos pode existir siléncio positivo, a regra é o
siléncio negativo. Desse modo, admite-se a inversao da regra geral, por meio da adogao do
siléncio positivo, por decreto, conforme sustenta o Conseil d’Etat, ou por Lei, sequndo a
posicao do Conseil Constitutionnel.

Diante de tal possibilidade, Bernard Stirn e Simon Formery’ assinalam que listar todos os
casos em que uma permissao pode ser outorgada ficticiamente pela Administracao é
bastante complicado porque existem muitos casos.

E importante saber que os efeitos positivos nas decisdes administrativas devem ser
estabelecidos por um texto especial e que nao hé regra geral no que diz respeito ao prazo
para apelar de tal decisdao. Tudo depende da especifica previsdo que estabelece o efeito
positivo da decisaos.



Menciona-se, ainda, que o art. 22-2 da Lei 2000-321, de 12 abril de 2000, proibe efeitos
positivos nas decisdoes em algumas situacdes: quando contrario a tratado internacional que
a Franca seja signataria, quando diante de ordem publica e de protecdo de liberdades e
outros direitos constitucionais. Ademais, também é proibido estabilizar siléncio positivo
quando se tratar de demandas financeiras (exceto no campo da seguridade social)®.

Ainda quanto ao regime do siléncio positivo, dispée-se que o respectivo prazo se conta a
partir da data de recepcao do pedido pelo érgao competente, devendo esse 6rgao informar
o interessado da respectiva recepcao (art. 22-1).

Por fim, prevé-se a possibilidade de solicitar-se a Administracao a passagem de uma
certidao que confirme a formacgao de um ato presumido derivado do siléncio positivo.

Nao existe uma norma que estabelega regras supletivas sobre o siléncio positivo, ou seja,
regra de situagbes em que o siléncio positivo poderia ser considerado aceitavel.
Simplesmente, pode-se observar que sao frequentes em leis sobre planejamento, trabalho e
do setor rural?o.

1.4 O PROBLEMA DA FUNDAMENTACAO

O problema da fundamentacao do siléncio negativo foi regulado de forma expressa no
ordenamento francés. O art. 5.2 da Lei de 11 de julho de 1979, complementada pela Lei de
17 de janeiro de 1986, desenvolvida pela Circular do Primeiro-Ministro, de 28 de setembro
de 1987, determina que os atos presumidos nao carecam de fundamentacdo quando as
correspondentes decisbes expressas dela necessitem. E excepciona expressamente o
siléncio negativo da obrigagdo de fundamentacdo.

Isto ndo significa, no entanto, que o particular ndo possa levar a juizo determinada
situacdo de siléncio. Segundo a legislacdo, o particular pode solicitar a Administracdo a
fundamentacao do siléncio negativo durante o prazo que tem para interpor o recurso
contencioso, devendo esta responder num prazo de um més. Se a Administracao nada
disser, pode propor o recurso contencioso a todo o tempo e obter a anulagédo do ato por vicio
de forma. Pelo contrario, se a Administracdo fundamentar o ato, pode o particular recorrer,
num prazo de dois meses a contar da resposta do indeferimento!!.

1.5 POSSIBILIDADE LEGAL DE REVOGACAO

Na Franga, qualquer decisdo implicita de aceitagdo (décision implicite d’acceptacion)
pode ser revogada porque existe uma previsao especial que assim possibilita. Trata-se do
art. 23 da Lei 2000-321, de 12 de abril de 2000, que estatui que uma decisao positiva
implicita possa ser revogada se for ilegal: durante um periodo de dois meses, se a decisdo
nao tiver sido publicada; se tiver sido publicada, durante um periodo de dois meses
contados da publicacao (esses dois meses sao o prazo legal para que qualquer pessoa possa
entrar com acao legal contra ato administrativo na lei administrativa francesa); e se houver
uma apelacdao contra a decisao, durante o tempo em que o caso estiver pendente de
julgamento.

Por isso, as regras gerais de revogacao apliciveis a atos administrativos franceses nao sao
aplicaveis as decisOes implicitas.

Quanto a possibilidade de adicionar condigbées e/ou limitacdo numa decisdo ficticia é
praticamente impossivel uma vez que seria considerada uma revogacdo da primeira
decisdo, no entanto, a possibilidade de revogar ainda é possivel.

A possibilidade de apelar a um Tribunal contra uma decisao positiva implicita é a mesma
que aquela contra uma decisao real. Nao existe nenhuma previsao especial, na legislacao
francesa, nessa questdao. No entanto, uma vez sabedor de que a possibilidade de apelar a
um Tribunal contra uma decisdao administrativa depende da publicacdo do ato, como
mencionado, o prazo ¢ de dois meses depois da publicagdo do ato, ou da notificacao.
Decisdes positivas implicitas normalmente ndo sdo publicadas, mas normalmente sao
notificadas ao peticionario. Isso quer dizer que a maioria das decisGes positivas implicitas
pode ser contestada a qualquer tempo, ndo existindo um prazo. Uma vez que tal
possibilidade pode ser perigosa, regras especificas existem, impondo a publicagdo de
algumas decisdes positivas implicitas. E o caso da permissdo para construir, que deve ser
publicada no lugar onde a construcao serd edificada e na prefeitural2.

1 Vide: SAINT MARC, Renaud Denoix de. Le silence de l’administration. In: Institut Francais des Sciences
Administratives. Administration: droits et attentes des citoyens. Paris: La documentation francaise, 1998. p.
126.

2 Acentua JEAN RIVERO e JEAN WALINE (RIVERO, Jean; WALINE, Jean. Droit Administratif. 17. ed. Paris: Dalloz,
1998. p. 881): “La décision puet d’apres étre purement tacite: lorsque I’Administration, saisie d’'une demande,
n'y a pas répondu dans um délai de quatre mois, son silence est normalment interpreté comme um refus;



excepctionnellement, lorqu’un texte le prévoit, comme une aceptation”.

LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-claude, GAUDEMET, Yves. Droit administratif 1. 14. ed. Paris: LGD],

1996. p. 677; RIVERO, Jean; WALINE, Jean. Droit Administratif. 17. ed. Paris: Dalloz, 1998. p. 211.

4 Decisdo do Conseil Constitutionnel de 26/6/69, caso Protection dés sites. In: FAVOREAU, Louis e PHILIP, Loic.

Les grandes décisions do Conseil Constitutionnel. 7. ed. Paris: Sirey, 1993. p. 228-241.

Decisdo do Conseil d’Etat de 27.02.1970, caso Commune de Bozas. In: GILLI, Jean-Paul; CHARLES, Hubert;

LANVERSIN, Jacques de. Les grands arréts du droit de I'urbanisme. 3. ed. Paris: Sirey, 1989. p. 235-245.

6 Decisdao do Conseil Constitutionnel de 18.01.1995, caso Loi relative a la securité. In: FAVOREAU, Louis e
PHILIP, Loic. Les grandes décisions do Conseil Constitutionnel. 7. ed. Paris: Sirey, 1993. p. 440 e ss.

7 STIRN, Bernard, FORMERY, Simon. Code de I’administration. Paris: Litec, 2004. p. 169.

8 MONNIER, Mireille. Les Décisions implicites d’acceptation de I’administration. Paris: LGD], 1992.

Por exemplo, o Conselho de Estado francés decidiu, em 2003, que nao é possivel estabelecer um mecanismo de

siléncio positivo nas demandas que visam a possibilidade de ocupa “dominio publico”, (propriedade publica)

uma vez que pode afetar direito constitucional, como o direito de circulacao (“liberté d’aller et venir”) (CE 21

mars 2003 Synd. Intercommunal de la périphérie de Paris pour 1’électricité et les réseaux, req. n. 189191).

10 Segue uma lista de casos importantes na legislagdo francesa que reconhecem o siléncio positivo: licenga de
construir; licenca para construir aeroporto privado; licenca para abrir shopping center; licenca para comecar
uma exploragao agricola; licenca para derrubar fauna com propésito agricola; licenca para que uma empresa
trabalhe mais horas que a hora limite legal; licenga para que uma empresa autorize jovens trabalhadores a
trabalhar a noite; licenga para uma empresa contratar um menor; licenca para adaptar a duragdo do contrato
de um aprendiz; licenca para fazer algumas pequenas mudancas em um medicamento; licenca para que os
médicos que nao sao normalmente trabalhando em um hospital para dar alguma assisténcia médica aos
pacientes no hospital; entre outros.

11 CHAPUS, René. Droit administratif général. 15. ed. Paris: Montchrestien, 2001. p. 1.024. Tal sistema tem sido
criticado, principalmente porque os Tribunais tém exigido pouca fundamentagao, se contentando inclusive com
fundamentagdes vagas, ou com a utilizacdo de modelos de respostas estereotipados (DEPUIS, Georges;
GUEDON, Marie-José; CHRETIEN, Patrice. Droit administratif. 5. ed. Paris: Armand Colin, 1996. p. 415). Por
outro lado, também, tem sido criticada a falta de um procedimento para comunicagdo da fundamentacédo a
terceiros interessados (LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-claude; GAUDEMET, Yves. Droit administratif I.
14. ed. Paris: LGDJ, 1996. p. 679).

12 Sobre o assunto vide: CHAMINADE, André. De nouveaux droits pour les administrés. La semaine juridique,
Paris, a. 25, n. 74, juin 2000, p. 1.174; TRAORE, Seydou. Lextension du champ de la décision implicite. Droit
administratif, Paris, a. 39, n. 8-9, aoUt-sept. 2000, p. 8-11.
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CAPITULO 1l

DIREITO ESPANHOL

2.1 INTRODUCAO

A Espanha introduziu a técnica do siléncio administrativo pelo Real Decreto de 20 de
setembro de 1851 (arts. 6.2 e 7.2). No entanto, apenas passou a ter carater geral com o
Estatuto Municipal de 08 de margo de 1924, também conhecido como Estatuto Municipal de
Calvo Sotelo. Foi, contudo, com a Lei Reguladora de Jurisdicdo Contencioso-Administrativa,
de 27 de dezembro de 1956 (LPA), que, pela primeira vez, obteve-se, na Espanha, uma
regulacdo geral do siléncio administrativo para as Administracdes Publicas.

O art. 38 de tal lei estabelecia que, quando se formulasse alguma peticdo ante a
Administracdo e esta ndo notificasse sua decisdao no prazo de trés meses, o interessado
poderia denunciar a mora e, transcorridos trés meses desde a denuncia, poderia considerar
denegada sua peticao ao efeito de formular frente a esta denegacdo presumida o
correspondente recurso administrativo ou jurisdicional, segundo proceda, ou esperar a
resolucao expressa de sua peticao.

Em todo caso, a denegacgdo presumida nao excluia o dever da Administracao de ditar uma
resolucao expressa, e devidamente fundamentada.

Atualmente, o siléncio administrativo é regulado na Espanha, pela Lei 30/1992, 26 de
novembro, que trata do regime juridico da Administracdo Publica e do Procedimento
Administrativo Comum (LPC).

Essa norma tentou superar a denominada doutrina do siléncio administrativo utilizando-
se, no lugar de tal expressdo, o termo actos presuntos. Considerava-se produzido um ato
sempre e quando houvesse omissdo administrativa. Isso supunha uma retificacdao a
legislacao anterior, a qual considerava o siléncio positivo como ato expresso; e o negativo
como mera ficgao juridica, no entanto tal tentativa ndo teve sucesso, sendo muito criticada
pela doutrina e jurisprudéncia, que acabou conseguindo ser ouvida pelo Legislativo, o qual
ratificou tal situacao pela Lei 4/1999, de 13 de janeiro, entao, dando nova redacgdo a LPC.

Segundo o atual texto da LPC, o siléncio administrativo (positivo e negativo) regula-se em
dois artigos da norma, o art. 43 (a instancia do interessado) e o art. 44 (oficio). E certo que,
ao longo da LPC, existem referéncias explicitas ao sentido positivo ou negativo derivado da
omissao formal ou omissdo especifica da Administragdo (por exemplo, arts. 102.4, 103.6,
111.4,117,119.3, 124.2, 125.2, 142.7 e 143.3).

Conforme Ernesto Garcia-Trevijano Garnica!, a nova legislagdo no que se refere a
aplicacao do siléncio positivo e negativo sustenta-se em trés pilares fundamentais. Em
primeiro lugar, a lei estabelece determinados casos aos quais sera necessaria a aplicacao do
siléncio positivo e negativo. Estabelece-se, dessa maneira, uma reserva de lei formal, de tal
modo que a norma regulamentar nao podera alterar o regime estabelecido em tal sentido
pela lei. Em segundo lugar, excluem-se os casos especificos nos quais a lei dispoe
diretamente o sentido concessério ou denegatdrio da falta de resolucdo no prazo. Assim,
cada norma de procedimento podera dispor a aplicacdo para cada caso: ao siléncio positivo
ou ao negativo. Por ultimo, a lei entende aplicavel, de maneira residual, o siléncio positivo a
todos aqueles casos em que nao se disponha de outra coisa na oportuna norma de
procedimento.

De modo geral, a redacao dos arts. 42, 43 e 44, modificados pela Lei 4/1999, de 13 de
janeiro, dando nova redacao a LPC, nada mais fez que respeitar a distincdo até entdo
consagrada entre siléncio negativo e positivo. Ou seja, enquanto o primeiro era mera ficgdo
juridica de efeitos exclusivamente processuais; o segundo era considerado efetivamente um
ato administrativo, ainda que presumido, e que equivalia a uma decisdao expressa com
efeitos concessodrios. Nesta nova redagao, voltou a ser tratado o siléncio, portanto, como
uma garantia a favor do administrado, que lhe permite se defender em via contenciosa e
evitar que a Administracao deixe de contestar.

Outro problema enfrentado pela doutrina e jurisprudéncia espanholas, ainda sobre a
seara da Lei 4/1999, dizia respeito ao siléncio positivo, que &, nesse pais, como se podera
perceber, considerado regra, ainda que, na pratica, haja muitas excecgbes, pois elas
poderiam ser estabelecidas por atos administrativos (regulamentos) e nao por lei.

Mais recentemente, a LPC foi novamente modificada, pela Lei 25/2009, de 22 de



dezembro, que trata das modificacoes de diversas leis para sua adaptacao a lei sobre livre
acesso as atividades de servigo e seu exercicio, conhecida popularmente como Lei Omnibus.
Entre outras matérias relativas ao procedimento administrativo, esta norma reformou o art.
43 da LPC.

Apesar de referir-se apenas aos procedimentos de instancia dos interessados, a reforma
tentou sanar o problema da imposi¢ao do siléncio positivo apenas como regra formal do
direito. O que a Lei 25/2009 fez foi suprir a possibilidade denegatéria do art. 43 da LPC,
tentando deixar claro que toda falta de contestagao, uma vez superado o prazo, provocaria
automaticamente a concessao daquilo que se solicitou. No entanto, imediatamente depois,
indica o art. 43 que tal regra pode ser excepcionada nos casos de normas com forca de lei
por “razones imperiosas de interés general o una norma de Derecho comunitario
establezcan lo contrario”.

A novidade foi a inclusdo da expressao razones imperiosas de interés general. Apesar de
tentar fortalecer a norma geral do siléncio positivo, exigindo uma justificacdo extra a lei que
imponha os efeitos denegatorios, parece complicado o realizar por meio de um conceito tao
ambiguo quando o de interesse geral.

2.2 IMPRECISOES TERMINOLOGICAS

Muitos ainda denominam o siléncio administrativo na Espanha de “acto presunto”. Apesar
de ndo ser um ato administrativo propriamente dito, a norma juridica lhe dava valor
assimilando-o ao ato administrativo sempre que houvesse inagdo da Administracao.

José Ignacio Morillo-Velarde Pérez2, por exemplo, afirma que o ato presumido seria aquele
resultante do lapso temporal sem que a Administracao tenha se pronunciado, mas apenas
quando a este sejam equiparados os efeitos do ato expresso.

Mesmo sendo tal expressdao muito mais utilizada pela doutrina espanhola, também,
encontra-se quem entenda que ato tacito e ato presumido sejam sin6nimos, pois em ambos
se presume, a partir de determinados fatos, a vontade da Administragao3. Ha, ainda, quem
defina a nogao de ato tacito como aquele que se deduz de outro ato, esquecendo a nocgao de
ato implicito4.

Resumidamente, pode-se afirmar que as distintas expressdes que envolvem situacoes de
omissao administrativa sao utilizadas de forma pouco consistente, variando consoante o
autor.

Essa imprecisdo terminolégica decorre da propria LPC, que se utilizou da terminologia
actos presuntos para se referir ao siléncio administrativo, mas posteriormente, como
abordado, com as modificacdes da Lei 4/1999, de 13 de janeiro, alterou esta expressao,
voltando a utilizar “siléncio administrativo”.

Mesmo existindo esses questionamentos relacionados a terminologia, vale ressaltar o
mérito do Direito espanhol ao criar as expressoes siléncio positivo e siléncio negativo. Tais
terminologias sdao hoje consagradas em ambito mundial, em decorréncia desse ordenamento
e de sua grande difusdo na América Latina.

2.3 O SILENCIO POSITIVO COMO REGRA GERAL FORMAL

Na atualidade, a ratificacao da Lei 4/1999, de 13 de janeiro, dando nova redacgao a LPC,
estabeleceu formalmente a “regra geral” do siléncio positivo, com algumas excegoes>.
Formalmente, porque, na realidade, o siléncio positivo podia ser enervado - como de fato foi
- por simples normas regulamentaresé. Tal ocasionou uma dispersao normativa sem
precedentes nesta matéria e uma desnaturalizacdo real da “regra geral” do siléncio
positivo?.

Essa desnaturalizacao foi bastante criticada pela doutrina espanhola, mesmo assim
considerou-se apropriado o fato do art. 42 da LPC ter generalizado a obrigacdo de resolver,
de modo expresso e contundente, os procedimentos iniciados de oficio, e ndo apenas
aqueles iniciados a instancia de parte. Recentemente, apds outra modificacdo na LPC, agora
pela Lei 25/2009, de 22 de dezembro, houve a supressao da possibilidade denegatoéria do
art. 43 da LPC, que trata dos procedimentos iniciados a instancia do interessado, tentando
deixar claro que toda falta de contestagdo, uma vez superado o prazo, provocaria
automaticamente a concessao daquilo que se solicitou.

Outro ponto importante a ressaltar, dentro do Direito espanhol, é o desaparecimento da
obrigatoriedade da certificacdo do siléncio administrativo, desse modo, para que o siléncio
positivo se forme basta o decurso do prazo estabelecido sem que o particular tenha sido
notificado de decisao expressa (art. 43.4 da LPC). De acordo com a doutrina espanhola,
seria utdpico pensar que a Administracdo iria reconhecer a existéncia do siléncio, o que
consubstanciaria, em termos praticos, o reconhecimento de uma falha nos servigos pela



propria entidade faltosa, ou seja, a expedigcdo da certificacdo ndo é mais que uma
declaracao de culpabilidade geradora de responsabilidade a teor do disposto no art. 42.38.
Trés eram as posicOes relativas a tal certificagdo: para uns, a certificagdo nada
acrescentava ao siléncio positivo ja formado, tendo a natureza de um ato meramente
declarativo de uma situacdo ja existente?; um segundo grupo entendia que a producao do
siléncio positivo s6 ocorreria no momento da emissdo da certificacdo!?; por fim, uma
terceira tendéncia via na certificacdo uma condicdao de eficacia do siléncio positivo ja
formado, podendo-se, durante o periodo para a emissdo da mesma, revogar o ato ja
formado, mas ainda nao eficaz!!.

2.4 SILENCIO POSITIVO COMO ATO PRESUMIDO

Formalmente declarado como regra, o siléncio positivo é tido como um ato presumido,
sendo, em tudo, equivalente ao ato expresso concessorio. Assim estipula o proprio art. 43.2,
que estabelece que a concessdao por siléncio administrativo tem a todos os efeitos a
consideracao de ato administrativo finalizador do procedimento.

O siléncio administrativo constitui um auténtico ato administrativo presumido, em tudo
equivalente ao ato expresso, pelo qual, uma vez vencido o prazo em caso estabelecido pela
norma reguladora do procedimento, “la resolucién expresa posterior a la produccién del
acto sélo podra dictarse de ser confirmatoria del mismo” (art. 43.3.a da LPC).

Tais atos administrativos valem tanto perante a Administracdo como a qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada. A producdo do siléncio positivo também nao requer
pré-aviso, certificacdo ou denincia de mora. O mesmo produz efeito desde o vencimento do
prazo maximo em que deve ditar e notificar a resolucdo expressa sem que a mesma se tenha
produzido (art. 43.4 da LPC).

Sua existéncia pode ser acreditada por qualquer meio de prova admitido no Direito,
incluindo certificado do siléncio produzido, que podera ser solicitado ao 6rgdao competente
para resolver, mas que nao é obrigatério pedir. Solicitado o certificado, este devera emitir-
se no prazo maximo de 15 dias (art. 43.4, in fine, da LPC).

Produzido o siléncio positivo, seus efeitos sdo os mesmos que os de um ato administrativo
expresso. Logo, se a situagdo criada pelo siléncio possui vicio de legalidade, sera a
Administragcdo que terda a carga de anular de ato. Inverte-se, portanto, a posicdo, é a
Administracdo que necessita demonstrar que a situacao carece de ilegalidade.

2.5 NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO NEGATIVO

Na Espanha, o siléncio negativo é tido como uma simples ficcao juridica de efeitos
exclusivamente processuais. Segundo o art. 43.2 da LPC, a “desestimacién por silencio
administrativo tiene los solos efectos de permitir a los interesados la interposicion del
recurso administrativo o contencioso-administrativo que resulte procedente”. Outros artigos
preveem a aplicacao especifica do siléncio negativo, simplesmente, de maneira enunciativa,
cabe citar a revisdo de oficio de atos nulos ou anuldveis (arts. 102.4 e 103.6,
respectivamente), a resolugdo dos recursos ordindrios e extraordinarios de revisao (arts.
117 e 119.3, respectivamente), reclamagoes prévias ao exercicio das agoes civeis e laborais
(arts. 121.2 e 124.2) e reclamagodes relativas a responsabilidade patrimonial da
Administracao (arts. 142.7 e 143.3).

Distintamente do siléncio positivo, as hipdéteses de siléncio negativo ndo péem fim ao
procedimento nem exoneram a Administracao de sua obrigacao de ditar resolucao expressa
posterior ao vencimento do prazo, essa sem vinculagcao alguma ao sentido negativo do
siléncio (art. 43.3.b da LPC). Salienta-se que ndo se admite qualquer excegdo a essa
obrigacao (art. 42.1 “em todos procedimentos (...)”), nem mesmo nos casos de prescricao,
renuncia do direito, caducidade do procedimento, etc. (art. 42.1, § 2.9).

A excecédo relativa aos supostos de terminacdo do procedimento por pacto ou convénio e
os procedimento relativos ao exercicio de direitos submetidos unicamente ao dever de
comunicacdo prévia a Administracao, a que se refere o § 3.2 do art. 42.1, nao séo, a rigor,
excegOes a obrigacdo de ditar resolugdo expressa, pois, no primeiro caso, o pacto ou
convénio é um modo alternativo de terminacao do procedimento (art. 88 da LPC); e, no
segundo, é desnecessario por hipétese qualquer pronunciamento da Administragéo.

Todas e cada uma dessas precisoes retificam o alcance exclusivamente processual da
figura do siléncio negativo.

Na pratica, como se mencionou, mesmo antes da Lei Omnibus, o siléncio negativo era
aplicado em inimeros casos, tendo em vista a possibilidade legal de normas com status de
lei fixar consequéncias denegatorias.

O art. 43.1, na segunda parte, impoe, expressamente e de forma genérica, o siléncio



negativo nos procedimentos relativos ao exercicio do direito de peticdo, aqueles cuja
concessao tiver como consequéncia a transferéncia ao solicitante ou a terceiro de
faculdades relativas ao dominio piblico e ao servigo publico, bem como os procedimentos
de impugnacao de atos e disposicoes, ou seja, qualquer recurso administrativo.

Também terdo efeitos negativos os procedimentos iniciados de oficio sempre que deles
pudesse derivar o reconhecimento de direitos ou a constituicdo de situagoOes juridicas
favoraveis ao interessado (art. 44.1 da LPC).

2.6 PUBLICIDADE DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

A atual legislacdo espanhola exige a publicacdo dos tipos de siléncio aplicaveis em
concreto a cada procedimento administrativo. Isso obrigou a Administracao a criar listas de
procedimentos que estabelecem os alcances e significados que, na ordem juridica, possuem
cada caso de inatividade formal ou omissao especifica da Administragao.

! GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en la... op. cit., p. 135-136.

2 MORILLO-VELARDE PEREZ, José Ignécio. Op. cit., p. 23-32.

3 BOQUERA OLIVER, José Maria. Estudios sobre el acto administrativo. 6. ed. Madrid: Civitas, 1990. p. 246-247;
PAREJO ALFONSO, Luciano; ORTEGA AILVAREZ, Luis; JIMENEZ-BLANCO, Antonio. Manual de derecho
administrativo. 3. ed. Madrid: Ariel, 1990. p. 477-478; SANCHEZ DIAZ, José Luis. Actos presuntos y técitos: su
control jurisdiccional. Actualidad Administrativo, Madrid, n. 30, p. 343-348, 1992, p. 345.

4 MARTIN MATEO, Ramoén. Op. cit.,, p. 316-317; PARADA, Ramon. Derecho administrativo I. 16. ed. Madrid:
Marcial Pons, 2007. p. 114. ] ; )

5 MARIA EUGENIA GUILLEN PEREZ (GUILLEN PEREZ, Maria Eugenia. El silencio administrativo: el control
judicial de la inactividad administrativa. 2. ed. Madrid: Colex, 1997. p. 129-130) afirma que, na Espanha, a
inversao de uma regra geral de siléncio negativo para positivo foi a adogao de uma postura da doutrina que fez
eco no legislativo, por se entender que “en los momentos actuales la técnica del silencio administrativo
negativo hé fracasado”. Vide também: MORILLO-VELARDE, José Ignacio. Op. cit., p. 77.
Nao obstante, JOSE VICENTE GIMENO SENDRA (GIMENO SENDRA, José Vicente. El derecho a un proceso
“administrativo” con todas las garantias. Justicia: revista de derecho procesal, Madrid, a. X[, n. 1, p. 15-30,
ene.-mar. 1991, p. 25) ressalta que, por mais que a técnica do siléncio administrativo precisasse de uma
reforma, a mesma nao deveria ir dirigida a estabelecer sua “conversion en silencio positivo”, posto que tal
“conllevaria una desproteccion del interes publico” e inclusive uma lesdo dos direitos e interesses de terceiros
afetados pelo ato ficticio. ) )
JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR (SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Silencio positivo: una primera
reflexién sobre las posibilidades de revitalizar una técnica casi olvidada. Documentacion administrativa,
Madrid, a. XI, n. 208, p. 107-120, ene.-dic. 1986, p. 108-109) coloca que a regra do siléncio administrativo
positivo fracassou no ordenamento juridico espanhol fundamentalmente por duas circunstancias: “por la
resisténcia administrativista”, ou seja, “resisténcia de las estructuras administrativas a asumir uma técnica em
cierta manera extrafia y discordante com los principio basicos del réegime administratif” e pela “practica em los
escasos supuestos de empleo efectivo de aquélla”.
O Ministério da Administracdo Publica publica todos anos uma lista com procedimentos que possuem siléncio
administrativo. Nas relagoes de procedimentos, do nivel central do governo, publicado pelo Ministério de
Administragdes Publicas, existem 172 procedimentos (iniciada por solicitacdo do interessado), dos quais 122
tém um sentido negativo, porque o legislador considera uma decisdo inadequada e ficticia. Além de tal lista,
existem outras normas, tais como: art. 38.2 e 3 da lei de defesa da concorréncia; art. 31.5 da lei de imigragao;
art.18 da lei de assisténcia gratuita; art. 36.1 do real decreto sobre procuradores dos tribunais; art. 15 do real
decreto sobre indtstrias em geral; art. 30.1 da lei orgéanica sobre direito de associagao; art. 16 sobre o
trabalhador do mar; entre outros. ) )
MARIA JOSE ALONSO MAS e EDILBERTO NARBON LAINEZ (ALONSO MAS, Maria José; NARBON LAINEZ,
Edilberto. El silencio administrativo y su problemdtica procesal. Valencia: Tirant, 2009, p. 33-34), sobre as
diferencas entre as leis espanholas, colocam: “la propia exposicion de motivos de la Ley 4/99, de 13 de enero,
de modificacion de la Ley 30/1992, recogid la romantica idea de que el silencio administrativo positivo resia la
regla general ‘(...) En cuanto al silencio administrativo, el art. 43 prevé como regla general el silencio positivo
(...)’; la ingenuidad del legislador le llevd a decir en la misma Exposicién que prendia ‘(...) se estéd tratando de
establecer medidas preventivas contra patologias del procedimiento ajenas al correcto funcionamiento de la
Administracion que disefia la propia Ley. Pues bien, esta situacion de falta de respuesta por la Administracién -
siempre indeseable - nunca puede causar perjuicios innecesarios al ciudadano (...)’. Como veremos nada de
esto se hecho realidad minimamente y la situacion del ciudadano se puede decir que es peor que con la Ley de
Procedimiento de 1958, donde el silencio administrativo era negativo”.
ERNESTO GARCIA-TREVIJANO GARNICA (E! silencio administrativo en la... op. cit.,, p. 107) entende que se
emitindo ou ndo a certificagdo, havera responsabilidade, pela simples superagdao dos prazos para tramitar os
procedimentos administrativos. E aduz (ibidem, p. 107-108): “Existe, por tanto, una doble y sucesiva
responsabilidad: «responsabilidad disciplinaria» (formulacién abstracta) por el incumplimiento de los plazos
para tramitar y resolver el procedimiento, y la comisiéon de una «falta muy grave» (en este caso se concreta ya
desde el punto de vista de la responsabilidad disciplinaria el tipo de infraccién cometida) si no se emitiera la
certificacién. Obsérvese que dicha falta muy grave puede llevar incluso a la separacién del servicio del
funcionario, lo que ciertamente parece excesivo, incluso como simples amenaza. Ello justifica una cierta
inquietud (al menos inicial) que puede percibirse en los funcionarios responsables de la tramitacién de los
expedientes”. ) ’

9 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Op. cit., p. 580.

10 AGUADO I CUDOLA, Viceng. El silencio positivo tras el nuevo procedimiento administrativo comun. In:
TORNOS MAS, Joaquim (coord.) Administracion publica y procedimiento administrativo: comentarios a la Ley
30/1992, de 26 de Noviembre. Barcelona: Bosch, 1994. p. 183.

11 PAREJO ALFONSO, Luciano. Op. cit., p. 581-584.
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CAPITULO 11l

DIREITO PORTUGUES

3.1 INTRODUCAO

Diferentemente do Brasil, Portugal possui um Cédigo do Procedimento Administrativo
(CPA). Esse impoe um dever de fundamentacdao expressa dos atos administrativos (arts.
124.2 e 126.2 do CPA). Trata-se de um dever formal, porque a justificacdao e a motivacao
devem ser contextuais.

Os portugueses visualizam o siléncio administrativo como declaragbes andémalas da
Administracao. A expressdo mais comum entre os portugueses quando diante do siléncio é
acto tdcito.

De acordo com o Supremo Tribunal Administrativo portugués (STA), o acto tdcito no
direito administrativo traduz-se em poder interpretar, para certos efeitos e em certas
circunstancias previstas na lei, a passividade ou o siléncio de um 6rgao administrativo como
significando o deferimento ou indeferimento de uma pretensao formulada pelo interessado,
quando a Administracao tem a obrigacdao de pronunciar-se com vista a proteger o
interessado contra tal passividade!.

O chamado acto tdcito pode ser positivo ou negativo. Serd negativo quando a omissao
juridicamente relevante equivale a um indeferimento, conforme art. 109.2 do CPA. Neste
caso, presume-se indeferida a pretensdao, o que fornece ao particular o direito de
impugnacédo judicial desse indeferimento. O prazo é, salvo disposto em lei especial, de 90
dias, contados de acordo com o disposto no art. 109.2, n.2 3, do CPA. J4 a atribuigao ao acto
tdcito positivo cria, em determinadas situagdes, vantagens para que o particular veja sua
pretensao satisfeita.

Desse modo, vislumbra-se o siléncio administrativo, no ordenamento juridico portugués,
como nao cumprimento do dever de pronuncia ou decisdo, no sentido de assentimento ou
deferimento ou, pelo contrario, de recusa ou indeferimento.

3.2 PREVISAO GERAL SOBRE SILENCIO POSITIVO

O chamado indeferimento tacito (siléncio negativo) foi, durante muito tempo, a regra
geral no Direito administrativo portugués, ou seja, no Direito portugués, a regra era a de
que o siléncio equivaleria a recusa, s6 excepcionalmente teria o siléncio significado positivo,
mas, para tanto, a lei deveria impor2. Tal resultava da conjugacao dos arts. 108.2 e 109.2 do
Cédigo de Processo Administrativo (CPA)3.

Atualmente, com a reforma do contencioso administrativo, operada, em parte, pelo Cddigo
de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA)4, a regra geral consiste em permitir ao
interessado uma reagdo contenciosa em face do siléncio administrativo, por meio de agao
administrativa especial, por via de um pedido de condenacao a pratica de ato administrativo
devido (arts. 67.2 e 46.2, n.2 2.b, do CPTA). Desse modo, as disposicOes que previam a
formacdo de siléncio negativo devem hoje considerar-se tacitamente revogadas, por
incompatibilidade com o novo regime. Além da legislagcao avulsa existente, os arts. 109.2, n.¢
1, e 175.2, n.2 3, do CPA estao parcialmente revogados, uma vez que ainda vigora a previsao
sobre o prazo de que a Administracdo dispde para responder ao interessado, bem como a
forma de contar esse prazo.

O CPTA determina que a forma correta de reagdo contra as situagées de siléncio
administrativo em que antes se formava indeferimento tacito, agora, da-se pela acao
administrativa especial, solicitando-se a condenacdo da Administracdo a pratica do ato
devido (arts. 67.2 e 46.2, n.2 2.b, do CPTA).

De qualquer modo, Portugal é um dos poucos paises que possui uma previsao geral sobre
siléncio positivo (art. 108.2 do Cédigo de Processo Administrativo) nos casos de aprovagdo e
autorizacao, bem como por outra norma, constante no n.2 3, que considera integrados, nos
conceitos de aprovagdo e autorizagdo, as situagoes ai previstass.

Determina o art. 108.2, n.s 1 e 2, do CPA que o siléncio positivo se forma, se outro prazo
nao for fixado por lei especial, caso a Administracao ndao se pronuncie sobre a pretensao do
particular num prazo de 90 (noventa) dias (iteis, nos termos do art. 72.2 do CPA).

O art. 108.2, n.2 2, estabelece que tal prazo seja contado a partir do momento da



formulacao do pedido ao requerente ou da apresentacdao do processo para esse efeito.
Portanto, iniciar-se-a a contar tal prazo para a producao dos efeitos do siléncio a partir da
entrada do requerimento em um servico administrativo competente para efetuar a recepcgao
da peticdo. Para Jodao Tiago Silveirab, tal norma nao inviabiliza a consagracao de outras
formas de contar o prazo relativo a formagdo dos efeitos do siléncio administrativo.
Inclusive, exemplifica outras situacdes cujo momento em que se inicia a contagem do prazo
é diferente.

Duas sdo as doutrinas a respeito da relacao dessa previsdo geral com as leis especificas.
Ha quem defenda que a previsdo geral somente se aplica se a legislacao especial assim
estipular’. Outros entendem que a previsdo geral do art. 108.2 aplica-se sempre que a
adocdo de um ato administrativo ou o exercicio de direitos por administrados depender de
uma aprovagao ou de autorizacdo/permissao da entidade administrativas.

E, no entanto, necessario esclarecer que os casos ndo expressamente incluidos no art.
108.2, n.2 3, j4 possuem a natureza juridica de aprovacgao ou autorizacao. Isso significa que
a previsao geral somente se aplica se for possivel particularizar o conceito juridico da
aprovacgao e autorizagdo. Nos casos expressamente referidos no art. 108.2, n.2 3, ndo ha a
necessidade de estabelecer sua natureza juridica, pois a lei considerou-as com o significado
de dependéncia de uma aprovagdo ou autorizacao/permissio da entidade administrativa?®.

3.3 NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO

Existem, no Direito portugués, basicamente trés correntes sobre a natureza juridica do
siléncio administrativo.

Uma parcela trata o acto tdcito como um ato administrativo e, portanto, uma conduta
voluntaria da Administragdo. De acordo com esta concepgdo, existe, no “ato tacito” uma
manifestacao de vontade, pois a Administracdo conhece a lei, sabe que seu siléncio,
decorrido determinado prazo e verificadas certas condicOes, enseja efeitos, isto é, sera
interpretado como decisdo ora de deferimento, ora de indeferimento, portanto, caso nada
diga, é porque deseja que sua decisao seja no sentido em que a lei manda interpretar aquele
siléncio. Logo, trata-se de ato administrativo voluntério?.

Outra parte da doutrina sublinha que os denominados actos tdcitos ensejam simplesmente
a possibilidade de recorrer ao contencioso-administrativo. Tal ato funciona como um
pressuposto, algo que permite ao administrado recorrer contenciosamente apesar de nao
existir, propriamente, um ato. Sendo assim, o acto tdcito ndo é um ato administrativo, mas
sim um pressuposto do recurso contencioso, um caso excepcional ao qual a lei permite
interpor recurso que nao tem por objeto um ato administrativo voluntario, e sim o simples
decurso do tempo sem resposta da Administracao.

Por fim, uma terceira corrente afirma que realmente nao existe ato administrativo
voluntario no chamado acto tdcito, mas sustenta existir algo além de um simples
pressuposto ao recurso contencioso, isso porque é tratado por lei como se fosse um ato
administrativo, logo, pode ele ser revogado, suspenso, confirmado, alterado, interpretado,
etc.

3.4 NECESSIDADE DE LEI PARA CRIAR NOVOS CASOS DE SILENCIO

No Direito portugués é possivel adicionar novos casos de siléncio administrativo, positivo
ou negativo, por lei, mas nunca por regulamento ou qualquer outra norma que nao tenha
forca de leill. Assim sendo, novos casos de siléncio poderdo ser aditados no ordenamento
juridico portugués, desde que através de atos legislativos, podendo os mesmos recair sobre
tipos de ato que nao se reconduzam a autorizacdo ou aprovacao. Esta, por isso, vedada a
utilizacao do regulamento para esse efeito!2.

Isso, no entanto, ndo significa que o regulamento possa desenvolver o regime juridico
tracado por alguma lei, fazendo referéncia e desenvolvendo alguns aspectos de regimes de
siléncio administrativo previamente estabelecidos pela prépria lei. Tal regulamento, nao
podera exceder os limites legais do instituto, assim, ndo poderd, por exemplo, exigir
dentuncia de mora ou eventual certificagao a nao ser que a lei o exija.

Para a doutrina minoritaria, o art. 108.2, n.2 1, estabelece um principio geral do Direito.
Consequentemente, quando alguma legislacao especial estipular que certa atividade requer
a autorizacao ou aprovacao, a previsao geral aplica-se, dessa maneira, tal atividade pode ser
concedida ficticiamente. A doutrina portuguesa particulariza o conceito de aprovacdo e
autorizacao. Enquanto a aprovagdo ¢ um ato administrativo que incide sobre outro ato,
adotado por um Orgao administrativo diferente, que, apesar de ja ser dotado de
definitividade, ainda nao possui a indispensavel executoriedade para produzir efeitos, a
autorizacao consubstancia uma permissdo para o exercicio de um direito que ja existe na



esfera do particular, o que ndao ocorre com a aprovacao. Trata-se do controle de um ato
adotado por um o6rgao administrativo, encontrando-se a executoriedade do ato primario
dependente da aprovacao.

3.5 ADMISSIBILIDADE DA CRIACAO DE SILENCIO POSITIVO QUANDO EXISTA DISCRICIONARIEDADE

De acordo com a doutrina portuguesa é admissivel criar um siléncio positivo mesmo
quando diante de uma margem de liberdade para a decisao, em especial, quando tal
margem resulte da discricionariedade. Conforme Jodo Tiago Silveira!3, nao existe qualquer
incompatibilidade entre o “poder discricionario” e o instituto do siléncio positivo, pois o
primeiro “desaparece” uma vez esgotado o prazo durante o qual pode ser exercido.
Ademais, sustenta que nao existe obstaculo legal a que o siléncio positivo possa atuar
quando a Administragao possua um poder discricionario, pelo contrario. Excetua-se, tal
possibilidade, a casos de ponderacao de interesses contrarios a liberdades e valores
constitucionalmente consagrados, a obrigacdes internacionais e a legislacao europeia.

Mas hd quem argumente contra, entdo, afirmando que, quando a Administracdo possui
uma conduta discriciondria, precisara, diante da oportunidade e conveniéncia, realizar uma
ponderacdo de interesses em jogo para decidir, e sendo admissivel o siléncio positivo em
determinada circunstancia, tal ponderagao estara inviabilizada, dado que a agao
administrativa estard, a partir desse momento, condicionada.

3.6 REVOGACAO E NULIDADE

Segundo a doutrina portuguesa, uma vez que o siléncio positivo seja consubstanciado em
ato, este apenas sera possivel de ser eliminado do sistema juridico se for ele nulo ou
anulavel, uma vez que este tipo de ato s6 pode ser revogado ou declarado nulo com
fundamento na sua invalidade. Ja o siléncio negativo nao, este é livremente revogavel.

Uma decisao ficticia nula de pleno direito ndo se submete a prazo (arts. 133.2 e 134.2 do
CPA). Caso as causas de invalidade da decisao sejam causadas por um defeito de nulidade, o
Tribunal pode declarar sua nulidade a qualquer momento. A declaracao de nulidade nao
esta sujeita a um limite de tempo (art. 58.2, n.2 1, do CPTA).

No entanto, revogar uma decisdo submete-se a um prazo (art. 135.2, 136.2 e 141.2 e
seguintes do CPA). Por conseguinte, caso a decisao seja ilegal devido a uma causa de
invalidade, deve ela ser declarada nula dentro de um limite de tempo que, no caso
portugueés, é de: 01 (um) ano, se a reclamacgdo ou o recurso for interposto pelo Ministério
Publico (art. 58.9, n.2 2, alinea a, do CPTA); 3 (trés) meses, para qualquer outro caso nao
especificado (art. 58.2, n.2 2, alinea b, do CPTA).

O art. 59.92, n.2 3, do CPTA estipula que o prazo de trés meses para a apresentacdo de um
aviso de reclamagdao ou recurso interposto por terceiros, interessados contra um ato
administrativo cuja publicacdo ndo é obrigatdria, sé6 é executada a partir das datas
seguintes, contados a partir do primeiro evento que ocorra, no caso: a data de notificacao; a
data de publicacao; ou a data em que um terceiro interessado descobre que a decisao existi,
ou que esta sendo executado.

Existe, no Direito portugués, a possibilidade de adicionar condigcoes/limitacdes as decisdes
ficticias positivas depois de emergirem no mundo existencial apenas nas mesmas condigoes
e limites legais estabelecidos ou poder de anular e revogar atos administrativos (art. 121.2
do CPA).

Segundo a doutrina portuguesa, a decisdo ficticia positiva pode ser anulada em razédo do
desvio de poder, se ha indicios de que a autoridade administrativa queria evitar a
responsabilidade e ser responsavel pela adogcao de uma decisdo ilegal expressa. Porém toda
decisdo real ou ficticia ilegal deve ser apresentada perante um Tribunal Administrativo a
fim de ser declarada nula.

I PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo. Acérddo de 11.01.2005, Processo 0560/04 e acérddo de
14.03.2006, Processo 0762/05.

2 Conforme MARCELO CAETANO (CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativo I. 10. ed. Coimbra:
Almedina, 1991. p. 473), para que o siléncio origine um ato administrativo é necessério que o o6rgao
administrativo seja solicitado a pronunciar-se num caso concreto, que esse tenha o dever legal de resolver, em
certo prazo, o caso apresentado e que a lei atribua a abstengao de resolugao dentro de tal prazo um significado
determinado.

3 Aprovado pelo Decreto-lei 442/1991, de 15 de novembro, e alterado pelo Decreto-lei 6/1996, de 31 de janeiro.

4 Aprovado pela Lei 15/2002, de 22 de fevereiro, e alterado pela Lei 4-A/2003, de 10 de fevereiro.

5 SILVEIRA, Joao Tiago. Op. cit., p. 119.

6 Ibidem, p. 176.

7 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. Coimbra: Almedina, 2001. v. III, p. 129-130;
CAUPERS, Joao. Direito administrativo. 3. ed. Lisboa: Noticias, 1998. p. 204.

8 SILVEIRA, Joao Tiago. Op. cit., p. 118.



9 Muitos sao os casos de siléncio positivo no Direito portugués. Sem a pretensao de esgotar todos, citam-se
alguns na sequéncia: regime juridico da urbanizagao e edificacdo; licenca de obra e outras relacionadas a area
urbanistica; reabilitacdo urbana; autorizagao para produgao de energia hidroelétrica; licenca para pesquisa e
exploracdo de massas minerais-pedreiras; autorizacdo do uso de aguas; licenca para exploragdo de energia
hidraulica; autorizacao para infraestrutura de comunicagéo por radio; alteragdo de autorizagédo para exploragao
de estabelecimento de cultura oceanica; licenca de comercializacao de comida; instalagdo e funcionamento dos
estabelecimentos de restaurante e bebidas; instalacao e do funcionamento dos empreendimentos turisticos no
espacgo rural; licenca de utilizagdo para recintos de espetaculos e de divertimentos publicos; licenga para o
exercicio da actividade de agencias de viagem e turismo; licenga para funcionario publico acumular fungoes
publica e privada; autorizagdo para prorrogagao de prazo de fabricacdo e autorizagdo para redugdo ou exclusdo
do tempo de descanso dos trabalhadores; selecgdo e recrutamento do pessoal docente; formagdo continua de
professores; registro de mudanga ou alteracdo de plano de curso de estabelecimento de ensino superior;
declaracdo de impacto ambiental; licenca de gestdo de residuos e transmissao da licenga de gestao de residuos;
procedimento para a extracgao de inertes sob a tutela do instituto de navegabilidade do douro; regime juridico
do acesso e exercicio da actividade industrial; licenca para detencao de espécies nao indigenas de fauna e
flora; registro dos intermediarios financeiros; decisdo do pedido de admissao a CMVM; declaragao de
caducidade da garantia prestada para suspender a execugdo fiscal em caso de reclamagao graciosa; Ilisdo de
presuncgdes prevista nas normas de incidéncia tributéria; decisédo de reclamacgédo contra pagamentos por conta;
autorizagao de deducgdo dos prejuizos fiscais das sociedades fundidas aos lucros tributaveis da nova sociedade
ou da sociedade incorporante; autorizagao para o pagamento em prestagdes das contribuigbes a seguranca
social e respectivos juros de mora, entre outros. ]

10 Quanto a natureza juridica do siléncio administrativo em Portugal, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE
(ANDRADE, José Carlos Vieira de. Ligdes de direito administrativo. Coimbra: Universidade de Coimbra, 2010.
p.- 173) enuncia: “Mantém-se o deferimento tacito como acto administrativo de criagdo legal, com isengdo de
forma e com o contetido definido pelo requerimento, nos casos expressamente previstos na lei (art. 108.° do
CPA)”.

11 Segundo JOAO TIAGO SILVEIRA (op. cit., p. 121), qualquer ato legislativo pode adotar a regra do siléncio
positivo, como coloca: “ndo encontramos qualquer alinea dos artigos 164.2 ou 165.2 da CRP que justifique a
inclusdao de tal matéria nas competéncias da Assembleia da Republica, o que, alids, é corroborado pela
autorizagao legislativa que permitiu a aprovagao do CPA através de Decreto-lei autorizado, que nao sentiu
necessidade de incluir esta matéria no seu texto (Lei n.1 32/91, de 20 de julho)”.

12 Ac6rdédo do tribunal constitucional n. 161/99 (proc. n.2 813/98) julgou inconstitucional, por violagdo do art.
115.¢2, n.2 5, da CRP, a norma do art. 177.2, n.2 2, do CPA, quando interpretada no sentido de admitir a previsao
de um recurso tutelar numa norma de natureza regulamentar. O sentido desta decisdo é perfeitamente
transponivel para o problema em questao.

13 SILVEIRA, Joao Tiago. Op. cit., p. 163.



CAPITULO IV

DIREITO ITALIANO

4.1 INTRODUCAO

Na Itdlia, a inacao da Administracao diante de um pedido n&o é vista como um significado
Unico. Afirma-se que ela pode ser considerada como instrumento ilegal e dar ensejo a
responsabilidade do Estado; pode ser considerada sob o aspecto de responsabilidades
organizacionais e funcionais de ordem administrativa; e pode ser condicao objetiva imposta
por previsdo legal para a protecdo de situagdes juridicas.

Com referéncia a este ultimo aspecto, o sistema juridico italiano, assim como os demais
analisados até aqui, também, busca remover ou prevenir os efeitos prejudiciais de siléncio
administrativo.

Utilizado pela primeira vez pelo Consiglio di Stato, em 2 de marco de 1894 e em 22 de
agosto de 1902, o silenzio della Pubblica Amministrazione apenas ganhou forga de lei em
1934, com a Lei Comunal e Provincial (Regio Decreto de 3 de marco de 1934, n.2 383), que
consagrou a técnica do siléncio administrativo em seu art. 5.21,

Atualmente, o siléncio é regido pela Lei 205, de 2000, e pelas Leis 15 e 80, de 2005, e 69,
de 2009. O art. 2.2 da Lei 205, de 2000, introduziu, no corpo da lei que cria os Tribunais
Regionais Administrativas (n.2 1.034, de 1971), um novo artigo (em 21-bis), no qual
estabelece um juizo especial contra o siléncio administrativo2. As principais caracteristicas
desse novo rito sao a extrema rapidez do tempo processual e a simplificagcao3.

Nos termos da disposicdo em questdo, os casos de siléncio administrativo devem ser
decididos em camara de conselho com sentenca sucintamente fundamentada, sendo a
audiéncia em camera para discussdao e a decisdao fixadas no prazo de 30 dias, apds o
depdsito do pedido (o que significa que, dentro de 60 dias apds a notificacdo da acao, o
administrado tera seu problema resolvido por decisdo judicial). Caso o conselho necessite
de investigacao de conformidade, o pedido deve ainda ser decidido em cdmara, no prazo de
30 dias, apds a data da investigagdo iminente. Em caso de procedéncia total ou parcial do
pedido, o juiz administrativo deve ordenar a Administracao a fornecer dentro de um
periodo, normalmente nao superior a 30 dias, a resposta e, caso a Administracao permaneca
inativa além do prazo fixado, o Tribunal Administrativo nomeia um comissario que, no lugar
da Administragao, da resposta ao administrado.

Além da Lei 205, de 2000, outras reformas foram introduzidas pela Lei 15/2005 e DL
35/2005 (convertido, com modificagoes, pela Lei 80/2005) e pela Lei 69/2009.

Depois de um longo e tormentoso processo de elaboracao, a reforma da lei sobre o
procedimento administrativo italiano (Lei 241, de 1990), resultou no texto normativo das
Leis 15 e 80, de 2005, e da Lei 69, de 2009. Essa reforma, embora ndo tenha constituido
uma acgao verdadeiramente inovadora, alterou e atualizou os principais institutos do Direito
Administrativo. Ela, de fato, moveu-se em duas direcoes: a harmonizacao das leis ao
processo de mutacao do direito publico decorrente da globalizacao; e a reformulacao de
alguns principios estabelecidos pela jurisprudéncia administrativa.

Entre as modificag0es implementadas, pode-se citar: a obrigacao da Administracao em
concluir o processo administrativo; a modalidade e o conteddo do contraditorio
procedimental; os pressupostos e limites de operagdo do moddulo autorizador para a
declaracédo de inicio de negociacdo no lugar do ato de autorizagdo expressa; e a instituicao
do silenzio assenso*.

4.2 TRES ESPECIES DE SILENCIO ADMINISTRATIVO (DUAS SUBSTANCIAIS E UMA FORMAL)

No Direito italiano, o denominado silenzio-assenso ou silenzio-accoglimento (positivo)
opde-se a ideia de silenzio-diniego ou silenzio-rigetto (negativo), sendo ambas espécies do
género silenzio significativo (substancial). No silenzio-rifiuto ou silenzio-inadempimento,
nao se concede qualquer efeito substancial, simplesmente, localiza-se, no tempo, o inicio do
prazo da mora administrativa.

Logo, tem-se, no Direito italiano, trés espécies de siléncio administrativo: duas
substanciais e uma formal. Aqui, o particular apenas possui um interesse legitimo para que
0 60rgdo administrativo em causa decida expressamente, podendo fazé-lo valer por meio de



uma acao que o elimine, assim, gerando uma nova obrigacao de decidir. Nesta acao, pode o
Judiciario declarar a obrigacao de decidir perante uma conduta discricionaria, ou mesmo
indicar o sentido do ato a adotar se a conduta for vinculanteS. Caso a Administragado insista
no ndo cumprimento, poderd ser utilizada uma acgdo de ottemperanza para executar a
decisdo anterior®.

4.3 INEXISTENCIA DE REGRA GERAL

Desde sua criagdo até hoje, nao existe, no Direito italiano, uma regra geral sobre o
siléncio administrativo?.

A legislacao atribui, algumas vezes, significado positivo (silenzio-accoglimento), como, por
exemplo, a Lei de 5 de agosto de 1978, n.2 475, em matéria de edificagOes residenciais, que
atribui efeitos concessérios a omissdo administrativa, segundo seu art. 48, pelo transcurso
de 60 dias desde a apresentacao da solicitacdo® e em outras ocasides, prevé o efeito
negativo (silenzio-rigetto). Nesse sentido, DPR, de 24 de novembro de 1971, n.2 1999, sobre
recursos administrativos e que sustenta que o transcurso do prazo de 90 dias, desde a
apresentacao do recuso, sem que tenha sido resolvido, considera-se negado, segundo seu
art. 6. Idéntico efeito denegatério é contemplado pela Lei de 16 de agosto de 1942, n.2
1150, que estabelece que, se transcorridos 60 dias, desde a apresentacao da solicitacdao de
concessao da edificagdo, segundo seu art. 31, considera-se a mesma denegatoéria.

H4 quem afirme que o silenzio-inadempimento seria a regra para todo procedimento de
1.2 grau, e que o silenzio-rigetto seria a regra quando diante do siléncio do superior
hierdrquico, na sequéncia de um recurso administrativo?®.

Tal situacao foi confirmada em 1990, com a entrada em vigor da Lei 241/1990, de 7 de
agosto (alterada pela Lei 537, de 24 de dezembro de 1993), que dispde sobre procedimento
administrativo e direito de acesso aos documentos.

Este diploma imp6s um dever de decidir expressamente em um prazo de 30 dias se outro
nao fosse estipulado por legislacdao especial em todos os casos iniciados a requerimento de
interessados (art. 2.2). Caso tal prazo nao fosse cumprido, ensejaria uma situacao de
silenzio-inadempimento, passivel de permitir a reagédo contenciosa do particular.

A doutrina questionou a necessidade de denuncia de mora ou ndo apds transcorrido o
prazo de 30 dias. Parece que, depois de certa discussao, optou-se pela inutilidade desta,
tendo em conta o Decreto-lei 163, de 12 de maio de 1995, que prevé um pedido facultativo
de intervencao do diretor-geral do servigo caso a Administracao nao se pronuncie.

Atualmente, o art. 21-bis da Lei 205, de 21 de julho de 2000, prevé que, uma vez
constatado o siléncio, poderd o juiz administrativo fixar um prazo de 30 dias para que a
Administracao efetivamente se manifeste, purgando-se da omissdo. Caso a Administracao
ainda assim se mantiver silente, pode o juiz administrativo nomear um comissario para a
pratica do ato.

4.4 SILENZIO-ASSENSO (POSITIVO)

A Ttdlia prevé, nas Leis 15/2005, 80/2005 e 69/2009, a disciplina do silenzio-assenso,
disciplinado no art. 20 da Lei 241/1990. Tal previsdo deve ser lida compartilhadamente com
os arts. 18 (autocertificazione) e 19 (d.i.a., dichiarazione di inizio attivita), que sdo duas
outras opcgdes para as permissoes concedidas de modo ficticio.

A diferenca entre os dois grupos consiste no fato de que, no segundo caso (arts. 18 e 19),
a permissao ficticia, mesmo se comparada a um ato administrativo, é dada pelo cidadao.
Assim, todo o procedimento administrativo é ficticiamente considerado completo. No caso
do silenzio-assenso, pelo contrario, apenas, o ato final é ficticio (siléncio).

De acordo com o inc. IV, do art. 20, ndo podem ser objeto de siléncio positivo os
procedimentos referentes ao patrimonio cultural e paisagistico, ambiental, defesa nacional,
seguranga publica, imigracdo, saude publica, todos os casos que a legislagdo europeia
requeira um ato formal e quando atos e procedimentos precisam ser individualizados por
um ou mais decreto do Presidente do Conselho de Ministros, sob proposta do ministro da
funcdo publica, em consenso com o ministro competente.

A doutrina italiana também associa o siléncio positivo ao nao cumprimento do dever de
decidir. Para alguns autores, o ndo cumprimento leva a uma san¢ao que seria o proprio
deferimento, porém esta sancdo ndo desvincula a Administragcdo de decidir, dado que sé
com uma decisdo expressa se podera realizar uma adequada ponderacdo dos interesses em
jogo e um eventual controle. Outros entendem que nao se trata de um dever de decisao,
mas, antes, de um oOnus. E também ha quem sustente que o dever de decidir se extingue
com a formacao do ato tacito de deferimento?.



4.5 POSSIBILIDADE DE REVOGACAO

Na Itdlia, existe uma possibilidade genérica para revogar ou anular as decisdes com
efeitos positivos (art. 20.3 da Lei 241/1990), assim como também existe uma previsdo
especifica sobre o assunto, regulada no Decreto Legislativo, de 11 de fevereiro de 1998, n.2
32 (art. 1, III alinea), que excepciona alguns casos de poder revogar atos administrativos.

Por conta da generalizagdo do siléncio positivo, veio a tona a ideia de “liberalizacao” da
atividade privada das decisdoes publicas. Mas mesmo com o termo expedido, a
Administracdo Publica pode tomar decisdo in via di autotutela (art. 20.3), isso para exprimir
que a Administracao Publica pode revogar, mudar e anular seus consentimentos tacitos. Em
outras palavras, mesmo com um ato atrasado, a autoridade publica pode negar aquele ato
que a parte privada pensou em pegar. O poder publico, dessa maneira, nao reduz ou
extingue depois do fim do procedimento. Ele sobrevive até mesmo depois do prazo final.
Mas, nesses casos, € necessario verificar a existéncia de outros elementos para requerer a
revogacao ou a anulacao do ato administrativo (art. 21 quinquies e art. 21 nonies da Lei
241/1990).

No mais, também pode a Administracdao Publica italiana, com seu dever-poder
discricional, mudar (condicionar/limitar) o consenso outorgado por siléncio positivo.

4.6 PROTECAO LEGAL CONTRA O SILENCIO

Com relacao a possibilidade de protecdo legal, pode o peticionario tanto ajuizar agdo no
Tribunale amministrativo regionale como uma agdo contra o siléncio (art. 21-bis da Lei
1.034/1971). Para tanto, terd o mesmo limites da proposta de uma agdo ordinaria (60 dias
da notificacdo do primeiro ato, 30 dias para protocolar depois da tultima notificacao).

Com relacao a possibilidade de abrir procedimento contra o siléncio, engloba todos os
tipos de siléncio (negativo e positivo) porque a previsdo é extremamente genérica (Rito
avverso il silenzio). Trata-se de um procedimento particular, supostamente criado para ser
concluido em um curto periodo de tempo.

Uma vez impugnado o silenzio, o Judiciario pode chegar a especificar o concreto sentido
do ato a emitir pela Administracdo, pronunciando-se assim acerca da viabilidade da
pretensdao do particular, caso se trate de uma atividade vinculada. Se, ao invés, for
discricionaria, apenas poderd ser emitida uma declaragdo genérica em como a
Administracdo estd obrigada a decidir.

A principal caracteristica desse procedimento estd no fato de que o juiz pode nomear um
commissario ad acta, que seria espécie de longa manus tanto da Administracdo Publica
como do proéprio juiz (existe divergéncia doutrindria sobre essa classificagdo), que pode
decidir até o mérito. Isso significa que se a Administragdo Publica mantiver-se calada, o
commissario pode decidir por ela.

Assim como em outros paises, na Itdlia, existem muitas previsées estatais e regionais
prevendo o siléncio positivo. A previsao especial prevalece sobre a geral, de acordo com o
principio: lex specialis derogat legi generali. Logo, a previsdao geral deve ser aplicada, a
menos que a legislacao especifica estipule de maneira diversa. Inclusive de acordo com a
doutrina, a previsdao geral é considerada um modelo para todos os casos especiais, na
hipétese destes ndo serem completos!!.
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2004, p. 855.
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CAPITULO V

DIREITO ALEMAO

5.1 INTRODUCAO

A abordagem do Direito alemao em comparacao com os demais ordenamentos é bastante
diferente do até aqui analisado. A forma encontrada por tal ordenamento para resolver o
problema da omissdo administrativa reside, principalmente, na utilizacdo de meios
contenciosos de reacdo. Sendo assim, a protegdo do particular perante o siléncio
administrativo se faz por meio da via contenciosa e ndo por meio de ficgées juridicas
destinadas a conceder-lne o equivalente a sua pretensdo ou permitir o acesso ao
contencioso de mera anulacgao!.

5.2 UTILIZACAO DE MEIOS CONTENCIOSOS DE REACAO

Prefere-se, no Direito alemado, abrir as portas do Judicidrio a criar uma ficgao juridica ou
um ato administrativo. Desse modo, existe uma acao denominada Untdtigkeitsklage,
variante da Verpflichtungsklage, destinada a obter do Judicidrio uma intimacdo ou
condenacgao da Administracdao Publica para a pratica de ato na sequéncia de um siléncio
administrativoz.

Ou seja, no ordenamento alemao, o siléncio administrativo, ao fim de um certo prazo,
habilita o particular a acionar a Administragdo para a pratica do ato devido. O Judiciario
verificara se esta perante um caso em que a Administragdo disponha de discricionariedade
ou se, pelo contrdrio, sua atividade é vinculada. Significa, tal procedimento, que o Judiciario
podera declarar a obrigacao da autoridade administrativa emitir o ato solicitado desde que
a questdao esteja em condicoes de ser decidida pelo Tribunal (§ 113.5 da
Verwaltungsgerichtsordnung). Assim sendo, na sequéncia de um pedido de condenacao, os
poderes do Judicidrio sdo varidveis. Dependerd ou nédo se o assunto a ser julgado estara apto
ou susceptivel de ser julgado: estando, o tribunal poderd condenar a Administracdo a
praticar um ato com um determinado conteido concreto; caso contrario, efetua
oficiosamente uma investigacao com vistas a permitir que o caso fique em condicdes de ser
objeto de uma decisdo de condenacdo num ato concreto. Se for possivel, emite a decisao
nos termos anteriores, se nao for, condena a pratica de um ato sem determinar o seu
conteudo, tracando os limites legais inultrapassaveis para a Administragédo.

5.3 LIMITES AO JUDICIARIO

Discute-se, na doutrina alema, quando serd possivel ao Judicidrio “transformar” um
assunto ainda nao apto a ser objeto de uma decisao de condenacao. Existem dois limites
intransponiveis que impedem o Judicidrio de efetuar essa investigagdo: caso haja
necessidade de realizacdo de um juizo técnico que apenas alguns especialistas da
Administracdao possam realizar; e em todas as situagdes nas quais a Administracao possua
discricionariedade.

5.4 EXISTENCIA DE CASOS PONTUAIS DE SILENCIO ADMINISTRATIVO

A forma de protecao do Direito alemao ndo significa que o ordenamento alemao
desconheca casos de siléncio positivo ou negativo pontuais, aspecto que a doutrina
denomina Fiktion der Genehmigungserteilung3. A excepcionalidade de tal figura, porém, é
tanta que a reagdo a omissdo administrativa é sempre pela via contenciosa mencionada.

1 SILVEIRA, Jodo Tiago. Op. cit., p. 71. ’

2 GLAESER, Schmitt. Verwaltungsprozessrecht. 13. ed. Minchen: Boorberg, 1994. p. 178 e ss.; GONZALEZ-
VARAS IBANEZ, Santiago José. La jurisdiccion contencioso-administrativa en Alemania. Madrid: Civitas, 1993.
p. 233-241.

3 WOLFF, Hans J.; BACHOF, Otto; STOBER, Rolf. Verwaltungsrecht I. 10. ed. Miinchen: Beck, 1994. p. 478-479.



CAPITULO VI

DIREITO ARGENTINO

6.1 INTRODUCAO

Fortemente influenciado pelos Direitos francés e espanhol, o ordenamento juridico
argentino trata do siléncio administrativo no art. 10 da Lei Nacional de Procedimento
Administrativo 19.549 (LNPA), de 3 de abril de 1972, dando a essa inagao uma solucao legal
que, por regra geral, outorga ao administrado a faculdade de considerar o nao
pronunciamento dos o6rgdos estatais nos prazos como denegatérios da pretensdo do
particular, salvo que expressamente se estabelega seu resultado positivo.

Interessante na legislacao argentina é o fato da norma nao tratar apenas do siléncio, mas
também da ambiguidade. Ambos, para o Direito argentino, devem ser interpretados como
uma resposta negatival.

O enunciado do art. 10 da lei argentina estabelece o efeito negativo para siléncio
administrativo. O efeito positivo é uma excegdo condicionada a que a norma juridica
expressamente a preveja.

H4, assim, uma tradicdao juridica argentina ja consolidada sobre o efeito negativo do
siléncio2. E possivel, inclusive, encontrar varios exemplos, em ambitos federal e estadual,
dando especial efeito negativo para o siléncio administrativo3.

T

Da mesma forma, é possivel encontrar varias decisées administrativas e judiciais que
apoiam os efeitos negativos para a ambiguidade de administracdo ou de siléncio. O
Supremo Tribunal argentino ja teve, por exemplo, a oportunidade de afirmar que:

El silencio de la administracion es una conducta inapta para ser considerada como una manifestacién
positiva de la voluntad pues salvo disposicion expresa del orden normativo, el silencio debe ser
interpretado en sentido negativo de acuerdo a normas del Cédigo Civil y art. 10 de la ley 19.549
(Adla, XXXIX-C, 2339). La afirmativa necesita ser demostrada, el silencio es negacién y la duda es
contraria para el derecho del concesionario.” (Corte Suprema de Justicia de la Naciéon (CS),
1986/04/22, Hotel Internacional Iguazi, S.A. c. Gobierno Nacional, La Ley, 1986-D, 397); “la
institucion del silencio positivo, admitida expresamente en sistemas como el espaiiol y, en menor
medida, el argentino - donde la regla es el silencio negativo -, debe ser interpretada en forma
restrictiva, toda vez que el silencio positivo aparece como algo sumamente peligroso: un instrumento
que ampara la realizacién licita de una actividad instrumento que ampara la realizacion licita de una
actividad sometida a control, sin que este control se realice efectivamente; esto es, sin que la
actividad del particular aparezca reconciliada con la legalidad mediante el acto catértico y
sacramental de la autorizacion administrativa (Corte Suprema de Justicia de la Nacién (CS),
1990/04/09, Artefactos a Gas Llama Azul S.A. c. Gas del Estado, La Ley, 1991-D, 148 D], 1991-2-602).

E considerado, pela doutrina, como uma garantia para os cidaddos contra os poderes
exorbitantes da Administracao, permitindo o acesso a jurisdicao administrativa e judicial e
visando a protecao dos direitos dos cidaddos, especialmente, almejando: a) garantias
processuais relativas ao devido processo legal, b) Principio da igualdade de armas, c)
garantir efetiva tutela judicial. Em todo caso, é simbolo de uma Administracdo disfuncional4.

Argumenta-se, na Argentina, que o siléncio administrativo vem consagrado pelo
constituinte de 1853, que, de modo expresso no enunciado, concede ao cidadao o direito de
peticionar a autoridade. Quase um século e meio mais tarde, os convencionais constituintes
de 1994 incorporaram com hierarquia constitucional tratados internacionais de Direitos
Humanos que ratificam o direito de petigdo. De modo mais especifico, o direito a deduzir
pretensdes por parte do administrado e a consequente obrigacao de pronunciar-se da
Administracao foram enunciados na Lei Nacional de Procedimentos Administrativos (Lei
19.549), em diversas disposi¢coes. Assim, o art. 1.2, f, § 3.2, da Lei estipula o direito dos
particulares a que suas pretensdes se resolvam mediante resolucado fundada; o inciso “e”, §
1.2 da mesma disposicao, estabelece a obrigatoriedade dos prazos para os interessados e
para a Administracdo; o art. 3.2 prevé a obrigatoriedade do exercicio da competéncia por
parte das autoridades e 6rgaos da Administracdo; e, finalmente, o art. 7.2 conta, entre os
requisitos de validez do ato administrativo, que este decida todas as peti¢cdes formuladas>.

6.2 NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO ADMINISTRATIVO NA ARGENTINA



Muito se discute, na Argentina, no tocante a natureza juridica do siléncio administrativo.
Alguns afirmam ser uma ficcaos; outros uma presuncao’; outros um verdadeiro atos; e,
ainda, hd quem aponte ser uma infracao?.

Apesar da divergéncia, a posicdo majoritaria afirma ser o siléncio uma ficcao, pois a
legislagao argentina, como abordado, estipula efeitos estritamente processuais ao instituto.
Além disso, sua concepgdo de beneficio ao particular e a ndo existéncia de manifestagdo de
vontade administrativa levam a doutrina majoritaria ao entendimento de ser o siléncio uma
ficgdo juridica.

Para Agustin Gordillo!%: “el silencio no es nada en si, materialmente es inactividad, vacio
en el obrar, pero esta ausencia es coloreada por el ordenamiento, ddndole una significacion
determinada”. Segundo o autor, caso o ordenamento ndo imponha ao siléncio significados,
sera ele um mero fato administrativo ndo produtor de efeitos juridicos diretos, por isso, o
ordenamento institui o amparo por mora da Administracdo para obriga-la a dar um
pronunciamento expresso e da lugar a responsabilidade da administragdo e do
funcionario!!.

6.3 A REGRA DO SILENCIO NEGATIVO COMO CONDUTA INAPTA DA ADMINISTRACAO

Como observado, a Lei 19.549 regula em seu art. 10 o siléncio administrativo,
estabelecendo como regra geral que dito siléncio seja interpretado como negativo, sendo
apenas possivel ser interpretado como positivo mediante disposicdo expressa. Nesse
sentido, para que o siléncio tenha alcance positivo, deve estar determinado por lei. Do
contrario, entender-se-a que houve denegagéo por parte da Administracgéao.

Se a norma nao previr um prazo determinado para o pronunciamento, este nao podera
exceder a 60 dias. Vencido o prazo que corresponda, o interessado requerera pronto
despacho e, se transcorrerem outros 30 dias sem que se produza dita resolucao, considerar-
se-a que ha siléncio administrativo. Logo, se requer, para os casos de via de peticdo, além
da demora do transcurso do prazo para resolver, a denuncia da mora administrativa e o
transcurso de um segundo periodo de omissado (30 dias, conforme o art. 10). Este dltimo
prazo varia no caso do siléncio em via de reclamo (45 dias, conforme o art. 31).

Situacado distinta ocorre quando se articula um recurso administrativo ou um recurso
hierarquico, pois, uma vez transcorrido o prazo para resolver, o siléncio se operara de forma
automatica, reputando-se denegado, sem necessidade de “requerer pronto despacho”
(Decreto 1.759/72 - T.O por Decreto 1.883/91 - Regulamento de Procedimentos
Administrativos, arts. 87.2 33 e 91.2).

Sao, portanto, requisitos para que se configure o siléncio: a demora da Administracao em
decidir; a denuncia da mora administrativa; e o cumprimento do prazo complementario.
Isso, sem prejuizo de requisitos contidos em normas especificas.

O siléncio administrativo é, assim, apenas uma das opg¢oes do administrado ante a mora
administrativa. Este possui, ainda, outras duas opgoes, uma administrativa (a queixa!2
regulada no art. 71 do regulamento da LNPA) e uma judicial (0 amparo por mora!3 do art.
28 da LNPA)!4. Outros doutrinadores, como Guido S. Tawil!5, consideram a espera da
resolucdo expressa como uma quarta opc¢ao. Tais opgoOes (siléncio, queixa, amparo e espera
pela resolucdo), apesar de existir pequena divergéncia sobre o assunto, sdo tidas como
remédios alternativos e ndo excludentes, pois suas finalidades e funcionamentos sao
independentes.

6.4 MODIFICACOES INTRODUZIDAS PELA LEI 25.344

A Lei 25.344, de novembro de 2000, que dispde sobre a emergéncia econémico-financeira,
modificou o art. 31 da LNPA, que regula a resolucdo de reclamacdo administrativa prévia
como meio para esgotar a via administrativa quando o que se impugna nao é um ato
administrativo.

Antes das reformas, a norma ndo previa prazo algum frente a configuracdo do siléncio.
Em sua atual redacao, estabelece que produzida a mora e solicitado o pronto despacho,
vencidos os prazos para que a Administracdo resolva, comeca a correr o prazo de
caducidade de 90 dias (art. 25 da LNPA) para acionar judicialmente a Administragao.

Muito se discutiu sobre a constitucionalidade dessa reforma e, conforme Victoria Giss!é,
além da redacdo contraditéria e confusa do artigo, pois, inicialmente, faculta ao
administrado iniciar a demanda, mas impunha interpor prazo de caducidade, ainda que logo
fizesse referéncia aos prazos de prescricdo, segundo a autora, pelo principio in dubio pro
actione, alguns juristas consideraram que o prazo de caducidade ndo resultava aplicavel.
Reforca essa postura a vigéncia sem modificacées do art. 28 da LNPA. Por sua vez,
importantes juristas aceitaram a aplicacdao do prazo de caducidade. Como defesa da



constitucionalidade da atual redacao do art. 31, tais juristas assinalam que a opcao do
administrado de esperar a resolugdo expressa, inclusive tentando o amparo por mora ou o
recurso ao siléncio denegatorio, continua vigente. Contra a constitucionalidade, postulou-se
que o art. 31 subverte a funcdo do siléncio administrativo, pois resulta em um prejuizo ao
particular a cargo de iniciar a demanda em um prazo breve sem ato administrativo, sendo
que a Administragao conhece com antecipacdo o conteido da pretensao, vulnerando o art.
XXIV da Declaracao Americana dos Direitos e Deveres do Homem, de hierarquia
constitucional, que consagra o direito a pronta resposta das peticoes formuladas as
autoridades.

6.5 RESOLUCAO EXPRESSA TARDIA

O art. 3.2 da LNPA estabelece a obrigatoriedade de pronunciamento expresso da
Administracdo, ainda que este se produza fora do prazo fixado. Seu efeito difere de acordo
com o tipo de siléncio que se produz, positivo ou negativo.

Assim como na Espanha, por exemplo, alguns doutrinadores afirmam que, sendo positivo
o efeito do siléncio, ndo poderda a Administragdo desconhecer, contradizer ou alterar a
situagdo juridica criada!’. No entanto outros postulam o contrario, afirmando que a
resolugao tardia nao se limita a ser uma simples ratificacdao expressa do tacitamente atuado,
agregando que, se nao pudesse alterar a situacao juridica configurada pelo efeito positivo
da omissao, “careceria de razén y sentido practico y juridico la obligacion legal de resolver
en forma expresa”!8.

J& quanto ao siléncio negativo, a doutrina nao diverge e entende nao existir qualquer
restricdo para uma resolucao expressa tardia, afinal, caso o pronunciamento extemporaneo
seja desfavoravel a pretensdo, em nada prejudicara o administrado, mas, se favoravel, este
s6 tem a ganhar.

6.6 REVOGABILIDADE DAS DECISOES ADMINISTRATIVAS

Com relacao a revogabilidade das decis6es administrativas na Argentina, o art. 14 da Lei
19.549 regula casos de nulidade absoluta, entendida como ndo existéncia de decisOes
administrativas. De acordo com o art. 17, as decisOes afetadas por nulidade absoluta devem
ser revogadas ou substituidas pela Administracdo. No entanto, se essas decisOes tenham
gerado direitos subjetivos, estes s6 podem ser retirados por decisées judiciais.

O art. 15, por sua vez, ndo prevé que os casos de irregularidades, omissdo ou erros
processuais provoquem sua inexisténcia, sao apenas anulaveis por decisoes judiciais.

O art. 18 estabelece que as atuacOes administrativas regulares, gerando direitos
subjetivos para os cidaddos, podem ser revogadas, modificadas ou substituidas pela propria
Administracao, em certos casos: a) quando o interessado tiver conhecido o vicio; b) quando
o interessado for favorecido pela revogacdo, modificacdo ou substituicao sem causar
prejuizo a terceiros; c) quando a direito tiver sido outorgado expressa e validamente a titulo
precario; e d) sempre que existir razées de oportunidade, mérito ou conveniéncia,
indenizando os prejuizos que causarem aos administrados.

! Para existir ambiguidade deve ocorrer um ato. Assim, entende-se que tais casos nao seriam enquadrados dentro
da teoria do siléncio administrativo. Nao existe siléncio administrativo parcial. A manifestacdo pode ser
omissdo, imprecisa ou incompleta, mas sera uma manifestagdo, logo, ndo se estard diante de um siléncio
administrativo, mas sim de um ato viciado de ambiguidade que, por conseguinte, deve ser extirpado do
ordenamento.
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CAPITULO VII

DIREITO BOLIVIANO

7.1 INTRODUCAO

O Direito boliviano trata do siléncio administrativo como uma garantia processual nao
jurisdicional. Afirma-se que a fungao primordial do instituto é conservar o direito de receber
uma resposta e limitar o abuso por parte da Administragao.

Recentemente, a Bolivia promulgou uma nova Constituicdo transformando radicalmente
sua ordem social, econ6mica, cultural e juridica. Apesar do aspecto sistematico utilizado
pelo constituinte, ndo existe referéncia ao siléncio administrativo na nova Constituicdo.

O ordenamento juridico boliviano, em decorréncia dessas transformacoes, encontra-se em
constante modificagdo, mesmo assim ainda esta em vigor a Lei 2.341, conhecida como Lei
de Procedimento Administrativo, de 23 de abril de 2002.

Segundo o art. 52 dessa lei, todos os procedimentos administrativos devem terminar com
uma decisado oficial que declare a aceitacao ou o rechacgo total ou parcial da pretensao do
administrado, sem prejuizo do previsto no art. 17, III, que prevé o siléncio administrativo.

O art. 17 dispbe sobre o siléncio administrativo e a obrigacdo de resolver por parte da
Administracao.

De acordo com os incisos I e II de tal artigo, a Administragdo Publica estd obrigada a ditar
resolucao expressa em todos os procedimentos, qualquer que seja sua forma de iniciagdo. O
prazo para dita resolugdo sera de seis meses desde a iniciagdo do procedimento, salvo prazo
distinto estabelecido conforme normativa especial.

O inciso III trata especificamente do siléncio administrativo ao dispor que a pessoa podera
considerar negada sua solicitacdo quando transcorrido o prazo previsto sem que a
Administracao dite a devida resolucao expressa. Nesses casos, podera impetrar o recurso
administrativo que corresponda ou, sendo o caso, ajuizar acdo judiciall.

O Tribunal Constitucional, na sentenga 0018/2005, de 8 de marcgo de 2005, afirma:

(...) Corresponde sefialar ademés que dicha situacion (efecto negativo del silencio administrativo) se
traduce en un beneficio para el propio interesado, en cuanto le habilita para acceder a la via judicial
y evita dejarlo en indefensidn, ya que no debe esperar se dicte la resolucién administrativa, haciendo
asi efectivo su derecho a la tutela judicial efectiva, siendo inadmisible la pretensién del incidentista
en el sentido de que dicha negativa sea entendida como una decisién positiva para el administrado,
pues ello significaria dar curso a pretensiones inclusive descabelladas por la sola inaccién de la
administracién, ya que el silencio positivo constituye un verdadero acto administrativo que confiere
derechos, lo cual ocasionaria un estado de inconstitucionalidad mayor al que se pretende evitar, al
afectarse fundamentalmente a la seguridad juridica, por ello, para que se opere el silencio
administrativo positivo, es necesaria una disposicién legal expresa. (Expediente: 2004-10408-21-RII;
Distrito: La Paz; Magistrado Relator: Dr. Artemio Arias Romano).

Mesmo sendo o siléncio negativo a regra, existem excecbdes para resguardar da melhor
forma a garantia da tutela efetiva. O inciso V autoriza a existéncia de “decisdo positiva”
exclusivamente naqueles tramites expressamente previstos em disposi¢ées regulamentares
especiais, devendo o interessado atuar conforme se estabeleca nestas disposicoes.

7.2 RECURSOS ADMINISTRATIVOS E EXCECAO A REGRA DO SILENCIO NEGATIVO

Existem no Direito boliviano duas espécies de recursos administrativos: o recurso de
revocatoria e o recurso hierarquico.

O recurso de revocatdéria podera ser interposto contra resolugdo da autoridade
administrativa. Segundo o art. 65 da Lei de Procedimento Administrativo, o 6rgao autor da
resolucao recorrida terd para solucionar e resolver o recurso de revocatéria um prazo de 20
dias. Caso vencido tal prazo sem que se dite resolucdo, dever-se-a té-lo como denegado,
podendo o interessado interpor recurso hierarquico.

J& o recurso hierdrquico podera ser utilizado contra a resolucdo que resolva o recurso de
revocatoria. Conforme o art. 66, esse devera ser interposto perante a mesma autoridade
administrativa competente para resolver o recurso de revocatoria, dentro do prazo de dez
dias. Essa autoridade administrativa terd o prazo de 90 dias para julgar o recurso
hieradrquico e caso ndo o faga dentro desse prazo, o mesmo se tera por aceitado e, em



consequéncia, sera revogado o ato recorrido, sob responsabilidade da autoridade
pertinente. Trata-se, de uma excecao a regra do siléncio negativo que esta na prépria Lei.

Vislumbram-se, entdo, no Direito boliviano, algumas alternativas para que se possa chegar
a via judicial no processo contencioso-administrativo: ter resolvido a peticao que se solicitou
(seis meses), o recurso de revocatoria (20 dias) e o recurso hierarquico (90 dias). Tudo se
traduz em um tempo de espera de aproximadamente dez meses. Isso apenas para poder
acessar o Judiciario.

Observa-se, portanto, que o ordenamento juridico boliviano utiliza-se do siléncio negativo
em primeira instancia e o siléncio positivo em tultima instancia.

7.3 NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO NEGATIVO E POSITIVO

O motivo essencial e legal do siléncio negativo na Bolivia é o de gerar uma resposta
formal e motivada por escrito, que resolva o assunto peticionado?. Assim, o siléncio negativo
é tratado, nesse pais, ndo como uma figura inutil, mas sim como um resguardo de impugnar
o ato presumido. Nao é visto como um ato tacito que resolve o fundo do assunto, porque na
realidade o siléncio negativo s6 desvirtua a peticdo e abre passo a proxima etapa.

Ja o siléncio positivo também tem uma faléncia de sua proépria natureza. Considera-se
este, na Bolivia, como um ato administrativo presumido, pois concede a peticao e satisfaz ao
peticionante no que se refere ao mérito do assunto. No entanto, ainda, ndo se resolveu o
problema da certificacao de que a peticao foi admitida. A Lei de Procedimento
Administrativo preconiza que o ato administrativo ganha validade na data da notificagcao ou
publicacao (art. 32). Como o siléncio administrativo é, em si, uma auséncia de
pronunciamento, ndao haveria como conceder validade a essa omissao, logo, sustenta-se que
a uUnica maneira de subsanar esta falta seria pedindo um reconhecimento pela
Administragcdo de que o prazo para se pronunciar terminou e que, por meio do siléncio
positivo, resolveu-se o mérito da questdo. O problema, como ja observado no Direito
espanhol, é a possibilidade de novo siléncio por parte da Administracdo, ademais, nenhum
agente publico reconheceria sua omissdo, pois, como a prépria legislacdao boliviana
determina, isso levaria a uma responsabilizacao do mesmo.

7.4 REVOGABILIDADE DAS DECISOES ADMINISTRATIVAS

De acordo com art. 31 da Lei de Procedimento Administrativo boliviana, a Administragao
pode corrigir, a qualquer tempo, de oficio ou a instdncia dos interessados, os erros
materiais, de fato, ou aritméticos que existam no ato administrativo, porém sem alterar
substancialmente suas decisoes.

Apenas nos casos de nulidade de pleno direito (art. 35), cujos atos serao inexistentes, e
nos casos de anulabilidade (art. 36), em que estes poderdo ser convalidados, saneados ou
retificados pela mesma autoridade administrativa, subsanando os vicios, todos os demais
permanecerao como validos no sistema boliviano.

Tanto a nulidade como a anulabilidade apenas poderdao ser invocadas mediante a
interposicao de recurso administrativo (arts. 35.11 e 36.1V).

Por fim, no sistema boliviano, a nulidade ou anulabilidade de um ato administrativo nao
implicard a nulidade ou anulabilidade dos sucessivos no procedimento, sempre que sejam
independentes do primeiro. Da mesma forma, a nulidade ou anulabilidade de uma parte do
ato ndo implicara a das demais partes do mesmo ato que sejam independentes daquela (art.
38).

1 ImpoOe-se a possibilidade de responsabilidade do agente publico (autoridade ou servidor publico) competente
caso esse nao dite a resolugdo expressa (inciso IV).
2 Sentenca Constitucional 1043/2006-R, de 20 de outubro de 2006.



CAPITULO VIl

DIREITO CHILENO

8.1 INTRODUCAO

O siléncio administrativo, no Chile, estd regulado na Lei 19.880, de 29 de maio de 2003,
que estabelece as bases dos procedimentos administrativos que regem os atos dos drgaos
da Administracdo naquele pais. Inicialmente, conhecida como “ley del silencio
administrativo”, posto que garantia ao cidaddo chileno, em suas atuacdes frente a
Administragdo Publica, a obtencdao de um resultado (positivo ou negativo) ainda quando o
orgao competente ndo se pronunciasse perante suas solicitagoes. Atualmente, por tratar de
intmeros outros assuntos, é tratada como lei sobre o procedimento administrativo.

O siléncio administrativo, na lei chilena (arts. 64 e 65), é tratado como uma presungao ou
ficcao legal em virtude da qual toda vez que um particular apresente uma solicitacdo que dé
inicio a um procedimento administrativo, transcorrido um prazo méaximo legal sem que o
orgao competente da Administracdo se pronuncie acerca da solicitagdo apresentada,
poderia este denunciar a demora da Administracao e requerer do ente respectivo uma
decisdo efetiva pertinente a solicitacdo ou peticdo apresentadal!. Se a autoridade que
deveria resolver o assunto ndo se pronuncie dentro de um novo prazo outorgado em
beneficio da Administracdo de forma especial e excepcional, tal apresentacdo entender-se-a
aprovada ou rechacada segundo o caso?2.

8.2 POSSIBILIDADE DE SILENCIO POSITIVO COMO REGRA EM CASOS DE DENUNCIA

O art. 64 da Lei 19.880, de 29 de maio de 2003, dispoe que, transcorrido o prazo legal,
normalmente estipulado nos arts. 23 a 27 da mesma lei, para resolver sem que a
Administragcdo se pronuncie, o interessado poderda denunciar o fato ante a mesma
autoridade que deveria resolver o assunto, requerendo-lhe uma decisdo acerca da sua
solicitacdo. Dita autoridade devera outorgar recibo a essa denuncia, indicando a data e
levando cépia dela a seu superior hierarquico dentro do prazo de 24 horas.

Caso essa autoridade nao se pronuncie no prazo de cinco dias, contados desde a recepgao
da denuncia, a solicitagdo do interessado entender-se-a, a principio, aceita. Nestes casos, 0
interessado podera pedir uma certificacao de que sua solicitagdo nao foi resolvida dentro do
prazo legal. Dita certificacao serd expedida sem mais tramites.

Diz-se, a principio, aceita, pois o art. 65 da mesma lei estabelece as hipoteses de siléncio
negativo. Desse modo, tem-se como regra o siléncio positivo, no entanto, caso a solicitacdo
que ndo seja resolvida dentro do prazo legal afete o patriménio fiscal, devera ela ser
rechacada. O mesmo aplica-se aos casos em que a Administracao atue de oficio - quando
deva se pronunciar sobre impugnacoes ou revisoes de atos administrativos, ou quando se
exercite, por parte de alguma pessoa, o direito de peticao consagrado no art. 19.14 da
Constituigdo chilena.

Do mesmo modo como ocorre no siléncio positivo, nos casos de siléncio negativo, também,
podera o interessado pedir que certifiquem que sua solicitagao nao foi resolvida dentro do
prazo legal. Sendo o certificado outorgado sem mais tramites, entende-se que, desde a data
em que este foi expedido, comegara a correr o prazo para interpor o recurso procedente.

Mesmo sendo a regra, no Chile, os casos de siléncio positivo sdo, na pratica, praticamente
excecbes em comparacao com o siléncio negativo.

8.3 ATO CERTIFICATORIO

O siléncio, no Chile, ndo opera, como visto, de maneira automatica. A legislacdo exige a
certificacdo por parte da Administracdo de sua propria omissao. Resta, assim, o siléncio
remetido a atividade certificadora do mesmo érgédo incumpridor. Dessa maneira, a vigéncia
mesma do siléncio depende do préprio érgdo infrator. Caso novamente se silencie, o
particular fica novamente sem seu direito garantidos.

8.4 EFEITOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Afirma o art. 66 da lei chilena que tanto os atos derivados de siléncio positivo ou negativo



como aqueles que culminam de resolucoes expressas da Administracao terao os mesmos
efeitos desde a data da respectiva certificagdo. Evidencia-se, portanto, a inexisténcia de
efeitos caso nao haja o certificado.

Tal regra geral é aplicavel a menos que se tenha legislacdo especifica estipulando de
forma contraria, podendo, no entanto, ser aplicada as disposicées da Lei de Procedimentos
Administrativos de forma suplementaria.

Essa previsdo leva Jaime Rojas Varas? a colocar que: “el érgano a quien se le imputa
silencio positivo sigue manteniendo la obligaciéon y la competencia para dictar resolucién
expresa unicamente hasta que se expida la certificacion antes mencionada. A partir de ese
momento el acto presunto por silencio positivo se equipara, para todos los efectos, a la
resolucién expresa”.

8.5 INVALIDACAO E REVOGACAO

Com relacao a possibilidade de revogar ou refazer decisoes ficticias, o art. 53 da Lei de
Procedimento Administrativo chilena possibilita a autoridade administrativa invalidar atos
contrarios ao direito, e o art. 61 possibilita a revogagdo, excetuando algumas hipéteses,
como quando se tratar de atos declarativos ou criadores de direitos adquiridos
legitimamente, quando a lei tenha determinado expressamente outra forma de extingao dos
atos, ou quando, por sua natureza, a regulacao legal do ato impeca que sejam deixados sem
efeito.

Assim o é, porque, de acordo com o art. 66 da Lei de Procedimento Administrativo, as
decisodes ficticias tém o mesmo efeito que aquelas expressas.

O prazo para submeter objecdes ou apelacoes a qualquer decisao (expressas ou ficticias) é
de cinco dias (art. 59), contados do dia seguinte ao da notificacao ou publicacao do ato ou
da producao positiva ou negativa do siléncio administrativo (art. 25), possuindo a
autoridade 30 dias para resolver a disputa.

1 MIGUEL S. MARIENHOFF (MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de derecho administrativo. Buenos Aires:
Abelardo Perrot, 1998. t. II, p. 323) sustenta que o efeito atribuido pela norma ao siléncio vale como presuncao
do alcance ou significado da vontade administrativa. A norma realiza aqui uma interpretacdo razoavel do
sentido do seu siléncio. Ndo se trata, pois, de uma ficcdo da norma, mas sim de uma presuncgao aceitada por
esta, baseada geralmente em dados de experiéncia.

Contra essa posicao ANDREA PAOLA RUIZ ROZAS (apud ROJAS VARAS, Jaime. Notas sobre el procedimiento
administrativo establecido en la ley n.2 19.880. Revista de Derecho del Consejo de Defensa del Estado,
Santiago de Chile, n. 11, p. 21-54, jun. 2004, p. 29) sustenta ser ficgao legal, isto é, uma criagao legal que,
frente a concorréncia de determinados requisitos, atribui um efeito positivo ou negativo.

2 AHUMADA MORA, Omar. Una nueva Ley para el control ciudadano de la administraciéon (La Ley 19.880, sobre
bases de los procedimientos administrativos). Revista Enfoques, Santiago de Chile, n. 1, 2003, p. 115-128.

3 O problema é mencionado por JAIME ROJAS VARAS (ROJAS VARAS, Jaime. Notas sobre el procedimiento
administrativo establecido en la ley n.2 19.880. Revista de Derecho del Consejo de Defensa del Estado,
Santiago de Chile, n. 11, p. 21-54, jun. 2004, p. 29) da seguinte maneira: “Uno de los problemas que pueden
plantearse con el silencio positivo es el de su prueba. En efecto, cuando se trate de hacer valer el acto ante la
propia Administracién que hubo de dictarlo, no hay dificultad. Sin embargo, cuando el acto presunto debe ser
acreditado por el interesado ante una instancia diferente podemos encontrarnos frente a una ‘“probatio
diabdlica’ de los hechos negativos. La cuestiéon puede agravarse cuando el érgano administrativo se niegue a
expedir el certificado en que conste que se ha producido el acto por silencio positive.

La LBPA pretende solucionar este problema imponiendo la obligacién de expedir un certificado acreditando el
sentido positivo o negativo del silencio, el que debe entregarse ‘sin mas tramite’. Los interesados podran pedir
esta certificacion transcurrido el plazo fijado por la denuncia de la mora (cinco dias hébiles), pero esta fecha
s6lo es inicial, con lo que se deja en manos del particular determinar el momento en que le sea méas oportuno
solicitarla, lo cual es especialmente importante en los casos de silencio negativo”.

4 ROJAS VARAS, Jaime. Op. cit., p. 29.



CAPITULO IX

DIREITO PERUANO

9.1 INTRODUCAO

A Lei 27.444 (Lei de Procedimento Administrativo Geral - LPAG), de 11 de abril de 2001, a
semelhanca de muitos outros sistemas legais analisados, era um dos marcos normativos que
tratavam de forma integra a figura do siléncio administrativo em seus arts. 33 e 34.

Tal norma foi derrogada por uma lei especifica de siléncio administrativo. O Peru,
inclusive, € um dos poucos paises que disciplina o siléncio administrativo por lei especifica.
Trata-se da Lei 29.060, de 6 de julho de 2007 (também conhecida como Lei do siléncio
administrativo), aplicavel caso a lei especial ndo estipule de forma contraria. Tal lei faz
parte da politica geral peruana de um “Estado Moderno” que visa a criar uma base
legislativa direcionada a simplificar, clarificar e publicizar todo tipo de procedimento
administrativo, além de brindar com uma melhor atencdo os procedimentos a seu cargo e
garantir o exercicio dos direitos dos cidadé&os.!

Certamente, essa lei outorga uma regulacao mais garantidora em relagcdao a anterior,
inclusive, estabelece, como regra geral, o siléncio positivo como ato presumido que pde fim
ao procedimento a favor do administrado (resolucdo concessoria ficticia), sendo excecdo o
siléencio negativo, considerado como técnica legal (ficcdo) que permite ao cidadao
considerar denegada sua peticao a efeitos de interpor o recurso administrativo ou a
demanda judicialmente, ou esperar que a Administracdo se pronuncie2.

A partir da edicdao da Lei 29.060, foram emitidas diversas normas para garantir seu
cumprimento, entre eles: o Decreto Supremo 079-2007-PCM, de 8 de setembro de 2007,
mediante o qual se aprovam a elaboragdo e aprovacédo de Texto Unico de Procedimentos
Administrativos (TUPAs) e se estabelecem disposicbes para o cumprimento da Lei de
Siléncio Administrativo; e o Decreto Supremo 096-2007-PCM, de 14 de dezembro de 2007,
que regula a fiscalizagdo posterior aleatéria dos procedimentos administrativos por parte do
Estado, além de criar uma Central de Riesgo Administrativo (CRA).

9.2 AMBITO DE APLICACAO

Apesar de a Lei 29.060 nao estipular seu ambito de aplicagdo, entende-se que seriam
todas entidades da Administracao peruana, conforme estipulado no art. 1.2 da Lei 27.444.
No entanto, o art. 1.2 do Decreto Presidencial 079-2007-PCM exclui do ambito do siléncio
administrativo os delegatarios de servicos publicos (item 8 do art. 1.2 da Lei 27.444).

Mesmo dentro do seu ambito de aplicacdo (Administracao direta e indireta), exclui-se o
seu emprego quando diante de casos de procedimentos de peticao graciavel ou consultas.
Peticdo graciavel, segundo Enzo Paolo Paredes Castafieda3, ocorre quando uma
determinada solicitacao deseja do titular da entidade competente a emissao de um ato
sujeito a sua discricionariedade ou a sua livre apreciagdo, ou a prestagdo de um servigo
quando ndo se conta como um titulo legal que permita exigi-lo como uma petigdo de
interesse particular. Ja as peticoes consultas sao, para o autor, aquelas pelas quais se busca
da autoridade administrativa informagdes sobre as matérias sob sua competéncia e o
sentido da normativa vigente que compreende sua acao, particularmente, aquela emitida
pela prépria entidade.

9.3 A REGRA DE SILENCIO POSITIVO AUTOMATICO

Determina a Lei de Siléncio Administrativo peruana que estdo sujeitos ao siléncio positivo
os procedimentos de apreciacdo prévia quando se trate de: solicitacdo cuja estimacao
habilite para o exercicio de direitos preexistentes ou para o desenvolvimento de atividades
econdmicas que requeiram autorizacdo prévia do Estado, e sempre que ndo encontrem
contempladas como siléncio negativo; recursos destinados a questionar a negacao de uma
solicitacdao ou atos administrativos anteriores; e procedimentos nos quais a transcendéncia
da decisao final nao possa repercutir diretamente nos administrados distintos do
peticionario, mediante a limitagcao, prejuizo ou afetacdo aos seus interesses ou direitos
legitimos (art. 1.9).



Considerar-se-a automaticamente aprovados os procedimentos administrativos sujeitos ao
siléncio positivo se a entidade competente ndo tiver emitido pronunciamento
correspondente no prazo estipulado, ndo sendo necessario expedir-se pronunciamento ou
documento algum para que o administrado possa fazer efetivo seu direito, sob
responsabilidade de funcionario ou servidor publico que o requeira (art. 2.2).

A LPAG, em seu art. 31, também, estipula casos de aprovac¢ao automatica. Indica que, nos
procedimento deste tipo, a solicitacdo considera-se aprovada desde o mesmo momento da
sua apresentacao ante a entidade competente para conhecé-la.

Nao obstante, poderao os administrados apresentar uma declaracao juramentada ante a
propria entidade que configurou essa decisdo ficticia, com a finalidade de fazer valer o
direito conferido perante a mesma ou terceira entidade da Administracao, constituindo o
cargo de recepcdo desse documento, prova suficiente da resolugao aprobatdria ficticia da
solicitacdo ou tramite iniciado. Caso a administracdo se negue a receber a Declaragdo
Juramentada, o administrado podera remeté-la por conduto notarial, obtendo assim os
mesmos efeitos (art. 3.9).

Sendo assim, por operar o siléncio positivo de maneira automatica, tal declaracdo possui
efeitos apenas declarativos, ndao deve ser vista como um elemento constitutivo do siléncio
(art. 188.2.1 da LPAG).

9.4 PREVISAO GENERICA DE SILENCIO NEGATIVO

Concebido como regra, o siléncio positivo, prevé a Lei de Siléncio Administrativo peruana,
ainda, o siléncio negativo. Tal considerado excepcionalmente aplicavel nos casos em que se
afete significativamente o interesse publico, incidindo na sadde, no meio ambiente, nos
recursos naturais, na seguranca cidada, no sistema financeiro e de seguros, no mercado de
valores, na defesa comercial, na defesa nacional e no patrimonio histérico cultural da nacgéo.

A aplicacao do siléncio negativo deve apenas se justificar quando o procedimento importe
uma afetacdo significativa ao interesse publico, ndo significa, portanto, que, em todos os
procedimentos administrativos vinculados as matérias anotadas, aplicar-se-do o siléncio
negativo.

Outras hipoteses genéricas em que se aplica o siléncio negativo sdo nos procedimentos
trilaterais que gerem obrigacdes de dar ou fazer ao Estado, e nos procedimentos de
autorizacao para operar cassinos de jogos e maquinas caca-niqueis.

Também, serao casos de siléncio negativo os procedimentos pelos quais se transferem
faculdades da Administracao Publica e os de inscrigOes registrais.

Por fim, remete a leis e normas especiais o siléncio administrativo em matéria tributaria.

9.5 RESPONSABILIDADE DO FUNCIONARIO E SERVIDOR PUBLICO

Os funcionarios e servidores publicos da entidade que silenciarem ou de qualquer
entidade da Administracdo que, injustificadamente, negarem-se a reconhecer a eficacia do
direito conferido ao administrado, ao ter operado a seu favor o siléncio administrativo
positivo em um procedimento que se segue ante a entidade, ou que seja derivada de
Declaracao Jurada referida anteriormente, dentro de um procedimento que segue ante
outra entidade da Administracdo, incorrerdo em falta administrativa sancionavel, conforme
estabelece o art. 239 da Lei 27.444, sem prejuizo das responsabilidades civis e penais que
tenham lugar (art. 4.9).

Para denunciar os funcionarios e servidores publicos por tais irregularidades previram-se
dois meios na Lei 29.060 (art. 5.2), o primeiro diante do superior hierarquico; e o segundo
perante o 6érgdo de controle institucional da respectiva entidade. Tais agOes, todavia, sdo de
carater excludente, ou seja, a interposicao da queixa inabilita ao administrado de interpor a
denuncia perante o 6rgao de controle. Ndo obstante, a interposicdo de quaisquer dessas
medidas ndo constitui impedimento para o inicio das acles civis e penais que tenham
cabimento.

9.6 TEXTO UNICO DE PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

De acordo com o art. 37, da Lei 27.444, toda entidade da Administragdo Publica deve
elaborar e aprovar seu Texto Unico de Procedimentos Administrativos (TUPAs), o qual
compreende: todos os procedimentos de iniciativa de parte requeridos pelos administrados
para satisfazer seus interesses ou direitos mediante o pronunciamento de qualquer 6rgao da
entidade; a descricao clara e taxativa de todos os requisitos exigidos para a realizacao
completa de cada procedimento; a qualificacao de cada procedimento segundo corresponda
entre procedimentos de avaliacdo prévia ou de aprovagdo automatica; no caso de



procedimento de avaliagdo prévia, se o siléncio administrativo aplicavel é negativo ou
positivo; os casos em que procede o pagamento de direitos de tramitacdao, com indicacdo do
montante e a forma de pagamento; as vias de recepcdo adequadas para acessar 0s
procedimentos contidos nos TUPAs; a autoridade competente para resolver, em cada
instancia, o procedimento e os recursos; e os formularios que sejam empregados durante a
tramitacao do respectivo procedimento administrativo.

Em decorréncia de tal dispositivo, todos os procedimentos administrativos no Peru sao
explicados em grande detalhet. Nome, objetivo, documentos necessarios, passos a seguir,
departamento responsavel, endereco para protocolo, efeitos (positivo ou negativo do
siléncio) e base legal, tudo fica disponibilizado, em uma tnica pagina web, chamada: “Portal
de Servicios al Ciudadano y Empresas. Ventanilla tinica del Estado...a su servicio!”5

1 No Peru, a Lei 27.658, de 30 de janeiro de 2002, conhecida como Lei Marco de Modernizagdo da Gestdo do
Estado, declarou o Estado peruano em processo de modernizagao em suas diferentes instancias, dependéncias,
entidades, organizagoes e procedimentos, com a finalidade de melhorar a gestado publica e construir um Estado
democrético descentralizado e a servigo do cidadao.

Veja discurso do Presidente Alan Garcia Lima em 02.03.2007. Disponivel em:
<http://www.pcm.gob.pe/InformacionGral/sgp/2007/REFORMA DEL ESTADO.pdf>. Acesso em: 21 jun. 2012.

2 PACORI CARI, José Maria. El silencio administrativo en el Pert. Arequipa: Perla Negra, 2008.

3 PAREDES CASTANEDA, Enzo Paolo. Aplicacion del Silencio Administrativo: Retos y tareas pendientes. Informe
Defensorial n.2 145. Lima: Defensoria del Pueblo, 2009. p. 73.

4 Para se ter uma ideia da transparéncia oferecida pelo sistema, durante 180 dias apds a Lei 29.060 todos os

entes publicos a que se refere o art. I da Lei 27.444 reconheceram 397 novos procedimentos aplicando siléncio
positivo, totalizando atualmente 893 procedimentos administrativos especiais em que siléncio positivo é
aplicdvel. Como exemplo, pode-se verificar os TUPAs dos seguintes Ministérios: Vivenda
(http://www.vivienda.gob.pe/ministerio/tupa.aspx); Educagédo (http://www.minedu.gob.pe/tupa/index.php);
Transporte e Comunicacao (http://www.mtc.gob.pe/portal/home/tupa.htm); e Producéao
(http://www.produce.gob.pe/pesqueria/tupa/tupa_produce/). Para maiores informacgdes vide:
GARCIA PEREZ, Alan. REFORMA DEL ESTADO. SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO. Relacién de nuevos
plazos simplificados en aplicacion de la Ley del Silencio Administrativo Ley 29060. 11 de janeiro de 2008.
Disponivel em: <http://www.pcm.gob.pe/InformacionGral/sgp/2008/SAP.pdf>. Acesso em: 12 jul. 2012.

5 Disponivel em: <http://www.serviciosalciudadano.gob.pe>. Acesso em: 12 jul. 2012.



CAPITULO X

DIREITO MEXICANO

10.1 INTRODUCAO

No México, o siléncio administrativo é também chamado de resolugdo ficticia, podendo
ser resolucao negativa ficticia (siléncio negativo) ou resolucao afirmativa ficticia (siléncio
positivo). Isto é, nos casos em que a Administragdo Publica se omita em dar resposta
expressa a uma solicitacdo ou recurso legal, esta se entenderd como denegatéria para o
primeiro caso; e concessoria para o segundo.

Nesse ordenamento, o siléncio administrativo era caracterizado como de regulamentacao
segmentada, difundido e consolidado na matéria fiscal e suas matérias acessorias, com
prevaléncia da negativa ficticia e presenca esporadica da afirmativa ficticia, sobretudo em
matéria registral (notarial)!.

Foi, porém, com a Lei Federal de Procedimento Administrativo que se estabeleceu como
regra geral para os procedimentos nos quais ndao houvesse resultado a peticao dos
particulares em um periodo de trés meses, ou em um prazo distinto, segundo outra norma
de carater geral, a negacdo da peticdo formulada (siléncio negativo), sendo de carater
excepcional a figura do siléncio positivo (arts. 16 e 17).

Além da regra geral do siléncio negativo estipulada no art. 17, que diz respeito a
solicitacoes de todos os tipos, também se estipula, no art. 94, tal regra no que concerne a
falta de resolucao nos recursos de revisao. A lei mexicana considera a possibilidade de que
outros ordenamentos possam assinalar como regra a resolucao afirmativa ficticia.

Utilizando-se de tal disposicdao e mesmo ndo sendo a regra geral no ambito federal pelo
menos cinco estados-membros da federagcao mexicana decidiram conceder efeitos positivos
ao siléncio, sao eles: Jalisco, Nayarit, Estado de México, Sinaloa e Veracruz2.

10.2 OBRIGACAO DE RESOLVER

O art. 8.2 da Constituicdo mexicana que trata do direito de peticao sempre foi vinculado a
obrigacdo que tem a Administragdo Publica de resolver as peticoes a ela solicitadas em sua
esfera de competéncia.

Sendo assim, conforme evidencia David Cienfuegos Salgado3, o exercicio do direito de
peticdo é requisito indispensavel para que surja o siléncio administrativo nas situacdes
contempladas legalmente.

10.3 ELEMENTOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

De acordo com Alfonso Nava Negrete4, sdo elementos que compdem o siléncio
administrativo:

1) existencia de una instancia de particulares, solicitando, pidiendo o impugnando una resolucién
administrativa ante la administracién; 2) abstenciéon de la autoridad administrativa de resolver la
instancia del particular; 3) transcurso de cierto tempo es el necesario o suficiente que el legislador
considero asi para que la administracion este en posibilidad de resolver y no simplemente de
contestar; 4) presunciéon como efecto juridico del silencio, de que existe ya una resolucion
administrativa; y, 5) la resoluciéon administrativa presunta es en sentido contrario a los intereses
pedidos en las instancias o en su caso favorable a ellos.

10.4 NEGATIVA FICTICIA COMO REGRA

A negativa ficticia é a figura que tem por objeto evitar que o particular que formulou uma
solicitacdo ou peticdo por escrito resulte afetado em sua esfera juridica perante o siléncio
da autoridade que, conforme a lei, deveria emitir a resolugao correspondente. Existird
sempre e quando transcorrido um determinado prazo desde a data na qual se fez dita
solicitacdo ou petigdo sem que a autoridade dé contestacdo. A lei presume que a decisdo da
Administragcdo é negativa para o solicitante ou peticionario. A partir desse momento, o
administrado tem direito a iniciar os recursos e exercer as agles a seu favor. No México,
como visto, essa € a regra estipulada no art. 17 da Lei Federal de Procedimento



Administrativo5.

10.5 NATUREZA JURIDICA DA NEGATIVA FICTIiCIA

No México, afirma-se que as resolugées administrativas podem ser espontaneas ou
provocadas. Nas primeiras, a propria autoridade, por seu funcionamento administrativo de
oficio, gera-as; ja, nas segundas, existe a necessidade do impulso de um particular, entende-
se a peticao de parte, para gera-las. Quaisquer desses tipos de resolugées possuem dois
sentidos, um afirmativo ou outro negativo, dependendo dos interesses e pretensoes de seu
promotors.

As formas de manifestacdes podem ser, porém, expressas ou tacitas. As primeiras dédo-se
quando se notifica a resolugéo ao interessado e as ultimas ocorrem em caso de siléncio das
autoridades a respeito de uma promogao’.

Sendo assim, considera-se a chamada negativa ficticia como uma resolucdao administrativa
definitiva, surtindo todos os efeitos juridicos e, como tal, gerando consequéncias nas esferas
dos particulares, direitos e obrigacdes, além de poder ser recorrida mediante qualquer
processo, ou seja, pode ser impugnada.

10.6 CONFISSAO DE MORA

Depreende-se do art. 17 uma formalidade que pode fazer indcuo o beneficio do siléncio
negativo no México: a necessidade da constancia de falta de resposta que deve expedir a
autoridade omissa, uma espécie de “confissao de mora” por parte desta.

Na tentativa de minimizar o problema dessa confissdao, a lei responsabiliza o servidor
publico que descumpra por duas vezes o disposto no art. 17, isto é, que nao expeca tal
constancia de falta de resposta para que o particular possa recorrer ao Judiciario.

1 PEREZ LOPEZ, Miguel. El silencio administrativo y la mejora regulatéria. Revista Alegatos, Ciudad de México,
n. 50, p. 103-120, ene.-abr. 2002, p. 108.

2 Observa-se, portanto, uma predisposicdo dos entes federados em consagrar o siléncio positivo como regra. Em
ambito federal, este é consagrado em casos excepcionais, como, por exemplo, na Lei Federal de Transparéncia
e Acesso a Informacgédo Publica Governamental (art. 53), na Lei Federal de Protecao ao Consumidor (art. 87), na
Lei de Fundos e Seguros Agropecuédrios e Rural (art. 46) e na Lei Aduaneira (art. 61).

3 CIENFUEGOS SALGADO, David. El derecho de peticion en México. Ciudad de México: Universidad Nacional
Auténoma de México, 2004. p. 245. )

4 NAVA NEGRETE, Alfonso. Silencio administrativo. In: INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS.
Diccionario juridico mexicano. Ciudad de México: UNAM, 1984. t. VIII, p. 126.

5 Segundo DANIEL DIEP DIEP (DIEP DIEP, Daniel. Defensa fiscal. México: Pac, 2002. p. 281): “toda negativa ficta
puede implicar, o bien la mera negligencia de la autoridade administrativa, o bien su intencionada decisién de
rehuir el problema, o bien su incapacidade intelectual para resolverlo; pero, sea como fuere, para los
governados representa la perdida de trés meses, por lo menos, sin responsabilidade alguna para el funcionério
respectivo”.

6 OLIVERA TORO, Jorge. Manual de derecho administrativo. Ciudad de México: Porrtaa, 1988. p. 218.

7 Ibidem, p. 219.



CONCLUSOES

Diante da postulagdo de qualquer administrado, seja pessoa juridica ou fisica, tem a
Administracdo o dever de apreciar e expressamente decidir de forma célere, transparente e
com linguagem clara e de facil compreensdo. Deve fazé-lo dentro de um prazo razoavel,
expressao que deve ter em conta o caso concreto, ou seja, as circunstancias referidas nas
diversas capacidades de trabalho e eficiéncia dos agentes publicos competentes. Nao se
trata de decidir por decidir, pois tem ela a obrigacao de decidir, conceder, responder o
pleiteado, o solicitado, o requisitado ou o recorrido.

Além do dever de decidir, tem, também, a Administracdo o dever de motivar de forma
explicita, suficiente, clara e congruente suas decisoes, indicando os fatos e os fundamentos
juridicos que levaram aquela tomada de decisdo, seja ela discricional ou ndo, caso contrario,
estard implicando um cerceamento de defesa do administrado, ferindo direitos que lhe sao
fundamentais, bem como tornando impossivel o controle da Administracao.

Esses deveres, que nada mais sdo que obrigacoes por parte da Administracao, significam
que a conclusao dos procedimentos administrativos nao pode ser postergada
indefinidamente. Mas nao cabe duvida de que a Administragdo pode nao cumprir com tais
obrigacgoes, basta, para tanto, guardar siléncio frente ao pedido, solicitagdo, requerimento
ou recurso do particular.

Obviamente que essa omissdo administrativa sera considerada uma pratica perniciosa,
infelizmente, detectdvel em todos os ambitos da Administracdo e estreitamente arraigada
na consciéncia dos agentes publicos.

Entende-se que o volume fisico, as dificuldades de tramitagdo e os problemas intrinsecos
aos procedimentos administrativos existem, mas tais nao podem ser utilizados como
desculpas para o mau funcionamento da Administracdo. Essa inobservancia caracterizara
ma administracdo, conceito vinculado as agdes e omissdes do Estado no desempenho da
funcdo administrativa e que ndao atendem aos principios constitucionais e legais aplicados a
Administragdo Publica. Trata-se de uma “anormalidade”.

Né&o é dificil visualizar que tal passividade administrativa leva o administrado a ficar
indefeso, de maos atadas, a mercé da Administragdo. Assim ndo pode o administrador
escorar-se em suas prerrogativas para ferir direitos do administrado.

Foram essas constatagdes que deram origem a Teoria do Siléncio Administrativo. E este
nada mais é que um instrumento que garante os interesses dos particulares e da eficiéncia e
celeridade procedimentais. O particular nao pode ficar indefinidamente em um limbo
juridico por um “nao atuar” da Administracdo. Essa omissdo da Administracao deve ser
extirpada. Pois nada mais é do que um desvio/abuso de poder.

O fato de ser um instrumento de garantia impede qualquer interpretacao que prejudique
a quem se desejou favorecer. A figura do siléncio, portanto, deve sempre estar submetida a
uma interpretagdo pro cives, isto é, em favor do administrado, podendo igualmente
realizarem-se interpretagoes extensivas ou supletdérias que permitam a extensdo constante
do siléncio. Nao se trata, absolutamente, de uma forma mais comoda para a Administracao
concluir o procedimento administrativo, mesmo sendo esse uma forma especifica de sua
extincdo. Nao se pode encarar como natural o fato de encerrar um procedimento
administrativo pelo siléncio.

O siléncio apenas existe porque a Administracdo ndao cumpre com seu dever de decidir e
motivar, de dar respostas expressas para todas as petigoes, solicitagcbes, requerimentos ou
recursos a ela dirigidos. Desse modo, deve ser encarado como um remédio contra a
ineficiéncia da maquina estatal.

Tal instituto, portanto, é espécie do género omissdo (inatividade ou passividade) da
Administragdo. Trata-se, na verdade, da inatividade formal ou omissdao especifica da
Administracao. Logo, toda e qualquer situacdo de auséncia de linguagem escrita, apds
transcorrido certo prazo maximo, afigurada em decisdes, concessées ou respostas frente a
procedimento administrativo iniciado de oficio ou pelo interessado, que produza
determinados efeitos, configurara o siléncio administrativo.

Para que tal, no entanto, tenha efeitos, deve existir uma estipulacao no ordenamento
juridico em decisao judicial ou na prépria autonomia de vontade sufragada em um contrato.
Qualquer efeito existird apenas em casos de nao cumprimento da Administracdao dos



deveres suprassuscitados, de modo que, frente a omissdo dos érgaos administrativos, a lei,
a sentenca ou o contrato, configurando uma fictio iuris, outorga-lhe efeitos que possam ser
a aceitacdo ou ser concessoria (siléncio positivo) ou a negacao ou ser denegatéria (siléncio
negativo).

O siléncio positivo origina-se da maxima romana “qui tacet consentire videtur” (quem cala
consente). A atribuicdo de efeitos positivos ao siléncio administrativo legitima o
administrado a realizar o que foi peticionado, solicitado, requerido ou recorrido, se
decorrido o prazo para a autoridade se pronunciar. A producgao de tais efeitos nao autoriza
que o administrado ultrapasse os limites do quanto requerido, por isso, o correto seria
apenas se falar em efeitos positivos quando a solicitacao fosse de tal forma nitida que nao
permitisse duvidas acerca do que se obtém, dai porque se infere que tais efeitos nao se
operam em providéncias discricionarias, s6 podendo tratar de efeitos positivos do siléncio
quando a omissdo administrativa seja de carater vinculado.

Ja o siléncio negativo surgiu originalmente para possibilitar ao particular o acesso a
jurisdicdo contencioso-administrativa em auséncia de decisdo expressa da Administracao.
Hoje, ainda, produz um efeito juridico-processual, visto que sua funcionalidade radicava em
permitir o acesso a instancia seguinte. E necessério destacar que a ficcdo existe apenas no
ambito processual, nenhum efeito material pode ser atribuido ao siléncio negativo. Esse
efeito é o esgotamento da instancia em que se encontre o assunto, afinal, o siléncio é
espécie de finalizacao do procedimento administrativo e, por conseguinte, a possibilidade
do particular exercer os recursos subsequentes ou mesmo ingressar na esfera judicial sem
qualquer problema relacionado ao interesse de agir.

Independentemente dos efeitos produzidos, certo é que a dicotomia entre siléncio positivo
e negativo, ao menos em seu ambito préprio, ndo abrange todo o leque de situagoes
juridicamente possivel, além do que, ha de ter-se presente que determinadas situacdes, por
estritas impossibilidades légicas, ndao poderao possuir nenhum dos efeitos citados (positivo
ou negativo).

Apesar de ser o siléncio repudiado, quando algum efeito lhe é dado nao ha
necessariamente uma inconstitucionalidade. Entende-se que a inconstitucionalidade apenas
sobrevird caso a previsdo de um regime de siléncio com efeitos positivos ou negativos
ofenda um valor constitucionalmente protegido. Vale mencionar que, ao se atribuir efeitos
ao siléncio, ndo estd a lei, a sentengca ou o contrato legitimando o descumprimento dos
principios e deveres antes analisados. A previsdo de efeitos para o siléncio é medida que se
presta a evitar ou, ao menos, minimizar as consequéncias a que fica vulneravel o
administrado. Nao se trata de uma sancao, mas sim, insista-se, de um mecanismo que se
coloca em favor do administrado tendente a atenuar os prejuizos que lhe seriam
provocados.

Outra importante conclusao que se chegou, ao longo deste trabalho, é pertinente aos
requisitos que configuram o siléncio administrativo. Entende-se existirem ao menos trés.

O primeiro requisito é a existéncia de procedimento administrativo iniciado de oficio ou
pelo interessado. Quando iniciado pelo interessado, deve este apresentar peticao,
solicitacao, reclamacdo ou recurso dirigido a Administragdo, acompanhado, obviamente, de
toda documentagdo necessaria. Qualquer das formas apresentadas pelo interessado deve
ser valida, de outro modo, os efeitos do siléncio administrativo ndo poderao ocorrer, ou seja,
deve respeitar todos os requisitos processuais estipulados em lei além, é claro, de o pedido
ser formulado de maneira congruente e acompanhado dos documentos necessarios para sua
validez e para a decisdao da Administracdo. Isso significa que basicamente deve ter um, ou
mais, pedido delimitado, compreensivo e concreto; o pedido deve referir-se a algo possivel e
real; e ndo a algo inexistente ou contrario ao ordenamento juridico; deve o érgdo ou
entidade da Administracao ser legalmente habilitado para adotar o ato administrativo que
se solicita, ou seja, deve ele ser o 6rgao competente; deve o interessado seguir os tramites
legalmente previstos; e deve conter toda documentagdo precisa para que a Administracao
tome o correto conhecimento do assunto, possibilitando, inclusive, que a Administracao
resolva o assunto adequadamente. Independentemente da expressao (petigdo, solicitagdo,
reclamacdo ou recurso), o importante é que se provoque a Administragcao de forma correta.

O segundo requisito é o vencimento do prazo méaximo sinalizado pela norma juridica, juiz
ou documento contratual sem que a Administracao conteste expressamente, ou seja, a
omissdao da Administracdo durante determinado periodo de tempo. Existem, na verdade,
dois elementos neste requisito: o vencimento de um prazo méaximo sinalizado pela norma
juridica, juiz ou por instrumento bilateral de manifestacdo da autonomia de vontade, e a
omissao administrativa ou a falta expressa de decisao, concessao ou resposta da
Administracao. Ambos os elementos devem ocorrer para que se tenha caracterizado esse
segundo requisito do siléncio administrativo. Quanto ao prazo estipulado, este deve ater-se,



sempre, as circunstancias concretas, tendo presente a complexidade do assunto, os
distintos tramites internos a realizar, bem como a propria conduta do interessado. Esse
pode ser superior (ou inclusive inferior) ao lapso legal, por exemplo, para decidir. A questao
deve sempre se determinar baseada em standards de prazo razoavel, cuja andlise é
necessaria para concretizar a existéncia da falta de servigo ou do funcionamento anormal
do mesmo. Também nao se pode deixar de mencionar que se suspenderd o prazo entre o
momento em que a Administracao solicita ao requerente elementos adicionais para que
possa tomar a decisdao sobre o caso em questao e a resposta do mesmo, sempre, que tais
solicitagOes estiverem exigidas por lei, na sentenca ou no contrato. Se assim nao fosse, teria
a Administracao a justificativa ideal para impedir os efeitos do siléncio. Entende-se,
também, que o prazo pode ser prorrogado desde que justificado e notificados os
interessados, caso contrario, nao teriam estes qualquer meio seguro de efetuar a contagem
do mesmo para a formacao dos efeitos do siléncio. Tal, também, apenas sera possivel se a
legislacao, a sentenca ou o contrato permitirem-no.

Por fim, o terceiro e ultimo requisito é atinente aos efeitos do siléncio administrativo e
nao a omissdo propriamente dita. O siléncio administrativo para existir ndo precisa deste
requisito, mas para que seus efeitos se produzam terd de constar expressa disposicao
normativa, decisdo judicial ou instrumento contratual. A previsdo legal é a forma mais
evidente de existéncia dos efeitos do siléncio administrativo. Mas ndo é a unica. Uma
decisdo ou sentenca judicial pode também estabelecer efeitos juridicos ao siléncio
administrativo. E, por fim, a préopria vontade contratual precedente da Administracdao pode
impor determinados efeitos por meio da autonomia de vontade. Sendo assim, apesar de
posicionamento contrario no sentido de sustentar a regra do siléncio negativo, mesmo nao
existindo previsdo e até mesmo de siléncio positivo quando envolvido direitos fundamentais,
nao se vislumbra a possibilidade de qualquer efeito juridico sem a respectiva previsdo
normativa, imposicdo judicial ou estipulagdo contratual. Desse modo, os efeitos do siléncio
administrativo podem ser concessoérios ou denegatorios (positivos ou negativos); e para que
tais efeitos sejam vdlidos terdao de respeitar a juridicidade.

Configurado o siléncio e seu respectivo efeito, caso esse seja negativo, ou inexistindo
efeito, também chamado de siléncio neutro, restard ao administrado a faculdade de postular
um recurso administrativo ou socorrer-se ao Judiciario.

O recurso administrativo podera ser impetrado sem problemas caso exista previsao de
efeito negativo para o siléncio. Porém, inexistindo efeito, tera, o particular, dificuldade para
recorrer administrativamente, pois ndao hé decisdo para recorrer. Nesses casos, podera,
depois de decorrido o prazo, ou, se ndo estipulado o prazo, depois de prazo razoavel,
notificar a Administracdo para que, em determinado prazo, que também hé de ser razoavel,
pronuncie-se, sob pena de entender como negativa a sua manifestacao.

J4 o Judicidrio poderd, caso a decisao administrativa seja vinculada, substituir e, por
conseguinte, suprimir a manifestacdo administrativa deferindo o pedido. J&, nos casos de
decisdo administrativa discricionaria, podera, sob pena de multa didria em caso de
descumprimento, obrigar a Administracdo a manifestar-se, assim, podendo delimitar o
espacgo de manobra da Administragdo na sequéncia da sentenca e, até mesmo nos casos de
reducgao da discricionariedade a zero, “substituir” a vontade administrativa.

Aqui, também, hé de ressaltar-se o problema do interesse de agir que podera impedir o
ajuizamento de qualquer agao. Segundo a nossa jurisprudéncia, existe sim o interesse de
agir da parte no exato momento em que o apelante tem o direito de ver solucionado o seu
pleito perante a Administracao Publica.

Percebe-se, assim, que, apesar de inicialmente a Teoria do Siléncio Administrativo ter sido
relacionada a exigéncia de um ato prévio a impugnar, nos sistemas de controle absoluto da
Administracao pelos Tribunais, como ocorre no Brasil, onde se permite a impugnacao
jurisdicional direta da passividade administrativa, fez com que tal instituto nao fosse téao
estudado e cotejado em comparacao com paises que possuem contencioso-administrativo.

E, inclusive, por esse motivo que ndo hd, no nosso ordenamento, nenhum diploma legal
estabelecendo um efeito genérico ao siléncio administrativo, pelo menos nao em ambito
federal. Algumas leis estaduais sobre o processo administrativo no ambito de suas
Administragdes condicionam o siléncio negativo como regra. Tal ocorre, por exemplo, nos
estados de Sao Paulo, Mato Grosso e Rio Grande do Norte. No geral, o que existe, no Brasil,
sdo casos esporadicos em determinadas leis que preveem a atribuicdo de efeitos
configurados, ora como siléncio positivo, ora como siléncio negativo.

Existem, a nosso entender, no Brasil, trés tipos ou espécies de siléncio positivo e negativo:
o siléncio positivo/negativo préprio, que ocorre sempre que houver a atribuicdo legal,
judicial ou contratual, que expressamente concede ou denega o que foi peticionado,
solicitado, requerido ou recorrido se decorrido prazo para a autoridade pronunciar-se; o



siléncio positivo/negativo condicionado, que é aquele também previsto, mas condicionado a
realizacdao de determinada tarefa, ou seja, a realizacdo de alguma exigéncia material por
sua conta e risco, sob pena de ndo obter o efeito positivo/negativo do siléncio; e o siléncio
positivo/negativo implicito, que existird sempre que a previsdo normativa, judicial ou
contratual nao expressamente conceda o peticionado, solicitado, requerido ou recorrido,
mas que lhe preste, indiretamente, um efeito positivo a petigdo, solicitagdo, reclamagdo ou
ao recurso. Esse ultimo tipo de siléncio, que nao se confunde com o ato implicito, que é
aquele ato que necessariamente se depreende de uma declaracao de vontade anteriormente
manifestada pela Administracao e por forca da qual se depreende, via interpretacao, outra
manifestagdo de vontade.

Nao foram muitos os casos localizados de cada tipo ou espécie de siléncio no nosso
ordenamento. Para se ter uma ideia, 11 foram os casos encontrados em nossa legislacao de
siléncio positivo préprio, sendo eles: isencdo do Imposto sobre Produtos Industrializados
sobre as mercadorias industrializadas na Zona Franca de Manaus; aprovacao dos planos e
projetos de desenvolvimento e producdo de petrdleo e gas natural; concessao do
parcelamento de obrigacées pecunidrias vencidas e nao pagas; deferimento do
parcelamento de débitos devidos em decorréncia da aplicacdo de multas de transito;
autorizacao do reajuste ou revisao das tarifas de delegatarios de servigo publico; presuncgdo
da baixa nos registros de microempresas e empresas de pequeno porte; aprovacao das
alteragoes da razao social e dos socios de empresa concessiondria de servico publico;
renovacgdo de autorizagées de uso de radiofrequéncia; aprovagdo de atos de concentracao
econdmica; autorizagdo para execucao da obra de ocupacdo de faixas de dominio; e
acionamento do fundo garantidor pelo parceiro privado nas Parcerias Publico-Privadas. No
siléncio negativo proprio, tem-se, além da regra estabelecida pelas leis de procedimento
administrativo estaduais citadas, outros trés casos no ordenamento juridico brasileiro: o
parcelamento de solo urbano; a construgdo e exploragdo de instalacdo portuaria; e o
primeiro pedido de licenca ambiental.

Quanto ao siléncio positivo/negativo condicionado, encontrou-se apenas um caso na
legislacao brasileira referente ao siléncio positivo: o licenciamento de obras.

Por fim, o siléncio positivo implicito também estd previsto em apenas um caso em nosso
ordenamento: a extingdo do crédito tributario decorrente do lancamento por homologagéo.
J4 em relacgdo ao siléncio negativo implicito, dois casos foram encontrados: o exaurimento
da instancia administrativa para impetracdo de mandado de seguranca; e a falta de
manifestacao do 6rgao ou entidade depositaria do registro ou banco de dados que legitima a
impetracao do habeas data.

Outro assunto enfrentado, ao longo do trabalho, diz respeito a natureza juridica do
siléncio administrativo. Inimeras correntes existem sobre o assunto.

Uma primeira corrente doutrinal vé o siléncio administrativo como uma técnica de
interpretacdo legal da vontade administrativa, tanto o siléncio positivo como o negativo
seriam uma interpretacdo legal da omissdo administrativa baseada na circunstancia de que,
se esta tivesse algo a objetar, té-lo-ia feito antes do prazo para decisdo. De acordo com tal
doutrina, as previsoes legais a respeito permitem interpretar a auséncia de vontade ora
como sinal positivo, ora como negativo, culminando tal em um ato administrativo. Em
consonancia com essa concepgao, existe, no siléncio administrativo, uma manifestagdo de
vontade, pois a Administragdo conhece a lei, sabe que seu siléncio, decorrido determinado
prazo e verificadas certas condigcoes, enseja efeitos, ou seja, sera interpretado como decisao
ora de deferimento, ora de indeferimento, portanto, caso nada diga, é porque deseja que
sua decisdo seja no sentido em que a lei manda interpretar aquele siléncio. Nao parece
legitimo que a lei interprete uma vontade, afinal, a tarefa interpretativa envolve um esforgo
de ponderagdo e andlise que ndo se compadece com solugdes automaticas. De qualquer
modo, tal doutrina nao dita ser tal posicdo a natureza juridica do siléncio, nao se determina
o que ela é verdadeiramente, estdo apenas opinando sobre a sua forma de revelacdo e
explicando a maneira de atuacao da lei sobre a omissao administrativa.

Outra posicdo com aspectos semelhantes a primeira é a da legitimacdo por via legal (ex
lege). Para tal corrente, a lei legitima o particular a agir em casos de siléncio
administrativo, ou seja, a possibilidade de atuar ou ingressar em juizo decorre diretamente
da norma. Assim como a corrente anterior, nesta, a lei possui um papel central, contudo a
lei ndo se destina a interpretar a vontade administrativa, pelo contrario, visa apenas a
suprir sua auséncia. A critica que se faz a tal doutrina é que nao garante uma tutela judicial
efetiva pelo fato de nao existir ato administrativo ou fenomeno a ele equiparavel para
impugnar, além do que, tal corrente incide essencialmente sobre a origem da criagcao do
meio em causa (a lei), ndo esclarecendo quanto ao fendmeno em si, que é o resultado obtido
- seja ele negativo ou positivo. Logo, assim como a corrente anterior, ndo ha qualquer



posicao quanto a natureza juridica em si do siléncio administrativo e seus efeitos.

Hé& também a corrente que entende o siléncio administrativo como uma presuncao. Assim
ocorre porque, na dificuldade em conhecer a vontade administrativa, a lei, através de uma
presuncao, permite a producao de efeitos associados aqueles do ato expresso. Hd quem
critique esta posicao por nao ser compativel com a correta acepcao de presungdo. Segundo
os criticos, a presunc¢ao ndo é forma de declarar vontades, mas de conhecer a realidade,
sendo um meio de prova destinado a facilitar a producao da mesma perante determinadas
situacoes de fato. Distingue-se da ficcao por esta destinar-se a “fazer de conta” que existe
algo que, na realidade, ndo tem existéncia. Por isso, para quem nao concorda com a ideia de
presuncao legal, afirma ndo ser o siléncio administrativo um indicio objetivo e seguro de
manifestacao da vontade Administrativa.

Muitos defendem que o siléncio administrativo tem a natureza de um verdadeiro ato
administrativo. Alguns referem ser o siléncio administrativo espécie de direito de veto
suscetivel de exercer-se em prazo determinado, passado o qual se obteria o nihil obstat ao
solicitado. Significaria que, quando nédo exercesse o direito de veto, estaria a emitir uma
declaracao de vontade, logo, um ato administrativo. Outros entendem que como a lei manda
presumir a vontade do 6rgdo administrativo, ao qual estdo associados todos os seus efeitos
tipicos, essa presuncao aparece como forma de revelagdo da vontade administrativa, e nédo
como caracterizadora da natureza do siléncio.

Para que o ato administrativo exista é necessaria uma declaracdo de vontade, e esta nao
existe no siléncio, pelo contrario, o que existe é uma auséncia dela. Entende-se que quem
silencia nada diz, nada enuncia, nada manifesta, nao declara. Ou seja, nao existe,
propriamente, manifestacdo de vontade, ndo 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 néo influi de modo direto e imediato na vontade
da Administragdo: é o acontecimento que se produz sem a intervencdo da vontade
administrativa, mas que produz efeitos juridicos para ela. Assim sendo, entende-se que o
siléncio administrativo é uma ficgdo juridica em que, por vezes, aplicar-se-a o regime do ato
administrativo (atos ficcionais) e, outras vezes, se outorgar-lhe-ao apenas efeitos
processuais. A ideia é “fingir” que existe um ato administrativo dotado de uma vontade
administrativa quando esta nao existe ou ndao se encontra exteriorizada. Trata-se de ficgao,
pois esta constitui um processo de extensdo de um regime juridico a uma realidade que nao
preenche os requisitos para que este lhe seja aplicavel. Tal ficcdo é o mecanismo legal
destinado a associar a uma determinada realidade os efeitos de um ato. Finge-se a
existéncia de um ato expresso apto a produzir efeitos, mas é certo que este nao se verifica.
Na verdade, o que existe é uma omissdao administrativa que, dependendo do efeito juridico
concedido, possuira natureza juridica distinta.

Assim, considera-se o siléncio positivo como um ato administrativo por ficcdo juridica.
Equivale a dizer que o ato concessério é como um ato expresso finalizador do procedimento
administrativo. Entende-se nao se tratar de um verdadeiro ato administrativo, mas sim de
uma ficcdo juridica na qual se aplica o regime do ato administrativo. A ficcdo, repete-se,
funciona como um mecanismo legal destinado a associar a uma determinada realidade (o
siléncio) os efeitos de um ato. Finge-se a existéncia de um ato expresso apto a produzir
efeitos, contudo é certo que este ndo se verifica. Trata-se, pois, de um caso de substituicao
da vontade da Administracao pela do legislador, do juiz ou da propria vontade expressa
prevista previamente em um contrato. O que se tem sdo atos juridicos (atos ficcionais) com
efeito positivo ex lege (por presuncao iure et de iure), ex juris e até mesmo ex voluntate.

Ja o siléncio negativo equivale a uma ficcao legal de efeito formal, pois apenas abre as
portas a tutela judicial ou ao recurso a instancia administrativa superior ou, assim como o
siléncio positivo, pode equivaler a um ato administrativo por ficcao juridica. Quando assim
for, tera a lei de estabelecer a solicitagdo de um certificado e, s6 depois de expedida ou
passado um periodo curto de tempo, que o particular poderia ter acesso a via jurisdicional
ou administrativa superior. Em suma, o certificado de ato ou sua solicitagdo, acrescido do
transcurso do tempo, constitui uma condigdao sine qua non para o nascimento do ato
denegatoério.

Assim, a natureza juridica do siléncio negativo dependera do disposto na norma juridica,
podendo ser configurada tanto como uma ficgdo juridica com efeitos processuais ou como
um ato administrativo por ficcao juridica.

Considerando-o como um ato administrativo, deve-se questionar o que sucede com o
prazo para resolver entre o periodo da solicitagao do certificado e sua expedicdo; assim
como qual poderia ser o conteudo da certificagdo. Havera quem diga que, como o ato
denegatodrio, somente ocorre uma vez expedido o certificado ou transcorrido o prazo legal



para sua expedicao, e, subsistindo a obrigacao de resolver expressamente, a Administracao
nao ficaria, até este momento, vinculada ao sentido legal do siléncio. Desse modo, se o
siléncio era negativo, todavia estaria em tempo de a Administracdo ditar uma resolugao
expressa concessoria.

Topico importante, que foi igualmente focalizado no decorrer deste trabalho, diz respeito
a relacdo existente entre o siléncio administrativo e a Teoria da Invalidez do Ato
Administrativo.

Diante de hipéteses de siléncio positivo, por existir um ato administrativo ficticio, pode
surgir o questionamento se esse poderia ser declarado como invalido por vicio de
legalidade, sempre e quando o administrado se beneficie de um ato eivado de ilegalidade.
Para isso nao ocorrer, basta impedir que exista siléncio contra legem, afinal, nao se pode
outorgar por siléncio aquilo que nao se faria de forma expressa. Logo, s6 se pode outorgar
por siléncio aquilo que seja legalmente possivel. Por isso, se tal ato for contrario a lei: ou ele
simplesmente ndo existirda para o Direito (sera inexistente), afinal, ndo se pode afirmar que
tal ato possui vicios, mas apenas que ndo existe; ou ele existira e, por estar eivado de vicios,
devera ser declarado nulo ou anulado, pois € possivel que, em determinadas situagoes, o ato
decorrente de um siléncio positivo adoeca de “vicio inoperante”, ou seja, quando a infragao
do ordenamento juridico for menor, que nao seja considerada uma infragdo substantiva do
ordenamento juridico.

J4, quando diante de um siléncio negativo, nenhuma relacao pode ser feita com a Teoria
da Invalidez quando a sua natureza for de mera ficcdo juridica de efeitos puramente
processuais, porque, em momento algum, existird um ato administrativo. Assim, como nao
hd producdo de ato, ndo podera o siléncio negativo ser invalidado. No entanto, se sua
natureza for de ato administrativo por ficcdo, aplicar-se-4 o0 mesmo declarado com relagao
ao siléncio positivo.

Entende-se, portanto, que, na pratica, sempre e quando a inatividade formal ou omissdo
especifica administrativa beneficiar o administrado com um ato administrativo ficto lhe serd
aplicada a Teoria Geral dos Atos Administrativos, salvo aquelas peculiaridades derivadas de
sua especifica natureza.

Desse modo, caso a Administragao decida produzir ato de signo contrario ao fictamente
realizado, podera fazé-lo, pois continua possuindo o dever de responder expressamente ao
administrado, mas tera de indenizar o mesmo caso este venha a sofrer algum dano com a
retirada do mundo juridico do ato ficticio anterior. Assim, nem a Administracao fica
impossibilitada de atuar nem o administrado resta prejudicado pela inoperancia da
inatividade formal ou omissdo especifica da Administragéo.

Nesse sentido, existe a possibilidade da Administracdo, de forma extemporanea, revogar,
sob o argumento da conveniéncia e oportunidade, o efeito concessério ou denegatério do
siléncio administrativo.

Atualmente, seja em casos de siléncio negativo, quando, como visto, ndo existe
propriamente a culminacao de um ato administrativo, ou diante de um siléncio positivo, em
que se outorga ao particular, por ficcao, um ato administrativo, é possivel que a
Administracao dite resolucao expressa tardia, desde que respeite os direitos adquiridos, de
outro modo, deverd indenizar o administrado.

No entanto, tal prerrogativa nao é ilimitada, pelo contrario, existem determinadas
situagdes juridicas que ndo rendem ensejo a revogagdo, como os atos que exauriram os seus
efeitos; os que derivam de situagOes vinculativas, pois nestes o administrador nao tem
margem de liberdade; os atos que geram direitos adquiridos; entre outros. Em qualquer
caso, o efeito serd ex nunc.

Admitindo-se a possibilidade de a Administragdo anular ou revogar os efeitos do siléncio
administrativo, diverge-se sobre a possibilidade ou nao do administrado impugnar ou
recorrer. Para sistemas cujas resolucoes expressas tardias sdao meras confirmacodes da
vontade administrativa emanada anteriormente em que a Administracao nao poderia ditar
ato posterior de signo contrario ao efeito previamente concedido, a impugnabilidade é
irrelevante, afinal, estar-se-ia diante dos mesmos efeitos, mas agora com um ato
administrativo realmente expedido pela Administracao.

No caso brasileiro, como existe a possibilidade de anular ou revogar os efeitos do siléncio,
caso em que se poderia estar mudando o efeito, sendo este de signo contrario ao anterior,
seria absolutamente susceptivel a impugnacdo de tal ato, afinal existe um dever de ditar
solucdo expressa e tal dever implica em outras consequéncias, entre as que se encontra
precisamente a de ser tal resolugao suscetivel de recurso, como qualquer outro ato
expresso, dentro dos prazos legais.

Por fim, resta saber até que ponto subsiste a possibilidade para a Administragdo de sustar
os efeitos do siléncio administrativo. Mesmo existindo um dever de decidir, o administrado



nao pode ficar a mercé da Administragdo, esperando eternamente dita resolugao sem poder
usufruir em paz dos efeitos do siléncio causado pela préopria Administragdo. Assim como
parte da doutrina, entende-se ser dever da Administracao ditar uma decisdao expressa
durante a tramitacdo do procedimento administrativo, com isso, cedendo unicamente
quando exista sentenca do Tribunal competente ou decorrido o prazo prescricional que se
inicia no dia seguinte aos efeitos do siléncio administrativo.

A Unica saida mais concreta que possui o administrado contra o siléncio é a acdo de
responsabilidade contra o Estado. Infelizmente, isso nao corrige o mal em si, deixando o
administrado com a expectativa de que a Administracao cumpra com seu dever.

A constatacao da inatividade formal ou omissdo especifica da Administracdo por si viola a
ordem juridica que, por conseguinte, enseja o dever sucessivo de reparacao. Observou-se
que a Administracao nunca deixa de possuir o dever de decidir, por conseguinte, as
resolucdes expressas tardias nao sdo per se ilegais. Sdo, na verdade, licitas e os particulares
tém direito a que as mesmas sejam ditadas e, se for o caso, de beneficiar-se delas. Nao
obstante, o ordenamento juridico ndo é indiferente as situacdes de retardo ou siléncio,
consequentemente, perante os casos de resolucdao expressa tardia, logo, podem surgir
responsabilidades administrativas, civil e penal do Estado.

Existindo uma lei, pode essa recorrer a possibilidades de exigir responsabilidade
disciplinaria e pecunidria do agente publico, ou seja, responsabilidade administrativa do
agente competente que se silencia. Sempre que o atraso ndo se justificar devidamente,
poderd o agente publico ser responsabilizado. Tais ameagas aos agentes publicos sdo
comuns nos mais diversos sistemas juridicos, mas, na pratica, tais solugées ndo alcangam o
resultado desejado, qual seja, a diminuicdo de casos de siléncio administrativo,
fundamentalmente, porque quem tem de sancionar “compreende” e até mesmo tolera como
normal o atraso. Caso o retardamento néo seja deliberado, com dolo ou também com culpa,
0 agente publico nao serd responsabilizado. Do contrario, devera ser atendido o principio do
contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal para que tais condutas sejam
consideradas infracoes administrativas, que deverdao ser apenadas, no minimo, com
suspensdo. Vale lembrar que quem silencia indevidamente age com negligéncia e incorre
em infracdo funcional. No mais, o agente publico poderda responder, também, por
improbidade administrativa.

Além da responsabilidade administrativa, existe a responsabilidade civil do Estado
perante o particular. O Brasil, como se sabe, agasalhou a teoria do risco administrativo para
fundamentar a responsabilidade civil objetiva do Estado. Desse modo, o Estado responde
por toda conduta comissiva ou omissiva de seus agentes, independentemente da presenca
do elemento culpa, caso ocasionem danos a terceiro. Para isso, basta que ocorra um fato ou
ato administrativo - culposo ou ndao - ou omissao, um dano e o nexo de causalidade entre
esse fato, ato ou omissao e o dano, para o Estado ser obrigado a ressarcir a pessoa lesada.
Entende-se que os casos de siléncio administrativo ou de resolucdo expressa tardia geram
responsabilidade civil objetiva do Estado, pois tais casos sdo configurados como auséncia ou
atraso de um dever juridico de agir e, portanto, equiparam-se a um ato ilicito. Assim,
ficando comprovado o siléncio e demonstrados o dano e o nexo causal, torna-se inegavel,
hoje, sustentar a incidéncia da responsabilidade civil objetiva, baseada na teoria do risco
administrativo. Ressalte-se que as hipdteses de responsabilizacdo também sdo aplicaveis as
situagdes cuja resposta surja quando ja superado o tempo legal previsto para a situacgao ou,
em nao o existindo, o tempo razoavel para aquela manifestacao.

Isso posto, quanto a responsabilidade penal do Estado, pode-se afirmar que essa também
é possivel, desde que a norma juridica assim a estabeleca. Quando diante de pessoas
juridicas de direito privado, essa se evidencia com maior nitidez. Com relacdo as empresas
publicas e sociedades de economia mista, por exemplo, a propria CRFB proibiu a essas
empresas o estabelecimento de privilégios e as consideraram capazes de assumirem
obrigacoes, inclusive, trabalhistas e tributdrias. Ja& quando diante de pessoas juridicas de
direito publico, ha controvérsias entre a doutrina no tocante a sua possibilidade ou nao.
Alguns argumentam pela irresponsabilidade penal de ditas pessoas sob o argumento de que
nao possuem liberdade ou possibilidade de manifestar suas proprias vontades, pois devem
sempre respeitar a legalidade administrativa e porque perseguem fins que conciliem com o
interesse publico primario. Outro argumento é consonante a dificuldade pratica de se
aplicar penas ao Estado, pois determinadas penas poderiam prejudicar o administrado que
nada tem que ver com o ilicito cometido pela pessoa juridica de direito publico. Logo,
apenas o administrador, pessoa fisica, poderia responder pessoalmente pelo ilicito penal. No
caso, o retardamento ou a omissao indevida na pratica de ato de oficio, para satisfazer
interesse ou sentimento pessoal, caracteriza o delito de prevaricacdo. Também constitui
crime de responsabilidade do Chefe do Poder Executivo municipal deixar de fornecer



certidoes de atos ou contratos municipais dentro do prazo estabelecido em lei. Corrente
contraria alude existir sim a possibilidade das pessoas juridicas de direito publico
responderem penalmente, para tanto, deve existir norma juridica estabelecendo tal
possibilidade. Assim, essa pode cometer um ilicio dentro do seu ambito préprio de atuacao,
afinal, seus interesses (os chamados secundarios) poderdo sobrepor-se sobre os primarios,
principalmente quando diante de subjetividades ou autonomia publica (liberdade de
configuracao, discricionariedade, margem de livre apreciacdo dos conceitos juridicos
indeterminados ou apreciatividade).

Frente a todos esses problemas, atualmente, o grande desafio do Brasil é normatizar o
siléncio. Entende-se que o objetivo principal de qualquer normatizagcdo que trate sobre
siléncio administrativo é fazer com que os particulares obtenham respostas expressas da
Administracdo e, sobretudo, que as obtenham no prazo estabelecido. O problema é decidir
qual efeito (positivo ou negativo) serd regra para o ordenamento juridico, pois cada qual
tem vantagens e desvantagens.

E bem verdade que, até hoje, ndo faz diferenca, no Brasil, existir ou ndo efeitos ao siléncio
administrativo. A inexisténcia do siléncio negativo ndo prejudica o particular, pois nao existe
aqui a necessidade de ato prévio para poder acessar o Judicidrio. A inexisténcia do siléncio
positivo tampouco causa transtornos, a nao ser em relacdo a objetividade e celeridade
administrativa. No entanto, sua utilizacdo poderia sem duvida alguma transformar-se em
um beneficio do administrado, pois, no caso do siléncio positivo, proporcionar-se-ia
agilidade administrativa a determinados setores evitando os perniciosos efeitos da desidia
da Administracdo, além, é claro, de incentivar esta a resolver de maneira expressa, no caso
do siléncio negativo facilitar o acesso a justica.

Certos ordenamentos, como o espanhol, o portugués, o chileno e o peruano, optaram pelo
siléncio positivo como regra e todas suas vantagens. Tal escolha, no entanto, traz consigo
perigos.

O administrado pode ter de decidir por si mesmo se sua peticdo, solicitagao, reclamacao
ou recurso esta ou nao de acordo com o Direito. Essa decisao pode ser grave, pois, errando,
poderd ver o ato derivado do siléncio positivo invalidado. Assim, optar ou nao por
considerar que exista efeitos positivos no siléncio significa um risco para o administrado,
pois podera ter o ato decorrente desse siléncio positivo declarado inexistente e ndo nulo ou
anulavel. Essa possibilidade leva alguns a argumentarem que a atividade administrativa
poderia deixar de ser obra da Administracao para converter-se em labor dos administrados,
correspondendo assim a uma atribuigdo de competéncia deciséria aos particulares.

Igualmente, questiona-se a compatibilidade do siléncio positivo com os principios da
motivacao e do dever de decidir exigidos pela Administracdo, acrescido do fato de violar os
principios da “reserva de procedimento”, necessarios para grande maioria das decisées
administrativas. Alguns ordenamentos, como o francés, tentaram resolver o problema
estipulando em lei que os atos presumidos ndo carecem de fundamentagao quando as
correspondentes decisdes expressas dela necessitem. Além de excepcionar expressamente o
siléncio negativo da obrigacdo de fundamentacao.

Conquanto o administrado tenha certeza da existéncia do ato decorrente do siléncio
positivo, ndo existira qualquer documentacao que expressamente lhe conceda ou outorgue o
desejado. Isso leva a uma ineficiéncia, afinal, caso seja questionado por terceiros, nao tera
como demonstrar que é realmente detentor de tal direito, restando, assim, vulneravel as
circunstancias, caso tenha de comprova-lo. O problema traz consigo uma inseguranca
juridica porque nunca se saberd se o siléncio positivo produziu efeitos ou nao. Inexistindo
ato expresso, o particular nao tem a garantia de o ato ser legal.

Outro problema relativo ao siléncio positivo concerne ao interesse de agir. Ao
administrado que teve seu pleito atendido em decorréncia de um siléncio positivo faltara
interesse para, antes de ver-se ameacgado por algum dquestionamento da sua posicao
juridica, socorrer-se ao Poder Judiciario para obter aquilo que ja lhe tenha sido concedido
por lei, sentenca ou contrato.

Contudo, mesmo nao existindo no ordenamento juridico a certificacao mencionada, a
Administracdo também poderd - como ja apontado - a qualquer momento, ofertar uma
resposta expressa, ainda que tardia, a peticdo, solicitacao, requerimento ou recurso do
administrado. E sendo hipétese de siléncio positivo e tendo, a Administragdo, decidido
posteriormente de maneira contraria ao concedido fictamente pelo siléncio anterior, restara
o administrado investido de interesse de agir para pleitear, além de possuir eventual
possibilidade de indenizacao.

Por todos esses motivos que muitos consideram mais seguro enumerar cada um dos casos
em que pode ser aplicado o siléncio positivo do que transformd-lo em regra geral.

Outros ordenamentos, como o francés, argentino, boliviano e mexicano, preferem a regra



do siléncio negativo. Regra bem mais timida e moderada que a do siléncio positivo e,
certamente, a mais utilizada por outros ordenamentos juridicos até hoje. Quando assim o
faz, permite-se a inversdo da regra ndo apenas por lei, mas também por regulamento,
apesar de discutir-se se o regulamento poderia excepcionar a regra por ser esta um
principio geral do direito, como se bem discute no Direito francés.

Por tal possuir um cardter essencialmente processual, sendo sua maior finalidade a
autorizacao ao administrado de interpor o devido recurso, ou acudir a via jurisdicional,
acolhe-se tal como regra para permitir acesso a instancia seguinte, seja ela superior ou nao.

Apesar de importante para minimizar a inseguranca juridica, a atribuigao de tal siléncio
pode originar abusos por parte da Administracdo que, diante da situacdao em que se
imponha a denegacao do pedido, solicitacdo, reclamacao ou recurso, pode sentir-se tentada
a silenciar, forcando a producao dos efeitos, subtraindo, dessa forma, do administrado o
direito de resposta devidamente motivada. Por mais que a legalidade possa estar a seu lado,
estar-se-a, por certo, ferindo a legitimidade e a licitude, pois a decisdo expressa é sempre o
desejavel. O siléncio ndo exime a Administracdo do dever de ditar um pronunciamento
expresso e devidamente fundamentado.

Por esse motivo, infere-se ser o siléncio negativo uma instituicdao garantidora vergonhosa,
pois nao garante nada. Outros a consideram um disparate juridico.

Também seria possivel optar por normativa sem uma regra especifica para o siléncio,
como ja o faz o ordenamento italiano, onde a legislagao atribuiu, algumas vezes, significado
positivo (silenzio-accoglimento); e, em outras, negativo (silenzio-rigetto).

Aqui, a grande desvantagem é existir alguma hipétese ndo prevista, o que fara com que o
administrado remanesca desamparado por qualquer efeito legal no tocante ao siléncio
administrativo.

Inclusive, debate-se muito se um sistema que preveja ambas as hipdteses de siléncio nao
teria uma delas vista como regra. Na Itdlia, muitos entendem que a regra seria o siléncio-
inadimplemento (silenzio-inadempimento), que possui efeitos meramente formais e que
simplesmente localiza, no tempo, o inicio do prazo da mora administrativa, para todo
procedimento de 1.2 grau e o siléncio negativo (silenzio-rigetto) para, quando diante do
siléncio do superior hierarquico, na sequéncia de um recurso administrativo. Tal situagédo,
hoje, é, inclusive, a existente na normativa italiana.

Independentemente da regra a ser adotada, fato é que os efeitos deveriam produzir
efeitos de forma automatica, sem a necessidade de qualquer mecanismo que vise a
minimizar os problemas da escolha dos efeitos pela legislacdo. Dessa forma ja ocorre na
Espanha e no Peru, mas nem todos os ordenamentos assim o fazem.

O proéprio ordenamento espanhol, por exemplo, ja possuiu a chamada “certificacdo de atos
presumidos”. No Chile, a legislacao exige a certificacdao por parte da Administracao de sua
propria omissdo, seja o efeito positivo ou negativo. Independentemente, tal certidao serve
para que o interessado ou a propria Administragdo possa fazer valer, tanto frente a prépria
Administragdo como frente a qualquer outra pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, o
efeito do siléncio. Trata-se de um meio para reconhecer a eficacia dos atos ficticios. Sua
finalidade consiste, basicamente, em que o interessado possa atuar frente a terceiros como
se realmente a Administracao tivesse ditado uma decisdao expressa.

Deve-se recordar que, nos ordenamentos que possuem tal certificacdo, o momento do
siléncio administrativo e o momento a partir do qual o mesmo produz efeitos sao distintos.
O primeiro caso, ou seja, o nascimento do siléncio positivo, da-se pela simples inatividade
formal ou omissdo especifica da Administracdo durante o prazo maximo estabelecido; ja a
eficacia do mesmo resta condicionada a prévia solicitacdo ou transcurso do prazo para a
realizacao de tal certificagdo.

O problema de tal certificagdo é que se converte em uma nova carga para o administrado,
que deverd suporta-la se pretende que o ato ficticio tenha efeitos. Por mais que seja um
direito do administrado, pode a Administragdo: guardar siléncio novamente; resolver
expressamente o procedimento; emitir a certificagcao; ou negar-se expressamente em emitir
a certificagao.

No caso de produzir-se um novo siléncio, o ato administrativo sera igualmente eficaz,
depois de decorrido o prazo para tal, e podera certificar-se mediante a exibicdo da peticao
da certificagdo sem que fique por isso desvirtuado o carater concessorio estabelecido. A
possibilidade de resolver expressamente existe, pois a Administracao sempre possui
obrigacdo de resolver expressamente, mas € discutivel se ela pode resolver até a emissao do
certificado ou nédo. Isso dependerd da vontade do legislador. A emissdao da certificacdo
produzira, como ja mencionado, o efeito correspondente, como se ato expresso o fosse,
podendo fazer valer junto a qualquer pessoa. Por fim, pode a Administracdo negar-se a
emitir a certificacao, seja por nao reunir os requisitos que precisa, seja porque nao acredita



existir fundamento para a certificagao, isto é, por achar que ndo exista o siléncio. Neste
caso, em sistemas como o espanhol, que existe contencioso administrativo, existirda um
verdadeiro ato e, por conseguinte, poderd o particular socorrer-se ao Judicidrio para sanéa-
lo.

Ainda no ambito do Direito espanhol, ja existiu o0 mecanismo da “reclamacién en queja”.
Tal ainda existe na Argentina e se trata de um mecanismo em que o particular volta a
dirigir-se perante a Administracdao para reclamar dos defeitos detectados na tramitacdao do
procedimento administrativo e, em especial, para ir contra eventuais paralisagdoes ou
infragGes relacionadas ao prazo legal no procedimento. O problema é que, na préatica, tal
mecanismo ndo funcionou, pois ironicamente virou mais uma fonte de passividade da
Administracao.

Existe, também, outro mecanismo no qual o particular pode denunciar a mora. Isto é, na
hipétese de siléncio, duas hipdteses podem surgir: ou a Administracdo terd novo prazo para
manifestar-se e, nao a realizando, tera o siléncio efeitos imediatos, como é na Argentina e
no Chile (com a diferenca de que, na Argentina, o efeito, em regra, é negativo; e, no Chile,
positivo); ou, simplesmente, informa-se a Administracdo que se considerard negada a
peticdo, solicitagao, requerimento ou recurso e, com isso, ficard o particular autorizado a
formular frente a esta “denegacao imposta”, o correspondente recurso ou acao judicial,
hipétese que havia na Espanha, mas que, com as mudancas legislativas, nao existe mais.

Similar a denuncia de mora existe, em outros ordenamentos, como no mexicano, a
confissdo de mora na qual o interessado solicita a Administragdo que expeca constancia do
siléncio dentro de um determinado prazo. Tal previsao torna inécuo o beneficio do siléncio,
pois os efeitos do siléncio apenas ocorreram com dita confissdo. Na tentativa de minimizar o
problema dessa confissdo, a lei mexicana responsabiliza o agente publico que descumpra
por duas vezes tal obrigacao, isto é, ndo expeca dita constancia de falta de contestagao para
que o particular possa recorrer ou dirigir-se ao Judiciario.

Outro mecanismo seria a comunicacdo prévia a Administracdo. Em uma primeira
hipotese, o particular poderia desenvolver imediatamente a atividade pretendida, estando a
Administragdo habilitada a impedi-lo através de seus mecanismos de controle,
condicionando ou impedindo aquele de continuar a agir.

Alguns ordenamentos, como o italiano, preveem a possibilidade de, uma vez constatado o
siléncio, o Judiciario fixar um prazo para que a Administracdo efetivamente se manifeste,
purgando-se da omissao. Caso a Administracdo, ainda assim, mantenha-se silente, pode o
juiz nomear um comissario para a pratica do ato, denominado commissario ad acta, que é
uma espécie de longa manus tanto da Administragao Publica como do préprio juiz (existe
divergéncia doutrinaria sobre essa classificagdo), o qual pode até decidir sobre o mérito da
questao.

Assim, mesmo existindo meios de forcar a Administracao a manifestar-se, ela sempre tera
a possibilidade - ndo o direito - de manter-se em siléncio, dai porque se entende que o
instituto do siléncio administrativo € um mal necessario.

Seria utopico pensar que a Administracao iria reconhecer a existéncia do siléncio, o que
consubstanciaria, em termos praticos, o reconhecimento de uma falha nos servigos pela
propria entidade faltosa, ou seja, a expedicao da certificacdo, declaracdao ou qualquer outro
mecanismo nao mais seria que uma declaracao de culpabilidade geradora de
responsabilidade do Estado. A producdo do siléncio nao deve, portanto, requerer pré-aviso,
certificagdo, denuncia de mora ou qualquer outro mecanismo para produzir efeitos, o
siléncio deve fazé-lo desde o vencimento do prazo, no maximo, o que se poderia criar é uma
declaracdo do administrado, desse modo, requisitando o reconhecimento do siléncio para a
Administragdo para que passe a valer perante terceiros, mas isso nao deve excluir o efeito
automatico do siléncio administrativo.

Diante de todas essas distingdes, entende-se que eventual normativa a ser realizada, no
Brasil, deveria sempre buscar o respeito ao dever de decidir motivadamente qualquer
pedido, solicitacdao, requerimento ou recurso, mas em nao sendo tal respeitado, dever-se-ia
configurar o siléncio como positivo, desde que se obedeca aos seguintes casos: primeiro,
que nao existam terceiros interessados, deve-se tratar de uma relacao bilateral entre
Administracao e interessado; segundo, que o pedido, solicitacao, requerimento ou recurso
nao exija uma valoragao de distintos interesses concorrentes, deve-se tratar de uma atuacgdo
vinculada (ndo se exclui aqui a possibilidade de utilizar o siléncio positivo diante de atuacgédo
discricional do Estado, como parte da doutrina portuguesa defenda, mas entende-se mais
razoavel criar a regra apenas aos casos de atuacao vinculada); terceiro, que a concessdo
habilite o particular para o exercicio de direitos preexistentes, ou para o desenvolvimento
de atividades econOmicas que requeiram autorizacdo prévia do Estado; quarto, que conceda
recurso destinado a negacgdo de um pedido, solicitagdo, requerimento ou recurso ou ato



administrativo anterior; por fim, que se trate de um procedimento iniciado a instancia de
parte, ndo tem sentido o siléncio positivo em procedimentos iniciados de oficio, salvo em
alguns casos concretos que devem ser tratados pelas legislacoes especificas.

Excegbes ao siléncio positivo podem ser estabelecidas nos casos que afetem
significativamente o interesse publico, questées de ordem publica, protecdo de interesses
contrarios a liberdade e a outros direitos constitucionais. Bem como nos casos que se tenha
a incidéncia sobre questbes relacionadas a satde publica, ao meio ambiente, aos recursos
naturais, a defesa nacional, a imigragdo, a seguranca cidada, ao sistema financeiro,
tributario e de seguros (exceto no campo da seguridade social), ao mercado de valores, a
defesa comercial, ao patrimoénio histérico, artistico e cultural, ao patrimoénio arquitetonico e
paisagistico, aos procedimentos trilaterais e aos que gerem obrigagées de dar ou fazer ao
Estado, principalmente, relacionados ao direito supranacional ou comunitario e aos tratados
internacionais.

Independente dos casos em que se podera estabelecer o siléncio negativo como excecgoes,
deve esse sempre ser fundamentado, senao, os conceitos juridicos indeterminados levariam
o0 Administrador a utilizd-lo com a margem de livre apreciacdo caracteristica desses,
tornando in6cua a regra do siléncio positivo. Ao fundamentar o porqué daquelas excegoes,
estard o Poder Publico limitando a margem de liberdade desses conceitos, possibilitando,
assim, um melhor controle sobre sua atividade.

Entende-se que a sugestdo aqui proposta nada mais é que uma proposicdo académica, por
certo, que a decisdo sera politica. Ha, no entanto, de admitir que tal sugestdo possa tornar-
se um importante instrumento para encorajar o administrador a sempre realizar uma
decisdo expressa. E, também, importante afirmar que, decidindo-se criar uma normativa
com regra geral de siléncio positivo, deve-se abrir as excegdes ao siléncio negativo apenas a
lei, jamais a regulamentos (assim o é no Direito espanhol e portugués, por exemplo),
diferente do que ocorria se a regra fosse o siléncio negativo que ai sim, acha-se conveniente
que ela possa ser excepcionada via regulamento (lembrando que, no Direito francés, forte
divergéncia existe sobre a matéria). Ademais, todas as excegoes devem possuir uma logica,
devendo ser tratadas essencialmente como tais e ndo como um numero indeterminado de
casos criados com o simples intuito de fugir a regra geral.

Essa possibilidade de excepcionar a regra torna a tarefa do aplicador do Direito bastante
ardua, além de poder prejudicar o administrado, pois listar e saber todos os casos
excepcionais tornar-se-ia uma tarefa dificil até para um jurista, uma vez que existiram,
provavelmente, muitos casos, bem como, é claro, de possibilitar a inversao dos valores,
dessa maneira, fazendo com que a regra passe a ser excecao, desnaturalizacdo a regra
geral, como ocorreu na Espanha.

Para evitar essa desnaturalizacdo, a excecgao por lei ja ajuda a resolver o problema, mas
para nao prejudicar o administrado nem o aplicador do Direito entende-se que a
Administracdo Publica deve ficar obrigada a criar um Texto Unico de Procedimento
Administrativo - TUPA, onde centralize em um unico espaco, de preferéncia virtual (pagina
web), no qual constarao todos os procedimentos de iniciativa de parte requeridos pelos
administrados para satisfazer seus interesses ou direitos mediante o pronunciamento de
qualquer o6rgdo ou entidade; a descricao clara e taxativa de todos os requisitos exigidos
para a realizacao completa de cada procedimento; a qualificagdo de cada procedimento
segundo corresponda entre procedimentos de avaliagdo prévia ou de aprovagdo automatica;
os efeitos do siléncio administrativo aplicavel em concreto a cada procedimento
administrativo, indicando-se sempre a lei que o regula; os casos em que procede o
pagamento de direitos de tramitacao, com indicacao do montante e a forma de pagamento;
as vias de recepgdo adequadas para acessar os procedimentos contidos nos TUPAs; a
autoridade competente para resolver em cada instancia o procedimento e os recursos; e os
formuldrios que sejam empregados durante a tramitacdo do respectivo procedimento
administrativo. Ou seja, explicar com detalhes cada procedimento, informando o nome, o
objetivo, os documentos necessdarios, passos a seguir, departamento responsavel, enderecgo
para protocolo, efeitos (positivo ou negativo do siléncio), todo o possivel para facilitar a vida
do administrado e do préoprio Poder Publico.

Enfim, somente se podera aspirar a um pais melhor caso haja um desenvolvimento de
técnicas que impecam que o particular seja menosprezado, tentando equilibrar a segurancga
juridica e a confianga legitima que esse necessita e as prerrogativas da Administracao. N&o
se pode admitir o siléncio como algo natural, deve ele ser visto como uma anormalidade a
ser extirpada, um mal que jamais deveria existir.
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APENDICE

PROJETO DE LEI DO SILENCIO ADMINISTRATIVO*

Regula o Siléncio Administrativo no dmbito da Administragdo Ptblica Federal

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO I
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 1.2 Esta Lei estabelece normas bdsicas sobre siléncio administrativo no dmbito da
Administracdao Federal direta e indireta e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, visando, em especial, a protegdo dos direitos dos administrados e
ao melhor cumprimento dos fins da Administracao.

Paragrafo tinico. Os preceitos desta Lei também se aplicam:

I - aos 6rgdos dos Poderes Judiciadrio e Legislativo, incluindo o Tribunal de Cortes da
Unido;

IT - ao Ministério Publico Federal.

Art. 2.2 Subordinam-se a essa Lei os delegatérios de servigo publico e no que couber as
entidades privadas sem fins lucrativos que recebam, para realizacao de acoes de interesse
publico, recursos publicos diretamente do orgamento ou mediante subvencdes sociais,
contratos de gestdo, termos de parceria, convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos
congéneres.

CAPITULO II
DO DEVER DE DECIDIR E DOS PRAZOS

Art. 3.2 A Administracao tem o dever de explicita e fundamentadamente emitir decisao
nos processos administrativos e sobre pedido, solicitagdo, requerimento ou recurso, em
matéria de sua competéncia, de forma célere, transparente, suficiente, congruente e com
linguagem clara e de facil compreensao.

Art. 4.2 Observado o disposto no art. 3.2 desta Lei, o prazo maximo para decisdo de
pedido, solicitagdo, requerimento ou recurso de qualquer espécie apresentados a
Administragdo sera de 120 (cento e vinte) dias, se outro ndo for legalmente estabelecido.

§ 1.2 O prazo deve-se contar a partir da data de recepcdo do pedido, solicitagao,
requerimento ou recurso pelo 6rgao competente, devendo esse informar ao interessado da
respectiva recepcgao.

§ 2.2 O prazo devera atender sempre as circunstancias concretas, tendo presente a
complexidade do assunto, os distintos tramites internos a realizar, as diversas capacidades
de trabalho e eficiéncia dos agentes publicos, bem como a prépria conduta do interessado.

§ 3.2 Quando a complexidade da questdao envolvida nao permitir o atendimento do prazo
previsto neste artigo, a autoridade cientificarda o interessado das providéncias até entdo
tomadas, sem prejuizo dos efeitos estabelecidos para o siléncio.

§ 4.2 O prazo estabelecido no caput deste artigo pode sofrer prorrogacao por igual
periodo, desde que expressamente motivada pelo agente e aprovada pelo titular do érgao ou
entidade da Administracao, sendo obrigatoéria a ciéncia do interessado.

§ 5.2 O prazo suspender-se-a4 sempre que o procedimento parar por motivo imputavel ao
interessado.

_ CAPITULO III
DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Art. 5.2 Ultrapassado o prazo sem decisdao, a aceitacdo do pedido, solicitagao,
requerimento ou recurso sera automatica, ndao sendo necessario expedir pronunciamento ou
documento algum para que o interessado possa fazer efetivo seu direito, desde que
obedecam as seguintes hipdteses:

I - procedimento no qual a transcendéncia da decisdo final ndo repercuta diretamente em
administrados distintos do requerente, mediante a limitacdo, prejuizo ou afetacdo a seus
interesses ou direito legitimos;



II - pedido, solicitagdo, requerimento ou recurso que nao exija uma valoracao de distintos
interesses concorrentes, sempre que o proprio 6rgao ou entidade ndo estabeleca de forma
contraria;

III - pedido, solicitagdo, requerimento ou recurso cuja concessao habilite para o exercicio
de direitos preexistentes, ou para o desenvolvimento de atividades econOémicas que
requeiram autorizacdo prévia do Estado, sempre, que nao se encontrem contempladas nas
hipoteses de siléncio negativo previstas nessa Lei;

IV - recursos destinados a questionar a negacao de um pedido, solicitagdo, requerimento
ou recurso ou ato administrativo anterior;

V - que se trate de um procedimento iniciado a instancia de parte, salvo em alguns casos
concretos que devem ser tratados pelas legislacoes especificas.

§ 1.2 A aceitagdo por siléncio administrativo possuird todos os efeitos como se ato
administrativo finalizador do procedimento o fosse e sera valido perante a Administragdo ou
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada.

§ 2.2 A existéncia dos atos administrativos produzidos por siléncio administrativo podera
ser acreditada por qualquer meio de prova admitido no Direito.

§ 3.2 O pedido, solicitacdo, requerimento ou recurso devera ser formulado ao érgao
competente de forma delimitada, compreensiva, congruente e concreta, além de referir-se a
algo possivel e real e ndo a algo inexistente ou contrario ao ordenamento juridico.

Art. 6.2 Os administrados poderao entregar declaracao juramentada perante o proprio
ente, que confirme a formagdo do ato administrativo derivado do siléncio positivo, com a
finalidade de fazer valer o direito perante terceiros, constituindo a recepcao de dito pedido
prova suficiente da aceitagao ficticia do pedido, solicitagdo, requerimento ou recurso.

§ 1.2 Caso a Administracdo negue-se a receber a declaragdo juramentada, poderd o
administrado remeté-la por correio, via A.R., surtindo, assim, os mesmos efeitos.

§ 2.2 Poderd a Administracao competente emitir certidao confirmatoéria do siléncio ou ditar
resolugao expressa concessoria do ato, que deverd ser emitida no prazo maximo de 15
(quinze) dias, contados da entrega da declaracdo juramentada.

Art. 7.2 Excepcionalmente, por lei, poderd negar pedido, solicitacdo, requerimento ou
recurso por siléncio administrativo desde que por razoes de relevante e significativo
interesse publico, questdes de ordem publica, protecao de interesses contrarios a liberdade
e outros direitos constitucionais, bem como nos casos em que se verifique incidéncia sobre
questoes relacionadas a saude publica, ao meio ambiente, aos recursos naturais, a defesa
nacional, a imigracdo, a seguranca cidada, ao sistema financeiro, tributdrio e de seguros
(exceto no campo da seguridade social), ao mercado de valores, a defesa comercial, ao
patrimoénio histérico, artistico e cultural, ao patrimoénio arquiteténico e paisagistico, aos
procedimentos trilaterais e aos que gerem obrigacbes de dar ou fazer ao Estado,
principalmente relacionadas ao Direito supranacional ou comunitario e aos tratados
internacionais.

§ 1.2 A negacdo por siléncio administrativo dar-se-4 de forma automdtica e possuira efeito
apenas de permitir aos interessados o acesso a instancia seguinte, seja para interpor
recurso administrativo ou pretensao judicial que pretenda.

§ 2.2 Todos os casos excepcionais previstos no caput deste artigo devem ser
substancialmente fundamentados na exposicdao de motivos da lei que o excepcionar.

Art. 8.2 Os atos administrativos derivados do siléncio positivo ndo carecam de motivagao.

Art. 9.2 Fica excepcionado o siléncio negativo da obrigacdo de motivagao.

Art. 10. A Administracdao deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revogéa-los por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos.

CAPITULOIV
DA RESPONSABILIDADE DOS AGENTES PUBLICOS E MILITARES

Art. 11. Os agentes publicos ou militar que, injustificadamente, negarem a reconhecer a
eficacia do direito conferido ao interessado ao ter operado a seu favor o siléncio positivo
incorrerdo:

I - para fins dos regulamentos disciplinares das Forcas Armadas, transgressoes militares
médias ou graves, segundo os critérios neles estabelecidos, desde que néo tipificadas, em
lei, como crime ou contravencgao penal; ou

II - para fins do disposto na Lei n.2 8.112, de 11 de dezembro de 1990, e suas alteracoes,
infrag6es administrativas que deverdo ser apenadas, no minimo, com suspensao, segundo 0s
critérios nela estabelecidos.

§ 1.2 Deve-se obedecer o principio do contraditério, da ampla defesa e do devido processo
legal na apuracao das condutas do caput deste artigo.



§ 2.2 Pelas condutas descritas no caput, poderd o militar ou agente publico responder, sem
prejuizo da responsabilidade civil e penal, também, por improbidade administrativa,
conforme o disposto nas Leis n.2 1.079, de 10 de abril de 1950, e 8.429, de 2 de junho de
1992.

Art. 12. O disposto no artigo 11 desta Lei, também, é aplicdvel aos agentes publicos de
qualquer entidade da Administracdao ou militares que se neguem injustificadamente a
receber ou cumprir o ato administrativo derivado da declaracao juramentada a que faz
referéncia esta Lei, dentro de um procedimento que se segue perante outra entidade da
Administracao.

Art. 13. A todos a que esta Lei é aplicada respondem direta e objetivamente pelos danos
causados em decorréncia do siléncio administrativo, cabendo a apuragdo de
responsabilidade funcional nos casos de dolo ou culpa, assegurado o respectivo direito de
regresso.

CAPITULO V
RECLAMAGOES E QUEIXAS

Art. 14. Os interessados podem apresentar reclamacao ou queixa perante o 6rgdo de
controle interno da entidade que se silenciou, sem prejuizo das agbes civis e penais, nos
casos em que os agentes publicos ou militares descumpram o estabelecido na presente Lei.

Art. 15. Relatérios com as reclamacgoes ou queixas, perante o 6rgdo de controle interno da
entidade da Administragédo, que se apresentem contra os agentes publicos ou militares que
descumpram o estabelecido na presente Lei e seus respectivos resultados e respostas serao
colocados ao conhecimento do publico em geral, de acordo com a Lei n.2 12.527, de 18 de
novembro de 2011.

CAPITULO VI
RESPONSABILIDADE DOS INTERESSADOS

Art. 16. Os interessados que facam uso indevido da declaracao juramentada mencionada
nesta Lei, declarando informacéao falsa ou errénea, terdo a obrigacao de ressarcir os danos
ocasionados e serao denunciados penalmente conforme a legislacao penal.

] CAPITULO VII
TEXTO UNICO DE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO - TUPA

Art. 17. E dever dos 6rgdos e entidades publicas elaborar e aprovar Texto Unico de
Procedimento Administrativo - TUPA, ao qual compreendera:

I - todos os procedimentos de iniciativa de parte requeridos pelos administrados para
satisfazer seus interesses ou direitos mediante o pronunciamento de quaisquer 6rgaos e
entidades publicas, sempre que essa exigéncia conte com respaldo legal, devera estar
consignado expressamente no TUPA;

IT - a descricao clara e taxativa de todos os requisitos exigidos para a realizacao completa
de cada procedimento;

III - a qualificacao de cada procedimento conforme corresponda entre procedimentos de
avaliacdo prévia ou de aprovacdo automatica;

IV - os efeitos do siléncio administrativo aplicaveis em concreto a cada procedimento
administrativo, indicando-se sempre a Lei que os regulamente;

V - os casos em que procede o pagamento de direitos de tramitacao, com indicacao do
montante e a forma de pagamento;

VI - as vias de recepgao adequadas para acessar os procedimentos contidos nos TUPAs;

VII - a autoridade competente para resolver, em cada instdncia, o procedimento e os
recursos;

VIII - os formuldrios que sejam empregados durante a tramitacdo do respectivo
procedimento administrativo.

§ 1.2 Somente pode-se exigir do interessado o cumprimento dos procedimentos
administrativos que se encontrem previamente estabelecidos pelos érgaos competentes, nao
podendo requerer-se requisitos, tramites ou outras informagées, documento ou pagamento
que nao constem nos TUPAs, sob responsabilidade do agente publico que o exija, aplicando-
se as sangoes desta Lei.

§ 2.2 Todos os casos excepcionais de siléncio negativo devem ser substancialmente
fundamentados nos TUPAs.

§ 3.2 Para cumprimento do disposto no caput deste artigo, os érgdos e entidades publicas
deverao utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo



obrigatoria a divulgagdo em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet).

CAPITULO VIII
SEGUIMENTO DOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

Art. 18. O ¢6rgao de controle interno das entidades da Administracdo supervisara o
cumprimento dos prazos, requisitos e procedimentos a fim de que sejam tramitados
conforme os procedimentos legais correspondentes.

Art. 19. Cabe ao d6rgao de controle interno emitir um informe mensal sobre o estado dos
procedimentos administrativos iniciados, bem como quanto a responsabilidade dos agentes
publicos ou militares.

_ CAPITULO IX ,
DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 20. No prazo de 180 (cento e oitenta) dias, a contar da vigéncia desta Lei, todos os
entes a que se refere o artigo 1.2 desta Lei deverdao divulgar todos os procedimentos
contidos em seus TUPAs.

Art. 21. O Poder Executivo regulamentara o disposto nesta Lei no prazo de 180 (cento e
oitenta) dias, a contar da data de sua publicacao.

Art. 22. Esta Lei entra em vigor 180 (cento e oitenta) dias apds a data de sua publicacao.

* Trata-se de uma proposta de lege ferenda.
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