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RESUMO

Este trabalho tem por foco o tema Siléncio Administrativo, objetivando
pesquisar especificamente os efeitos decorrentes da inércia (omissdo) da
Administracdo Publica perante as demandas dos administrados. Sao tratados os
conceitos relacionados ao tema Siléncio Administrativo, a sua natureza juridica, seus
efeitos referentes ao siléncio positivo e negativo e, por fim, analisados os controles
administrativo e judiciario. Nesse sentido, trabalha-se com a referéncia de que o
Siléncio Administrativo ndo se configura como ato administrativo tacito, €
flagrantemente uma anormalidade administrativa e as lacunas resultantes desta
inércia precisam ser fortemente combatidas. A denominacdo Siléncio Neutro é
adotada para os casos em que ndo ha previsao legal para os efeitos do siléncio, e
onde existe previsdo legal € possivel configurar o siléncio positivo (siléncio positivo
préprio, siléncio positivo condicionado ou siléncio positivo implicito) ou siléncio
negativo (siléncio negativo préprio, siléncio negativo condicionado ou siléncio
negativo implicito). Neste universo é possivel verificar o controle administrativo e
judicial dos efeitos do Siléncio Administrativo como instrumentos que mitigam a
existéncia dessa fuga da normalidade, deste abuso de poder. Entretanto, percebe-se
gue relevantes desafios estdo postos a Administracdo Publica no Brasil, na sua
missdo de manter e respeitar os direitos fundamentais, sendo a mitigacdo da
ocorréncia do Siléncio Administrativo um dos mais intrigantes e importantes
mecanismos que contribuem para assegurar o Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Siléncio Administrativo. Siléncio da
Administracdo Publica. Legalidade.



ABSTRACT

This work has the Administrative Silence as its focus theme, intending to
research specifically the resulting effects of the Public Administration inertia
(omission) towards the demands of the administered ones. There will be treated the
related concepts of the Administrative Silence theme, its juridical nature, its positive
and negative silence effects, and lastly, it will be analyzed the administrative and
judiciary control. In this sense, working with the reference that the Administrative
Silence does not sets itself as a tacit administrative act, it is flagrantly the
administrative abnormality and the resulting gaps of this inertia must be strongly
opposed. The Neutral Silence denomination is adopted for the cases when there is
no legal prediction for the silence effects, and, when there is no legal prediction, it is
possible to set up the positive silence (very positive silence, conditioned positive
silence or implicit positive silence) or negative silence (very negative silence,
conditioned negative silence or implicit negative silence). It is possible, in this
universe, to verify the administrative and judicial control of the Administrative Silence
effects as mitigating tools from this normality brake, this power abuse. However, it is
perceived that relevant challenges are set to the Public Administration in Brazil in
your mission to keep and respect the fundamental rights, being the Administrative
Silence mitigation one of the most intriguing and important tools to contribute with the
secure of the Democratic State of Law.

Keywords: Administrative Law. Administrative Silence. Public Administration
Silence. Legality.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica adstrita ao fim de dedicar-se ao bem comum da
coletividade administrada e ao interesse publico, encontra-se obrigada a instituir as
melhores préaticas e a atuar na aplicacdo, da melhor maneira possivel, dos recursos
publicos coadunada ao principio da legalidade. Advém de sua condicéo de protetora
do interesse publico a obrigacdo de cumprir com os deveres que lhe sdo impostos,
nao renunciando a qualquer parcela dos poderes e prerrogativas que lhe sao
imputados.

Ocorre que, o regime juridico administrativo confere a Administracdo Publica
prerrogativas, poderes e restricdes. Dentre as restricdes estabelecidas observa-se a
limitacdo de suas atividades a determinados principios, como exemplos, cita-se a
obrigatoriedade de dar publicidade aos atos administrativos, e a obrigatoriedade de
realizacdo de concursos para selecdo de pessoal. Para isso, o ato administrativo
possui elementos que o reveste da condicdo de tornar-se meio para a atuacdo da
administracdo. Neste sentido, e especialmente no que se refere as formas de
manifestacdo de vontade, verifica-se uma auséncia nas situacdes em que o Estado

nao age, ndo se expressa, nao atua.

Essa auséncia de manifestacédo da vontade do Estado em alguns momentos
de sua atuacédo € o tema do presente estudo, visto que o Estado-Administracdo néo
deve se quedar inerte, tendo o dever de apreciar os pleitos a ele submetidos e
emanar respectiva decisdo administrativa. Tal obrigacdo € insita ao Estado
Democréatico de Direito, derivando-se do direito fundamental de peticdo e da
necessaria observancia ao principio da legalidade no atuar administrativo, assim

como de expressa previsao infraconstitucional.

O Siléncio Administrativo ndo é tema recente ou inédito na Administracao
Plblica Brasileira, 0 que torna a sua analise sempre necessaria e atual € o impacto
gue a sua ocorréncia impde aos administrados. Embora haja a obrigatoriedade de
manifestacdo do Estado mediante provocacdo do administrado, sdo inUmeras as

ocasidoes em que no Brasil este dever de agir é negligenciado, alargando-se os

espacos de inatividade da Administracéo Publica.

Neste trabalho, utiliza-se o termo “Siléncio da Administragdo” para fazer

referéncia as hipoteses de ndo pronunciamento decisorio do Estado nos casos em
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que ha obrigacdo de manifestar-se; E “Siléncio Administrativo” para fazer referéncia
as hipoteses de ndo manifestacdo deciséria do Estado nos casos em que ha
obrigacdo de manifestar-se em resposta a solicitacdo, peticdo ou recurso do

administrado interessado.

Neste contexto, o Siléncio Administrativo pode render importantes efeitos
que, caso haja previsdo na legislacdo, podem ser concessoérios ou denegatorios.
Entretanto, é possivel ndo haver previsado legal, restando ao administrado a via
judicial a qual podera determinar prazo para que a Administracdo se pronuncie a
respeito do pleito na competéncia discricionaria, ou referindo-se aos atos vinculados,
suprir a lacuna deixada pela Administracdo. De toda forma, a inércia estatal &
potencialmente prejudicial e geradora de inseguranca juridica aos administrados em

um Estado Democratico de Direito.

A pretensdo deste estudo é tratar do tema — Siléncio Administrativo —
considerando-o como uma situacdo que foge a normalidade administrativa, e por
isso, embora relevante, um pouco esquecido. A metodologia de pesquisa utilizada
consistiu na aplicacdo da abordagem técnico-juridica e foi realizada em forma de
pesquisa descritiva. Foram analisados, nesta ordem, o dever de decidir do Estado-
Administragdo, o conceito de Siléncio Administrativo (diferenciando-o de outros
constructos), a importancia do prazo para configurar a mora administrativa, a
natureza juridica do Siléncio Administrativo, os efeitos do siléncio positivo e negativo
(com suas respectivas ilustracdes e exemplificacdes), e os controles administrativo e
judicial.

A atuacdo da Administracdo Publica ndo mais pode passar despercebida,
no que tange a sua parcela de responsabilidade sobre a protecdo dos direitos da
coletividade e dos individuos em suas demandas particulares. O reconhecimento
das limitagdes da Administracdo Publica ndo pode justificar sua ineficiéncia, sendo
necessario, direcionar os esforcos para garantir seguranca juridica aos
administrados. Esta atuacao tera que ser posta em evidéncia para que seja possivel
elevar a qualidade das decisdes administrativas, por meio de um controle
administrativo e judicial eficientes. Conforme expde Gontijo' (2014, p. 19): “[...] ndo

se pode deixar o administrado a mercé da Administracao inerte, silente”.
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2 O DEVER DE DECIDIR DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O dever de decidir motivadamente, atribuido a Administracdo Publica, esta
presente no ordenamento juridico brasileiro em relagdo aquilo que se reclama em
amparo aos direitos fundamentais, havendo assim um relevante encargo imposto e
reservado a Administracdo. O alicerce tedrico desta construcdo esta ancorado no
contexto do poder-dever da Administracédo, precisamente exposto por Hely Lopes
Meireles (2018, p. 114), a saber:

“O poder-dever de agir da autoridade publica é hoje reconhecido
pacificamente pela jurisprudéncia e pela doutrina. O poder tem para o
agente publico o significado de dever para a comunidade e para com 0s
individuos, no sentido de que quem o detém estd sempre na obrigagéo
de exercita-lo”.

Consoante esta ideia, aprecia-se o direito de peticdo, previsto no art. 5°,
inciso XXXIV, letra “a” da Constituicdo Federal, segundo o qual “sdo a todos
assegurados, independentemente do pagamento de taxas, o direito de peticdo aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”.
Implica em reconhecer que, a medida em que é garantido ao administrado o direito
de provocar o Poder Publico, gera-se o dever do Estado-Administracdo de se

manifestar quanto a pretensao apresentada.

Ademais, pode-se asseverar que o dever da Administracdo de se manifestar
quando provocada por um administrado deriva, preliminarmente, do direito
fundamental de peticdo, o qual tem o status de clausula pétrea (art. 60, § 4°, IV —
Constituicdo Federal). Assim, considerando que os direitos fundamentais s&o
reconhecidos como elementos estruturantes do Estado Democratico de Direito, é
indubitavelmente preciso afirmar que: o dever de resposta ou de manifestacao,
mediante solicitacdo, peticdo ou recurso do administrado, € uma obrigacdo imposta
ao Estado-Administracdo pela prépria estrutura do Estado Democratico de Direito.

Ampliando-se a visdo sobre o dever de apreciar e expressamente decidir
imposto a Administracdo Publica em resposta ao solicitante interessado, destaca-se
ainda o direito de recebimento de informacdes dos 6rgaos publicos expresso no Art.
59, XXXIII da Constituicdo Federal; o amplo acesso ao Judiciario — Art. 5°, XXXV da
CF; o direito ao contraditério e a ampla defesa nos processos administrativos e

judiciais — Art. 5°, LX da CF; e o direito a uma razoavel duragdo dos processos
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administrativos e judiciais — Art. 5°, LXXVII da CF, citados por André Saddy (2013, p.

13) em sua valiosa obra “Siléncio Administrativo no Direito Brasileiro”.

Outrossim, ha que se considerar o principio da legalidade como um dos mais
importantes norteadores da funcdo administrativa. Como instrumento de garantia da
atuacdo estatal em conformagdo com o regramento juridico legitimamente posto e
de salvaguarda contra atos arbitrarios e abusivos, o principio da legalidade é
reconhecidamente visto como importante elemento estruturante do Estado
Democratico de Direito. Observa-se que, a obrigatoriedade de observancia a

legalidade encontra assento formal no caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

Nesta perspectiva, torna-se importante apreciar as palavras de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro" (2011, p.65) referentes ao principio da legalidade: “A
Administracdo Publica s6 pode fazer o que a lei permite”. E assim, a subordinacdo a
lei confere a Administracdo moldes especificos de exteriorizacdo da vontade estatal,
inclusive quanto a forma de manifestar suas decisbes. O Estado-Administracao
expressa-se, primordialmente, por meio de atos administrativos — espécie de ato
juridico, que produz efeitos juridicos nas relacdes administrativas. Observando os
ensinamentos de José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 153), referente a
declaragéo de vontade do Estado verifica-se que:

“[...] no direito puablico, o principio adotado para os atos e contratos
administrativos €, como regra, o da solenidade das formas, exigindo-se
gue estejam presentes todos os requisitos formais que a lei impde para a
validade da declaracédo da vontade”.

Embora possa haver certa divergéncia na doutrina, € possivel considerar
gue 0s requisitos essenciais dos atos administrativos sdo 05 (cinco), citados a
seguir: 0 agente; o objeto; a forma; o motivo e a finalidade. Outrossim, em relacao a
exigéncia de motivacdo nos atos administrativos, considera-se o firme
posicionamento de Celso Antdnio Bandeira de Melo (2009), no qual entende que a
exigéncia de motivacdo dos atos administrativos deve ser tida como regra geral.

Com efeito, cita-se a Lei n. 4.717/65", de 29 de junho de 1965, em sua dic¢éo:

Art. 2° S80 nulos os atos lesivos ao patrimdnio das entidades
mencionadas no artigo anterior, nos casos de:

a) incompeténcia;

b) vicio de forma;

c) ilegalidade do objeto;

d) inexisténcia dos motivos;

e) desvio de finalidade.
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Paragrafo Unico. Para a conceituagdo dos casos de nulidade observar-
se-a0 as seguintes normas:

a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato nao se incluir
nas atribuicées legais do agente que o praticou;

b) o vicio de forma consiste na omissdo ou nha observancia
incompleta ou irregular de formalidades indispensaveis a existéncia ou
seriedade do ato;

c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa
em violacdo de lei, regulamento ou outro ato normativo;

d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato
ou de direito, em que se fundamenta o ato, € materialmente inexistente
ou juridicamente inadequada ao resultado obtido;

e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato
visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na
regra de competéncia.

Diante do exposto, levando em consideracdo que (a) a observancia ao
principio da legalidade € um dos alicerces do Estado Democratico de Direito; (b) a
atuacao estatal se exterioriza por meio do ato administrativo e (c) para a producao
de efeitos juridicos o ato deve ser emitido por sujeito competente, respeitar as
formas definidas em lei, ter objeto licito, possivel e moral, ser motivado e ter como
finalidade a concretizacdo de um interesse publico; entende-se que o Siléncio da
Administracdo ndo pode ser admitido em um Estado reconhecido como Estado
Democréatico de Direito e a inércia da administracdo, mediante provocacdo de
administrado, ndo pode ser justificada em razdo do ordenamento juridico atual. Vale
lembrar ainda o principio da publicidade, da moralidade e a autotutela administrativa

referentes a possibilidade de controle sobre os atos da Administragédo Publica.

Destaca-se que, ao ser provocada pelo administrado, seja pessoa fisica ou
juridica, usuério ou servidor publico, em conformidade com o direito de peticao
previsto na Constituicdo Federal, a Administracdo tem o dever decidir e o
administrado o direito de obter resposta. Desta forma, irrompe-se nesta analise, em
ambito infraconstitucional, a Lei Federal n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

CAPITULO XI
DO DEVER DE DECIDIR

Art. 48. A Administracdo tem o dever de explicitamente emitir decisdo
nos processos administrativos e sobre solicitacdes ou reclamacgfes, em
matéria de sua competéncia.

Art. 49. Concluida a instrucdo de processo administrativo, a
Administracdo tem o0 prazo de até trinta dias para decidir, salvo
prorrogacédo por igual periodo expressamente motivada.

Enfatiza-se o dever de decisdo da Administragdo Publica, ndo unicamente

em razao de sua incumbéncia em fornecer uma resposta ao administrado, mas
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também em harmonizando tal encargo com o principio da eficiéncia, que implica em
fornecer uma resposta coerente, tempestiva e inequivoca. Nado deve ser fornecida
qualquer resposta que apenas livre o gestor de tal encargo, mas sim, deve-se emitir
uma resposta adequada, acertada, eficiente. Outrossim, vale apreciar o
posicionamento de Tomelin (2001, p. 282), quando o autor expbe que “...] (o
siléncio) € um mal a ser reprimido. Nao pode o administrador esconder-se atras de
suas prerrogativas funcionais, para afogar os direitos do administrado na obscura
maré dos escaninhos estatais”.

Ocorre que, na atuagdo administrativa e no exercicio de suas competéncias,
embora provocada, a Administracdo Publica queda-se silente, originando a
necessidade de andlise do conceito do Siléncio Administrativo e de seus efeitos para
gue, cada vez menos, essa anormalidade ocorra e, cada vez mais, respeite-se 0s

direitos e garantias dos administrados.

3 CONCEITO DE SILENCIO ADMINISTRATIVO

A primeira indagacdo formulada quando se trata do Siléncio da
Administracdo Publica é realmente o seu conceito. E como hé flagrante divergéncia
na doutrina, inicia-se este percurso pelo que existe de incontroverso: a distingao

entre “Siléncio da Administragao” e “Siléncio Administrativo”.

O Siléncio da Administracdo é mais amplo, é género de omissao, de inércia.
O Siléncio Administrativo € espécie, configura-se mediante a solicitacdo elaborada
por administrado. Assim, nem todo Siléncio da Administragcdo € Siléncio
Administrativo. Conforme esclarece Saddy (2013), nem toda omisséo (inatividade ou
passividade) da Administracdo enseja o surgimento do denominado Siléncio

Administrativo.

Ao corroborar a ideia de distingdo posta entre a inércia da administracao e o
termo Siléncio Administrativo em relagdo ao conceito, Gontijo (2014, pag. 11)
destaca o posicionamento estabelecido por Themistocles Branddo Cavalcanti, nos
idos da década de 30, a saber: “[...] E preciso, por isso mesmo, ndo confundir a
inércia da administracdo na defesa dos direitos seus ou da coletividade, com o

siléncio na decisdo, provocada por terceiros”. Para esta linha de pensamento, o
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criterio para a distincdo embasa-se na formalizacdo do requerimento pelo
interessado, a qual credita maior especificidade ao termo Siléncio Administrativo, em

contraposicao a ideia geral e ampla de inércia da administracéo.

Desse modo, considera-se aqui que, o Siléncio Administrativo em sua
especificidade precisa da solicitagdo, da reclamagéo, do pedido, do recurso do
administrado ou do servidor publico pleiteante para configurar-se como tal.

Agregando maiores suportes conceituais a este vasto campo de estudo,
analisa-se a definicdo fornecida por Hely Lopes Meirelles (2018, p. 124), que muito

Nos ensina ao assegurar que:

“O siléncio ndo € ato administrativo"; é conduta omissiva da
Administrac@o que, quando ofende direito individual ou coletivo dos
administrados ou de seus servidores, sujeita-se a correcdo judicial e a
reparacdo decorrente de sua inércia”.

Ao demonstrar que a ocorréncia do Siléncio Administrativo enseja o controle
judicial e a reparacdo ao demandante, observa-se que o autor considera, ao
construir este conceito, que houve uma fuga a normalidade, foi dado efeito a algo
gue nao estava previsto, omitiu-se erroneamente, desacertadamente deixou-se de
agir. E essa ndo acao, neste contexto, € atribuicdo da Administracdo Publica, que
ocorre porque sobre ela pesa a obrigacao de fazé-lo. Ndo havendo a obrigacao de

fazé-lo, ndo ha que se falar em Siléncio Administrativo.

Outrossim, importa dizer que, embora néo seja toda e qualquer omissao ou
inércia da Administracdo que deve ser denominada Siléncio Administrativo, onde
houver sua marca existira uma conduta abusiva, ndo catalogada entre as
prerrogativas da Administragdo. Posicionamento corroborado por Sapilinha (2016,
p.09), segundo o qual “Vale ressaltar, no entanto, que o siléncio ndo é

inconstitucional, trata-se, sim, de pratica abusiva”.

Nesta perspectiva, considera-se a posicdo de Saddy (2013, p. 24) ao expor
que, o Siléncio Administrativo ndo € uma situacdao “normal”’, no sentido de estar
conforme com a juridicidade. Para o autor trata-se de uma “anormalidade”,
identificada com a chamada inatividade formal ou omissdo especifica da

Administracao.

De todo o exposto, no esforgo de conceituar o Siléncio Administrativo tem-se

gue: se refere ao ndo pronunciar, ao nado declarar, ao ndo manifestar, ao nao atuar
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guanto as competéncias em que a Administracdo tem o dever de fazé-lo; ndo se
embaralha com toda e qualquer omissdo ou inércia da administracdo; é assinalado
pela existéncia de um pedido, solicitacdo, reclamacdo ou recurso do administrado
interessado (pessoa fisica ou juridica; usuario ou servidor publico); caracteriza-se
como abuso de poder, fugindo a normalidade prevista; possui relacdo com o
conceito de razoavel duracdo do processo; estd submetido ao controle
administrativo e judicial e deve ser reparado restituindo-se ao interessado seus

direitos.

Ademais, para Saddy (2013, p. 12), o Siléncio Administrativo configura-se
diante das situacdes de auséncia de linguagem escrita’, depois de transcorrido certo
prazo maximo, afigurada em decisbes, concessfes ou respostas frente a
procedimento administrativo iniciado de oficio ou pelo interessado que produza

determinados efeitos denegatorio ou concessorio.

Com o proposito de realizar uma breve analise, isolar-se-4 a expressao
destacada a seguir — “o siléncio administrativo configura-se diante das situacdes de
auséncia de linguagem escrita, depois de transcorrido certo prazo maximo, afigurada
em decisOes, concessdes ou respostas frente a procedimento administrativo [...]".
Questdo pertinente que atenta para 0 momento em que podera ser considerado
configurado o Siléncio Administrativo. De pronto, surge uma indagacao: Qual é o
tempo maximo necessario para que, apos seu decurso, esteja configurado o Siléncio

Administrativo?

3.1. IMPORTANCIA DO PRAZO PARA CONFIGURAR A MORA
ADMINISTRATIVA

As dificuldades demonstradas atualmente pela Administracdo Publica em
sua atuacdo nao podem justificar sua ineficiéncia perante os direitos dos
administrados, sendo imprescindivel moldar e aprimorar seus controles internos, por
meio de mecanismos que sejam suficientes e efetivos, para evitar-se a0 maximo 0s

casos de omissdo administrativa.

Neste cOmputo reconhece-se que a estipulagdo de prazos exequiveis se
constitui em uma ferramenta importante para estimular a acdo administrativa. Porém,

Salinas (2015)" ao analisar essa questdo, observando a experiéncia americana,
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verificou que ha varias maneiras pelas quais os prazos podem ser mal utilizados.
Para que os prazos sejam efetivos, estes tém de ser formulados com moderagao e
de modo realista, em total afinidade com as contingéncias do mecanismo de

implementacéo.

Segundo a autora, no Brasil os procedimentos administrativos que visam
resguardar o respeito as garantias e direitos dos administrados s&o muito
valorizados e sobre eles recaem toda a relevancia e preocupacdo. Enquanto que
regras sobre estrutura, organizacao e funcionamento interno da Administracdo sao
frequentemente percebidas como questdes de menor importancia. No caso do
Siléncio Administrativo sob a o6tica do ordenamento brasileiro, independente de
todas as dificuldades existentes, é a lei de processo administrativo que assume o

protagonismo.

A Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, dispde sobre os aspectos
referentes aos processos administrativos tratando dos prazos dos atos, e nos
Estados da Federacdo, as respectivas Constituicdes Estaduais”’. Na Lei Federal,
reconhecida como Lei do Processo Administrativo, 0s prazos encontram-se
especialmente no art. 49, o qual estabelece que, concluida a instru¢do do processo,
0 prazo para a Administracdo se manifestar € de 30 (trinta) dias prorrogaveis,

motivadamente, por mais 30 (trinta).

Outrossim, caso ndo exista lei disciplinando a matéria, € preciso que seja
observado o razoavel prazo, inserido no ordenamento juridico por forca da Emenda
Constitucional n® 45/2004, como direito fundamental no inciso LXXVIII, do art. 5° da
Constituicdo Federal, reconhecido como o principio da duracdo razoavel do
processo — “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel

duracao do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitagao”.

7z

A complexidade de resolucdo de cada caso é conhecida pelos 6rgdos
publicos, visto que por eles séo tratados todos os casos especificos referentes as
matérias, formando entdo um conhecimento que permite ao 6rgdo determinar um
tempo médio razoavel conforme a complexidade de decisdo em cada caso.
Entretanto, embora a Lei Federal defina os prazos a serem cumpridos, nada
estabelece quando estes ndo sdo respeitados, nao disciplinando qualquer efeito

para o Siléncio.
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7

Para o gestor publico é absolutamente clara a obrigatoriedade de
manifestacdo, em determinado prazo estabelecido, entretanto, parece faltar-lhe os
efeitos nos casos em que essa atuacdo nao se efetive e que nao esteja indicada

disposicéo legal para o caso.

4 NATUREZA JURIDICA DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Imprescindivel reconhecer a incontestavel divergéncia doutrinaria referente a
natureza juridica do Siléncio Administrativo. Conforme preleciona Gontijo (2014,
p.12):

“Na investigagado acerca da natureza juridica do siléncio administrativo,
mostra-se importante conceituar as categorias juridicas em que ele
supostamente possa se enquadrar: especificamente, as de fato e ato
administrativo”.

Para grande parte da doutrina, entende-se fato da administracdo, como
atuacdes materiais, acontecimentos de natureza ou da conduta humana, voluntaria
ou involuntaria que poderdo produzir, conforme o sistema normativo, resultados
juridicos relevantes. Ja o ato administrativo, € uma espécie de ato juridico, é a
declaracédo que produz sentido de reconhecer, modificar, extinguir direitos ou impor
restricbes e obrigacoes.

Costa (2006, p. 252), identifica os aspectos diferenciadores entre fato
juridico e ato juridico de forma clara e irrefutavel, apontando que no fato juridico em
sentido estrito ndo ha prescricdo de comportamentos, ha sim uma versao linguistica
do evento ocorrido no mundo empirico (sistema social). Enquanto o ato juridico,
posicionado no consequente da norma juridica, “[...] permeia uma determinacéo
cujos efeitos prescrevem a conduta modalizada por um dos functores dednticos

(dever-ser) permitido, obrigatério ou proibido”.

Para um ato juridico configurar-se como ato administrativo, é preciso que
contenha uma declaragcdo ou manifestacdo de vontade do Estado, de quem esteja
investido de prerrogativas estatais, que, por sua vez, produza efeitos de direito
(FERRARI, 2013). Encontra-se na precisa definicdo de Vitta (1999, p. 127), que ato

administrativo é:
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“[...] toda declarac&o unilateral do Estado, ou de quem lhe faca as vezes,
editada no exercicio da funcdo administrativa, em complemento da lei,
de efeitos juridicos diretos ou indiretos, concretos ou abstratos, gerais ou
individuais, submissa a controle pelo Poder Judiciario”.

Neste mesmo sentido, a0 mesmo tempo em que se avoluma e aperfeicoa-se
0 conceito, recorre-se a Maria Sylvia Zanella di Pietro (2011, p. 198) que definiu ato
administrativo como: “a declaracédo do Estado ou de quem o represente, que produz
efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito
publico e sujeito a controle pelo poder judiciario”.

Pondo em relevo a distincdo entre fato administrativo e ato administrativo,
observa-se o pronunciamento de Vitta (1999, p. 129) que o realiza com maestria e 0

expressa da seguinte forma:

“(1) os atos administrativos podem ser anulados e revogados; fatos
administrativos ndo sao nem anulaveis, nem revogaveis; (2) atos
administrativos gozam de presuncdo de legitimidade; fatos
administrativos, ndo; (3) o tema da vontade interessa nos atos
administrativos discricionarios, isto €, naqueles em cuja pratica a
Administracdo desfruta de certa margem de liberdade; nos fatos
administrativos nem se poderia propé-lo; (4) os atos administrativos séo
impugnaveis mediante recursos administrativos e judiciais; os fatos em
principio ndo s&o suscetiveis de impugnagdo, porque ndo traduz
explicitamente a vontade do Estado”.

Notadamente, o ato administrativo € declaracdo, é expressédo da vontade do
Estado. Constatado que o ato administrativo € um ato juridico, importante evidenciar
0os elementos que o compdem. Embora alguns autores distingam elementos e
requisitos, neste estudo serdo considerados, seguindo a doutrina majoritaria, a
acepcdo de que o ato administrativo comporta cinco elementos, a saber:
competéncia/sujeito, objeto, forma, motivo e finalidade""
didatica de Maria Sylvia Zanella di Pietro (2011, p. 205/213) adotando-se o0s

. Ademais, opta-se pela

seguintes conceitos:

“Competéncia/sujeito — é aquele a quem a lei atribui competéncia para a
pratica do ato.

Objeto — é o efeito juridico imediato que o ato produz. Deve ser licito,
possivel, certo e moral.

Forma — é a exteriorizacdo do ato, incluindo-se as formalidades que
devem ser observadas durante o processo de formacédo da vontade da
Administracao.

Motivo — é o pressuposto de fato e de direito que serve de fundamento
ao ato administrativo.

Finalidade — é o resultado que a Administracdo quer alcancar com a
pratica do ato”.
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Considerando os conceitos apresentados, a partir deste ponto, ancora-se
nas licbes de Celso Antonio Bandeira de Melo (2015, pag. 422), segundo o qual o
Siléncio da Administracdo ndo configura um ato juridico por ndo possuir forma, ndo
possuir formalizacdo da manifestacdo volitiva expressa’. Embora seja capaz de
produzir efeitos juridicos (quando previsto na legislacdo), por auséncia da

formalizacdo da vontade do Estado, o Siléncio Administrativo é considerado fato

juridico-administrativo.

Ainda sobre os ensinamentos do conceituado professor € importante
destacar a ideia de que “ndo ha ato sem extroversdao”, assim, se o efeito é
consequéncia da previsdo legal, ndo h& extroversdo administrativa, os agentes
publicos ndo expressaram nenhuma manifestacdo de vontade propria, ocorre
apenas o cumprimento da previsdo legalmente imposta. Exatamente por isso, sendo
o siléncio o ndo agir, 0 ndo manifestar, 0 ndo expressar é impossivel qualifica-lo
como ato administrativo. Portanto, considerar-se-a o siléncio como um fato juridico-

administrativo, com consequéncias juridicas atribuidas pelo Direito.

Ademais, um ato desprovido de forma frustra a garantia da seguranca e
certeza juridica que deve ser assegurada ao administrado, dado que obstaculizam o
seu conhecimento referente as razées pelas quais a Administracdo Publica decidiu o
seu caso concreto. Dessa forma, o siléncio é a auséncia de manifestacdo que
impede que se vislumbre a motivacao da pratica do ato, “[...] diminuindo, assim, a

possibilidade de fiscalizacdo de sua legitimidade/legalidade” (Gontijo, 2014, 16).

Solidificando a ideia de auséncia da motivagdo, Carvalho Filho (2013, p.
239) aponta a ilegalidade na auséncia do motivo expresso, que acarreta vicio na
forma. Segundo o administrativista, “a razdo esta em que o administrador ndo seguiu
o elemento formal que a lei impés coercitivamente, com isso comprometendo o ato

que praticou”.

Além das dificuldades expressas acima, tem-se 0 comprometimento de uma
gestdo publica transparente, tdo caro para a sociedade atual, sobre o qual é cada
vez mais dificil renunciar. O acompanhamento e a fiscalizacdo dos atos praticados
pela Administracado Publica tém valores fortemente enraizados na transparéncia que,
guardam profunda intimidade com a preservacdo do interesse publico. Sem a

expressdo da vontade do Estado, sem a motivacdo dos atos praticados pela
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Administracéo, dificulta-se o controle da conduta administrativa por parte do
Judiciario, dos 6rgdos de controle e da sociedade em geral.

Pelas andlises expostas, fortemente firmada nos ensinamentos de Celso
Antdnio Bandeira de Melo, o Siléncio da Administracao € considerado fato juridico-
administrativo, e ndo ato administrativo. Sem prejuizo do ponto de vista assumido,
passa-se a analisar a natureza juridica do ato administrativo sob outras
perspectivas, observando algumas consideracdes exploradas por Saddy (2013, p.
34). A primeira delas refere-se ao Siléncio Administrativo como uma técnica de

interpretacéo legal da vontade administrativa,

“[...] tanto o siléncio positivo como 0 negativo seriam uma interpreta¢éo
legal da omissdo administrativa baseada na circunstancia de que, se
essa tivesse algo a objetar, té-lo-ia feito antes do prazo para decisao”.
(SADDY, 2013, p. 34)

Neste caso, se a interpretacdo € possibilitada pela lei, ndo ha interpretacdo da
vontade administrativa e sim, uma submissdo a previsédo legal*. De qualquer modo,
tal doutrina ndo aponta com clareza a natureza juridica do Siléncio Administrativo,

apenas revela a forma de atuacéo da lei diante da omissao administrativa.

Outro ponto de vista exibido pelo autor, é a tese que considera o siléncio
legitimado por via legal. Esta corrente considera que a lei legitima o particular a
agir em casos de Siléncio Administrativo, ou seja, a possibilidade de atuar ou
ingressar em juizo decorrente diretamente da norma. Mais uma vez, a natureza
juridica do siléncio néo € explicada, a lei é que assume o papel principal e a lei ndo
se destina a interpretar a vontade administrativa, pois esta encontra-se ausente. A

pertinente critica feita a este posicionamento € a de que

“[...] ela ndo garante uma tutela judicial efetiva pelo fato de ndo existir ato
administrativo ou fendmeno a ele equiparavel para impugnar, além do
gue tal corrente incide essencialmente sobre a origem da criacdo do
meio em causa (a lei), ndo esclarecendo quanto ao fenbmeno em si, que
€ o resultado obtido, seja negativo ou positivo”. (SADDY, 2013, p. 34).

Por fim, e para exaurir a analise das possiveis visdes sobre o tema, Saddy
(2013, p. 36) cita o entendimento que considera o siléncio uma ficgdo juridica em
gue ora se aplicara o regime de ato administrativo (ato ficcional); e em outras vezes
se lhe outorgara apenas efeitos processuais. Versa sobre a possibilidade de fingir a

existéncia de um ato administrativo dotado de vontade administrativa, embora essa
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manifestacdo ndo se revele. “Finge-se a existéncia de um ato expresso, apto a

produzir efeitos, mas é certo que este néo se verifica”.

N&o sendo este 0 entendimento aqui assumido, cita-se que tal presuncao de
existéncia reveste-se da intencdo de favorecer o administrado frente a
indefensibilidade produzida pela omissdo da Administragdo. Pois € certo que o0s
diferentes efeitos atribuidos ao Siléncio Administrativo existem no sentido de
promover a defesa dos direitos e interesses dos administrados em contraposicao as

poderosas forcas e prerrogativas asseguradas a Administracéo Publica.

Outrossim, interessa esquadrinhar 0s requisitos basicos do Siléncio

Administrativo realizados no subtitulo a seguir.
4.1. REQUISITOS BASICOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Sob este prisma, Saddy (2013, p. 37) aponta trés requisitos basicos para a
existéncia do Siléncio Administrativo, s&o eles: | — procedimento administrativo
iniciado de oficio ou pelo interessado e o dever legal de decidir; Il — o vencimento do
prazo maximo estabelecido pela norma juridica, decisdo judicial ou documento
contratual sem a manifestacdo da Administracdo; Ill — a necessaria disposicao

expressa que preveja os efeitos do Siléncio Administrativo.

O primeiro requisito béasico trata da existéncia de um procedimento
administrativo no qual exista o dever legal de decidir, seja iniciado de oficio (pela
prépria Administracdo), pelo administrado no interesse particular ou pelo servidor
publico quanto ao seu interesse pessoal, o procedimento deve constar de toda a

documentacdo necessaria e deve ser dirigido ao 6rgdo competente.

Quando iniciado pela prépria Administracdo, geralmente, referem-se aos
casos de atuacdes administrativas que podem resultar limitativas, privativas ou
prejudiciais aos particulares, além de também poder referir-se aos casos de
implantacéo e prestagao de um servigo publico. “Ainda que o procedimento tenha se

iniciado de oficio, esta continua com a obrigacdo de resolver” (Saddy, 2013, p. 38).

Nos casos em que o procedimento € iniciado pelos administrados e pelos
servidores publicos, a apresentacdo de petigdo, solicitagdo, reclamacdo ou recurso
perante a Administracdo, estes devem respeitar todos 0s requisitos processuais

estipulados em lei. Desse modo, destaca-se a importancia de se assegurar que a
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autoridade administrativa provocada é o 6rgdo competente e habilitado para adotar o
ato administrativo que se solicita, para que o objeto pleiteado no processo seja
apreciado com a celeridade devida. Mesmo que a Lei de Acesso & Informacdo® - Lei
n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 - estabeleca em seu art. 11, 81°, inciso llI,
gue ao receber uma demanda/solicitacdo que ndo lhe compete decidir, o gestor
publico deve indicar o caso ao 6rgdo devidamente competente — necessariamente

havera certo prejuizo ao administrado quanto a celeridade.

Lei n® 12.527, Art. 11. O 6rgéo ou entidade publica devera autorizar ou
conceder 0 acesso imediato a informacao disponivel.

§ 1° Nao sendo possivel conceder o acesso imediato, na forma disposta
no caput, o 6rgdo ou entidade que receber o pedido devera, em prazo
ndo superior a 20 (vinte) dias: [...]

[l - comunicar que ndo possui a informacéo, indicar, se for do seu
conhecimento, o 6rgdo ou a entidade que a detém, ou, ainda, remeter o
requerimento a esse 6rgao ou entidade, cientificando o interessado da
remessa de seu pedido de informacao. (grifos acrescidos)

O segundo requisito béasico para conferir a existéncia do Siléncio
Administrativo refere-se ao vencimento do prazo maximo estabelecido pela norma
juridica, decisdo judicial ou documento contratual, sem a manifestacdo da
Administracdo. Quando previsto por meio da norma juridica, pode-se considerar a lei
especifica ou, na sua falta, a Lei n°® 9.784 — “Art. 49. Concluida a instru¢do de
processo administrativo, a Administragdo tem o prazo de até trinta dias para decidir,

salvo prorrogacao por igual periodo expressamente motivada”.

Ademais, observa-se que ha previsdo de prorrogacdo de prazo mediante
motivacdo e que a contagem do prazo pode ser suspensa sempre e quando o
procedimento se encontrar parado por motivo imputavel ao particular. Apés
decorrido o prazo maximo, e persistindo ausente a manifestacdo da Administracao,

encontra-se preenchido mais um dos requisitos do Siléncio Administrativo.

Por fim, Saddy aponta um terceiro requisito, que diz respeito aos efeitos do
Siléncio Administrativo e ndo ao conceito de siléncio propriamente dito, qual seja: a
necessaria disposicédo expressa dos efeitos do Siléncio Administrativo em normativo

vigente.

Primeiramente, importa evidenciar que os efeitos do siléncio sdo distintos no
gue se refere ao Direito Privado em relacéo ao Direito Publico. Conforme expressa
José dos Santos Carvalho Filho (2017, p. 100):
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“No direito privado, a aplicacdo normativa sobre o siléncio encontra
solugdo definida. De acordo a lei civil, o siléncio, como regra, importa
consentimento tacito, considerando-se 0s usos ou as circunstancias
normais. S6 ndo valera como anuéncia se a lei declarar indispensavel a
manifestacdo expressa (art. 111, Cdadigo Civil).

No direito publico, todavia, ndo pode ser essa a solugao a ser adotada”.

Enquanto no Direito Privado o siléncio € normalmente concebido como
consentimento da parte silente em relacdo a pretensdo da outra parte; no Direito
Publico, para que surjam efeitos do siléncio, é necessaria a disposicao legal, pois &
o dispositivo legal que prediz se o siléncio importara em aceitagdo ou rejeicdo do
pedido, visto que ndo ha expressao de vontade, nem ato administrativo. Oportuno

revelar a posicdo de Matheus Carvalho (20xx, p. 254) quando assim se expressa:

“[...] pode-se definir que o siléncio da Administragdo Publica, diante de
determinada situacdo, ndo produz qualquer efeito, ressalvadas as
hipéteses em que o proprio texto legal determinar o dever de agir do
poder publico, definindo que a auséncia de conduta ensejara a aceitacdo
tacita de determinado fato ou até mesmo a negativa pelo decurso do
tempo. Nestes casos, pode-se entender que o efeito decorre da
disposicéo legal que atribui & ndo atuacdo determinadas consequéncias
especificas e ndo do siléncio, propriamente considerado.

Assim, define-se que no Brasil ndo se admite a possibilidade de qualquer
efeito juridico ao Siléncio Administrativo sem a devida previséo legal, deciséo judicial
ou da propria vontade reconhecida e firmada por meio de contrato. Nestes casos de
inexisténcia de qualquer efeito perante o Siléncio Administrativo, Saddy (2013)
denomina essa auséncia como Siléncio Neutro. E € essa a denominacdo aqui
assumida, sao efetivamente os casos em que encontrar-se-a 0 administrado

desprotegido, restando-lhe buscar a tutela judicial.

5 EFEITOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Como ja exposto, no ordenamento juridico brasileiro ndo ha uma regra geral
para os efeitos legais do Siléncio Administrativo, podendo haver normativos em que
lhe s&o previstos efeitos positivos, ou concessoOrios; e em outros casos,
estabelecidos efeitos negativos, ou seja, denegatérios. As dificuldades para os
administrados interessados estdo inseridas, entretanto, no contexto em que a

Administracdo tem o dever de agir, ndo o faz e ndo ha previsdo legal para o caso
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especifico. Se é o siléncio a ndo expressao, o nada, entdo, € impossivel lhe conferir

sentido sem a atribuicdo legal, deciséo judicial ou contratual.

De fato, ocorrem inimeros casos em que nada é previsto quanto aos efeitos
do Siléncio Administrativo. Assim, nestes casos, em que o administrado se depara
com a ndo manifestacdo da Administracdo Publica em relacdo aos seus pedidos,
solicitacdes, peticbes ou recursos, e ndo existe previsao legal para o Siléncio
Administrativo sob o qual encontra-se submetido, tendo decorrido 0 prazo maximo
previsto, ao administrado restara a tutela jurisdicional (José dos Santos Carvalho
Filho, 2017).

Para Tomelin (2001, p. 284) séo trés as hip6teses para as consequéncias do
Siléncio Administrativo, considerando duas delas substanciais e uma formal.

Expressas a seguir:

‘Pode equivaler, substancialmente, ao deferimento do pleito
administrativo (siléncio-positivo) ou a uma denegacgédo tacita (siléncio-
negativo). Ou aplicamos o preceito que dita que quem cala nem diz nem
nega (qui tacet non utique fatetur: sed tamen verum est eum non
negare), para simplesmente localizar no tempo o inicio do prazo da mora
administrativa (siléncio contado do momento da néo-deciséo: siléncio-
inadimplemento)”.

O administrado prejudicado pelo Siléncio Administrativo (siléncio-
inadimplemento ou siléncio neutro) podera formular, judicialmente, conforme Celso
Antdnio Bandeira de Melo (2015, p. 424) explica, dois tipos de pedidos: 1) na
hip6tese em que o0 ato omisso seja vinculado, que seja suprida o pronunciamento da
Administracédo e determinada a concessao do que fora postulado; 2) nos casos em
gue os atos de decisdo configurem-se como discricionarios, embasado no direito do
particular a uma manifestacdo motivada, que seja determinado um prazo para que a

Administracdo se manifeste, sob pena de multa diaria em caso de descumprimento.

Por ora, importa destacar a relevancia de uma analise mais detalhada
referente aos efeitos positivos do Siléncio Administrativo de forma apartada das
observacbes a serem postas quanto ao siléncio negativo, possibilitando, assim,
classifica-los em espécies e ilustra-los com seus respectivos exemplos. Na
sequéncia serdo tratados, da mesma forma, os efeitos do siléncio positivo e

negativo.
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5.1. EFEITOS POSITIVOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

O efeito positivo atribuido por previsdo legal ao Siléncio Administrativo
legitima o requerente a concretizar o que fora solicitado (requerido), apos auséncia
de manifestacdo da autoridade considerando o prazo fixado como maximo. Dessa
maneira, configura-se o acolhimento da pretensao do administrado, possibilitando o

usufruto da condicao requerida, nos casos e conjunturas legalmente previstas.

Outrossim, € pertinente evocar o comentario de Saddy (2013, p. 61) quando
analisa os limites dos efeitos positivos do Siléncio Administrativo ao que fora

solicitado pelo administrado.

“A producgéo de tais efeitos ndo autoriza que o administrado ultrapasse
os limites do quanto requerido, por isso, 0 correto seria s6 se falar de
efeitos positivos quando a solicitagdo fosse de tal forma nitida que n&o
permita dlavidas acerca do que se obtém, dai porque se proclama que
tais efeitos ndo se operam em providéncias discricionarias, sé podendo
tratar de efeitos positivos do siléncio quando a omissdo administrativa
seja de carater vinculado”.

Além da necessidade de exatiddo e nitidez na peticdo referida pelo autor,
este também destaca a dificuldade de comprovacdo das circunstancias que
propiciam o efeito positivo do Siléncio Administrativo, visto que o administrado de
fato apenas tera o protocolo de sua peticdo e nada mais para demonstrar sua

condicdo. Pois, em verdade, ndo ha manifestacdo da Administracao.

Outra dificuldade presente neste contexto refere-se ao aspecto de somente
afigurar-se possivel a provocacao do Judiciario na condicao de “interesse de agir”
(Saddy, 2013, p. 64). Ou seja, ao interessado assistido em decorréncia do siléncio
positivo, “...] faltara interesse para antes de ver-se ameacado por algum
guestionamento de sua posicao juridica, socorrer-se ao Poder Judiciario para obter

aquilo que ja lhe tenha sido concedido por lei, senten¢a ou contrato”.

Este cenéario implica, em linhas grotescas, na circunstancia de que ao
administrado estd concedida uma condicdo especifica sobre a qual ele tem

dificuldade de comprovar junto a terceiros, mas que exatamente por lhe estar

concedida, ndo Ihe é possivel do judiciario se socorrer.

Enfim, ainda que esteja em curso os efeitos positivos do Siléncio
Administrativo e ao administrado esteja concedida a condi¢ao pleiteada, observa-se

que a Administragdo pode a qualquer tempo manifestar a sua vontade, pois
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permanece possuindo o dever de responder expressamente ao interessado. Caso
essa decisdo administrativa seja contraria ao concedido fictamente pelo siléncio
positivo ao administrado, resta-lhe a restituicdo de seu interesse de agir para pleitear
sua condicao/beneficio perante o Judiciario, 0 que comporta inclusive a possibilidade
de indenizacao.

hY

Remetendo-se a natureza juridica, ratifica-se a ideia de que o Siléncio
Administrativo ndo € um genuino ato administrativo. E assim ocorre com o siléncio
positivo, que por meio de uma fic¢ao juridica, por um mecanismo legal destinado a
associar uma determinada circunstancia (omissao, auséncia ou siléncio) a um efeito,
reveste-se do regime do ato administrativo. Da mesma forma, caso a Administragéo
Pulblica resolva produzir decisdo contraria ao ficticiamente realizado, podera pratica-
la, pois continua possuindo o dever de manifestar-se expressamente ao

administrado, mesmo que venha a ter necessidade de indeniza-lo.
5.1.1. ESPECIES DE SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO

Considerando a classificacdo elaborada por Saddy™ (2013, p. 72), o Siléncio
Positivo possui trés tipos ou espécies, quais sejam: Siléncio Positivo Proprio,

Siléncio Positivo Condicionado e Siléncio Positivo Implicito.

- O Siléncio Positivo Préprio - Configura-se com a auséncia de decisdo da
autoridade competente, mediante previsédo legal, contratual ou deciséo judicial, que
expressamente concedem o que fora peticionado, solicitado, requerido ou recorrido,

apos superado o prazo maximo estabelecido para a autoridade se manifestar.

- O Siléncio Positivo Condicionado - Configura-se com a auséncia de
decisdo da autoridade competente, mediante previsao legal, contratual ou decisao
judicial, que expressamente concedem o que fora peticionado, solicitado, requerido
ou recorrido, apds superado o0 prazo maximo estabelecido para a autoridade se
manifestar, desde que se realize determinada tarefa, ou seja, condicionado a
realizacdo de alguma exigéncia material por sua conta e risco (do administrado), sob

pena de ndo obter o efeito positivo do siléncio.

- O Siléncio Positivo Implicito - Ocorrerd sempre que a previsao normativa,

judicial ou contratual ndo expressamente conceda o peticionado, solicitado,
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requerido ou recorrido, mas lhe presta, indiretamente, um efeito positivo a peticéo,

solicitacdo, reclamacé&o ou recurso.

A vista disso, exemplifica-se o Siléncio Positivo Proprio por meio do art. 78

da Lei Complementar Federal 123, de 14 de dezembro de 2006, que disciplina:

“Art. 78. As microempresas e empresas de pequeno porte que se
encontrem sem movimento ha mais de 3 (irés) anos poderdo dar baixa
nos registros dos 0Orgados publicos federais, estaduais e municipais,
independentemente do pagamento de débitos tributarios, taxas ou
multas devidas pelo atraso na entrega das respectivas declaracfes
nesses periodos.

§ 1.° Os 6rgédos referidos no caput deste artigo terdo o prazo de 60
(sessenta) dias para efetivar a baixa nos respetivos cadastros.

§ 2.° Ultrapassando o prazo previsto no 8 1.° deste artigo sem
manifestacdo do érgdo competente, presumir-se-4 a baixa dos registros
das microempresas e das empresas de pequeno porte”.

Assim, apés os 60 (sessenta) dias definidos pela Lei Federal sem que o
O0rgdo publico tenha emitido decisdo administrativa, presume-se concedido o
solicitado, ou seja, a baixa dos registros da microempresa ou empresa de pequeno
porte, neste caso. Perfazendo-se assim os efeitos do Siléncio Administrativo na sua

forma Siléncio Positivo Préprio, conforme classificagdo proposta por André Saddy.

Como Siléncio Positivo Condicionado, tem-se a titulo de ilustracdo o
licenciamento de obras. Como nos ensina Costa (2004, p. 140), o uso do solo e a
ocupacao é disciplinado pelos Municipios e a eles cabera regular os efeitos a serem

atribuidos nas hipéteses onde se sucede o chamado Siléncio Administrativo.

A Lei Municipa™ n° 055, de 27 de janeiro de 2004, do Municipio de
Natal/RN, em seu art. 21, define que apés derrotado o prazo de 30 (trinta) dias sem
a devida manifestacdo de decisdo administrativa, o interessado pode iniciar a obra
desde que recolha as taxas relativas a concessdo dos respectivos Alvards e
comunique por escrito ao Orgdo Municipal de Licenciamento e Controle.

Entretanto, ficara o requerente submetido a demolicdo das partes da obra
gue conflite com as normas municipais, ndao podendo nestes casos alegar direito
adquirido™. A concessao foi efetivada mediante uma condicéo, que caso néo seja
respeitada implicara na demolicdo das partes que estejam em desacordo com 0s

normativos municipais vigentes.
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Lei Complementar n° 055, de 27 de janeiro de 2004:

“Art. 21 - Toda e qualquer obra e/ou servigo sé pode ser iniciado apés
obter licenciamento pelo Municipio, através da expedi¢cao do respectivo
Alvard de construcdo, de ampliacdo, de reforma ou de demolicédo e,
guando for o caso, da Licenca Ambiental.

§ 1° - O prazo méximo para aprovacgdo dos projetos € de 30 (trinta) dias
Uteis, contados da data da entrada do requerimento no 6rgdo municipal
de licenciamento e controle.

§ 2° - Caso o projeto necessite de adequacdes a legislacéo vigente, sera
reiniciado o prazo acima, a partir do atendimento as solicitacdes do
6rgdo municipal de licenciamento e controle.

8§ 3° - Findo o prazo definido nos paragrafos 1° e 2°, se 0 processo nao
houver sido concluido, o interessado podera dar inicio a obra, mediante
depédsito dos emolumentos e taxas devidos e comunicacdo ao 6rgao
municipal de licenciamento e controle, com obediéncia aos dispositivos
deste Cddigo, sujeitando-se, por declaracdo com firma reconhecida, a
demolir o que estiver em desacordo com as presentes normas.

Assim, o administrado passa a usufruir do que Ihe fora concedido,
condicionado ao cumprimento de uma circunstancia, no caso 0 respeito aos

normativos municipais.

Referindo-se ao Siléncio Positivo Implicito, Saddy (2013) apresenta como
exemplo o lancamento por homologac¢édo. De acordo com o art. 142 da Lei Federal
5.172, de 25 de outubro de 1966, o Codigo Tributario Nacional, compete
privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributario pelo
lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria
tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo

0 caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel.

O art. 150 da referida lei estabelece o langcamento por homologagdo como
uma das modalidades possivel de langamento, que ocorre quando 0 sujeito passivo
antecipa o pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa. Na ocasiao
em que esta toma conhecimento e homologa, opera-se concomitantemente a

constituicao definitiva do crédito tributario e a sua extingao.

Destarte, 0 § 4.° estabelece o prazo considerado maximo para que se

configure o Siléncio Administrativo, a saber:

“§ 4.° Se a lei nao fixar prazo a homologacéo, sera ele de cinco anos, a
contar da ocorréncia do fato gerador; expirado esse prazo sem que a
Fazenda Publica se tenha pronunciado, considera-se homologado o
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lancamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se comprovada a
ocorréncia de dolo, fraude ou simulagéo”.

Nesse caso, opera-se 0 Siléncio Positivo Proprio mediante a omissdo da
Administracdo em relacdo ao langamento, e o Fisco estara impossibilitado de rever
os procedimentos efetuados pelo sujeito passivo. E ocorre em decorréncia deste

efeito, o Siléncio Positivo Implicito referente a extingédo do crédito tributario™.

5.2. EFEITOS NEGATIVOS DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

bY

Frente a indefensibilidade produzida pela inoperancia da Administracao
Publica e perante a posicdo de desfavorecido que se destinava ao requerente,
sobreveio, como uma garantia a favor do administrado, os efeitos negativos do
Silencio Administrativo. E basicamente um mecanismo que possibilita ao particular o
acesso a jurisdicdo contencioso-administrativa nos casos em que se configura a
auséncia da manifestacdo expressa de decisdo administrativa. O siléncio negativo
justifica-se pela necessidade de produzir efeitos juridico-processual, assegurando ao
administrado o acesso a instancia seguinte, no sentido de buscar protecdo ao

exercicio de seus direitos.

Possuidor de forte carga processual, e capaz de contribuir para minimizar a
inseguranca juridica, o siléncio negativo possui um Viés preocupante, que € a
possibilidade de servir como um mecanismo que livra a Administracao de situacdes
em que ndo seria confortavel para ela posicionar-se, visto que teria de emitir uma
posicdo denegatdria. Erroneamente, o gestor publico pode motivar-se a optar por
nao emitir decisdo administrativa visto que resta ao administrado uma alternativa, a
esfera judicial ou a instancia superior. Ainda que o interessado tenha direito a um
pronunciamento tempestivo, expresso e fundamentado, a Administragdo assume o
risco de silenciar, conhecedora inclusive da possibilidade de responsabilizacdo do
Estado.

Desse modo, o efeito negativo do Siléncio Administrativo conforme Saddy
(2013, p. 102):

“[...] possui um carater essencialmente processual, sendo sua maior
finalidade a autorizacdo ao administrado de interpor o devido recurso, ou

aderir a via judicial. (O efeito negativo do siléncio da Administragdo)
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Existe, portanto, para permitir acesso a instancia seguinte, seja ela

superior ou nao”.

5.2.1. ESPECIES DE SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO

Da mesma forma que Saddy (2013) classificou as espécies de siléncio

positivo, assim o fez com o siléncio negativo.

O siléncio negativo proprio - Configura-se com a auséncia de decisdo da
autoridade competente, mediante previséo legal, contratual ou decisdo judicial, que
expressamente denega o que fora peticionado, solicitado, requerido ou recorrido,

apos superado o prazo maximo estabelecido para a autoridade se manifestar.

O siléncio negativo condicionado - Configura-se com a auséncia de decisao
da autoridade competente, mediante previsédo legal, contratual ou decisao judicial,
que expressamente denega o que fora peticionado, solicitado, requerido ou
recorrido, ap6s superado o prazo maximo estabelecido para a autoridade se
manifestar, desde que se realize determinada tarefa, ou seja, condicionado a

ocorréncia de alguma exigéncia material.

O siléncio negativo implicito - Ocorrera mediante atribuicao legal, judicial ou
contratual que ndo expressamente denegue o peticionado, solicitado, requerido ou

recorrido, mas que l|he preste, indiretamente, um efeito negativo a peticao,

solicitacdo, reclamacéao ou recurso.

Por conseguinte, exemplifica-se o Siléncio Negativo Proprio por meio do art.
16 da Lei Federa™ n. 6.766, de 19 de dezembro de 1979, a qual remete & lei
municipal a definicdo dos prazos para que um projeto de parcelamento de solo
urbano (feito mediante loteamento ou desmembramento) apresentado ao 06rgao
competente seja aprovado ou rejeitado e para que as obras executadas sejam

aceitas ou recusadas.

Na ocasido em que o prazo néo for estabelecido pelo municipio, este sera
de 90 (noventa) dias para aprovacgao ou rejeicdo do projeto e de 60 (sessenta) dias

para a aceitacao ou recusa fundamentada das obras de urbanizacédo. O § 1.° do art.
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16 estabelece que o projeto de parcelamento do solo sera considerado rejeitado ou
as obras recusadas se decorrido o prazo previsto em lei sem a expressa decisao
administrativa do Poder Publico, entretanto estara assegurada a indenizacdo por

eventuais danos derivados da omissao.

No caso do Siléncio Negativo Condicionado, embora conceituado e factivel
de ocorréncia, ndo se verifica nenhum exemplo no direito brasileiro. E em atinéncia
ao Siléncio Negativo Implicito, ressalta-se a Lei 9.507, de 12 de novembro de 1997,
gue regula o direito de acesso a informacdes e disciplina o rito processual do habeas

data. Conforme mencionado por Saddy (2013, p. 106),

“[...] no direito brasileiro, considera-se de caracter publico todo registro
ou banco de dados contendo informag¢8es que sejam ou que possam ser
transmitidas a terceiros ou que ndo sejam de uso privativo do érgdo ou
entidade produtora ou depositaria das informacdes. Qualquer cidadao
pode requerer ao 6rgdo ou entidade depositaria do registro ou banco de
dados informagéo sobre a sua pessoa, 0 que devera ser deferido ou
indeferido no prazo de quarenta e oito horas, sendo feita a comunicagéo
da decisao ao requerente em vinte e quatro horas.”

O paragrafo Gnico™, do art. 8°, da referida Lei Federal, estabelece os
prazos, apds o qual caracteriza-se recusa tacita, mediante a omissao dos 6rgaos
publicos ou entidades depositarias do registro ou banco de dados sobre os
requerimentos do interessado, pois legitima o administrado ingressar com de habeas

data, concedendo-lhe interesse de agir.

Na medida em que a legislacdo dispde de instrumento préprio para o caso
de recusa ao acesso as informacdes / recusa em fazer-se a retificacdo de dados /
recusa em fazer-se anotacdo nos bancos de dados, mediante ndo manifestacao do
orgao publico, esta admitida a denegacdo tacita e assim, estara configurado o

siléncio negativo implicito.

Apés avaliados os efeitos do siléncio positivo e negativo, assim como,
analisadas as espécies com seus respectivos exemplos, interessa, neste momento,
conhecer os mecanismos implicados quanto ao controle administrativo e judicial

perante a omissao especifica da Administracao Publica.
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5.2.2. SILENCIO ADMINISTRATIVO NEGATIVO NO AMBITO DO ESTADO
DO RIO GRANDE DO NORTE

As dificuldades advindas da auséncia de legislacéo que regule os efeitos do
Siléncio Administrativo sdo minimizadas, segundo Saddy (2013), com a existéncia
de algumas Constituicbes Estaduais. Dentre elas, destaca-se a legislag&o vigente no
Estado do Rio Grande do Norte, considerada pelo autor como “o estado brasileiro
mais avancado, no que diz respeito ao Siléncio Administrativo” (SADDY, 2013, p.
30).

Em razdo desta constatacdo, analisar-se-a tanto a Constituicdo Estadual do
Rio Grande do Norte quanto a respectiva Lei Complementar, que dispde sobre as
normas gerais pertinentes ao processo administrativo no ambito da Administracéao
Publica Estadual™", objetivando a compreensdo dos efeitos por ela atribuidos ao
Siléncio Administrativo.

Isto posto, inicialmente serd apreciado o art. 7° da referida Constituicdo

Estadual que em sua diccédo revela:

“Art. 7°. Quem ndao receber, no prazo de dez (10) dias, informagfes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, requeridas a
orgaos publicos estaduais, pode, nao 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 responséavel pela recusa ou omissao a fornecer as
informacdes requeridas, sob pena de desobediéncia, salvo a hipotese de
sigilo imprescindivel a seguranca da sociedade ou do Estado’.
(CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE, 1989)

Este dispositivo estabelece o prazo em que os 6rgdos publicos estaduais
devem atender as demandas dos administrados, qual seja: 10 (dez) dias — esta
definicao estabelece o prazo méaximo a partir do qual a Administracdo encontrar-se-a
inadimplente com a sua obrigacdo de fazer. Confirma a possibilidade de o
administrado exigir seus direitos recorrendo a esfera judicial, indicando prazo para a
atuacao do juiz. E faz referéncia a aplicacao de penalidade a autoridade competente
gue ndo cumpriu com o dever de fazer.

Efetivamente para se alcancar definicdo quanto aos efeitos do Siléncio
Administrativo é imprescindivel avancar na analise da Lei de processo

administrativo.
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Entdo, a fim de se chegar aos efeitos do Siléncio Administrativo, evolui-se a
andlise da Lei Complementar n. 303, de 09 de setembro de 2005, notadamente

guanto ao Capitulo VII e aos arts. 66 e 77, 0s quais estabelecem:

CAPITULO VII
DO DEVER DE DECIDIR

“Art. 66. A Administracdo Publica tem o dever de explicitamente emitir
decisdo nos processos administrativos em matéria de sua competéncia.

Art. 67. Concluida a instrucdo, e observado o disposto no art. 62 desta
Lei Complementar, a Administracdo Publica tem o prazo de até 60
(sessenta) dias para decidir, salvo prorrogacdo por igual periodo
expressamente motivada pelo agente e aprovada pelo Titular do 6rgao
ou entidade da Administracéo Publica.

§ 1° Ultrapassado o prazo sem decisdo, o interessado podera solicitar
gue a Administragdo Publica se manifeste sobre o seu pedido em 10
(dez) dias.

§ 2° Na hipotese de persistir o silencio administrativo, apés observado o
prazo a que se refere o § 1° deste artigo, o pedido formulado pelo
interessado sera considerando denegado”. (grifos acrescidos).

Como ressalta a redacédo do art. 66, observa-se a ratificacdo do dever de
decidir imposto a Administracdo Publica. Do art. 67, tem-se a observacao ao art. 62,
0 qual expressa que: “Encerrada a instrucdo, o interessado tera o direito de
manifestar-se no prazo maximo de 5 (cinco) dias, salvo se outro prazo for legalmente
fixado”, o qual evidencia o respeito e a ampliacdo do direito de peticdo do
administrado.

Destaca-se apenas gue este prazo de 5 (cinco) dias ndo esta inserido no
periodo reservado a manifestacdo do 6rgdo publico, passando-se a contar os dias
destinados para a emissdo da decisdo da Administracdo Publica apés esgotado o
prazo ofertado ao interessado e, caso ele tenha resolvido fazer uso deste tempo.

E, ainda referente ao art. 67, este define o prazo de 60 (sessenta) dias para
que a Administracdo Estadual emita sua decisdo quanto ao pleito elaborado pelo
administrado. Estabelece ainda a possibilidade de prorrogagdo do prazo, por
identifico periodo, desde que devidamente motivado. Dessa forma, tera a
Administracdo Publica Estadual a possibilidade de emitir decisdo motivada em um
periodo de até 120 (cento e vinte) dias.

Ultrapassado o prazo referido, podera o administrado interessado por forca
do 8§ 1° usufruir da possibilidade de solicitar ao o6rgdo publico estadual a

manifestacdo da esperada decisdo em 10 (dez) dias. Observa-se, neste momento,
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que caso nao credite a Administracdo Publica a condi¢do de emitir uma decisdo que
respeito os seus direitos, e o administrado prejudicado intencione a protecdo da
justica, tera dificuldade com a documentagcdo comprovatoria do inadimplemento visto
gue nada fora pronunciado pela Administracao.

Na hipétese de ter o demandante solicitado a manifestacdo da
Administracdo e novamente ter transcorrido o prazo estipulado em 10 (dez) dias
para manifestacédo de decisdo sem que esta tenha sido efetivamente emitida, o § 2°
do art. analisado imp&e denegacéo ao pedido realizado.

Possivelmente, o 8§ 1° do art. 67 da referida Lei Municipal demonstra a
intencdo do legislador em possibilitar mais uma oportunidade de resolu¢cdo dos
casos na esfera administrativa, numa provavel tentativa de reduzir o numeroso
volume de processos judiciais.

A denegacéo €, neste caso, o efeito do Siléncio Administrativo produzido
pelo 6rgdo publico estadual possibilitando ao administrado a se socorrer da esfera
judicial com a efetiva denegacéo promovida pela omissédo da administracao atribuida

pela previséo legal, ou seja, estara configurado o Siléncio Administrativo Negativo.

6 CONTROLE ADMINISTRATIVO E JUDICIAL DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

6.1. CONTROLE ADMINISTRATIVO DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

A Administracdo Publica em sua atuacdo, notadamente no que se refere a
funcdo administrativa, possui o dever de expressamente manifestar uma decisao.
Este encargo lhe orienta sempre a uma resposta motivada, coerente e efetiva a ser
apresentada ao administrado postulante, entretanto, por vezes, € possivel a
ocorréncia de um ato eivado de vicio de legalidade ou considerado inoportuno pela
Administracdo, que sO tenha sido percebido apdés a sua emissdo. Nestas
circunstancias € necessario invalidar o ato administrativo, por meio da anulagéo ou
revogacao.

Em razdo disto, foi conferida a Administragdo uma importante prerrogativa, a
autotutela administrativa, que importa na possibilidade de anulacdo ou revogacéo de
atos administrativos expedidos. Recorrendo-se a Lei n 9.784/99, em seu art. 53,

encontra-se estabelecido que “A Administracdo deve anular seus proprios atos,
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quando eivados de vicio de ilegalidade, e pode revoga-los por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos”. Esta € uma

garantia do Estado de Direito.

Isto posto, levanta-se a seguinte pergunta: No caso do Siléncio
Administrativo, visto ndo haver formalmente ato administrativo, poder4d a

administragao revogar ou invalidar seus efeitos como se ato administrativo existisse?

Para Ferrari (2003, p. 72), “A Administragdo tem a prerrogativa de revogar
ou invalidar seus atos a qualquer momento, portanto, em regra, também podera
mudar o efeito negativo ou positivo de eventual siléncio”. Tal circunstancia ocorrida
sobre a vigéncia dos efeitos do siléncio é reconhecida por Saddy (2013, p. 109)
como “resolucédo expressa tardia”. Ressalta-se, por oportuno, que existem algumas
situacdes juridicas, apontadas por Ferrari (2003, p.72) que ndo ensejam a
revogacdo, € o caso dos atos que exauriram seus efeitos, os que derivam de

situacdes vinculativas e os atos que ja geraram direitos adquiridos.

Destaca-se que quando a peticdo, solicitacdo, pedido ou recurso, insere-se
no modo vinculado, ndo cabe a Administracdo outra atuac&do sendo a prevista em lei,
qual seja: a anulagcédo do ato eivado de vicio de legalidade. E, nas situac6es em que
€ cabivel margem de decisdo ao gestor publico, notadamente nos casos onde ha
discricionariedade, ndo se configura o Siléncio Administrativo, visto que este origina-

se de imposicao legal aperfeicoando-se sempre na competéncia vinculada.

Até porque a Administracdo se omite, ndo declara, ndo avalia as
possibilidades de decisdo. Esta circunstancia (discricionaria) ndo configurada em
siléncio é o nada, ndo se reveste de efeito algum, até que o administrado decida
impetrar seu pleito junto ao juizo competente. Portanto, na situacdo apresentada
acima, circunscrita a esfera administrativa, na competéncia discricionaria, ndo ha
que se falar em Siléncio Administrativo em razdo de seus efeitos ndo estarem em
vigor, e assim pode-se afirmar que ndo se opera a revogacao, nao se retira 0s

efeitos pois estes ndo se conformaram.

Assim, a partir do que se denomina de autotutela administrativa, mesmo que
de forma extemporanea, o administrador devera anular o efeito concessorio
(positivo) ou denegatorio (negativo) concretizado por meio do Siléncio

Administrativo.
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6.1. CONTROLE JUDICIAL DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

Quanto ao controle judicial do Siléncio Administrativo, o inciso XXXV, do art.
5°, da Constituicdo Federal, garante que “a lei ndo excluira da apreciagao do Poder
Judiciario lesdo ou ameaga a direito”. No Brasil, o ato administrativo pode ser
controlado pelo Poder Judiciario (Ferrari, 2003), e sua decisdo administrativa s6 sera
efetivamente definitiva quando analisada pelo Judiciario, a partir do qual adquirira a

qualidade de transito em julgado.

Saddy (2013, p. 113) acrescenta que “o administrado ndo esta obrigado a
esgotar os recursos administrativos para, s6 entdo, ingressar em juizo”, podendo
fazé-lo tdo logo o seu pedido seja formalmente indeferido ou na hipotese de Siléncio

Administrativo no cumprimento da obrigacdo que a lei impde.

Quando o controle judicial opera sobre ato discricionario, interessa

evidenciar a visdo clara de Vitta (1999, p. 136) quando assim expressa-se:

“[...] quando se cuida de ato administrativo discricionario, e a lei ndo
prever o efeito da omisséo estatal, ante o pedido do particular, se este
ingressar no Judiciario, deverd fazé-lo apenas para que a autoridade
administrativa se manifeste em prazo razoavel, sob pena de multa diaria;
ou, a nosso ver, alternativamente, sob pena de reconhecimento do
indeferimento da pretensdo. Com efeito, ndo compete ao juiz fazer as
vezes do administrador, substituindo-lhe a vontade, valorando os fatos
como se fosse a autoridade administrativa”.

Dessa maneira, o indeferimento da pretensdo do impetrante, reconhecido
pelo juiz, em razdo da inércia da autoridade administrativa, ndo tem o sentido de
adentrar na competéncia alheia, mas de possibilitar ao demandante socorrer-se das
vias recursais ante os 6rgaos publicos, ou de mais uma vez ingressar no Judiciario,

diligenciando seus direitos.

Quando o controle judicial recai sobre um ato vinculado, tem-se duas
possibilidades de interpretacdo: para alguns autores, como Celso Antbnio Bandeira
de Melo®*, admite-se que o juiz supra a auséncia da manifestacdo da vontade da
Administracdo. Neste mesmo sentido, menciona-se Saddy (2013, p. 44) quando

assim revela seu posicionamento:

“[...] existindo o siléncio da Administracdo, esse dard ensejo a
impetracdo de mandado de seguranca, seja para determinar que a
autoridade publica aprecie o pedido ou para, até mesmo, substituir a
decisdo administrativa caso exista uma atuagao vinculada”.
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Corroborando com as opinides acima, destaca-se a posi¢cao de Vitta (1999,
p. 137), que indica o proprio conceito de ato editado na competéncia vinculada,
como determinante para ndo haver margem de liberdade ao administrador. “Logo, 0
juiz podera, simplesmente verificando o caso concreto, deferir ou indeferir o pedido
do autor da acdo”, pois bastara para isso que todos os critérios estabelecidos

legalmente estarem atendidos.

Em outro sentido, ainda sobre casos de ato administrativo vinculado, tem-se
José dos Santos Carvalho filho (2017, p. 102), que defende ser incabivel o 6rgéo
jurisdicional substituir a vontade do 6rgdo administrativo. Neste caso, a pretensao do

administrado

“[...] € a de ser o administrador omisso condenado ao cumprimento de
obrigacdo de fazer, vale dizer, ser condenado & pratica do ato
administrativo em si, independentemente do conteldo que nele venha a
ser veiculado. Cessada a omisséo pela pratica do ato podera entdo o
interessado verificar se nele estdo presentes os requisitos de sua
validade”.

Acerca do limite de atuacédo judicial, Fabio Souza (2018, p. 233) ratifica o
entendimento de que na hipotese de nao ter sido levado em consideracao interesse
relevante do administrado por parte do gestor publico, “cabera ao juiz anula-la
(decisdo administrativa) e determinar a tomada de nova decisao, que inclua em sua
justificativa o interesse alegado por aqueles que pleitearam a tutela judicial”. O autor
também ndo considera a possibilidade de o juiz, em substituicdo a autoridade
administrativa, emitir decisdo judicial sobre o caso, e sim, determinar que a

Administracéo o faca.

Relevante destacar, neste momento, que em relacdo a impossibilidade de o
orgao jurisdicional atuar como substituto do administrativo, segundo Danielly Gontijo
(2014, p. 21) significa “infringir o principio da separacdo dos poderes, em sua
moderna concepcdo de principio-garantia das competéncias expressamente

previstas na Constituicado Federal’.

Ao analisar a interdependéncia entre os Poderes, Clarissa Pacheco (2008)
esclarece que se o Poder Executivo exorbitar sua esfera de competéncia, ou, de
qualquer forma, agir contrariamente a ordem juridica patria, sera limitado pelo Poder

Judiciério. Explica, ainda, que: “Evidentemente, o Poder Judiciario nao pode limitar a
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atuacdo dos demais Poderes se ndo constatada nenhuma irregularidade”
(PACHECO, 2008, p. 23).

Ademais, e enrobustecendo o tema, retoma-se as analises realizadas por
Vitta (1999), quando se refere a possibilidade de a Administracdo posicionar-se
mesmo vencido o prazo legal, exceto no caso de ato administrativo editado na
competéncia vinculada e tendo sido deferido o pedido pelo juiz. Para o autor, nesses
casos, apos o juiz ter acolhido a pretensdo do particular, ndo pode mais a

Administracdo manifestar-se.

Outrossim, € interessante verificar, até que ponto € salutar a atuacao judicial
no controle da margem de decisdo administrativa, visto que cada vez em que ha
necessidade de se recorrer a tutela judicial ha certa diminuicdo da confianca na

capacidade decisoria da Administracao.

Para se chegar a conclusdes sobre este aspecto sera necessario percorrer o
caminho do aprofundamento do tema e de suas implicacbes que desaguam e
impactam na confianca da capacidade deciséria da Administracdo Publica. E esta
nao esta abrangida no escopo do presente estudo. De toda forma, ndo é um esforgo
herculeo perceber que a confiangca na capacidade decis6ria da Administracdo
também possui forte implicacdo e relacdo com tema - Siléncio Administrativo, no
sentido de que quanto mais a Administracdo se omite, menos se confiard em sua

aptidao decisoria.

Por fim, a confianca na aptiddo decisoria parece ser o elemento adequado
para a promocao do equilibrio de eficiéncia e legitimidade entre Administracdo e
Judiciario no controle judicial das decis6es administrativas, como nos alerta Fabio
Souza (2018).

7 CONCLUSAO

Das analises realizadas, extrai-se com clareza que quando a autoridade
administrativa falha quanto ao seu dever de agir, de manifestar-se, causa impactos
nos direitos dos administrados, e descumpre principios valiosos para Administracao

Publica e para a sociedade brasileira. Quando o 6rgao publico falha em seu dever
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de agir, mediante peticdo, solicitagdo, reclamacéo ou recurso dos administrados,
além de estar em desconformidade com o principio da legalidade, ndo tera atuado
em defesa do interesse publico, posto que estara desrespeitado o direito de peticdo

assegurado na Constituicao Federal.

Essas auséncias, omissdes e inatividade do Estado-Administracéo,
mediante provocag¢do de administrado, quando Ihe é imposta a obrigacdo legal de
fazé-lo, sdo denominadas “Siléncio Administrativo”. O Siléncio Administrativo € uma
violacdo ao dever de decisdo e ao direito do administrado de conhecer a motivacéo

dos atos da Administracdo no manejo de seus interesses.

Do aprofundamento do tema o Siléncio Administrativo foi possivel deslindar
0 conceito de Siléncio Administrativo e elucidar algumas de suas caracteristicas,
como: se refere ao ndo agir, ao ndo declarar, ao ndo manifestar, ao ndo atuar
quanto as competéncias em que a Administracdo tem o dever de fazé-lo; é
considerado como fato juridico administrativo, e ndo como ato administrativo por lhe
faltar exteriorizacdo de vontade; ndo se embaralha com toda e qualquer omissao ou
inércia da administracdo, pois € marcada pela existéncia de uma peticdo, pedido,
solicitagdo, reclamacao ou recurso do administrado; caracteriza-se como abuso de
poder e por esta razdo é considerado uma anormalidade administrativa; e esta

submetido aos controles administrativo e judicial.

Quanto aos efeitos do Siléncio Administrativo estes podem ser positivos ou
negativos, conforme previstos em lei, e, nos casos em que nao ha previsao legal,

resta ao administrado a tutela jurisdicional para vé-se socorrido em seus direitos.

Do exame efetivado quanto a natureza juridica do Siléncio Administrativo,
este fora considerado um fato juridico administrativo gracas a auséncia da
expressdo da vontade da Administracdo, a qual causa imperfeicdo quanto aos
elementos do ato administrativo. Desta forma, sem a expresséo volitiva, ndo se pode
considerar a existéncia de ato administrativo genuino. Assim, os efeitos do Siléncio
Administrativo se efetivam por consequéncia de imposicéo legal, mesmo sem o ato

administrativo configurado.

Os efeitos do Siléncio Administrativo podem ser positivos, concedendo o
pedido realizado, ou negativos, denegando o que fora solicitado, ambos derivados

de determinacdo legal. As circunstancias em que ndo existe normativo que
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determine os efeitos do siléncio, sdo considerados como Siléncio Neutro e indica a

necessidade da tutela judicial.

De todo o exposto, destaca-se indiscutivelmente a urgéncia e a necessidade
de a Administracdo Publica ser eficiente, tempestiva e efetiva em sua funcéo
administrativa e no exercicio de suas competéncias. O espaco pretendido ao
Siléncio Administrativo é que esse seja reduzido, desenraizado da cultura
organizacional da Administracdo Publica, e que seja cada vez mais raro identifica-lo

no universo do exercicio da funcdo administrativa no Brasil.

N&o obstante, observa-se poucas possibilidades de correcao dos problemas
do Siléncio Administrativo em sua origem, e em razao disso, ainda sera necessario

conviver com este por longo periodo.

Depara-se, por fim, com uma relevante reflexdo a ser enfrentada pela
Administracdo Publica que versa sobre as acdes de combate ao Siléncio
Administrativo no Brasil; sobre as solu¢des que precisam ser elaboradas no intuito
de que cada vez mais sejam respeitados os direitos dos administrados. Pois a
necessidade de ampliacdo de uma atuacao que reforca a seguranca juridica e eleve

a confianca depositada na Administracdo Publica brasileira ja sdo evidentes.
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acima, a partir do atendimento as solicitacdes do 6érgdo municipal de licenciamento e
controle.

8§ 3° - Findo o prazo definido nos paragrafos 1° e 2° se o processo ndo houver sido
concluido, o interessado podera dar inicio a obra, mediante depdsito dos emolumentos e
taxas devidos e comunicacdo ao 6rgdo municipal de licenciamento e controle, com
obediéncia aos dispositivos deste Cddigo, sujeitando-se, por declaragdo com firma
reconhecida, a demolir o que estiver em desacordo com as presentes normas.

XV “Dijz a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (RE 68.954 SP): Se a lei local tolera o
inicio da construcdo, apos certo prazo contado do pedido de aprovacdo da planta, mas
sujeita o proprietario a demolicdo, se a licenca vier a ser denegada, ndo se pode falar em
direito adquirido, nem em lei retroativa” (COSTA, 2004, p. 139).

xv Codigo Tributério Nacional. Lei Federal n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre
o Sistema Tributario Nacional e institui regras gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios.

Art. 150. O langcamento por homologacédo, que ocorre quanto aos tributos cuja legislagéo
atribua ao sujeito passivo o dever de antecipar 0 pagamento sem prévio exame da
autoridade administrativa, opera-se pelo ato em que a referida autoridade, tomando
conhecimento da atividade assim exercida pelo obrigado, expressamente a homologa.

§ 1° O pagamento antecipado pelo obrigado nos termos deste artigo extingue o crédito, sob
condic¢ao resolutéria da ulterior homologacéo ao langamento.

§ 2° N&o influem sobre a obrigagéo tributaria quaisquer atos anteriores a homologacéao,
praticados pelo sujeito passivo ou por terceiro, visando a extingéo total ou parcial do crédito.

§ 3° Os atos a que se refere o paragrafo anterior serdo, porém, considerados na apuragéo
do saldo porventura devido e, sendo o caso, na imposicdo de penalidade, ou sua
graduacao.

§ 4° Se a lei ndo fixar prazo a homologacéo, sera ele de cinco anos, a contar da ocorréncia
do fato gerador; expirado esse prazo sem que a Fazenda Publica se tenha pronunciado,
considera-se homologado o langcamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se
comprovada a ocorréncia de dolo, fraude ou simulacgéo.

xvi Lei Federal n. 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o parcelamento do solo
urbano.

Art. 16. A lei municipal definira os prazos para que um projeto de parcelamento apresentado
seja aprovado ou rejeitado e para que as obras executadas sejam aceitas ou
recusadas. (Redagéo dada pela Lei n® 9.785, de 1999).

§ 1° Transcorridos os prazos sem a manifestagdo do Poder Publico, o projeto sera
considerado rejeitado ou as obras recusadas, assegurada a indenizacdo por eventuais
danos derivados da omissao. (Incluido pela Lei n® 9.785, de 1999).

§ 2° Nos Municipios cuja legislagdo for omissa, os prazos serdo de noventa dias para a
aprovacao ou rejeicdo e de sessenta dias para a aceitacdo ou recusa fundamentada das
obras de urbanizacao. (Incluido pela Lei n°® 9.785, de 1999).

xvii Lei Federal n. 9.507, de 12 de novembro de 1997. Regula o direito de acesso a
informacdes e disciplina o rito processual do habeas data.

Art. 8° A peticdo inicial, que devera preencher os requisitos dos arts. 282 a 285 do Cdédigo
de Processo Civil, sera apresentada em duas vias, e 0os documentos que instruirem a
primeira serdo reproduzidos por copia na segunda.

Paragrafo Unico. A peticéo inicial devera ser instruida com prova:

| - da recusa ao acesso as informacdes ou do decurso de mais de dez dias sem decisao;

Il - da recusa em fazer-se a retificacdo ou do decurso de mais de quinze dias, sem deciséo;
ou lll - da recusa em fazer-se a anotacdo a que se refere 0 8§ 2° do art. 4° ou do decurso de
mais de quinze dias sem decisao.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9785.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9785.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9785.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5869.htm#art282
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5869.htm#art282
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Wil | ei Complementar n. 303, de 09 de setembro de 2005. Dispde sobre normas gerais
pertinentes ao processo administrativo no ambito da Administragéo Publica Estadual.
xix Reportar-se ao paragrafo imediatamente anterior.



