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Resumo

O siléncio administrativo no Brasil

Texto integral

1. CONHECENDO O BASICO O siléncio administrativo € um conceito essencial no direito
administrativo, pois trata da auséncia de resposta da Administracdo Publica aos pedidos ou
reclamacbes apresentados por cidaddos. Para entender esse tema, € importante apresentar o
cenario de que se trata esse instituto: sempre que alguém faz uma solicitacdo a um 6rgdo publico,
espera-se que receba uma resposta dentro de um certo prazo. Mas, e se a resposta ndo vem?
Quem cala, consente? Quando essa resposta ndo chega ao administrado, surgem duvidas sobre o
passo seguinte. O siléncio administrativo se refere justamente a situagdo em que a Administracao
nao responde no tempo devido, mas essa omissdao pode ter efeitos legais, dependendo das
circunstancias. Embora as expressdes “siléncio administrativo” e “siléncio da Administracao”
parecam sindnimas, elas ndo sdo a mesma coisa. O siléncio da Administracdo é uma auséncia de
acado em sentido amplo — qualquer situacdo em que o érgao publico ndo se manifesta. J4 o siléncio
administrativo € uma categoria especifica dessa falta de acao, pois ocorre dentro de um processo
administrativo e pode trazer consequéncias juridicas. Em outras palavras, nem toda inércia da
Administracdo é siléncio administrativo, mas quando ela ndo responde em situacdes previstas pela
lei, essa omissao pode ser interpretada como uma manifestacéo implicita de vontade, positiva ou
negativa. Autores como Ernesto Garcia-Trevijano Garnica [1] explicam que ha dois tipos de siléncio
administrativo: no sentido amplo e no sentido estrito. No sentido amplo, o siléncio inclui tanto a falta
de acao da Administracdo quanto a inatividade do proprio cidaddo, que pode, por exemplo, atrasar
um processo com sua conduta. JA no sentido estrito, refere-se exclusivamente a omissédo da
Administracéo Publica em situacdes em que a lei exige uma resposta formal. Outro autor, Felipe
Clemente de Diego [2] , apresenta uma divisdo entre siléncio qualificado e siléncio simples. O
siléncio qualificado ocorre quando uma lei, deciséo judicial ou contrato imp&e uma obrigacéo clara
de resposta; se a Administracdo ndo se manifesta, ha consequéncias legais. J4 o siléncio simples
precisa ser avaliado com cuidado em cada situagdo, pois nem sempre pode ser interpretado como
uma manifestacdo implicita de vontade. Independentemente das posi¢cdes de cada autor sobre o
tema, fica claro que o siléncio administrativo é relevante porque protege o cidaddo contra a inércia
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da Administracao Publica. Imagine a situacdo de um pedido que fica sem resposta por meses. Se
nao houver regras para tratar essa omissao, o cidadéo pode ficar indefinidamente aguardando uma
resposta. Em alguns sistemas juridicos, como o brasileiro, o siléncio pode ser interpretado como
uma decisdo implicita, 0 que permite ao cidadéo saber que seu pedido foi aceito ou rejeitado, mesmo
sem uma resposta formal. Embora ndo seja um tema t&o difundido na legislacdo brasileira como
deveria, a ideia de siléncio administrativo ndo é nova. Esse instituto tem suas origens na Franca,
onde, no final do século XVIII, criou-se a jurisdicdo administrativa. Isso significava que, em vez de
recorrer a Justica comum, o cidaddo deveria resolver questbes administrativas diretamente com o
Estado. Entretanto, se 0 érgéo publico ndo respondesse, ndo havia como o cidaddo contestar essa
omissdo na Justi¢a. Surgiu, assim, a necessidade de considerar o siléncio da Administragdo como
uma decisdo implicita, evitando que o cidaddo ficasse desamparado. No Brasil, o siléncio
administrativo é visto como uma forma de garantir os direitos dos cidaddos e assegurar seguranca
juridica. A auséncia de uma resposta ndo pode deixar o cidadao indefinidamente sem saber se seu
pedido foi aceito ou negado. Contudo, isso ndo impede que o sistema enfrente desafios, como a falta
de regulamentacao especifica para alguns tipos de processos e a ineficiéncia estrutural em alguns
orgdos publicos, onde a demora se torna uma pratica comum. A discussdo sobre o siléncio
administrativo é essencial para promover eficiéncia e transparéncia na Administracao Publica. A
ideia é que o Estado ndo pode deixar o cidaddo sem resposta por tempo indefinido e, se nao se
manifestar dentro de um prazo legal, essa omissao pode ser interpretada como uma aceitacao tacita
do pedido. Compreender esse conceito é fundamental para garantir que as relacdes entre o Estado
e o0 cidadao sejam mais justas e eficientes, e que a burocracia ndo impeca o acesso aos direitos de
gquem depende das decis6es administrativas. O objetivo dessa aula é, portanto, explorar os efeitos
do siléncio administrativo no Brasil, mesmo na auséncia de uma legislacdo especifica, assim como
investigar as diferentes interpretacdes do siléncio e sua conexao com a declaracéo de vontade, além
de discutir as vantagens e desvantagens de um sistema que ofereca uma regulamentacéo clara
sobre o siléncio administrativo e suas nuances em contextos setoriais. [1] GARCIA-TREVIJANO
GARNICA, Ernesto. El silencio administrativo en el derecho espafiol. Madrid: Civitas, 1990. p. 76. 2
Ibidem, p. 69. [2] CLEMENTE DE DIEGO, Felipe. El silencio en el derecho. Madrid: Reus, 1925. p.
94-95. 2. CONECTANDO-SE COM A REALIDADE JURIDICA E ADMINISTRATIVA Sabe-se que a
Administracdo Publica € uma organizacéo criada para servir a sociedade e ao bem comum, o que
justifica os poderes e responsabilidades que lhe sao atribuidos. Esses poderes sao essenciais para
que a Administracdo cumpra sua funcdo constitucional de atender a coletividade. Sem essas
responsabilidades, o Estado ndo conseguiria alcancar seus objetivos. A funcdo administrativa, que é
exercida tipicamente pelo Poder Executivo, manifesta-se de varias maneiras. Essas acdes podem
ser dednticas (que envolvem obrigacdes) ou ndo debnticas (que ndo implicam obriga¢cdes), ambas
importantes no Direito. As agfes debdnticas sao aquelas que trazem mudangas na legislacao e
utilizam linguagem direta; ja as nao debnticas ndo alteram a legislacdo e ndo usam essa linguagem.
A distincdo entre agBes deodnticas e ndo debnticas ajuda a diferenciar as normas e decisfes
administrativas de outros comportamentos administrativos, como opinides ou praticas que apenas
reproduzem normas. Todas essas condutas compdem o que a Administracdo Publica pode fazer.
Essas acdes podem ser expressas, implicitas ou presumidas. A agdo é a forma mais comum de
manifestacdo e se refere a comportamentos ativos, enquanto a omissao € a falta de acéo, que pode
ser genérica (sem dever de agir) ou especifica (com dever de agir). Segundo Manuel Goméz Puente
[1] , é através da acdo que o Estado cumpre suas funcgdes, e essa atividade é fundamental para a
Administracdo Publica. Promover, facilitar ou servir sdo exemplos de atividades administrativas. A
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omissdo, por outro lado, contraria essa dindmica e impede o cumprimento dos objetivos da
Administracdo. Tanto a agdo quanto a omissdo podem ter consequéncias juridicas e representam
diferentes aspectos da conduta administrativa. O siléncio, por sua vez, é a falta de manifestacéo da
vontade, ndo sendo apenas mais uma forma de expressa-la, sendo que esse siléncio pode gerar
efeitos administrativos. Quando a Administragdo se manifesta de forma clara, ela expressa
diretamente sua vontade, seja oralmente, por escrito ou através de sinais. O siléncio pode ser
considerado expresso se as partes concordarem que a passividade de uma delas, por um certo
tempo, representa consentimento. Nessa hip6tese, o siléncio se torna uma forma explicita de
manifestacdo da vontade. Na manifestacdo tacita, a vontade da Administracdo pode ser inferida
indiretamente a partir de fatos ou situacdes. O siléncio pode ser tacito se, por exemplo, a norma
apenas estabelece prazos sem mencionar as consequéncias, levando a resultados geralmente
negativos. Na declaracdo presumida, a lei considera como existente, impondo consequéncias a
partir do siléncio. Nesse sentido, o siléncio pode ser visto como uma declaracdo presumida, desde
gue a lei assim determine. Em outras palavras, o ato é considerado presumido quando decorre do
siléncio administrativo mantido por um determinado tempo. Desse modo, o siléncio ndo deve ser
visto como apenas mais uma forma de manifestacdo da vontade. No ambito legal e constitucional,
vé-se que o inciso LXXVIII do artigo 5.° da Constituicdo Federal Brasileira, adicionado pela Emenda
Constitucional 45 em 2004, garante que 0s processos administrativos devem ter uma duragéo
razoavel e ser tramitados de forma rapida. A Lei Federal n.° 12.527/2011, também, estabelece que o
Estado deve assegurar o direito de acesso a informacéo, proporcionando um processo claro, rapido
e de facil compreensédo. A Lei n.° 9.051/1995 determina que a Administracdo deve emitir certiddes
em até 15 dias apés o registro do pedido, sem possibilidade de prorrogacdo. A Lei Federal n.°
9.784/1999, igualmente, exige que a Administracdo decida de forma clara em processos
administrativos. Apos a concluséo de um processo, a Administragcdo tem até 30 dias para tomar uma
decisdo, podendo prorrogar esse prazo por mais 30 dias, se justificado. Isso significa que os
processos ndo podem ser adiados indefinidamente. Essa mesma lei obriga a Administracdo a
explicar suas decisfes, indicando os fatos e fundamentos legais. O direito de peticdo, que permite ao
cidaddo se dirigir ao Poder Publico para defender seus direitos ou apontar abusos, perderia o
sentido se ndo houvesse o direito a informagdo e a uma resposta em um prazo razoavel. Sem isso,
os direitos ao contraditorio e & ampla defesa seriam comprometidos. E importante diferenciar entre o
direito de acesso a informacdo e o dever de decidir. O acesso a informagdo ndo precisa de um
pedido formal;, o Poder Publico deve divulgar informacdes de interesse coletivo de maneira
acessivel. Assim, 0 acesso a informacdo é a regra, e um pedido s6 é necessario se a informacgéo
nao tiver sido divulgada. Essencial pontuar que decidir e pronunciar-se sdo conceitos diferentes.
Toda decisdo € uma pronuncia, mas nem toda pronuncia é uma decisdo. A Administracdo pode
comentar sobre assuntos sem tomar uma decisdo formal. Quando a lei exige uma decisdo, isso
implica também em uma pronuncia, mas o oposto ndo é verdade. Para a pronuincia, Sd0 necessarios
apenas que um assunto seja apresentado ao 6rgdo competente e que 0 interessado tenha
legitimidade. Para a decisao, sédo exigidos mais requisitos, como a apresentacao de um pedido claro
e dentro do prazo [2] . Alguns autores fazem uma distingcdo entre “dever formal de decidir’ (responder
a qualquer pedido) e “dever substantivo de decidir” (resolver o problema apresentado). Entretanto,
independentemente da distincdo, o dever de decidir protege tanto pessoas fisicas quanto juridicas,
mesmo que a Administracdo ja tenha decidido antes. Mudancas nas circunstancias podem gerar a
necessidade de uma nova deciséo, especialmente em casos discricionais [3] . O direito de resposta,
baseado nos principios de legalidade, transparéncia e motivacdo, exige que a Administracao
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explique por escrito suas decisfes de forma clara e em um tempo razoavel. Isso é fundamental para
garantir os direitos do cidaddo e permitir o controle da Administragdo. Se a Administracdo ndo
justificar suas acoes, a defesa do administrado pode ser limitada e tornar impossivel o controle de
suas atividades. A motivacao deve ser clara e suficiente, permitindo verificar a l6gica da decisédo. Se
a Administracdo ndo motiva suas agdes, ndo ha como controlar seu trabalho. Dessa maneira, o
siléncio administrativo pode ser questionado e anulado por falta de motivacéo [4] . A Administracédo
deve, entdo, resolver os processos administrativos dentro do prazo e de forma justificada,
considerando as circunstancias e a capacidade de trabalho dos funcionarios. Nao ha duvida de que
a Administracdo pode falhar em sua obrigacdo de decidir, permanecendo em siléncio. Nessa
situacéo, o siléncio administrativo entra em cena, j& que a falta de resposta dentro do prazo legal
gera efeitos juridicos [5] . Todo sistema juridico deve ter mecanismos para proteger o administrado
em casos de inatividade da Administracdo. E perceptivel que, quando falamos de siléncio
administrativo especificamente no territério brasileiro, apesar de pouco discutido, ha muita
relevancia. Basicamente, as discussdes giram em torno da indenizagdo para quem é prejudicado e a
natureza do siléncio administrativo. Algumas pessoas veem o siléncio como uma forma de
manifestacdo da vontade do Estado, o que poderia ser tratado como um ato administrativo. Outros
consideram que é apenas um fato administrativo, sem uma declaragéo formal. Também ha quem o
considere um ato tacito, previsto pela lei. Quando a Administracéo fica em siléncio, isso significa que
ndo ha manifestacao de vontade, e, portanto, ndo pode ser classificado como um ato administrativo.
No entanto, isso ndo quer dizer que o siléncio seja irrelevante. O siléncio administrativo € uma
omissdo que pode ter efeitos juridicos diferentes, dependendo do contexto. Independentemente de
como se classifique, o siléncio administrativo é problematico. Existe uma falha ndo apenas em
cumprir as obrigacfes constitucionais, mas também reflete novas visées sobre o papel do Estado.
Essa omissdo deve ser evitada, pois pode ser considerada um desvio ou abuso de poder, e a
Administracédo deve ser responsabilizada por isso. Embora o siléncio administrativo possa ter efeitos,
isso ndo implica que ele seja inconstitucional. Na verdade, o problema esta na pratica abusiva do
siléncio, que néo deve ser uma forma de o administrador ignorar os direitos dos cidadaos. O siléncio
s6 se tornaria inconstitucional se causasse violacdo a direitos constitucionalmente protegidos. A
Administracdo n&o pode simplesmente se recusar a se manifestar sobre pedidos, reclamagfes ou
solicitacbes. Como existe o dever de decidir, ndo € aceitavel usar a discricionariedade como
justificativa para ndo tomar uma decisédo. Isso caracterizaria uma ma administragédo, que ndo atende
aos principios legais. Assim, o siléncio administrativo ndo é uma situacao normal, mas sim uma
anormalidade, ja que implica o ndo cumprimento da obrigacdo de decidir, sendo uma forma de
inatividade da Administracdo. No Brasil, ndo ha uma regra geral que defina como o administrado
deve proceder diante do siléncio administrativo ou quais os seus efeitos. Isso se deve a falta de um
contencioso administrativo que exigiria mais rigor nas regras e prazos. Normalmente, os cidadéos
recorrem ao Judiciario para responsabilizar o Estado, mas isso ndo resolve o problema do siléncio.
O ordenamento juridico brasileiro € menos rigido em relagdo ao ato administrativo, permitindo que
acOes sejam movidas para obrigar a Administracao a agir quando ndo se manifestou. Nao é, assim,
necessario criar um ato formal para que se possa recorrer ao Judiciario. Existem algumas leis que
preveem efeitos do siléncio, seja positivo (quando o siléncio é interpretado como uma aprovacao) ou
negativo (quando é visto como uma negativa). Essas previsdes existem para proteger os cidadaos
prejudicados pelo siléncio da Administracdo. No entanto, a auséncia de uma manifestacdo formal
pode gerar inseguranca juridica. Para garantir que os cidaddos ndo fiquem desprotegidos, existem
leis, decis®es judiciais e acordos que podem dar efeitos ao siléncio administrativo, reduzindo a
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inseguranca. Nao se trata de punir a Administracdo, mas de um mecanismo para proteger os direitos
dos administrados. E importante destacar que nem todas as situa¢ées podem ser classificadas como
siléncio positivo ou negativo, de forma que é necessario haver uma previsao legal para que se possa
considerar qualquer efeito juridico. Celso Luiz Braga de Castro sugere que o siléncio negativo pode
ser aplicado mesmo sem uma lei expressa, enquanto os efeitos positivos precisariam de uma
previsdo legal. Embora essa nao seja a visdo predominante, é possivel argumentar que, em alguns
casos, poderia haver efeitos positivos se a Administragdo ndo respeitar prazos relacionados a
direitos fundamentais. A Lei Federal n.° 9.784/1999 nao estabelece efeitos para o siléncio e nao
define prazos para a Administracdo se manifestar. No entanto, em junho de 2024, foi aprovado
projeto de reforma a Lei de Processo Administrativo (LPA — Lei 9.784, de 1999), que prevé um novo
capitulo destinado ao siléncio administrativo. O capitulo prevé que a auséncia de resposta ou a
recusa da autoridade em decidir, ultrapassado o prazo previsto, faz com que a competéncia da
decisdo passe para a autoridade superior para que decida no mesmo prazo, o que ndo afeta a
responsabilidade de quem deu causa ao atraso. Antes da decisdo da autoridade superior, no
entanto, a autoridade que deveria ter decidido o processo podera, a qualquer tempo, suprir a
omissdo [6] . Se tais previsdes forem adiante e os efeitos do siléncio administrativo forem
considerados, entende-se que eles sempre ocorrem no dia seguinte ao fim do prazo legal. Se nédo
houver um prazo definido, deve-se considerar um tempo razoavel, levando em conta o que a
Administracdo normalmente leva para decidir. O problema da falta de efeitos claros € minimizado em
algumas Constituicdes Estaduais, que impdem prazos para a Administracéo fornecer informacdes e
estabelecem penalidades para omissdes. O estado do Rio Grande do Norte, por exemplo, permite
gue cidadaos solicitem judicialmente informac¢des que ndo foram fornecidas em até 10 dias. A
abordagem brasileira, que se baseia principalmente em acdes judiciais e leis esparsas que definem
efeitos, pode ndo ser a melhor solucdo, o que acaba sobrecarregando o cidad&o, que precisa de
uma resposta rapida e eficiente. Em razdo dessas muitas discussdes geradas sobre as questdes
legais em torno do siléncio administrativo, é possivel encontrar algumas respostas quando se analisa
o efeito juridico que lhe é atribuido. Uma das correntes argumenta que o siléncio administrativo €
uma forma de interpretar a vontade da Administracdo. Nessa toada, tanto o siléncio positivo quanto o
negativo sdo vistos como uma maneira de entender a omissdo da Administracdo. Se a
Administracéo tivesse algo a dizer, deveria ter se manifestado antes do prazo. Essa doutrina sugere
gue a falta de manifestacéo pode ser interpretada como um ato administrativo. Contudo, tal visao é
criticada porque a interpretacdo da vontade ndo deve ser automatica, e esse entendimento ndo
revela a verdadeira natureza do siléncio, apenas explica como a lei lida com a omisséo [7] . Outra
posicdo, semelhante & anterior, defende que a lei autoriza o cidad&do a agir em casos de siléncio
administrativo. Aqui, a lei ndo interpreta a vontade da Administragdo, mas preenche sua auséncia [8]
. A critica a essa visao é de que ela nao garante protecdo judicial efetiva, ja que ndo ha um ato
administrativo concreto a ser contestado. Esses aspectos fazem com que essa abordagem, também,
ndo esclareca a verdadeira natureza do siléncio administrativo [9] . Ha, ainda, quem veja o siléncio
administrativo como uma presuncdo. Neste caso, como ndo se sabe qual é a vontade da
Administracéo, a lei presume que o siléncio pode produzir efeitos semelhantes a um ato expresso
[10] . Por outro lado, criticos argumentam que presunc¢do ndo € uma maneira de declarar vontades,
mas sim uma forma de entender a realidade. Para esses criticos, o siléncio administrativo ndo € uma
evidéncia clara da vontade da Administracdo [11] . Muitos acreditam que o siléncio administrativo
pode ser considerado um ato administrativo em si. Alguns defendem que, ao ndo se manifestar, a
Administracéo estaria, na verdade, exercendo um direito de veto, o que significaria que seu siléncio
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poderia ser visto como uma declaracao de vontade [12] . Outros, todavia, argumentam que, como a
lei presume a vontade do 6rgdo administrativo, essa presunc¢do € uma forma de entender a vontade,
mas nao define a natureza do siléncio [13] . Para que um ato administrativo exista, € necessaria uma
declaracdo de vontade, que ndo se da no caso do siléncio. Por isso, alguns entendem o siléncio
administrativo como uma ficg&o juridica. As vezes, essa ficcdo pode receber tratamento como um
ato administrativo; outras vezes, apenas terd efeitos processuais. A ideia é “fingir’ que ha um ato
administrativo com vontade, quando, na realidade, ndo ha. Essa ficcdo é uma maneira legal de
associar certos efeitos a uma situacdo que, de fato, ndo se enquadra nos requisitos para um ato
administrativo [14] . Importante destacar que essa presuncdo de existéncia do siléncio serve como
uma protecdo ao administrado, diante da falta de acdo da Administracdo. Os diferentes efeitos
atribuidos ao siléncio tém como objetivo defender os direitos dos cidadaos, e ndo justificar a omissdo
da Administracdo. Sendo assim, a interpretacdo do siléncio deve sempre ser favoravel ao
administrado, podendo incluir interpretacdes que ampliem ou complementem a aplicacdo do siléncio.
Em geral, para que o siléncio administrativo exista e tenha efeitos, séo necessarios trés requisitos
basicos. Nada impede que possa haver mais requisitos, em alguns casos, dependendo da norma
gue regula a situacdo especifica. O primeiro requisito € que deve haver um procedimento
administrativo iniciado, seja por iniciativa propria da Administracdo ou por pedido do interessado. O
segundo requisito € que o prazo maximo estabelecido pela norma, juiz ou contrato para que a
Administracéo se manifeste tenha expirado, sem que haja uma contestagao clara por parte dela. Isso
significa que a Administragcdo ficou omissa por um certo periodo. Por fim, o terceiro requisito se
refere a necessidade de que haja uma disposicao especifica que indique os efeitos do siléncio
administrativo. Ernesto Garcia-Trevijano Garnica [15] aponta que a Administracdo deve ter a
capacidade de decidir. Ou seja, a peticdo ou 0 recurso precisam ser apresentados de maneira que o
o0rgdo responsavel possa analisd-los e tomar uma decisdo. O autor defende que, para a
Administracéo ficar em siléncio, ela precisa ter a possibilidade de se manifestar. Concordamos com
essa ideia, mas nao a consideramos um requisito adicional, pois esta ligada ao primeiro requisito: é
necessario que a peticdo seja apresentada com a documentacao adequada e seguindo os requisitos
basicos. Em frente a esse ndo necessariamente simples cenario ao qual se encontra imerso o
siléncio administrativo, o instituto tem sido alvo de muitas criticas, mas sua eliminagéo total ndo
parece viavel. O que tem se buscado, entdo, € sua evolugcédo para melhorar as solu¢cdes que oferece
para diversos problemas praticos. Em alguns paises, a solucao envolve a criacdo de opcdes
administrativas ndo obrigatorias, enquanto em outros, adota-se um sistema de siléncio positivo,
mudando a regra usual de siléncio negativo. Uma das criticas mais sérias € que o siléncio
administrativo pode incentivar comportamentos ilicitos, prejudicando o ordenamento juridico e o
interesse publico. No entanto, essa critica ndo se sustenta se houver regras que impegam o siléncio
em situagdes onde n&o deveria ocorrer, garantindo que o cidaddo nédo consiga algo que ndo poderia
obter por meio de um ato expresso. Outra critica € que o siléncio pode causar problemas na
Administracdo Publica. Muitas vezes, a Administracdo se aproveita do siléncio e simplesmente néo
responde, sabendo qual seréa o efeito disso. A conduta é anormal e ndo deve ser aceita, podendo ser
vista como abuso de poder. A titulo de exemplo, um pais com altos indices de corrupgédo um agente
poderia usar o siléncio para escapar de responsabilidades, alegando dificuldades. O siléncio também
pode prejudicar interesses publicos e de terceiros. Quando ndo ha uma analise cuidadosa, pode-se
ferir esses interesses. Existem situagfes em que, mesmo com regras gerais de siléncio positivo ou
negativo, o legislador identifica excecdes, reconhecendo que o interesse do solicitante pode ser mais
afetado pelo siléncio do que o interesse publico [16] . José Ignacio Morillo-Velarde [17] critica o
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siléncio negativo, chamando-o de uma “instituicdo vergonhosa” que nado oferece garantias reais. A
critica se concentra no fato de que o uso frequente dessa técnica indica um mau funcionamento das
Administracbes Publicas. Para ele, o siléncio negativo simboliza uma administracdo ineficaz. Quanto
ao siléncio positivo, também existem criticas relacionadas a falta de avaliacdo e motivacao dos atos
gerados, o que pode levar a inseguranca juridica, pois o particular ndo sabe se o siléncio tera efeitos.
Para mais, pode ser dificil executar esse tipo de ato, j& que ndo ha documentacdo que prove sua
existéncia, embora existam certificados que minimizam essa questdo, mas que nem sempre Sao
Uteis. Para muitos, € mais seguro listar situagbes especificas em que o siléncio positivo pode ser
aplicado, em vez de tratd-lo como uma regra geral. Essas criticas estdo, na verdade, direcionadas a
Administracdo, que nao cumpre seu dever de decidir. O siléncio administrativo em si ndo é o
problema, mas sim a falta de acdo da Administracdo. Existem mecanismos que podem ajudar a
mitigar essa questdo. Um exemplo é a “reclamacion en queja” do Direito espanhol, onde o particular
pode reclamar a Administracdo sobre falhas na tramitacdo de procedimentos. No entanto, esse
mecanismo tem se mostrado ineficaz na pratica. Também ha a opcdo de comunicacdo prévia,
permitindo que o particular comece sua atividade, enquanto a Administracdo pode impedi-lo se
necessario. Outra alternativa seria esperar um periodo sem atividade; se o siléncio persistir, o
particular poderia agir, como ocorre na legislacéo italiana. Embora existam formas de pressionar a
Administracdo a se manifestar, ela sempre pode optar por permanecer em siléncio, o que leva a
ideia de que o siléncio administrativo € um “mal necessario”. Por fim, na Europa, a Recomendacao
90/246/CEE [18] sugere simplificar a administracao para pequenas e médias empresas, propondo
gue, ap0s um prazo sem resposta, o0 siléncio seja considerado uma decisdo. Essa abordagem néo
parece sensata; o ideal seria que a Administragdo sempre respondesse, e, se nao for possivel, que o
siléncio positivo fosse uma alternativa para garantir sua manifestacdo. Apos visto como os siléncios
positivo e/ou negativo atuam no ordenamento juridico, é preciso compreender um pouco dos seus
efeitos. O efeito positivo do siléncio administrativo vem da ideia de que “quem cala consente”. Isso
significa que, se a autoridade ndo se pronunciar ap6s um determinado prazo, o administrado pode
agir como se sua solicitagéo tivesse sido aceita. O siléncio € visto como um sinal de que o pedido foi
acolhido. O conceito é uma ficcao juridica que aplica as regras do ato administrativo, permitindo ao
particular agir conforme seu pedido, desde que as condi¢des legais sejam respeitadas. No entanto,
isso s6 é valido se a solicitacdo for clara; ndo se aplica a casos em que a Administracdo tem
liberdade de decisdo. Outra questdo é a dificuldade em provar os efeitos positivos do siléncio.
Normalmente, o administrado ter4 apenas o protocolo do pedido como prova, o que pode deixa-lo
em uma posicao vulneravel. Para lidar com isso, alguns sistemas, como o0 espanhol, criaram a
“certificacdo de atos presumidos”, que reconhece a validade do ato ficticio. Essa certificacao serve
para que o interessado possa demonstrar que a Administracdo nao se manifestou, permitindo que
ele atue como se houvesse uma decisdo expressa. E importante notar que 0 momento em que 0
siléncio positivo acontece e quando ele comeca a ter efeitos sao diferentes. O siléncio se forma pela
inatividade da Administracdo durante o prazo, mas sua eficacia depende de uma solicitacéo prévia
ou da certificacdo. O interessado deve solicitar essa certificacdo para que a Administracdo
reconheca oficialmente seu siléncio e produza os efeitos legais. Isso se torna uma nova
responsabilidade para o administrado, que precisa pedir a certificacdo se quiser que o ato ficticio
tenha efeitos legais. Mesmo que a Administracdo nao tenha respondido, o ato presumido ainda sera
vélido depois do prazo, e pode ser certificado com a solicitagdo da certificagdo. Durante o tempo
necessario para emitir essa certificacdo, a Administracdo pode optar por manter o siléncio, decidir
expressamente ou emitir a certificacdo. Se houver um novo siléncio, o ato presumido continuara
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valido. No entanto, a Administracdo pode se recusar a emitir a certificacdo se ndo achar que os
requisitos foram atendidos, e o administrado podera entdao buscar ajuda no Judiciario. No contexto
brasileiro, um desafio € que o Judiciario s6 pode ser acionado se houver interesse em agir. Assim,
um administrado que ja teve seu pedido aceito devido ao siléncio positivo pode néo ter interesse em
recorrer ao Judiciario antes de ser contestado, pois ja obteve o que precisava por lei, sentenga ou
contrato. O siléncio positivo € composto por trés formas: o siléncio positivo proprio, o siléncio positivo
condicionado e o siléncio positivo implicito. O siléncio positivo préprio ocorre quando a lei, decisédo
judicial ou contrato estabelece expressamente que, se a autoridade ndo se manifestar dentro de um
prazo, o pedido, solicitacdo, requerimento ou recurso sera automaticamente concedido [19] . O
siléncio positivo condicionado [20] também é previsto, mas depende do cumprimento de uma tarefa
especifica pelo solicitante, que assume o risco de ndo obter o beneficio caso a exigéncia ndo seja
atendida. Por fim, o siléncio positivo implicito [21] acontece quando a norma, decisdo judicial ou
contrato ndo concede expressamente o que foi solicitado, mas gera, de forma indireta, um efeito
positivo em favor do pedido, solicitacdo, reclamacao ou recurso. Thiago Marrara [22] , no t6pico 4 do
seu texto “Administracao que cala consente? Dever de decidir, siléncio administrativo e aprovagao
tacita”, fala que o 3° passo “na luta contra o siléncio ilicito e a inacéo indevida do Estado” é o “efeito
positivo do siléncio na legislagdo setorial”, no que se faz relevante a breve transcricdo do
entendimento do autor: As coloca¢cfGes de Marrara ajudam a compreender melhor a que se refere o
siléncio positivo e qual a atual situagdo do tema no ordenamento juridico brasileiro. No caso dos
efeitos negativos ao siléncio administrativo, sua atribuicdo surgiu como uma forma de proteger os
direitos dos administrados diante da omissao da Administracdo Publica. Esse mecanismo funciona
como uma garantia para o cidadao, evitando que ele fique indefeso perante a inércia administrativa.
Originalmente, o objetivo do siléncio negativo € permitir que o administrado possa recorrer a esfera
contencioso-administrativa, caso nao receba uma resposta expressa da Administracdo. Na ltalia, o
siléncio administrativo é tratado como uma presuncao legal que assegura ao cidadao o direito de
buscar uma solucdo judicial. Nao obstante, o fato de a Administragdo ndo se manifestar ndo a
desobriga de decidir sobre o pedido. J& na Franca, existe uma norma que permite ao cidadao
recorrer judicialmente se n&o houver uma decisdo dentro do prazo previsto. No entanto, a
jurisprudéncia francesa entende que, uma vez expirado esse prazo, a Administragdo nao é obrigada
a decidir, e o direito de recorrer se perde se o interessado ndo o fizer tempestivamente. Essa
interpretacdo tem sido criticada por estudiosos como Genevieve Benezra [23] , que considera que o
siléncio administrativo, ao invés de proteger o administrado e punir a inércia, acaba servindo como
um instrumento que evita o controle judicial de atos passiveis de anulacdo. O siléncio negativo,
desde sua concepcdo, € uma garantia juridica que favorece os administrados. Mas, essa garantia
deve ser interpretada de forma ampla, para evitar que a Administracdo se valha do siléncio como um
meio de reforcar privilégios e agir de forma arbitraria. E importante destacar que o siléncio ndo € um
ato administrativo em si, mas sim uma omissao, que representa a auséncia de manifestacdo formal
da Administracdo. O ato administrativo, por definicdo, exige uma declaracéo de vontade expressa, e,
no caso do siléncio, o que se tem é justamente a falta dessa manifestacdo. O siléncio administrativo
€ uma ficcdo juridica: uma vez expirado o prazo para a Administracdo decidir, abre-se a
possibilidade de o administrado recorrer a instancias superiores para garantir seus direitos. Porém,
essa ficcdo sO possui efeitos processuais, ou seja, ndo gera consequéncias materiais diretas sobre o
objeto da decisdo. Seu principal efeito é permitir que o administrado esgote a instancia e busque
novos recursos administrativos ou judiciais. Apesar de o siléncio negativo facilitar o acesso a justica,
pode ser utilizado de forma abusiva pela Administracdo, que pode preferir ndo se manifestar para
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evitar emitir uma decisdo fundamentada. Mesmo quando o pedido € negado, a Administracdo deve
justificar sua decisédo expressamente, pois o siléncio fere a legitimidade e a transparéncia esperada
no processo administrativo. No Brasil, ndo ha uma norma federal genérica que regule o siléncio
negativo, mas alguns estados, como Sao Paulo, Mato Grosso e Rio Grande do Norte, possuem leis
especificas sobre o tema. Para elucidar, a Lei Estadual n°® 10.177/1998 de Sao Paulo determina que
0 prazo maximo para a Administracdo responder aos requerimentos é de 120 dias, salvo previsdo
em contrario. Caso a Administragdo ndo se manifeste nesse periodo, o pedido é considerado
rejeitado, mas a autoridade permanece obrigada a aprecia-lo. A legislacao de Mato Grosso e do Rio
Grande do Norte segue diretrizes semelhantes. No Rio Grande do Norte, por exemplo, a
Administracdo deve emitir uma decisdo expressa em até 60 dias apos a conclusdo da instrugédo
processual, com possibilidade de prorrogacao por mais 60 dias. Se esse prazo for ultrapassado sem
manifestacéo, o interessado pode solicitar uma resposta em até dez dias. Persistindo o siléncio, o
pedido é considerado negado. Embora alguns prefiram chamar o siléncio negativo de
“siléncio-inadimplemento” [24] , por ter apenas efeitos processuais, ele permite que o cidadado
busque recurso administrativo ou judicial. A Constituicdo do estado do Rio Grande do Norte, por
exemplo, estabelece que, caso um 6rgao publico ndo responda a uma solicitacdo em dez dias, o
interessado pode recorrer ao Judiciario para obter as informagdes. O juiz, ouvindo o responsavel
pela omissdao em 24 horas, deve decidir em até cinco dias e intimar a autoridade a fornecer as
informacdes, sob pena de desobediéncia, salvo em casos de sigilo imprescindivel a seguranca do
Estado ou da sociedade. Assim como ocorre com o siléncio positivo, o siléncio negativo também
possui trés tipos ou modalidades. Ha o siléncio negativo préprio, o qual ocorre quando ha uma
previsdo legal, judicial ou contratual que, apds o término do prazo para manifestacdo da autoridade,
considera negado o pedido, solicitagdo, requerimento ou recurso. H& o siléncio negativo
condicionado, cuja negativa estd vinculada ao cumprimento de uma determinada tarefa pelo
administrado, que se torna um requisito para evitar a rejeicdo. E existe o siléncio negativo implicito,
gue surge quando a norma, decisdo judicial ou contrato ndo rejeita expressamente o pedido, mas
gera, de forma indireta, um efeito negativo em relagéo a peticdo, solicitacdo, reclamacao ou recurso.
Os efeitos do siléncio administrativo, seja negativo ou positivo, ndo cobrem todas as situacdes
possiveis na lei. H4 casos em que considerar o siléncio administrativo é irracional, especialmente
guando néo h& obrigacdo de decidir. Situacbes como caducidade, desisténcia, renuncia e perda do
objeto sao excecdes a regra de que a Administracdo deve resolver. Essas sdo formas ndo usuais de
encerrar um processo em que nao se exige uma decisdo sobre o mérito. Embora Ernesto Garcia
Trevijano Garnica diga que o siléncio administrativo € uma forma especifica de encerrar um
procedimento, ele ndo deve ser confundido com essas situagdes. E importante entender que o
siléncio administrativo € uma protecdo para o particular e ndo uma maneira conveniente para a
Administracdo encerrar o processo. Se isso ocorrer, pode haver desvio ou abuso de poder. Além
disso, o siléncio administrativo ndo se aplica em procedimentos encerrados por meios extrajudiciais,
como conciliagdo, mediacdo ou arbitragem, pois nesses casos a Administracdo néo tem a obrigagéo
de decidir. O Judiciario brasileiro ja teve a oportunidade de colocar que “o silencio da administracao,
em julgar impugnacédo a pedido de registro de sindicato no cadastro nacional de entidades sindicais
nao acarreta o deferimento automatico da pretensdo”. Assim o fez por ndo existir qualquer
disposicao legal que se outorga tal efeito (STJ, MS 4.416, Primeira Turma, Rel.: Humberto Gomes
de Barros, Julg.: 10/04/1996). Além disso, por meio do TRF3, ja teve oportunidade de afirmar que o
siléncio da Administracdo sO produz efeito quando assim expressamente determinar a lei (TRF3,
REOMS 189.199/SP, Sexta Turma, Rel.: Miguel Di Pierro, Julg.: 05/04/2006). Segundo o TRF5, “o
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siléncio da Administracdo Publica tem o efeito que a lei determina (ou de aquiescéncia ou de
negativa), outro ndo se podendo materializar, in casu, sendo o de desautorizagdo”. Para o tribunal o
siléncio da Administracdo Publica ndo pode ser considerado aquiescéncia tacita, haja vista os
principios norteadores dos atos administrativos (TRF5, AC 454.059, Primeira Turma, Rel.;
Desembargador Federal Francisco Cavalcanti, Julg.: 25/03/2010) Para encerrar a leitura dessa aula,
mostra-se um exemplo concreto que demonstra a importancia e a aplicacdo do instituto do siléncio
administrativo, qual seja a previsdo da Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (Lei n.°
14.133/2021) no seu art. 123, caput . Para melhor entender o que significou a adicdo desse
dispositivo na Lei, transcreve-se parte do texto “O siléncio administrativo na Lei n® 14.133/2021", do
professor Guilherme Carvalho [25] , publicado no Conjur: 3. DEBATENDO De que maneira o
conceito de siléncio administrativo pode ser interpretado como uma forma de manifestacdo da
vontade do Estado? De acordo com o material de leitura quais sédo as consequéncias juridicas do
siléncio administrativo e como isso afeta o controle da Administracdo Publica? Em que situactes
essa omissado pode ser considerada um abuso de poder? No material de leitura, menciona-se que 0
siléncio administrativo pode ser visto como uma anormalidade. Quais sdo as possiveis solucdes
legais ou institucionais que poderiam ser implementadas para evitar essa anormalidade e garantir
uma Administragdo mais eficiente e responsavel? Quais sdo 0s requisitos basicos necessarios para
que o siléncio administrativo tenha efeitos juridicos, de acordo com o material de leitura? Como a
abordagem brasileira sobre o siléncio administrativo se diferencia daquelas adotadas em outros
paises, como mencionado no texto? O que o material de leitura sugere sobre a natureza do siléncio
administrativo e como ele pode ser interpretado em relagéo a vontade da Administracdo? Quais as
criticas levantadas sobre o siléncio negativo e positivo, e como elas refletem na eficiéncia da
Administracédo Publica? Sobre o texto de Thiago Marrara, diga quais sdo as implicacfes juridicas e
praticas do siléncio administrativo positivo e negativo na prote¢do dos direitos dos administrados, e
como essas implicacdes variam entre diferentes paises, como Franca e Italia? Mais uma vez sobre o
texto de Marraram, diga de que forma a discussdo sobre a aprovacdo tacita em processos
administrativos liberatdrios, especialmente no contexto do direito concorrencial brasileiro, reflete
tensBes entre a eficiéncia administrativa e a protecao do interesse publico? Em que circunstancias o
siléncio administrativo pode ser considerado um “mal necessario”, e quais alternativas s&o
apresentadas para mitigar seus efeitos negativos? Quais sdo as principais criticas ao uso do siléncio
administrativo como uma forma de protecdo para os cidadaos, conforme discutido no texto? Como a
legislacdo de estados brasileiros, como S&o Paulo e Rio Grande do Norte, aborda a questdo do
siléncio negativo, e quais séo os efeitos praticos dessas disposi¢cdes para 0os administrados? Sobre o
texto de Guilherme Carvalho, explique como a Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos,
ao impor prazos para a Administracdo Publica se manifestar sobre solicitacdes e reclamacoes,
reflete uma evolugcdo em relagédo as legislagbes anteriores, e quais 0s possiveis impactos dessa
mudanca na relacdo entre contratados e a Administracdo? Ainda sobre o texto de Carvalho, diga em
que medida a combinagdo das disposi¢cdes da Nova Lei de Licitacbes com a Lei de Liberdade
Econdmica pode influenciar a interpretacédo do siléncio administrativo, e quais sédo as implicacdes
dessa interpretacdo para a seguranca juridica dos contratados 4. APROFUNDANDO Como visto, 0o
tema de siléncio administrativo gera um debate rico e ainda em crescimento. Caso haja tempo ou se
queira aprofundar o assunto, eis algumas leituras recomendadas. 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. GARCIA-TREVIJANO GARNICA, Ernesto. El silencio
administrativo en el derecho espafiol. Madrid: Civitas, 1990. LUCIANO PAREJO ALFONSO
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(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.
MARRARA, Thiago. Administracdo que cala consente? Dever de decidir, siléncio administrativo e
aprovacéao tacita. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 280, n. 2, p. 227-264, mai./ago.
2021. SADDY, André. Responsabilidade por inatividade da Administracdo Publica: um estudo
especifico do siléncio administrativo. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, a. 16, n. 65, p. 109-133, jul./set. 2016. SADDY, André. Siléncio administrativo no direito
brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2013. SCIORILLI, Marcelo. Siléncio e Administracdo Publica.
Justitia. In: Revista Eletrénica Justitia — A Revista do Ministério Publico de S&o Paulo, S&o Paulo.
SILVEIRA, Mateus Camilo Ribeiro da. O siléncio administrativo, suas possiveis consequéncias
juridicas e a revisado dos seus efeitos pela Administracdo Publica. Revista CEJ, Brasilia, Ano XX, n.
68, p. 68-77, jan./abr. 2016. TOMELIN, Georghio Alessandro. Siléncio-inadimplemento no processo
administrativo brasileiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 226, out./dez. 2001. [1]
GOMEZ PUENTE, Manuel. La inactividad de la Administracion. Pamplona: Aranzadi, 1997. p. 43-47.
[2] Sobre tal distingdo vide: GONCALVES, Pedro Costa; OLIVEIRA, Mério Esteves de; AMORIM,
Jodo Pacheco de. Cadigo do Procedimento Administrativo — Comentado. 2. ed. Coimbra: Almedina,
2007 (7.2 Reimpresséo da Edicdo de 1997), p. 167. [3] GOMEZ PUENTE, Manuel. La inactividad de
la Administracion. Pamplona: Aranzadi, 1997. p. 478-481. [4] 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. XVIIl, n. 69, p. 5 16, jan.-mar.
1991, p. 9. [5] 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 obligacion donde se incardina el instituto del silencio
administrativo”. [6] AGENCIA SENADO. Aprovada reforma da Lei de Processo Administrativo.
Senado Noticias, 12 jun. 2024. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2024/0
6/12/aprovada-reforma-da-lei-de-processo-administrativo#:~:text=Sil%C3%AAncio%20administrativo
,quem%20deu%20causa%20a0%?20atraso. Acesso em: 17 out. 2024. Além disso, a nova previsao
estabelece que, em caso de omissdo recorrente da Administragdo, “qualquer interessado pode
requerer a autoridade superior que apresente plano de acao para viabilizar a decisao”.; “a deciséo de
determinado processo que puder servir a outros casos similares, podera apos manifestacdo do
orgao juridico, tornar-se vinculante e normativa, com a publicacdo em Diario Oficial”’; “antes de
editar, alterar ou revogar um ato normativo de interesse geral o érgao responsavel devera realizar
uma analise de impacto regulatério contendo informacdes sobre os possiveis efeitos do ato em
termos de custos, beneficios e riscos aos afetados”; e a “avaliacdo de resultado regulatério, para
verificacdo do impacto de atos normativos ja em vigor.” (id. ibid.) [7] CAETANO, Marcello. Manual de
direito administrativo I. 10. ed. Coimbra: Almedina, 1991. p. 474; GIANNINI, Massimo Severo.
Istituzioni di diritto amministrativo. Milano: Giuffre, 1981. p. 441. [8] ROBERTO, A. de.
Silenzio-assenso e legittimazione “ex lege” nella legge Nicolazzi. Diritto e Societa. Padova, a. X, n. 1,
jan.-mar. 1983, p. 163 e ss. [9] PARISIO, Vera. Il silenzio della pubblica amministrazione nella Legge
7 Agosto 1990 n. 241. Diritto e Societa. Padova, a. XIX, n. 1, jan.-mar. 1992, p. 170. [10] GARCIA DE
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ENTERRIA, Eduardo; RAMON FERNANDEZ, Tomas. Curso de derecho administrativo I. 12. ed.
Madrid: Civitas, 2004. p. 571. [11] SILVEIRA, Jo&o Tiago. Op. cit.,, p. 81. [12] GARCIA DE
ENTERRIA, Eduardo; RAMON FERNANDEZ, Tomas. Op. cit., p. 575. 13 OLIVEIRA, Mario Esteves
de. Direito administrativo |I. Coimbra: Almedina, 1984. p. 374-479. [13] CAETANO, Marcello. Manual
de direito administrativo I. 10. ed. Coimbra: Almedina, 1991. p. 474-475. [14] SILVEIRA, Jodo Tiago.
Op. cit.,, p. 94; BAENA DEL ALCAZAR, Mariano. Naturaleza juridica del silencio de la Administracion.
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