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RESUMO

A presente pesquisa analisou o siléncio administrativo positivo como instrumento para mitigar
a morosidade nos processos administrativos no Brasil, destacando suas implicacées em um
contexto de crescente burocratizacdo. A abordagem inicial distingue burocracia, entendida
como modelo essencial para eficiéncia e democracia, de burocratiza¢do, caracterizada como
um subproduto indesejado que resulta em lentiddo e desconexdo entre a Administracéo Publica
e as demandas dos administrados. O siléncio administrativo, enquanto ficcao juridica, atribui
efeitos juridicos a omissdo da Administracdo Publica, podendo ser classificado como positivo
ou negativo. O foco do estudo recai sobre o siléncio administrativo positivo, que implica
deferimento tacito do pedido formulado pelo administrado, desde que este atenda aos requisitos
legais e processuais. Esse mecanismo promove maior celeridade e seguranca juridica, sendo
especialmente eficaz em atos administrativos vinculados, nos quais ndo h4 margem para
discricionariedade, assegurando direitos previamente estabelecidos em lei. Em contraposicéo,
o siléncio administrativo negativo limita-se a denegar tacitamente o pedido, frequentemente
conduzindo a judicializacdo sem abordar os problemas subjacentes de morosidade. O trabalho
enfatiza que, embora o siléncio administrativo positivo seja promissor, sua aplicacdo plena
exige regulamentagdo aprimorada. Enquanto sua eficicia é clara nos atos vinculados, sua
extensdo a atos discricionarios requer previsdo legal especifica e rigorosa, considerando a
necessidade de analise de conveniéncia e oportunidade pela Administracdo. Conclui-se que o
siléncio administrativo positivo é uma solucédo técnica vidvel para enfrentar a morosidade nos
processos administrativos, alinhando a gestdo publica as necessidades dos administrados e

fortalecendo a eficiéncia estatal.

Palavras-chave: Siléncio administrativo. Siléncio positivo. Burocracia. Procedimentalizacéo.

Procedimento Administrativo. Burocratizacdo. Morosidade. Desburocratizagéo.



ABSTRACT

This study examines positive administrative silence as a tool to mitigate delays in administrative
processes in Brazil, highlighting its implications in a context of bureaucratization. The research
distinguishes between bureaucracy, an essential model for efficiency and democracy, and
bureaucratization, an undesirable consequence of bureaucracy that leads to administrative
sluggishness and a disconnect between public administration and citizen demands.
Administrative silence, as a legal fiction, assigns legal effects to the omission of the Public
Administration and can be classified as either positive or negative. The focus of this study is on
positive administrative silence, which implicitly grants requests when legal and procedural
requirements are met, fostering greater efficiency and legal certainty. This mechanism is
particularly effective in binding administrative acts, where discretion is absent, ensuring
citizens’ rights previously established by law. In contrast, negative administrative silence
merely denies the request tacitly, enabling judicialization without addressing delays. The study
emphasizes that while positive administrative silence is promising, it requires improved
regulation. Its full effectiveness is evident in binding acts, but its application to discretionary
acts demands specific and rigorous legal provisions, given the need for public administration to
assess convenience and opportunity. The conclusion is that positive administrative silence
offers a technical solution to delays, aligning public management with citizens’ needs and

enhancing state efficiency.

Key-words: Administrative silence, Positive silence, Bureaucracy, Proceduralization,

Administrative Procedure, Bureaucratization, , Debureaucratization.
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1 INTRODUCAO

Incompetente, ineficiente, irracional, morosa, corrupta e antidemocratica. Segundo
David Beetham, esses sdo adjetivos comumente utilizados para caracterizar a burocracia. A
rejeicdo a burocracia é, para ele, uma das raras unanimidades da histéria.! Essa critica a
burocracia € sustentada por uma percepcao de paralisia institucional e de a¢Bes desprovidas de
propdsito por parte dos servidores publicos. Em vez de gerar eficiéncia e justica, esses processos
acabam promovendo a inércia administrativa e a alienacdo do cidaddo em relacdo ao poder
publico.? Paradoxalmente, contudo, o modelo burocréatico é fundamental para a sociedade e
uma condic&o indispensavel para a preservagio da ordem democratica.?

A burocracia garante a racionalizacdo das estruturas organizacionais, a
profissionalizagdo das fungGes plblicas e a manutencio da democracia®. Ela estabelece regras
Impessoais e universais que visam assegurar a eficiéncia administrativa, a igualdade no acesso
a cargos publicos, e a continuidade das politicas, promovendo accountability, neutralidade e
transparéncia no uso da maquina publica.> Apesar de suas falhas, a burocracia tornou-se
indispensavel para gerir o mundo moderno. Nao ha somente uma unanime rejei¢éo a burocracia,
mas ha uma profunda dependéncia, igualmente unanime, com relacdo a ela. Tanto capitalistas
quanto socialistas buscam os resultados técnicos que somente uma organizacdo burocratica
pode oferecer com eficiéncia.®

A rejeicdo a burocracia é proporcional a dependéncia que se tem dela. Esse paradoxo
merece atencdo: por que algo fundamental para a preservacdo da democracia e da eficiéncia

administrativa é alvo de tantas criticas? Ainda que uma andlise técnica e metodolégica do

! BEETHAN, David. Bureaucracy. Buckingham: Open University Press, 1996, p. 01: “Incompetence, red tape
and feather-bedding on the one side; manipulation, obstructionism and Byzantine intrigue on the other: there is
almost no evil that has not at some point been debited to its account. Bureaucracy has the rare distinction of being
anathematized across the political spectrum. The Right seeks to limit it in the name of the free market; the Centre
to reform it in the name of openness and accountability; the Left to replace it in the name of participation and self-
management”.

2 CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. Burocracia, legalidade e eficiéncia: notas sobre supostas
(in)compatibilidades. Cadernos Juridicos, S&o Paulo, v. 20, n. 47, p. 9-21, fev. 2019, p. 11.

3 ABRUCIO, Fernando L. e LOUREIRO, Maria R. Burocracia e ordem democratica: desafios contemporaneos e
experiéncia brasileira. In: Pires et al (Orgs.) Burocracia e politicas publicas no Brasil: interse¢fes analiticas.
Ipea: Enap, p.23-57, 2018.

4 Gustavo Martinelli Tanganelli Gazotto destaca que a limitagdo da autonomia burocratica é extremamente danosa
para as instituicGes democraticas (GAZOTTO, Gustavo Martinelli Tanganelli. O lobby e sua regulamentagéo no
Brasil: entre influéncia privada e interesse publico. Dissertacdo (Mestrado em Direito Econdmico e
Desenvolvimento) — Pontificia Universidade Cat6lica do Parana, Programa de P6s-Graduacdo em Direito,
Curitiba, 2021. p. 98, nota de rodapé 287).

5> MARTINS, Humberto Falcdo. Burocracia e a revolucgdo gerencial: a persisténcia da dicotomia entre politica e
administracdo. Revista do Servico Publico, Brasilia, v. 1, n. 48, p. 42-78, abr. 1997.

6 ARGUELLO, Katie Silene Caceres. Weber e o Direito: racionalidade e ética. 1995. 228 f. Dissertacdo
(Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 1995, 90 e 91.



modelo burocratico leve a concluséo de que a procedimentalizacdo do agir administrativo é a
forma mais segura e requintada de garantir a participagio do cidaddo no governo,’ o proprio
cidaddo assume uma postura reativa a esse modelo. Essa rea¢do nao pode ser ignorada, pois
evidencia falhas no modelo burocratico em relagéo aos resultados possiveis de sua aplicacédo: a
promogcéo do bem-estar da populagio® e a garantia do exercicio da democracia.’

O descontentamento com esse sistema sinaliza a necessidade de revisdes e
aprimoramentos do proprio modelo de gestdo burocratica, de modo a justificar sua
implementacao. O siléncio administrativo surge com esse propdsito. Ele qualifica juridicamente
a omissdo administrativa ao atribuir consequéncias ao siléncio da Administracdo, concedendo
efeitos positivos ou negativos para driblar a morosidade dos processos administrativos e
proteger o interesse do administrado. Trata-se de um mecanismo inerente a propria burocracia,
utilizado para amenizar os seus embaracos e aderir-se de forma mais adequada a realidade fatica
dos administrados, remediando, especialmente, a morosidade e a ineficiéncia atribuidas a
burocracia. Se, por um lado, o mecanismo contribui para a desburocratizagéo do procedimento
administrativo, facilitando o acesso dos administrados as prestacbes da Administracdo e,
principalmente, assegurando a razoavel duracdo do processo, por outro, ele traz riscos para a
Administracéo, ao possibilitar a alteragcdo do status quo ante mesmo sem o consentimento e a
autorizacdo expressa do 6rgdo administrativo.

Nesse sentido, propde-se neste artigo investigar: (i) a estrutura burocratica e a
procedimentalizacdo do agir administrativo como garantias ao particular, (ii) o fenémeno da
burocratizacéo e as disfuncgdes causadas pela hipertrofia do procedimento, (iii) a morosidade no
processo administrativo, como resultado da burocratizacdo, (iv) o instituto do siléncio
administrativo como resposta a inércia da Administracdo, incluindo a analise de seus efeitos
positivos e negativos, (v) a aplicagdo do siléncio administrativo positivo pela legislacdo
brasileira, e (vi) a eficacia do siléncio administrativo positivo nos atos administrativos
vinculados e discricionarios.

Para realizar essa investigacdo, adota-se 0 método dedutivo, aplicando conceitos e
teorias gerais acerca da burocracia e do siléncio administrativo ao contexto especifico da

morosidade administrativa e do impacto do siléncio administrativo positivo. A analise parte de

" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo disciplinar. Sdo
Paulo: Max Limonad, 1998, p. 130.

8 CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. Governanga PUblica na Administracdo Contemporanea.
2017. 330 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2017, p. 187.

® BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo disciplinar. Sdo
Paulo: Max Limonad, 1998, p. 130.
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conceitos gerais, inicialmente estabelecidos, que norteiam uma reflex&o detalhada acerca dos
temas abordados.

2 BUROCRACIA: A PROCEDIMENTALIZACAO COMO FORMA DE COMBATER
ARBITRARIEDADES

Max Weber, no curso de sua analise dos tipos de dominacao, esboca um conceito de
burocracia, enquanto aparelho administrativo da dominagio legal.® Para ele, os elementos
essenciais da tipologia da dominagdo sdo: (i) a forma como a dominacdo expressa sua
legitimidade e (ii) o aparelho administrativo por meio do qual a dominacao € exercida. Afinal,
toda dominagdo procura “despertar e cultivar a crenca em sua legitimidade” e toda dominagéo
se manifesta e funciona como administracdo, normalmente por meio de “um quadro de pessoas
[...] confidvel de que haja uma acdo dirigida especialmente a execucao de disposi¢des gerais e
ordens concretas”. !

Dentre os dominios eleitos por Weber como legitimos, destaca-se o dominio legal, que
se caracteriza, (i) do ponto de vista da legitimidade, pela presenca de normas formais e abstratas,
enquanto, (ii) do ponto de vista do aparelho, pelo aparato administrativo burocratico.!? A
burocracia é, portanto, a estrutura administrativa que representa o tipo mais puro de dominacéao
legal.'® N&o por acaso, a lei s6 pode ser adequadamente expressa por meio da maquina
burocrética, e a burocracia, essencialmente, da vazio a lei e estrutura a dominaco legal.'*

A organizacdo burocréatica possui, como requisito fundamental, a existéncia de regras
abstratas que carregam, em si, 0 contetido e a previsao de comportamento do detentor do poder,
dos dominados e do aparelho administrativo.’® Essas regras esgotam a regulacdo de todas

10 Nesse sentido, dentre outros: ARGUELLO, Katie Silene Caceres. Weber e o Direito: racionalidade e ética.
1995. 228 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis,
1995, p. 89 e 101; SANCHEZ, Oscar Adolfo. O poder burocratico e o controle da informagdo. Lua Nova: Revista
de Cultura e Politica, [S.L.], n. 58, p. 89-119, 2003. FapUNIFESP (SciELO). http://dx.doi.org/10.1590/s0102-
64452003000100006; e GIRGLIOLI, Pier Paolo. Burocracia. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola;
PASQUINO, Gianfranco (org.). Dicionéario de politica. 11. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998.
p. 124-130.

11 WEBER, Max. Os Tipos de Dominacdo. In: WEBER, Max. Economia e Sociedade. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1921. Cap. 3. p. 139-188. Especificamente p. 139.

12 GIRGLIOLLI, Pier Paolo. Burocracia. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco
(org.). Dicionério de politica. 11. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998. p. 124.

13 GABARDO, Emerson. O mito da Eficiéncia e o Estado Moderno. 2001. 296 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso
de Direito, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2001, p. 191.

4 AMORIM, Aluizio Batista de. Os desdobramentos da dominacéo legal na atualidade a partir de Max
Weber. 1996. 207 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Federal de Santa Catarina,
Floriandpolis, 1996, p. 133.

15 GIRGLIOLLI, Pier Paolo. Burocracia. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco
(org.). Dicionério de politica. 11. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998. p. 126.
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esferas da realidade: desde o processo de escolha dos governantes, os limites de sua atuagéo e
a estrutura dos 6rgdos administrativos, até o cotidiano dos administrados, seu comportamento
ético e econdmico, e os procedimentos para o atendimento das suas demandas.

A burocracia € realizada e estruturada por meio de relacdes de autoridade entre
posicBes ordenadas sistematicamente de modo hierarquico, privilegiando a atribuicdo de
competéncias funcionais fixas e bem definidas, a proeminente divisdo do trabalho e o
destacamento dos funcionarios com relagio ao cargo e os meios materiais de administragao.
E uma organizacdo impessoal que privilegia a minuciosa procedimentalizacdo de todos os
aspectos da administragdo, traduzida num ordenamento juridico compreendido como uma
estrutura hierarquizada, neutra e estatical’, impermeavel a quaisquer valoracdes'®, de modo que
0 que define o Estado burocratico é o exercicio continuo de uma atividade vinculada
estritamente a regras oficiais.® Trata-se, portanto, de um modelo extremamente racionalizado
e minuciosamente organizado, que busca emular uma forma de dominacdo igualmente racional
e organizada, em uma ode ao formalismo e ao procedimento.

Essa procedimentalizacdo, contudo, ndo é despropositada. Ao contrario, ela é
instrumentalizada para garantir uma relagdo estavel entre Administracéo e cidaddos, “onde cada
um saiba até onde vai o poder do outro e como este poder sera exercido”.?° Trata-se, portanto,
de um mecanismo essencial para a concretizagdo da democracia, assegurando a previsibilidade
das decisbes e aumentando as chances de que sejam tecnicamente corretas. Acerca do tema,

importante a licdo de Romeu Felipe Bacellar Filho:

A procedimentalizagdo do agir administrativo, isto é, a fixagao de regras para 0 modo
como a Administracdo deve atuar na sociedade e resolver os conflitos configura,
assim, condigdo indispensavel para a concretizagdo da democracia. Sem a fixacao do
procedimento administrativo, impossibilita-se qualquer relacdo estavel entre
Administracdo e cidaddos?.

6 WEBER, Max. Os Tipos de Dominagdo. In: WEBER, Max. Economia e Sociedade. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1921. Cap. 3. p. 139-188. Especificamente p. 175-176.

" GABARDO, Emerson. O mito da Eficiéncia e o Estado Moderno. 2001. 296 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso
de Direito, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2001, p. 61

18 ARGUELLO, Katie Silene Caceres. Weber e o Direito: racionalidade e ética. 1995. 228 f. Dissertacdo
(Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 1995, p. 89.

1 GABARDO, Emerson. O mito da Eficiéncia e o Estado Moderno. 2001. 296 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso
de Direito, Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2001, p. 191.

20 FILHO, Romeu Felipe B. Processo Administrativo Disciplinar - 42 Edigdo 2013. 4th ed. Rio de Janeiro:
Saraiva Jur, 2012. E-book. p.62. ISBN 9788502189904, Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788502189904/. Acesso em: 16 set. 2024.

2L FILHO, Romeu Felipe B. Processo Administrativo Disciplinar - 42 Edigdo 2013. 4th ed. Rio de Janeiro:
Saraiva Jur, 2012. E-book. p.62. ISBN 9788502189904, Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788502189904/. Acesso em: 16 set. 2024.
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A burocracia e, portanto, um modelo de organizagdo técnica fundamentado na
legitimidade racional, legal e impessoal da autoridade, destinado a superar a disfuncionalidade
administrativa e a promover maior democratizacdo do Estado. Ela, enquanto modelo
organizacional, que preza pela técnica e pela procedimentalizacdo do agir administrativo, ndo

merece ser superada. O verdadeiro problema estd em um vicio que dela deriva: a burocratizacéo.

3 BUROCRATIZACAO: QUANDO O PROCEDIMENTO PERDE SEU PROPOSITO

Uma espera interminavel e absurda. Esse é o principal obstaculo enfrentado por K., 0
protagonista de “O Castelo ”, de Franz Kafka. Convocado para prestar servicos de agrimensura
em uma cidade desconhecida, K. ndo consegue estabelecer contato com as autoridades para
saber quais tarefas Ihe seriam atribuidas e onde deveria se hospedar. Tudo o que ele tem é uma
carta, assinada por Klamm, solicitando seus servi¢os. Os demais funcionarios do “Castelo” (que
deve ser interpretado como “Administragdo”), contudo, ndo esperavam pela sua chegada, e néo
sabem que funcdes atribuir a ele.

Todo o deslinde da historia acompanha K. tentando encontrar Klamm, alto funcionério
da administracdo, que teria informacdes sobre as suas fun¢des. Ocorre que ninguém sabe como
fazer para entrar em contato com Klamm, e K. acaba acumulando tentativas infrutiferas de
comunicacdo com ele. Observa-se, pela situagdo de K., que o cotidiano naquela cidade
desconhecida era marcado por uma total falta de seguranga em relacdo aos aspectos mais
basicos da vida dos cidaddos. Tudo dependia de decisdes das autoridades, que eram lentas e
ineficazes. Algo elementar, como as atribui¢cGes de um agrimensor e sua hospedagem, néo era
resolvido com o minimo de diligéncia ou agilidade, deixando a vida do agrimensor estagnada,
a mercé de uma resposta das autoridades administrativas.

K. ndo conseguia estabelecer contato efetivo com nenhum membro do “Castelo”, o
que deixava a prestagao devida pelo “Castelo” em suspenso. Essa pendéncia ndo era motivada
por uma razdo especifica, mas caracterizada por uma simples inércia, derivada de um
formalismo exacerbado e um foco excessivo no procedimento, em detrimento da prestacdo em

si.?? Os funcionarios do “Castelo”, presos as amarras do procedimento, nada faziam a respeito

22 “Entdo, o Departamento A ndo recebeu nenhuma resposta, mas infelizmente o Departamento B também néo
recebeu nossa resposta por completo. Quer o contetdo do arquivo tenha sido esquecido aqui ou tenha se perdido
no caminho, eles ndo se perderam no departamento em si, isso eu posso assegurar; bem, de qualquer forma, o
Departamento B também recebeu a capa de um arquivo apenas com a anotagdo de que o arquivo desconhecido,
que, na verdade, ndo foi incluido, tratava da nomeacgdo de um agrimensor. Enquanto isso, o Departamento A
esperava por nossa resposta; ndo havia nenhuma observacdo sobre isso, mas nesses casos ha um entendimento, e
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da situacdo de K., que, por sua vez, ndo podia agir, justamente por ndo receber nenhuma
resposta. O “Castelo”, portanto, quedava-se inerte, indiferente a realidade fatica do
administrado que, ao contrario, segue em franca operacdo. Havia um descompasso entre a
realidade de K. e o ritmo de operacdo da Administracdo, de modo que, quando a Administracéo
finalmente respondia, sua resposta se apresentava de forma descarrilhada, sem qualquer
aderéncia a realidade fatica apresentada.

Esse vicio ndo é esperado em um modelo organizacional como o burocréatico, que
pretende-se competente e eficiente.?® Pelo contrario, ele surge justamente da degeneracio das
estruturas e funcdes dos aparelhos burocraticos, num processo chamado de burocratizagdo.?* A
burocratizacdo, portanto, € um vicio da prdpria burocracia, caracterizada pela hipertrofia das
suas estruturas, o que resulta na deturpacdo geral do sistema. Trata-se de um crescimento
desproporcional das estruturas burocraticas, que acabam extrapolando o ambito da eficiéncia
técnico-administrativa, convertendo-se em aparato de determinacio dos fins estatais.?® Esse
fendmeno acentua a morosidade das atividades, prejudicando diretamente a eficiéncia do

processo administrativo. Nos termos de Fabrizio Bencini:

Burocratizagao significa proliferagéo de organismos sem conexdo com as exigéncias
gerais da funcionalidade, acentuacdo dos aspectos formais e processuais sobre os
aspectos substanciais com a consequente morosidade das atividades e reducdo das
tarefas desempenhadas, sobrevivéncia e elefantiase de organismos que ndo
desempenham mais alguma fungéo efetiva e, finalmente, triunfo da organizacdo — a
burocracia — sobre suas finalidades.?

A burocratizagdo € um vicio que se manifesta quando a procedimentalizacéo perde seu

propdsito e acaba sendo um fim em si mesma. Em vez de servir como um meio para garantir a

de fato deve haver, em vista da natureza meticulosa de todo o trabalho oficial feito, de que o chefe do departamento
estava aguardando que enviassemos uma resposta, concernente a se ele deveria apontar um agrimensor ou, se
necessario, falar mais conosco sobre o assunto. Como resultado, ele ndo olhou as notas preliminares, e permitiu
que todo o assunto caisse no esquecimento. Entretanto, no Departamento B, o0 arquivo chegou as méos de um
oficial bem conhecido por sua boa consciéncia, de nome Sordini, um italiano [...] Bem, esse Sordini naturalmente
nos devolveu a capa vazia do arquivo, solicitando o restante dele. Mas muitos meses, sendo anos, haviam se
passado desde que aqueles primeiros documentos foram redigidos para o Departamento A, o que é compreensivel,
pois, quando um arquivo é enviado da maneira apropriada, como geralmente acontece, normalmente chega ao
departamento correto em um dia no méximo, e é manuseado no mesmo dia. No entanto, se ele se perde, e
considerando a exceléncia da organizacéo serd muito dificil perdé-lo, entdo realmente podera demorar muito”
(KAFKA, Franz. O Castelo. Barueri: Novo Século Editora, 2017. Traducdo de Deborah Stafussi, p. 74).

23 ETZIONI, Amitai. OrganizagGes Modernas. 2. ed. Sdo Paulo: Livraria Pioneira Editora, 1972, p. 84.

24 MARTINS, Pedro Henrique Incerpi Paiva; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Desburocratizagdo e siléncio
administrativo na liberacdo de atividade econdémica. Revista Digital de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 8,
n. 2, p. 2025-2050, 2021.

% ARGUELLO, Katie Silene Caceres. Weber e o Direito: racionalidade e ética. 1995. 228 f. Dissertacdo
(Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 1995, p. 94.

%6 BENCINI, Fabrizio. Burocracia. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco
(org.). Dicionério de politica. 11. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998. p. 130.
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técnica, a eficiéncia administrativa e a democracia, ela passa a ser um obstaculo a esses
objetivos. Isso ocorre justamente em funcéo de uma “visdo miope do iter decisério a cargo do
gestor, que, em vez de olhar para os frutos a serem gerados na realidade com sua atuacéo,
mantém sua aten¢do apenas no proprio procedimento”.?’

A racionalidade, seja na forma, no método ou na técnica empregada no modelo
organizacional, ndo deve servir de muleta para sua imposi¢do absoluta. Pelo contrério, ela deve
fundamentar um sistema capaz de atender e aderir &s demandas da realidade.?® A racionalidade
ndo pode ser um obstaculo a adaptacdo a fluidez e a mobilidade da vida — seria, afinal, uma

deciséo irracional.?® Odete Medauar afirma que:

o Estado de Direito se salva distribuindo substancia e forma de modo que, respeitados
0s principios constitucionais, a forma seja a veste de uma racionalidade adquirida
mediante a acéo e o confronto real dos interesses; € bem-vindo o informal no direito
e no Estado se isso representa a passagem para formas juridicas menos invasivas,
inimigas do privilégio e aliadas da liberdade e do direito das pessoas®.

A burocracia néo é, por si s, garantia de um aumento do bem-estar da humanidade,
mas isso nado significa que ela ndo seja um meio eficiente de canalizar o aparato administrativo

para que ele atue, de forma técnica e eficaz, em busca desse bem-estar.

4 O PROCESSO ADMINISTRATIVO E A DISCIPLINA DO TEMPO

O principal problema enfrentado por K. em “O Castelo”, de Franz Kafka, é a
morosidade na edi¢do de um ato administrativo, uma consequéncia direta da burocratizacao.
Esse entrave deriva do procedimento adotado ao longo do processo administrativo, até que o
ato seja, finalmente, editado. Se o0 ato administrativo € uma fotografia da atuagdo administrativa,

0 processo administrativo oferece uma viséo cinematografica dessa atuacéo.

27 CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. Burocracia, legalidade e eficiéncia: notas sobre supostas
(in)compatibilidades. Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, n. 47, p. 9-21, 2020, p. 12.

28 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 158.

29 Nos termos de CINTRA, GRINOVER e DINAMARCO: “A experiéncia secular demonstrou que as exigéncias
legais quanto a forma devem atender critérios racionais, lembrada sempre a finalidade com que sdo impostas e
evitando-se o culto das formas como se elas fossem um fim em si mesmas. Esse pensamento é a manifestacéo do
principio da instrumentalidade das formas” (CINTRA, Antonio Carlos de Aradjo; GRINOVER, Ada Pellegrini;
DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do Processo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 350).

% MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.
Nota de rodapé n. 41, p. 123.

31 GABARDO, Emerson. O mito da Eficiéncia e o Estado Moderno. 2001. 296 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso
de Direito, Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2001, p. 65.
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Em esséncia, o ato administrativo reflete a dimenséo estatica do momento em que a
administracdo toma uma decisdo, enquanto o processo administrativo vai além desse registro
instantaneo, abarcando o encadeamento dos atos e fatos que precederam a edicdo do ato
individualizado.®?> Sempre que houver um ato administrativo enquanto provimento
individualizado, haverd, por tras dele, um processo administrativo, que expressara o iter de
formagc&o da vontade estatal.®* E no processo administrativo que se percebe como a emissio
dos atos da administracdo se protrai no tempo. O processo administrativo €, portanto, “o locus
por exceléncia da disciplina do tempo de emissdo dos atos da Administragio Publica”.3

O cinema, como sabemos, nada mais é do que uma sequéncia de imagens interligadas
e exibidas ao longo do tempo. Esse fator temporal apresenta-se com igual relevancia na analise
do processo administrativo: ele se manifesta no decorrer do tempo até a emissdo do provimento
individualizado, que se materializa no ato administrativo. Quando esse ato é proferido, ele
encerra 0 processo que o precedeu.

A diferenca fundamental entre o ato administrativo e o processo administrativo esta
no sequenciamento de etapas que este ultimo exige. Esse sequenciamento gradual exige a
percepcdo do tempo, pois, caso todas as etapas fossem instantdneas, o processo nao seria
percebido como tal e seria apenas um conjunto de atos isolados. Assim, O processo
administrativo demanda tempo, e essa passagem do tempo é essencial para que o administrado
perceba as etapas que levam a prolacgdo do ato final.

O decurso do processo administrativo — que, teoricamente, pode ser mais ou menos
formalizado® —, ocorre, no Estado de Direito gerido sob um modelo de dominagdo legal-
burocratico, de forma procedimentalizada — e, portanto, seguindo um ‘“conjunto de
formalidades que devem ser observadas para a pratica de certos atos administrativos”.%® Nesse

contexto, ha uma intersecgéo entre processo e procedimento:*” em um modelo burocratico, o

32 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 242.

33 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021,
p. 401.

3 MODESTO, Paulo. O siléncio administrativo como técnica de experimentacéo. In: MODESTO, Paulo. Direito
administrativo da experimentacéo: inovagao e pragmatismo na gestao publica. Sdo Paulo: Juspodivm, 2024.
Cap. 5, p. 63-70. Especificamente p. 63.

35 Como diria Celso Antdnio Bandeira de Mello: “mais ou menos amplo, mais ou menos formalizado, mais ou
menos acessivel aos administrados, mais ou menos respeitador das exigéncias inadversaveis do Estado de Direito
ou de regras explicitas do ordenamento positivo” MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 35. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2021, p. 401.

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 36th ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-
book. p.821. ISBN 9786559646784. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559646784/. Acesso em: 08 nov. 2024, 821.

37 Adota-se a distingdo feita por Irene Nohara: “Enquanto processo é o conjunto de atos coordenados para a
obtencdo de um provimento individualizado, seja ele sentenca ou ato administrativo, procedimento é o modo de
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processo administrativo deve necessariamente seguir um procedimento especifico e
minuciosamente regulamentado.

O procedimento administrativo €, assim, o meio pelo qual a burocracia se
materializa.*® Ele assegura que a Administracdo Publica atue conforme os parametros de um
modelo organizacional burocrético, garantindo que a participagédo do cidadao seja orientada por
diretrizes formais e regulamentada por um conjunto abrangente de normas.®® Trata-se de uma
forma sofisticada de isolar o agir administrativo de influéncias pessoais, assegurando que as
decisbes sejam tomadas de maneira técnica e ordenada, como preza a burocracia.

Ainda que o procedimento seja conceituado de maneiras bastante distintas pela
doutrina, em qualquer uma delas fica claro que ele € responsavel por organizar e dar vazao as
competéncias administrativas, estruturando a forma como o poder da Administracao Publica é
exercido. De um lado, Emerson Gabardo*®® e Odete Medauar®* conceituam o procedimento
como o0 modo de fazer o ato administrativo, marcando a transformacéo do poder em realizacdo
concreta; de outro, Irene Nohara, *> Maria Sylvia Zanella Di Pietro*® e Celso Ant6nio Bandeira
de Mello*, de maneira mais simples, sugerem que procedimento ¢ a modalidade ritual de cada
processo, ou seja, 0 conjunto de formalidades que devem ser observados na edi¢do de um ato
administrativo.

Em qualquer caso, o procedimento envolve a forma como os atos administrativos séo
editados. Para a primeira corrente doutrinaria, ele abrange ndo apenas a forma, mas todo o

conjunto de agdes que envolvem o exercicio da fungdo administrativa, com o objetivo de

realizagdo do processo, ou seja, o ‘rito processual’, sendo processo e procedimento conceitos inter-relacionados”,
NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 239.

38 SUNDFELD, Carlos Ari. Processo administrativo: um dialogo necessario entre estado e cidaddo. Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 23, p. 39-51, jan. 2006, p. 40 e 41

3 FILHO, Romeu Felipe B. Processo Administrativo Disciplinar - 42 Edigdo 2013. 4th ed. Rio de Janeiro:
Saraiva Jur, 2012. E-book. p.62. ISBN 9788502189904, Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788502189904/. Acesso em: 01 nov. 2024.

40 GABARDO, Emerson. Comentario ao Art. 68 do EOAB In: WINTER, Marilena Indira; PEREIRA, Luiz
Fernando Casagrande; BACH, Marion (Coords.). Comentarios as Normas da Advocacia. Londrina: Thoth, 2023,
p. 815 e 816.

41 «A manifestacdo sensivel da funcédo, o modo de fazer-se ato é o procedimento; procedimento é a histdria da
transformac&o do poder em ato, historia essa marcada por toda a série de atos necessarios para a transformagéo do
poder em realizagdo concreta.” MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993. Nota de rodapé n. 41, p. 36.

42 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 239

4 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. 36 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.821.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559646784/. Acesso em: 29 nov.
2024,

4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 500.
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atender ao interesse publico.®® Ja para a segunda corrente, o procedimento enfatiza a
formalidade inerente ao processo administrativo. Se envolve a forma e a sistematica que
precede a elaboracdo de um ato administrativo, necessariamente influencia no tempo que leva
até a prolagédo do ato (tempo para a conversao do poder em ato administrativo).

Reconhecendo a necessidade de ampliar e direcionar a analise para o aspecto formal
inerente aos processos administrativos, este artigo adota o conceito proposto pela segunda
corrente doutrinaria. Veja-se: ndo se nega a existéncia de um modus operandi tipico da atuacédo
da administracdo, que remonta a edicdo de todo e qualquer ato administrativo, expressando a
passagem ndo instantdnea entre poder e ato. Contudo, reivindica-se 0 conceito de
“procedimento” para tratar apenas das formalidades previamente estabelecidas que devem
nortear o curso de um processo administrativo.

Assim, o procedimento (a0 menos em sentido estrito) €, em ultima andlise, a forma
como o0s atos administrativos sdo praticados e organizados dentro de um processo
administrativo. Enquanto o processo é o encadeamento de atos que culminam, ao longo do
tempo, em um ato final, o procedimento € o conjunto de formalidades que devem ser observadas
Nno curso desse processo, determinando, assim, a velocidade com que o0 processo sera executado.

Adotando o tempo como critério de analise: o ato é imediato, 0 processo € o intervalo
de tempo que hé entre “a lei e o ato administrativo”*® e o procedimento é um fator que pode
prolongar ou abreviar o intervalo de tempo até o ato administrativo. Dessa forma, para acelerar
a edicdo de um ato administrativo, é o procedimento administrativo que precisa ser adaptado.
Ocorre que a rendncia a organizagdo e as formalidades do procedimento e da burocracia ndo é
0 caminho adequado.

Seria ingénuo acreditar que a completa negacgdo do formalismo e do procedimento é a
solugéo para acabar com os problemas da burocracia.*” O modelo burocratico, enquanto método
técnico de organizacao, baseado numa legitimidade racional, legal e impessoal, ainda é a forma
mais adequada e coesa de alcancar a eficaz funcionalidade administrativa. E preciso, contudo,
vez ou outra, refinar o procedimento, aparando arestas, para garantir que a burocracia se torne

mais &gil e menos rigida.

4 0 processo administrativo seria espécie deste, reconhecida diante (i) da existéncia de uma relagéo juridica entre
sujeitos envolvidos e (ii) da presenca de uma potencial afetacdo negativa a esfera juridica ou de uma pretensdo
resistida

4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021,
p. 401.

47 GABARDO, Emerson. O mito da Eficiéncia e o Estado Moderno. 2001. 296 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso
de Direito, Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2001, p. 193 e 194.
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5 A ADEQUADA DURACAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO: O
PROCEDIMENTO DEVE SE ADEQUAR A REALIDADE FATICA DO
ADMINISTRADO

N&o é correto reduzir o processo administrativo a um conjunto de etapas burocréticas
ou a um simples sequenciamento impessoal de a¢des — isso seria transformé-lo em um fim em
si mesmo. E importante reconhecer a relacdo juridica subjacente ao processo, assegurando que
ele funcione como um meio eficaz para dar o tratamento adequado a essa relacdo. Esse
tratamento envolve a necessidade de atender, com celeridade, as demandas dos cidad&os,
evitando que fiquem a mercé de autoridades omissas em praticar os atos devidos.*

N&o basta que a Administracdo Publica tome uma decisio®® se tal decisdo ndo for
exarada a tempo de socorrer a pretensdo ou direito do particular.®® A morosidade da
administracdo em atender demandas e situacdes de urgéncia pode gerar graves consequéncias
sociais e econdmicas. Esse atraso pode desencorajar investimentos, reduzir a criagdo de
empregos, enfraquecer politicas publicas, diminuir a arrecadacdo e comprometer a viabilidade
de empresas, obras e servigos essenciais.®* Além disso, impede o atendimento em tempo habil
de grupos vulneraveis, como os socialmente desassistidos, os mais pobres e os doentes.>

Nessa perspectiva, a Constituicdo Federal, em seu art. 5°, inciso LXXVIII, assegura

aos cidadaos o direito a uma duracdo razoavel dos processos judiciais e administrativos, com

48 MODESTO, Paulo. O siléncio administrativo como técnica de experimentagéo. In: MODESTO, Paulo. Direito
administrativo da experimentacéo: inovagao e pragmatismo na gestdo publica. Sdo Paulo: Juspodivm, 2024.
Cap. 5, p. 63-70. Especificamente p. 63.

49 BRASIL. Lei n°9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administragio
Publica Federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1 fev. 1999. Art. 48..

%0 Ha inlmeros casos julgados pelo Superior Tribunal de Justica em que a Administragdo levou dois anos ou mais
para decidir o processo. Entre outros, ver: (i) BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso em Mandado de
Segurancga n.° 68210/GO, Segunda Turma, Relator: Ministro, julgado em 28 fev. 2023. Diario da Justica
Eletronico, Brasilia, DF, 03 mar. 2023; (ii) BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n°
13.728/DF. Rel. Min. Marco Aurélio Bellizze. Terceira Sec¢do. Julgado em 23.11.2011. DJe, 08 fev. 2012 e (iii)
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n°® 13.545/DF. Rel. Min. Maria Thereza de Assis
Moura. Terceira Secéo. Julgado em 29.10.2008. DJe, 07 nov. 2008.

51 MODESTO, Paulo. Siléncio administrativo positivo, negativo e translativo: a omissdo estatal formal em tempos
de crise. Revista Colunistas de Direito do Estado, Rio de Janeiro, n. 317, 22 dez. 2016, disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/paulo-modesto/silencio-administrativo-positivo-negativo-e-
translativo--a-omissao-estatal-formal-em-tempos-de-crise-. Acesso em 06/10/2024.

52 Uma situagiio recente e extremamente sensivel merece destaque: o “Caso Sophia”. Sophia era uma menina que
faleceu aos 2 anos e 7 meses, com 0 pescoco quebrado e o himen rompido. Antes disso, seu pai, ciente de que a
guarda exercida pela mée de Sophia era temeraria, recorreu trés vezes ao Conselho Tutelar, duas vezes a Policia
Civil, uma vez a Defensoria Publica e uma ao Juizado Especial. Ao longo de 12 meses, ele relatou que sua filha
estava sendo agredida na casa da mée. Contudo, nada foi feito. O Estado se manteve inerte. Mais informacdes em:
https://www1.folha.uol.com.br/seminariosfolha/2023/05/pai-de-menina-estuprada-e-morta-no-ms-pediu-7-vezes-
ajuda-a-rede-de-protecao-a-crianca.shtml, acesso em 02/11/2024.
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meios que garantam sua tramitacdo célere.>® Assim, elevados a garantias fundamentais de
aplicabilidade imediata,> os principios da celeridade® e da razodvel duragio do processo
exigem que a Administracdo resolva as demandas apresentadas dentro de um prazo adequado,
repudiando francamente a inércia da Administracio Publica.>®
Sem entrar na discussdo acerca das diferencas existentes entre as expressoes prazo
legal e prazo razoavel,>” é certo que a tomada de decisdes, realizada pela Administracéo Plblica
deve ser &gil. 1sso ndo implica a subversdo do procedimento administrativo numa tentativa de
eliminar o formalismo e a procedimentalizacdo em favor de uma agilidade arbitraria. Pelo
contrario, trata-se de utilizar o préprio procedimento administrativo de forma eficaz,
assegurando que o percurso do processo ndo admita a inércia da administragdo. Nos termos de
Paulo Modesto, seria necessaria a programacdo do tempo de tomada das decisdes pela
Administracdo Publica:
A coordenagdo de interesse, informagdes, recursos e competéncia no ambito da
Administragdo Publica pressupde a programacdo do tempo de tomada das decisdes.
Em situacdo limite, para usar uma metafora visual, envolve a defini¢do normativa

sobre como limpar a mesa dos administradores que dilatam em excesso 0 processo

decisorio na administragdo publica ou se ausentam de decidir®

Um dos instrumentos disponiveis no ordenamento juridico brasileiro para combater a
inatividade decisdria formal da Administracdo Publica é o siléncio administrativo, “omissdo
qualificada a que norma juridica atribui efeitos substitutivos da decisdo expressa da

Administragio Publica”,>® que sera detalha