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Resumo: A Lei da Liberdade Econémica suprime ou reduz a intervencao estatal na atividade econémi-
ca, sendo conveniente o estudo das medidas de desburocratizacdo nela previstas. Além de ser criticavel
o0 modo da disciplinada atividade de baixo risco(que dispensa ato governamental de libera¢do), a ado-
¢do do siléncio eloquente nos atos de liberacido de atividade econdmica, conquanto possa ser vantajosa
ao desenvolvimento, e mercé da existéncia de impedimentos a sua aplicacao, é excecdo aos deveres de
decisdo e de motivagdo que guiam a administracdo publica. O siléncio administrativo poderia ser limi-
tado as situacdes de reconhecimento a direito subjetivo, negando-o aos atos de apreciacdo discriciona-
ria da Administracio, e, a partir de uma distin¢do entre interesse publico primario e secundario, reser-
vado aos atos de interesse fazendario ou patrimonial da Administragio. Deveria, ainda, impor adjunto
ao efeito positivo do siléncio o dever de fiscalizac¢io, e ndo apenas quando houver dispensa do ato de li-
beragio, além de obrigar o particular a declaracio de inicio de atividade. Sendo norma geral, ela ndo al-
tera leis especiais que ndo prevejam o efeito positivo do siléncio administrativo ou que o neguem em
temas ligados a liberacdo de atividade econ6mica, notadamente para assuntos timbrados por princi-
pios como precaug¢ao e prevengao.
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Abstract: The Economic Freedom Act suppresses or reduces the state intervention in economic acti-
vity, what is convenient to study the desbureaucracy measures provided for in it. Beyond criticism on
the way of regulation on low-risk activies (which dispenses governmental release), the utilization of
eloquent silen on liberation acts of economic activies, althought might bead vantageous to the deve-
lopment, and duetothe existence of impediments to its application, is na exception to th eduties of deci-
ding and motivation that guide the public administration. Administrative silence could be limited to si-
tuations of recognition of subjetive law, denying it to the discretionary assessment acts of the Adminis-
tration, and, based on a distinction between primary and secondary public interest, reserved for the
Administration's financial or patrimonial interest. It should also impose the duty of supervisionas
anadjunct to the positive effect of silence, not only when the act of release is waived, additionally too
bliging the individual to declare the beginning of activity. As a general rule, it doesn’t change special
laws that do not establish positive effect of administrative silence or deny it on issues related to libera-
tion of economic activity, notably for matters marked by principles such as precaution and prevention.
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1. Introducao

A edigdo da Lei n. 13.874 em 20 de setembro de 2019 - cognominada “Lei da Li-
berdade Econdémica”, que “institui a Declaracao de Direitos de Liberdade Econdmi-
ca e estabelece garantias de livre mercado” - modifica as relacdes de controle esta-
tal sobre a atividade econ6mica com a ado¢ao de medidas de desburocratizacao
pelo emprego do siléncio eloquente nos atos de liberagdo correlatos (licenga, auto-
rizacdo etc.), justificando seu estudo a luz da competéncia normativa, do ambito de
aplicacdo da novel legislacdao e das formalidades para producdo de atos normati-
VOsS.

O diploma legal fruto da conversao da Medida Proviséria n. 881, de 30 de abril de
2019, esparge suas inovagdes para outras searas da ciéncia juridica como o direito
civil e o direito do trabalho. Ele é baseado na protecdo a liberdade de iniciativa e de
exercicio de atividade econémica, amparando-se nos preceitos dos arts. 12, IV, e
170, paragrafo unico, da Constituicao de 1988, mediante a inclusdo de varias re-
gras que disciplinam a atuacdo do Estado como agente normativo e regulador -
funcao que lhe é consignada na cabega do art. 174 da Carta Magna.

Com efeito, a Constituicao de 1988 tem em sua estrutura pilares como a liberdade,
decorrente de sua ontoldgica op¢ao pela democracia. Por isso, no campo da ordem
econdmica a diretriz constitucional é a liberdade - imprescindivel, conatural e es-
sencial ao sistema econdémico capitalista. O individuo detém autonomia de vonta-
de, independentemente da vontade do Estado, o que, em tltima analise, deriva da
propria dignidade da pessoa humana. Dai seguem as expressdes da liberdade (pro-
fissdo, trabalho, iniciativa, empresa, concorréncia) e que encontram condiciona-
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mento em normas juridicas instituidas para garantia de sua funcionalidade e res-
peito a outros baldrames constitucionalmente relevantes, e ndo para inclusdo de
expedientes burocratizados, cartoriais, corporativos. E de interesse publico a li-
berdade assim como a sua garantia.

Na complexa teia de relagdes humanas, o exercicio da liberdade ndo é absoluto
para evitar a sucumbéncia de outras liberdades e demais direitos e interesses. Soa,
portanto, necessario o condicionamento de liberdades para assegurar a harmonia
e a paz social, objetivos que as a¢des de policia administrativa e de intervencao
estatal na ordem econdmica executam. Em outras palavras, a consagragdo da liber-
dade ndo implica a completa auséncia ou elimina¢do da intervengao lato sensu do
Estado no dominio das relacdes econdmicas, sendo limita a interferéncia estatal
por conta da necessidade de sua acdo para garantia da existéncia desse sistema.

[sso significa que a atuagdo estatal é limite da atividade econdmica e que esta como
expressao da liberdade dos individuos também é limite daquela. Se ndo é préprio
do Estado o exercicio de atividade econdmica, tendo em vista que ela se situa na
zona de acdo dos particulares (por isso, a exploracao de atividade econémica pelo
Estado, por intermédio de empresas estatais, é excepcional e subsidiaria), seu
exercicio rende-se, em maior ou menor grau, a fiscalizacdo estatal, para que a li-
berdade ndo se desvirtue na direcdo de disfun¢des com ela absolutamente incom-
pativeis, impedindo tendéncias predatérias como as que maculem a competicao ou
molestem outros direitos de igual radical constitucional (protecao do meio ambi-
ente, da concorréncia, do consumidor etc.).

O ponto diferencial reside na intensidade dessa intervencdo, que depende da inci-
déncia de multiplos fatores de ordem historica, cultural, social, politica e econdmi-
ca, influentes no estabelecimento ou no desenvolvimento da organizacdo juridica
de determinado ambiente, e da considera¢do de outros direitos e interesses (indi-
viduais, sociais, estatais) na Constituicao e da valia que esta lhes atribui.

De qualquer modo, se a liberdade nao é absoluta, essa premissa, todavia, nao legi-
tima a assuncdo pelo Estado do papel de aparelho estamental que impde entraves e
obstaculos desproporcionais ao desenvolvimento econémico, considerado que é
direito fundamental, como expde Guilherme Amorim Campos da Silva (2004, p.
62). Sua atuac¢do deve pautar-se pela justa medida, instituindo medidas de precau-
¢do, prevencdo e responsabilizacdo que primem pela existéncia de interesse publi-
co de resultado especifico vinculado a um determinado fim social. A intervencao
estatal se ndo deve macular-se pelo excesso tampouco deve se orientar pela falta
ou insuficiéncia. O Estado deve favorecer a liberdade econémica potencializando
idéntica energia a que dedica a sua disfuncao.
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2. A ordem economica na Constituicao

Os movimentos sociais, politicos e econdmicos dos séculos passados, inaugurados
com a Revolucdo Francesa, receberam, sob os auspicios de tendéncias sociais-
democratas, a incidéncia de normas constitucionais expressivas da “necessidade
de regulamentacdo da maior intervengdo estatal na economia”, o que gerou “a de-
nominada Constituicdo Econémica”, segundo disserta Alexandre de Moraes (2013,
p. 1875), e que na Constituicdo de 1988 se articula tanto na liberdade individual
(economia de mercado, autonomia da vontade) quanto na intervencao lato sensu
estatal em normas expressivas de solucdes de compromisso entre as varias corren-
tes de pensamento.

Esse processo se caracterizou pelo influxo antagonico de inclinag¢des liberais e in-
tervencionistas, e foi alvo de revisdo ao longo da existéncia da Constituicao de
1988 notadamente com a série de emendas posteriormente adotadas!. E ndo é
imune de critica, que enxerga no tratamento constitucional do assunto ora “um
indigesto complexo de principios vagos e de preceitos inaplicaveis” (FERREIRA
FILHO, 2013, p. 379) ora o emprego de eufemismo ao se referir a livre iniciativa e a
valorizacdo do trabalho para substituicao, respectivamente, das no¢des de apro-
priacdo privada dos meios de producdo e exploracdo do trabalho assalariado (MA-
CIEL, 2014).

A Constituicdo assenta como principios fundamentais tanto a dignidade da pessoa
humana quanto os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (art. 1%, [l e [V) e
dedica interesse especial - e elementar ao sistema capitalista e ao regime demo-
cratico - a liberdade. Por isso, contém uma pléiade de normas que versam sobre a
ordem econdmica, e cujo centro se encontra no art. 170 que cataloga os principios
gerais da atividade econémica. Esse bindbmio composto por trabalho e livre inicia-
tiva é reiterado no mencionado preceito constitucional que os imbrica explicita-
mente a dignidade da pessoa humana ao aludir que a ordem econémica nele fun-
dada colima assegurar, sem distin¢des, a existéncia digna, na conformidade da jus-
tica social. Os principios ai arrolados qualificam os direitos atinentes a atividade
econdmica como a propriedade, a liberdade, o desenvolvimento, mas, os conjugam,
em solucao de compromisso, com outros interesses de quilate essencial como a
defesa do consumidor e do meio ambiente, a fun¢do social da propriedade, o pleno

! Gastdo Alves de Toledo relata que as posturas antagdnicas no processo constituinte sucumbiram a
acdo de “compatibilizacdo dos extremos” munida de novas propostas “sem grandes comprometimentos
politicos ou ideoldgicos”, interessada “em amenizar os antagonismos” e que conduziu a promulgagéo de
Constituicdo que “estampava quase todas as tendéncias, sobretudo em seus principios gerais que, ao
contempla-las, serviriam, ndo sé a este propdsito, mas igualmente de anteparo a prevaléncia de qual-
quer delas”. Desta maneira, “criou-se uma estrutura econdmica normativa que tanto enalteceu a livre
empresa e a economia de mercado quanto premiou o Estado num vasto campo de atividades”. E disser-
ta que a realidade do espectro econdmico e o fendmeno da globalizagdo exibiram antinomias e inade-
quagdes do texto, que foram determinantes para as mudancas implantadas pelas emendas constitucio-
nais (2010, p. 308-309).
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emprego e a reducdo de desigualdades. Em outras palavras, o direito ao desenvol-
vimento econdmico exige sua compatibilidade com o “ganho de qualidade de vida
de toda a populacao” (SILVA, 2004, p. 62), adquirindo caracteristica funcional.

A compreensdo do principio (especial) de liberdade de iniciativa tem varios pris-
mas. Ele expressa a liberdade econ6mica?, e é abrangente da liberdade de profis-
sdo, trabalho, oficio, empresa, concorréncia3 - enfim, a de escolha*(e que nao se
compatibiliza com privilégios®) -,como resultante da combinag¢do da liberdade de
trabalho com a liberdade de associacdo (FERREIRA FILHO, 1983).

Da liberdade de iniciativa se infere a faculdade de criacao e exploragdo de ativida-
de econdémica a titulo privado, direito ndo sujeito a qualquer restricao estatal se-
ndo em virtude de lei, segundo dissertam Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serra-
no Nunes Janior (1999, p. 355). Gastao Alves de Toledo nela destaca a imposicao
de comportamento restritivo ao Estado no que respeita a atividade econémica sig-
nificativo da liberdade de acdo ao estabelecer “um pressuposto aplicavel a inter-
pretacdo do sistema econdmico, uma vez que revela a op¢ao preferencial da Cons-
tituicdo pela atividade economica privada” (2010, p. 324). Isto reforca a no¢do de
atuacdo estatal como ente econémico residual, extraordinaria, excepcional, ou seja,
subsidiaria.

Além disso, o paragrafo unico do art. 170 contém regra especial consagradora da
liberdade ao enunciar que “é assegurado a todos o livre exercicio de qualquer ati-
vidade econ6mica, independentemente de autorizacdo de 6rgdos publicos, salvo
nos casos previstos em lei”. Esse preceito se liga ao inciso XIII do art. 52 da Consti-
tuicdo que arrola entre os direitos fundamentais a liberdade de trabalho, oficio ou
profissdo, ao timbrar que “é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profis-
sdo, atendidas as qualificagdes profissionais que a lei estabelecer”. De qualquer
maneira, “ao prestigiar o livre exercicio da atividade econdmica, a Constitui¢do
abrange também a liberdade de escolha do trabalho que, ao lado da livre iniciativa e
da livre concorréncia, integra a moldura da liberdade econémica nela proclamada”
(TOLEDO, 2010, p. 355).

2 Gast3o Alves de Toledo sumaria que a liberdade de iniciativa (ou livre iniciativa) traduz a ideia de liber-
dade econdmica, radicada na nogdo de liberdade humana (2010, p. 323).

3 Livre concorréncia é desdobramento da livre iniciativa e colima assegurar o regime de mercado sob a
frutifera competicdo nos processos de produgao, distribuicdo, circulagdo e consumo de bens e servigos,
impedindo “formas de dominagdo como cartéis, trustes, oligopdlios em geral”(ARAUJO; NUNES JR.,
1999, p. 356), e visando a atuagdo de agentes econdmicos “sem embaracos juridicamente justificaveis”
(MENDES; COELHO; BRANCO, 2010, p. 1537).

4 José Celso de Mello Filho observa exatamente que se “assegura a liberdade de escolha de profiss3o ou
do género de trabalho, industria ou comércio”(MELLO FILHO, 1986, p. 467).

5> Conforme Manoel Gongalves Ferreira Filho explica, o art. 52, Xlll, da Constituicio de 1988, rejeita “o
privilégio de profissdo, anteriormente consagrado em prol das corporagdes de oficio (FERREIRA FILHO,
2013, p. 336).
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Portanto, a regra é a liberdade, constituindo exce¢des as hipdteses formuladas em
lei, exigentes de consentimento estatal. Atendendo a esse perfil, a lei ai referida
ndo podera subordinar a prévia autorizacdo sendo as atividades econdmicas que,
por sua natureza e sua eficacia, convenham a institui¢do de alguma forma de con-
trole estatal a conta de um interesse publico especifico. E, para além, a ela sera de-
feso obrar com excesso; razoabilidade e proporcionalidade, inclusive de sua exten-
sdo e sua intensidade®, deverdo ser o parametro compulsério para aquisicao de sua
legitimidade constitucional. Também se faz oportuno obtemperar que somente
sera admitida a atividade econémica que for licita, no sentido de atua¢do nao con-
traria ao ordenamento juridico. Atividades ilicitas sdo vedadas, ndo estando sob o
manto da liberdade e, por isso, normas proibitivas tém validade. E em relacao a
atividades economicas nao disciplinadas em lei, se ndo ha habilitacdo legal para a
acdo administrativa, elas ndo podem ser cerceadas ou comparadas a atividade ilici-
ta, sem embargo da superveniéncia de legislacao regra-las, a vista de algum inte-
resse publico especifico.

3. O principio de subsidiariedade

A tonica na intervengdo estatal na ordem econdmica é a subsidiariedade, notada-
mente pela influéncia do pensamento catélico-cristao. Maria Sylvia Zanella Di Pie-
tro arrola entre as tendéncias decorrentes da aplicacdo do principio de subsidiari-
edade a privatizagdo, a desregulamentacao, a desburocratizagdo (2012, p. 15-23).
Nao é possivel uma adequada leitura da Lei n. 13.874/19 a margem desse princi-
pio. A legislagdo focalizada implanta balizas e parametros do controle estatal exer-
cido sobre as atividades privadas de cunho econémico, impactando tanto a agdo de
policia administrativa (poder de policia) quanto a de intervencdo (englobando a
regulacdo e a fiscalizacdo da atividade econémica de natureza privada).

Como visto, sob a égide da Constituicdo vigente, o que prevalece é a liberdade que
alberga a iniciativa, empresa, concorréncia e trabalho na ordem social e econdomica,
como emerge da enumeracgdo de principios e objetivos fundamentais da republica,
e de principios gerais e especiais (arts. 19, Il e IV, 3¢, [ a III, 52, XVIII a XX, XXII a
XXIII, 170, IT a IV, e VII, Constituicao Federal). E certo que ela ainda impde deveres
a sociedade civil e faculta a iniciativa privada atividades de interesse geral (arts.
194, 196, 199, 202, 205, 209, Constituicao Federal v.g.). Porém, é adequado dizer
que tudo aquilo que ndo é monopolio ou exclusividade do Estado é consentindo ao
setor privado de maneira exclusiva ou concorrente, e que o poder publico s6 pode
excepcionalmente exercer atividade econdmica, assim como justificada e proporci-
onalmente nela intervir.

6 Bem por isso, José Celso de Mello Filho alvitrava (ao tempo do art. 153, § 23, da Constituicdo de 1967
na redagdo dada pela Emenda n. 01, de 1969) que “as restri¢des ao desempenho de qualquer atividade
profissional sé se legitimam, em face da Constituicdo, desde que preenchidas as seguintes exigéncias: a)
veiculagdo formal mediante lei; b) estipulagdo estrita de condigdes de capacidade; e c) pertinéncia ao
exercicio das profissées liberais e técnico-cientificas” (MELLO FILHO, 1986, pp. 467-468).

RDDA, vol. 8, n. 2, 2021



MARTINS, Pedro H. I. P.; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Desburocratizac3o (...). 231

A subsidiariedade é limite (negativo) a atuacao estatal. A extensdo desta ou daque-
la atividade administrativa é variavel conforme o modelo de Estado adotado, influ-
enciado diretamente pelo tom de aderéncia a um determinado sistema econémico.
A retrospectiva histérica resume que no Estado Liberal a atuagdo estatal era basi-
camente adstrita a atividade de policia, e que no Estado-Providéncia maiores graus
tiveram a prestacdo de servicos publicos e a intervencao direta na ordem econdmi-
ca (exploragdo de atividade econdmica), enquanto no Estado-Subsidiario, sob a
injuncdo do neoliberalismo’, diminuiu o papel poder publico como 6rgido agente,
cedendo lugar ao fomento, e crescendo sua figura como 6rgdo interveniente na
regulacdo e fiscalizagdo do mercado e da iniciativa privada, falando-se inclusive em
Administracao conformadora, sob o influxo gerencialista do new public manage-
ment. Em suma, é possivel afirmar a correspondéncia das fases do Estado de Direi-
to a partir do Estado Liberal em que a tonica era a Administracdo de igual naipe, de
reduzido tamanho, preocupada em assegurar as liberdades, sucedida pelo Estado
Social (ou Providéncia) em que se denota sua maior intervengcdo como Administra-
cdo prestacional, e com o Estado Subsidiario emerge uma Administracdo confor-
madora, vocacionada a “criar condi¢des favoraveis a uma prestacdo de utilidades
basicamente resultante de atividades de natureza juridico-privada” (CAUPERS,
2016, p. 38-39).

Embora esses movimentos possam ser ciclicos, anota-se o predominio de tendén-
cias de expansdo do setor privado e afirmacdo do setor publico ndo estatal e con-
sequente reducao do espago do setor publico estatal, detectando-se varios fatores
como (a) a preocupacdo com a eficiéncia, (b) a expansao e dilatacdo de mercados, e
(c) o protagonismo da sociedade civil. Ao redor desta ultima gravita a compreen-
sdo da superacdo do monopdlio do interesse publico pela Administracao e da mul-
tiplicidade de interesses publicos, o que é bem aquilatada pela distingdo entre inte-
resses publicos e estatais (ou primarios e secundarios), difusos e coletivos (ME-
DAUAR, 1992, p. 175-183).

0 neoliberalismo influenciou o direito contemporaneo em varios aspectos e decer-
to um dos mais contundentes foi a projecao de um novo modelo de Administracdo
Publica, principalmente no altimo quartel do século XX, colocando em pauta temas
como desestatizacdo, privatizacao (em sentido amplo ou restrito), desregulamen-
tacdo, deslegalizacdo, desregulacdo, desburocratizacao, flexibilizacao etc. predis-
postos a transformacao da estrutura administrativa sob os auspicios da eficiéncia

7 E Sbvio que nesta analise é impossivel dissociar o impacto do neoliberalismo. O liberalismo se arquite-
ta na economia de mercado e no Estado minimo enquanto o intervencionismo que marca o Estado Soci-
al que o substituiu foi superado pelo neoliberalismo que aparece, como estima Norberto Bobbio, “como
uma terceira fase, uma espécie de negacdo da negac¢do em sentido dialético, na qual ndo se perde nada
do que houve de positivo na segunda fase. Assim devem ser entendidas as afirma¢es dos novos eco-
nomistas, os quais ndo recusam a exigéncia a partir da qual se movimentou o estado social (uma maior
igualdade, a luta contra a pobreza etc.), mas sim os meios por ele utilizados, no lugar dos quais propéem
outros alternativos, como o imposto negativo ou a distribuicdo de bénus para servigos” (BOBBIO, 1997,
p. 114, 120).
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(Administracdo Publica gerencial) e que, sem embargo de sua controvérsia8, convi-
vem com outros como transparéncia, participacdo, governanca, processualizacao
etc. que agitaram o direito puiblico moderno.

Abordando as crises da nogao de servico publico, a doutrina relata que “trata-se da
liberalizacdo de setores econdmicos, com o aumento da atuag¢do da iniciativa pri-
vada na economia e a devolucao ao mercado de uma série de atividades que dele
foram retiradas, acreditando-se que o servico publico sera mais bem atendido em
regime de mercado e com maior concorréncia possivel. Ganha énfase o principio
da subsidiariedade, a partir do qual o Estado passa da posicao de provedor direto
das necessidades coletivas (Estado Providéncia) para a posicdo de regulador da
ordem econdmica, mediante a transferéncia de competéncias e atividades tipica-
mente publicas aos particulares. Ao mesmo tempo, enquanto alguns servigcos pu-
blicos se liberalizam, algumas atividades privadas foram sendo gradativamente
submetidas a esquemas organizatorias rigidos” (MARQUES NETO, 2014, p. 56).

E certo, todavia, que atualmente se menciona que o impacto neoliberal recebe opo-
sicdo da corrente do Direito Administrativo social, que busca a “concretizacdo do
Estado Social e Democratico de Direito a partir de uma atuacao estatal interventiva
nos dominios econdémico e social”, instrumentalizada por uma Administracao Pu-
blica inclusiva baseada ndao somente na igualdade de oportunidades, mas, na igual-
dade de posicdes para o desenvolvimento (HACHEM, 2014, p. 391-460). Ela supde
que a igualdade de oportunidades se funda no mérito e se promove complemen-
tarmente pela igualdade de acesso aos bens e servigos (dos quais os mais discrimi-
nados estdo excluidos) e pela compensacao (politicas de discriminagdo positiva) de
maneira a combater discrimina¢des impeditivas da competicdo em igualdade de
condic¢0es iniciais para o alcance de melhores posi¢cdes, enquanto a igualdade de
posicdes radica-se nas politicas de diminuicdo das desigualdades existentes entre
as distintas posi¢cdes por meio de transferéncias sociais operadas pela redistribui-
¢do mediante tributos a fim de estabelecer a desmercantilizacdo do acesso a certos
bens (ampliacdo e consagracao de atividades como servicos publicos de prestacao
obrigatdria pelo Estado, financiada através do custo repartido por todos os contri-
buintes). A distin¢ao coloca em foco a sujeicao dos direitos sociais ao regime juri-
dico dos direitos fundamentais pelo tratamento do minimo existencial (igualdade
de oportunidades) e da submissado integral (igualdade de posi¢des), como assinala
HACHEM (2014, p. 391-460).

8 “Las nuevas corrientes, practicamente universales, sobre la ‘privatizacién’ o, dicho de otro modo, la
liberalizacién econdmica parecen amenazar seriamente los propios fundamentos del Derecho Adminis-
trativo, y, de rechazo, a las Administraciones publicas. (...) Pero es sorprendente la practica universali-
dad en que se desenvuelven estas operaciones. Tan sorprendente al menos como es la incondicionada
aceptacion de los juristas que, inermes ante estas manifestaciones del vigor social y politico, deben
confirmarse con una valoracion ideolégica y critica de la cuestion y, todo lo mas, con una calificacién del
fendmeno que suele vincularse a la idea de la ‘evasion’, fuga o huida del Derecho Administrativo por
parte de los Poderes Publicos”, disserta José Bermejo Vera (2003, pp. 403-426).

RDDA, vol. 8, n. 2, 2021



MARTINS, Pedro H. I. P.; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Desburocratizac3o (...). 233

Certo é também que Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2000, p. 17-28) expondo a
existéncia de trés fases da administracao publica - (a) regaliana (proprio ao abso-
lutismo, em que prevalecia o interesse do rei); (b) burocratica (elementar ao esta-
tismo, em que dominava o interesse do Estado); (c) gerencial (inerente a democra-
cia, em que preside o interesse da sociedade) - anota que, no Brasil, “essa segunda
transicdo juspolitica, da administracao burocratica para a gerencial, esta tendo seu
inicio antes que se houvesse completado a primeira” (na medida da incidéncia de
conceitos e principios personalizantes e ineficientes como patrimonialismo, pater-
nalismo e assistencialismo). Por isso, registra-se desconfian¢a sobre a “ado¢do in-
discriminada de vertentes do modelo gerencial” pela auséncia do “amadurecimen-
to cultural dos valores burocraticos” (como meritocracia, racionalidade, impessoa-
lidade e isonomia), o que pode conduzir ao restabelecimento de “formas pré-
burocraticas de gestdo, que se orientam para o spoil system (sistema patrimonialis-
ta de despojo e partilha), tendo em vista o predominio do nepotismo e da pessoali-
dade nas relagdes funcionais” (NOHARA, 2012, p. 151).

Em linhas gerais, a interven¢do do Estado na ordem econdmica se caracteriza por
fungdes (a) ativa, consubstanciada na exploragdo direta de atividade economica
por participagdo ou absorgao, e (b) interventiva propriamente dita, que consiste no
fomento e na regulacdo por direcdo ou inducao respectivamente. A regulacao (lato
sensu) do setor privado, que engloba as espécies de normatizacdo, regulamentacao
e fiscalizacgdo, configura desdobramento no ambito da ordem econdmica do contro-
le de policia administrativa que o poder publico, em nome de interesses gerais,
condiciona e limita a liberdade individual, harmonizando a vida em sociedade. Ela
se radica nas fun¢des indicadas no art. 174 da atual Constitui¢do brasileira.

A subsidiariedade também orienta a fungao interventiva. Nao se adstringe a tornar
excepcional a exploracao estatal de atividade econ6mica; ela se espraia para a re-
gulacdo do mercado. Por isso, a Lei n. 13.874/19 arrola entre seus principios em
tom genérico a intervenc¢do subsididria e excepcional do Estado sobre o exercicio
de atividades econdmicas no inciso III de seu art. 22: a férmula é abrangente da
intervencdo direta ou indireta. Pressuposto da funcao interventiva é a existéncia
de interesse publico. Carlos Henrique Maciel apos distinguir o intervencionismo
por direcdo calcado em normas imperativas do intervencionismo por indugdo ba-
seado em normas dispositivas (e repudiar a autorregulacao) admoesta que aquele
“ndo deve descambar para o ‘dirigismo’™ (MACIEL, 2014, p. 655). Segundo Luiz Al-
berto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Janior, a regulacdo de atividade econo-
mica como forma de interferéncia estatal tipica deve se orientar pelo principio da
intervencdo minima, “consentida com fundamento em finalidades especificas: re-
pressao do aumento abusivo dos lucros e tentativa de eliminacao das concorrén-
cias e dominagao do mercado” (1999, p. 358).

RDDA, vol. 8, n. 2, 2021



MARTINS, Pedro H. I. P.; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Desburocratizac3o (...). 234

Normatizacdo se concentra na produgdo de leis e normas primdrias que balizam,
mediante clausulas gerais, a atividade economica, competindo a regulacdo seu de-
talhamento e as formas de sua operacionalizacao (TOLEDO, 2010, p. 341).

Regulacdo é conceituada como “o conjunto de medidas legislativas, administrati-
vas, convencionais, materiais ou econdmicas, abstratas ou concretas, pelas quais o
Estado, de maneira restritiva da autonomia empresarial ou meramente indutiva,
determina, controla ou influencia o comportamento dos agentes econdmicos, evi-
tando que lesem os interesses sociais definidos no marco da Constitui¢do e os ori-
entando em direcdes socialmente desejaveis”, abrangendo regulacdes diretas (or-
dens juridicamente vinculantes aos particulares) e indiretas (ado¢do de outros
meios ndo coativos para alcance da finalidade publica), setoriais (incidentes sobre
determinadas atividades econémicas) e transversais (incidentes sobre determina-
dos aspectos de todas as atividades econdmicas), como se colhe de Alexandre San-
tos de Aragao (2014, p. 227-260).

Fiscalizacdo tem como pressuposto a regulacao, como sumaria José Afonso da Silva
(2012, p. 736), e consiste em atos de controle e responsabilizacdo. O incentivo se
expressa através do fomento publico de atividades privadas (com ou sem finalida-
de lucrativa) de interesse publico.

4. Desburocratizacao

As potencialidades proporcionadas pelo principio da eficiéncia administrativa ten-
dem a adocgdo (ou penetracdo) de regimes ou técnicas privadas e a flexibilizacao ou
diminuicdo de formas e formalidades inuteis e excessivas. Mercé de duvida sobre a
efetividade desse principio em ambiente como o da administragao publica brasilei-
ra - em que grassa forte contetido patrimonialista, clientelista e estamental, e que
nao transitou completamente pela administracdo burocratica - a burocratizacao é
um dos fatores contribuintes dos baixos indices de desenvolvimento econémico e
social.

Estudos, propostas, medidas e iniciativas ndo faltaram para reduc¢ao ou erradica-
cdo da arraigada cultura da burocratizagdo administrativa brasileira (e que, curio-
samente, percola em alguns ramos do setor privado) desde o Decreto n. 83.740, de
18 de julho de 1979, que instituiu o Programa Nacional de Desburocratizacao, até a
edicao da Lein. 13.726, de 08 de outubro de 2018, que “racionaliza atos e proce-
dimentos administrativos dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios e institui o Selo de Desburocratizacao e Simplificacdo”. Esse diplo-
ma legal se estrutura mediante a supressao ou a simplificacdo de formalidades ou
exigéncias desnecessarias ou superpostas, cujo custo econémico ou social, tanto
para o erdrio como para o cidadao, seja superior ao eventual risco de fraude, e,
ainda, estimula projetos de identificacdo de dispositivos legais ou regulamentares
que prevejam exigéncias descabidas ou exageradas ou procedimentos desnecessa-
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rios ou redundantes, e de sugestdo de medidas legais ou regulamentares que visem
a eliminar o excesso de burocracia.

Na abordagem do tema, é necessario diferenciar as formalidades imprescindiveis
ao bom funcionamento da Administracao nas relagdes com os individuos daquelas
que sdo despiciendas. Um avanco nesse sentido foi sentido no ambiente normativo
brasileiro com a Lei Geral do Processo Administrativo Federal (Lei n. 9.784/99) ao
encampar o formalismo moderado pelas diretivas de observancia das formalidades
essenciais a garantia dos direitos dos administrados e de ado¢ao de formas sim-
ples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, segurancga e respeito aos
direitos dos administrados (art. 22, paragrafo unico, VIII e IX), entre outras provi-
déncias.

Burocracia é assaz confundida com burocratizagdo. Burocratizacdo é vicio signifi-
cativo consistente no excesso de formalismos inuteis. Burocracia é método técnico
de organizacdo, preconizado por Max Weber, baseado na legitimidade racional,
legal e impessoal da autoridade pela atribuicao de competéncia, como meio de su-
peracdo da disfuncionalidade administrativa e da antidemocraticidade dos parti-
dos e do Estado - embora, em tempos mais remotos, ela designasse o poder do cor-
po de funciondrios e empregados da administragdo estatal que ostentava forte co-
notacao negativa expressada através de ataques ao formalismo, ao espirito corpo-
rativo, a proliferacdo de normas e regulamentos, ao desperdicio de recursos, “em
suma, a ineficiéncia das grandes organizagdes publicas e privadas” (GIRGLIOLI 1994
P-124-125). Assim sendo, “é a legitimidade-competéncia que designa quem se deve
obedecer e dentro de quais limites, deveres, atribuicdes e meios. O tipo mais puro
da dominacgdo legal se exerce por meio de um quadro administrativo burocratico,
com pessoal livre, que obedece apenas aos deveres objetivos do seu cargo, sob ri-
gorosa hierarquia, normas de competéncia minuciosamente fixadas, livre selecao
dos funcionarios habilitados profissionalmente, que recebem salario e tém diante
de si uma carreira com possibilidade de ascensdo. A dominag¢do burocratica tem
sido entendida como a dominag¢do da impessoalidade formalista” (ZAGO, 2001, p.
31).

E a partir desta no¢do que se desenvolve a burocracia estatal, apontando para a
uma estrutura permanente e profissional organizada em carreiras estaveis com
garantias aos ocupantes de seus cargos, de maneira a diferenciar o corpo adminis-
trativo burocratico e os cargos superiores pela impossibilidade daqueles curva-
rem-se subjetivamente a vontade da autoridade politica ou aos grupos de pressao
social (JUSTEN FILHO, 2005, p. 565-566), dado que o agente publico tem por mis-
sdo o cumprimento da lei e do interesse publico (primario), pelos quais tem res-
ponsabilidade.

A Lei da Liberdade Econémica também contém medidas desburocratizantes que se
somam as previstas na Lei n. 13.726, de 08 de outubro de 2018, como a inexigibili-
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dade de certiddo a mingua de lei e a delimitacdo do prazo de validade de certidao
emitida sobre fato imutavel (art. 3¢, XIl, e § 11, Lei n. 13.874/19).

Perseguindo esse desiderato veio a lume a Lei n. 14.129, de 29 de margo de 2021,
que dispde sobre principios, regras e instrumentos para o aumento da eficiéncia da
administracao publica, especialmente por meio da desburocratizacado, da inovacgao,
da transformacao digital e da participa¢do do cidaddo. Chama a atenc¢do a inclusdo
dentre os principios e diretrizes do Governo Digital e da eficiéncia publica, a des-
burocratizagdo, a modernizacao, o fortalecimento e a simplificacdo da relacao do
poder publico com a sociedade, mediante servicos digitais, acessiveis inclusive por
dispositivos moveis (art. 32, I); a simplificacao dos procedimentos de solicitagdo,
oferta e acompanhamento dos servigos publicos, com foco na universalizacao do
acesso e no autosservico (art. 3¢, X); a eliminacao de formalidades e de exigéncias
cujo custo econdmico ou social seja superior ao risco envolvido (art. 3¢, XI); a im-
posicdo imediata e de uma unica vez ao interessado das exigéncias necessarias a
prestacdo dos servigos publicos, justificada exigéncia posterior apenas em caso de
duvida superveniente (art. 32, XII); a vedagdo de exigéncia de prova de fato ja com-
provado pela apresentacao de documento ou de informacdo valida (art. 32, XIII).
Regra que adorna a prestacgao digital de servicos publicos estabelece o dever de
eliminacao, inclusive por meio da interoperabilidade de dados, das exigéncias des-
necessarias ao usudrio quanto a apresentacdo de informac¢des e de documentos
comprobatorios prescindiveis (art. 24, IV).

Trata-se de um movimento concertado tendente a ruptura do excesso de formali-
dades inuteis que também ilumina atividades especificas como a presta¢do de ser-
vigos publicos. A Lei n. 13.460, de 26 de junho de 2017, que estabelece normas ba-
sicas para participacdo, protecao e defesa dos direitos do usudrio dos servigos pu-
blicos prestados direta ou indiretamente pela Administracao Publica, consagrou as
diretrizes de autenticacdo de documentos pelo proprio agente publico, a vista dos
originais apresentados pelo usudario, vedada a exigéncia de reconhecimento de fir-
ma, salvo em caso de duvida de autenticidade (art. 59, IX), eliminacao de formali-
dades e de exigéncias cujo custo econémico ou social seja superior ao risco envol-
vido (art. 59, XI), e exigéncia de nova prova sobre fato ja comprovado em documen-
tacdo valida apresentada (art. 52, XV). Esse diploma legal foi parcialmente alterado
pela Lei n. 14.129, de 29 de marg¢o de 2021 (art. 54), prevendo medida de desburo-
cratizacdo para fins de acesso a informacgdes e servicos, de exercicio de direitos e
obrigacdes ou de obtencao de beneficios perante os 6rgaos e as entidades federais,
estaduais, distritais e municipais ou os servicos publicos delegados, determinando
que a apresentacdo de documento de identificacdo com fé publica em que conste o
numero de inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) sera suficiente para
identificacdo do cidadao, dispensada a apresentacdo de qualquer outro documento
(art. 10-A).
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5. Linhas gerais da Lein. 13.874/19

Como se apresenta, prima facie, a lei é instrumento de tutela da liberdade de inicia-
tiva suprimindo ou reduzindo a intervenc¢do estatal na atividade economica. Ela
estabelece normas de protecao a livre iniciativa e ao livre exercicio de atividade
econdmica e contém disposi¢des sobre a atuagdo do Estado como agente normati-
vo e regulador, nos termos do inciso IV do caput do art. 12, do paragrafo tnico do
art. 170 e do caput do art. 174 da Constitui¢dao Federal.

Se, por um lado, a autonomia da vontade e a liberdade de iniciativa, profissao, em-
presa, concorréncia, devem ser elementar e naturalmente protegidas num ambien-
te juridico das nag¢des organizadas politica e economicamente pela democracia e
pelo capitalismo, por outro, ndo convém ao bem comum a inexisténcia de qualquer
controle estatal nem a existéncia de mecanismos de controle improficuos, sob pena
de os valores que orientam a democracia e o capitalismo (como liberdade de con-
corréncia, defesa do consumidor etc.) ndo serem assegurados. Logo, a virtude da
legislacdo dependera de seu equilibrio para conciliacao eficiente de polos opostos.

As disposicdes da Lei n. 13.874/19 servem para aplicacdo e interpretacao das rela-
¢oes juridicas civis, empresariais, econdmicas, trabalhistas e urbanisticas, inclusive
para a ordenacgdo estatuida pelo Estado inclusive sobre o exercicio das profissdes,
comércio, transito, transporte e protecdo ao meio ambiente, entre outros. Um de
seus pilares é a interpretacdo das normas de ordenacdo publica sobre atividades
econdmicas privadas em favor da liberdade economica, da boa-fé, e do respeito aos
contratos, aos investimentos e a propriedade (arts. 12, §§ 12 e 29). Ligam-se a essa
diretiva os principios préprios da legislagdo, radicados no art. 22, dentre os quais
merece destaque, por sua contundéncia, a vulnerabilidade do particular perante o
Estado (art. 22, IV). A boa-fé do particular perante o poder publico emerge como
postulado (art. 29, II). As caracteristicas de subsidiariedade e excepcionalidade da
intervencdo estatal sobre o exercicio de atividades econdmicas (art. 29, III) se
amoldam aos arts. 170 e 174 da Constituicdo.

E importante assinalar que embora destinada a regéncia de relagdes juridicas en-
tre o Estado e as pessoas, ela ndo se aplica aquelas que substanciam relagoes de
sujeicdo especial como as que estabelecem vinculo para prestagdo de servigos pu-
blicos ou exploracdo de atividade econdmica pelo Estado. O diploma legal incide
sobre atividades genuinamente particulares, sujeitas ao controle estatal sob o sig-
no da policia administrativa ou da intervencdo estatal sobre a ordem econdmica, e
nado para aquelas que sao atribuidas ao préprio poder publico.

6. Competéncia normativa

Consoante fixado no § 42 do art. 12 da Lei n. 13.874, o quanto estatuido em suas
disposicoes gerais (arts. 12 e 22), na declaracao de direitos de liberdade econdmica
(art. 39) e nas garantias de livre iniciativa (art. 42), constituem normas gerais de
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direito econdmico. Entretanto, e como sera visto adiante, a lei contém algumas res-
salvas expressamente indicadas (art. 12, §§ 32 e 59).

Como se sabe, em obséquio ao principio federativo a Constituicdo dispensa a re-
particdo de competéncias executivas e normativas mediante as técnicas de reparti-
¢do horizontal e vertical a luz da predominancia da esfera de interesse, situando na
competéncia normativa concorrente (e ndo cumulativa) entre Unido, Estados e
Distrito Federal o direito econ6mico, nos termos do inciso I do rol de seu art. 24.
Trata-se de um condominio normativo porque a Constituicdo atribui a Unido a
producdo de normas gerais (art. 24, § 12), de maneira que aos Estados assiste a
edicdo de normas suplementares - em verdade, complementares para atendimen-
to de suas peculiaridades (art. 24, § 29). Assim sendo, toda a legislagdo estadual
precedente, editada supletivamente (art. 24, § 39), cessa sua eficacia somente na-
quilo que pela lei federal superveniente pertencer ao dominio de normas gerais
(art. 24, § 49), que sdo as diretrizes gerais e regras basicas e uniformes do instituto,
preservando-se, entretanto, as normas de carater regional.

Embora a Constituicdo ndo aquinhoe concorréncia normativa aos Municipios, é
acertado afirmar que, presente o interesse local, eles podem suplementar a legisla-
¢do federal ou estadual, ndo podendo, em hipdtese alguma, invadir o campo destas
ou contrariar suas prescricoes (art. 30, I e II). A observagdo tem pertinéncia porque
aos Municipios é assinada competéncia para disciplina de uso, ocupacao e parce-
lamento do solo urbano (art. 30, VIII), o que se relaciona com a regulacao de ativi-
dade econOmica.

7. Atos de liberacio de atividade econémica

Tendo a natureza de normas gerais de direito econdmico, complementa o § 42 do
art. 12 da Lei n. 13.874, de 2019, com a indicacao do nucleo objetivo e material de
incidéncia da novel legislacdo. Ela deve ser observada para todos os atos de libera-
cdo de atividade econdmica de todas as esferas federativas.

Tais atos sdo conceituados em amplo rol, de natureza exemplificativa, constante do
§ 62 do art. 12: “a licenga, a autorizacgdo, a concessdo, a inscricdo, a permissao, o
alvarg, o cadastro, o credenciamento, o estudo, o plano, o registro e os demais atos
exigidos, sob qualquer denominacgao, por 6rgao ou entidade da administragdo pu-
blica na aplicagao de legislagdo, como condigdo para o exercicio de atividade eco-
nomica, inclusive o inicio, a continuagdo e o fim para a instalagdo, a construcao, a
operagao, a producdo, o funcionamento, o uso, o exercicio ou a realiza¢do, no ambi-
to publico ou privado, de atividade, servico, estabelecimento, profissao, instalacgao,
operacado, produto, equipamento, veiculo, edificacdo e outros”.

A lei se aplica nao somente ao que for diretamente relacionado com o exercicio de
atividade econémica (como profissdo), abrangendo o que for indiretamente ligado
a ela (instalacao ou localiza¢do), repercutindo imediatamente sobre competéncias
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de Estados ou Municipios, pois, a novel legislacao declara, entre outros, os seguin-
tes direitos de liberdade econdmica (art. 32): (a) o desenvolvimento de atividade
econdmica de baixo risco em propriedade privada ou de terceiros (mediante loca-
¢do, comodato ou qualquer outra convencao) independentemente do respectivo
ato publico de liberacdo (art. 3¢, I) e em qualquer horario ou dia da semana, inclu-
sive feriados, dispensados cobrancgas ou encargos adicionais desde que observadas
normas de protecdo ambiental, tais como repressao a poluicdo sonora e a pertur-
bacdo do sossego publico (art. 32, II); (b) a isonomia e a seguranca juridica de tra-
tamento administrativo nos atos liberagdo de atividade econ6mica (art. 32, IV); (c)
a eficacia positiva do siléncio eloquente nos atos de liberagdo de atividade econo-
mica (art. 39, IX).

A definicao de atividade de baixo risco é da competéncia da legislacdo estadual,
distrital ou municipal, e excepcionalmente do Poder Executivo federal se nao exis-
tir aquela (art. 32, § 12, I). Soa improépria a solucdo dada na lei.

Em primeiro lugar, por legislacio deve-se entender o principio da legalidade em
sentido estrito e absoluto, ou seja, a reserva de lei formal, porque em se tratando
da definicdo de atividades privadas sujeitas ou ndo ao prévio consentimento esta-
tal, afetando diretamente a liberdade, a lei parlamentar é o limite negativo a atua-
¢do estatal.

Em segundo lugar, constituindo a Lei de Liberdade Econ6mica conjunto de normas
gerais ela deveria precisar, ainda que em nivel de maior grau de abstracao, direti-
vas e clausulas do contetido de atividade de baixo risco, ndo s6 para atribuir uni-
formidade de tratamento (inclusive para os demais atores federativos no exercicio
de sua competéncia normativa), definindo os seus contornos basicos e fundamen-
tais.

Em terceiro lugar, a entrega de competéncia supletiva conferida ao Chefe do Poder
Executivo federal (nao bastasse nao se harmonizar com o quanto discorrido acerca
do principio da legalidade) é uma deslegalizacdo que ndo encontra suporte consti-
tucional essa - diferentemente do que ocorre em outros setores governamentais
em que ha competéncia normativa primaria da Administragdao Publica (petroéleo,
energia, meio ambiente etc.) - e vulnera a autonomia dos entes federados sobretu-
do por envolver matérias de natureza eminentemente administrativa. Em agudo
movimento de centralizacdo, o Presidente da Republica absorve a autonomia esta-
dual e municipal e assume func¢des de seus respectivos parlamentos, para além do
que normal e ordinariamente se confere a Unido no atual modelo de reparticao
constitucional de competéncias normativas concorrentes ndo cumulativas, concen-
trado na edi¢do de normas gerais.

Em quarto lugar, em algumas matérias sensiveis que tangenciam ou imbricam di-
retamente outros direitos - de igual estatura constitucional e de largo espectro
social e institucional - como o meio ambiente e o desenvolvimento urbano vigoram
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- como, alids, é comum a todos os temas de policia administrativa - principios juri-
dico-normativos (como precau¢do e prevenc¢do) que nao se coadunam, por sua es-
séncia, com a dispensa dos requisitos e das formalidades de seguranca. As legisla-
¢Oes, portanto, devem ser extremamente cautelosas e parcimoniosas ao descreve-
rem o que é atividade de baixo risco.

0 exercicio de atividade de baixo risco, embora nao sujeito ao prévio consentimen-
to estatal, ndo exonera sua fiscalizagdo ex officio ou mediante provocacgao (art. 32, §
29). A norma esclarece que se ndo ha controle a priori de tal sorte que nao ha ne-
cessidade de remocado de obstaculo precedente, ele é a posteriori, mediante impul-
so oficial ou provocagdo, que podera, de acordo com a legislacao, implicar a impo-
sicdo de san¢Oes administrativas nela previstas, observado o devido processo legal
administrativo subordinado, logicamente, as clausulas da ampla defesa e da instru-
¢do contraditdria.

8. Siléncio eloquente

Na Lei n. 13.874, de 2019, a eficacia positiva do siléncio da Administracao incide
sobre a inobservancia do prazo para emissdo de decisdo a respeito do pedido de
expedicdo de ato publico de liberacdo de atividade econdémica (art. 32, IX)?. Trata-
se da adogdo da teoria do siléncio eloquente, eleita como op¢do pela lei para supe-
racao dos entraves a liberdade de atividade econémica. A solugdo legal é a aprova-
cdo tacita, atribuindo efeito favoravel (ao administrado) ao siléncio. Essa passa a
ser a regra, pois, hd uma clausula de excec¢do no inciso IX in fine desse art. 32 da lei,
que ressalva as hipéteses expressamente vedadas em lei que nao atribuem efeito
algum ao siléncio ou efeito negativo. Isso tem significativa influéncia no quadro dos
elementos ou requisitos do ato administrativo, tangendo suas formalidades - a mo-
tivacdo e seu pressuposto, a decisao.

E relevante consignar que ela depende da maturidade do pedido, isto é, a sua apre-
sentacdo acompanhada de todos os elementos necessarios a instrucao do respecti-
vo processo administrativo, e que sdao aqueles previstos em lei. A partir dai o inte-
ressado sera cientificado do prazo maximo estabelecido para a anélise do pedido,
que € aquele previsto em lei. Nao havendo previsao legal, o caso é de aplicacdo das
normas gerais de processo administrativo conforme a esfera federativa de que se
trate se incidentes as exce¢oes do § 52 do art. 12 da Lei n. 13.874/19. No ambito
federal, a Lei n. 9.784/99 (Lei Geral do Processo Administrativo Federal) estabele-

9 Art. 32. S3o direitos de toda pessoa, natural ou juridica, essenciais para o desenvolvimento e o cresci-
mento econdmicos do Pais, observado o disposto no paragrafo Unico do art. 170 da Constituicdo Fede-
ral:

(...)

IX - ter a garantia de que, nas solicitagdes de atos publicos de liberagdo da atividade econémica que se
sujeitam ao disposto nesta Lei, apresentados todos os elementos necessarios a instrugdo do processo, o
particular sera cientificado expressa e imediatamente do prazo maximo estipulado para a analise de seu
pedido e de que, transcorrido o prazo fixado, o siléncio da autoridade competente importard aprovagao
tacita para todos os efeitos, ressalvadas as hipdteses expressamente vedadas em lei;
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ce que “concluida a instrucdo de processo administrativo, a Administracao tem o
prazo de até trinta dias para decidir, salvo prorrogacdo por igual periodo expres-
samente motivada” (art. 49).

Nao parece adequado que a autoridade administrativa possa, a seu alvedrio, fixar
prazo que nao seja o legalmente especifico ou o genérico, como estipula o § 82 do
art. 32 da leil?, e ainda que inferior. Uma prerrogativa desse jaez conquanto possa
soar vantajosa ao administrado na perspectiva de decisdes mais rapidas também
pode ocultar ligacdes perigosas inclusive para uma proposital atribuicdo de efeito
positivo ao siléncio. Se a norma do § 82 do art. 32 da Lei da Liberdade Econdmica
timbra a necessidade de que esse prazo seja fixado com lastro na eficiéncia e na
impessoalidade, é preciso obtemperar que os prazos processuais sdo aqueles esti-
pulados em lei de maneira objetiva, prévia, transparente e, por isso mesmo, impes-
soal.

De qualquer maneira, escoado o prazo in albis a lei considera aprovacao tacita, sal-
vo nas hipéteses em que o siléncio ndo produz qualquer efeito ou produz efeito
negativo. O siléncio eloquente é condicionado ao decurso do prazo sem decisdo,
ndo se aplicando nos casos em que a autoridade decide pela conversdo em diligén-
cia porque nesse caso ndo ha instrucao madura e suficiente.

A lei ndo dispensou o consentimento estatal. Ao contrario, ela o exige, mas, tencio-
na facilitar o interesse do empreendedor impondo efeito positivo ao siléncio. De-
certo a omissdo ou o retardamento indevido do agente publico responsavel pela
pratica do ato de liberacdo de atividade implica sua responsabilidade administrati-
va por violacdo aos deveres funcionais de zelo e presteza que militam contra a de-
sidia, constantes da maioria dos estatutos do funcionalismo como a Lein. 8.112/90
(arts. 116,1 e 117, XV), sem olvidar, no minimo, a responsabilidade civil por ato de
improbidade administrativa (art. 11, II, Lei n. 8.429/92) e penal por prevaricagdo
(art. 319, Codigo Penal), se a conduta ndo caracterizar atos mais graves. Se ha ami-
tide o mercado del favor legal (SABAN GODOY, 1991, p. 25) pela criacdo de dificul-
dades para venda de facilidades, abastecendo aquilo que se convencionou vul-
garmente como corrup¢doll, podera existir o balcao da omissdo para idéntico es-
copo inescrupuloso de angariar vantagens indébitas. E, para além, nao é possivel
obnubilar a prépria responsabilidade civil do Estado se da omissdo eclodem danos
a terceiros.

Em outras palavras, ndo se exoneram os agentes publicos escudados no efeito posi-
tivo do siléncio das consequéncias de sua ina¢do porque, como ja registrado, a ati-

100 prazo a que se refere o inciso IX do caput deste artigo serd definido pelo 6rgdo ou pela entidade da
administracdo publica solicitada, observados os principios da impessoalidade e da eficiéncia e os limites
maximos estabelecidos em regulamento.

11 Tecnicamente, corrupcdo é crime (art. 317, Codigo Penal) e sua descricdo normativa assimila-
se a uma das figuras da espécie de enriquecimento ilicito do género atos de improbidade admi-
nistrativa (art. 99, | e X, Lei n. 8.429/92).
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vidade de baixo risco, embora ndo condicionada ao prévio consentimento estatal,
ndo alforria sua fiscalizagdo por impulso oficial ou mediante provocacao. A lei
promove uma operacdo de subtracdo do empreendedor a teia da burocratizacao
(uma das causas secundarias da improbidade administrativa), facilitando o de-
sempenho de atividade econdmica com a inversado do procedimento de policiamen-
to estatal.

A atribuicdo de efeito positivo ao siléncio da Administragdo nao era rara no direito
brasileiro, mas, residual e extraordinaria e dependente de expressa previsao le-
gall2, A regra é a inexisténcia de qualquer efeito ao siléncio da Administracdo em
suas relacdes com os particulares, salvo exceg¢des legais expressas qualificando-o
com efeito positivo (favoravel) ou negativo (desfavoravel) ao administrado, embo-
ra haja entendimento sustentando que comum é o efeito negativo: “se a lei nao re-
gular, em termos de consequéncia, o siléncio administrativo deve ser interpretado
como indeferimento do pedido ou infirmag¢ao do ato controlado” (GASPARINI,
2011, p. 1039).

Sua adocgdo exige reflexdo detida porque um dos pilares do regime juridico-
administrativo brasileiro é a motivacdo decorrente do principio da transparéncia
(art. 37, Constituicdo de 1988), e que é regra consagrada na Lei Geral do Processo
Administrativo Federal (Lei n. 9.784/99, arts. 22, VII, e 48) em rol amplo (art. 50) e
exemplificativo a vista da necessidade de controle (DI PIETRO, 2018, p. 108) - sem
contar a obrigacdo que lhe antecede do dever de decidir (art. 49), pois, o principio
de processualidade tem entre seus vetores a dedibilidade (MARTINS JUNIOR,
2014, p. 622) - na senda do direito comparado ocidental (argentino, norte-
americano, italiano, francés, espanhol, portugués, alemao). Em outras palavras, a
admissao do siléncio eloquente incute profundas alteragdes no quadro dos requisi-
tos de producado do ato administrativo.

Conforme discorre Wallace Paiva Martins Junior, “a consagracao do dever de moti-
vacdo como regra é uma evolucao qualitativa e quantitativa. Desde excecdes legais
a tradicao do secretismo administrativo ou entendimentos jurisprudenciais rever-
berando o direito de defesa nas decisdes desfavoraveis aos administrados, a uma
fase intermediaria de expansdo a enumeracdo legal de atos ampliativos da esfera
juridica dos administrados (acompanhada do arrolamento de dispensas, como a
atribuicdo de efeito juridico ao siléncio), chegando a um estagio de abrangéncia da
maioria dos atos administrativos com repercussao positiva ou negativa no plexo de
direitos ou interesses legalmente protegidos dos administrados e atos da gestao do
interesse publico no cumprimento de normas de agdo administrativa pela identi-

12 por exemplo, a Lei n. 10.257/01 prevé o efeito favoravel do siléncio administrativo no direito de pre-
empcdo para fins urbanisticos (arts. 25 a 27, Lei n. 10.257/01), e a Lei Complementar n. 140/11 discipli-
na que “a renovacgao de licengas ambientais deve ser requerida com antecedéncia minima de 120 (cento
e vinte) dias da expiragao de seu prazo de validade, fixado na respectiva licenca, ficando este automati-
camente prorrogado até a manifestacdo definitiva do 6rgdo ambiental competente” (art. 14, § 49).
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dade pratica, em geral, entre interesse publico e interesse difuso” (2010, p. 272-
273).

Em linha de principio, o siléncio eloquente ndo se coaduna com o dever-poder de
agir da Administracdo Publica, sob pena de frustracdo dos predicados de indispo-
nibilidade e supremacia do interesse publico e de abertura aos vicios de insegu-
rancga juridica, arbitrariedade, irresponsabilidade e violagcdo aos principios admi-
nistrativos. Deve-se considerar, ainda, que a dotag¢do de eficacia positiva ao siléncio
pode se erigir como obstaculo a instrumentalidade da motivacdo a proporcionali-
dade, tanto na pratica de atos da Administracdo quanto em seu controle, notada-
mente apds as alteragdes promovidas na Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro pela Lei n. 13.655/18 que enfatiza o dever de motivacdo notadamente
nos arts. 20 a 22.

O efeito juridico do siléncio administrativo depende da solucdo dada em cada or-
denamento juridico, havendo no direito comparado uma tendéncia de rol taxativo
com efeito positivo nos atos envolvendo o exercicio de direitos pelos particulares,
como ocorre nos direitos francés, portugués e italiano, registrando o direito espa-
nhol procedimento de certificacdo do siléncio. De qualquer maneira, a atribuicao
de efeitos (positivos ou negativos) ao siléncio administrativo é presuncao legal,
cujo escopo é a supressao da falta de declaracdo de vontade, estabelecida para con-
tornar o ébice do acesso ao controle judiciario pela inexisténcia de qualquer efeito
ao siléncio administrativo.

Nao se confunde o siléncio eloquente com a dispensa de motivacdo: a dispensa, a
estrutura do ato tem implicito o motivo revelado pela conduta tomada; no siléncio,
a lei atribui certo efeito juridico a uma omissdo, um nao-ato ou fato administrativo,
sem que se conheca o motivo nem implicitamente, com sério inconveniente ao de-
ver de decisdo. Tampouco se identifica com o ato tacito, como o fez a Lei n.
13.874/19. Segundo José Cretella Jr. (2000, p. 263), a declaragao tacita nao se con-
funde com a omissdo porque a primeira indica a¢do, fatos, comportamentos que, de
uma maneira ou de outra, manifestam o assentimento ou a infirmagdo, enquanto a
segunda é um ndo-ato. Segundo expde Régis Fernandes de Oliveira (1992, p. 54-
55), o ato implicito resulta dos facta concludentia, isto é, de ato expresso que per-
mite a conclusdo da rejeicdo de algum pedido dirigido a Administracao Publica,
embora inexistente o seu indeferimento expresso, enquanto o ato tacito corres-
ponde ao siléncio administrativo.

A atribuicdo de qualquer efeito a omissao resulta de imputacao legal a um ndo-ato
carente de formalizacdo que importa perda da garantia para a Administracdo Pu-
blica e os administrados sobre valores fundamentais como legalidade, seguranca
juridica, transparéncia, controle, projetando corolarios duvidosos sobre questoes
sensiveis como protecdo do meio ambiente e do consumidor, sitios onde imperam
principios como precaucado e prevencao. Embora o direito francés registre a obri-

RDDA, vol. 8, n. 2, 2021



MARTINS, Pedro H. I. P.; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Desburocratizac3o (...). 244

gacdo de comunica¢do dos motivos ao interessado nas decisdes implicitas desfavo-
raveis, a doutrina percebe que a motivagdo deixa de ser condicao de legalidade e a
solucdo legal, se é benéfica aos destinatarios do ato, é criticavel em relagdo a ter-
ceiros (LAUBADERE; VENEZIA; GAUDEMET, 1992, p. 447 e 608). Conforme estam-
pa a jurisprudéncia brasileira, corolario do Estado Democratico de Direito, a exi-
géncia de motivacao repele a incidéncia da teoria do siléncio eloquente no direito
administrativo, de maneira que somente manifestacdo administrativa expressa
pode gerar efeitos (RST] 32/416, RST] 39/358).

No direito comparado, a percolacdo da teoria do siléncio eloquente ndo estd imune
a critica.

Jacques Moureau (1989, p. 167) aponta que a melhoria da eficacia dos servigos
publicos e a suavizacao de obrigacdes onerosas sao algumas das justificativas das
decisOes implicitas de aceitacao, mas, as vantagens invocadas sdo confrontadas
com as notaveis incertezas que podem afetar situacdes de terceiros e os questio-
namentos de seu regime juridico, em especial a indagacao da insuscetibilidade na-
tural da motivacao.

Luis Filipe Colagco Antunes (2000, p. 57-64) assinala, baseado em Roberto Scarcia-
glia, que a existirem autorizagdes tacitas elas deveriam ser fundamentadas, porque
a jurisprudéncia francesa ndo considera incompativel o siléncio positivo com a
fundamentacdo do ato tacito, e salienta que Diogo Freitas do Amaral sublinha a
necessidade da fundamentagao do indeferimento tacito sob pena de vicio de viola-
cdo da lei (descumprimento do dever legal de decidir) e de forma (falta de funda-
mentac¢do). A existéncia de uma reserva de procedimento - entendida como reser-
va de instrucdo - deveria inibir o legislador de se substituir a Administracao Publi-
ca, como acontece no siléncio positivo ou ato tacito (silente) de deferimento, silén-
cio que pode se transformar em elemento quase natural dos procedimentos auto-
rizativos com margem de discricionariedade consideravel, diminuindo a instrucao
e a ponderacao de interesses ao nivel do procedimento e seu resultado. Por isso, a
jurisprudéncia comunitaria a considerar ilegitimo o siléncio positivo em matéria
de autorizacdo relativa a aguas publicas, pelo prejuizo ao meio ambiente e ao pa-
trimonio cultural.

Embora a inércia constitua uma das disfun¢ées mais graves da Administracao,
Guido Corso (2017, p. 251-254) anota que a admissao do silenzio-assenso é um as-
pecto da politica de liberacdo de atividade particular e de simplificacdo administra-
tiva, porém, é inaplicavel aos atos e processos administrativos referentes ao patri-
monio cultural e paisagistico, ao meio ambiente, a defesa nacional, a seguranga
publica, a imigracado, a satde publica etc. assim como ha o silenzio-rifiuto no domi-
nio urbanistico. Além disso, relata a incorporagdo de outras medidas para combate
da inércia: responsabilidade civil do Estado por dano injusto ocasionado (inclusive
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objetivamente pelo mero retardo), responsabilidade administrativa ou contabil de
agentes publicos.

Como ja examinado, “a incidéncia de efeito positivo ao siléncio traz mais prejuizos
do que vantagens. Por um lado, incute um temor psicolégico, obrigando a Adminis-
tracdo Publica a decidir motivadamente para alijar os possiveis resultados nocivos
da omissdo. Por outro, como medida de desburocratizacdo, estimula a ma gestdo
da res publicae e a irresponsabilidade de seus agentes. E frustra os objetivos da
transparéncia, pois se o principio prevalente (no direito brasileiro) é a motivacao
dos atos estatais, sua relevancia juridica como formalidade essencial do ato admi-
nistrativo corre o risco de ser neutralizada” (MARTINS JUNIOR, 2010, p. 297).

Se a regra é que, no direito administrativo nacional, o siléncio nao produz efeito
algum ou, entdo, efeito negativo ao administrado!3, ela tem como mira o prestigio a
motivacdo e a decidibilidade. O particular ndo se encontra desamparado porque
pode demandar o controle jurisdicional da omissdao administrativa - inclusive por
meio expedito como é o mandado de seguranca, sem embargo de outras conse-
quéncias (responsabilidade civil do Estado, responsabilidade administrativa do
agente relapso e sua improbidade administrativa) - para protecdo do direito do
administrado (de obteng¢do) a uma decisdo, técnica mais adequada ao bom funcio-
namento administrativo e aos direitos dos administrados, e que, dependendo da
natureza do ato administrativo, a solucdo transita pela averigua¢do da presenca da
competéncia vinculada ou discriciondria, pelo efeito (indiferente, concessivo ou
denegatorio) do siléncio e pela existéncia de prazo para decisdo administrativa.
Diante da omissdo para a pratica de ato ou emissdo de decisao, cujo efeito do silén-
cio for denegatdrio ou na hipétese da lei ndo atribuir nenhum efeito ao siléncio,
tem-se como corolarios: (a) se o ato era de contetido vinculado, provando preen-
cher os requisitos legais, o provimento judicial suprira a omissdao administrativa
deferindo o requerido; (b) se, no entanto, integrava alguma prerrogativa discricio-
naria, o provimento judicial devera impor a Administracdo Publica a obrigacao de
pronunciamento (o administrado tem direito a uma decisdo motivada), fixando
prazo razoavel (quando a lei ndo atribui prazo), segundo a legislacdo processual
administrativa geral.

Decerto conciliaria em maior grau a atribuicao de efeito positivo ao siléncio admi-
nistrativo com os deveres de decisdo e motivacdo a ado¢do de op¢do como a per-
missdo da eficacia positiva ao siléncio nas situacdes de reconhecimento a direito
subjetivo do administrado (competéncia vinculada), negando-o, por conseguinte,

13 A Lei n. 6.766/79, por exemplo, que compete a lei municipal definir os prazos para que um projeto de
parcelamento apresentado seja aprovado ou rejeitado e para que as obras executadas sejam aceitas ou
recusadas (art. 16), prevendo efeito negativo ao siléncio ao utilizar a seguinte férmula: “transcorridos os
prazos sem a manifestacdo do Poder Publico, o projeto sera considerado rejeitado ou as obras recusa-
das, assegurada a indenizagdo por eventuais danos derivados da omissdo (art. 16, § 12). “Nos Municipios
cuja legislagcdo for omissa, os prazos serdo de noventa dias para a aprovagdo ou rejei¢ao e de sessenta
dias para a aceita¢do ou recusa fundamentada das obras de urbaniza¢do” (art. 16, § 29).

RDDA, vol. 8, n. 2, 2021



MARTINS, Pedro H. I. P.; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Desburocratizac3o (...). 246

aos atos dependentes da apreciacao discriciondria da Administragao, pois, na com-
peténcia discricionaria a exigibilidade das obriga¢des de decisdo e de motivacdo
tem maior grau, alforriando a cura do interesse publico da exposi¢do a fatores que
militam contra a conveniéncia e a oportunidade. A essa contextura adere, ainda, a
viabilidade do siléncio eloquente a partir de uma distin¢do entre interesse publico
primario e secundario, de sorte a reserva-lo aos atos de interesse fazendario ou
patrimonial, sem prejuizo de sua admissdo a continuidade de atos anteriores (da
competéncia vinculada ou discricionaria) como renovagdes ou prorrogacoes.

Também ¢é relevante destacar que adjunto ao efeito positivo do siléncio nasce o
dever de a Administracdo Publica promover ac¢ao fiscalizatéria para verificacao de
eventual ilicitude na atividade econdmica desenvolvida e, a posteriori, observado o
due process of law, tomar alguma medida (cassa¢ao, revogacao etc.). A lei s6 a pre-
vé para atividades em que é houver dispensa do ato de liberacdo (art. 32, 1, § 29). A
omissdo, entretanto, ndo prejudica sua extensao por ser elementar ao poder-dever
de administrar, competindo a Administragdo Publica vigiar os efeitos do siléncio
administrativo a luz da legalidade e do mérito. Outra sugestiva medida seria a ado-
cdo de procedimento similar a declaragdo de inicio de atividade que é paralelo, no
direito italiano (CORSO, 2017, p. 257), ao efeito positivo do siléncio, e que atende-
ria a eficiéncia da acao administrativa em territério vasto como o brasileiro, com
largas distancias e péssimas condi¢des de mobilidade e urbanizagao, cuja organi-
zacao administrativa tem, em geral, parcos recursos materiais e pessoal insuficien-
te para atendimento das demandas.

Sendo norma geral a Lei da Liberdade Econdmica, ela nao altera leis especiais que
ndo prevejam o efeito positivo do siléncio administrativo ou que o neguem em te-
mas ligados a liberacao de atividade econémica. Alids, essa conclusdo se esparge
natural e elementarmente para assuntos timbrados por principios como precauc¢ao
e prevencao que ontologicamente imponham os deveres de decisdo e motivagdo.
Como ja articulado, a ressalva consta explicitamente do art. 32, IX, da Lei n.
13.874/19. Neste sentido, por exemplo, o licenciamento ambiental continua sendo
tratado pela legislacdo especial enunciando que “o decurso dos prazos de licencia-
mento, sem a emissao da licenga ambiental, ndao implica emissdo tacita nem autori-
za a pratica de ato que dela dependa ou decorra” (art. 14, § 3¢, Lei Complementar
n.140/11). 0 § 12 do art. 62 da Lei 13.874, de 20 de setembro de 2019, adicionado
pelo art. 32 da Medida Provisoria n. 915, de 27 de dezembro de 2019, declara que o
efeito positivo do siléncio administrativo nos atos de liberacao de atividade eco-
nomica ndo se aplica as atividades com impacto significativo no meio ambiente,
conforme estabelecido pelo 6rgao ambiental competente. Também nao faz sucum-
bir a disciplina em sede constitucional quando nao atribui qualquer efeito ao silén-
cio administrativo ou admitem efeito negativo.
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9. Impedimentos explicitos ao efeito positivo do siléncio

Os §§ 62 e 72 do art. 32 da Lei n. 13.874/19 contém duas outras excecdes a atribui-
¢do de efeito positivo ao siléncio administrativo - sem embargo das demais exce-
¢oOes constantes do ordenamento juridico, como pde em acento a parte final do in-
ciso IX do art. 32 da lei. Elas podem ser rotuladas como impedimentos explicitos ao
efeito positivo do siléncio administrativo de natureza objetiva (art. 32,§§ 62e 12) e
subjetiva (art. 32, § 72). Como excec¢des a regrado efeito positivo do siléncio, nestes
casos a eficacia deste é nenhuma; emergem como a ressalva da excecdo a regra,
confirmando esta, sob o prisma da integralidade do direito administrativo.

0 § 62 do art. 32 em foco estabelece a inaplicabilidade do efeito positivo do siléncio
administrativo quando (a) o assunto versar sobre questdes tributarias de qualquer
espécie ou de concessdo de registro de marcas, (b) a decisdo importar em com-
promisso financeiro da administracao publica, e (c) houver obje¢do expressa em
tratado em vigor no Pais. A hip6tese expressa no inciso Il do § 62 do art. 32 é de
ordem circunstancial e condicional, dependente da verificacdo concreta da geracao
de despesa publica em sentido amplo, ao passo que a referida no inciso I é de or-
dem material e automatica. A terceira hipoétese, situada no inciso III, resolve ante-
cipadamente o conflito decorrente da projecao da lei na eficacia de tratados e con-
vengodes internacionais que disponham em sentido oposto, aquinhoando superio-
ridade a esses instrumentos normativos anteriores e posteriores inclusive. Ou seja,
eles ndo revogam nem sao revogados pela lei.

0§12 do art. 62 da Lei 13.874, de 20 de setembro de 2019, foi incluido pelo art. 32
da Medida Proviséria n. 915, de 27 de dezembro de 2019, sendo, portanto, posteri-
or a sua edicao. A norma acrescentada declara que o efeito positivo do siléncio ad-
ministrativo nos atos de liberacdo de atividade econdmica ndo se aplica as ativida-
des com impacto significativo no meio ambiente, conforme estabelecido pelo 6rgao
ambiental competente. Cabe a legislacdo ambiental, editada por esse drgao, fixar
quais sdo as atividades com impacto ambiental significativo, preservando-se até
nova regulacdo a disciplina normativa atualmente em vigor. A inclusdo da regra é
salutar para ndo expor a risco ou a prejuizo, com efeitos irreversiveis ou de dificil
reparacdo, bens que sdo objeto de tutela elevada no ordenamento juridico, como
sdo os bens ambientais, e cujo regime juridico é adornado por principios sensiveis
como precauc¢do e preven¢do que ndo se coadunam, em linha de principio, com a
flexibilizacdo adotada na Lei da Liberdade Econémica.

0§ 72 do art. 32 da Lei n. 13.874/19 contém preceito inspirado pelos principios de
moralidade e impessoalidade, albergados na cabeca do art. 37 da Constituicdo de
1988. Ela nega efeito positivo ao siléncio quando o requerente for (a) agente publi-
co ou (b) seu cénjuge, companheiro ou parente, em linha reta ou colateral, consan-
guineo ou afim, até o terceiro grau, se a competéncia decisoria for do proprio 6rgao
ou entidade administrativas em que desenvolva suas atividades funcionais a qual-
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quer titulo. Trata-se de evidente norma antinepotismo; esse vicio ndo se reduz ao
espaco restrito e excepcional do provimento em comissdo de cargos publicos.

10. Eficacia espacial ampliada do siléncio eloquente

0 § 52 do art. 1° da Lei n. 13.874/19 comprime a eficicia espacial do siléncio positivo na
Administracdo Publica. A norma declara que a nova regra ndo se aplica aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, que continuam regidos de acordo com sua legislacdo na
producdo de seus atos administrativos de liberacdo de atividade econO6mica, editada na
medida de suas respectivas competéncias. Assim, por exemplo, aos Municipios tem compe-
téncia para a disciplina de uso, ocupagao e parcelamento do solo urbano (art. 30, VIII,
Constituicdo Federal), conquanto devam observar as normas urbanisticas federais e esta-
duais (art. 24, I, Constituicdo Federal).

Porém, o § 52 do art. 12 da Lei da Liberdade Economica contém duas excecdes que tornam
aplicavel o efeito positivo do siléncio nas esferas estadual, distrital e municipal relativa-
mente aos atos de liberacdo de atividade econdmica. A primeira consiste no ato publico
liberacdo da atividade econdmica que for derivado ou delegado por legislacdo ordinaria
federal (art. 12, § 52, I); a segunda se consubstancia na vinculagcdo da entidade publica ao
efeito positivo do siléncio administrativo, mediante instrumento valido e préprio (art. 12, §
59, II). Nesta udltima hipoétese, essa adesdo depende da observancia do principio do parale-
lismo (ou simetria) das formas, e, em geral, de lei por se tratar de intervencao na esfera de
direitos ou interesses.
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