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Dentre as competéncias que a Constituicio Federal reserva aos
Tribunais de Contas encontra-se a de apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em
comissdo, bem como a legalidade das concessbes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessoério (art. 71, Ill, CF).

Em que pese entendam alguns que, ao utilizar o verbo “apreciar”
(incisos | e Ill), o legislador constitucional quis diferenciar outra atribuicdo do
Tribunal — que seria a de “julgar”, expressamente mencionada no inciso |l —,
sustenta-se a tese de que ao se referir aos atos de registro como sujeitos “a
apreciacao da legalidade”, quis o legislador ir mais além da mera apreciagao
técnica prevista no inciso |, para, igualmente, como o fez no inciso Il, submeter
a matéria a julgamento.

Observa Francisco Eduardo Falconi de Andrade, de outra parte, “ (...)
que as Cortes de Contas apenas examinarao os beneficios concedidos a
servidores estatutarios ocupantes de cargos efetivos e aos militares. Nao Ihes
cabe apreciar, para fins de registro, os beneficios previdenciarios dos
servidores celetistas, temporarios ou exclusivamente ocupantes de cargos
comissionados, 0s quais sao vinculados ao regime geral, administrado pelo
INSS.”!

Ainda assim, a funcao dos Tribunais de Contas, no tocante a matéria, é
das mais importantes. Infelizmente, é corriqueiro aos érgaos de auditoria
depararem-se com atos baseados em legislacao ultrapassada e/ou inaplicavel
ao caso; deferimento de vantagens desarrazoadas; indicagcdes incorretas ou
parciais de beneficiarios, do periodo trabalhado, funcdes e licencas; auséncia
de comunicacao de desligamentos ou simplesmente remessa, a destempo, de
atos a Corte, hipétese mais comum.

A missao das Cortes de Contas dirige-se, pois, ndo a mera chancela de
procedimento oriundo da Administracao Publica, mas ao verdadeiro controle de
verificacdo da presenca dos pressupostos de fato e de direito que cercam o ato
sujeito a registro. O registro de atos pelo Tribunal de Contas, portanto, vai
mais além da mera formalidade. O ato de registro reconhece a legitimidade da
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sobre a incidéncia do prazo decadencial do art.54 da Lei n? 9.784/99 nos exames de legalidade
de aposentadorias, reformas e pensdes. Revista do Tribunal de Contas do Estado da
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relagdo consolidada entre Administracdo e servidor , além de validar o direito
de crédito deste servidor para com a Fazenda Publica. Deixe-se claro, o
registro ndo compdem o ato, ndo o integra para dar-lhe eficacia, reconhece-o
adequado ao Direito.

O ato concessoério de pensao, admissao, aposentadoria e/ou reforma
reveste-se de natureza precaria, até apreciagcdo da sua legalidade pelos
Tribunais de Contas. Neste sentido, ha reiteradas decisées do Supremo
Tribunal Federal.?

Portanto, depois de registrado o ato, pelo Tribunal de Contas, seus
efeitos tornam-se definitivos, ressalvada a competéncia revisora do Judiciario.
Consigne-se ser vedado a Administracao inova-lo apos tal deliberacao. Alerta
Jorge Ulysses Jacoby Fernandes que, “se permitido fosse, nao se
caracterizaria 0 ato e a vontade do 6rgao controlado tornaria absolutamente
ineficaz a vontade do controlador.”™

Tal premissa comporta, entretanto, exce¢do. Uma vez registrado o ato,
fato grave, dolo manifesto e/ou documento novo, que afetem a legalidade da
sua formalizacdo, ensejardo a respectiva anulagao, com suspensao imediata
dos efeitos. Devera a Administracdo, neste caso, comunicar de imediato a
Corte de Contas para, igualmente, deliberar a respeito.

Natureza do registro

Aqueles que ingressarem na Administragdo Publica e forem investidos
em cargo, emprego ou funcdo terdo os respectivos atos submetidos aos
Tribunais de Contas para efeito de registro (artigo 71, lll, da Constituicao
Federal). Assim também no tocante aos atos decorrentes de aposentadoria,
reforma ou pensdo a dependente de servidor. Apds a aposentadoria, as
obrigacdes do trabalhador em troca de salario cessam e ele passa a receber
proventos na inatividade, a partir da publicagdo do ato na imprensa oficial.

A natureza do registro passou a revestir-se de especial importancia em
face da analise dos efeitos da decadéncia, cujo computo inicial do prazo
encontra posicdes dispares da doutrina e jurisprudéncia. Como mencionado,
em diversas ocasides decidiu o Supremo Tribunal Federal aperfeicoarem-se 0s
atos de aposentadoria, reforma, pensdao ou admissao somente apds o devido
registro pelos Tribunais de Contas. Logo, ndo se operariam os efeitos da
decadéncia antes da manifestacao final e integrativa das Cortes de Contas.

O entendimento de que a validade s6 se configuraria a partir da soma
de duas vontades em um Unico ato, levou a conclusdo, adotada por grande
parte dos juristas, de que sem a manifestacdo da Corte de Contas o ato ou nao

2 Mandado de Seguranga n? 25.409-2- Distrito Federal, 15.03.07. Rel. Ministro Sepulveda
Pertence; Mandado de Segurancga n® 25.072-Distrito Federal, 07.02.07, redator para o ac. Min.
Eros Grau; Mandado de Seguranga n° 25.440-Distrito Federal, 15.12.05, rel. Ministro Carlos
Velloso, dentre outros.

® FERNANDES, Jorge Ulysses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicio e
competéncia. 2. ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 83.



existiria, ou nao surtiria efeitos, porque suspensos até apreciacao pelo 6rgao
de controle.

Tendo em conta que o registro pelo Tribunal de Contas o consolidava e
integrava, o ato administrativo passou a ser concebido como ato complexo por
natureza.* Nesta linha convergiu o Supremo Tribunal Federal quando do
exame do Mandado de Seguranca n® 3.881, Distrito Federal, em 22.11.57 da
relatoria do Min.Nelson Hungria.’

Tal panorama, entretanto, sofreu profunda alteracdo, especialmente
com o engrandecimento e reconhecimento dos principios da boa-fé,
razoabilidade e seguranca juridica e o aprimoramento da acdo administrativa.
Hoje, os atos administrativos sujeitos a chancela pelas Cortes de Contas geram
efeitos desde sua edicdo, ndo mais a partir do registro. Confira-se o artigo 262
do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (Resolucao n® 155, de 4
de dezembro de 2002), que estabelece:

Quando o ato de concessao de aposentadoria, reforma ou
pensao for considerado ilegal, o érgdo de origem fara
cessar o pagamento dos proventos ou beneficios no
prazo de quinze dias, contados da ciéncia da decisao do

* “O sentido estrito da manifestacdo de vontade do tribunal nesses casos (controle
administrativo da legalidade) nao exclui do ato aposentadoria, reforma ou penséo, o carater de
ato complexo. A caracteristica essencial dos atos complexos est4d na soma de vontades de
orgaos diversos, exigida para que possam eles existir como atos juridicos. O sentido que
revistam essas vontades (uma praticando-o originariamente e a outra revendo-o, para
sacramenta-lo com a declaracdo de que esta conforme a lei, como no caso figurado) nao afeta
a unidade do ato em si, para desdobra-lo em dois (ou varios), e impor a classificagcao deles
como atos seriados ou procedimento administrativo. Série de atos ou procedimento ocorre, isto
sim, quando cada ato se ultima pela manifestacdo de uma Unica vontade (salvo é claro, a
hipétese de algum dos atos seriados exigir mais de uma manifestagéo de vontade), com efeitos
peculiares, embora, afinal, todos se somem. E o caso do concurso universitario. A inscricao
existe tao-s6 pelo deferimento do pedido, o julgamento das provas independe da vontade
manifestada pela autoridade ao deferir a inscricdo, e assim por diante. Quando, porém, uma
medida administrativa s6 tem validade definitiva (e a validez ad referendum nao basta, por isso
que cessa e se desfaz ex tunc, uma vez negado este), se dois érgaos do Poder Publico se
manifestam, essas duas manifestagdes se fundem para constituir um ato Unico. Seja qual for o
sentido das vontades expressas por esses 0rgaos, elas se fundem para um so efeito — o da
existéncia plena do ato na ordem juridica, ou, se se quiser, nas suas conseqiiéncias juridicas.
Nao importa, em contrario, a circunstancia do ato (imperfeito) obrigar, para certos efeitos, antes
de manifestada a segunda vontade. Basta atentar, aqui, tendo em vista mesmo o registro de
aposentadoria, reforma ou pensao, que se a segunda vontade nao for provocada, ou se opuser
a primeira, o ato se torna nenhum, desfazendo-se até os seus efeitos pretéritos. Passa-se aqui,
em substancia, 0 mesmo que ocorre, por exemplo, com uma ordem de pagamento, que, apos
praticada por agente inferior da Administragédo, deva subir & aprovacao de Ministro de Estado.
Este, tanto quanto o tribunal, exerce uma atividade revisora, uma atividade de controle, mas o
ato nem por isto se desdobra em dois. E um s6 e se classifica de complexo.” (SEABRA
FAGUNDES, Miguel de. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed.
rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 172. nota 108).

*«0 gue se apresenta na espécie, € um ato complexo, isto €, como acentua Vitor Nunes Leal
(valor das decisbes do Tribunal de Contas, in “Revista de Direito Administrativo”, vol.12,
pg.422), um ato ‘que sO se aperfeicoa pelas manifestagbes convergentes de varias
autoridades, ndo sendo admissivel , que a qualquer delas, por si sO, possa desfazer uma
situagdo criada por sua agéo conjunta.” RDA 53, pg 216-223, pg.222

Confiram-se acérdéos a respeito: STF: MS 25697/DF, MS 27185/DF, MS 25552/DF- Rel. Min.
Carmen Lucia; MS 26461/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski .



Tribunal, sob pena de responsabilidade solidaria da
autoridade administrativa omissa.

Inevitavel, pois, que o conceito de registro como ato complexo mereca
novas reflexdes.

Para entender melhor a questdo, ou seja, a concepcao do registro
como ato complexo, necessario adentrar na analise das vontades geradoras
dos atos administrativos. Os atos administrativos podem ser simples,
compostos e complexos. Simples é o ato que decorre da manifestacdo de
vontade de um unico érgao, singular ou colegiado. Ato composto é o que
decorre da manifestacdo de dois ou mais 6rgaos independentes. A declaragao
do segundo é instrumental em relacdo ao do primeiro. Aqui se fala em dois
atos, duas vontades de natureza distinta, uma acessoria, complementar ou
instrumental em relacao a outra. O ato complexo é sintetizado na emanacéao de
duas vontades fundidas em uma sé, para edigdo de um sé ato.®

Retomando a analise da questdo, do registro dos atos de admissao,
aposentadoria, pensdo e reforma, no passado, ndo emanava efeito
significativo, sem a necessaria e integrativa chancela dos Tribunais de Contas.

Tal premissa, de fato, ndo era real. O ato administrativo possui, s6 para
existir, eficacia minima, a eficacia social, ou seja, o reconhecimento de sua
edicdo pela comunidade. “Todo ato existente tem um minimo de eficacia”,’”
ensina Ricardo Marcondes Martins. Ao debrucar sobre os efeitos do ato
administrativo, assinala o autor ser imprescindivel o exame da norma, sob 0s
enfoques social ou deéntico, normativo, juridico, fatico ou fenoménico, e
conclui: “para que a norma incida devem estar presentes requisitos de ordem
fatica e de ordem técnico-normativa; ausentes os primeiros, nao ha efetividade;
ausentes os segundos, ha ineficacia técnica”.?

Ato eficaz é aquele apto a incidir,? logo, ndo ha como concordar com
aqueles que afirmam eficazes os atos de aposentadoria, pensdo, reforma
apenas a partir do ato de registro pelos Tribunais de Contas.

Mas porque havia o entendimento de que a partir do registro comecava
o ato a desencadear efeitos é que foi ele concebido como ato complexo e se
fixou, a partir dali, o inicio do prazo decadencial para eventual revisdo ou
invalidacdo, pela Administracdo Publica, de seus procedimentos.'® Portanto,
sob o enfoque exposto, o ato de registro era complexo, ou seja, formado pela
soma de vontades de dois 6rgaos: Administracao e Tribunal de Contas.

Hoje ndo € assim. Os atos sujeitos a registro, em principio, geram,
desde logo, todos os efeitos aos quais se destinam. Compdem-se de todos os
elementos integrativos que os tornam aptos a produzir efeitos. Sao, pois,
cientificados os destinatarios que passam a usufruir de seus beneficios tao logo
editados. Ha geracédo de direitos subjetivos. No caso de aposentadoria, por

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23. ed Sao Paulo: Atlas, 2010, p.
222.

’ MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 139.

® Ibidem p. 139.

® Ibidem, p. 143.

1% Confira-se jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica: Ag Rg no Resp n? 777.562-DF, |.
15.08.08; RMS n? 21142-SP, j. 20.09.07, e Supremo Tribunal Federal: MS 25409/DF, j.
15.03.07; MS 26085/DF, j. 07.04.08; MS 25552/DF, j. 07.04.08.



exemplo, antes mesmo do registro pelos Tribunais de Contas ha a
aposentagdo no cargo e percebimento de proventos, tornando vago o cargo,
como preceitua, em nivel federal, o art. 33, inciso VII, da Lei n® 8.112/90. Dai
concluir-se que o ato se encontra perfeito e apto a gerar efeitos, como de fato
gera, ndo dependendo para isso dos Tribunais de Contas."

Nao ha, portanto, respeitadas as opinides contrarias, falar em soma de
vontades, fundindo-se em uma Unica para concretizacdo de um Unico ato que
passara, entao, a existir, como ato complexo. Trata-se, em verdade, de duas
vontades independentes e soberanas, com dois atos de natureza e fungdes
distintas, um acessorio ao outro, ou complementar ao outro. O registro, pelo
Tribunal de Contas, ndo garante a eficacia ou integralidade do ato
administrativo, mas sua validade. Perfilha-se, assim, a corrente que concebe o
ato de registro como ato composto,'? em que pese o Supremo Tribunal Federal
ja tenha sustentado posicao diversa (MS 25552/DF).

Prazo para efetivacao do registro

InUmeras criticas sao dirigidas aos Tribunais de Contas pela tardanca
na apreciacao dos atos de inativacédo, ainda que a maioria das Cortes venha
aprimorando os respectivos procedimentos, mediante estipulacdo de prazos de
envio dos atos sujeitos a controle e registro efetuados no exercicio anterior. A
titulo de exemplo, confiram-se as Instru¢des n° 1 e 2, de 2008, do Tribunal de
Contas de Sao Paulo, artigos 88 e 91."

"' MAFFINI, Rafael Da Céas. Atos administrativos sujeitos a registros pelos Tribunais de Contas
e a decadéncia da prerrogativa anulatéria da Administracdo Publica. Revista Brasileira de
Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 3, n.10, p.143-163, jul./set. 2005, p. 150.

'? Deste entendimento compartilha Angélica Petian. (cf. PETIAN, Angélica. Regime juridico
dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. 2010. 196 folhas.
Dissertacao (Mestrado) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo —
PUC/SP, 2010, pg. 176-178).

'3 Instrucdo n® 1/2008 - Artigo 88 — “Para fins de apreciagdo da legalidade e registro dos atos
de admissao de pessoal, os 6rgaos de que trata este Capitulo remeterdo a este Tribunal, até o
dia 31 (trinta e um) de janeiro:

| - relagdo das admissdes, por concurso publico, ocorridas no exercicio anterior, por meio do
preenchimento das planilhas eletrénicas especificas oferecidas por este Tribunal, contidas no
SISCAA (Sistema de Controle e Admissdes, Aposentadorias e Pensbes), devendo, por ocasiao
da remessa, vir acompanhadas de oficio, assinado pelo responsével, atestando a veracidade
do contetdo da midia digital encaminhada;

Il - relacdo das contratacdes, por tempo determinado, ocorridas no exercicio anterior,
utilizando-se os mesmos recursos indicados no inciso anterior;

[ll - quadro de pessoal, em 31 (trinta e um) de dezembro do exercicio anterior, com indicacdo
dos cargos criados, providos e vagos, de conformidade com o modelo contido no Anexo 19.
Paragrafo Unico - Nao ocorrendo admissdes no periodo, devera ser encaminhada declaragao
nesse sentido.

[...]

Artigo 91 - Para fins de apreciacao da legalidade e conseqliente registro dos atos concessorios
de aposentadoria e reforma, os 6rgdos de que trata este Capitulo deverdo encaminhar a este
Tribunal, até o dia 31 (trinta e um) de janeiro, relagdo das aposentadorias, das reformas e/ou
transferéncias para a reserva e das eventuais apostilas retificatorias, concedidas no exercicio
anterior, por meio do preenchimento das planilhas eletronicas especificas oferecidas por este
Tribunal, contidas no SisCAA (Sistema de Controle de Admissdes, Aposentadorias e Pensdes),



Contudo, nem sempre foi assim e 0 que se indaga é a partir de quando
comega a correr 0 prazo para a Administragdo Publica invalidar os atos de
aposentadoria, reforma, concessao de pensao ou admissao.

Preceitua o artigo 54 da Lei n® 9.784/99 possuir, a Administracao, prazo
decadencial de 5 (cinco) anos para anular atos de que decorram efeitos
favoraveis para os destinatarios, contados da data em que foram praticados,
salvo comprovada ma-fé.

A propdsito, quanto ao aspecto da ma-fé, por relevante a ideia aqui
desenvolvida, importa trazer a baila trecho do voto de Sidney Sanches, do
Supremo Tribunal Federal:

Por ultimo, a existéncia de direito adquirido é inteiramente
dependente, subordinada a questdo prévia em torno da
legalidade ou ilegalidade dos atos de aposentadoria. A
protecdo ao direito adquirido ndo acoberta a aquisicao
ilegitima de aposentadorias, assim declarada pelo
Tribunal de Contas, porque o0s atos nulos séo
insuscetiveis de gerar direitos individuais.'

Diversamente do quanto disposto no artigo 54 da Lei n® 9.784/99,
decisbées do STF vém adotando, como marco inicial do prazo decadencial de
invalidacdo do ato de aposentadoria, pela Administracdo, o registro pelos
Tribunais de Contas (MS 25.963, MS 25.552/DF , MS 25.113/DF e MS
25.697/DF, MS 25.072/DF, MS 25.409/DF, MS 26.919/DF).

Ja no tocante ao ato de admissdo de pessoal consigne-se posicao
diversa da Suprema Corte, no sentido da admissao da contagem do prazo de
decadéncia a partir da publicacdo do ato (MS 26.628 e MS 26.353).

Tal aparente contradicdo foi observada por Francisco Eduardo Falconi
de Andrade: “ com efeito, a atribuicdo constitucional para examinar os atos de
admissao de pessoal brota do art. 71, Ill da Constituicdo Federal, que é a
mesma fonte da qual emana a atribuicdo para o exame de atos de concessao
de aposentadoria, reforma e pensao. Contudo, no caso dos atos de admissao,
o STF adota a teoria do ato simples e para o exame da aposentadoria,
reformas e pensdes, a teoria do ato complexo”.'

O ato de aposentadoria néo é, pois, ato complexo, tampouco ineficaz ou
provisério como entendem aqueles que o condicionam a eficacia mediante
registro. A ser assim, todos os atos sujeitos ao controle do Tribunal de Contas
ou mesmo ao Judiciario ndo seriam eficazes até julgamento final e, nesse
balaio incluam-se os contratos. Bom recordar, ainda, que a grande maioria dos
servidores sequer imagina que sua aposentadoria tdo sonhada, e, via de

devendo, por ocasido da remessa, vir acompanhadas de oficio, assinado pelo responsavel,
atestando a veracidade do conteldo da midia digital encaminhada.”

'* Confira-se Suspensdo de Seguranca n° 514 (AgRg) - AM (Tribunal Pleno). Relator: Ministro
Octavio Gallotti. RTJ 150/402

> ANDRADE, Francisco Falconi de. Seguranca Juridica e Tribunais de Contas. Consideragoes
sobre a incidéncia do prazo decadencial do art.54 da Lei n? 9.784/99 nos exames de legalidade
de aposentadorias, reformas e pensdes. Revista do Tribunal de Contas do Estado da
Paraiba, Ano IV, n.7, pg.88-100 — jan/jun.2010, p.93



consequéncia, seus proventos , seu descanso podem ser cancelados muitos
anos depois, quando submetido o ato a registro.

Ora, desde a emanacgdo do ato, seja de aposentadoria, seja de
admissao, concessao de pensado ou reforma, pela Administracdo competente,
implementam-se todos os seus efeitos, inclusive com a alteracao significativa
do patrimbnio do beneficiario. A partir dai deposita-se, inquestionavelmente, a
confiangca do administrado no agir do gestor publico. Descabido, portanto, o
tratamento diferenciado a atos albergados pelo mesmo dispositivo
constitucional que os submete a semelhante procedimento de controle. A vista
da tese defendida, a boa-fé acompanha os efeitos do ato que se irradiam, nao
a partir do registro pelos Tribunais de Contas, mas anteriormente, quando da
edicao e cientificagcao do ato ao beneficiario.

Vale, pois, comentar, por sua importancia, acérdao da 5% Turma do
Superior Tribunal de Justica, relatado pelo Ministro Jorge Mussi, de seguinte
ementa:

Administrativo-Servidor Publico — Aposentadoria —
Contagem de tempo - Irregularidade apurada pelo
Tribunal de Contas da Unido — revisdo do ato — prazo
decadencial — art. 54 da Lei n? 9.784/99 — Termo inicial —
1. A aposentadoria de servidor publico ndo é ato
complexo, pois ndo se conjugam as vontades da
Administracdo e do Tribunal de Contas para concedé-la.
Sao atos distintos e praticados no manejo de
competéncias igualmente diversas, na medida em que a
primeira concede e o segundo controla sua legalidade. 2 —
O art. 54 da lei n® 9.784/1999 vem consolidar o Principio
da Seguranca Juridica dentro do Processo Administrativo,
tendo por precipua finalidade a obtencdo de um estado de
coisas que enseje estabilidade e previsibilidade dos atos.
3 — N&o é viavel a afirmativa de que o termo inicial para a
incidéncia do art. 54 da Lei n® 9.784/1999 é a conclusao
do ato de aposentadoria, apdés a manifestagdao do Tribunal
de Contas, pois o periodo que permeia a primeira
concessao pela Administragdo e a conclusdo do controle
da legalidade deve observar os principios constitucionais
da Eficiéncia e da Protecdo da Confianca Legitima, bem
como a garantia de duracdo razoavel do Processo. 4-
Recurso Especial improvido.'®

Partiu o mencionado julgado das seguintes premissas: 1) Nao ha na
concessao de aposentadoria conjugacao de vontades para a formacao de ato
unico, mas de duas vontades independentes e autbnomas; 2) Administracao e
Tribunal de Contas manejam, no caso, competéncias diversas: a primeira de
concessao e a segunda de controle; 3) Nao ha admitir que entre a edicao do
ato e o registro pelo Tribunal de Contas — prazo que pode, eventualmente,

'® STJ, Resp. n® 1.047.524-SC, 52 T. rel. Min. Jorge Mussi; j. 16.06.09, v.u.



durar anos — sejam colocados em cheque os principios da eficiéncia, protecao
da confiancga legitima, bem como a garantia de duracao razoavel do processo.

Assim, o inicio do prazo para eventual discussdo dos direitos do
beneficiario, conta-se a partir da edicao do ato.

Nesse sentido é o entendimento adotado em diversos julgados'”’.

Tal solugdo parece ser a mais adequada. Veja-se o seguinte exemplo,
a titulo de ilustracdo: suponha-se que uma determinada Administragdo deixe,
por qualquer motivo, de encaminhar um ato de aposentadoria ao Tribunal de
Contas. Passam-se oito anos. Descobre-se o ato, que é encaminhado, a
destempo, aquela Corte, que, por sua vez, na busca de documentos
extraviados ao longo do tempo, igualmente tarda mais dez anos para registrar
o ato. Ficara o beneficiario a espera da definicao dos efeitos? Ainda estara vivo
até l1a? Como ficam a seguranca juridica, a boa-fé e a confianca depositadas no
Poder Publico? Ora, atrelar o inicio do transcurso do prazo decadencial ao do
registro do ato pelo Tribunal de Contas seria atribuir, a tal 6rgao, dever-poder
ilegitimo, qual seja, o de “senhor do tempo”.

Traga-se a colacao r. decisdao prolatada nos autos do Processo n°
2007.85.00.4394-9:

A previsibilidade imanente a seguranca juridica implica
um elo de confianca entre Estado e individuo e uma
salvaguarda para toda a sociedade. Como consectario
dessa concepgao, ndo se admite a retroatividade de leis;
sdo inatingiveis o ato juridico perfeito, a coisa julgada e o
direito adquirido; e permite, no campo das pretensbées —
salvo excegbes — estabelecer-se um limite temporal de
exigibilidade, sob pena de configuracao da prescricdo ou
da decadéncia.'®

Nao ha, pois, negar, nesta matéria, que a inércia da Corte de Contas,
por tempo excessivo, considerado ai mais de 5 (cinco) anos, consolida de
forma positiva expectativas dos beneficiarios de boa-fé. Este o entendimento
do Ministro Carlos Ayres Britto, nos autos do Mandado de Seguranga n°
25.116/DF, j. 08.09.10, que por inovador traz preciosas luzes ao tema, dai
porque passamos a comenta-lo.

O Supremo Tribunal Federal em face da aposentadoria sujeita a registro
pelas Cortes de Contas.

Quando do julgamento do MS 25.166-DF, sob relatoria do Ministro
Carlos Ayres Britto, a Suprema Corte avangou na jurisprudéncia até entao
consolidada, na medida em que fixou em 5 (cinco) anos o limite do que seria 0

7 STJ. REsp 759.731/RS. Min. Arnaldo Esteves Lima. Quinta Turma. j 22.05.07; STJ. RMS
18.175/GO. T.5, rel. Min. Laurita Vaz, j. 06.09.05; REsp 1560/RJ., rel. Min. Carlos Velloso, j.
05.02.90

'® Processo n°® 2007.85.00.4394-9. Acéo ordinaria. Rel. MM. Juiz da 22 Vara Federal do Estado
de Sergipe, Ronivon de Aragao. J. 08.10.08.



prazo razoavel para a atuagdo administrativa do Tribunal de Contas no
processo de julgamento da legalidade dos sujeitos a registro. Transcreve-se,
pela importancia, a ementa na integra:

MANDADO DE SEGURANGCA, ATO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. COMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. NEGATIVA DE REGISTRO A
APOSENTADORIA. PRINCIPIO DA SEGURANGCA
JURIDICA. 'GARANTIAS  CONSTITUCIONAIS DO
CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA.

1. O impetrante se volta contra o acérdao do TCU,
publicado no Diario Oficial da Unido. Nao exatamente
contra o IBGE, para que este comprove o recolhimento
das questionadas  contribuigcdes previdenciarias.
Preliminar de ilegitimidade passiva rejeitada.

2. Infundada alegacéo de caréncia de acao, por auséncia
de direito liquido e certo. Preliminar que se confunde com
0 mérito da impetracao.

3. A inércia da Corte de Contas, por mais de cinco anos, a
contar da aposentadoria consolidou afirmativamente a
expectativa do ex-servidor quanto ao recebimento de
verba de carater alimentar. Esse aspecto temporal diz
intimamente com: a) o principio da segurancga juridica,
protecdo objetiva do principio da dignidade da pessoa
humana e elemento conceitual do Estado de Direito; b) a
lealdade, um dos conteudos do principio constitucional da
moralidade administrativa (caput do art. 37). Sao de se
reconhecer, portanto, certas situacdes juridicas subjetivas
ante o Poder Publico, mormente quando tais situacoes se
formalizam por ato de qualquer das instancias
administrativas desse Poder, como se d4 com o ato
formal de aposentadoria.

4. A manifestacdo do érgao constitucional de controle
externo ha de se formalizar em tempo que nao desborde
das pautas elementares da razoabilidade. Todo o Direito
Positivo é permeado por essa preocupagdo com o tempo
enquanto figura juridica, para que sua prolongada
passagem em aberto ndo opere como fator de séria
instabilidade intersubjetiva ou mesmo intergrupal. A
propria Constituicdo Federal de 1988 da conta de
institutos que tém no perfazimento de um certo lapso
temporal a sua propria razdo de ser. Pelo que existe
uma espécie de tempo constitucional médio que resume
em si, objetivamente, o desejado critério da razoabilidade.
Tempo que é de cinco anos (inciso XXIX do art, 7° e arts.
183 e 191 da CF; bem como art. 19 do ADCT).

5. O prazo de cinco anos é de ser aplicado aos processos
de contas que tenham por objeto o exame de legalidade
dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e



pensdes. Transcorrido in albis o interregno quinquenal, a
contar da aposentadoria, é de se convocar os particulares
para participarem do processo de seu interesse, a fim de
desfrutar das garantias constitucionais do contraditério e
da ampla defesa (inciso LV do art. 5 9).

6. Seguranca concedida.

Tratava-se de um professor contratado nos idos de abril de 1970, com
contrato formalizado somente em agosto de 1973, mediante assinatura da
Carteira de Trabalho. Apés diversos anos de trabalho, o requerente aposentou-
se por Portaria publicada em dezembro de 1998. Submetido o ato a
apreciacao, por v. aresto prolatado em agosto de 2004, o Tribunal de Contas
da Uniéo julgou-o irregular, negando-lhe o registro. Assim decidiu por entender
‘indevido o computo de servico prestado sem contrato formal e sem o
recolhimento das contribuicdes previdenciarias.”"

Inconformado, o servidor impetrara o mencionado Mandado de
Segurangca, com fundamento, entre outras razbes, na inobservancia do
contraditério e da ampla defesa.

Da extensa e proficua discussao travada pelos Eminentes Ministros,
iniciada em 09.02.06 e encerrada em 08.09.10, formaram-se trés correntes
decisérias:

A primeira, defendida pelo Relator, Ministro Carlos Ayres Britto, os
Ministros Gilmar Mendes, Carmen Lucia e Ricardo Lewandowski postulou a
garantia do contraditério e da ampla defesa, quando a analise do registro de
aposentadoria ultrapassar o prazo de cinco anos contados da publicacdo do
ato concessorio.

A segunda, defendida pelos Mins. Cezar Peluso e Celso de Mello,
postulou que apés o prazo de 5 (cinco) anos contados do ato da concessao, a
Corte de Contas perderia o direito de analisar a legalidade da aposentadoria e
proceder ao respectivo registro, e

A terceira, defendida pelos Ministros Marco Aurélio, Sepulveda Pertence
e Ellen Gracie, sustentou que a aplicagao da Sumula Vinculante n? 3, assinala
dispensavel o contraditério e a ampla defesa nas hipdteses de registro de
aposentadorias e pensoes, afastando a hipétese de decadéncia do direito da
Administracdo nesses casos.

Decidiu, ao final a Suprema Corte conceder a segurancga “para anular o
acordao —TCU n® 2.087/2004-, tdo-somente no que se refere ao impetrante e
para o fim de se lhe assegurar a oportunidade do uso das garantias
constitucionais do contraditério e da ampla defesa, vencidos, em parte, o0s
Senhores Ministros Celso de Mello e Cezar Peluso (Presidente), que
concediam a seguranga em maior extensdo, e os Senhores Ministros Marco
Aurélio, Ellen Gracie e Sepulveda Pertence, que a denegavam. Nao votou o
Senhor Ministro Dias Toffoli. Ausentes, com votos proferidos em assentada

' MS 25.116/DF — Trecho do voto prolatado pelo Min. Carlos Ayres Britto — p.111



anterior, a Senhora Ministra Ellen Gracie, justificadamente, e o Senhor Ministro
Gilmar Mendes, neste julgamento. Plenario, 08.09.2010".

Dos proficuos debates travados, destacam-se os seguintes trechos de
interesse:

Ministro Carlos Ayres Britto (Relator): “ 32. bem vistas as coisas, entao ja se
percebe que esse referencial de 5 anos é de ser aplicado aos processos de
contas que tenham por objeto o exame de legalidade dos atos concessivos de
aposentadorias, reformas e pensdes. Isto na acepcdo de que, ainda nao
alcancada a consumacao do interregno quinqlienal, ndo é de se convocar 0s
particulares para participar do processo do seu interesse. Contudo, transcorrido
in albis esse periodo, ou seja, quedando silente a Corte de Contas por todo o
lapso quinqlenal, tenho como presente o direito liquido e certo do interessado
para figurar nesse tipo de relacdo juridica, exatamente para o efeito do desfrute
das garantias do contraditério e da ampla defesa (art. 5%, LV).

(...)

34. Diante dessa ampla moldura, concedo a seguranca para anular o Acérdao
— TCU n? 2.087/2004, tao-somente no que se refere ao impetrante e para o fim
de se |lhe assegurar a oportunidade do uso das garantias constitucionais do
contraditério e da ampla defesa.”

No tocante ao mérito, com fundamento na doutrina (Joaquim Gomes
Canotilho, Almiro Couto e Silva) e no ordenamento juridico (arts. 12, lll; 5°,
caput e LXXVIII; 79, XXIX; 37, caput, § 5% 53, § 5% 146, lll, b; 183 e 191 da
Constituicao Federal; 19 do ADCT; 6%§ 3° da Lei 4.717/65; 173 e 174 do
Cédigo Tributario Nacional; 2°, paragrafo unico, IV, e 54 da Lei 9.784/99),
entendeu o Relator que o ‘“referencial dos 5 anos € de ser aplicado aos
processos de contas que tenham por objeto o exame de legalidade dos atos
concessivos de aposentadorias , reformas e pensbées.” E mais, que
“transcorrido in albis esse periodo, ou seja, quedando silente a Corte de Contas
por todo o lapso quinquenal”’, deve-se assegurar ao interessado o direito ao
contraditério e a ampla defesa, nos termos do art. 5°, LV, da Constituicao
Federal.”

E acrescentou (Ac.p.118): “ 17. Consoante relatado, o presente
mandado de seguranca foi manejado contra ato do Tribunal de Contas, que
negou registro a aposentadoria do impetrante. Cuida-se, entdo, de relacao
juridica imediatamente travada entre a Corte de Contas e a Administracdo
Publica. Todavia, impressiona-me o fato de a recusa do registro da inatividade
ocorrer depois de passados quase seis anos da sua unilateral concessao
administrativa. Fato que esta a exigir, penso, uma andlise juridica mais detida.
E que, no caso, 0 gozo da aposentadoria por um lapso prolongado de tempo
confere um tonus de estabilidade ao ato sindicado pelo TCU, ensejando
guestionamento acerca da incidéncia dos principios da seguranca juridica e da
lealdade (que outros designam por protecdo da confianga dos administrados).”

De tal posicionamento do STF resultaram as seguintes e importantes
conclusoes:



1. Fixacdo de 5 (cinco) anos como prazo consideravel razoavel a atuagédo do
Tribunal de Contas no processo de julgamento da legalidade dos atos de
aposentadorias;

2. Atribuicao de temperamento a parte final da Sumula Vinculante n® 3 do STF
que entende inadequado falar-se em contraditério e ampla defesa antes do
registro do mencionados atos.

Limites a atuacao das Cortes de Contas

Ao proceder ao controle da legalidade, compete ao Tribunal de Contas
apenas constatar se aquele procedimento adequou-se a norma. Nao lhe
compete alterar o ato concessoério sujeito a registro; ndo lhe compete ordenar
cancelamento de pagamentos, ou altera-los; nao lhe compete editar outro ato
em substituicio ao emanado do controle interno. Cabe-lhe apenas, ao
constatar ilegalidade, ordenar a autoridade competente que tome as devidas
providéncias para regularizagdo da matéria,®® inclusive com comunicagdo ao
Ministério Publico, caso necessario, ou, ainda, o que se tornou pratica das mais
salutares ao aprimoramento dos procedimentos administrativos, recomendar ao
administrador como proceder em face da norma dispositiva. 2’

Ao apreciar a legalidade da matéria, o Tribunal de Contas, néo
encontrando irregularidade aparente, procederd ao registro do ato,
comunicando a autoridade interessada. Verificando, entretanto, desacerto,
documentacao incompleta, auséncia de informacao especifica, assinara prazo
a Administracao interessada, por meio de despacho, em que fara constar
também o nome do beneficiario do ato sujeito a registro, para que exerca a
ampla defesa e o contraditério, visando a regularizacédo da falha. Nem haveria
de ser de outra forma, observada a licao de Sérgio Ferraz e Adilson Abreu
Dallari:

2 A este respeito, trecho do voto do Desembargador Laerte Sampaio: “A Constituicido é
expressa em conferir ao Tribunal de Contas a atribuicido de apreciar a legalidade das
admissoOes de pessoal deferindo-lhes ou ndo o registro. Por conseqiiéncia, sendo a investidura
em cargo ou emprego publicos subordinada a um procedimento, que se inicia com 0 concurso
publico e se exaure com a posse, aperfeicoa-se em sua eficacia em relagdo a terceiros antes
do registro, que funciona como um ato administrativo confirmatorio. A negativa do registro sob
o fundamento de invalidade do procedimento de investidura, torna a Administragdo o dever
legal de desconstitui-la.” (Apelagado Civel n® 117.691-5/9, 3.2 Camara de Direito Publico do
TJESP).

2 Mandado de Seguranga n® 21.466, Pleno, Rel. Celso de Mello , de seguinte trecho da
ementa:

“No exercicio da sua funcao constitucional de controle, o Tribunal de Contas da Unido procede,
dentre outras atribui¢cbes, a verificacdo da legalidade da aposentadoria, e determina — tal seja a
situacdo juridica emergente do respectivo ato concessivo — a efetivagdo ou nao, de seu
registro. O Tribunal de Contas da Unido, no desempenho desta especifica atribuicdo, nao
dispbe de competéncia para proceder a qualquer inovagao no titulo juridico de aposentagéao
submetido a seu exame. Constatada a ocorréncia de vicio de legalidade no ato concessivo de
aposentadoria, torna-se licito ao Tribunal de Contas da Unido — especialmente ante a
ampliacao do espaco institucional de sua agéo fiscalizadora recomendar ao 6rgao ou entidade
competente que adote as medidas necessarias ao exato cumprimento da lei, evitando, desse
modo, a medida radical de recusa do registro.”



Sempre que o patrimbénio juridico e moral de alguém
puder ser afetado por uma decisdo administrativa, deve a
ele ser proporcionada a possibilidade de exercitar a ampla
defesa, que sé tem sentido em sua plenitude se for
produzida previamente a decisdo, para que possa ser
conhecida e efetivamente considerada pela autoridade
competente para decidir.?

Entretanto, ndo havendo como regularizar o procedimento, o Tribunal
negara o registro, determinara a suspensdao da despesa impugnada,
publicando a decisdo, comunicando, ainda, a Administracdo competente e ao
Poder Legislativo.

Recorda Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, no tocante a devolugdo de
valores, ser admitida a dispensa, quando satisfeitos 0os seguintes requisitos:

1. Boa-fé no recebimento — aspecto subjetivo a ser
estudado caso a caso, considerando a escolaridade e o
nivel de discernimento do beneficiario; expressao do valor
de modo a que néo passasse despercebido;

2. Errbnea interpretacdo de lei, isto é, por parte do
pagador havia entendimento acerca de serem devidos 0s
valores;

3. O erro de interpretacao acerca da incidéncia e validade
da norma, no tempo do ato, era justificavel, razoavel.?®

Neste sentido decidiu 0 Supremo Tribunal Federal, por voto da lavra da
Ministra Carmen Ldcia, nos autos do MS 26.085-DF:

E que o reconhecimento da ilegalidade da cumulacéo de
vantagens recebidas pelo Impetrante n&o importa,
automaticamente, na necessidade de restituicdo ao erario
dos valores recebidos, pelo que se mostra imperativa a
apuracdo da ma-fé do servidor. Em outra oportunidade
anotei:

Se a acumulacdo apurada em dada situagao
administrativa mostra-se duvidosa quanto a sua validade
constitucional, ha que se examinar e concluir quanto a
sua ilicitude.

Se ilicita, a acumulacéo havera de ser declarada nula.
Contudo, os seus efeitos sédo diferentes, conforme se
esteja diante de um caso de ilicitude decorrente de ma-fé
do servidor ou de boa-fé. De ma-fé estara o servidor que

# FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. rev. ampl. Séo
Paulo: Malheiros, 2007, p. 91.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicido e
competéncia. 2. ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 284.



subtrair ou faltar com a verdade sobre sua situagao,
deixando, por exemplo, de declarar a sua condi¢cdo de
titular de outro cargo publico, quando de sua nomeagéao
para um segundo cargo, funcdo ou emprego.?*

Anulacao de ato registrado pela Administracao

Indaga-se: pode a Administracdo, apds envio do procedimento ao
Tribunal de Contas, alterar o ato por ela emanado?

Uma vez encaminhado o ato a verificagdo pelo Tribunal de Contas,
vedado é ao administrador altera-lo.

Esta a linha adotada pelo Supremo Tribunal Federal: “Nao pode o
governador anular a aposentadoria, na dependéncia do seu registro, porque
aberta a jurisdicao do Tribunal de Contas, por forca da propria Constituicao,
cumpre aguardar o pronunciamento desse 6rgao”.?

No tocante ao ato registrado, a Administracdo possui o0 dever-poder de
anular ato em face de ilegalidade manifesta.

Contudo, em caso de anulacao ou revogacgao de ato registrado, é de
rigor que, antes, se aguarde a manifestacéo do Tribunal de Contas para que os
atos produzam efeitos.

Este o teor da Sumula n® 6 da Suprema Corte: “A revogacao ou
anulacao, pelo Poder Executivo, de aposentadoria, ou qualquer outro ato
aprovado pelo Tribunal de Contas, ndo produz efeitos antes de aprovada por
aquele tribunal, ressalvada a competéncia revisora do Judiciario”.

Na mesma linha, a Sumula n? 199 do Tribunal de Contas da Uniao:

Salvo por sua determinacdo, ndo podem ser cancelados
pela autoridade administrativa concedente, os atos
originarios ou de alteracdes, relativos a aposentadorias,
reformas e pensdes, ja registrados pelo Tribunal de
Contas, ao apreciar-lhes a legalidade, no uso de sua
competéncia constitucional.

Também assim o Supremo Tribunal Federal, no voto de Celso de
Mello:

E certo que, uma vez aprovados pelo Tribunal de Contas
da Unido, os atos de aposentacdo nao podem ser
unilateralmente revogados ou anulados pelo Poder
Executivo, eis que, efetuado o registro respectivo, tais

2 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos Servidores Publicos.
Sao Paulo: Saraiva, 1999. p. 278.)
% Recurso Extraordinario n® 68000/PR, T.1, rel. Ministro Amaral Santos, j. 10/08/1971.



atos passam a qualificar-se como manifestacoes estatais
subjetivamente complexas.?®

E ndo pode ser outra a solugdo, também aqui em homenagem aos
principios da seguranca juridica e da boa-fé, e ndo com fundamento na
complexidade do ato, como se vem sustentando.

Como visto, decorridos cinco anos da pratica do ato, somados aos
efeitos favoraveis ao destinatario e auséncia de ma-fé, a Administracao veda-
se seu desfazimento.?’

Tampouco ao Tribunal de Contas cabera obriga-la a cumprir
procedimento agora julgado ilegal porque acobertado pelo manto decadencial.
Com maior razao, ainda, nao ha falar em anulacao de ato de registro apés 5
(cinco) anos, por erro formal imputado, eventualmente, ao proprio Tribunal de
Contas. E 6bvio que o interessado, destinatario ultimo do ato, nao ha de pagar
pela falha administrativa.

A revisao do julgamento, pelo Tribunal de Contas, é possivel em face
de ilegalidade manifesta. S6 Ihe é vedado alterar unilateralmente o ato sujeito a
registro e ja registrado. Cabe-lhe apenas invalidar o registro e comunicar a
Administracdo competente para que reveja igualmente seu procedimento.

Reexame, de oficio, pelos Tribunais de Contas, de julgado que considerou
legal ato sujeito a registro

Como visto até recentemente pacificou o Supremo Tribunal Federal
entendimento de que, sendo a aposentadoria ato complexo, s6 se aperfeicoa
com o registro no Tribunal de Contas da Uni&o.?® Logo, o prazo decadencial da
Lei n? 9.784/99 tem inicio a partir da publicacdo do ato de registro.?®

No mesmo sentido o artigo 260, do Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido® e respectiva jurisprudéncia, ou seja, pelo cabimento da

6 MS n? 20.882-1- DF, |.23.06.94.

# Neste sentido, SCARTEZZINI, Ana Maria. O Tribunal de Contas e a concessdo de
aposentadoria. In: ALVIM, Arruda; ALVIM, Eduardo Arruda ; TAVOLARO, Luiz Antonio (coord.).
Licitacoes e Contratos Administrativos: Uma visdo atual a luz dos Tribunais de Contas.
Curitiba: Jurud, 2006, p. 27-34, p. 29.

8 Embargos de Declaragdo no Mandado de Seguranga 26.737-2 DF; MS 25.072; MS
25.409/DF; MS 24.728; MS 24.754, entre outros.

29 MS 24.859.

%0 “para o exercicio da competéncia atribuida ao Tribunal, nos termos do inciso lll, do art. 71,
da Constituicdo Federal, a autoridade administrativa responsavel por ato de admissao de
pessoal ou de concessdo de aposentadoria, reforma ou pensdo, a que se refere o artigo
anterior, submetera os dados e informagdes necessarios ao respectivo 6rgdo de controle
interno, que devera emitir parecer sobre a legalidade dos referidos atos e torna-los disponiveis
a apreciacao do Tribunal, na forma estabelecida em ato normativo.

[...]

§ 2° O acdrdao que considerar legal o ato e determinar o seu registro ndo faz coisa julgada
administrativa e podera ser revisto de oficio pelo Tribunal, com a oitiva do Ministério Publico,
dentro do prazo de cinco anos do julgamento, se verificado que o ato viola a ordem juridica, ou
a qualquer tempo, no caso de comprovada ma-fé.”



revisdo de oficio de acérdao que considerou legal ato de aposentadoria ou
pensdo se dentro de cinco anos do julgamento, em obediéncia ao principio da
seguranca juridica, ndo se admitindo interrupgéo.®’

Negativa de registro. Devido processo legal

A Constituicdo Federal de 1988 tornou o direito de defesa oponivel a
qualquer autoridade estatal, diante da qual o cidadao se veja constrangido por
acusacao de qualquer natureza, ndo apenas criminal; e mais, a tutela juridica
deste direito passa a ser dever do Estado, seja o Estado-Juiz, o Estado-
Administrador ou o Estado-Legislador.

Principio fundamental, norteador dos procedimentos judicial e
administrativo, o do contraditério e da ampla defesa vem genericamente
previsto no inciso LV, do artigo 5° da Constituicao da Republica.

Embora o mencionado dispositivo sedie o direito a defesa no processo
judicial (perante o Estado-Juiz) ou no processo administrativo (perante érgaos
administrativos de qualquer dos Poderes do Estado), o Estado-Legislador
deve-lhe igual acatamento a vista do disposto no artigo 55, paragrafos 2° e 3¢,
também da Constituicdo Federal (hipdéteses de perda do mandato por
deputados e senadores, assegurada a ampla defesa).

Ensina-nos José Luiz de Anhaia Mello: “Estado de Direito é aquele
onde toda a atividade dos érgaos JoUincos deve se exercitar atendendo-se a
normas juridicas preestabelecidas”.*?

O principio da ampla defesa deve estar presente em qualquer tipo de
processo que acarrete restricdo de direitos ou sancao por forca do poder
punitivo estatal. Para Agustin A. Gordillo,

O principio de ouvir o interessado antes de decidir algo
que o afete ndo é somente um principio de justica, é
também principio de eficacia, porque indubitavelmente
assegura melhor conhecimento dos fatos e, portanto,
auxilia a administracdo na obtencdo de solucao mais
justa.®® (traducao livre)

Como corolario da ampla defesa, exsurge o principio do contraditério
que, a seu turno, decorre da bilateralidade do processo.

O direito a ampla defesa encontra-se estritamente vinculado ao poder,
nao o poder exercido arbitrariamente, mas aquele atrelado a consciéncia civica
de cada cidadao, na busca da justica e paz social.

81 Acordao n® 771/2009, sessdo de 22.04.09, Relator: Ministro Aroldo Cedraz; Acérddo n°
1.624/2005, 12 Camara, Relator: Ministro Valmir Campelo; Acérdao n? 1132/2009, sessao de
27.05.09, Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

% MELLO, José Luiz de Anhaia. Da separacdo de poderes a guarda da Constituicdo. S3o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p. 67.

% GORDILLO, Augustin. Procedimiento y recursos administrativos. Buenos Aires: Macchi,
1971, p. 76-77.



Nesse pensar, tal direito, dada sua natureza subjetiva publica, espraia-
se como verdadeiro principio por todo o texto constitucional porquanto se
fundamenta no due process of law (consagrado na Constituicdo Federal artigo
59, LIV), e na consectaria garantia de implementacao, que é a via do processo
judicial ou administrativo. Nesse sentido, as palavras de Jessé Torres Pereira
Junior “o direito a defesa corresponde ao verso da moeda cujo anverso € o
direito de acdo (artigo 5° XXXV) ambos direitos subjetivos publicos
genéricos”.®*

No tocante a ampla defesa, duas sdo as Sumulas da Suprema Corte
que importam ao tema. No ambito dos Tribunais de Contas, especialmente no
tocante ao assunto de pessoal, a Sumula Vinculante n® 3 do Supremo Tribunal
Federal é clara:

Nos processos perante o Tribunal de Contas da Uniao
asseguram-se o contraditorio e a ampla defesa quando da
decisdo puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a
apreciacado da legalidade do ato de concessao inicial de
aposentadoria, reforma e penséo.

A parte inicial da sumula nada mais faz sendo colocar em pratica o
principio constitucional. Censura-se, todavia, a parte final do enunciado.

Aprovada em sessao Plenaria do STF, em 30.05.07, a Sumula
Vinculante n® 3 parece indicar estarem fora da observancia do contraditério e
da ampla defesa os atos de concessao inicial de aposentadoria, reforma e
pensdo. Partindo-se da ideia, pacificada na Corte, de que o ato de registro
seria ato complexo, poder-se-ia, pois, prescindir do contraditério e da ampla
defesa, uma vez que, nesta fase, a de concessdo, nao haveria falar em
litigantes.*

Convém esclarecer que a respeito da matéria assumiu a Suprema Corte

duas correntes, na linha sustentada pelo Min. Sepulveda Pertence nos autos
do MS 24.268 /MG:

“ Senhor Presidente, é preciso distinguir - como ja ficou
claro, alids, da discussdo, mas para mim ¢é ponto
essencial, a que me restrinjo — a atuacao do Tribunal de
Contas integrando e tornando definitiva, na oOrbita
administrativa, a concessao de aposentadoria e pensoes
- ato que independe da audiéncia do interessado -,
daquela outra decisdo que, apos julgar legal a pensao
concedida — e corridos dezoito anos de sua concessao —
vem, unilateralmente , a cancela-la: neste caso, parece-
me que a incidéncia da garantia do contraditério e da
ampla defesa, hoje clara e explicitamente estendida ao
processo administrativo, e a do devido processo legal, se

% PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. O direito a defesa na Constituicao de 1988. Sao Paulo:
Renovar, 1991, p. 3

% STF: MS 24.754-DF, rel. Ministro Marco Aurélio; MS 24.784-PB,MS 24.859-DF, SS 514-
AgrR/AM, MS 25.409/DF, Rel. Min. Sepulveda Pertence.



nao couber a primeira, levam necessariamente a anular a
decisao do Tribunal de Contas.”

Entendeu-se que em face do ato de aposentadoria ja registrado,
pretendendo a Corte de Contas desfazé-lo depois de decorrido longo lapso de
tempo, haveria de se abrir o contraditério e a ampla defesa. E isto porque foi
preciso reconhecer que a dispensa da oitiva do interessado durante o tempo
decorrido entre a formalidade do ato de aposentadoria pela Administracéo
Publica e o registro definitivo apds julgamento de legalidade pelo Tribunal de
Contas nao mais se podia sustentar, até porque era preciso levar em conta que
entre 0 mencionado interregno poder-se-ia criar, como cria, situagoes juridicas
dotadas de estabilidade e presuncéao de legalidade e legitimidade.

Nos demais casos, ou seja, antes do julgamento pela Corte de Contas, o0
procedimento de registro dispensaria defesa pelos interessados (MS
25.440/DF, Rel. Min.Carlos Velloso, MS 24.728/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes,
MS 24.754/DF, Rel. Min. Marco Aurélio).

Mais recentemente, O STF passou a se manifestar no sentido de exigir
que o TCU assegure a ampla defesa e o contraditério nos casos em que 0
controle externo de legalidade para registro de aposentadorias e pensoes,
ultrapassar o prazo de 5 (cinco) anos, sob pena de ofensa ao principio da
confianca — face subjetiva do principio da seguranca juridica (MS 24.781,
Plenario, sessao de 02.03.11. Rel. Min. Ellen Gracie, Redator para o acérdao:
Min. Gilmar Mendes).

Contudo, acredita-se, ndo se chegou, ainda, a solucao ideal como se
depreende, a propésito, do trecho da manifestagcdo do Min. Cezar Peluso (MS
25.116/DF-p.217):

“ Por fim, estou convicto de que esta evolugdo no meu
modo de ver o tema implica revisdo do texto da sumula
vinculante n°3, em cuja redacéo ja ndo caberia a ressalva
contida na segunda parte do seu enunciado. Compreendo
0s argumentos daqueles que se preocupam com Seu
enfraquecimento, a vista de que é recente a aprovacado
das trés primeiras sumulas. Mas somos todos reféns de
nossas reflexées e da honestidade intelectual que Ihes
devemos emprestar, quando convencidos pela forca dos
argumentos.”

Reconheca-se, pois, a necessaria ampla defesa, sempre e quando
ameagado direito legitimo. Ademais, como observa Antonio Joaquim Ferreira
Custédio:

A sumula afasta a aplicagdo do principio do devido
processo legal unicamente nos casos de negativa de
registro, ou seja, quando a Corte de Contas aprecia, pela
primeira vez, a legalidade do ato de concessdo da
aposentadoria ou pensdao. Quando em pauta o0
cancelamento de ato ja registrado é de rigor sua aplicagao



plena, porque em tal hipétese pode ocorrer a anulagao
formal do ato administrativo. Do ponto de vista pratico, no
entanto, os efeitos da anulagcdo sao os mesmos dos
decorrentes da negativa de registro em ambos ocorre a
cessacao do pagamento dos proventos ou da pensao. Se
em caso de anulacido deve-se estrita obediéncia ao
devido processo legal, com os consectarios do
contraditério e ampla defesa, na negativa do registro o
beneficiado é surpreendido com a suspensdao do
pagamento sem que, via de regra, tenha sequer
conhecimento dos motivos que o alicercam.®

A justificar a ressalva da Sumula existem, ainda, aqueles que sustentam
nao haver falar em contraditério e ampla defesa em matéria de registro porque
entre a Administracdo e as Cortes de Contas haveria uma relagdo interna
corporis ou endoadministrativa (STF: MS 24.781-DF e MS 25.116-DF). Logo,
nao haveria litigantes, por que, entdo, atribuir-se o contraditério e ampla
defesa? Tal maneira de pensar ndao mais se sustenta a luz dos principios da
boa fé do administrado e da seguranca juridica. A palavra “contraditério” deve
ser interpretada em sua mais ampla dimenséo, de sorte que qualquer ato ou
decisdo das Cortes de Contas que importe, direta ou indiretamente, na
afetagdo da esfera de direitos do administrado, o contraditério e a ampla
defesa devem ser garantidos.

Registre-se entendimento do Min. Cezar Peluso no MS 25.116/DF-
p.250:

“ Se Vossa Exceléncia me permite, a palavra
‘contraditério’ aqui, ndo esta sendo tomada em toda a sua
extensdo. Na verdade, aqui significa oportunidade de
manifestagdo do interessado. E nesse sentido que o
Tribunal tem usado a palavra “contradit6rio”, isto é, para
permitir que aquele, cuja aposentadoria esteja sendo
objeto de cogitacao de revisdo, possa manifestar-se.”

Ha considerar, de outra parte, a seguinte questdo: considerando-se
concedida pelas Cortes de Contas , nos termos do v. aresto da Suprema Corte,
o contraditério e a ampla defesa, apds , digamos, 15 (quinze) anos do ato de
aposentadoria, seria justo, atenderia a seguranca juridica, a razoabilidade, a
eficiéncia e a boa fé do beneficiario (requisito essencial a tese aqui defendida)
invalidar, ao final, o ato de aposentadoria negando-lhe registro? Trazendo
preciosas luzes a questdo, José Luiz Levy vai mais além: “ (...) sera razoavel
obrigar-se um anciao a retornar as salas de aulas, depois de doze anos de
inatividade? Sera tal exigéncia digna para o professor aposentado, Util para os
alunos, proveitosa para a sociedade? Nao lembraria tal obrigatoriedade o

% CUSTODIO, Antonio Joaquim Ferreira. Registro de aposentadorias e pensées: o devido
processo legal e a Sumula Vinculante ne 3. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=11904>. Acesso em: 02/08/2009.



antigo brocardo latino, que sintetiza o direito desviado de seu sentido ultimo:
fiat justitia, pereat mundus?*”

Consigne-se, ainda, a Sumula n° 6 da Suprema Corte: “A revogacéo ou
anulacao, pelo Poder Executivo, de aposentadoria, ou qualquer outro ato
aprovado pelo Tribunal de Contas, ndo produz efeitos antes de aprovada por
aquele Tribunal, ressalvada a competéncia revisora do Judiciario. Excetue-se,
todavia, o ato de cassacgao.”

Em decisao relatada pelo Ministro Celso de Mello, o Supremo Tribunal
Federal assim se pronunciou:

Esse entendimento da matéria ajusta-se, com inteira
pertinéncia, a orientacdo jurisprudencial que esta
Suprema Corte firmou sobre o tema em questao, quando
assinalou a absoluta inaplicabilidade do conteltdo da
Sumula n ? 6 deste Tribunal ao processo disciplinar que
tenha por objetivo a imposicdo da pena de cassacao de
aposentadoria.

[...]

A imposicédo de penalidade administrativa consistente na
cassacao da aposentadoria, precisamente por nao
configurar hipétese de revogacao (cuja pratica pressupde
razbes de conveniéncia e de oportunidade) e nem
qualificar-se como situacdo configurativa de anulagéao
(cuja execucdo tem por fundamento a ilegitimidade do
proprio ato de inativacdo), ndo se submete, em seu
processo de concretizacdo a prévia manifestacao
aquiescente do Tribunal de Contas, sob pena de permitir-
se a este 6rgao estatal indevida interferéncia em area que
se insere na esfera de exclusiva atribuigéo juridico-
administrativa do Chefe do Poder Executivo.?

Em todos os casos, contudo, o direito a ampla defesa devera ser
resguardado sempre que o beneficiado pelo ato possa vir a ser surpreendido
com a negativa de registro do Tribunal ou com a cassacdo>® dos efeitos do ato
concessor.*

E em que pese grande parte da doutrina entenda que a relacéo
travada , no ambito dos Tribunais de Contas, envolva apenas a Administracao,
seus respectivos agentes publicos e os particulares, quando no exercicio da
funcdo publica (art. 71, Il da CF), é fato , cada vez mais inconteste, que aos
terceiros diretamente ou indiretamente afetados pelas decisées emanadas

% LEVY, José Luiz. O Supremo Tribunal Federal e o Registro das Aposentadorias pelo Tribunal
de Contas. Revista Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n? 24, outubro/novembro/dezembro de 2010, pp.1-10, p.5. Disponivel na
Internet: http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-24-OUTUBRO-2010-JOSE-LUIZ-
LEVY.pdf. Acesso em 25.05.11.

% MS ne 20.882-DF.

° Por “cassacao” adote-se ato pelo qual se desconstitui situagdo juridica por motivo
superveniente relevante.

° 'MS 24927-R0O, Relator: Ministro Cezar Peluso; RE 163.301-8/AM — Min. Sepulveda
Pertence.




daquelas Cortes devem ser concedidos o contraditério e a ampla defesa,
como, alias, ja acontece em matéria contratual, a titulo de exemplo.

Controle pelo Judiciario

E absolutamente comum que aqueles cujos atos submetidos ao
controle de legalidade do Tribunal de Contas, tenham sido rejeitados, recorram
tanto a instancia superior do préprio 6érgao, quanto ao Judiciario. Assim, tanto a
Administracdo, que se pbs a favor ou contra o registro de ato, quanto o proprio
beneficiario costumeiramente recorrem ao Judiciario com a finalidade de
revisdo do apreciado e decidido pelo Tribunal de Contas.

Como visto, apds respectivas edicbes os atos de aposentadoria,
reforma, penséo ou de admissdo encontrando-se sob a égide dos Tribunais de
Contas, nao podem ser anulados pela autoridade que os praticou. Em uma de
suas licdes, Lucia Valle Figueiredo esclarece: “Tratando-se, por exemplo, de
atos submetidos a controle pelo Tribunal de Contas, uma vez controlados, nao
estdo mais disponiveis & Administracdo”.*’

Por sua vez, o proprio Tribunal de Contas, tempos depois de registrar
um ato, pode descobri-lo ilegal. Nesse caso, devera limitar-se a rever seu
entendimento, determinando a Administragdo Publica ordenadora do ato que
faga o mesmo.

Contudo, por vezes, ao determinar a desconstituicao do ato registrado,
as Cortes de Contas podem deparar-se com o fenbmeno da coisa julgada. E,
nesse caso, o Supremo Tribunal Federal vem atuando de maneira contundente
no sentido de que a Constituicdo Federal ndo outorgou competéncia ao
Tribunal de Contas para impor a autoridade administrativa, sujeita a sua
fiscalizacdo, alteracdo de vantagem pecuniaria, por forca de decisdo judicial
transitada em julgado.*

Igualmente decidiu que apenas a acao rescis6ria € o meio de
desconstituicdo da coisa julgada. Mas porque tais decisdes fazem coisa julgada
apenas entre partes e limitadas ao objeto pedido, vém se criando situacdes
distintas relacionadas a empregadores, servidores e fatos similares, dentro da
mesma Administracdo, ou na mesma esfera, enfim, em flagrante deformacéao
da politica de recursos humanos.*?

De fato, para que haja uniformidade de decisbes e dos respectivos
efeitos, seja do Judiciario, seja da Administracao Publica, seja dos Tribunais de
Contas, na busca da consolidacao da seguranca juridica, torna-se necessario,
mais que meras afirmacdes de poder, respeito as competéncias e as funcoes
constitucionalmente estabelecidas entre as instituigoes.

4 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. ver. amp. e atual. até a
Emenda Constitucional n® 56/2007. S&do Paulo: Malheiros, 2008, p. 254.

2 MS 23.758-RJ, Relator o Ministro Moreira Alves; MS 23.665, Relator o Ministro Mauricio
Corréa; MS 25.009, Relator o Ministro Carlos Velloso; MS 24.939-MC e RE 475101 AgR / DF,
Relator: Ministro Carlos Ayres Britto; MS 25460-DF, Relator Ministro Carlos Velloso.

* FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicio e
competéncia. 2. ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: F6rum, 2005, p. 301.
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