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RESUMO

Este estudo tem por finalidade analisar as premissas basicas utilizadas para a
classificagcdo dos atos de registro de admissOes, aposentadorias, reformas e
pensdes, pelos Tribunais de Contas, como atos complexos ou compostos. Assim,
pretende-se demonstrar que a tese adotada pelo Supremo Tribunal Federal, de que
tais atos sdo complexos, parte de premissas incompativeis com a teoria e com 0s
critérios utilizados na classificacdo destes atos, trazendo, como consequéncia,
inseguranca juridica. Para tanto, fez-se um estudo cronolégico sobre a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca da formulacdo da Sumula

Vinculante n°® 3 e sua posterior mitigacdo. O que representa um inicio de
desconstrucdo da tese adotada.

Palavras-chave: ato de registro; classificagdo; ato complexo ou composto;
jurisprudéncia.



ABSTRACT

The purpose of this study is to analyze the basic assumptions used to classify the
acts of registration of admissions, retirements, pensions and reforms, through the
Courts of Accounts, as complex or compound acts. Thus, it is tried to demonstrate
that the thesis adopted by the Federal Supreme Court, that such acts are complex,
starts from premises incompatible with the theory and with the criteria used in the
classification of these acts, bringing, as a consequence, legal uncertainty. For that, a
chronological study was made on the jurisprudence of the Federal Supreme Court
regarding the formulation of Binding Precedent No. 3 and its subsequent mitigation.
This represents an early deconstruction of the thesis adopted.

Keywords: registration act; classification; Complex or compound act; jurisprudence.
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1. INTRODUCAO

A competéncia conferida aos Tribunais de Contas para apreciar, para fins de
registro os atos de admissdo, aposentadorias e pensdes concedidos pelo regime
proprio de previdéncia, mostra-se relevante em virtude de fatores historicos de
fraudes e ilegalidades perpetradas por gestores e servidores em detrimento do
erario. Outro fator que confere proeminéncia a essa acao fiscalizadora, reporta-se ao
aspecto orcamentario e financeiro, eis que tais despesas consomem substancial
parcela de recursos publicos. Dai porque o constituinte de 1988, ao perceber essa
realidade, manteve o exame de legalidade dos atos de pessoal exatamente para

garantir a primazia da moralidade na gestao de pessoas na esfera publica.

O ato de registro de admissdo, aposentadoria, reforma e pensdo dos
servidores efetivos pelo Tribunal de Contas, €, tradicionalmente, considerado como
ato complexo. Contudo, tal classificacdo, inclusive, adotada pelo Supremo Tribunal
Federal, vem sendo alvo de varias criticas e a¢fes judiciais, mesmo apoés a edicdo

da Sumula Vinculante n° 3.

Neste estudo pretende-se demonstrar que a classificacdo dos atos de registro
de admissao, aposentadoria, reforma e pensao pelos 6rgdos de controle externo séao

atos compostos e ndo complexos.

Assim, no primeiro tdpico serd apresentado o panorama dos institutos da
aposentadoria, reforma e pensdo. Em um segundo momento dissertar-se-a sobre as
teorias existentes acerca da classificacdo dos mencionados atos, abordando as

premissas basicas utilizadas para classificar um ato como complexo ou composto.

Com o intuito de distinguir o ato praticado pela Administracdo e o ato de
controle exercido pelos Tribunais de Contas, desenvolveu-se a Teoria dos Poderes
Neutrais que tem como pressuposto a separacao teleolégica entre o ato controlado e
0 ato controlador. Essa premissa é fundamental para excluir a classificacdo do ato
de registro da aposentadoria como ato complexo, eis que o ato controlador ndo pode
integrar o ato fiscalizado, por absoluta incompatibilidade finalistica e técnica.
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No tdpico seguinte abordaremos o histérico da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, para a formulagdo da Sumula Vinculante n® 3, e, na sequéncia,
apresentaremos as decisdes que permitiram sua mitigacdo pelo proprio Supremo
Tribunal Federal, demonstrando, a necessidade urgente de revisdo da mesma, eis

que tal situacao contribui para aumentar a inseguranca juridica.
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2. DO REGIME PREVIDENCIARIO: APOSENTADORIAS, REFORMAS E
PENSOES

O Regime Previdenciario € o conjunto de regras constitucionais e legais que
regem o0s beneficios outorgados aos trabalhadores em virtude da ocorréncia de fatos
especiais expressamente determinados, com o fim de assegurar-lhes e a sua
familia, amparo, apoio, retribuicdo pecuniaria. (CARVALHO FILHO, 2016, p. 723).

A ideia de previdéncia, portanto, significa precaucao, previsdo, conhecimento
futuro, indicando a necessidade de serem tomadas cautelas presentes, para
enfrentar, no futuro, problemas e adversidades encontrados pelos trabalhadores e
seus familiares no curso de sua relacdo de trabalho com o Poder Publico.
(CARVALHO FILHO, 2016, p. 723).

H&, no Brasil, dois regimes de previdéncia, o geral e o préprio, sendo que o
primeiro abrange os trabalhadores da iniciativa privada, incluindo alguns servidores
que estao sujeitos ao regime trabalhista, servidores temporarios e 0s ocupantes de
cargos comissionados, de que tratam o art. 201 e seguintes da Constituicdo Federal
de 1988. Ja o regime préprio é aplicavel aos servidores publicos titulares de cargos
efetivos e membros de poderes, conforme prevé art. 40 da Constituicdo Federal de
1988.

Nos dois regimes esta presente a ideia de previdéncia como um seguro em
que o segurado paga, obrigatoriamente, determinada contribuicdo, com vistas a
cobertura de riscos futuros. Lembrando que o segurado paga a contribuicdo, mas
nem sempre usufrui dos beneficios, porque nem sempre se concretiza a situacao de
risco coberta pelo regime de previdéncia. Dai a ideia de solidariedade, inerente ao
regime de previdéncia social. (DI PIETRO, 2012, p. 629).

Varios sdo os eventos da vida que podem ocasionar concessao de beneficios
aos trabalhadores, porém, o recorte dessa pesquisa concentra-se nos beneficios da

aposentadoria, reformas e pensdes concedidos pelo regime proprio.
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A jurista Carmen Lucia Antunes Rocha define aposentadoria como o
direito constitucional fundamental do trabalhador de continuar a perceber valor
legalmente estipulado em pecunia destinado a sua manutencdo, sem a
correspondente contraprestacdo de atividade, apos ter oferecido seu labor a
sociedade pelo periodo e nas condi¢cbes previstas no sistema juridico. (ROCHA,
1999, p. 411).

De acordo com a doutrina de Di Pietro (2012, p. 625), a aposentadoria € o
direito a inatividade remunerada, assegurado ao servidor publico em caso de
invalidez, idade ou requisitos conjugados com o tempo de exercicio no servico

publico e no cargo, idade minima e tempo de contribui¢cao.

Pensdo, segundo Mello (2002, p. 284) € a importancia, correspondente a
remuneracado que competia ao servidor, cujo valor, por motivo de sua morte, passa a
ser dispensado a um dependente seu ou, se houver mais de um, dividida entre eles,

na conformidade dos critérios legais.

Conquanto a aposentadoria prevista no artigo 40 da Constituicdo Federal seja
concedida aos servidores publicos civis, e a reforma seja o beneficio da inativagao
do militar, nos moldes dos artigos 42, § 1° e 142, Inciso X, § 3° da Constituigdo
Federal, as duas tém o mesmo objeto e decorrem de expressa previsdo
constitucional, sendo que o contetdo a ser produzido ou o efeito juridico pretendido
sera alterar a situacdo funcional do servidor, passando-o da atividade para a
inatividade. Por esse motivo, e por questdo de didatica, doravante sera feita

referéncia tdo somente ao registro de aposentadoria. (CRUZ, 2014).

O regime proprio de previdéncia dos servidores publicos estatutarios ja foi
profundamente alterado, por varias vezes, desde a promulgacdo da Carta Magna de
1988. A primeira delas mediante a Emenda Constitucional n° 3, de 1993, que
introduziu a obrigatoriedade de contribuicdo dos servidores para o custeio do

regime, para além do ente publico pagador. (DI PIETRO, 2012, p. 626).

Contudo, as maiores modificacdes puderam ser sentidas com a promulgacao
das Emendas a Constituicdo n° 20/1998 e 41/2003, que ficaram conhecidas como

reformas da previdéncia.



13

Em linhas gerais, a reforma promovida pela Emenda Constitucional n° 20/98
estabeleceu, dentre outras medidas: previsdo de regime previdenciario de carater
contributivo aos ocupantes de cargos efetivos, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial, tal regime era obrigatério apenas para o0s servidores
efetivos federais, sendo facultativos para os demais entes da Federacao; alteracao
dos requisitos para a aposentadoria voluntaria, de modo a prolongar a permanéncia
do servidor no servico publico e retardar sua dependéncia em relacdo ao seguro
social; previsdo de estabelecimento de limite para os proventos de aposentadoria e
pensao, igual ao estabelecido pelo regime geral, ficando eventuais diferencas por
conta da previdéncia complementar; previsdo de criacdo de fundos de aposentadoria
e pensdo. (DI PIETRO, 2012, p. 629).

A Emenda Constitucional n°® 41/2003, estabeleceu a obrigatoriedade do
regime previdenciario de carater contributivo - considerado o tempo de efetiva
contribuicdo, e ndo simplesmente o tempo de servico para todos os niveis de
governo; mengdo do carater solidario do regime - todos os beneficiarios devem
contribuir para o regime — servidores ativos, inativos e pensionistas, inclusive os
entes Federativos — Unido, Estados e Municipios; extingdo, respeitados os direitos
adquiridos, da paridade entre os proventos e pensdes e 0S vencimentos dos
servidores em atividade; previsdo da garantia de reajustamento dos beneficios para
preservacdo do valor real e extincdo dos proventos integrais. (DI PIETRO, 2012, p.
628).

BN

De acordo com Motta (2013, p. 4), o direito a aposentadoria e, por
consequéncia, o direito aos proventos da inatividade, se adquire no momento em
que se integram os elementos exigidos por lei para que o funcionario faca jus a sua
concessdo. Entdo, decorridos o lapso temporal de exercicio no cargo, verificada a
invalidez ou outra condicdo a que esteja sujeito o beneficio, o funcionario adquire o
direito a sua concessao, nos termos e com as vantagens constantes da lei em vigor.
O direito as vantagens ou aos proventos da aposentadoria transita do estado
eventual, ou de expectativa de direito a direito adquirido. No momento em que o
funcionario relne os requisitos exigidos pelo ordenamento juridico, em vigor, para
que ele possa desfrutar do beneficio da inatividade remunerada, estabelece-se entre

ele e o Estado uma relacdo juridica, de conteudo concreto e definido. Nesse
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momento, nasce um direito de crédito em face do Estado, para haver deste, sem a
contrapartida da prestacdo do servigo, a continuidade do pagamento das vantagens
da atividade, se a lei em vigor ndo estipular a inatividade vantagens inferiores as da

atividade.

O procedimento previsto para concessao da aposentadoria, em regra,
previsto em lei, pressupde que servidor ou beneficiario da pensédo, apresente um
requerimento a Administracdo, que fara uma analise dos documentos apresentados
em confronto com os arrolados na legislacdo. Se a documentacéo estiver completa,
a Administracdo devera conceder a aposentadoria, reforma ou pensdo. A partir da
publicacdo, o ato passa a produzir todos os efeitos que lhe sao inerentes, em favor

dos destinatarios.

Motta (2013, p. 2) observa que o ato concessivo da aposentadoria é editado,
em regra, pela maior autoridade do poder ou 6rgao ao qual se encontra vinculado o
servidor, sendo que o0s requisitos para a concessdo dos beneficios estdo
inteiramente regulados tanto pela Constituicdo Federal, como pela legislacéo
infraconstitucional, o que induz a percepcdo de que uma vez preenchidos os
requisitos, a concessdo do beneficio se impde, independentemente de vontade da
autoridade. Segundo Di Pietro (2012, p. 219), trata-se de ato vinculado, em razao da

auséncia de apreciacdo subjetiva dos elementos do ato.

Importante ressaltar, que com a publicacdo do ato de concessédo do beneficio,
0 interessado passa, imediatamente, a usufruir os efeitos da aposentadoria,
independentemente do registro pelo respectivo Tribunal de Contas. Dessa forma,
uma vez publicada a aposentadoria no 6rgdo oficial, o servidor passa a condicdo de
servidor inativo, e havera, portanto, a vacancia do cargo, permitindo que outro
servidor o ocupe, e passa a perceber proventos no lugar da remuneragédo (CRUZ,
2014).

Na sequéncia, o processo, com toda a documentacdo que respaldou o pedido
do beneficio serd encaminhado ao 6rgdo de Controle Interno, que apora seu parecer
acerca do ato concessivo. E, em prosseguimento, o processo sera enviado ao

Tribunal de Contas respectivo, para apreciacao do ato para fins de registro.
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E importante reiterar, que, na pratica, os atos concessivos da aposentadoria,
reforma ou penséo, por si sG, com a simples publicagdo, geram todos os efeitos
inerentes aos atos, independentemente do registro pelo Tribunal de Contas. Dessa
forma, parece ser incoerente classificar o ato de aposentadoria e seu registro como

ato complexo.
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3. CLASSIFICACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

A classificacdo dos atos administrativos ndo pode ser considerada tema
singelo. Isso porque, de um lado, apresenta-se bastante complexa a tarefa de se
catalogar uma categoria tdo vasta e abrangente e, de outro, 0s critérios taxiolégicos,
por vezes, carecem de cientificidade. Assim, tais critérios de classificacdo séo
demasiadamente voltados & nocdo de utilidade em detrimento de sua correcdo
cientifica. As classificacfes, muitas vezes, sdo formuladas para servirem a algum
fim. Além disso, para além da a&rdua tarefa de classificar um objeto e seu
delineamento juridico, aliam-se outros problemas de linguagem, metalinguagem e
hermenéutica. (MAFFINI, 2005, p.147).

Segundo Maffini (2005, p. 148), a importancia da classificacdo dos atos
administrativos se mostra relevante na pratica, porquanto define a autoridade
coatora para fins de mandado de seguranca e determina o0 momento em que o ato é

passivel de impugnacao ou desfazimento.

Para Martins Junior (2015, p. 1), a tarefa de classificar os atos juridicos
envolve o sopesamento de varios critérios como a unidade ou a multiplicidade dos
elementos subjetivos e objetivos do ato, a natureza causal ou abstrata, a forma, os
efeitos e a onerosidade, sem significar que cada categoria seja um compartimento
estanque, dado que um mesmo ato pode ser incluido em mais de uma categoria,

desde que ndo haja contradicdo categorial interna.

Segundo Celso Antbnio Bandeira de Mello (2002, p. 341-342), quanto a
formacdo, os atos administrativos podem ser perfeitos, validos e eficazes. Sendo
que perfeito é o ato que esgotou as fases necesséarias a sua producdo. Portanto,
perfeito € o0 ato que encerrou o ciclo necessario a sua formacao. Perfeito é o ato ja
concluido, consumado. Valido é o ato que foi expedido em absoluta conformidade
com as exigéncias do sistema normativo. Eficaz € o ato que esta disponivel para
producdo de seus efeitos, isto €, quando o desencadear de seus efeitos tipicos ndo
se encontra pendente de qualquer evento posterior, como uma condi¢cao suspensiva,

termo inicial ou ato controlador a cargo de outra autoridade.
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Carvalho Filho (2016, p. 132), na mesma linha, entende que quanto a
formacgdo, os atos podem ser classificados em perfeitos ou imperfeitos, validos ou
invalidos, eficazes ou ineficazes e acrescenta ainda a exequibilidade que é a efetiva
disponibilidade que tem a Administracdo para dar operatividade ao ato, ou seja,

executa-lo em toda sua inteireza.

De acordo com Mello (2002, p. 343), um ato pode ser classificado da seguinte

forma:

a) perfeito, valido e eficaz — quando, concluido o seu ciclo de
formacdo, encontra-se plenamente ajustado as exigéncias legais e
esta disponivel para deflagracdo dos efeitos juridicos que Ihe séo
tipicos;

b) perfeito, invalido e eficaz — quando, o ato concluido seu ciclo de
formacdo e apesar de ndo se achar conformado as exigéncias
normativas, encontra-se produzindo os efeitos que lhe seriam
inerentes;

c) perfeito, vélido e ineficaz — quando, concluido seu ciclo de
formacédo, e estando adequado aos requisitos de legitimidade, ainda
ndo se encontra disponivel para eclosdo de seus efeitos tipicos, por
depender de um termo inicial ou de uma condi¢cdo suspensiva, ou
autorizacdo, aprovacdo ou homologacao, a serem manifestados por
uma autoridade controladora;

d) perfeito, invalido e ineficaz — quando o ato concluiu todas as fases
do ciclo de formacédo, estd em desconformidade com o sistema
normativo e ainda ndo se encontra disponivel para a producdo de
seus efeitos tipicos, por se encontrarem na dependéncia de algum
acontecimento previsto como necessario para a producao dos efeitos
(condicéo suspensiva ou termo inicial, ou aprovacao ou homologacéao
dependentes de outro 6rgao).

De se notar que a classificacdo acima, permite a conclusdo de que o ato
perfeito pode originar quatro combinacdes diferentes. Todavia, ndo ha como
classificar como valido ou invalido, eficaz ou ineficaz, o ato imperfeito. Isso porque a
perfeicdo do ato implica que ele completou seu ciclo de formacéo, assim sendo, 0
ato imperfeito, que ndo completou seu ciclo procedimental, ndo existe no mundo

juridico.

O ato administrativo quanto a composicdo da vontade, pode ser classificado
como simples, composto e complexo — divisdo tricotbmica, da qual sdo adeptos,
dentre outros, Hely Lopes Meirelles, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012), José dos

Santos Carvalho Filho (2016). Ha, porém, doutrinadores como Celso Antonio
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Bandeira de Mello (2002), Odete Medauar (2008) e Di6genes Gasparini (2008) que

séo partidarios da classificacdo dicotdmica — ato simples e complexo.

O ato simples € o resultante da declaracdo juridica de um unico érgéo, seja
singular ou colegial. No primeiro caso, a vontade expressada no ato provém de uma
s6 autoridade. No segundo, a vontade provém do concurso de Varias vontades
unificadas de um mesmo Orgdo no exercicio de uma mesma funcao juridica e cujo
resultado final consubstancia-se na declaragdo do 6rgéo colegial, como é o caso das
Comissdes ou Conselhos. (MELLO, 2001, p. 377). Nao importa o numero de
pessoas que participem da formacdo do ato, mas a vontade deve que ser unitaria
para originar o ato colimado. (MEIRELLES, 2002, p. 167).

Ainda, em conformidade com Mello (2002, p. 378), 0 ato complexo é resultado
da conjugacdo de vontades de 6rgaos diferentes. Para Meirelles (2002, p. 167), o
ato complexo diferencia-se do procedimento administrativo, pois no ato complexo
integram-se vontades de varios 0Orgdos para a obtencdo de um mesmo ato;
enquanto que no procedimento administrativo praticam-se diversos atos

intermediarios e autbnomos para a obtencéo de um ato final e principal.

Para Meirelles (2002, p. 167), a distingdo entre ato complexo e procedimento
administrativo € fundamental para saber-se em que momento o ato se torna perfeito
e impugnavel. O ato complexo s6 se aperfeicoa com a integracdo da vontade final
da Administracdo, sendo que a partir deste momento € que se torna atacavel por via
administrativa ou judicial. J& o procedimento administrativo é impugnavel em cada
uma das suas fases, embora o ato final s6 se torne perfeito apés a pratica do ultimo

ato formativo.

O ato administrativo composto, de acordo com Meirelles (2002, p. 168), é o
resultante da vontade Unica de um 6rgdo, mas depende da verificacdo por parte de
outro, para se tornar exequivel. O ato composto distingue-se do complexo porque
este sO se forma com a conjugacéo de vontades de 6rgéos diversos, enquanto que o
ato composto € formado pela vontade Unica de um érgao, sendo apenas ratificado
por outra autoridade. Essa distincdo é essencial para a fixacdo do momento da

formacgé&o do ato e de sua operacionalidade e impugnabilidade.
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Logo, no ato complexo, enquanto os dois 6érgaos ndo se manifestarem, o ato
ndo se completard, portanto, ndo existirdA no mundo juridico. J&, no ato composto ha
dois atos, um principal e outro acessoério ou instrumental, contudo, ha uma relagcéo
de dependéncia entre eles. O ato complexo € Unico, enquanto o composto é

resultado de dois atos.

A demarcacdo do ato complexo ndo € tematica restrita ao direito
administrativo, conquanto neste ramo do direito, o debate tenha se desenvolvido
com maior profundidade. Assim sendo, neste topico, sera abordada a classificacéo

dos atos administrativos, com referéncias esparsas a classificagdo geral.

Segundo Martins Janior (2015, p.1), o fundamento da teoria do ato complexo
reside justamente no paralelismo das vontades, que com 0 concurso, ndo geram
obrigacbes reciprocas e opostas entre as partes, como ocorre no contrato. Essa
constatacéo de insuficiéncia da figura do contrato para explicar as situagcdes em que
a conjugacao de vontades ndo produzia esses efeitos, deu origem, na Alemanha, a
construcdo da teoria do ato complexo por Otto Gierke e Jellinek e na Italia, por

Vittorio Brondi, Silvio Trentin e Guido Zanobini.

Conforme leciona Miranda (1998, p. 45), na teoria geral do direito, o ato
complexo resulta da unido de diversas vontades de igual conteido para a formacao
de uma vontade Unica. H4 uma convergéncia de vontades, nenhuma das quais tem

competéncia ou autonomia para manifestar, isoladamente, essa vontade.

No direito comparado, Martins Junior (2015, p. 4), apud Guido Zanobini, na
talia, diferencia o ato simples do complexo, na medida em que o primeiro se
concretiza na vontade de um Unico sujeito e de um Unico dos 6rgaos, enquanto que
0 ato complexo resulta do concurso de vontades de varios 6rgdos ou Varios sujeitos
da Administracdo Publica, sendo requisitos indispensaveis do ato complexo a
identidade de conteudo e a unidade de fins das diversas vontades, que se fundem
para formacdo de um ato Unico. Na mesma linha estdo os autores Brondi, Borsi,

Dnaldi, Bracci e Gaspaurri.

Em Portugal, Marcello Caetano, define o ato complexo como o resultado da

aprovacao de varios o0rgaos para produzi-lo. Na Argentina, Roberto Dromi conceitua
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atos complexos como aqueles que se formam pelo concurso de vontades de
distintos 6rgéos. O ato complexo é tnico. (MARTINS JUNIOR, 2015, p. 5-6).

De acordo com Araujo (1992, p. 155), o ato complexo é o resultante da
conjugacdo de vontades unitarias e coincidentes de pessoas diferentes, que ajustam
entre si suas declaracbes paralelas para um objetivo comum, e ainda, das

manifestacdes de vontade emitidas por orgaos diferentes da mesma pessoa politica.

Para Lafayette Pondé (1998, p. 42), o ato complexo é Unico, indiviso, resulta
de vontades distintas e homogéneas, todavia, nenhuma delas é considerada idonea
a constituir um ato administrativo a parte. Seus atos especificos ndo produzem

nenhum efeito isolado, sendo quando simultaneamente se completam e integram.

De se notar que o critério adotado para classificar o ato administrativo em
simples, complexo ou composto, combina as premissas da completude do ato com o
nimero e convergéncia de manifestacbes de vontades para que o0 ato seja

considerado formado, completo.

De acordo com Martins Janior, (2015, p. 14), no ato complexo a manifestacao
convergente de todos os sujeitos é requisito atinente a perfeicdo e validade do ato,
sem a qual ele ndo se aperfeicoa. A manifestacdo da vontade do Ultimo 6rgdo a ser
ouvido ndo condiciona a eficAcia da vontade inicial, porque esta, ainda que
considerada como ato, necessita do concurso das demais, razao pela qual a falta de
convergéncia de vontades para edicdo de ato Unico retira-lhe um elemento
essencial. Nao se trata de ineficacia, pois se atribuiria ao ato complexo a
caracteristica concernente ao ato composto. Desta feita, a eficacia do ato principal
ficaria na dependéncia de um ato acessorio, subordinada a condicdo suspensiva.
Portanto, a falta da segunda manifestacdo de vontade, no caso do ato complexo, ou
a invalidade do primeiro, trazem a conotacdo de inexisténcia ao ato, pois o ato é

uno.

Em sintese, é de suma importancia o estabelecimento da premissa segundo a
qual o ato complexo tem como caracteristica a manifestacdo de dois Orgaos
distintos, por meio de manifestagdes convergentes para a formacdo de um ato Unico.

Assim, enquanto ndo houverem as duas manifestacbes de vontade, tanto da
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administracao, como do Tribunal de Contas respectivo, nao existird ato complexo. E
mais, se houverem as duas manifestacdes, mas estas ndo forem concordes, ou
convergentes, também ndo existira ato complexo. Isso porque no ato complexo, nao
ha possibilidade de cada um dos atos que o comp8e produzirem quaisquer efeitos,

pois, nenhum deles tem aptidao para gerar efeitos isolados, pois 0 ato € uno.
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4. EFEITOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

No que se refere aos efeitos do ato administrativo, ou seja, em relacao a
eficacia do ato, € importante destacar a licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello,
(2002, p. 342-343), segundo a qual os efeitos do ato administrativo podem ser
tipicos ou atipicos, sendo que o primeiro corresponde a tipologia especifica do ato, a
sua funcédo juridica. Os efeitos atipicos decorrem da producdo do ato, ndo resultam
de seu conteudo especifico, podendo ser de dupla ordem: preliminares ou
prodromicos — existem enquanto perdura a situacdo de pendéncia do ato, isto €,
durante o periodo que intercorre desde a producdo do ato até o desencadeamento
de seus efeitos tipicos — e, efeitos reflexos — refluem sobre outra relacéo juridica,

atingindo terceiros nao objetivados pelo ato.

E importante salientar, como ja mencionado em linhas pregressas, que o
Supremo Tribunal Federal defende a tese de que 0 ato de registro de aposentadoria
€ ato complexo. Todavia, essa tese ndo resiste ao seguinte questionamento: como
explicar a producao de efeitos antes do ato se completar? Nao seria a publicacdo do
ato de aposentadoria um ato imperfeito perante a teoria do ato complexo que exige,

para sua formacao, a conjugacdo de dois 6rgaos distintos?

Poderia-se tentar justificar a adocdo dessa tese com o argumento de que
com a publicacdo do ato de aposentadoria, haveria a producdo de efeitos
preliminares ou atipicos — efeitos prodromicos, quais sejam - a inatividade
remunerada do servidor, percep¢do de proventos, vacancia do cargo - até que o
Tribunal de Contas confirmasse o primeiro ato, mediante o registro. Todavia, a
justificativa ndo suprime a desconstrucdo da tese. Pois ndo ha que se falar em

producdo de efeitos de um ato que sequer existe.

A situacdo de pendéncia do ato inicial de aposentadoria € propria da teoria
do ato composto. Nao se aplica ao ato complexo. Nota-se que a classificacdo de
Celso Antonio Bandeira de Mello (2002), quanto a eficacia, ou seja, producédo de
efeitos prodromicos, refere-se ao ato composto e, como tal, ndo se coaduna com o

ato complexo. Lembrando-se, ainda, que esse renomado autor é adepto a teoria
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dicotbmica do ato administrativo, ou seja, segundo essa teoria, ndo ha diferenca

entre atos compostos e complexos.

Acrescenta Maffini (2005, p. 147), que uma das razbes da dificuldade de se
classificar os atos administrativos reside na diferenciacdo dos atos complexos e
compostos, que é muito sutil. Tal sutileza na diferenciacdo entre os atos complexos
e compostos é justamente o cerne do fundamento pelo qual se pode considerar

equivocada a orientacdo jurisprudencial adotada pelo Supremo Tribunal Federal.
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5. DOS CRITERIOS DE DISTINCAO

Pela importancia e cientificidade da intervencdo de Cavalcante Filho (2010),
acerca dos critérios distintivos para classificacdo dos atos administrativos, entende-
se relevante pontua-los, pois representam formas de distingdo mais claras e seguras

para a classificagdo dos atos administrativos.

Segundo Cavalcante Filho (2010, p. 8), ha varios critérios para distinguir os
atos complexos dos compostos. Séo eles: i) critério volitivo: de formacédo (fuséo) de
vontades; ii) critério da natureza dos atos-meio (aspecto estrutural); iii) critério da
formacdo (perfeicdo, validade, eficacia e exequibilidade do ato-fim; iv) critério da
possibilidade de impugnacao (judicial ou administrativa) antes da edi¢cdo dos todos
0s atos meio; V) critério da possibilidade de impugnacéo isolada dos atos-meio; e vi)

critério de desfazimento do ato-fim.

Relembrando o critério volitivo, apontado no tépico anterior, no ato complexo
ha uma fusdo de vontades, que perdem sua individualidade para darem lugar a um
ato-fim, resultado Unico dessa fusdo- Enquanto o ato composto se forma pela reunido
de dois ou mais atos, sendo um acessorio e outro principal, dando origem a um
conjunto, cujas partes preservam um pouco da existéncia individual. A vontade do
O0rgao que edita o0 ato acessorio € instrumental em relacdo a vontade do outro 6rgao
gue edita o ato principal (CAVALCANTE FILHO, 2010. p. 8). Na mesma linha
entende José dos Santos Carvalho Filho (2016, p. 137).

Para Cavalcante Filho (2010, p. 9), o critério da natureza dos atos-meio, €
considerado o mais seguro para distingdo entre ato administrativos complexos e
compostos, uma vez que evidencia o aspecto estrutural do ato. No ato complexo, o
ato sucessivo tem natureza de ato administrativo puro, pois traz em si uma
verdadeira manifestacdo de vontade. Ja no ato composto, o segundo ato-meio ou
ato sucessivo nao veicula, propriamente, uma manifestacdo de vontade, mas
apenas uma ratificacdo, derivada ndo de uma andlise discricionaria, de mérito, pelo

segundo 6rgdo interveniente, mas sim de mero controle extrinseco de legalidade.
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Entende-se, na mesma linha destacada por Cavalcante Filho (2010, p.10),
gue no ato complexo, o ato sucessivo é discricionario, podendo o 6rgdo que intervir
em segundo lugar manifestar-se acerca do mérito da questdo, segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade, pelo menos quanto ao objeto ou ao motivo. J4 no ato
composto, 0 ato sucessivo nao traz opcao alguma ao orgao responsavel por edita-lo.
Como trata-se de mero controle, duas hipéteses podem ocorrer. Ou 0 ato anterior
cumpriu todos os requisitos legais e deve ser ratificado, ou ndo 0s cumpriu,
devendo, por esse motivo, ser rechacado. Nao ha, propriamente, uma manifestacéo
de vontade, mas apenas uma verificacdo de regularidade do ato primitivo. O ato
sucessivo €, portanto, vinculado, mera verificacdo, instrumental e acesséria e o

orgao por ele responsavel ndo pode analisar 0 mérito do primeiro provimento.

Outra distincdo apontada por Cavalcante Filho (2010, p. 10), se refere a
formacg&o que no caso do ato complexo exige a unidade de designios entre os varios
orgaos intervenientes, que analisardo a situacdo de fato sob o mesmo prisma.
Enguanto que no ato composto ha diversidade de designios, pois enguanto o
primeiro 6rgdo manifesta-se acerca da substancia do ato, o segundo apenas

perquire sobre sua legalidade (juizo acessaério e instrumental).

Quanto ao critério de formacdao (perfeicdo, validade, eficacia e exequibilidade)
do ato-fim, ja abordado no tépico acima, trata-se de uma analise do ato
administrativo sob o prisma da existéncia. A perfeicdo ndo encerra juizo de valor,
mas, de fato. Ou o ato se formou, ou ndo completou seu tramite. Ou existe, ou ndo

existe. Nesse caso, ndo é passivel de controle de validade.

Pois bem. No ato complexo, como ambas as vontades se fundem e o ato
sucessivo encerra uma verdadeira manifestacdo de vontade, ndo se pode falar em
existéncia antes de editados os dois atos. Assim, 0 ato sucessivo é condi¢cdo de
aperfeicoamento do ato complexo. Ja no ato composto, 0 ato sucessivo é acessorio,
restringe-se a mera confirmacao do primeiro. Assim, o ato sucessivo é condicdo de
exequibilidade do ato composto, que ja existe e é eficaz, ou seja, aptiddo para
produzir efeitos, os quais estdo sujeitos apenas a condicdo suspensiva (edicdo do

ato sucessivo).
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No ato complexo, o ato sucessivo tem natureza constitutiva, integra o préprio
ciclo de formacdo do ato-fim, o que ndo acontece no ato composto, quando o ato

sucessivo € apenas condicdo de exequibilidade.

Relativamente ao critério da possibilidade de impugnacdo, judicial ou
administrativa, dos atos-meio, tem-se que o ato complexo s6 € atacavel depois de
terminado todo o tramite de formacdo. Enquanto o ato composto jA pode ser
impugnado desde a edi¢do do primeiro ato-meio, pois 0 ato sucessivo corresponde
apenas a implementacdo de uma condicdo de exequibilidade. (CAVALCANTE
FILHO, 2010, p. 10). Neste sentido também leciona Hely Lopes Meirelles (2002, p.
167-168).

Outros relevantes critérios — consequenciais derivados dessa distingao
repousam nas consequéncias juridicas da acdo judicial proposta antes de
completado o iter de formacdo do ato complexo. Nesse caso, 0 processo deve ser
extinto sem resolucdo do mérito. A segunda consequéncia é que somente a partir da
edicdo do ato sucessivo é que comeca a contar o prazo decadencial para
proposicdo de mandado de seguranca, caso se trate de ato complexo. Por outro
lado, no caso do ato composto, o termo inicial € a edicdo do primeiro ato-meio, pois
€ a partir dele que o ato composto se aperfeicoa, ficando sujeito a condi¢céo
suspensiva de exequibilidade. (CAVALCANTE FILHO, 2010, p. 11).

Outro critério consiste na possibilidade de impugnacao isolada dos atos-meio,
que no ato complexo, ndo se afigura possivel, pois sem a conjugacdo de ambos os
atos-meio, 0 ato sequer se forma, portanto, ndo pode ser impugnado isoladamente.
Todavia, no ato composto, cada ato-meio pode ser impugnado isoladamente.
(CAVALCANTE FILHO, 2010, p. 12). No mesmo sentido, Hely Lopes Meirelles
(2002).

No que se refere ao critério do trdmite de desfazimento do ato-fim, anota
Cavalcante Filho (2010, p. 15), que o desfazimento do ato administrativo deve seguir
0 principio do paralelismo das formas, ou seja, deve seguir o mesmo tramite
observado para a formacdo do ato, todavia, invertido. Assim, o ato complexo

somente pode ser desfeito com a manifestacdo de vontade de ambos os 6rgaos que
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nele intervieram, enquanto que no ato composto pode sé-lo com a s6 intervencéo do

orgao que praticou o ato principal.

Conclui Cavalcante Filho (2010, p. 15), que no caso do ato complexo, a
pratica do ato sucessivo gera a preclusdo para o 6rgdo que praticou 0 ato-meio
primitivo: até a data do segundo ato-meio, a autoridade poderia, dependendo do
caso, revogar o primeiro ato, ou anula-lo, depois da manifestacdo de vontade do
outro 6rgao, no ato complexo ja formado, somente pode ser desconstituido mediante

a participacdo de ambos 0s 0rgaos.

Nesse ponto, € importante registrar que no caso do ato de aposentadoria
registrado pelo Tribunal de Contas, parte da doutrina e da jurisprudéncia entendem
que o mandado de seguranca deve arrolar tanto a autoridade administrativa como o
Tribunal de Contas, por entenderem que o ato € complexo e ainda em decorréncia
do principio da simetria. O que causa certa perplexidade € que se o ato complexo
que ja obteve o registro pelo respectivo Tribunal de Contas contiver alguma
ilegalidade, o Tribunal de Contas como participou de sua formacéo, deveria ser
responsabilizado também? A seguir, sera feita uma reflexdo sobre a natureza do ato

de controle
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6. DA NATUREZA JURIDICA DO ATO DE CONTROLE

A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de 1789, ja continha o
direito da sociedade de pedir conta a todo agente publico, quanto a sua
administracdo. O controle se insere na temética da visibilidade e da transparéncia no
exercicio do Poder Estatal. E inquestionavel, a necessidade de se inserir controles
nos processos de poder, os denominados controles institucionalizados. (MEDAUAR,
2008, p. 375).

O ato de controle, segundo Pondé (1998, p. 41), € um ato de reexame de uma
atividade programada em correlagdo com um processo de correcdo de desvios.

Esse reexame pode ser prévio ou concomitante ao ato, mas, em si, ndo o define.

De acordo com Lima (2013, p. 53), na ciéncia da Administracdo, o controle &
reconhecido como uma das atividades administrativas essenciais. Na Escola
Classica, de Taylor e Fayol, o ciclo da administracdo compreendia planejar,
organizar, dirigir e controlar. O controle consiste na fungdo administrativa que
monitora e avalia as atividades e os resultados alcangados para assegurar que 0

planejamento, a organizacdo e os resultados alcancados sejam bem-sucedidos.

Na Declaracdo de Lima, um dos principais documentos da International
Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI, h4 a previsdo de que o
controle ndo é um fim em si mesmo, mas uma parcela imprescindivel de um
mecanismo regular que deve assinalar, oportunamente, os desvios normativos e as
infracdes aos principios da legalidade, rentabilidade, utilidade e racionalidade das

operacoes financeiras. (LIMA, 2013, p. 53).

Segundo Pondé (1998, p. 42), ha duas versbes acerca do termo controle: a
do direito francés, segundo a qual o controle implica o reexame de um ato ou
situacdo juridica e do direito inglés, no sentido de poder diretivo, vigilancia,

predominio sobre uma atividade programada.

De acordo com Carvalho Santos, (2016, p. 993-994), controle da

Administracdo Publica consiste no conjunto de mecanismos juridicos e
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administrativos por meio dos quais se materializa o poder de fiscalizacdo e de
revisdo da atividade administrativa em qualquer das esferas de Poder. Segundo
esse autor, a abrangéncia do controle € bem ampla e alcanca toda atividade
administrativa, bem como, todos os Poderes da Republica. A natureza juridica do

controle é a de Principio fundamental da Administracdo Publica.

O controle, de acordo com a lichio de Pondé (1998, p. 43), pode ser
classificado em preventivo ou repressivo, de legalidade ou de mérito, sobre atividade
material ou ato juridico, interno ou externo. O controle é preventivo quando antecede
a emissdo do ato controlado ou os efeitos deste. E repressivo quando incide sobre
um ato ja executado ou em execucdo. No controle de legalidade, o ato controlado é
aferido por uma norma legal. No controle de mérito, por sua conveniéncia e
oportunidade, ou por critérios de ordem técnica. O controle interno é o executado
pela prépria Administracé@o. Diz-se externo o controle quando o 6rgdo que o exerce é
externo em relacdo ao Poder a que pertence a autoridade que emite o ato

controlado.

Mesmo quando interno, o ato de controle ndo participa da natureza do ato
controlado. E sempre um ato em confronto com este. Ndo ha entre eles unificacéo
de vontades, muito menos de objetivos. (PONDE, 1998, p.43).

Para a verificacao e fiscalizacdo do atendimento do interesse publico primario
foram criados O6rgdos cuja composicdo é desprovida, em tese, de interesses
politicos, tendo posigdes neutras, dai o nome: Poderes Neutrais. Tais 6rgaos devem
possuir autonomia de gestdo e independéncia funcional para controlar e equilibrar as
relacdes entre os titulares dos cargos eletivos e assegurar a observancia dos valores
maiores da coletividade. Surgiram os 6rgédos ou entidades portadores dos poderes
neutrais do Estado, que abrangem realidades dispares, desde cortes constitucionais,
as agéncias reguladoras independentes, passando pelos tribunais de contas,

conselhos com sede constitucional e outros. (CAETANO, 2004, p. 4).

E importante agregar a licio de Caetano (2004, p. 5), apud Silvia Niccolai,

sobre a justificacdo do poder neutral:

A independéncia assegurada aos Orgaos neutrais do Estado é uma
relagdo qualificada com o0s bens e valores que tutelam ou
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expressam, que os separa de tudo o que néo for a eles
concernentes. Na independéncia, portanto, estéo insitos tracos de
sujeicdo a estes bens e valores, que se agregam a autoridade
neutral, podendo-se dizer haver uma relagdo de fundamentagéo, ou
uma relagdo hierarquica imprépria, entre os valores tutelados e os
orgdos neutrais, relagdo que produz a liberdade dos 6rgéos para
atuar na protecdo destes valores, o que lhes da autoridade porque
demonstra que os 6rgdos independentes pertencem ao ordenamento
no qual juntamente com os valores tutelados, estéo inseridos valores
gue também sdo comuns aos destinatarios das atividades dos
orgaos independentes.”(Grifa o autor).

Assim, na mesma linha preconizada por Caetano (2004, p. 25), pode-se
afirmar que o Tribunal de Contas surge como 6rgdo neutro, que nao participa da
atividade dos o6rgdos sujeitos a sua fiscalizacdo. O trecho acima transcrito
demonstra que os 6rgdos neutrais ndo se imiscuem na atividade administrativa dos
jurisdicionados, pois estdo comprometidos apenas com o0s bens e valores que

tutelam.

Segundo Lafayette Pondé (1998, p. 43), houve um tempo em que a doutrina
viu na colaboracdo do 6rgdo de controle a classificacdo deste ato controlado como
um ato complexo. Nessa doutrina teria o0 Supremo Tribunal Federal buscado
inspiracdo quando admitiu que a aposentadoria de funcionario, ja aprovada pelo
Tribunal de Contas é ato complexo, e como tal, ndo poderia ser anulado pelo
Execultivo.

O controle ndo pressupde subordinacéo, salvo quando corresponda a um dos
atributos do poder hierarquico, caso em que obedece a regras especificas. No
controle intersubjetivo, 0 sujeito da atividade controlada figura na qualidade definida
pela lei reguladora da relacdo juridica. Entre érgaos fora da hierarquia, a relagédo é
de coordenacdo e o controle depende de lei expressa como € o caso do controle

sobre as aposentadorias, exercido pelos Tribunais de Contas.

Dessa forma, ao se deduzir que o ato de aposentadoria é classificado como
ato complexo, é retirar da Corte de Contas a neutralidade que lhe é essencial e
peculiar para o exercicio de suas fungfes. A independéncia que este 6rgao deve ter,
exige, necessariamente, que 0 mesmo nhao participe de qualquer ato dos seus
jurisdicionados. Se o0 ato de aposentadoria € um ato administrativo e o Tribunal de

Contas no exercicio de suas atribuicdes ndo desempenha atividades administrativas
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propriamente ditas, devido ao seu carater neutral de 6rgéo fiscalizador, ndo ha como

imputar-lhe participagdo no mesmo. (CAETANO, 2004, p. 25).

Assim, pode-se claramente verificar que o ato de controle ndo se imiscui, ndo
se mistura com o ato controlado, em razdo da auséncia absoluta de compatibilidade
com o fundamento do poder neutral de que é representante. Razdo pela qual ndo se
pode classificar o ato aposentadoria e seu registro pelo Tribunal de Contas como ato

complexo.
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7. ATO DE REGISTRO DOS ATOS CONCESSIVOS DE APOSENTADORIAS,
REFORMAS E PENSOES

A redacéo do artigo 71, da Constituicdo Federal de 1988 dispde que compete
aos Tribunais de Contas apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissdo de pessoal, ressalvados os cargos em comissdo, bem como a das

concessoOes de aposentadorias, reformas e pensodes.

Essa competéncia tem sua razdo de ser no historico frequente de fraudes e
ilegalidades perpetradas por gestores e servidores publicos em detrimento do erario,
mediante utilizacdo de documentos falsos para se fazerem indevidas averbagdes de
tempo de servico e contribuicdo; igualmente comum a concessdo de vantagens sem
base legal ou em desacordo com a lei ou com a Constituicdo. (MOTTA, 2013, p. 1).

Outro fator, segundo Motta (2013 p. 1), que confere relevancia a acao
fiscalizadora das Cortes de Contas sobre os atos de admissdo, aposentadoria,
reformas e pensdes reporta-se ao aspecto orcamentario e financeiro, precipuamente
no que diz respeito ao controle de gastos com pessoal ativo e inativo, eis que tais
despesas consomem substancial parcela de recursos publicos, sendo que tal
preocupacdo foi reproduzida, inclusive, na Lei de Responsabilidade Fiscal, que
limitou os gastos com pessoal a um percentual da Receita Corrente Liquida do ente

pagador.

Importa, ainda, ressaltar a constatacdo, ndo tdo nova, de que 0 regime
previdenciario dos servidores titulares de cargos efetivos encontra-se em grave
crise, que reforca ainda mais, a necessidade e utilidade do controle do cumprimento

dos requisitos exigidos pelo direito positivo. (MOTTA, 2013, p. 3).

Desde 1946, o constituinte, ao perceber essa realidade, manteve o exame de
legalidade dos atos de pessoal exatamente para garantir a primazia da moralidade
na gestao de pessoas na esfera publica. (ANDRADE, 2010, p. 94).

De se notar, portanto, segundo ensina Andrade, (2010, p. 94), que a
possibilidade de examinar atos de aposentadoria, reforma e pensdo de forma

especifica, surgiu com a Constituicdo de 1946, no seu artigo 77, ll, da quarta
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Constituicdo Republicana do Brasil, havia previsdo que atribuia competéncia aos
Tribunais de Contas para “julgar a legalidade de contratos e das aposentadorias,
reformas e pensdes”. Ja a atribuicdo conferida aos Tribunais de Contas para exame
da legalidade de atos de admissao foi uma inovagéo da Constituicdo Federal de
1988.

Conquanto a competéncia para registro tenha sido mantida, o enfoque trazido
pelo constituinte de 1988 foi diferente do de 1946, haja vista que o verbo “julgar a
aposentadoria” foi substituido pela expresséo “apreciar para fins de registro”. Nao
sem motivo. A razdo de ser é que o registro é ato acessorio ao ato principal. Soa
como uma ratificacdo, aprovacdo. E ndo mais como um julgamento. (ANDRADE,
2010, p. 94).

De acordo com Motta (2013, p. 2), a apreciacdo da legalidade do ato de
aposentadoria, sera realizada mediante o confronto de todos o0s seus elementos,
com as disposicbes do ordenamento juridico, bem como a composicdo dos
proventos, também ditada, em regra, por parametros constitucionais, que igualmente
integram a fundamentacdo do ato. Por isso, devem ser avaliados sob o prisma da
constitucionalidade e legalidade, a modalidade da aposentadoria, os critérios e
bases para célculo dos proventos e sua composicdo, além da incorporacdo de
parcelas, gratificagcdes ou vantagens de qualquer natureza a que fizer jus o servidor.
Todos esses aspectos estdo inseridos no controle efetuado pelos Tribunais de
Contas e balizardo seu posicionamento favoravel ou ndo ao registro do ato
concessorio. Se os atos forem considerados legais, serdo registrados, se, ao
contrario, forem considerados ilegais, ser4 negado o registro. E uma atividade tipica

de controle administrativo.

E relevante apontar as conclusdes de Andrade (2010, p. 95), quanto aos
efeitos do registro do ato pelo Tribunal de Contas: i) a intangibilidade do ato
concessorio pelo 6rgdo emitente. A significar que o 6rgdo de origem pode até emitir
ato de anulacdo da concessdao da aposentadoria, porém essa desconstituicdo
somente ter4 efeitos se o Tribunal de Contas respectivo concordar. Esse é o

comando da sumula n° 6 do STF, com o seguinte teor:
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A revogacéo ou anulagéo, 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.

Neste ponto € importante trazer a lume o fator tempo na apreciacdo dos atos
sujeitos a registro. Assim, como ndo ha prazo para que as Cortes de Contas
apreciem os mencionados atos, buscou-se em pesquisa realizada junto ao site do
Tribunal de Contas da Unido, informacdo sobre o tempo que leva o TCU para
realizar a andlise desses processos. Em 2009, a Secretaria de Fiscalizacdo de
Pessoal divulgou Relatério contendo o levantamento do nimero de apreciacbes de
atos de concessdo de admissdo, aposentadoria, pensado civil, pensdo especial,
pensao militar e reforma, realizados no periodo compreendido entre 2005 e 2008 e o
tempo meédio de apreciacdo dos mesmos. Conquanto o levantamento tenha

abordado periodo bastante antigo, reflete o panorama atual também:

Ti 2005 2006 2007 2008
PO autuado|apreciado|autuado|apreciado| autuado |apreciado| autuado | apreciado

ADMISSAQ 46.939 | 66.913 | 58.779 | 67.234 | 72.456 | 68.343 | 85.058 | 82.626
APOSENTADORIA | 11.151 | 8419 | 12271 | 24.217 | 13502 | 19.715 | 15.338 | 18.939
PENSAOQ CIVIL 8.012 776 9.575 8.326 10.418 | 17.915 | 10.555 | 11.292
PENSAQ ESPECIAL | 3.171 65 2.108 5.768 2.055 2.590 1.194 1.265
PENSAO MILITAR 3.809 604 4533 | 12517 4.096 5.053 3.639 3.339
REFORMA 4.747 1.800 3.536 7.972 3.442 4.302 4,267 3.912

Total 77.829 | 78.577 | 90.802 | 126.034 | 105.969 | 117.918 | 120.051 | 121.373

Obs: dos atos apreciados pelo TCU, em média 4% s&o pela ilegalidade.

Fonte: TCU

Dos dados constantes do referido Relatério, € possivel concluir que entre os
anos de 2005 a 2008, foram apreciados 443.902 processos. Desse total, 4% (quatro
por cento), ou seja, 17.356 (dezessete mil, trezentos e cinquenta e seis) foram
considerados ilegais, e, em razdo disso, foi determinada a suspenséo dos beneficios

concedidos aos beneficiarios pela Administracdo Publica.

Relativamente ao tempo médio de apreciagdo no TCU, o mencionado
Relatorio reporta que em 2008, o tempo médio de apreciacdo girou em torno de 674
(seiscentos e setenta e quatro) dias e o tempo em estoque ficou em torno de 670
(seiscentos e setenta dias). Sendo que o nimero de processos com menos de cinco

anos foi de 65.428 (sessenta e cinco mil, quatrocentos e vinte e 0ito), enquanto que
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0 nimero de processos com mais de seis anos resultou em um total de 36.761
(trinta e seis mil, setecentos e sessenta e um). Fato que demonstra que o TCU, nao

consegue apreciar tais processos em um tempo razoavel.

Isso quer significar que, na sistematica atual, que considera o ato de
admisséo, aposentadoria, pensao civil, pensdo especial, pensao militar e reforma
como atos complexos, a demora na apreciacdo para fins de registro desses
processos pode trazer consequéncias nefastas ao beneficiario que, cria uma
expectativa de legitimidade de sua situagao juridica, que se reforca, evidentemente,

com o passar do tempo.
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8. LIMITES DA COMPETENCIA QUANTO AO REGISTRO

A interpretacdo dessa competéncia e o0s limites para apreciar os atos de
aposentadoria, reforma e pensao para fins de registro, trouxeram uma série de

debates, questionamentos e divergéncias que abordaremos nesse topico.

Qual € o limite da competéncia dos Tribunais de Contas, na apreciacdo da
legalidade do ato de aposentadoria? Pode a Corte de Contas cancelar o pagamento

dos proventos de aposentadoria, editar novo ato, rever o ato anterior?

Segundo ensina Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, (2005, p. 4), nenhuma
dessas alternativas se afiguram legitimas, posto que o Tribunal de Contas, como
orgdo de controle, esta sujeito ao principio da segregacédo de funcdes e aos limites
definidos na lei para o exercicio dessa competéncia. Assim, um 6érgdo de controle
limita-se a controlar, ndo podendo realizar atos de execucdo, cabendo, ordenar a
recomposicdo da ordem juridica lesada, por intermédio da prépria autoridade que
praticou o ato. Assim sendo, a competéncia se exerce sobre a autoridade publica e
ndo sobre o beneficiario do ato. (FERNANDES, 2005, p. 4).

Segundo o aco6rddo do STF no MS 21.466, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
06/5/1994:

“No exercicio da sua funcéo constitucional de controle o Tribunal de
Contas da Unido procede, dentre outras atribuicdes, a verificacdo da
legalidade da aposentadoria, e determina; tal seja a situacao juridica
emergente do respectivo ato concessivo; a efetivagéo, ou ndo de seu
registro. O Tribunal de Contas da Unido, no desempenho dessa
especifica atribuicdo, ndo dispde de competéncia para proceder a
gualquer inovagao no titulo juridico de aposentacdo 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 ampliacdo do espaco institucional de
sua atuacdo fiscalizadora, recomendar ao ¢rgdo ou entidade
competente que adote as medidas necessarias ao exato
cumprimento da lei, evitando, desse modo, a medida radical da
recusa de registro. Se o0 6rgdo de que proveio o0 ato juridicamente
viciado, agindo nos limites de sua esfera de atribui¢des, recursar-se
a dar execucao a diligéncia recomendada pelo Tribunal de Contas da
Unido, reafirmando, assim, o seu entendimento quanto a plena
legalidade da concessdo da aposentadoria, caber4d a Corte de
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Contas, entdo, pronunciar-se definitivamente, sobre a efetivacdo do
registro. (MS 21.466, Rel. Ministro Celso de Mello, DJ 06/5/1994).”

De se notar que nessa decisdo, o Ministro Relator entendeu que o Tribunal de
Contas pode recomendar medidas corretivas prévias com o intuito de sanear os

vicios identificados no ato de aposentadoria e evitar a recusa do registro.

Todavia, ha doutrinadores que fazem uma interpretacdo ampliativa da
competéncia acima descrita, tal como Fernandes (2005, p. 4) segundo a qual o
Tribunal de Contas tem competéncia para: i) apreciacdo da legalidade para fins de
registro, Inciso ll, do art. 71, da CF/88; ii) assinar prazo para que o 6rgdo adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade —
Inciso IX, do art. 71, da CF/88; e iii) sustar, se ndo atendida, a execucdo do ato
impugnado — no caso a despesa ilegal — comunicando a decisdo ao Poder
Legislativo — Inciso X, do art. 71, da CF/88. Nesse sentido, Lima (2013) e Pascoal
(2013).

Alguns Regimentos Internos de Cortes de Contas autorizam medidas e
sancOes decorrentes da verificacdo de inconformidades ou ilegalidades dos atos de
admissdo ou de aposentadoria. Tais medidas, sdo, quase sempre, destoantes da
envergadura de um ato de controle, pois, indevidamente interferem no teor do

proprio ato fiscalizado, em substituicdo a atuacdo prépria do gestor.

Corrobora esse entendimento a leitura do Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido, Resolugdo n° 246, de 30 de novembro de 2011, que estabelece no

artigo 261 e 262 que:

Art. 261. Quando o Tribunal considerar ilegal o ato de admisséao, de
pessoal, o ¢6rgdo de origem devera, observada a legislacdo
pertinente, adotar as medidas regularizadoras cabiveis, fazendo
cessar todo e qualquer pagamento decorrente do ato impugnado.

§ 1° O responsavel que injustificadamente deixar de adotar as
medidas de que trata o caput, no prazo de quinze dias, contados da
ciéncia da decisdo deste Tribunal, ficara sujeito a multa e ao
ressarcimento das quantias pagas apds essa data.

§ 2° Se houver indicio de procedimento culposo ou doloso na
admissdo de pessoal, o Tribunal determinard a instauracdo ou
conversdo do processo em tomada de contas especial, para apurar
responsabilidades e promover o ressarcimento das despesas
irregularmente efetuadas.
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Art. 262. Quando o ato de concessao de aposentadoria, reforma ou
pensdo for considerado ilegal, o 6rgdo de origem fara cessar o
pagamento dos proventos ou beneficios no prazo de quinze dias,
contados da ciéncia da decisdo do Tribunal, sob pena de
responsabilidade solidaria da autoridade administrativa omissa.

§ 1° Caso ndo seja suspenso o pagamento, ou havendo indicio de
procedimento culposo ou doloso na concessao de beneficio sem
fundamento legal, o Tribunal determinara a instauragao ou conversao
do processo em tomada de contas especial para apurar
responsabilidades e promover o0 ressarcimento das despesas
irregularmente efetuadas.

8§ 2° Recusado o registro do ato, por ser considerado ilegal, a
autoridade administrativa responsével podera emitir novo ato, se for
0 caso, escoimado das irregularidades verificadas.

Em suma, segundo preconiza essa parcela da doutrina, a atuacdo dos
Tribunais de Contas na apreciacdo da legalidade das aposentadorias deve seguir o
seguinte rito: considerando ilegal o ato, o Tribunal de Contas assina prazo para que
0 Orgao ou entidade implemente as medidas de saneamento; ndo concordando com
a recomendacdo e mantendo o ato original, a autoridade assume o risco de um
pronunciamento negativo quanto ao registro. A negativa do registro obriga a
sustacdo do ato, com a consequente determinagcdo para a interrupcdo dos
pagamentos e responsabilizacdo solidaria do gestor em caso de ndo cumprimento.
Resta ao interessado ou a autoridade que emitiu o ato de aposentadoria, em caso
de negativa de registro, utilizar das oportunidades recursais existentes no Tribunal
de Contas ou recorrer ao Judiciario para tentar reverter a situacdo desfavoravel.
(MOTTA, 2013, p. 4).

Com efeito, e, com o devido respeito as interpretacbes divergentes, a
interpretacdo constitucional e as previsdes regimentais que autorizam os Tribunais
de Contas a determinarem o afastamento do servidor admitido ou reversdo do
servidor aposentado, e mesmo, a determinacdo para que 0 gestor suspenda 0s
respectivos pagamentos, sem conferir sequer o contraditorio e ampla defesa ao
servidor, diretamente atingido por determinacdo tdo drastica, parece ser ato de
intervencdo autoritaria do 6rgdo de controle, em confronto com os principios da

ampla defesa e do contraditorio.

A competéncia prevista no texto da Constituicdo Federal de 1988 reporta-se
tdo somente a apreciacdo do ato de admissdo, aposentadoria, reforma ou penséo

pelo Tribunal de Contas para fins de registro, ndo para determinar suspensédo de
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pagamento, ou reversdo. Parece que as normas regimentais ampliaram
demasiadamente o objeto e finalidade da norma prevista na Constituicdo Federal de
1988.

A esse respeito escreveu o Constitucionalista, hoje Ministro do Supremo
Tribunal Federal, Luis Roberto Barroso (2002, p. 225):

O que nédo tem sentido algum, todavia, € o Tribunal sob a designacao
imprépria de diligéncia, ordenar ao administrador que, contra seu
proprio entendimento, se curve a orientacao do Tribunal de Contas,
sob pena de sofrer sansGes as mais drasticas, inclusive com a
aplicacdo de multas que recaem sobre a pessoa do administrador.
Tal procedimento ndo seria admissivel nem mesmo quando a fixagao
de proventos pelo administrador importasse em pagamento superior
ao que o Tribunal imaginasse devido, hipétese em que caberia ao
Tribunal simplesmente negar registro a aposentadoria.

Nesse sentido, também, é a orientacdo do seguinte julgado:

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 concessorio sujeito a registro;
nao lhe compete ordenar cancelamento de pagamentos, ou altera-
los; ndo Ihe compete editar outro ato em substituicdo ao emanado do
controle interno. (Apelacdo Civel 117.691-5/9, 32 Cam. Civel de
Direito Publico do TIESP).

Assim, sendo, a competéncia prevista no inciso lll, do artigo 71, da
Constituicdo Federal de 1988, ndo autoriza a determinacdo para alterar o ato
concessoério sujeito a registro; ndo lhe compete ordenar cancelamento de
pagamentos, ou altera-los; ndo lhe compete determinar a reversdo do servidor, ou
gualquer outra medida executéria. Entende-se que se a Corte de Contas, em sua
missao constitucional, ndo acolher o ato fiscalizado, esta autorizada tdo somente a

negar-lhe o registro.
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9. A QUESTAO DA DECADENCIA

Segundo Maffini (2005. p. 152), um dos consectarios do Estado de Direito,
previsto no Art. 1° da Constituicdo Federal de 1988, consiste na exigéncia de que
toda a atividade estatal deve submissdo a ordem juridica constitucional ou
infraconstitucional, por ele criada. Assim, o principio da legalidade é colocado em
posicdo de destaque nos estudos de Direito Administrativo, que coincide com o

proprio Estado de Direito em sua conotacao liberal.

Corolario da legalidade, é o poder atribuido ao Estado de invalidar, extinguir,
desconstituir os atos, condutas ou procedimentos que se apresentem, direta ou

indiretamente, contrarios ao Direito e a lei. Tais prerrogativas representam

manifestacdo da chamada autotutela administrativa. (MAFFINI, 2005).

Conquanto a legalidade seja fundamental no Estado de Direito,
principalmente para o Direito Administrativo, ndo pode ser considerada como um
principio absoluto. Cuida-se, nas palavras de Maffini, (2005, p. 153) de um primado
hermenéutico necessariamente instrumental. Assim sendo, o0 Principio da

Legalidade néo traz consigo um fim em si mesmo.

Nessa linha de raciocinio, leciona Carvalho Santos (2016, p. 38), as teorias
juridicas modernas, inclusive no direito comparado, sempre realgaram a “crise
conflituosa” entre os principios da legalidade e da estabilidade das relacdes
juridicas. Se, de um lado, ndo se pode relegar o postulado de observancia dos atos
e condutas aos parametros estabelecidos na lei, de outro, € preciso evitar que
situacOes juridicas permanecam por todo o tempo em nivel de instabilidade, o que
evidentemente, provoca incertezas. A prescricdo e a decadéncia sao fatos juridicos
por meio dos quais a ordem juridica confere destaque ao principio da estabilidade
das acBes administrativas ao oferecer a criacdo de novos mecanismos de defesa
por parte do administrado.

Segundo a doutrina de Di Pietro (2012, p. 86), um dos mais relevantes

instrumentos de ponderacdo da legalidade e da seguranca juridica, para além da
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garantia constitucional - materializada na clausula pétrea da protecdo ao direito
adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada - consiste na fixacdo de um
prazo para que a Administracdo Publica possa exercer seu direito de invalidar seus
proprios atos administrativos. Tal limitacdo ao poder de invalidar os atos

administrativos esta na base das normas sobre prescricdo e decadéncia.

O instituto da decadéncia esta previsto na legislacdo infraconstitucional
contida no artigo 54 da Lei Federal n°®9.784/99. Tal previsdo configura manifestagéao
do principio da protecdo da confianca, cujo trabalho pioneiro, no Brasil, foi de Almiro
Couto e Silva. Tal principio também é corolario do principio do Estado de Direito e
da Seguranca Juridica, sendo desta, uma feicdo subjetiva, cuja finalidade é a
obtencdo de estabilidade, de previsibilidade e calculabilidade dos atos estatais. (DI
PIETRO, 2012, p. 86).

Um dos instrumentos de que se vale o principio da protecdo da confianca se
destaca na preservacdo ou manutencdo de atos administrativos, mesmo que
praticados de modo contrario a ordem juridica, desde que a confianca neles
depositada pelos seus destinatarios seja legitima, em funcéo da boa-fé e do decurso
de um largo espaco de tempo. Impde-se, assim, um limite a prerrogativa anulatéria
da Administracdo Publica. (CARVALHO FILHO, 2016).

De conformidade com Maffini, (2005, p. 155), a decadéncia da potestade
invalidatéria, prevista na norma em discussdo, possui trés requisitos: i) os atos que
produzam efeitos benéficos aos seus destinatarios; ii) boa-fé do destinatario do ato,
ou seja, que ele ndo tenha contribuido para a invalidade do ato; e iii) transcurso do

prazo quinquenal a contar da pratica do ato viciado.

A decadéncia administrativa corresponde a uma garantia que terAd o
destinatario de um ato administrativo invalido de que, mesmo reconhecido o vicio,
ndo seja 0 ato anulado. No cerne de tal protecdo encontra-se a legitimidade da
expectativa depositada pelo administrado, que acredita e espera que 0s atos
praticados pelo Poder Publico sejam licitos e nessa qualidade, sejam mantidos e

respeitados pela prépria administracéo e por terceiros (DI PIETRO, 2012, p. 87).
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Na pratica, conforme ponderam Di Pietro (2012) e Maffini (2013), ndo se trata
de impedir a administragcdo de anular os atos praticados com a inobservancia da lei,
trata-se, na verdade, de um limite formal ao exercicio da autotutela administrativa,
na medida em que, em decorréncia desse conceito, tem-se que a extincdo de
condutas administrativas benéficas aos seus destinatarios devem ser
necessariamente antecedidas de contraditério e ampla defesa. Assim, no caso de
extincdo do ato por meio de anulagédo, revogacao, cassacao, sustacdo ou qualquer
outro modo, ndo se pode fazé-lo sem que os destinatarios tenham assegurado um

momento para defesa do ato.

Trazendo a decadéncia para o ato de registro de aposentadoria pelos
Tribunais de Contas, a expectativa de direito do servidor se inicia ndo com o registro
pelo Tribunal de Contas, mas da pratica do ato que o aposenta. E desse momento

que ha de se iniciar a contagem do prazo decadencial.

A esse respeito José dos Santos de Carvalho Filho (2016, p. 738) acrescenta:

A administragdo - pelo autocontrole - ou o Tribunal de Contas - pelo
controle externo, submetem-se ao prazo de cinco anos para anular
ou alterar o ato de aposentadoria impondo gravame ao aposentado,
contando-se o0 prazo a partir da data da chegada do processo
administrativo na Corte; ndo o fazendo, consuma-se a decadéncia
em favor deste, tornando-se imutavel o ato. A concluséo decorre da
aplicacdo do principio da seguranca juridica e de seu corolario, 0
principio da protecdo da confianca, em ordem a evitar-se que o
aposentado fique eternamente a mercé de decisao desfavoravel do
Poder Publico. De fato, seria um absurdo que o servidor ja venha
fruindo normalmente sua aposentadoria quando, dez anos depois, 0
Tribunal de Contas resolva considerar o ato invalido ou passivel de
alteracdo. A admitir-se tal possibilidade, estar-se-4 & premiando a
inércia, a desidia e a ineficiéncia da Administracdo controladora em
desfavor do interessado, que, afinal, confiou no ato concessivo do
beneficio; tratar-se-ia de uma desprote¢éo a confianca e & seguranca
juridica. Apesar disso, ha julgados que consideram que o0 prazo
decadencial de 5 anos tem inicio a partir da data da homologacéo da
concessao da aposentadoria pelo Tribunal de Contas, o que, data
vénia, pde em risco os aludidos principios e prejudica severamente o
servidor aposentado.

Nesse ponto, € relevante destacar que como o Tribunal de Contas ndo
possui prazo para apreciar o ato de aposentadoria, e, a tese adotada para o ato de
registro de aposentadoria seja sua classificagdo como ato complexo, tem-se, como

decorréncia logica, que o servidor que teve sua aposentadoria decretada pela
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Administracao fica sujeito, indefinidamente, a futura sustacdo de seu beneficio pelo

Tribunal de Contas. Fato que traz inseguranca juridica.

Cumpre registrar que quando os Tribunais de Contas negam registro ao ato, o
interessado quase sempre ingressa em juizo para questionar tal negativa, o que
enseja varios julgados exarados tanto pelo Supremo Tribunal Federal, quanto pelo
Superior Tribunal de Justica e por outros Tribunais brasileiros. No proximo topico

serd abordada a construcdo da jurisprudéncia.
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10. INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL

De acordo com Maffini, (2005, p. 143), “o Direito e a Constituicdo sdo o que
as Cortes Constitucionais dizem que sdo.” Tal assertiva mostra-se alinhada com o
sistema judiciario brasileiro, em que o Supremo Tribunal Federal é o tribunal que diz
a Ultima palavra em interpretacdo constitucional. Parafraseando Hart, pode-se dizer

que a Constituicdo € o que o Supremo Tribunal Federal entende que é.

Nesse sentido, a atividade interpretativa do Supremo Tribunal Federal,
certamente, ndo o imuniza de criticas diante de determinada interpretacdo. Como
assevera Maffini, (2005, p. 143), a critica ao produto da atividade jurisdicional possui
importante papel na ciéncia do direito. Nao se pode olvidar que a atividade
jurisdicional carece de mediacdo, de valoracdo humana, e como tal, sujeita-se a

falibilidade e a mutabilidade dos entendimentos.

Segundo Medina (2016, p.1318), espera-se que a orientacdo adotada na
jurisprudéncia mantenha-se estavel, conferindo assim, uniformidade de tratamento
dos litigantes e seguranca juridica. Contudo, podem ocorrer circunstancias que
justifiquem o abandono do entendimento outrora assumido, ou sua modificacéo. Diz-
se, nesse caso, que houve superacdo do entendimento firmado. Compreende-se,
todavia, que a regra estabelecida anteriormente ndo € inexoravel. Em determinados
contextos, a revogacao de um precedente, ou sumula vinculante, € justificada, e, por

vezes, necessaria, eis que erros e mudancas podem ocorrer.

Dai porque, conforme explica Medina (2016, p. 1319), um precedente esta
sujeito a overrulling quando ha uma intervencdo no desenvolvimento do direito, ou
seja, quando é tomada uma decisdo posterior tornando o precedente inconsistente;
quando a regra estabelecida no precedente revelar-se impraticavel ou quando o
raciocinio subjacente ao precedente estiver desatualizado ou mostrar-se
inconsistente com os valores atualmente compartilhados na sociedade. Implicita em
cada uma das justificativas esta a ideia de que o caso que originou o precedente, se

tivesse sido decidido no atual momento, teria sido resolvido de outra forma.
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Nessa linha de raciocinio, overrulling € medida que acarreta o afastamento de
uma regra estabelecida anteriormente. Ocorre quando um tribunal resolve de modo
diferente um problema juridico antes solucionavel por um precedente anteriormente
estabelecido, recorrendo a novos fundamentos que conduzem a resultados diversos.
Assim, uma interpretacdo deve ser deixada de lado quando ndo mais satisfizer os

padrdes de congruéncia social e consisténcia sistémica. (MEDINA, 2016, p. 1320).

Assim, havendo inconsisténcia ou conflito, € melhor que a Corte esclareca
qual decisdo vale para aquela especifica area do direito, ao invés de permitir a
manutencdo do conflito em nome da aplicagdo rigida do entendimento sumulado.
Em tais casos, € preferivel que a Corte declare explicitamente a revogacdo do

precedente e restabeleca a certeza e a seguranca juridica.

Pela pertinéncia da observacdo sobre seguranga juridica, escreveu J.J.
Canotilhno (1998, p. 250), que os principios da seguranca juridica e protecdo da
confianca andam estreitamente associados a ponto de alguns autores considerarem
o principio da protecdo da confiangca como subprincipio ou como uma dimensao
especifica da seguranca juridica. Em geral, considera-se que a seguranca juridica
esta conexionada com elementos objetivos da ordem juridica como a garantia da
estabilidade juridica, seguranca de orientacdo e realizagdo do direito. Enquanto a
protecdo da confianca se prende mais com 0s componentes subjetivos da
seguranca, designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em
relacdo aos efeitos juridicos dos atos dos poderes publicos. A seguranca e a
protecdo da confianga exigem, no fundo, fiabilidade, clareza, racionalidade e

transparéncia dos atos do poder.

Dai o interesse, no presente estudo, numa andlise critica do entendimento ja
ha muito sedimentado no Supremo Tribunal Federal acerca da classificacdo dos
atos de concessdo e de registro de aposentadoria como ato complexo. Tal
questionamento possui relevancia cientffica, eis que o entendimento firmado na
Sumula Vinculante n°® 3 da Suprema Corte parte de premissas inveridicas e, além

disso, gera consequéncias praticas indesejaveis a seguranca juridica.

Pois bem, o Supremo Tribunal Federal proferiu decisbes nos Mandados de
Seguranca 24.268-0/MG, Rel. Ellen Gracie j. 05/02/2004, 24.728-2/RJ, Rel. Gilmar
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Mendes j. 07/10/2004, 24.754-1/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 07/10/2004 e 24.742-
8/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 08/09/2004, por meio das quais houve a formacéo

da Sumula Vinculante n° 3 do Supremo Tribunal Federal - STF.

No caso do MS 24.268-0/MG - caso 1 — o Tribunal de Contas da Unido — TCU
reviu, de oficio, ap6s mais de 18 anos, a sua propria decisao favoravel ao registro. O
beneficio ja estava registrado e o Tribunal de Contas da Unido, sem provocacao,
reexaminou sua decisdo, reformando-a, passou a entender ilegal o beneficio.
Vasconcelos (2011, p. 17/20), assevera que foram encontradas trés linhas

argumentativas:

i) Ellen Gracie: o TCU nao deveria observar o contraditorio pelo fato
de que a aplicagcdo deste principio constitucional poderia trazer um
enfraquecimento na propria Corte de Contas e que o contradit6rio
seria dispensavel na fase administrativa, por ser questdo
exclusivamente de direito, ndo envolvendo questdes de fato; ii)
Gilmar Mendes: o Principio da Seguranca Juridica limitaria o poder
de revisdo do TCU, sem ouvir a parte afetada, que teria agido de
boa-fé e nao teria contribuido para suposta ilegalidade; iii) Marco
Aurélio: o TCU deve obediéncia a Lei de Processo Administrativo,
uma vez que integra a Administracdo Publica, motivo pelo qual
deveria ser respeitado o prazo expresso no artigo 54 deste diploma,
gue limitaria o poder do TCU de anular o seu ato.

Neste caso, ressalta Vasconcelos (2011, p. 30), o voto condutor da tese
majoritaria foi do Ministro Gilmar Mendes, que inovou no sentido de realizar um corte
vertical para estabelecer em quais analises da legalidade das aposentadorias,
pensdes e reformas deveriam ou ndo ser observados 0s principios constitucionais
do contraditério e da ampla defesa. Ou seja, nas reformas e revisées foi considerado
necessario conferir o contraditorio e ampla defesa. Ja no caso da andlise primeira da
legalidade do ato concessivo do beneficio, ndo seria necessario o contraditério, uma
vez que a andlise da legalidade integraria o processo de formag&o administrativa do
ato concessivo, por ser considerado um ato Unico, o registro integraria o ato de
aposentadoria como ato complexo, que, por sua vez, iniciaria sua formagao com a
outorga pela Administracdo e se aperfeicoaria com o registro pelo Tribunal de

Contas da Unido.

Nesse caso, o voto do Ministro Gilmar Mendes foi acatado na integra pelos

Ministros Joaquim Barbosa, Carlos Ayres Britto, Celso de Mello, Sepulveda Pertence
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e Mauricio Corréa e foi concedida a seguranca com base na violacdo ao

contraditorio e ampla defesa.

No Mandado de Seguranca n° 24.728-0/MG - caso 2 - a impetrante, utilizou
como precedente o caso anterior, argumentou que o TCU reformara decisao anterior
por intermédio de recurso de reexame interposto naquela Corte de Contas pelo
membro do Ministério Publico de Contas. O Ministro relator negou a similaridade
entre 0s casos, haja vista que no caso 2 a reandlise da decisao se deu em virtude de
recurso e nao de oficio. Tal comparacéo deixa claro que o Supremo Tribunal Federal
entende que somente deve ser conferido o contraditério e ampla defesa na hipétese

em que o TCU, unilateralmente, revisasse a decisdo que julgara legal o beneficio.

No caso do MS n° 24.754-1/DF - caso 3 - o impetrante laborou na
Administracdo Publica ocupando cargo em comissdo no Centro de Informética e
Processamento de Dados do Senado Federal — PRODASEN, por 36 anos e 125
dias. Em 2003, o TCU considerou o beneficio ilegal determinou a cassagdo do
pagamento dos proventos. O interessado ingressou com Mandado de Seguranca
visando o restabelecimento dos proventos alegando auséncia de contraditorio

durante o processo concessivo do beneficio.

No MS 24.742-8/DF - caso 4, o interessado teve concedida sua reforma em
13 de marco de 1982, apOs 36 anos de servico militar. Apos, foi contratado para
ocupar o cargo de pesquisador sénior pelo Centro Técnico Aeroespacial —CTA, pelo
regime celetista. Apos 11 anos, houve a transformacdo do emprego em cargo
publico, no qual aposentou-se. Em 25 de outubro de 1988, faleceu, deixando duas
pensdes, uma civil e outra militar. O TCU julgou legal a reforma e registrou-a.
Posteriormente, o TCU julgou ilegal a reforma e oficiou o CTA para determinar a
pensionista que optasse entre a pensdo civil e a militar. A vilva ingressou com
Mandado de Seguranca alegando auséncia de contraditério no processo de registro

da reforma e direito adquirido tendo em vista que transcorreram 21 anos.

Observou-se que nesses dois Mandados de Seguranca n°. 24.754-1/DF -
caso 3 e n° 24.742-8/DF — caso 4 - as analises versaram sobre atos de concessao
inicial de aposentadoria, e o relator, Ministro Marco Aurélio, utilizou-se da tese do

caso 1. Assim, os Ministros deveriam afastar as alegacdes de violacdo a direito
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adquirido, pois o TCU ndo estaria obrigado a garantir o contraditério e a ampla
defesa em casos que tais. Todavia, os Ministros concederam a seguranca. Ao julgar
tais casos, o Supremo Tribunal Federal ndo alterou seu entendimento sedimentado
no caso 1, mas apenas aplicou a lei de regéncia no tempo em que 0s servidores

publicos alcancaram os requisitos necessarios para auferirem seus beneficios.

A tese adotada em todos os julgados reportados acima é no sentido de que o
ato de registro de aposentadoria, reforma e pensdo é ato complexo, decorréncia
dessa tese ndo se haveria de falar em contraditério e ampla defesa, enquanto o

Tribunal de Contas nao registrasse o ato.

Assim, o Supremo Tribunal Federal por intermédio da Sumula Vinculante n° 3,
de 6 de junho de 2007, consolidou o entendimento segundo o qual, a regra é a
observancia dos principios do contraditério e ampla defesa nos processos perante
os Tribunais de Contas, e a0 mesmo tempo excepcionou tal regra ao dispensar o
contraditério e ampla defesa nos casos em que o Tribunal de Contas da Unido -
TCU analisasse a legalidade do ato de concessdo de aposentadoria, pensdo ou

reforma.

Pois bem, o Supremo Tribunal Federal no julgamento do Mandado de
Seguranca n° 25.116/DF - caso 5 - flexibilizou a tese veiculada na mencionada

Sumula Vinculante n° 3.

Trata-se do Mandado de Seguranga impetrado por interessado que foi
contratado em 1° de abril de 1970, pela Escola Nacional de Estatistica, do IBGE,
para funcdo de professor assistente. O contrato somente fora registrado em 1973.
Em 16 de dezembro de 1998 o servidor aposentou-se. Em 2004, o TCU julgou ilegal
o beneficio concedido, sob a alegacdo que o tempo de servico prestado havia sido

calculado de forma equivocada.

Da discussao travada pelos Ministros de 09 de fevereiro de 2006, até 08 de

setembro de 2010, estabeleceram-se trés correntes decisorias:

A primeira, encabecada pelo Ministro Relator, Carlos Ayres Britto e pelos
Ministros Gilmar Mendes, Carmem Lucia e Ricardo Lewandowski, entendeu que o

contraditorio e ampla defesa, devem ser concedidos quando a analise do registro de
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aposentadoria pelo TCU ultrapassasse o0 prazo de cinco anos, contados da
publicagdo do ato concessorio; A segunda, defendida pelos Ministros Cezar Peluso
e Celso de Mello, que entenderam que apds o prazo de 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, postulou que a
aplicacdo da Sumula Vinculante n° 3, dispensaria o contraditério e ampla defesa nas
hipdteses de registro de aposentadorias e pensdes, afastando a hipotese de
decadéncia do direito da Administracdo nesses casos (VASCONCELLOS, 2011, p.
36).

O Relator concedeu a seguranca para anular o Acérdao do TCU, tdo somente
para assegurar ao impetrante o contraditorio e ampla defesa, mesmo na apreciacéo
inicial do ato de aposentadoria. E 0 argumento foi o tempo que o interessado estava
recebendo proventos de aposentadoria, ou seja, ha mais de cinco anos. Afirmou que
0 gozo da aposentadoria confere estabilidade ao ato sindicado pelo TCU, ensejando
guestionamento acerca dos principios da seguranca juridica. Ponderou que a
manifestacdo do controle externo ha de se formalizar em tempo que ndo desborde
das pautas elementares da razoabilidade. O tempo seria uma figura juridica que
poderia ocasionar uma grave instabilidade a coletividade e as relacdes
interpessoais, caso ele operasse numa prolongada passagem em aberto, perdendo-
se no infinito. Enquanto a Constituicdo Federal determina que o processo deve ter
duracdo razoavel (artigo 5° Inciso LXXVIII — CF). Assim, a Seguran¢a Juridica foi o

principio que prevaleceu.

Nesse sentido, o Ministro Carlos Ayres Britto inaugurou entendimento de que
o Tribunal de Contas da Unido teria cinco anos para fazer o controle de legalidade
dos atos concessivos de aposentadoria, reforma ou penséo, sem precisar observar o
principio do contraditério e ampla defesa. Por conseguinte, ultrapassado tal prazo,
estaria o Orgdo de controle externo obrigado a assegurar ao servidor interessado

estas garantias constitucionais.

Ao ser discutida a questdo de que o ato de registro seria complexo o Ministro
relator afirmou que a partir do inicio do julgamento do caso em questdo, passou a

refletir sobre a natureza do ato de concessdo da aposentadoria, chegando a
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concluséo de que ndo se cuida de ato complexo e sim composto. Conquanto esta
divergéncia ndo tenha sido discutida entre os Ministros, tornou-se um precedente
relevante, pois o enunciado da Sumula Vinculante n°® 3 foi desenvolvido a partir da
tese segundo a qual o ato de registro inicial do ato concessivo de aposentadoria
seria complexo, fato que dispensaria o contraditorio e ampla defesa. Até entdo, o
TCU néo tinha prazo para apreciar o ato para fins de registro, agora, a partir dessa
decisdo, se 0 ato concessivo do registro superar cinco anos, sera obrigatoria a

concessao do contraditorio e ampla defesa.

E relevante pontuar os argumentos contrarios dos Ministros Marco Aurélio e
Ellen Gracie, em que o primeiro atacou o voto condutor do acordao, sob alegacéo de
gue o STF ao estabelecer prazo de cinco anos estaria legislando. Além disso, o
entendimento sedimentado no Supremo Tribunal Federal é no sentido de que o ato
de concesséo do beneficio é ato complexo, por ter tal natureza, ndo se aperfei¢oaria
sem o registro pelo TCU. Logo, o servidor ndo integraria essa andlise, visto que essa
relacdo juridica abarca somente a Administracdo e o Tribunal de Contas da Uniéo.
Para o Ministro Marco Aurélio a passagem do tempo ndo aperfeicoa o ato em si.
(VASCONCELLOS, 2011, p. 38).

Na mesma linha, a Ministra Ellen Gracie aduziu que a interpretacdo dada pelo
relator sinalizaria uma contradicdo ao sistema judiciario, pois contrariaria uma
Sumula Vinculante, e o STF estaria titubeando acerca de sumulas ja editadas,
demonstrando falta de amadurecimento em suas formulacdes. Recomendou que a
Suprema Corte deveria ter cautela em relacdo a seguranca juridica e a possibilidade

de descrédito e producéo de consequéncias indesejaveis para a ordem juridica.

E importante destacar que os argumentos apresentados pelos Ministros que
divergiram tém como premissa tdo somente a alegacdo de que o ato de registro é
complexo. Ademais, pode-se perceber, claramente, que a preocupacdo desses
Ministros era com a flexibilizagdo da Sumula Vinculante n°® 3. Assim, os Ministros
mais se preocuparam com a flexibilizacdo do instituto da Sumula Vinculante n° 3, do
que em encontrar uma solucdo que amenizasse os efeitos da inseguranca juridica

ocasionada pela aplicagdo da mesma.
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Em debate, durante o julgamento, o Ministro César Peluso pontuou, com a

sobriedade que lhe é caracteristica:

Compreendo o argumento daqueles que se preocupam com seu
enfraquecimento, a vista de que € recente a aprovagdo das trés
primeiras sumulas. Mas somos todos reféns de nossas reflexdes e
da honestidade intelectual que lhes devemos emprestar, quando
convencidos pela forga dos argumentos.

Nessa ocasido, o Ministro César Peluso, inclusive, chegou a propor uma
revisdo da Sumula Vinculante n° 3. Para ele o contraditorio e ampla defesa deveriam
ser conferidos desde o inicio do processo que analisa a legalidade do ato
concessivo pelo TCU, e ndo somente ap0s o decurso de cinco anos. Foi 0 Unico

Ministro que vislumbrou a necessidade de alteracdo da Sumula Vinculante 3.

Apoés esse Mandado de Seguranca n° 25.116/DF — caso 5, vieram outros
casos - MS 26.053/DF, MS 26.053 ED — DF, MS 26.053 ED /DF, MS 24.781/DF e
MS 25.403/DF - que foram julgados com a observancia do precedente inaugurado
neste julgamento, sendo concedidas as segurancas para garantir aos impetrantes o
direito ao contraditério e a ampla defesa na hipétese do decurso de mais de cinco

anos entre o ato concedido pela administracédo e a decisdo do TCU.

Entdo, me alinho a opinido de Vasconcelos, (2010, p. 43), no sentido de que
com este julgamento houve espacgo para reflexdo sobre a natureza juridica do ato de
concessdo de aposentadoria, reforma e pensdo como ato composto. Logo, a
concessao do beneficio seria um ato vélido e eficaz, independentemente do registro
posterior. Isso fez surgir uma orientacdo mais voltada e condizente com o Estado de
Direito, priorizando a Segurangca como elemento essencial a ser valorado,
principalmente nos casos concretos em que o0 decurso do prazo para a anulagdo do

ato extrapola os limites da razoabilidade.

Outro fator que contribui para a desconstrucdo da tese do ato complexo, € a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, com relacdo aos atos de admisséo,
esse sodalicio entendeu que o prazo decadencial para a administracdo anula-los é
de 05 (cinco) anos, contados da publicacdo do ato, independentemente do registro

pelo Tribunal de Contas. Nesse sentido, podem ser verificados inimeros acordaos
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do STF que reconheceram a legalidade, por forca do decurso do prazo de

ascensodes funcionais de empregados publicos dos Correios:

Servidor Publico. Funcionarios da Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos-ECT. Cargo. Ascensédo funcional sem concurso publico.
Anulacdo pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU.
Inadmissibilidade. Ato aprovado pelo TCU ha mais de cinco (cinco)
anos. Inobservancia do contraditério e da ampla defesa.
Consumacdo, ademais, da decadéncia administrativa apdés o
guinquénio legal. Ofensa a direito liquido e certo. Cassacdo dos
acorddos. Seguranga concedida para esse fim. Aplicacao do art. 5°,
inc. LV, da CF, e art. 54 da Lei Federal n® 9.784/99. N&ao pode o
Tribunal de Contas da Unido, sob fundamento ou pretexto algum,
anular ascenséo funcional de servidor operada e aprovada ha mais
de 5 (cinco) anos, sobretudo em procedimento que lhe ndo assegura
o contraditério e ampla defesa. STF, MS 26.628 Rel. Min. Cezar
Peluso, Tribunal Pleno, julgado em 17/12/2007.

Tal entendimento do STF, segundo Andrade (2010, p. 97), é contraditorio,
uma vez que a atribuicdo constitucional para examinar os atos de admissao de
pessoal contida no inciso ll, do artigo 71 da CF, é a mesma fonte da qual emana a
atribuicdo para o exame de atos de concesséo de aposentadoria, reforma e penséo.
Contudo, no caso de atos de admissdo, o STF adota a teoria do ato simples,

enquanto que para o exame de aposentadorias e pensdes, a teoria do ato complexo.

No mesmo sentido, sdo o0s precedentes recentes da Quinta Turma do
Superior Tribunal de Justica e do Tribunal Regional Federal da 52 Regido, no sentido
de que o ato de registro da aposentadoria, pensao ou reforma ndo é ato complexo.
Assim sendo, o prazo decadencial de 5 (cinco) anos inicia-se com a concessao de

aposentadoria, independentemente do registro pelo Tribunal de Contas:

ADMINISTRATIVO, SERVIDOR PUBLICO. APOSENTADORIA.
CONTAGEM DE TEMPO. IRREGULARIDADE APURADA PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. REVISAO DO ATO. PRAZO
DECADENCIAL, ART. 54. DA LEI 9.784/99. TERMO INICIAL.

A aposentadoria de servidor publico ndo é ato complexo, pois nao se
conjugam as vontades da Administracdo e do Tribunal de Contas
para concedé-la. Sdo atos distintos e praticados no manejo de
competéncias igualmente diversas, na medida em que a primeira
concede e 0 segundo controla sua legalidade.

O art. 54 da Lei 9.784/99 vem a 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.
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N&o é viavel a afirmativa de que o termo inicial para a incidéncia do
art. 54 da Lei 9.784/99 é a conclusao do ato de aposentadoria, apés
a manifestacéo do Tribunal de Contas, pois o periodo que permeia a
primeira concessao pela Administragdo e a concluséo do controle de
legalidade deve observar os principios constitucionais da Eficiéncia e
da Protecdo da Confianga Legitima, bem como a garantia de duracao
razoavel do processo. Recurso Especial Improvido- (STJ.
REsp.1047524/SC, Rel. Ministro Jorge Mussi, Quinta Turma, julgado
em 16/06/2009, DJe 03/08/2009).

Outras Cortes do Poder Judiciario também seguem o mesmo entendimento,
como o Tribunal Regional Federal da 52 Regido e o Tribunal de Justica de Minas
Gerais:

ADMINISTRATVO E PROCESSUAL CIVIL. DECADENCIA
CONTRA A ADMINISTRACAO. OPCAO DE FUNCAO DAS-2. ATO
DE APOSENTADORIA. PRAZO DECADENCIAL. INICIO A PARTIR
DDOS SEUS EFEITOS.

- O direito da Administracdo anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco
anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada
ma-fé. (art. 54, Caput, da Lei n® 9.784/99).

- A aposentadoria tem eficacia plena e imediata e independe de
condicdo ou ato futuro para ter repercussdo no mundo juridico. O
registro do ato no TCU tem natureza meramente homologatoria ou
suspensiva; o carater concessivo do ato esta reservado ao 6rgao a
gue pertence o servidor.

- O prazo decadencial para a Administracéo rever a aposentadoria do
servidor tem inicio a partir do respectivo ato, quando operam o0s
efeitos concretos e especificos, e ndo da data do respectivo registro
no TCU.

- Se a prescricdo para o servidor rever o ato de aposentadoria
contasse da data em que o respectivo ato produziu seus efeitos
concretos, ndo ha razdo para considerar o inicio do prazo
decadencial contra a Administracdo a data do registro do ato pelo
TCU, sob pena de ofensa ao principio da igualdade.

- Servidor aposentado em 06.02.1997, com a vantagem da opcéao
DAS-2. Revisdo do ato pela Administracdo em fevereiro de 2004.
Decadéncia consumada. Apelacdo e remessa improvidas (TRF. 52
Regido, Apelagdo em Mandado de Seguranca n° 95.199-CE, Relator:
Des. Fed. Rivaldo Costa, julgado em 26/10/2006, por unanimidade.).

No mesmo sentido é o julgado abaixo:

Com efeito, a legislagcéo pertinente (lei 9784/99) para a contagem do
prazo decadencial é a data em que o ato foi praticado, néo
estabelecendo a regra de que o inicio do prazo para 0 cOmputo seria
adiado para a data da homologacédo do ato de aposentadoria pelo
Tribunal de Contas. (Apelagdo civii no MS n°® 1.0342.05.053245-
2/001- ltuiutaba/MG Rel. Des. Belizério de Lacerda. 72 Camara Civel.
Julgado por unanimidade em 31.10.2006).
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Destarte, os julgados acima, adotam a classificacdo do ato de registro como
composto e ndo complexo. Isso porque a classificacdo como ato complexo ndo se
mostra condizente com 0s principios constitucionais da seguranca juridica e da

protecdo da confianga.

E relevante pontuar que conquanto tenha-se verificado uma evolucdo
jurisprudencial no sentido de flexibilizacdo da Sumula Vinculante n® 3 do STF,
verifica-se que a mencionada sumula ainda permanece inalterada, causando
inseguranga juridica, pois o proprio Supremo Tribunal Federal ndo tem decidido as
demandas com base na Sudmula Vinculante que editou. Razdo pela qual, sua
alteracdo mostra-se, ndo somente necessaria, mas imprescindivel no sentido de se
reconhecer que o ato de registro ndo é ato complexo e sim composto. De forma a

evitar mais inseguranca juridica.
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11. DA NATUREZA JURIDICA DO ATO DE REGISTRO DE APOSENTADORIA

A doutrina e jurisprudéncia ndo sdo unanimes acerca da natureza juridica do
ato de registro dos atos de aposentadorias, reformas ou pensées, pelos Tribunais de
Contas, sendo que o debate tem provocado divergéncias nas orientacdes
jurisprudenciais, mesmo apos a Edicdo da Sumula Vinculante n°® 3 pelo Supremo

Tribunal Federal.

A tese da classificacdo do ato como complexo entende que o ato de
aposentadoria concedido pela Administracdo ndo se completa até que o Tribunal de
Contas respectivo o registre. Os adeptos dessa tese tentam justificar a producédo de
efeitos atipicos antes do ato se completar, ou seja, trata-se do efeito prodrémico —
capacidade de producéo de efeitos antes do ato se completar. Além disso, pesa em
favor dessa tese, o entendimento h& muito consagrado no Supremo Tribunal
Federal, que soa como um mantra de que o0 ato de registro de aposentadoria é

complexo.

Por outro lado, a tese do ato composto entende haver dois atos: o de
aposentadoria concedido pela Administracdo, que produz todos os efeitos inerentes
e aquele que aprecia a sua legalidade pelo Tribunal de Contas. Dessa forma, seriam
dois atos distintos, com finalidades diversas - um administrativo e outro controlador.

Um principal e outro acessorio.

Pois bem. Se 0 ato complexo completa seu ciclo de formac¢do com o registro
pelo Tribunal de Contas, como explicar a producéo dos efeitos antecipados, como o
afastamento do servidor, vacancia do cargo e percep¢do de proventos? Como
conceber que um ato inexistente, ou seja, aquele que ndo completou seu ciclo de
formacéo, gere efeitos? Se o Principio da Segregacao de Fungdes impede que o ato
de controle se confunda com o ato controlado, questiona-se como € possivel que o

ato controlado seja integrado pelo ato controlador?

Observa-se que no ato complexo a manifestacdo convergente de todos os

sujeitos € requisito atinente a perfeicdo do ato, sem a qual ele ndo se aperfeicoa. A
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manifestacdo de vontade do Ultimo 6rgdo a ser ouvido ndo condiciona a eficacia da
vontade inicial, porque esta, ainda que considerada como ato, necessita do concurso
das demais, razdo pela qual a falta de convergéncia de vontades para edi¢éo de ato
anico retira-lhe um elemento essencial. Nao se trata de ineficacia, pois se atribuiria

ao ato complexo a caracteristica concernente ao ato composto.

Nessa linha de raciocinio, se o ato de controle de legalidade das
aposentadorias, reformas e pensdes incide sobre os elementos constitutivos do ato
administrativo — competéncia, motivo ou causa, forma, objeto e finalidade. O ato
sujeito ao controle pelo Tribunal de Contas, portanto, deveria estar completo. Logo,

nado pode haver controle sobre ato inexistente.

Ademais, a mengdo no texto constitucional ao fato de que a apreciacdo
realizada pelos Tribunais de Contas tem como parametro a legalidade (ou validade)
dos atos verificados, induz, por si s6, a percepcao de que tal controle tem por objeto

atos ja existentes.

Além disso, o0 ato da administracdo e o ato de controle pelos Tribunais de
Contas ndo possuem a mesma orientacao finalistica. Enquanto o primeiro exerce
atividade tipica administrativa, 0 segundo possui finalidade controladora,
verificadora. Nao ha identidade de designios, necessaria para a formacdo da

vontade do ato complexo.

Na pratica, quando a aposentadoria é concedida no a&mbito da Administracéo,
o servidor, independentemente do ato de registro pelo Tribunal de Contas, passa da
condicdo de ativo para a inativo, se afasta do cargo, passa a receber proventos de
aposentadoria e o cargo por ele ocupado fica vago. Porém, essa condicdo é
provisOria porque estd na dependéncia da analise favoravel do Tribunal de Contas

respectivo.

A depender da andlise feita pelo Tribunal de Contas, o ato de aposentadoria,
reforma ou pensdo pode ser considerado legal ou ndo. Caso a Corte de Contas
entenda pela sua ilegalidade, o ato pode ser, inclusive, sustado e, ainda, acarretar

suspensdo do pagamento dos proventos e até mesmo a reintegracdo do servidor.
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Tudo isso sem ser conferido contraditério, em momento algum, durante o processo

de andlise.

Ha que se observar que tal sistematica constitui-se em clara violagdo aos
principios da seguranca juridica, da boa-fé e da confianca depositadas na atividade
administrativa. Ha de se perquirir, se ap0s longos anos que transcorrem entre o ato
concessivo da aposentadoria pela administracdo e a negativa do registro pelo 6rgao
de controle externo, se os beneficidrios ainda estardo vivos, ou se teriam eles
condicbes de retornar a atividade ou de suportar a suspensdao abrupta dos

proventos.

Esse estado de sujeicdo do destinatario dos atos de aposentadoria, reforma e
pensdo, assemelha-se a espada de Damocles pendendo indefinidamente sobre a
cabeca do servidor, que jA aposentado, com idade avancada, pode ter seu direito

cassado ou suspenso 0 pagamento de seus proventos a qualquer momento.

Por tudo isso, a tese do ato complexo tem sofrido varios questionamentos e
criticas pela doutrina e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem sido
flexibilizada para dar amparo as situacdes juridicas que destoam dos Principios da
Razoabilidade, da Seguranca Juridica e da Confianga. Tal situacdo revela que a

tese do ato complexo esta sendo fortemente flexibilizada e tende a ser modificada.
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CONCLUSAO

A classificagdo do ato de registro de admissao, aposentadoria, reforma e
pensdo como ato complexo vem sendo alvo de muitas criticas, discussfes e
questionamentos, tanto na doutrina, como na jurisprudéncia, mesmo apoés a edicdo

da Sumula Vinculante n°® 3 pelo Supremo Tribunal Federal.

O Supremo Tribunal Federal ao editar a Sumula Vinculante n° 3, adotou a
tese do ato complexo. Estabeleceu-se que nos processos perante o Tribunal de
Contas deverdo ser observados o contraditério e ampla defesa, todavia,
excepcionou os atos iniciais concessivos de aposentadorias, reformas e pensoes,
porque, somente havera contraditério em tais atos, apds seu registro pelo Tribunal

de Contas respectivo, eis que o ato é considerado uno.

Pois bem. Se ato administrativo complexo € aquele que para sua formacao ou
existéncia, necessita da conjugacdo de vontades da administracdo e do Tribunal de
Contas para sua formacgédo, entdo, até que o Tribunal de Contas registre esse ato de
aposentadoria, ndo estaria ele formado, vale dizer, o ato ndo existe antes da
manifestacdo da Corte de Contas respectiva. Logo, 0 ato inexistente ndo poderia

produzir quaisquer efeitos.

Qual seria, entdo, a explicacdo para os efeitos produzidos pela simples
publicacdo do ato de aposentadoria pela administracdo publica? A Unica explicacédo
lbgica para essa problematica reside no fato de que os elementos do ato
administrativo de aposentadoria ja estariam implementados quando da concessao
da aposentadoria pela prépria administracdo. O que desconstruiria totalmente a

premissa de que o ato administrativo de aposentadoria é ato complexo.

Nao ha, com o devido respeito as opinides em contrario, que se falar em
soma de vontades e sua fusdo em uma Unica vontade para concretizacdo de um ato
anico — ato complexo. As vontades no caso do registro da aposentadoria, sdo
independentes e possuem finalidades e designios diversos. A vontade da

Administracdo que concede a aposentadoria € independente, pois gera de imediato
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todos os efeitos, enquanto que a vontade do Tribunal de Contas é uma vontade

acessobria da principal.

Outro argumento em prol da classificacdo do ato de registro de aposentadoria
como ato composto e ndo complexo reside na incompatibilidade do ato de controle
externo se imiscuir na formacdo de um ato por ele fiscalizado em contraposicdo ao

conceito de poder neutral de que os Tribunais de Contas sao representantes.

E preciso ressaltar que apesar da Sumula Vinculante n° 3, a questdo ainda
ndo esta pacificada no ambito da Suprema Corte. Houve mutacdo do entendimento
por parte da maioria dos Ministros, relativamente a parte final da mencionada
sumula vinculante. Com o julgamento do MS 25.116/DF, estabeleceu-se um prazo
para que os Tribunais de Contas exercam a competéncia para apreciacdo dos atos
sujeitos a registro, sendo que apds cinco anos da concessdo do ato de
aposentadoria, reforma ou pensdo, se o Tribunal de Contas ndo apreciar o ato,

devera conceder o contraditorio ao beneficiario.

Essa decisao paradigma teve o conddo de flexibilizar a parte final da Sumula
Vinculante n° 3, todavia, esta ainda nao foi revisada. Assim sendo, faz-se necessaria
a alteracdo da mencionada sumula, com vistas a reduzir a inseguranca juridica de

sua inaplicacao.

Ademais, é forcoso reconhecer que a tese do ato complexo tem se tornado
bastante fragilizada quando confrontada com os principios da seguranca juridica, da
duracéo razoavel do processo, da confianca e da boa-fé. A premissa de que o ato de
aposentadoria, reforma e pensdo é ato complexo, portanto, ndo se sustenta mais

como um dogma absoluto.

Em suma, ja tarda uma solucdo que prime pela tecnicidade, cientificidade e
principalmente, pela preservacdo da seguranca juridica a respeito desse tema,
mediante a necessaria e urgente, discussdo e alteragcdo da Sumula Vinculante n° 3,

para que se reconheca o0 ato de registro como ato composto e ndo mais complexo.
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