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RESUMO

A presente Dissertacdo insere-se na linha de pesquisa de
Constitucionalismo e Producao do Direito. Teve por objeto o registro dos atos de
inativacao e pensédo pelo Tribunal de Contas, especialmente quando transcorrido
longo lapso temporal entre a edi¢cdo do ato e a manifestagao final do controle externo.
Para que o particular nao fique a mercé da Administracao Publica, é salutar que se
fixe um limite temporal para essa atuacao: trata-se do lapso de cinco anos, interregno
a partir do qual decai o direito de a Administragdo anular ou alterar o ato. O trabalho,
orientado pelo método dedutivo, explora o problema atinente a sujeicao do Tribunal
de Contas, no exercicio de sua competéncia constitucional, aquele limite temporal
antes referido ou, alternativamente, a fluéncia do prazo decadencial somente apés o
registro do ato. Como hipétese inicial, conjectura-se que a solugdo da controvérsia
demanda a ponderagao entre os principios constitucionais em conflito: de um lado, os
direitos individuais do particular, em especial o respeito aos principios do contraditério,
da ampla defesa, da seguranca juridica e da protecao a confianga; de outro, o direito
difuso a probidade administrativa, a protecdo do patriménio publico e a vedacao a
perpetuagdo de atos lesivos ao erario. Ao final, constatou-se, como premissa
introdutoria a hipétese primaria, que o Tribunal de Contas nédo esta sujeito ao limite
temporal fixado na Lei do Processo Administrativo Federal e, que, portanto, somente
apos o registro do ato se inicia o0 cdmputo do prazo decadencial. Afirmou-se, ainda a
titulo de premissa inicial, que, apesar de o Tribunal de Contas nao estar circunscrito
ao prazo decadencial, se a manifestacao extrapolar o limite razoavel de cinco anos,
em nome dos principios do contraditério e da ampla defesa, se impde o chamamento
do particular a integrar o processo. Como derradeira premissa essencial ao silogismo
de que decorre a conclusdo quanto a verificacdo, ou ndo, da hipotese, assentou-se
que o ingresso do ato na Corte de Contas € o marco para o transcurso de cinco anos,
apos o qual o particular deve ter oportunidade de manifestar-se no processo. Assim,
considerou-se verificada a hipétese de que, a despeito de o Tribunal de Contas néo
se submeter a prazo decadencial, é possivel, em casos peculiares, a manutencao de
ato de inativacao ou pensao que contenha maculas legais, como forma de, em uma
colisdo entre a legalidade e a protecao da confianga, conferir prevaléncia a este ultimo

preceito constitucional.
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ABSTRACT

The present Dissertation is part of the line of research Constitutionalism and
Production of Law. It addresses the registration of acts of inactivation and pension by
the Audit Court, especially in cases where there is a long time lapse between the
promulgation of the act and the final manifestation of the external control. To avoid the
individual being at the mercy of the Public Administration, it is advisable to place a time
limit on this act: a period of five years, after which time the Administration loses the
rights to cancel or alter the act. This work, which is guided by the deductive method,
explores the problem of the Audit Court being circumscribed, in the exercise of its
constitutional competence, to the above-mentioned time limit, or alternatively, to the
passage of the time period only after the registration of the act. As the initial hypothesis,
it is conjectured that the solution to this controversy requires a weighing of conflicting
constitutional principles: on one hand, the individual rights of the individual, particularly
in respect to the adversarial principle, legal defense, legal security and reliable
protection; and on the other side, the diffuse rights to administrative probity, protection
of the public heritage, and the prohibition of perpetuation of actions that are harmful to
the public treasury. at the end, it observed, as an introductory premise to the initial
hypothesis, that the Audit Court is not circumscribed to the temporal limit placed on the
Law of Federal Administrative Process, and that therefore, it is only after the
registration of the act that the calculation of the time period begins. It is therefore
affirmed, by way of initial premise, that although the Audit Courts are not circumscribed
to the time period, if the manifestation goes beyond the reasonable limit of five years,
in favor of the of the adversarial principle and the principle of legal defense, the
individual is called to complete the process. As a result of the essential premise to the
syllogism that comes to the conclusion as the verification, or not, of the hypothesis, it
was established that the entry of the act to the Audit Court should mark the starting
point of the five-year period, after which period the individual should have the
opportunity to speak in the proceedings. Thus, we consider the hypothesis to be
confirmed, that even if the Audit Court does not submit to the time period, it is possible,
in particular cases, to maintain the act of inactivation or pension that contains legal
marks, in a conflict between legality and protection of trust, as a means of giving

precedence to the latter constitutional precept .



Keywords: Audit Court; Registration; Decadence; Legality; Legal Security.

15



INTRODUCAO

O obijetivo institucional da presente Dissertacédo € a obtencao do titulo de
Mestre em Ciéncia Juridica pelo Curso de Mestrado em Ciéncia Juridica da Univali.

O objetivo cientifico é esclarecer se a competéncia constitucional do
Tribunal de Contas para registro de atos de aposentadoria, reforma e pensao esta
sujeita ao prazo decadencial fixado no art. 54 da Lei n° 9.784/1999 que regula o

Processo Administrativo no ambito da Administragao Publica Federal.

Para o equacionamento do problema e a consequente formulagdao de
hipétese a ser, ou ndo, verificada ao cabo do presente trabalho, parte-se de algumas
premissas basilares. Considera-se, inicialmente, que, muito embora o Tribunal de
Contas néo esteja circunscrito ao prazo previsto no art. 54 da Lei n°® 9.784/1999, se
impb&e o chamamento do particular a integrar o processo, no caso de a manifestagéo
extrapolar o limite razoavel de cinco anos, em nome dos principios do contraditério e
da ampla defesa. Observa-se, ademais, que o ingresso do ato na Corte de Contas é
0 marco para o transcurso de cinco anos e que, apos esse prazo, o particular deve ter

oportunidade de manifestar-se no processo.

Assim, formula-se hipotese (solugéo provisoriamente dada ao problema
acerca do qual orbita este trabalho) no sentido de que, muito embora a atuagao do
Tribunal de Contas ndo se submeta a decadéncia — porquanto o prazo somente passa
a fluir apos o registro —, é possivel, em casos extremos, uma vez verificada a colisdo
entre os principios da legalidade e da protegao da confianga (a faceta subjetiva da
seguranga juridica), conferir prevaléncia a este ultimo preceito, de modo manter valido

o ato de aposentadoria, reforma ou pensao ainda que nele se verifiquem ilicitudes.

Os resultados do trabalho de exame das premissas e da hipétese acima

langadas estao expostos na presente dissertagdo, de forma sintetizada, como segue.

Principia—se, no Capitulo 1, com a descrigdo dos beneficios concedidos
pelo Regime Préprio de Previdéncia Social; alteragdes constitucionais em fungéo da
reforma da previdéncia; requisitos insitos a cada modalidade de aposentacao;
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natureza juridica dos atos administrativos de aposentadoria, reforma e pensao, se

simples, compostos ou complexos.

O Capitulo 2 trata da competéncia dos Tribunais de Contas para registro
dos atos de aposentadoria, reforma e penséao; funcao do Tribunal de Contas -
perspectiva especifica, atos de concesséo submetidos ao registro; consequéncias da
atuacdo do controle externo; consequéncias da denegag¢do do registro do ato;
natureza da atuagao do Tribunal de Contas, se jurisdicional ou administrativa; revisao

judicial dos atos do Tribunal de Contas.

O Capitulo 3 dedica-se a enfrentar a decadéncia do direito de rever a
legalidade do ato administrativo na perspectiva da ponderacdo dos principios
constitucionais. Para tanto, foi identificado o inicio do prazo decadencial; vista a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica e o
problema especifico do poder-dever dos Tribunais de Contas nos procedimentos para
inativagdo no Regime Proprio de Previdéncia Social, diante da dimensao temporal;
verificada a colisdo entre os principios constitucionais e a perspectiva da dogmatica
dos direitos fundamentais; especial conflito entre a seguranca juridica e a legalidade

e ponderacgao entre esses principios.

O presente Relatorio de Pesquisa se encerra com as Consideragdes Finais,
nas quais sdo apresentados os limites temporais aos quais se sujeita o Tribunal de
Contas no exercicio da competéncia constitucional para registro de atos de
concessao. Apresenta-se a equacgao encontrada para a solugcao do conflito entre os
principios constitucionais, em especial seguranca juridica, na sua face subjetiva da
protecdo da confianga, com o principio da legalidade. Destaca-se, por fim, a
necessidade de continuidade dos estudos e das reflexdes sobre a atuacao do Tribunal

de Contas no registro dos atos de aposentadoria, reforma e pensao.

Na medida em que o presente trabalho parte de acepcdes abrangentes,
para, ao final, formular conclusdo especifica quanto ao tema abordado — a resposta
ao problema apresentado -, adotou-se o método dedutivo.



CAPITULO 1

PROCEDIMENTO DE APOSENTADORIA, REFORMA E PENSAO NO
AMBITO DOS REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA SOCIAL

1.1  PREVIDENCIA SOCIAL

O presente capitulo, de carater eminentemente descritivo — ao passo que
os demais tém tragos destacadamente reflexivos — tem por objetivo estabelecer as
premissas iniciais necessarias a apresentagao do problema acerca do qual orbita o
presente trabalho e a formulagcdo e a verificacdo da hipotese relativa aquela
indagacao; visa, em suma, pavimentar o caminho, a se percorrer até a apresentagao

dos capitulos seguintes.

Assim, antes de adentrar, especificamente, ao tema do trabalho, que tem
como mote o conflito entre os principios constitucionais da legalidade e da seguranca
juridica diante da fixagdo do inicio do prazo para a contagem do quinquénio
decadencial do direito de a administracdo publica alterar os atos de concesséo, €
importante ainda discorrer, mesmo sem grande detalhamento, a respeito dos

requisitos para a efetivacao desses atos.

Inicia-se pela definicdo dos institutos da aposentadoria, reforma e pensao.

Para tanto, recorre-se a ligdo de Aguiar, Albuquerque e Medeiros:

A aposentadoria, de modo geral, € um beneficio concedido as pessoas
que satisfizeram os requisitos constitucionais e legais para que
possam receber o respectivo provento sem a necessidade da
contraprestacdo do servigo, isto é, estdo aptas a receber sem
trabalhar.

A reforma é o beneficio concedido aos militares e equivale a
aposentadoria dos servidores civis. [...]

A penséo é o beneficio concedido ao(s) dependente(s) de servidores
que venham a falecer’.

TAGUIAR, Ubiratan Diniz de; ALBUQUERQUE, Marcio André Santos de; MEDEIROS, Paulo Henrique
Ramos. A administracdo publica sob a perspectiva do controle externo. Belo Horizonte: Férum,
2011, p. 219.
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Os trés institutos: aposentadoria, reforma e pensao, estdo inseridos no
contexto de previdéncia social, a qual é definida por Rocha e Savaris como direito

fundamental:

Em uma aproximagado inicial, podemos descrever os direitos
fundamentais, do ponto de vista do individuo, como nucleo juridico
essencial que deve ser garantido pelo Estado, a fim de viabilizar uma
vida humana digna, em conformidade com as circunstancias politicas,
sociais e econdémicas de cada momento histérico.?

Nesse pensar, a fundamentalidade formal relaciona-se a consagragao na

Lei Fundamental que qualifica especialmente determinados  direitos,

independentemente do contelido”. Rocha e Savaris citam trés caracteristicas:

a) os preceitos de direitos fundamentais situar-se-iam no ponto
culminante do ordenamento juridico; b) estariam blindados pelos
limites de revisao (formais e materiais do art. 60); c) seriam normas
diretamente aplicaveis, as quais se vinculariam de maneira imediata
as entidades publicas e privadas (art. 5°, § 1°, da CF).*

Ja a fundamentalidade material,

seria justificada pelo fato de os direitos fundamentais integrarem a
constituicdo material — e, portanto, traduzirem decisbes essenciais
sobre a estrutura basica do Estado e da sociedade, a qual oscila em
face da realidade econdmica, politica e social concreta -, raz&o pela
qual, mesmo perante a falta de previsdo expressa, existem direito que
pelo seu conteudo e relevancia, nado podem ficar de fora do grupo dos
direitos fundamentais reconhecidos em um Estado.®

Rocha e Savaris explicam que no aspecto formal a fundamentalidade da

previdéncia social foi acolhida pelo art. 6° da CRFB/88 que assim reza:

Sao direitos a educacgao, a saude, alimentagao, o trabalho, a moradia,
o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecao a maternidade e

2ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario: fundamentos
de interpretacao e aplicagédo do direito previdenciario. Curitiba: Alteridade Editora, 2014, p. 171.

SROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario: fundamentos
de interpretagao e aplicagao do direito previdenciario, p.171.

4ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario: fundamentos
de interpretagao e aplicagao do direito previdenciario, p.171.

SROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario: fundamentos
de interpretagao e aplicagéo do direito previdenciario, p.171-172.
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a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituigéo.®

Quanto a fundamentalidade material, os autores comentam que

E justamente nos momentos nos quais os cidad&os, inseridos na
sociedade por forca de sua capacidade de trabalho (substancial
maioria da populagdo), tém a sua forga laboral afetada, ou mesmo
negado o acesso ao trabalho, como é cada vez mais comum por forgca
do modelo econémico excludente, que a previdéncia social evidencia
seu papel nuclear para a manutencdo do ser humano dentro de um
nivel existencial minimamente adequado.”

A assecuragdo do direito fundamental a previdéncia social requer
operacionalizacdo, como explicam Rocha e Savaris “Fixada a premissa de que a
previdéncia social € um direito fundamental, podemos examinar como é efetuada a

sua concretizagéo™.

A implementacdo da previdéncia social requer a existéncia de regimes

previdenciarios publicos, como explicam Rocha e Savaris:

Nas sociedades desenvolvidas, um regime previdenciario publico
configura-se como instituto essencial para a realizagao dos direitos
predominantemente prestacionais que integram a concepgao
contemporanea de previdéncia social e pode ser entendido como o
conjunto de normas que disciplinam as relagbes juridicas entre a
instituicao responsavel pela concessao e manutencao das prestagoes
previdenciarias e o grupo de sujeitos amparados (beneficiarios).®

No Brasil, “ha duas ordens de regimes: os regimes publicos obrigatérios e

os regimes complementares de carater facultativo”'°.

Vinculam-se ao Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS todos os
trabalhadores da iniciativa privada, além dos contribuintes facultativos (que nao

exercem atividade remunerada, os servidores publicos ocupantes exclusivamente de

8ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario: fundamentos
de interpretagao e aplicagao do direito previdenciario, p.176.

7ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario: fundamentos
de interpretagao e aplicagéo do direito previdenciario, p.176-177.

8ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario: fundamentos
de interpretagao e aplicagao do direito previdenciario, p. 183.

°ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario: fundamentos
de interpretagao e aplicagao do direito previdenciario, p.184.

PROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretacao e aplicagido do direito previdenciario, p.185.
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cargo em comissao de livre nomeagdo e exoneragdo, 0os ocupantes de cargo
temporario junto ao servigo publico (ACT), os ocupantes de emprego publico, os
exercentes de mandato eletivo desde que n&o vinculados a regime proprio de
previdéncia social, os servidores publicos cujos entes politicos a que se encontrem

vinculados n&o possuam regime préprio de previdéncia.

O Regime Geral de Previdéncia Social é regulado pela Lei 8.213/1991 — Lei
de Beneficios da Previdéncia Social (LBPS). A gestao é feita pelo Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS).12

O segundo regime de previdéncia publico obrigatério € o Regime Préprio
de Previdéncia Social (RPPS) que constituido “pela Unido, pelos Estados e pelos
Municipios para os seus servidores ocupantes de cargos efetivos”'3. Esse é o regime
de previdéncia que interessa ao presente trabalho, ja que sao os atos de concessao
dele advindos que obrigatoriamente s&do encaminhados a apreciagéo do Tribunal de
Contas para fins de registro.

Cada ente federativo, Unido, Estados e Municipios tem o RPPS. Municipios
de pequeno porte muitas vezes ndo possuem Regime Préprio de Previdéncia. Nessas
situagdes, os servidores vinculam-se ao RGPS, como dito anteriormente. Na licdo de

Rocha e Savaris:

Colimando evitar, tanto quanto possivel, situagbes de inseguranca
social, inexistindo regime préprio no ente federativo, os servidores
ocupantes de cargos efetivos ficam incluidos no quadro normativo do
RGPS. Essa situagao € bastante comum nos pequenos municipios
desprovidos de condigdes atuariais, as quais sao imprescindiveis para
ensejar a criagdo de um regime proprio. '

O art. 40 da CRFB/88 trata das aposentadorias e pensbées do RPPS,
assunto que sera melhor explorado adiante.

""ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretacao e aplicagédo do direito previdenciario, p.187-188.

2ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Anténio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretagao e aplicacado do direito previdenciario, p. 186.

BROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Anténio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretacao e aplicagédo do direito previdenciario, p.186.

“ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretacao e aplicagédo do direito previdenciario, p.202.
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Para finalizar a breve explanagao a respeito dos regimes de previdéncia
existentes no Brasil, ha ainda os regimes complementares, os quais ndo séo de
filiagcdo obrigatoria, tém carater facultativo. Esses “ndo concorrem e nem substituem a
protecdo conferida pelos regimes publicos”.’® A intengdo é garantir protecdo
econdmica adicional aos trabalhadores brasileiros. “A relagao juridica é facultativa e
sera desenvolvida pelas diretrizes do Direito Privado, observando os preceitos

contratuais.”'®

Antes da reforma no Regime Proéprio de Previdéncia Social (RPPS), o que
sera tratado a seguir, adotava-se o regime de reparticdo simples, o qual tem
explicacdo na doutrina de Rocha e Savaris:

O modelo de reparticdo simples também é conhecido como regime
orgamentario, pay-as-you-go ou, ainda, unfunded. Nele, os beneficios
dos aposentados sao financiados pelas contribuicbes dos
trabalhadores inseridos no mercado de trabalho, além de outras
contribuigcdes aportadas pelas empresas. Trata-se do método adotado
pela maioria dos sistemas formais na Comunidade Europeia — assim
como nos paises filiados a Organizagdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), sendo gerenciado pelo
governo. Na versdo pura, ndo ha previsdo de constituicdo de
reservas.'”

No regime de reparticdo simples, os servidores da ativa custeiam as
aposentadorias daqueles que ja ndo laboram, bem como as pensdes. Para elucidar a

questao, recorre-se novamente ao magistério de Rocha e Savaris:

Afirma-se que o regime configura um pacto de geracoes, porquanto 0os
atuais contribuintes acreditam que os seus beneficios serédo
suportados pelas geragdes vindouras. Esse modelo é altamente
sensivel as oscilagdes demograficas e ao nivel de inclusdo dos
trabalhadores formais.'®

SROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretacao e aplicagédo do direito previdenciario, p.186.
8ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Anténio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretacado e aplicagédo do direito previdenciario, p.216.
"ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Anténio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretacao e aplicacao do direito previdenciario, p. 184-185.
8ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antonio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretagao e aplicagédo do direito previdenciario, p. 185.
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Com o aumento da expectativa de vida, a diminuicdo do numero de

servidores ativos, a previdéncia ndo mais suportava o modelo adotado.
Mileski esclarece exatamente a questao:

Tornou-se imprescindivel a realizacao de modificagdes constitucionais
no sistema previdenciario nacional, envolvendo os servidores publicos
e os trabalhadores urbanos e rurais, o que foi efetuado por meio da
Emenda Constitucional n? 20, de 15.12.98, produzindo mudanca na
orientacao filoséfica norteadora do sistema previdenciario, alterando a
forma e o modo de ser obtida a aposentadoria, conforme demonstra a
nova redagao dada ao art. 40 da Constituigao: "Aos servidores titulares
de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundacgbes, é assegurado
regime de previdéncia de carater contributivo, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste
artigo".[...]

Este novo sistema, pelas suas caracteristicas, deve ser estruturado
sob a forma de um fundo que possibilite investimentos com ganhos,
no sentido de serem acumulados recursos para serem utilizados no
momento da aposentadoria; portanto, caracterizando-se como um
sistema de capitalizagdo, no qual deve ser observado o equilibrio entre
receita e despesa.’®

A reforma no RPPS, para os servidores publicos federais, iniciou-se com a
Emenda Constitucional n® 3, de 17/03/1993, que introduziu o § 6° do art. 40 da
CRFB/88:

Art. 40. [...]
§ 6.2 As aposentadorias e pensdes dos servidores publicos federais
serdo custeadas com recursos provenientes da Unidao e das
contribuicdes dos servidores, na forma da lei.?°
Na sequéncia, houve a edicao da Medida Proviséria n® 1.723, de
29/10/1998, convertida na Lein® 9.717, de 27/11/1998, que dispde sobre regras gerais

para a organizacéo e o funcionamento dos Regimes Préprios de Previdéncia Social

YMILESKI, Helio Saul. As Reformas Previdencidrias e a Lei de Responsabilidade Fiscal. Interesse
Publico - IP. Belo Horizonte, n. 24, ano 6 Margo/Abrii 2004 Disponivel em:
<http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=50584>. Acesso em: 30 nov. 2015.

20BRASIL. Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil de 1988. Redacao alterada pela EC
20/1998: § 6° Ressalvadas as aposentadorias decorrentes dos cargos acumulaveis na forma desta
Constituicéo, é vedada a percepgéo de mais de uma aposentadoria a conta do regime de previdéncia
previsto neste artigo.

A EC n® 3/1993 também introduziu o § 10 do art. 42:

Art. 42.]...]

§ 10 Aplica-se aos servidores a que se refere este artigo, e a seus pensionistas, o disposto no art. 40,
§§4.°,5%e6.2
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dos servidores publicos da Uni&do, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
dos militares dos Estados e do Distrito Federal e da outras providéncias.

A grande reforma da Previdéncia, no Regime Proprio, abrangendo todos os
entes federativos, iniciou-se de fato com o advento da Emenda Constitucional n° 20,
de 15/12/1998 que atribuiu o regime contributivo, devendo ser observados critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. Também foi instituida idade minima
para aposentacao; tempo minimo no servigo publico e no cargo em que se der a
aposentadoria; constitucionalizou-se a possibilidade da existéncia de regimes de
previdéncia complementar; passou a ser vedado o acumulo de proventos com
vencimentos ou mais de uma aposentadoria pelo RPPS, salvo cargos acumulaveis?’;
os proventos passaram a ser limitados a ultima remuneragdo e foi proibido o

aproveitamento de tempo ficto para a contagem do tempo de contribui¢ao.

Na continuagédo da reforma previdenciaria para os Regimes Proprios, foi
promulgada a Emenda Constitucional n° 41, de 19/12/2013 que, além do carater
contributivo — que ja encontrava previsdo constitucional - inseriu o carater solidario

para todos os entes da Federacdo, como se verifica no texto atual da CRFB/88:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagbes, € assegurado regime de previdéncia de
carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo
ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e
o disposto neste artigo. [...]

A Emenda Constitucional n® 41/2003 ainda implantou outras inovagoes,
como o fim dos proventos integrais para pensoes, previsdo de contribuicdo
previdenciaria por parte de inativos e pensionistas, fim da paridade entre proventos e
vencimentos, autoaplicabilidade dos tetos remuneratérios, instituicdo da média das
contribuicdes para o calculo dos proventos(disciplinada posteriormente pela Lei n°

21BRASIL. Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 37 —[...]
XVI...]
a) a de dois cargos de professor; (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)
c) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de salde, com profissdes
regulamentadas; (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n? 34, de 2001).



25

10.887, de 18/06/2004), fixagcao de novos patamares de idade minima para concessao
de aposentadoria, extingdo da aposentadoria proporcional por tempo de contribuig¢ao,

salvo em funcéo da idade e instituicdo do abono de permanéncia.

Na sequéncia, foi editada a Emenda Constitucional n® 47, de 05/07/2005 -
conhecida como PEC paralela - e que, na verdade, atenuou o impacto da Emenda
Constitucional n°® 41/2003 para os ocupantes de cargos publicos efetivos na data da
publicagdo desta ultima, assegurando-lhes paridade com os servidores da ativa e
instituindo a possibilidade de redugéo na idade minima exigida para os servidores que
possuam tempo de contribuicdo excedente ao minimo exigido pela CRFB/88 e que
tenham ingressado no servigo publico até a data da EC n°®20/1998. Além disso, excluiu
do teto previsto no inciso Xl do art. 37 da CRFB/88 as parcelas de carater indenizatério

previstas em lei.

Outra alteracdo relevante para a concessao de aposentadoria dos
servidores publicos efetivos foi trazida pela Emenda Constitucional n® 70, de
29/03/2012, que assegurou as aposentadorias por invalidez daqueles que tenham
ingressado no servigo publico, até a data da EC n°® 41/2003, proventos com base na

ultima remuneragao, além da paridade vencimental com os servidores da ativa.

Por fim, cita-se a Emenda Constitucional n°® 88, de 07/05/2015, que
possibilitou a aposentadoria compulsoria aos 75 anos de idade, na forma de lei
complementar e acrescentou o art. 100 as Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias,
assegurando a idade estendida para as aposentadorias compulsérias de Ministros do
Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores e do Tribunal de Contas da
Unido. Ato continuo, por meio da Lei Complementar n°® 152, de 03/12/2015, a
aposentadoria compulsoria aos 75 anos foi assegurada a todos os servidores, além
de membros do Poder Judiciario, do Ministério Publico, das Defensorias Publicas e

dos Tribunais e Conselhos de Contas.

Feita essa breve introducéo as alteragdes da Constituicao Federal, no que
se refere ao regime préprio de previdéncia, discorre-se, também sem
aprofundamento, a respeito de cada modalidade de inativagdo, bem como das

pensdes, para, posteriormente, adentrar ao conteudo principal do trabalho.
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O art. 40 da CRFB/88 prevé trés modalidades de aposentadoria para os
integrantes do regime proprio de previdéncia, quais sejam: aposentadoria por

invalidez, aposentadoria compulséria e aposentadoria voluntaria.

A seguir sao tragados os requisitos de cada categoria, o que se considera
relevante para a presente dissertagéo, ja que, muitas vezes, a denegacgéo do registro
do ato de aposentadoria pelo Tribunal de Contas decorre do descumprimento de

requisitos insitos ao beneficio concedido ao servidor ou dependente deste.

1.2 BENEFICIOS CONCEDIDOS PELO REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA
SOCIAL

1.2.1 Aposentadoria por invalidez

Na redagéo original da CRFB/88, a previsdo da aposentadoria por invalidez
era de proventos integrais quando decorrente de acidente em servigo, moléstia
profissional ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, nos
demais casos, proventos proporcionais, sempre considerando o valor do ultimo

vencimento?2.

Com alteracado introduzida pela EC n° 20/1998, a proporcionalidade dos
proventos passou a ser regra e a integralidade excegao?3. A EC n° 41/2003 manteve
a regra da proporcionalidade e estabeleceu a média das contribuicbes para os
proventos?*. Com as alteragbes trazidas pela EC n° 70/2012, as aposentadorias por

invalidez dos servidores que tenham ingressado no servigo publico até 31/12/2003

22BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil DE 1988. Art. 40. O servidor sera
aposentado:
| - por invalidez permanente, sendo os proventos integrais quando decorrentes de acidente em
servigo, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, e
proporcionais nos demais casos;(redacéo original) [...]

23 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 40 [...]1§ 1°[...]
| - por invalidez permanente, sendo os proventos proporcionais ao tempo de contribuigdo, exceto se
decorrente de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou incuravel,
especificadas em lei; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)[...]

24BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 40 [...]
| - por invalidez permanente, sendo os proventos proporcionais ao tempo de contribuigao, exceto se
decorrente de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenca grave, contagiosa ou incuravel,
na forma da lei; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 41, 19.12.2003)[...]
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voltaram a se dar de acordo com a ultima remuneracao, sem alterar em nada a regra

da proporcionalidade dos proventos?>.

Pelo texto atual da CRFB/88, via de regra, a aposentadoria por invalidez é
concedida com proventos proporcionais ao tempo de contribuicao e se decorrente de
acidente em servico, moléstia profissional ou doenca grave, contagiosa ou incuravel
na forma da lei, o servidor passa para a inatividade com proventos integrais. E regra
igualmente que os proventos sejam calculados de acordo com os §§ 3° e 17 do art.
40 da CRFB/882%%, ou seja, pela média das contribuicbes, sendo eles integrais ou
proporcionais. Além disso, aposentadorias por invalidez ndo possuem paridade. A
Unica opgao de nao incorrer na aplicacao da média das contribuicbes e da auséncia
da paridade é ter ingressado no servico publico antes da edicdo da EC n? 41/2003.
Neste caso, a EC n? 70/201227 assegurou proventos pela Gltima remuneragéo, além

25BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.Emenda Constitucional n® 70: Art.
12 A Emenda Constitucional n? 41, de 19 de dezembro de 2003, passa a vigorar acrescida do seguinte
art. 6%-A:
"Art. 6°-A. O servidor da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagdes, que tenha ingressado no servigo publico até a data de publicacdo desta
Emenda Constitucional e que tenha se aposentado ou venha a se aposentar por invalidez
permanente, com fundamento no inciso | do § 1?2 do art. 40 da Constituicdo Federal, tem direito a
proventos de aposentadoria calculados com base na remuneragao do cargo efetivo em que se der a
aposentadoria, na forma da lei, ndo sendo aplicaveis as disposi¢cdes constantes dos §§ 32, 82e 17 do
art. 40 da Constituicao Federal.
Paragrafo Unico. Aplica-se ao valor dos proventos de aposentadorias concedidas com base no caput
o disposto no art. 72 desta Emenda Constitucional, observando-se igual critério de revisdo as pensdes
derivadas dos proventos desses servidores."

26BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.Art. 40 [...]
§ 3° Para o calculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da sua concessao, serao
consideradas as remuneragdes utilizadas como base para as contribuicdes do servidor aos regimes
de previdéncia de que tratam este artigo e o art. 201, na forma da lei. (Redagéo dada pela Emenda
Constitucional n° 41, 19.12.2003) [...]
§ 17. Todos os valores de remuneragéo considerados para o calculo do beneficio previsto no § 3°
serdo devidamente atualizados, na forma da lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 41,
19.12.2003)

2’BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.Emenda Constitucional n® 70/2012:
Art. 12 A Emenda Constitucional n? 41, de 19 de dezembro de 2003, passa a vigorar acrescida do
seguinte art. 6%-A:
"Art. 62-A. O servidor da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagbes, que tenha ingressado no servico publico até a data de publicacdo desta
Emenda Constitucional e que tenha se aposentado ou venha a se aposentar por invalidez
permanente, com fundamento no inciso | do § 12 do art. 40 da Constituicido Federal, tem direito a
proventos de aposentadoria calculados com base na remuneragéo do cargo efetivo em que se der a
aposentadoria, na forma da lei, ndo sendo aplicaveis as disposicdes constantes dos §§ 39, 8%¢e 17 do
art. 40 da Constituicdo Federal.
Paragrafo Unico. Aplica-se ao valor dos proventos de aposentadorias concedidas com base no caput
o disposto no art. 72 desta Emenda Constitucional, observando-se igual critério de revisdo as pensdes
derivadas dos proventos desses servidores." [...]
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da paridade vencimental. Isso ndo se confunde com a proporcionalidade, a qual

continua sendo regra.

Para os servidores que ingressaram no servigo publico, a partir de
31/12/2003, segundo o disposto na Lei n°® 10.887/2004, que disciplina o § 3° do art. 40
da CRFB/88, para o calculo dos proventos, € considerada a média aritmética simples
das maiores remuneracgoes, utilizadas como base para as contribuicdes do servidor
aos regimes de previdéncia a que esteve vinculado, correspondentes a 80% (oitenta
por cento) de todo o periodo contributivo desde a competéncia julho de 1994 ou desde

a do inicio da contribuigéo, se posterior aquela competéncia.

A evolugado da aposentadoria por invalidez € demonstrada no quadro a

seqguir:
Fundamentagao Regras anteriores a EC 41/2003 EC 70/2012
EC 41/2003
Integrais quando | Proporcionais ao | Mantém-se de
decorrentes de | tempo de | acordo com EC
acidente em servico, | contribuicdo, exceto | 41/2003
moléstia profissional | se decorrente de
Proventos ou doenga grave, | acidente em servico,
contagiosa ou | moléstia profissional
incuravel, ou doenga grave,
especificadas em lei, | contagiosa ou
e proporcionais nos | incuravel, na forma
demais casos. da lei.
De acordo com a | De acordo com a|De acordo com a
dltima remuneracao | média das | Ultima remuneragéao
Célculo dos e com paridade de | contribuicbes e sem | e com paridade de
proventos vencimentos. paridade de | vencimentos para os
vencimentos. servidores que
ingressaram no
servigo publico antes
da EC 41/2003.

Para os servidores publicos civis da Unido, a relagdo de doengas graves,
contagiosas ou incuraveis esta descrita no art. 186 da Lei n° 8.112/1990, inciso I, §
1°28 repetindo-se a relagdo para os servidores catarinenses por meio do § 8° do art.

28BRASIL. Planalto. Lei n°® 8.112/1990 - Art. 186 [...]
§ 12 Consideram-se doengas graves, contagiosas ou incuraveis, a que se refere o inciso | deste
artigo, tuberculose ativa, alienagdo mental, esclerose multipla, neoplasia maligna, cegueira posterior
ao ingresso no servico publico, hanseniase, cardiopatia grave, doenca de Parkinson, paralisia
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60 da Lei Complementar n® 412/2008. A incapacidade laboral é firmada por meio de

laudo médico oficial?®.

O Supremo Tribunal Federal, reconhecendo repercusséo geral no Recurso
Extraordinario 656.860, ja decidiu que o rol das doengas e moléstias que ensejam
aposentadoria por invalidez com proventos integrais deve ser definido pelo legislador

ordinario:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR
PUBLICO. APOSENTADORIA POR INVALIDEZ COM PROVENTOS
INTEGRAIS. ART. 40, § 1°, |, DA CF. SUBMISSAO AO DISPOSTO EM
LEI ORDINARIA. 1. O art. 40, § 1°,1, da Constituicao Federal assegura
aos servidores publicos abrangidos pelo regime de previdéncia nele
estabelecido o direito a aposentadoria por invalidez com proventos
proporcionais ao tempo de contribuicdo. O beneficio sera devido com
proventos integrais quando a invalidez for decorrente de acidente em
servico, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou
incuravel, “na forma da lei”. 2. Pertence, portanto, ao dominio
normativo ordindrio a definicdo das doencgas e moléstias que ensejam
aposentadoria por invalidez com proventos integrais, cujo rol, segundo
a jurisprudéncia assentada pelo STF, tem natureza taxativa. 3.
Recurso extraordinario a que se da provimento®.

Nessa senda, o rol de doencgas previsto em lei € exaustivo, n&do admitindo

interpretacéo extensiva.

Para a modalidade aposentatéria em comento ndo ha fixagdo de faixa
etaria, tempo minimo no servigo publico, no cargo ou mesmo tempo de contribuicdo
em geral. A aposentadoria por invalidez pode, inclusive, ser assegurada ao servidor

em estagio probatério, consoante ja assentou o Tribunal de Contas da Uniao:

Ocorre que, para o deferimento da aposentadoria por invalidez, ndo é
feita qualquer exigéncia, seja de limite etario, tempo de contribuigéo,

irreversivel e incapacitante, espondiloartrose anquilosante, nefropatia grave, estados avangados do
mal de Paget (osteite deformante), Sindrome de Imunodeficiéncia Adquirida - AIDS, e outras que a lei
indicar, com base na medicina especializada.

29SANTA CATARINA. Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina. Lei Complementar n°
412/2008 -Art. 60, § 1°.

S0BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 656860 de Mato Grosso, Relator: Ministro Teori Zavascki,
julgamento: 21/08/2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4140072> Acesso em:
03 jan. 2016.
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tempo minimo de servico publico ou de exercicio no cargo,
cumprimento de estagio probatorio®’.

Em situagcbes como essa, conclui-se que a aposentadoria por invalidez
pode representar excecdo ao sistema previdenciario contributivo, visto que um
servidor recém-ingressado no servigo publico fara jus ao beneficio, mesmo que tenha
contribuido pouco ou nada para a Previdéncia. Resolucao diferente, contudo, ndo se
admite, pois, o servidor acometido por infortunio (doenga, acidente em servigo ou

moléstia profissional) ndo pode ficar desamparado.

1.2.2 Aposentadoria compulsoria

Essa espécie de inatividade esta prevista no inciso Il do § 1° do art. 40 da
CRFB/88:

Il - compulsoriamente, com proventos proporcionais ao tempo de
contribuigdo, aos 70 (setenta) anos de idade, ou aos 75 (setenta e
cinco) anos de idade, na forma de lei complementar; (Redagao dada
pela Emenda Constitucional n° 88, de 2015).

Na aposentadoria compulséria, verifica-se que a invalidez é presumida:
considera-se que o servidor ndo esta mais apto as atividades laborais que a funcao
publica requer. Assim como na aposentadoria por invalidez, independe da vontade do
servidor e havera a conducgéo a inatividade tao logo atingida a idade limitadora. Na

licdo de Di Pietro:

Nos termos do artigo 187 da Lei n° 8.112/90, a aposentadoria
compulséria € automatica e sera declarada por ato com vigéncia a
partir do dia seguinte aquele em que o funcionario atingir a idade-
limite. Justifica-se a norma uma vez que a idade de 70 anos cria uma
presungéo juris et de jure de incapacidade para o servigo publico.*

$IBRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Processo 020.508/2007-0. Relator: Ministro Aroldo Cedraz.
Orgao julgador: Plenario. Acordao: 0904-13/10-P. Data da sessdo: 28.04.2010. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?p1=20508&p2=2007&p3=0>. Acesso em: 02
jan. 2016.

32DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 714.
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Diante da modificacdo a CRFB/88 trazida pela EC n° 8833, a aposentadoria
compulsodria aumentou de 70 para 75 anos, na forma de lei complementar. A mesma
Emenda introduziu o art. 100 ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias —
ADCT?3*. Na sequéncia, foi editada a Lei Complementar n® 152, de 03/12/2015, que
estendeu a aposentadoria compulséria aos 75 anos para todos os servidores titulares
de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundag¢des, membros do Poder Judiciario, do Ministério

Publico, das Defensorias Publicas, dos Tribunais e dos Conselhos de Contas.

Salvo se o servidor preencher requisitos que possibilitem a aposentadoria
voluntaria, os proventos da modalidade compulséria serdo proporcionais ao tempo de
contribuicdo e, independentemente da data de ingresso no servigo publico, serdo
calculados conforme os paragrafos 3° e 17 do art. 40 da CRFB/88. Isso significa dizer
que sera aplicada a média das contribuicdes e ndo havera paridade vencimental com

os servidores da ativa.

1.2.3 Aposentadoria Voluntaria

Prevista no inciso Ill do § 1° do art. 40 da CRFB/88 é a modalidade que
abrange o maior numero de aposentadorias no RPPS. Excetuadas regras de
transicdo, as quais serdo tratadas adiante, os requisitos para a aposentadoria
voluntaria sdo os seguintes: 10 anos de efetivo exercicio no servigo publico; 05 anos
no cargo efetivo em que se dara a aposentadoria; 60 anos de idade e 35 anos de
tempo de contribuicdo, se homem; 55 anos de idade e 30 de tempo de contribuigao,

se mulher.

33BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Emenda Constitucional n°® 88, de
07.05.2015, publicada no Diario Oficial da Unido — DOU de 06/08/2014.

34BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias - art. 100._Até que entre em vigor a lei complementar de que trata o inciso Il do § 1° do
art. 40 da Constituicdo Federal, os Ministros do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores
e do Tribunal de Contas da Unido aposentar-se-d0, compulsoriamente, aos 75 (setenta e cinco) anos
de idade, nas condigbes do art. 52 da Constituicdo Federal.
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Pelas regras atuais, os proventos das aposentadorias voluntarias séo
calculados pela média das contribui¢des, limitada ao valor da ultima remuneracao e

nao séo alcangados pela paridade de vencimentos em relagcéo aos servidores da ativa.

Como dito alhures, antes das reformas introduzidas pelas Emendas
Constitucionais n°® 20/1998 e n° 41/2003, ndo havia faixa etaria minima para a
concessao de aposentadoria, o0 que possibilitava que os servidores publicos
encerrassem suas atividades laborais no auge da capacidade produtiva. Como

comentam Rocha e Savaris,

Enquanto, no mundo inteiro a transicdo demografica determinava a
revisdo dos limites etarios para a concessao de aposentadorias, no
Brasil, os trabalhadores, em geral, incluindo os servidores publicos,
podiam aposentar-se independentemente da idade. A inexisténcia de
limite etario, no Brasil, permitia a concessao de aposentadorias para
pessoas ainda jovens (com menos de 40 anos de idade), que, em
decorréncia, poderiam receber o beneficio por longos periodos [...]*

Ademais, a passagem para a inatividade em plena habilidade de producgéo,
incentivava o servidor a desenvolver outra fungdo, por vezes, publica. Essa
possibilidade também passou a ser vedada pela EC n° 20/1998 que introduziu o § 10
do art. 37 da CRFB/88:

Art. 37 - [...]

§ 10 -E vedada a percepgdo simultdnea de proventos de
aposentadoria decorrentes do art. 40 ou dos arts. 42 e 142 com a
remuneracao de cargo, emprego ou fungao publica, ressalvados os
cargos acumulaveis na forma desta Constituicdo, os cargos eletivos e
0s cargos em comissdo declarados em lei de livre nomeacdo e
exoneragao.

Duas aposentadorias por conta do RPPS somente sdo admitidas em se

tratando de cargos acumulaveis descritos no art. 37, inciso XVI da CRFB/88%.

3SROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Anténio. Curso de direito previdenciario:
fundamentos de interpretacao e aplicagédo do direito previdenciario, p. 87.

36BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — art. 37 [...] XVI - é vedada a
acumulacao remunerada de cargos publicos, exceto, quando houver compatibilidade de horarios,
observado em qualquer caso o disposto no inciso XI: (Redagcéao dada pela Emenda Constitucional n®
19, de 1998)
a) a de dois cargos de professor;(Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)
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O tempo de contribuicao nao foi alterado com a reforma do RPPS: continua
sendo exigido o mesmo, ou seja, 35 anos por parte do homem e 30 anos por parte da

mulher.

Dentro dessa categoria de inativagdo, ha a aposentadoria voluntaria por
idade com proventos proporcionais descrita na alinea b do inciso Ill do § 1° do art. 40
da CRFB/88%, que exige o tempo minimo de 10 anos de efetivo exercicio no servigo
publico, 5 anos no cargo efetivo em que se dara a aposentadoria, idade minima de 65
anos, se homem e, 60 anos, se mulher. Nesse caso, aplica-se a média das

contribui¢gdes e ndo ha paridade.

1.2.3.1 Regras de transicao nas aposentadorias voluntarias

Ressalvado o direito adquirido dos integrantes do RPPS que assegura a
concessao, a qualquer tempo, de aposentadoria com base nos critérios da legislacao
entao vigente, fixaram-se, ainda, regras de transi¢cdo, as quais serao brevemente

mencionadas a seguir.

Em primeiro lugar, cita-se a regra de transi¢do descrita no art. 2° da EC n°

41/200338 que requer: ingresso em cargo publico efetivo até a data de publicacdo da

c) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de salde, com profissbes
regulamentadas; (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n? 34, de 2001).

S’BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 - art. 40 [...]§ 1° [...]JII1 [...]
b) sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade, se mulher, com proventos
proporcionais ao tempo de contribuigdo. (Redagao dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998);

38BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Emenda Constitucional n® 41, de
19/12/2003 - art. 22 Observado o disposto no art. 42 da Emenda Constitucional n® 20, de 15 de
dezembro de 1998, é assegurado o direito de opgao pela aposentadoria voluntaria com proventos
calculados de acordo com o art. 40, §§ 3% e 17, da Constituicdo Federal, aguele que tenha ingressado
regularmente em cargo efetivo na Administragao Publica direta, autarquica e fundacional, até a data
de publicagdo daquela Emenda, quando o servidor, cumulativamente:
| - tiver cinquenta e trés anos de idade, se homem, e quarenta e oito anos de idade, se mulher;
Il - tiver cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria;
[l - contar tempo de contribuicdo igual, no minimo, a soma de:
a) trinta e cinco anos, se homem, e trinta anos, se mulher; e
b) um periodo adicional de contribuicdo equivalente a vinte por cento do tempo que, na data de
publicacao daquela Emenda, faltaria para atingir o limite de tempo constante da alinea a deste inciso.
§ 1 2 O servidor de que trata este artigo que cumprir as exigéncias para aposentadoria na forma
do caputtera os seus proventos de inatividade reduzidos para cada ano antecipado em relagéo aos
limites de idade estabelecidos pelo art. 40, § 12, lll, a, e § 5° da Constituicdo Federal, na seguinte
propor¢ao:
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EC n° 20/1998, ou seja, 16/12/1998;53 anos de idade e 35 anos de tempo de
contribuicdo, se homem;48 anos de idade €30 anos de tempo de contribuicédo, se
mulher; periodo adicional de contribuigdo equivalente a 20% do tempo que, na data
de publicagédo EC n° 20/1998, faltaria para atingir o limite de tempo de 35 anos de

contribuicado, se homem e 30 anos de tempo de contribui¢cdo, se mulher.

Além dos requisitos acima, os proventos sdo reduzidos para cada ano
antecipado em relagao aos limites de idade estabelecidos pelo art. 40, § 1°,1ll, a, e §
5° da CRFB/88, na seguinte proporcéo: 3,5%, para aquele que completasse as
exigéncias até 31/12/2005 e 5%, para aquele que completar as exigéncias a partir de
1°/01/2006.

E regra de transigao pouco vantajosa ao servidor publico que, além de ter
reducdo nos proventos, por conta da regra estipulada nos incisos | e Il do § 1°, ainda
ter4 aplicada a média das contribuicdes e ndo estara protegido pela paridade de

vencimentos.

Outra regra de transicdo encontra-se estabelecida no art. 6° da EC n®
41/2003%, cujos requisitos consistem em: ingresso no servigo publico até 31/12/2003;

| - trés inteiros e cinco décimos por cento, para aquele que completar as exigéncias para
aposentadoria na forma do caput até 31 de dezembro de 2005;
Il - cinco por cento, para aquele que completar as exigéncias para aposentadoria na forma do caput a
partir de 12 de janeiro de 2006.
§ 2° Aplica-se ao magistrado e ao membro do Ministério Publico e de Tribunal de Contas o disposto
neste artigo.
§ 32 Na aplicagao do disposto no § 2° deste artigo, 0 magistrado ou o0 membro do Ministério Publico
ou de Tribunal de Contas, se homem, terd o tempo de servigco exercido até a data de publicagéo
da Emenda Constitucional n? 20, de 15 de dezembro de 1998, contado com acréscimo de dezessete
por cento, observado o disposto no § 12 deste artigo.
§ 42 O professor, servidor da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagbes, que, até a data de publicacdo da Emenda Constitucional n? 20, de 15 de
dezembro de 1998, tenha ingressado, regularmente, em cargo efetivo de magistério e que opte por
aposentar-se na forma do disposto no caput, tera o tempo de servico exercido até a publicagao
daquela Emenda contado com o acréscimo de dezessete por cento, se homem, e de vinte por cento,
se mulher, desde que se aposente, exclusivamente, com tempo de efetivo exercicio nas fungdes de
magistério, observado o disposto no § 1¢.
§ 5° O servidor de que trata este artigo, que tenha completado as exigéncias para aposentadoria
voluntaria estabelecidas no caput, e que opte por permanecer em atividade, fara jus a um abono de
permanéncia equivalente ao valor da sua contribuicao previdenciaria até completar as exigéncias para
aposentadoria compulsoria contidas no art. 40, § 12, II, da Constituicdo Federal.
§ 62 As aposentadorias concedidas de acordo com este artigo aplica-se o disposto no art. 40, § 82, da
Constituicdo Federal.

39 Art. 62 Ressalvado o direito de opcdo a aposentadoria pelas normas estabelecidas pelo art. 40 da
Constituicdo Federal ou pelas regras estabelecidas pelo art. 22 desta Emenda, o servidor da Unido,
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60 anos de idade e 35 anos de tempo de contribuicdo, se homem; 55 anos de idade
e 30 anos de tempo de contribuicdo, se mulher; 20 de efetivo exercicio no servico

publico; 10 anos de carreira; 5 anos no cargo em que se der a aposentadoria.

Os proventos nessa regra de transicdo sao integrais e conforme a ultima
remuneracao. A paridade também fica assegurada, mas sé foi firmada pela EC n®
47/2005%,

Mais uma regra de transicao foi assegurada aos integrantes do RPPS pelo
art. 32 da EC n? 47/2005*" que exige: ingresso no servigo publico até 16/12/1998;35
anos de contribuicdo, se homem;30 anos de contribuicdo, se mulher;25 anos de
efetivo exercicio no servigco publico; 15 anos de carreira;5 anos no cargo em que se

der a aposentadoria; idade minima resultante da redugéao, relativamente aos limites

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagoes, que tenha
ingressado no servico publico até a data de publicagdo desta Emenda poderd aposentar-se com
proventos integrais, que corresponderdo a totalidade da remuneragdo do servidor no cargo efetivo
em que se der a aposentadoria, na forma da lei, quando, observadas as reduc¢des de idade e tempo
de contribuicdo contidas no§ 5° do art. 40 da Constituicio Federal, vier a preencher,
cumulativamente, as seguintes condi¢oes:
| - sessenta anos de idade, se homem, e cinquenta e cinco anos de idade, se mulher;
Il - trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicdo, se mulher;
[l - vinte anos de efetivo exercicio no servigo publico; e
IV - dez anos de carreira e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria.
40BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Emenda Constitucional n® 47, de
05/07/2005. Art. 2° Aplica-se aos proventos de aposentadorias dos servidores publicos que se
aposentarem na forma do caput do art. 6° da Emenda Constitucional n° 41, de 2003, o disposto no
art. 7° da mesma Emenda.
41BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Emenda Constitucional n® 47, de
05/07/2005.Art. 3% Ressalvado o direito de opgcdo a aposentadoria pelas normas estabelecidas
pelo art. 40 da Constituicao Federal ou pelas regras estabelecidas pelos arts. 22 e 62 da Emenda
Constitucional n® 41, de 2003, o servidor da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundacgdes, que tenha ingressado no servigco publico até 16 de dezembro
de 1998 podera aposentar-se com proventos integrais, desde que preencha, cumulativamente, as
seguintes condicoes:
| trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribui¢do, se mulher;
Il vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servigo publico, quinze anos de carreira e cinco anos no
cargo em que se der a aposentadoria;
[l idade minima resultante da redugéo, relativamente aos limites do art. 40, § 12, inciso lll, alinea "a",
da Constituicao Federal, de um ano de idade para cada ano de contribuicdo que exceder a condigao
prevista no inciso | do caput deste artigo.
Paragrafo Unico. Aplica-se ao valor dos proventos de aposentadorias concedidas com base neste
artigo o disposto no art. 7¢ da Emenda Constitucional n® 41, de 2003, observando-se igual critério de
revisdo as pensoes derivadas dos proventos de servidores falecidos que tenham se aposentado em
conformidade com este artigo.
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do art. 40, § 19, inciso lll, alinea "a", da Constituicao Federal, de um ano de idade para
cada ano de contribuicdo que exceder 35 anos, se homem e 30 anos, se mulher.

Além de proventos calculados pela ultima remuneracao, esta modalidade
assegura a paridade nao s6 as aposentadorias, como também as pensodes delas
decorrentes. Alias, aposentadorias decorrentes dessa modalidade e daquela prevista
no art. 6-A da EC n? 41/2003sé0 as Unicas que geram paridade as pensoes.

1.2.4 Aposentadoria especial para professor

As aposentadorias concedidas aos professores do ensino fundamental e
meédio seguem as mesmas regras da aposentadoria voluntaria e, de acordo com o §
5° do art. 40 da CRFB/88%2, tém reducado de 5 anos no tempo de contribui¢cdo e na

idade em relag&o aos critérios exigidos naquele dispositivo.

Pela regra de transi¢ao do art. 2° da EC n° 41/2003, descrita anteriormente,
nao ha reducdo em tempo de contribuicao e idade para os professores. Mas, fixou-se
pelo § 4° um acréscimo de 17%, se homem e 20%, se mulher sobre o tempo de
exercido até 16/12/1998 desde que se aposente, exclusivamente, com tempo de

efetivo exercicio nas fungdes de magistério.

Aregra de transi¢cdo do art. 6° da EC n°® 41/2003 assegurou a redugdo de 5

anos no tempo de contribuicdo e na idade para os professores.

A EC n° 47/2005, ao beneficiar o servidor com a redu¢do de um ano na
idade para cada ano que exceder o tempo de contribuigdo exigido, ndo tratou de forma

diferente o professor.

Seja pela regra atual da CRFB/88, por qualquer das regras de transigao ou

mesmo pelo direito adquirido, quando se fala em tempo de magistério, refere-se

42BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — art. 40 [...] § 5° Os requisitos de
idade e de tempo de contribuigdo serdo reduzidos em cinco anos, em relagao ao disposto no § 1°, lll,
"a", para o professor que comprove exclusivamente tempo de efetivo exercicio das fungdes de
magistério na educacédo infantil e no ensino fundamental e médio. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 20, de 15/12/98).
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exercicio do cargo de professor em sala de aula ou na dire¢ao de escola, coordenagéo
e assessoramento pedagdgico. E o que ficou assentado pelo STF no julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3772, manejada contra o art. 1° da Lei n°
11.301/2006%,

| - A fungéo de magistério nao se circunscreve apenas ao trabalho em
sala de aula, abrangendo também a preparacao de aulas, a correcao
de provas, o atendimento aos pais e alunos, a coordenacdo e o
assessoramento pedagogico e, ainda, a direcdo de unidade escolar. I
- As funcoes de direcao, coordenacao e assessoramento pedagogico
integram a carreira do magistério, desde que exercidos, em
estabelecimentos de ensino basico, por professores de carreira,
excluidos os especialistas em educacao, fazendo jus aqueles que as
desempenham ao regime especial de aposentadoria estabelecido nos
arts. 40, § 5% e 201, § 82, da Constituicao Federal. Ill - Acao direta
julgada parcialmente procedente, com interpretacao conforme, nos
termos supra.*

Com isso, professores que tenham exercido fungdes fora da sala de aula,
envolvendo direcdo, coordenagdo e assessoramento pedagoégico também ficam

protegidos pela aposentadoria especial.

1.2.5 Aposentadoria especial

A CRFB/88 no § 4° do art. 40 veda a adogéao de requisitos e critérios
diferenciados para a concessao de aposentadoria no RPPS, ressalvado, nos termos
definidos em leis complementares, os casos de servidores: i) portadores de
deficiéncia; ii) que exercam atividades de risco; iii) cujas atividades sejam exercidas

43SBRASIL. Planalto. Lei n® 11.301, de 10/05/2006 - art. 1° O art. 67 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, passa a vigorar acrescido do seguinte § 2°, renumerando-se o atual paragrafo Unico para §
10:
“Art. 67. [...]
§ 2° Para os efeitos do disposto no § 5° do art. 40 e no § 8° do art. 201 da Constituicdo Federal, sdo
consideradas fungdes de magistério as exercidas por professores e especialistas em educacado no
desempenho de atividades educativas, quando exercidas em estabelecimento de educacgéo basica
em seus diversos niveis e modalidades, incluidas, além do exercicio da docéncia, as de diregao de
unidade escolar e as de coordenagéo e assessoramento pedagoégico.”

4BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3772/DF. Relator: Ministro Carlos Britto. Relator para
acérddo: Ministro Ricardo Lewandowski. Orgdo julgador: Tribunal Pleno. Data do julgamento:
29/10/2008. Data da publicagao: 27/03/2009. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listardurisprudencia.asp?s1=%28ADI1%24.SCLA.+E+3772
.NUME.%29+0U+%28ADI.ACMS.+ADJ2+3772.ACMS.%298&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.
com/bz5f8It> Acesso em: 03 jan. 2016.
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sob condigdes especiais que prejudiqguem a saude ou a integridade fisica, indicados
respectivamente nos incisos |, Il e Il do artigo mencionado.

No entanto, até o momento, ndo houve regulamentacao por parte da Uniao,
sendo necessaria a interferéncia do Judiciario na garantia da aposentadoria especial

aos servidores publicos.

Quanto a aposentadoria no inciso | do § 4° do art. 40 da CRFB/88,
destinada aos portadores de deficiéncia, o STF ja decidiu que apds o advento da Lei
Complementar n? 142, de 08/05/2013 — a qual regulamenta essa aposentadoria no
RGPS —, aplica-se subsidiariamente a norma para concessdes no RPPS. Antes da
entrada em vigor desta lei, aplicam-se as regras do art. 57 da Lei n® 8.213/1991. E o
teor da decisao prolata no Mandado de Injungéo 2.752, do Distrito Federal:

MANDADO DE INJUNGCAO COLETIVO. APOSENTADORIA
ESPECIAL DE SERVIDORES PUBLICOS PORTADORES DE
DEFICIENCIA. 1. Mandado de injuncéao impetrado com base no art.
40, § 4°, |, da Constituicdo, que assegura o direito a aposentadoria
especial aos servidores portadores de deficiéncia. 2. Embora ausente
comprovacao de indeferimento de pedido administrativo, ha interesse
de agir quando se contesta o mérito da pretensio deduzida na inicial.
3. Deferimento da ordem, nos termos da jurisprudéncia estabelecida
pelo Plenario do STF, para se reconhecer o direito dos substituidos
processuais a apreciacao de seus pedidos de aposentadoria na via
administrativa, com aplicacao supletiva do art. 57 da Lei n® 8.213/1991
(com relagdo ao periodo anterior a entrada em vigor da LC n®
142/2013), e do disposto na referida Lei Complementar, no que se
refere ao periodo posterior ao inicio de sua vigéncia.*

A respeito das atividades exercidas sob condicdes especiais que
prejudiquem a saude ou a integridade fisica, o Supremo Tribunal Federal emitiu a

Sumula Vinculante n® 33 com o seguinte teor:

Aplicam-se ao servidor publico, no que couber, as regras do regime
geral da previdéncia social sobre aposentadoria especial de que trata

4BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injung&o2752/Distrito Federal, Relator: Ministro
Roberto Barroso, decisdo monocratica. Data do julgamento: 27/02/2014. Data de publicagdo da
decisao: 28/02/2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=3872277> Acesso em:
04 jan. 2016.
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o artigo 40, § 49, inciso lll da Constituicao Federal, até a edicao de lei
complementar especifica.*®

Alids, por meio da Proposta de Sumula Vinculante n® 118, em tramite no
STF, busca-se a revisdo da Sumula Vinculante n® 33 para também contemplar a
situagao elencada no inciso | do § 4° do art. 40 da CRFB/88. A redacao passaria a

constar nos seguintes termos:

Aplicam-se ao servidor publico, no que couber, as regras do regime
geral da previdéncia social sobre aposentadoria especial de que trata
o artigo 40, § 4°, incisos | e lll, da Constituicao Federal, até a edi¢cao
de lei complementar especifica.*’

Por dltimo, em relagdo a atividade de risco, igualmente pendente de
regulamentagéo, no julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade n® 3.817-6 —
DF o Supremo Tribunal Federal definiu que

[...] 3. O art. 12 da Lei Complementar Federal n. 51/1985 que dispoe
que o policial sera aposentado voluntariamente, com proventos
integrais, apos 30 (trinta) anos de servico, desde que conte pelo
menos 20 anos de exercicio em cargo de natureza estritamente
policial foi recepcionado pela Constituicdo da RepUblica de 1988.48

Diante da decisao do STF, segundo a qual a Lei Complementar Federal n®
51/1995 foi recepcionada pela CRFB/88, a aposentadoria dos policiais civis, federais
e dos demais entes federados, independentemente do género, é concedida aos 30
anos de servico, sendo 20 anos, no minimo, em cargo de natureza estritamente
policial. Quanto aos demais servidores que, embora nao sejam policiais, mas
desenvolvam atividades de risco, o STF j& decidiu:

46BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula Vinculante 33, sessdo Plenaria de 09/04/2014.
Disponivel em:
<<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listardurisprudencia.asp?s1=33.NUME.%20E%20S.FLS
V.&base=baseSumulasVinculantes> Acesso em: 04 jan. 2016.

4’BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Proposta de Sumula Vinculante 118/Distrito Federal, Relator:
Ministra Presidente, 6rgéo julgador: Tribunal Pleno, na data de 2104/2016, em tramite. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4826884> Acesso em:
04 jan. 2016.

48BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 3817/Distrito Federal,
Relator: Ministra Carmen Lucia. Orgéo julgador: Tribunal Pleno. Data do julgamento: 13/11/2008. Data
de publicacio: 03/04/2009. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listardurisprudencia.asp?s1=%28ADI1%24.SCLA.+E+3817
.NUME.%29+0U+%28ADI.ACMS.+ADJ2+3817.ACMS.%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.
com/a2cfgdg> Acesso em: 05 jan. 2016.
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Diante do carater aberto da expressao atividades de risco (art. 40, §
49, 1l, da Constituicdo) e da relativa liberdade de conformacédo do
legislador, somente ha omissdo inconstitucional quando a
periculosidade seja inequivocamente inerente ao oficio. 2. A eventual
exposicado a situagbes de risco — a que podem estar sujeitos os
servidores ora substituidos e, de resto, diversas outras categorias —
nao garante direito subjetivo constitucional a aposentadoria especial.
3. A percepgéao de gratificagdes ou adicionais de periculosidade, assim
como o porte de arma de fogo, ndo sao, por si sés, suficientes para
reconhecer o direito a aposentadoria especial, em razédo da autonomia
entre o vinculo funcional e o previdenciario. 4. Voto pela denegagao
da ordem, sem prejuizo da possibilidade, em tese, de futura lei
contemplar a pretensdo das categorias representadas pela
impetrante.*®

A exposicao eventual a situacées de risco ndo garante direito subjetivo

constitucional a aposentadoria especial.

1.2.6 Reforma

Os militares, apesar de possuirem regime diferenciado®, consoante art. 42
da CRFB/88, em observancia ao art. 71, lll da CRFB/88 também tém seus atos de
transferéncia para a reserva®!, de reforma e de pensdo submetidos ao controle

externo pelo Tribunal de Contas.

A respeito da diferenca entre reforma e transferéncia para a reserva
remunerada pode-se dizer que essa ultima nao tem carater definitivo, ao passo que a

reforma tem carater permanente®2.

49BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injungdo 844/Distrito Federal. Relator: Ministro
Ricardo Lewandowski. Relator para acérddo: Ministro Roberto Barroso. Orgédo julgador: Tribunal
Pleno. Data do julgamento: 11/06/2015.Data da publicagdo: 30/09/2015. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2625658> Acesso em 05
jan. 2016. No mesmo sentido: Mandado de Injungéo 833/Distrito Federal. Relatora: Ministra Carmen
Lucia. Relator atual e para acérd&o: Ministro Roberto Barroso.Orgéo julgador: Tribunal Pleno. Data
do julgamento: 11/06/2015.Data da publicagdo: 30/09/2015. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2623647> Acesso em:
21 abr. 2016.

500s militares das Forgas Armadas sao regidos por legislagao propria: Leis 3.765/1960 e 6.880/1980.

51A Constituicdo Federal ndo nomina as transferéncias para a reserva, estando as mesmas inseridas
no contexto de aposentadoria.

52BRASIL. Planalto. Lei n® 6.880, de 09/12/1980 que dispde sobre o Estatuto dos Militares e regula a
situagcao, obrigacdes, deveres, direitos e prerrogativas dos membros das For¢gas Armadas, elenca as
hipéteses de transferéncia para a reserva remunerada nos arts. 96 a 103 e de reforma nos arts. 104
a114.
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José Afonso da Silva ensina que

Reforma é a situagdo de inatividade (aposentadoria) definitiva do
servidor militar, e é isso que quer dizer o art. 142, I, quando fala em
transferéncia para a inatividade, apds dois anos de reserva que
também ¢é inatividade.>?

De qualquer sorte, tanto a transferéncia para a reserva remunerada, assim

como a reforma sao submetidas ao registro do Tribunal de Contas, assemelhando-se

a aposentadoria.

1.2.7 Pensao

A pensao € outro beneficio assegurado pelo RPPS que deve ser submetido

ao registro do Tribunal de Contas.

Com as modificagdes introduzidas pela Emenda Constitucional n® 41/2003,

as pensodes nao sao

proventos do servido

mais concedidas de acordo com o total dos vencimentos ou
r falecido. Foi fixado um redutor pelo qual se considera o valor

do teto do RGPS acrescido de setenta por cento do excedente a esse limite, como
dispde o art. 40 da CRFB/88:

[...]

§ 7° Lei dispora sobre a concesséo do beneficio de penséo por morte,
que sera igual: (Redacao dada pela Emenda Constitucional n? 41,
19.12.2003)

| - ao valor da totalidade dos proventos do servidor falecido, até o limite
maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201, acrescido de setenta por
cento da parcela excedente a este limite, caso aposentado a data do
6bito; ou (Incluido pela Emenda Constitucional n? 41, 19.12.2003)

Il - ao valor da totalidade da remuneracéao do servidor no cargo efetivo
em que se deu o falecimento, até o limite maximo estabelecido para
os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art.
201, acrescido de setenta por cento da parcela excedente a este limite,
caso em atividade na data do obito. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 41, 19.12.2003)

53DA SILVA, José Afonso.
Malheiros, 2015, p. 717.

Curso de Direito Constitucional Positivo. 38 ed. rev. e atual. Sao Paulo:
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Além disso, as pensbes nao sao alcancadas pela paridade, salvo se a
aposentadoria do instituidor da penséao foi fundamentada no art. 3° da EC n? 47/2005
ou art. 6-A da EC n® 41/2003, Unicas modalidades que garantem paridade as pensdes
delas decorrentes.

1.3 NATUREZA JURIDICA DOS ATOS DE APOSENTADORIA, REFORMA E
PENSAO

A definicao que se busca encontrar quanto a natureza juridica dos atos de
aposentadoria, reforma e pensao é crucial para a presente dissertacéo. Pelo menos a
primeira vista, infere-se que se os atos fossem simples ou compostos, o prazo
decadencial do direito da Administragé@o rever os atos de concess@o comegaria a fluir
a partir da publicacdo. Se complexos, o quinquénio decadencial iniciar-se-ia tao
somente apds o registro pela Corte de Contas.

Os atos de aposentadoria, reforma e pensao sédo atos administrativos, ja
que praticados pela administracao publica que os firma por meio de portaria, decreto,
resolucao etc. Buscando classificacdo dos atos administrativos que permita definir a
natureza juridica dos atos aqui em comento, adota-se o escolio de Di Pietro%*. Para a
autora, os atos administrativos podem ser classificados:

Quanto as prerrogativas — de império ou de gestao, sendo que os primeiros
sdo inerentes a administracédo, ndo podendo ser praticados por particulares, enquanto
que nos atos de gestdo, a administracao fica em situagdo de igualdade com os
particulares.

Quanto a funcdo de vontade — dividindo-se em atos administrativos
propriamente ditos e meros atos administrativos, naqueles ha declaragao de vontade;
nesses ha declaragéo de opinido.

Quanto a formacgao de vontade — atos simples, compostos e complexos —

por consistir no cerne do trabalho, seréo explicados adiante.

54DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 233-296.
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Quanto aos destinatarios — gerais, que atingem todas as pessoas que se
encontram na mesma situacao e individuais, que produzem efeitos juridicos no caso

concreto.

Quanto a exequibilidade — perfeito, que completou todo seu ciclo de
formacao; imperfeito, que nao esta apto a produzir efeitos juridicos; pendente, que é
perfeito, mas depende de alguma condicdo ou forma para produzir efeitos; e
consumado, que exauriu todos os efeitos e ndo pode ser impugnado.

Quanto aos efeitos — constitutivo, pelo qual a administracao cria, modifica
ou extingue um direito ou uma situacdo do administrado; declaratorio, por meio do
qual a administracdo reconhece um direito que ja existia antes do ato; e enunciativo,
pelo qual a administragdo atesta ou reconhece determinada situagéo de fato ou de
direito.

Adotando a classificacao acima como referencial tedrico e deixando de lado
a classificacao, quanto a formacao de vontade e quanto a exequibilidade, que serao
discutidas a seguir, os atos de inativacdo e de pensao sao atos de império; atos
administrativos propriamente ditos; individuais e declaratérios.

A duvida repousa quanto a formacgéo de vontade e quanto a exequibilidade
e, se equacionada, torna-se mais facil fixar o inicio do prazo decadencial. Nessa
busca, serdo consideradas as opinibes de outros doutrinadores, além da
jurisprudéncia dos tribunais patrios.

1.3.1 Atos de aposentadoria, reforma e pensao quanto a formacao de vontade

Na classificacao de Di Pietro citada acima, quanto a formacao de vontade,

0s atos administrativos sao simples, compostos ou complexos.
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Simples “sao aqueles que decorrem da declaragao de vontade de um unico
orgéo, seja ele singular ou colegiado™®. A autora exemplifica com a nomeacgéao pelo

Presidente da Republica ou a deliberacao por um Conselho.
Complexos

sdo os que resultam da manifestacdo de dois ou mais 6rgaos, sejam
eles singulares ou colegiados, cuja vontade se funde para formar um
ato unico. As vontades séo homogéneas; resultam de vérios érgaos
de uma mesma entidade ou de entidades publicas distintas, que se
unem em uma s6 vontade para formar o ato; ha identidade de
conteudos e de fins.%®

Exemplifica com o decreto que é assinado pelo Chefe do Executivo e

referendado pelo Ministro de Estado.
Compostos sédo aqueles que resultam

da manifestagcao de dois ou mais 6rgaos, em que a vontade de um é
instrumental em relagédo a de outro, que edita o ato principal. Enquanto
no ato complexo fundem-se as vontades para praticar um s6 ato, no
ato composto, praticam-se dois atos, um principal e outro acessorio;
este Ultimo pode ser pressuposto ou complementar daquele.®’

A nomeacao do Procurador-Geral da Republica € usada como exemplo, ja

que depende da prévia aprovagao do Senado.

Feita a classificacao, resta estabelecer em qual das espécies os atos de
concessdo se enquadram. Convém asseverar que, na pratica jurisprudencial, a
discussao gira em torno de ato composto e ato complexo, havendo decisbes e
argumentos em ambos os sentidos, mas ndo se cogita a classificacdo como ato
simples. Na doutrina, raros sao os defensores dessa classificacdo, na qual a
declaracao da vontade € unicamente da Administracao.

Teixeira é defensor dessa classificagao, pois, para ele,

O ato de aposentadoria nao precisa do registro da Corte de Contas
nem para se perfazer nem para obter eficacia, mas para tornar-se
definitivo, estabilizado [...] Concluimos, pelo expendido, que o ato de

55Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella.Direito Administrativo, p. 268.
56DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.Direito Administrativo, p. 268.
57Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella.Direito Administrativo, p. 268.
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aposentadoria é ato vinculado e simples, resultando perfeito,
completo, com a s6 manifestagao de vontade do 6rgao administrativo
eminente.%®

Da mesma forma, Mafra diz que o ato de aposentadoria consiste em ato

administrativo simples:

Contrariamente ao entendimento do Supremo Tribunal Federal,
sustentamos que o ato de aposentadoria é ato simples, pois esta
perfeito com a publicidade, o que significa que, antes do registro, ele
ja entrou no mundo juridico. Ja tem existéncia juridica. Portanto, ja
corre o prazo decadencial.®®

A maioria da doutrina, principalmente a mais moderna, defende a
classificacdo dos atos de aposentadoria como compostos e, por consequéncia, a
fluéncia do prazo decadencial a contar da publicacdo do ato, assim como ocorreria
nos atos simples. Segundo a corrente dominante, a aposentadoria produz efeitos

imediatos e ndo depende da manifestagao do Tribunal de Contas para se aperfeicoar.
E o entendimento de Gonzales Cruz:

Se dos atos concessivos de aposentadoria, de reforma e de penséo ja
se produzem todos os efeitos que Ihes sdo pertinentes,
independentemente do registro pelo Tribunal de Contas, nao havera
razao para considera-los daqueles que a doutrina classifica como
complexos, cuja producdo de efeitos somente acontecera depois de
aperfeigoados.

[...] E inconteste que, na aposentadoria, a manifestagéo de vontade do
6rgdo administrativo tera finalidade distinta da manifestagédo de
vontade do Tribunal de Contas; este Ultimo praticard o controle
externo, cuja finalidade sera somente examinar a legalidade do ato de
concessao; aquele praticara uma agdo administrativa constitutiva
desse ato, cuja finalidade sera a inatividade do servidor, isto €, ndo ha
unidade de finalidade nas duas vontades.

Demais disso, as vontades nao se revestem do mesmo contetdo, o
qual na Administragdo é o ato de inatividade (aqui a vontade tem
autonomia ou conteudo préprio), e no érgao de controle apenas a
ratificacdo do referido ato (esta ndo tem autonomia, por ser
meramente instrumental). Portanto, ndo havera uniformidade de
vontades para formagédo de um ato Unico (condi¢cdo sinequa non para

58TEIXEIRA, Flavio Germano de Sena. O Controle das Aposentadorias pelos Tribunais de Contas.
Belo Horizonte: Férum, 2004, p.199-200.

5MAFRA, Juliana Fagundes. A aposentadoria dos servidores publicos e a decadéncia. Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Edicdo 2008. Disponivel
em:<http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/2008/01/-sumario?next=2> Acesso em: 22 abr.
2016.
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gue o ato de aposentadoria seja complexo), porque essas vontades
ndo se convergem, por possuirem contetdo e fins distintos.®°

Mesma classificacdo defendida por Maffini, para quem

Ao contrario do que entende o STF, nos atos administrativos sujeitos
a registro pelo Tribunal de Contas, a mecéanica existente nao consiste
em uma manifestagdo de vontade sujeita a uma condi¢do resolutiva,
mas de duas manifestagées de vontade — uma principal (o ato sujeito
a registro) e uma acesséria e complementar (a decisao de registro de
tal ato) —, ou seja, de dois atos administrativos, autbnomos, seja
quanto a formagao, seja quanto aos efeitos, seja, por fim, quanto aos
principios que orientam suas respectivas perfectibilizacdes. Trata-se,
pois, de ato composto e ndo de ato complexo.®!

Motta faz coro aos autores ja citados

O entendimento do ato de aposentadoria como complexo nao parece
o mais adequado. Nas concessdes de aposentadoria, inicialmente, é
forcoso reconhecer a existéncia de dois atos: o ato concessério,
emitido pela autoridade competente e que propriamente aposenta o
servidor; e o ato de controle da legalidade, posteriormente emitido pelo
Tribunal de Contas. Nao ha que se falar em integracéo de vontades:
um ato concede a aposentadoria e o outro, externo e emitido por érgao
diverso, controla a legalidade do primeiro.®2

Assim como os autores arrolados acima, varios sdo os administrativistas
que defendem a dissociacdo da manifestacdo da Administracdo e do Tribunal de
Contas, classificando o ato de aposentadoria como composto. Podem-se citar
Técito®3, Carvalho Filho®* e Justen Filho®°.

60CRUZ, André Gonzalez. A natureza juridica dos atos concessivos de aposentadoria, reforma e
pensdo. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 11, n. 43 out./dez. 2013
Disponivel em: <http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=98868> Acesso em 23
abr. 2016.

8IMAFFINI, Rafael Da Cas. Atos administrativos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas e a
decadéncia da prerrogativa anulatéria da administragdo publica. Revista Brasileira de Direito
Publico - RBDP, Belo Horizonte, ano 3, n. 10, p. 143-163, jul./set. 2005. Disponivel em:
<http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=31117> Acesso em 23abr. 2016.

62MOTTA, Fabricio. O registro dos atos de aposentadoria pelos Tribunais de Contas. Férum de
Contratacéo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 12, n. 134, p. 9-19, fev. 2013.

83TACITO, Caio. Revisdo administrativa de atos julgados pelo Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo, v. 53, p. 216-223, jul./set. 1958

64CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25 ed. Sao Paulo:
Atlas,2012 p. 689-690.

65JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 11 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015, p. 1039.
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E minoritaria a corrente da doutrina que trata o ato de aposentagdo como
ato administrativo complexo. Nesse sentido importa colacionar a licao de Fagundes,

que ja era defendida na ordem constitucional anterior:

Apreciando ato concessivo de aposentadoria, reforma ou pensao, o
que faz a Corte de Contas é cooperar na ultimagédo dele. O seu
pronunciamento tem o carater de manifestagao de vontade por parte
da Administracao, indispensavel a integracdo do ato. Se favoravel,
este se tem como perfeito; se contrario, o ato se considera nenhum,
porque, tendo por si a manifestagcao da vontade do agente criador, ter-
lhe-a faltado, no entanto, a do 6rgao de controle, indispensavel para o
seu aperfeicoamento como ato complexo.®

Aguiar, Albuquerque e Medeiros aduzem que “O registro €, em suma, o
ultimo estagio para o aperfeicoamento dos atos complexos, que produzem efeitos e

sdo eficazes desde sua emiss&o”®”.

Magalhaes Filho pondera no sentido de que os atos de aposentadoria tém

nuances tanto de ato complexo, como de controle:

Na verdade, embora se reconhega que o ato oriundo das Cortes de
Contas possui vies também de ato de controle, entendem os adeptos
dessa segunda corrente que tal caracteristica ndo subtrai a esséncia
do ato complexo, eis que doutrina e jurisprudéncia reconhecem a
existéncia de atos administrativos cujas vontades sdo oriundas de
valores juridicos diversos. [...]

Examine-se a hipbtese de que a aposentadoria € ato de controle.
Nesse caso, deve-se sopesar que o Tribunal, quando nega validade a
um ato de aposentadoria, impede que ele produza efeitos no mundo
juridico. Ora, se ha uma barreira a que o ato original da Administragao
continue a operar, entdo, é de se convir que a acao das Cortes de
Contas nao é propicia apenas a dar executoriedade definitiva, mas sim
necessdria para dar eficacia plena a um ato até entdo de eficacia
apenas relativa.®®

Nesse raciocinio, o autor atribui conotacdo diversa aos atos de

aposentadoria, denominando-os de hibridos:

Nao que se queira criar mais uma corrente interpretativa. Trata-se de
esforgo de conceituagdo, sem amarras doutrinarias. Neste contexto,

66SEABRA FAGUNDES, Miguel. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario, p. 171-
172.

67AGUIAR, Ubiratan Diniz de, ALBUQUERQUE, Marcio André Santos de, MEDEIROS, Paulo Henrique
Ramos. A administragéo publica sob a perspectiva do controle externo, p. 220.

88BMAGALHAES FILHO, Inacio. Ligbes de direito previdenciario e administrativo no servigo
publico, p. 105-106.
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tem-se a impressao de que a aposentadoria € um ato administrativo
hibrido, com nuances de ato complexo, mas também com aspectos de
ato de controle. Complexo, porque carece de duas vontades distintas
e de oOrgaos diversos, sem as quais nao tem o conddao de
definitividade. Entrementes, também é ato de controle do Tribunal,
porquanto, desde a primeira manifestagdo do 6rgado de origem, a
concessao de aposentadoria ja ganha contornos de eficacia, com
resultados concretos no mundo juridico. Com essas ponderagoes,
tem-se, portanto, que a aposentadoria € um ato administrativo
vinculado, de natureza hibrida, destinado a garantir ao servidor publico
inatividade permanente remunerada, que necessita, para sua
formalizagao definitiva, de atos emanados do érgao responsavel da
Administragao Publica e do Tribunal de Contas, mas cujos efeitos no
mundo juridico ocorrem a partir da publicagdo em veiculo de
informacao oficial.®®

Barbosa também denomina os atos de aposentadoria de hibridos:

Como ja salientado alhures, a concessao de aposentadoria do servidor
publico, em funcédo de sua natureza hibrida, depende da atuacéo do
Tribunal de Contas, para seu aperfeigoamento. Dessa forma, estando
a Corte a analisar a legalidade da concessao inicial da aposentadoria,
ou seja, aquela ainda desprovida de registro definitivo, torna-se
desarrazoada a aplicagédo da decadéncia.”

Em que pese a maioria da doutrina se insurgir contra a classificagdo dos
atos de aposentadoria como complexos, o Supremo Tribunal Federal pacificou
entendimento nesse sentido. Para a Colenda Corte, os atos de inativagdo s6 se
aperfeicoam com o devido registro no Tribunal de Contas, apds a apreciacdo da
legalidade, como se vé:

MANDADO DE SEGURANGCA. OFENSA A COISA JULGADA.
INOCORRENCIA. AUSENCIA DO INTEIRO TEOR DA DECISAO
JUDICIAL TRANSITADA EM JULGADO. ATO DE APOSENTADORIA.
DECADENCIA. INOCORRENCIA. OFENSA AO PRINCIPIO DA
AMPLA DEFESA E DO CON:I'RADITORIO. INOCORRENCIA. ART.
5%, LV E 71 DA CONSTITUICAO DO BRASIL. "ADIANTAMENTO DO
PCCS". ABSORCAO. ART. 4° I, DA LEI N. 8.460/92.
POSSIBILIDADE DE PAGAMENTO DE PARCELA AUTONOMA A
TITULO DE  VANTAGEM PESSOAL  NOMINALMENTE
IDENTIFICADA - VPNI SOMENTE SE VERIFICADA DIFERENCA A
MENOR ENTRE VENCIMENTOS ANTERIORES E OS FIXADOS NA
LEINOVA. ART. 92 DA LEIN. 8.460/92. NECESSIDADE DE ANALISE

6SMAGALHAES FILHO, Inacio. Ligcdes de direito previdenciario e administrativo no servigo
publico, p. 109.

7O BARBOSA, Carlos Henrique Vieira. Os tribunais de contas e a aplicagdo da decadéncia nas
concessdes de aposentadoria. Jus Navigandi, Teresina, ano 19, n. 3872, 6 fev. 2014. Disponivel
em <http://jus.com.br/artigos/26650>. Acesso em 23 abr. 2016.
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DE FICHAS FINANCEIRAS ANTERIORES E POSTERIORES A
COISA JULGADA E A PUBLICAGAO DA LEI. SEGURANGCA
DENEGADA. [..] 2. O ato de aposentadoria consubstancia ato
administrativo complexo, aperfeicoando-se somente com o registro
perante o Tribunal de Contas. Submetido a condigao resolutiva, nao
se operam os efeitos da decadéncia antes da vontade final da
Administragdo. 3. O Tribunal de Contas da Unidao, ao julgar a
legalidade da concessao de aposentadoria, exercita o controle externo
a que respeita o artigo 71 da Constituicdo, a ele nao sendo
imprescindivel o contraditério. [...] 8. Seguranca denegada.”

Encontra-se pacificado o entendimento de que o ato de aposentadoria é

complexo e por isso s6 se aperfeicoa com o registro no Tribunal de Contas.”?

Nesse contexto, o ato de aposentadoria, de natureza complexa, estaria
apto a surtir efeitos tdo somente apds a homologacao da Corte de Contas, significando
condicao resolutiva para se aperfeicoar juridicamente. Antes disso, a aposentadoria é

provisoria.

No Superior Tribunal de Justica, ja houve manifestacao nos dois sentidos;
ora admitindo o ato de aposentadoria como composto, ora como complexo, tendo
prevalecido a ultima corrente em funcao da jurisprudéncia do Pretério Excelso. Vale

citar:

1. 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 o segundo controla sua legalidade.

""BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 25072/Distrito Federal. Relator: Ministro
Marco Aurélio. Relator para ac6rdao: Ministro Eros Grau. Orgao julgador: Tribunal Pleno. Data do
julgamento: 07/02/2007. Data da publicacéo: 27/04/2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28MS%24.SCLA.+E+2507
2.NUME.%29+0U+%28MS.ACMS.+ADJ2+25072.ACMS.%29&base=baseAcordaos&url=http:/tinyur
l.com/ablu3bl> Acesso em: 10 abr. 2016.

72BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario 847.584/Minas
Gerais. Relatora: Ministra Carmen Lucia. Orgdo julgador: Segunda Turma. Data do julgamento:
09/12/2014. Data da publicacao:18/12/2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4660454> Acesso em:
10 abr. 2016.

Mandado de Seguranga 25.552/Distrito Federal. Relatora: Ministra Carmen Lucia. Orgéo julgador:
Tribunal Pleno. Data do julgamento: 07/04/2008. Data da publicagdo: 30/05/2008.Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2324736> Acesso em:
10 abr. 2016.

Mandado de Seguranga31.642/Distrito Federal. Relator: Ministro Luiz Fux. Orgéo julgador: Primeira
Turma. Data do julgamento: 02/09/2014. Data da publicagdo: 23/09/2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4309581> Acesso em:
10 abr. 2016.
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2. O art. 54 da Lei n. 9.784/99 vem a consolidar o principio da
seguranga juridica dentro do processo administrativo, tendo por
precipua finalidade a obtengdo de um estado de coisas que enseje
estabilidade e previsibilidade dos atos.

3. Nao é viavel a afirmativa de que o termo inicial para a incidéncia do
art. 54 da Lei n. 9.784/99 é a conclusao do ato de aposentadoria, apds
a manifestagdo do Tribunal de Contas, pois 0 periodo que permeia a
primeira concessao pela Administragdo e a conclusdo do controle de
legalidade deve observar os principios constitucionais da Eficiéncia e
da Protecéo da Confianga Legitima, bem como a garantia de duragao
razoavel do processo.

4. Recurso especial improvido.”

Nos embargos de divergéncia da decisdao acima proferida, assentou-se a

seguinte decisio:

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE
DIVERGENCIA EM RECURSO ESPECIAL. ACORDAO PARADIGMA
PROFERIDO EM MANDADO DE SEGURANGCA. DESCABIMENTO.
APOSENTADORIA.  ATO COMPLEXO. REVISAO PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA. PRAZO DECADENCIAL. TERMO
INICIAL. DECISAO DO TRIBUNAL DE CONTAS.

1. Os acordaos proferidos em sede de recurso ordinario em mandado
de seguranga nao servem para a comprovagdo da divergéncia
jurisprudencial nos termos em que prevista no art. 266 do RISTJ.

2. O entendimento do Superior Tribunal de Justica, em conformidade
com a compreensdo do Supremo Tribunal Federal, é firme no sentido
de que o ato de aposentadoria é complexo, somente se aperfeicoando
apos a analise do Tribunal de Contas, quando entdo se inicia o prazo
decadencial para a Administragdo Publica rever seu ato.

3. Embargos de divergéncia acolhidos para dar provimento ao recurso
especial.”

Na continuidade da matéria, o STJ julgou o Agravo aos Embargos de

Divergéncia, mudando novamente a posicao:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PQBLICO. APOSENTADORIA.
ANULAGAO. ATO COMPOSTO, E NAO COMPLEXO. EXAME DA
LEGALIDADE. SUJEICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS AO PRAZO
DECADENCIAL PREVISTO EM LEI.

"SBRASIL. Superior Tribunal de Justica. RESP 1.047.524/SC (2008/0078202-4). Relator: Ministro Jorge
Mussi. Orgao julgador: Quinta Turma. Data do julgamento: 16/06/2009. Data da publicagao:

03/08/2009.

Disponivel em:

<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=47666
48&num_registro=200800782024&data=20090803&tipo=5&formato=PDF> Acesso em: 10 abr. 2016.
74BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Divergéncia em RESP 1.047.524/SC
(2009/0243307-0). Relator: Ministro Sebastido Reis Junior. Decisdo monocratica. Data da deciséo:

12/11/2013.

Data da publicacéo: 18/11/2018. Disponivel em:

<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=32470
696&num_registro=200902433070&data=20131118&formato=PDF> Acesso em 11 abr. 2016.
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1.Conquanto venha sendo repetida como verdadeiro dogma a
premissa adotada em julgados recentes do Supremo Tribunal Federal
e do Superior Tribunal de Justica, segundo a qual o ato de
aposentadoria de servidor publico estaria inserido na categoria dos
atos administrativos complexos e dependeria, para se aperfei¢oar, da
manifestacao favoravel do Tribunal de Contas, ndo encontra respaldo
na teoria administrativista mais atual. Conforme bem salientado no
acordao objeto dos embargos de divergéncia, "a aposentadoria de
servidor publico ndo é ato complexo, pois ndo se conjugam as
vontades da Administracao e do Tribunal de Contas para concedé-la.
Séo atos distintos e praticados no manejo de competéncias
igualmente diversas, na medida em que a primeira concede e o
segundo controla sua legalidade".

2. Por vicio de legalidade, a administracdo é dado anular
aposentadoria de servidor publico, devendo tal prerrogativa ser
exercida no prazo decadencial previsto em lei, salvo quando
comprovada ma-fé, iniciando-se a contagem com a publicacéo do ato,
e ndo somente apods o julgamento pelo Tribunal de Contas. Em outras
palavras: ressalvada a hipétese de ma-fé do beneficiario, em que a
anulacéo tem lugar a qualquer tempo, o exame de legalidade do ato
de aposentadoria deve ser realizado pela Corte de Contas em até 5
(cinco) anos da publicacdo, sob pena de ficar inviabilizado o
desfazimento, ainda quando caracterizada alguma ilegalidade, por
consumada a decadéncia do direito a anulagao.

[...]

4. Agravo regimental provido para se negar provimento aos embargos
de divergéncia.”

A discusséao dentro do STJ demonstra a divergéncia quanto a natureza dos
atos de aposentadoria. No mesmo processo, ora considerou-se o ato de
aposentadoria como composto, ora como complexo. Todavia, parece que o
entendimento se pacificou no sentido de reconhecer o ato de inativagdo como

complexo”®.

7SBRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental nos Embargos de Divergéncia em Recurso
Especial n® 1.047.524/SC. Relator: Ministro Sebastiao Reis Junior. Relator para voto: Ministro Marco
Aurélio Bellizze. Orgéo julgador: Primeira Secdo. Data do julgamento: 14/05/2014. Data da
publicacao: 06/11/2014. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=128959
5&num_registro=200902433070&data=20141106&formato=PDF> Acesso em: 11 abr. 2016.
Na sequéncia foram apresentados embargos de declaragdo, os quais ndo foram conhecidos.
Embargos de Declaragdo no Agravo Regimental nos Embargos de Divergéncia em Recurso Especial
n? 1.047.524-SC (2009/0243307-0. Relator: Ministro Walter de Almeida Guilherme. Orgao julgador:
Terceira Secdo. Data do julgamento: 26/11/2014. Data da publicagcao: 15/12/2014.Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=137091
3&num_registro=200902433070&data=20141215&formato=PDF> Acesso em: 11 abr. 2016.

"BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Declaragdo no Recurso Especial N°
1.385.413/SC. Relatora: Ministra Aussete Magalhdes. Orgao julgador: Segunda Turma. Data do
julgamento: 05/04/2016. Data da publicacéo: 13/04/2016. Disponivel em:
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No Tribunal de Justica Catarinense, havia o entendimento de que o prazo
fixado no art. 54 da Lei n. 9.784/1999 era contado desde a concessdo da
aposentadoria; porém, o STJ, na apreciacao de Recursos Especiais provenientes de
Santa Catarina, além de modificar a decisao que havia concedido a ordem com base
no principio da seguranca juridica, passou a devolver os Mandados de Seguranca ao
Judiciario Catarinense, determinando que fosse examinado o mérito’”. Por corolario,

o TJSC aderiu ao entendimento do STF e do STJ, como se vé no seguinte julgado:

SERVIDOR PUBLICO MUNICIPAL. RE‘VISAO DO ATO DE
APOSENTADORIA EM CUMPRIMENTO A DETERMINACAO DO
TRIBUNAL DE CONTAS. ACAO DECLARATORIA DE NULIDADE.
PEDIDO JULGADO PROCEDENTE EM PRIMEIRO GRAU.

1) LEGITIMIDADE PASSIVA DO ESTADO.

2) REVISAO REALIZADA DEPOIS DE DECORRIDOS QUASE
TREZE ANOS DA APOSENTACAO. VIABILIDADE. DECADENCIA
NAO VERIFICADA. PRECEDENTES DO STJ. FUNDAMENTO DA
INICIAL LIMITADO A ANALISE DA QUESTAO PREJUDICIAL.
AUSENCIA. DE ATAQUE A NAO OBSERVANCIA DE
CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA DURANTE O PROCESSO
ADMINISTRATIVO OU AOS REQUISITOS DA APOSENTADORIA.
RECURSO PROVIDO."®

<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=150103
4&num_registro=201301666002&data=20160413&formato=PDF> Acesso em: 15 abr. 2016.
Agravo Regimental no Recurso Especial 1124288 / RS (2009/0029887-9). Relator: Ministro Ericson
Maranho. Orgao julgador: Sexta Turma. Data do julgamento: 15/02/2016. Data da publicacao:
25/02/2016. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=148495
8&num_registro=200900298879&data=20160225&formato=PDF> Acesso em: 15 abr. 2016.
7’BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 1.287.409-SC (contra acérdao proferido
no Mandado de Seguranga n° 2010.074253-2). Relator: Ministro Herman Benjamin. Deciséo
monocratica. Data da decisdo: 08/02/2012. Data da publicagdo: 29/02/2012. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=20236
462&num_registro=201102513998&data=20120229&formato=PDF> Acesso em: 15 abr. 2016.
Recurso Especial n° 1.268.663-SC (contra acoérdao proferido no Mandado de Seguranga n°
2008.049890-0). Relator: Ministro Herman Benjamin. Decisdo monocratica. Data da decisao:
14/05/2012. Data da publicagéo: 21/05/2012. Disponivel em;
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=22189
036&num_registro=201101786702&data=20120521&tipo=0&formato=PDF> Acesso em 15 abr. 2016.
Recurso Especial n°® 1.284.482-SC (contra acoérdado proferido no Mandado de Seguranca n°
2007.026299-3). Relator: Ministro Castro Meira. Decisdo monocratica. Data da decisédo: 19/03/2012.
Data da publicacao: 22/03/2012. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/ldocumento/mediado/?componente=MON&sequencial=22189
036&num_registro=201101786702&data=20120521&tipo=0&formato=PDF> Acesso em: 15 abr.
2016.

78SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Apelacdo Civel n. 2014.078790-9. Relator: Paulo Henrique
Moritz Martins da Silva. Org&o julgador: Primeira Camara de Direito Publico. Data da deciso:
15/03/2016. Data da publicagéo: 31/03/2016. Disponivel em:
<http://app6.tjsc.jus.br/cposg/pcpoQuestConvPDFframeset.jsp?cdProcesso=01000T50G0000&nuSe
gProcessoMv=32&tipoDocumento=D&nuDocumento=8976920> Acesso em: 15 abr. 2016.
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Demonstrado, portanto, que a jurisprudéncia do STF, STJ e TJSC é no
sentido de que os atos de aposentadoria, reforma e pensdo sdo complexos. No
capitulo 3 seréa visto que a concepcao desses atos como complexos, reflete no inicio
da contagem do prazo decadencial, iniciando tdo somente apds o registro na Corte de
Contas e ndo a partir da publicacdo, como sustenta a doutrina majoritaria. Sera visto
ainda, que, apesar de a decadéncia nao se operar em face do Tribunal de Contas, ele
devera assegurar ao beneficiario do ato o exercicio do contraditorio e da ampla defesa

em determinados casos.

1.3.2 Atos de aposentadoria, reforma e pensao quanto a exequibilidade

Quando verificada acima a classificacdo dos atos administrativos, de
acordo com licao de Di Pietro, foram deixadas para analise posterior a natureza dos
atos de aposentadoria, reforma e pensao quanto a formacao de vontade e quanto a
exequibilidade, por demandar exame mais criterioso. A classificagdo, quanto a
formacao de vontade, ja foi enfrentada no item anterior, sendo apurado que Supremo
Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica e Tribunal de Justica sdo consentaneos

em definir esses atos como complexos.

Na verdade, a classificagdo aqui enfrentada se confunde com a anterior.
Nas decisdes judiciais supracitadas, fala-se em ato complexo que se aperfeicoa
somente com o registro perante o Tribunal de Contas que reflete a vontade final da
administragdo. Sempre que se fala em ato complexo, fala-se igualmente em

aperfeicoamento somente com o registro.

Os atos administrativos, quanto a exequibilidade, segundo a classificagéo
de Di Pietro’® descrita acima, podem ser: i) perfeitos, que completaram todo seu ciclo
de formacao; ii) imperfeitos, que nao estao aptos a produzir efeitos juridicos; iii)
pendentes, que sao perfeitos, mas dependem de alguma condicdo ou forma para
produzir efeitos e iv) consumados, que exauriram todos os efeitos e ndo podem ser
impugnados.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 233-296.
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Impende concluir que os atos de inativacdo sé se aperfeicoam com o
registro, apesar de produzirem efeitos imediatos apds a publicacdo. Nessa intelecgao,
entre a publicacdo e o registro, os atos possuem a condicdo de pendentes. Estarao
produzindo efeitos, mas sob condicdo proviséria que s6 se aperfeicoara com a
homologacao do Tribunal de Contas. Apds o registro, os atos tornam-se perfeitos,
pois terdo completado todo o seu ciclo de formacdo. E a jurisprudéncia pacifica do
STF: “Ato administrativo complexo, a aposentadoria do servidor, somente se torna ato

perfeito e acabado apds seu exame e registro pelo Tribunal de Contas da Unido”.

Porém, mesmo na condicdo de pendentes ou com perfeicdo provisoria,
enquanto aguardam o registro, os atos de inativagdo séo validos. Do mesmo modo,

sao eficazes, devido aos efeitos produzidos.

Bruno faz a seguinte classificacdo a respeito dos efeitos dos atos

administrativos:

a) Quanto a perfeicdo — Diz-se em relagdo ao ato administrativo
quando completo, ou seja, encontram-se exauridas, de forma regular,
as etapas de formagédo do ato. Assim é a situagao do ato em cujo
processo encontra-se concluido.

b) Quanto a validade — Refere-se ao ato concreto, ou seja, editado
conforme expressa previsao legal. Constitui-se em condigdo de
validade a regularidade da observancia dos requisitos do ato
administrativo, bem como a adequagdo do ato as exigéncias
estabelecidas pela ordem juridica, que, se violadas ou ausentes, ou
mesmo maculadas por vicio em alguma delas, ensejarao a nulidade
do ato. ]

¢) Quanto a eficacia — E o ato pronto e acabado e em condigbes para
produzir os regulares efeitos aos quais se destina, inexistindo
vinculacdo a evento futuro em relacdo ao momento de sua pratica,
enquanto condicdo suspensiva, para entdo produzir seus regulares
efeitos. Por derradeiro, ainda no tocante a eficacia, impoée rememorar
a necessaria observancia do principio da publicidade para os atos de
efeitos externos, conforme consagra o art. 37, caput, da CF.?

80BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 26.085/Distrito Federal. Relatora:
Ministra Carmen Lucia. Orgao julgador: Tribunal Pleno. Data do julgamento: 07/04/2008. Data da
publicagédo:12/06/2008. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=533757> Acesso em: 15 abr.
2016.

8IBRUNO, Reinaldo Moreira. Direito administrativo didatico. 3. ed. Férum conhecimento juridico. Ano
2013, n. 1, maio 2013, cap. 6, p. 8-9.
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E de se admitir que, tao logo publicado o ato, o servidor ja passa & condicdo
de inativo: isso significa encerramento das fungdes laborais, afastamento do cargo,
resultando na vacancia do mesmo, recebimento de proventos em vez de vencimentos,
novo calculo para a contribuicdo previdenciaria - enfim, o status de aposentado
independe da chancela do Tribunal de Contas. O mesmo pode ser dito em relagao as
pensodes, ja que o beneficiario terd assegurado os proventos na sequéncia da
publicagéo.

Ferraz comenta que a denegacao atinge a eficacia do ato,

o ato final (registro) dos processos relativos a admissao de pessoal,
aposentadoria, reforma e pensdo perante o Tribunal de Contas é
condigcéo sine qua non a que o ato inaugural procedido pelo érgao de
origem (que emitido ja é eficaz e tem presuncao de legalidade) adquira
perfeicdo e afirme sua validade.®?

Assim, ap0s a verificagdo dos atos de concessao pelo Tribunal de Contas,
se considerados aptos ao registro, sem nenhuma restricdo a macular essa condicéo,
passarao a ser perfeitos, ja que o registro consiste em etapa vinculativa a formacao
do ato. Em relagéo a validade e eficacia, continuardo na mesma condi¢ao que ja lhes
era inerente. Se rejeitado o registro, os atos serao tornados imperfeitos, invalidos e
perderao a eficacia de que dispunham até entao.

82FERRAZ, Luciano de Araljo. Controle da Administragao Publica: elementos para a compreensao
dos tribunais de contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 157.



56

CAPIiTULO 2
COMPETENCIA E ATUAGAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS PARA
REGISTRO DOS ATOS DE CONCESSAO DE BENEFICIOS DOS
REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA SOCIAL

2.1 COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS PARA REGISTRO DOS
ATOS DE APOSENTADORIA, REFORMA E PENSAO

A atribuicdo constitucional da competéncia para registro dos atos de

aposentadoria, reforma e pensao esta inserida no contexto do controle externo.

A priori, pode parecer que o controle externo € exercido pelo Poder
Legislativo. Procurando clarear a questao, em apertada sintese, pode-se dizer que a
figura do Poder Legislativo como controlador do Poder Executivo remonta ao século
XVII com a queda da monarquia absolutista na Inglaterra e inicio do Liberalismo.

Como explanado no artigo “A influéncia do constitucionalismo inglés no

sistema de controle da administragao publica brasileira”, é relevante observar que

A consciéncia na Inglaterra do século XVII de que a concentragao do
Poder nas méos do rei que tudo fazia e tudo podia ndo era uma forma
racional e coerente de administrar a coisa publica, resultou no
movimento contrario ao absolutismo que ganhou forga com a guerra
civil inglesa ocorrida entre 1642 e 1649 e culminou com a Revolugéo
Gloriosa entre 1688 e 1689, marco inicial do liberalismo na Inglaterra.
Neste periodo, surgiram com Locke as ideias de separagao entre os
poderes e da preponderancia do Poder Legislativo sobre o Poder
Executivo devido ao Poder Supremo de legislar.

As imposi¢des do Bill of Rights tal como o controle do Tesouro
Britanico, dos gastos da familia real e dos altos funcionarios do
governo pelo parlamento, torna clara a origem de controle da
Administracao Publica.’

83CARDOSO, Adriana Regina Dias, GRUENFELD, Valéria Rocha Lacerda. A influéncia do
constitucionalismo inglés no sistema de controle externo brasileiro. Anais do evento
Constituigéo e Direito Internacional: formas e dialogos entre os séculos XIX e XX. Programa de Pos-
Graduagao Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALLI, Itajai, n.1, novembro de 2014, p. 220-227.
ISSN: 2358-8675. Disponivel em:<http://www86.univali.br/seer/index.php/ahc/article/view/6873/3909>.
Acesso em: 26 mar. 2016.
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O artigo esclarece que “sem esses primeiros passos nao haveria como se

chegar no sistema de controle atualmente vigente no Brasil”®. Assim,

O Poder Legislativo, além de legislar, tem a incumbéncia de fiscalizar,
estando as duas atribuicbes no mesmo grau de importancia. De
acordo com artigos 70 a 75 da Constituicdo Federal, a fiscalizagao
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Uniao
e das entidades da administrac@o direta e indireta é exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. O controle externo € exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Por simetria a Carta Magna,
nos Estados o controle externo é exercido pelas Assembleias
Legislativas com o auxilio dos respectivos Tribunais de Contas.®

Em que pese a fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria da
Administracao Publica estar a cargo do Congresso Nacional, conforme estabelecido
no art. 70 da CRFB/8888, o controle externo “é exercido pelo Tribunal de Contas, érgao
que possui autonomia e independéncia de atuacao em todos os Poderes do Estado,
inclusive no Legislativo”®’. Abrange qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome dessa, assuma

obrigacdes de natureza pecuniaria®.

Infere-se que as competéncias do Tribunal de Contas originam-se da
Constituicao Federal e, portanto, ndo se pode falar que esteja subordinado a

quaisquer dos poderes, nem mesmo ao Poder Legislativo.

84CARDOSO, Adriana Regina Dias, GRUENFELD, Valéria Rocha Lacerda. A influéncia do
constitucionalismo inglés no sistema de controle externo brasileiro. Acesso em 26 mar. 2016.

85CARDOSO, Adriana Regina Dias, GRUENFELD, Valéria Rocha Lacerda. A influéncia do
constitucionalismo inglés no sistema de controle externo brasileiro. Acesso em: 26 mar. 2016.

86BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 70 - A fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia
de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.
Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. (Redacédo dada pela
Emenda Constitucional n? 19, de 1998)

87CARDOSO, Adriana Regina Dias; GRUENFELD, Valéria Rocha Lacerda. A influéncia do
constitucionalismo inglés no sistema de controle externo brasileiro. Acesso em: 26 mar. 2016.

88BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Paragrafo Unico do art. 70 da
CRFB/88.
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Descartando a participacéo do Tribunal de Contas nos Poderes Judiciario
e Executivo e indagando se pertenceria ao Poder Legislativo, Bandeira de Mello

pondera que

Tal suposigcdo, entretanto, também n&o teria como prosperar,
revelando-se, de logo, como eivada de insubsisténcia manifesta. Dai
abicar-se na conclusao, como em seguida se dira, que os Tribunais de
Contas foram constitucionalmente delineados como conjuntos
auténomos, refratarios a inclusdo em quaisquer dos classicos trés
blocos orgéanicos normalmente designados como “poderes”, palavra
que a um sé tempo designa duas realidades distintas, a saber: de um
lado, um plexo unitario de érgaos e de outro uma certa tipologia de
fungoes.®

Nas palavras de Aguiar, Alouguerque e Medeiros:

O titular do controle externo é o Congresso Nacional (CN), mas isso
nao significa que o TCU seja a ele subordinado. O Tribunal tem suas
competéncias constitucionais definidas nos diversos incisos do art. 71
da Constituicdo Federal (CF). Nao ha que se falar, em subordinagéo
do TCU ao CN, pois suas competéncias descendem diretamente do
Poder Constituinte Originario, fazendo com que a Corte seja
subordinada a este Poder. Em suma, o TCU apenas auxilia o
Congresso Nacional, que é o titular do controle, sem que haja qualquer
subordinagéo ou vinculo de hierarquia.*®®

Portanto, quando se fala em auxilio ao Poder Legislativo, tal vocabulo nao
conduz a existéncia de subordinagao, ja que o Tribunal de Contas tem autonomia e
independéncia em relacao a quaisquer dos poderes.

Dentre as competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas da Unidao pelo
art. 71 da CRFB/88 encontra-se a competéncia para apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal®', concessbes de aposentadorias,
reformas e pensdes da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, como se Vé:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete: [...]

8SMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O enquadramento constitucional do Tribunal de Contas. In
FREITAS, Ney José de. Tribunais de Contas: aspectos polémicos: estudos em homenagem ao
Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 64.

%AGUIAR, Ubiratan Diniz de, ALBUQUERQUE, Marcio André Santos de, MEDEIROS, Paulo Henrique
Ramos. A administragéo publica sob a perspectiva do controle externo, p. 198-199.

91Excetuadas as nomeagdes para cargos em comissao.
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[l - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao
de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta,
incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeagbes para cargo de provimento em comissao,
bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento
legal do ato concessbério;

Por simetria as Constituicbes Estaduais, repisaram a Carta Federal. Na
Constituicao do Estado de Santa Catarina, por exemplo, a competéncia esta prevista
no art. 59, inciso 111°2.

Gerson dos Santos Sicca estabelece a vinculagdo da competéncia do
Tribunal de Contas para registro de atos a manutencao de modelo constitucional
perpetuado ao longo do tempo, pelo qual “a realizacdo da despesa somente era
admitida apos a aquiescéncia pelo Tribunal de Contas mediante o registro do ato”®.

Demonstra por meio de levantamento histérico:

A Carta de 1934 imp6és o registro prévio de todos os contratos que, de
qualguer modo, interessassem imediatamente a receita ou a despesa,
caso em que somente seriam reputados perfeitos e acabados apés o
devido registro, bem como dependiam dessa manifestacao do Tribunal
de Contas quaisquer atos dos quais resultasse obrigacdo de
pagamento por parte do Tesouro. O registro prévio foi mantido como
regra geral pelo Decreto-Lei n® 7, de 17 de novembro de 1937, editado
uma semana apoés a outorga da Carta do Estado Novo, enquanto na
Constituicdo de 1946 os §§1° e 2° do art. 77 previram que: “Os
contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou a
despesa s6 se reputarao perfeitos depois de registrados pelo Tribunal
de Contas. A recusa do registro suspendera a execug¢ao do contrato
até que se pronuncie o Congresso Nacional”; e que: “Sera sujeito a
registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o
estabelecer, qualquer ato de Administracdo Publica de que resulte
obrigagdo de pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste”.

Com a Constituicao de 1967 o controle externo a cargo do Tribunal de
Contas recebeu conotacao diversa, deixando de existir a previsao de
registro dos atos que interessassem a receita e a despesa. Em matéria

92SANTA CATARINA. Constituigdo do Estado de Santa Catarina. Art. 59— O controle externo, a cargo
da Assembleia Legislativa, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado, ao qual
compete: [...] lll - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracao direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, excetuadas as nomeacgdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessoes de aposentadorias, reformas e pensbes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao
alterem o fundamento legal do ato concessdrio; [...]

9SICCA, Gerson dos Santos. O registro de atos pelos Tribunais de Contas e a decadéncia: algumas
consideragdes sobre a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Interesse Publico — IP, Belo
Horizonte, ano 15, n. 79, maio/jun. 2013. Disponivel em:
<http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=96052>. Acesso em 25 mar. 2016.
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de atos de pessoal a competéncia assentada era a de julgar “da
legalidade das concessoOes iniciais de aposentadorias, reformas e
pensdes, independendo de sua decisao as melhorias posteriores” (art.
73, §8°, e 72, §8°, da Emenda Constitucional n® 1/69). Com a Emenda
Constitucional n® 7/77 voltou-se a falar expressamente de registro,
com a redacdo que foi conferida ao §7° do art. 72 da Constituicao,
definindo-se que “o Tribunal de Contas apreciara, para fins de registro,
a legalidade das concessoes iniciais de aposentadorias, reformas e
pensoes, independendo de sua apreciagao as melhorias posteriores”
registro esse que poderia vir a ser ordenado por ato do Presidente da
Republica, ad referendum do Congresso Nacional (art. 73, §8° na
redagao conferida pela Emenda Constitucional n® 7/1977).

Assim, a Constituicdo surgida apés o golpe militar de 1964 redefiniu
as competéncias do controle externo, e, ap6s a Emenda
Constitucional n® 7/77, previu o registro para atos de aposentadoria,
reforma e pensao, atribuicdo essa que passou a constituir o ultimo
rastro do modelo de fiscalizagdo erigido nos primérdios do modelo
republicano, cuja permanéncia, possivelmente, deveu-se a
preocupagcado com os conhecidos desmandos praticados em matéria
de atos de pessoal. Com a competéncia de registro externava-se a
preocupagao em garantir-se a maxima fiscalizagdo desses atos,
minimizando a possibilidade de irregularidades.

A Constituicado de 1988 manteve a competéncia de registro de
aposentadorias, reformas e pensbes e ampliou-a para atos de
admissdo.**

Para Mileski, a competéncia constitucional do Tribunal de Contas, no
exame da legalidade dos atos de pessoal, reveste-se de enorme importancia, pois,

Embora haja manifestacdes de que se trata de uma competéncia
inconveniente e desaconselhavel, entendemos que a apreciagao da
legalidade dos atos de admissao, inatividade e pensdes possui a
conveniéncia de interesse publico que justifica a sua pratica. Primeiro
que esses atos envolvem dispéndios publicos e, isso s0, ja seria
motivo suficiente para justificar a sua submissdo ao controle de
legalidade. Segundo que, ao contrario do que ilustres figuras afirmam,
esta ndao é uma fiscalizacdo de recursos de pequeno porte. A
fiscalizagdo procedida, mesmo que na individualidade aparente
pouco, na totalidade envolve parcela elevada do orgamento publico.®

A relevancia da apreciacao dos atos de concessao, pelo 6rgao de controle,

é defendida por Claudia Cristino:

A competéncia em tela deferida aos Tribunais de Contas reveste-se
de enorme importancia para que se efetive a fiscalizagdo da correta

94SICCA, Gerson dos Santos. O registro de atos pelos Tribunais de Contas e a decadéncia:
algumas considerag¢des sobre a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Acesso em 15 abr.
2016.

9SMILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 339.
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aplicag&o dos recursos publicos, pois ao serem concedidos beneficios
previdenciarios a servidores publicos que aos mesmos nao fazem jus,
ou fazem com proventos inferiores ao constante do ato, esta-se a abrir
uma enorme vala por onde podem escoar 0s recursos publicos que
devem ter sua aplicagdo pautada na consecugdo do bem comum.%

Devido a determinagédo constitucional de que os atos de aposentadoria,
reforma e pensdo do RPPS devam ser apreciados pelo Tribunal de Contas, ndo se
admite a verificacdo por amostragem, ou seja, de forma aleatéria e s6 em relacéo a
determinados atos, significando volume constante e intenso de processos. O Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina, no exercicio de 2015, apreciou 5.172 (cinco
mil, cento e setenta e dois) atos de aposentadoria de servidores municipais e
estaduais. Considerando o valor médio dos proventos dos servidores, média de idade
em que os servidores se aposentam e tempo médio que esses servidores receberao
aposentadoria, com base em dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), o impacto financeiro, somente em relagdo as aposentadorias analisadas em
2015, chegara ao montante de R$ 2,95 bilhdes (dois bilhdes, novecentos e cinquenta
milhdes de reais) nos préximos 24 anos?. Isso sem mencionar que, dessas
aposentadorias, poderdo ainda advir pensdes. E um exemplo da amplitude e
importancia da atuacao do controle externo no registro das aposentadorias, reformas

e pensdes e do impacto financeiro envolvido.

2.1.1 A concessao de beneficios previdenciarios como ato de pessoal

No exercicio da competéncia inserida no art. 71, inciso Ill da CRFB/88 o
Tribunal de Contas verifica a legalidade de atos de pessoal, 0os quais abrangem os
atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracao direta e indireta,
incluidas as fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as

9%CRISTINO, Claudia Patricia Rodrigues Alves. Os Tribunais de Contas e as aposentadorias e pensdes
dos servidores publicos. Revista do Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara, Fortaleza, 2002,
n. 15, p. 101-102.

97SANTA CATARINA, Tribunal de Contas do Estado. Agéncia TCE/SC. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/acom-intranet-ouvidoria/noticia/24627/diretoria-do-tcesc-estima-impacto-
de-r-295-bilh%C3%B5es-aos-cofres> Acesso em: 08 abr. 2016.
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nomeacgdes para cargo de provimento em comissdo® bem como os atos de
concessbes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias

posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio.

Os atos de pessoal, submetidos ao controle externo, portanto, podem
ocorrer por meio de admissao ou de concessao. Admissao ocorre quando alguém
ingressa no servico publico, seja por meio de concurso publico para exercer cargo
efetivo ou emprego publico®®ou ainda pela admissdo em carater temporario, a qual

também é submetida a verificacao de legalidade pelo Tribuna de Conta.

J& as aposentadorias, reformas e pensdes correspondem a concessao de
um beneficio. Na licdo de Di Pietro:

Do ponto de vista formal, aposentadoria € o ato pelo qual a
Administragéo Publica concede esse direito ao servidor publico. Do
mesmo modo, pensdo, sob o ponto de vista formal, é o ato
administrativo pelo qual a Administragdo Publica concede esse direito
aos dependentes do servidor falecido.'® (grifo no original)

A autora complementa:

Perante a atual Constituicdo, tanto a aposentadoria como a pensao
tém a natureza juridica de beneficio previdenciario e contributivo,
sujeito as normas do artigo 40 da Constituigao.'*

Reforma se assemelha a aposentadoria, também se trata de concessao de

um beneficio, “a esséncia € a mesma, ambos sido beneficios inativatdrios concedidos

%8Como explicado alhures, os atos de admissdo nao estdo abrangidos no presente trabalho, pela
conotagéao diversa que lhes é imposta.
“CRFB/88 - Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerda aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacao dada pela
Emenda Constitucional n? 19, de 1998)
[...]
Il - ainvestidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na
forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado em lei de livre
nomeacao e exoneragao; (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

100D| PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28 ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 702.

101D] PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28 ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 702.
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pelo Estado, em decorréncia de doenca, invalidez ou tempo de servico que lhe

assegure a aposentadoria ou a reforma”%2,

2.2 FUNGAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS — PERCPECTIVA ESPECIFICA

Apbs explicacao a respeito de quais sdo os atos submetidos ao registro,
competéncia constitucional do Tribunal de Contas, modo de encaminhamento,
recepcao e analise dos mesmos, € de extrema importancia esclarecer o que é registro

e qual a funcdo desempenhada neste aspecto.

O controle exercido na verificacdo da legalidade dos atos de aposentadoria,
reforma e pensao, de acordo com classificagdo elencada por Mileski'®3: quanto ao tipo
€ externo, o que significa dizer que o érgao controlador nao integra o 6rgao controlado;
quanto ao momento, o controle € posterior; quanto a finalidade, denota controle da
legalidade; quanto a espécie, o controle exercido pelo Tribunal de Contas classifica-

se como fiscalizacao contdbil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial.

Hoemke diferencia as competéncias do art. 71 da CRFB/88, classificando

o0 registro como competéncia de julgamento, ja que

Nos incisos |, I, 1ll, VI, IX e X, do art. 71 da Constituicdo estdo as
competéncias nitidamente de julgamento, enquanto que nos incisos
IV, V e VI estdo as competéncias de fiscalizacdo. Restam, ainda, os
incisos VIl e XI de carater administrativo.'%

Mileski, todavia, enfatiza que o registro de atos de pessoal ndo corresponde
a julgamento propriamente dito, pois somente

Encerra um juizo de valor quanto a legalidade dos atos em exame —
admissdes, aposentadorias, reformas e pensdes — sendo, por isso,
elemento essencial para a validade do ato examinado, uma vez que
se constitui em condigcdo de sua executoriedade plena.’®

102MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica, p. 342.

103MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica, p. 167-188.

104HOEMKE, Hamilton Hobus. Tribunal de Contas — Direito processual de contas: jurisdigcdo, provas
e partes. Floriandpolis: Conceito, 2015, p. 54.

105MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica, p.408.
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José Afonso da Silva explica que a expressao “apreciar, para fins de

registro” nao tem efeito puramente cartorario, pois

O texto significa que, se os atos forem legais, o Tribunal determina o
registro; se forem ilegais, recusa o registro, assinara prazo para que o
6rgao ou entidade competente adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei (art. 71, IX), corrigindo e invalidando os atos
viciados. %

A competéncia constitucional para verificacdo da legalidade dos atos de
concessao corresponde a funcao de registro propriamente dita, que equivale a
homologacédo do ato, dando-lhe executoriedade definitiva, conforme explorado no
capitulo 1. Nesse item impende delimitar qual é a funcao exercida pelo Tribunal de
Contas na verificacdo da legalidade dos atos de aposentadoria, reforma e pensao.
Como dito acima, trata-se de funcao de registro que equivale a homologacao, muito
embora ndo se circunscreva somente a isso, pois dentro dessa funcao especifica, o
Tribunal de Contas exerce outras. Detectadas restricdes na analise dos atos, a Corte
de Contas exerce funcao corretiva por meio de diligéncia, audiéncia ou fixacdo de
prazo. Essa ultima, inclusive, é executada por meio de decisao preliminar, respaldada
no inciso IX da CRFB/88.

A esse respeito, Magalhaes Filho assinala que

A funcao corretiva das cortes de contas brasileiras esta positivada na
Constituicdo, que estabelece as atribuicbes de assinar prazo para que
0 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade, e de sustar, se ndo
atendido, a execucgao do ato impugnado, comunicando a decisdo ao
6rgao legislativo da respectiva esfera de governo.'””

A falta de atendimento da determinacao feita por intermédio da fixacao de
prazo, além de possibilitar a denegacéao do registro do ato, podera ensejar aplicacao
de penalidades ao responséavel, como aplicagédo de multas ou abertura de tomada de
contas especial. Nesse caso o Tribunal de Contas estara exercendo fungéo repressiva

ou sancionadora. Recorre-se novamente ao magistério de Magalhaes Filho

106DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 769-770.
107MAGALHAES FILHO, Inacio. Ligbes de direito previdenciario e administrativo no servigo
publico. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 232.
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A determinacdo dos tribunais deve ser cumprida sob pena de
responsabilidade solidaria da autoridade que for omissa. Essa
omissao pode resultar na conversao dos autos em tomada de contas
especial para que os responsaveis restituam a erario as quantias
recebidas indevidamente e, ainda, ha possibilidade de haver remessa
de informagdes ao Ministério Publico ordinario para que ajuize a
respectiva agao por improbidade administrativa.'%®

Em suma, no exercicio da competéncia constitucional para apreciacéo da
legalidade dos atos de aposentadoria, reforma e pensao, o Tribunal de Contas exerce
funcao de controle externo em sentido amplo e de registro (homologacao) em sentido
especifico, dentro da qual se inserem as funcdes corretivas e sancionadoras. Como
quis dizer Diogo Figueiredo: “Atribuicdo registraria, das mais antigas atribuidas as

cortes de contas, nitidamente de natureza técnica”!%®.

Efetuada essa breve digressdao a respeito dos atos de aposentadoria,
reforma e pensdo e da competéncia do Tribunal de Contas para registra-los no
proximo capitulo, buscar-se-a discorrer se essa atuacao tem natureza jurisdicional ou
administrativa. Além disso, serdo apontadas as consequéncias do exercicio do
controle externo na verificacao da legalidade dos atos de pessoal e a possibilidade de

revisao judicial dos atos praticados com a atividade de fiscalizacao.

2.3 ATOS DE CONCESSAO SUBMETIDOS AO REGISTRO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

Demonstrada a competéncia do Tribunal de Contas para registro dos atos
de aposentadoria, reforma e pensdo, a qual deriva diretamente da CRFB/88,
necessario discorrer a respeito do modo de encaminhamento, recepg¢ao e analise

desses atos.

Por forca do disposto no inciso Il do art. 71 da CRFB/88, apds a publicacao
dos atos concessoérios de aposentadoria, reforma e pensao, a administragéo tem a

18MAGALHAES FILHO, Inacio. Ligcdes de direito previdenciario e administrativo no servigo
publico, p. 231.

109MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios do trabalho
dos tribunais de contas. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP. Belo Horizonte, ano 1, n. 2,
jul./set. 2003 Disponivel em: <http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=12523>.
Acesso em 16 abr. 2016.
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obrigacao de submeté-los, acompanhados da documentacao pertinente, a apreciacao
do érgao de controle. Lembrando que sao enviados ao Tribunal de Contas somente
os atos expedidos pelo RPPS. Teixeira explica que as aposentadorias concedidas

pelo RGPS nao sdo enviadas ao Tribunal de Contas, pois

[...] séo controladas pela entidade gestora desse sistema, embora néo
exista no texto da Constituicdo Federal nenhum impedimento
expresso de fiscaliza-las. Pelo contrario, a competéncia conferida pelo
art. 71, Ill da CF, é bastante ampla. Pela especificidade que
apresentam, porém, inclusive com a composi¢cdo bem peculiar dos
proventos, devem continuar a ser examinadas somente pelo INSS.'"°

Utilizando como referéncia o sistema de controle de atos de pessoal
implantado no TCE/SC, o prazo para remessa dos atos de aposentadoria, reforma e
pensdo por parte dos jurisdicionados é de noventa dias'''. Como jurisdicionados
compreendem-se a administracao direta e indireta, incluidas as fundacgdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico do Estado e do Municipio''2. Além de estarem sujeitas
ao prazo de noventa dias, as unidades gestoras controladas pelo TCE/SC devem
enviar os atos por meio eletronico''3, juntamente com todos os documentos

pertinentes, dentre os quais o parecer do controle interno do 6rgdo’'.

Aportando o ato administrativo e documentacao pertinente no TCE/SC, é
autuado um processo eletrénico’®, o qual é submetido inicialmente a Diretoria de
Controle de Atos de Pessoal — DAP. Na andlise técnica sdo examinados todos os

MOTEIXEIRA, Flavio Germano de Senna. O Controle das aposentadorias pelos Tribunais de Contas.
Belo Horizonte: Férum Digital, ano 1, n. 1, jan. 2015. Disponivel em
<http://www.bidforum.com.br/PDlexibepdf.aspx?tipoConteudo=Normal&vw=S&pdiCntd=219044&idP
ublicacao=1191> Acesso em 04 abr. 2016.

MSANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Instrugdo Normativa TC-11/2011.

112SANTA CATARINA. Lei Complementar n® 202/2000, art. 1°, inciso IV.

11SSANTA CATRINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugado N.TC-060/2011.

4SANTA CATRINA. Tribunal de Contas do Estado. Instrucdo Normativa N.TC-011/2011, art. 12 - Para
o0 exercicio da competéncia atribuida ao Tribunal pelo inciso Ill do art. 59 da Constituicao Estadual, a
autoridade administrativa responsavel por ato de admissdo de pessoal ou de concessao de
aposentadoria, pensao, reforma ou transferéncia para a reserva, submetera os dados e informagdes
pertinentes & unidade de controle do respectivo 6rgao ou entidade ou, inexistindo, ao érgao central
de controle interno, ao qual cabera emitir parecer sobre a regularidade dos referidos atos. (Redagao
dada pela Instrugdo Normativa N. TC-12/2012 — DOTC-e de 02.5.2012)

T5SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Instrugdo Normativa N.TC-011/2011, art. 5° - As informagdes
e documentos serdo autuados na forma de processo eletrénico, ao qual serdo juntados os
documentos de instrugéo e respectivas deliberagdes, conforme legislagéo aplicavel.
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requisitos constitucionais e infraconstitucionais que regem a concessao desses

beneficios.

Se a diretoria técnica apresentar instrucéao incontroversa pela legalidade do
ato e se essa for chancelada pelo Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, o
registro é feito mediante decisdo singular do respectivo relator''®, restando a
possibilidade de registro pelo 6rgao colegiado nos demais casos.

Sendo detectada restricao capaz de impedir o registro do ato, encaminha-
se diligéncia ou audiéncia ao responsavel''’. Sanada a restricio, o ato segue o tramite
para registro. Permanecendo a irregularidade, o Tribunal Pleno fixa prazo para que o
responsavel adote providéncias no sentido de sanar a restricdo, comprovando a

adocdo de medidas dentro de 30 dias''®.

16SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Regimento Interno, Resolugdo N.TC-006/2001, art. 38. O
Tribunal, mediante decisdo definitiva, determinara o registro do ato que considerar legal, devendo
manter controle e registro dos atos de pessoal sujeitos a sua deliberacao.

§12 A decisao de mérito do Tribunal de Contas, para efeitos de ordenamento do registro dos atos de
pessoal previstos pelo art. 36 do Regimento Interno, sera proferida através de decisao singular do
respectivo Relator, Conselheiro ou Auditor.

§2° A hipétese do §1° sera aplicada, exclusivamente, com relacdo aos processos que apresentarem
instrugao incontroversa pela legalidade do ato apreciado, pela Diretoria de Controle de Atos de
Pessoal e chancelada pelo Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas.

§32 As decisOes singulares exaradas a respeito dos processos de ato de pessoal sujeitos a registro
serdo publicadas no Diario Oficial eletrénico do Tribunal de Contas do Estado.

§4° Na hipoétese de existirem relatérios e ou pareceres com conclusdes dispares, 0 processo sera
submetido a deliberagéo colegiada, de competéncia do Tribunal Pleno.

"7SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Lei Organica, Lei Complementar n® 202/2000, art. 35. O

Relator presidira a instrugdo dos processos de que trata este capitulo, determinando, mediante
despacho singular, por sua acéo prépria e direta, ou por provocacédo do érgao de instrugao ou do
Ministério Publico junto ao Tribunal, antes de se pronunciar quanto ao mérito, as diligéncias e demais
providéncias necessarias ao saneamento dos autos, bem como a audiéncia dos responsaveis, fixando
prazo para atendimento, na forma estabelecida no Regimento Interno, apés o que submetera o
processo ao Plenario ou & Camara respectiva para decisao de mérito.
Paragrafo Unico. Audiéncia € o procedimento pelo qual o Tribunal da oportunidade ao responsavel,
em processo de fiscalizacdo de atos e contratos e na apreciagdo de atos sujeitos a registro, para
justificar, por escrito, ilegalidade ou irregularidade quanto a legitimidade ou economicidade, passiveis
de aplicacdo de multa.

18SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Lei Organica, Lei Complementar n® 202/2000, art. 36. A
deciséo do Tribunal de Contas em processos de fiscalizacdo de atos e contratos e de apreciagéo de
atos sujeitos a registro, pode ser preliminar ou definitiva.

§ 12 Preliminar é a decisédo pela qual o Tribunal: [...]

b) apés exame do mérito, constatada ilegalidade na apreciacao de atos sujeitos a registro ou de atos
e contratos, fixa prazo para que o responsavel adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei.
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O registro do ato, importante esclarecer, ndo significa invariavelmente a
aquiescéncia do Tribunal de Contas ao ato exatamente da forma como foi firmado
pela administracdo. No atendimento de diligéncia, audiéncia ou fixacdo de prazo, o
orgao concessor pode retificar o ato ou a apostila de proventos que o acompanha.
Esse ponto sera enfrentado em outro capitulo, de modo a demonstrar que mesmo o
registro do ato pode gerar inconformismo por parte do beneficiario.

Volvendo a analise efetuada pelo Tribunal de Contas, especificamente
quanto as aposentadorias, verificam-se 0s requisitos da modalidade utilizada,
compatibilidade com o pedido, situacdo funcional do servidor desde o respectivo
ingresso no servigo publico, tempo de contribuicdo averbado, evolugdo na carreira e
no cargo, acumulacao de cargos, laudo de inspecao de saude quando se tratar de
aposentadoria por invalidez, composicao dos proventos — em relacdo ao ultimo
aspecto sao analisadas individualmente as rubricas, demonstrativo de calculo de
vantagens pessoais acompanhado do ato de concessao, além de outros elementos
pertinentes. Nas reformas, a analise é semelhante aquela realizada por oportunidade
da apreciacao das aposentadorias, respeitando algumas particularidades préprias dos
militares. Nas pensdes, além de dados pessoais e funcionais do servidor ou militar
falecido, sdo enviadas informacdes do beneficiario que demonstrem o vinculo com o
instituidor da pensao, percentual de cota do beneficiario, valor destinado a cada
pensionista e outros documentos capazes de comprovar a correta atribuicdo do

beneficio.

Claudia Cristino destaca a importancia de que a analise desses atos seja

criteriosa:

E inquestionavel, pois, a necessidade de que a fiscalizagdo da
legalidade de tais atos se dé da forma mais cuidadosa e rigorosa
possivel, através do exame dos requisitos necessarios a
implementacdo das condi¢cées impostas, bem como da percuciente
analise de todos os documentos necessarios a comprovar o0 ingresso
no servico publico mediante o prévio concurso publico e a
remuneracao percebida, dentre outros aspectos essenciais, a fim de
que ndo se autorize a concessao de beneficios previdenciarios por
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razdes alheias ao interesse publico, em absoluta afronta aos principios
da administragéo publica.'®

Dessa verificacdo pode resultar restricdo que implique irregularidade
existente ha anos. Por exemplo: servidor admitido sem concurso publico, vantagem
pessoal incompativel com a fungao exercida, rubrica calculada de forma incorreta,
acumulacao de cargos, etc. Por vezes, trata-se de ilegalidade insanavel e o servidor
deve retornar ao servico ou simplesmente nao faz jus ao beneficio, como numa

acumulacéo ilegal de cargos.

As unidades gestoras ficam desobrigadas de submeter ao Tribunal de
Contas melhorias posteriores que néo alterem o fundamento do ato concessério. E o
que se Ié no inciso Il do art. 71 da CRFB/88, in fine: “ressalvadas as melhorias
posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessoério”. Reajustes de
proventos, reclassificacdo ou alteragdo na nomenclatura por mudanga em plano de
cargos e vencimentos, por exemplo, nao alteram o fundamento do ato. Todavia devem

ser submetidas a registro, por significar alteracéo do ato,

eventuais revisdes de tempo de servigo ou contribui¢do que impliquem
alteracdo no valor dos proventos ou das pensdes e as melhorias
posteriores decorrentes de acréscimos de novas parcelas,
gratificagbes ou vantagens de qualquer natureza, bem como a
introdug@o de novos critérios ou bases de calculo dos componentes
do beneficio, quando tais melhorias se caracterizarem como vantagem
pessoal do servidor publico civil ou militar e ndo tiverem sido previstas
no ato concessério originalmente submetido a apreciacdo do
Tribunal.'2°

MSCRISTINO, Claudia Patricia Rodrigues Alves. Os Tribunais de Contas e as aposentadorias e
pensodes dos servidores publicos, p. 102.

120SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Instrucdo Normativa TC-11/2011, art. 12, § 22 -
Art. 12 As unidades jurisdicionadas devem remeter ao Tribunal de Contas, por meio eletrdnico, as
informacdes e documentos referentes aos atos de concessdo de aposentadoria, pensédo, reforma e
transferéncia para a reserva remunerada, decorrentes do regime préprio de previdéncia dos
servidores publicos, relacionados nos Anexos | e Il desta Instrugdo Normativa.[...]
§ 2° Constituem alteragdo do fundamento legal do ato concessério as eventuais revisdes de tempo
de servico ou contribuicdo que impliguem alteragdo no valor dos proventos ou das pensdes e as
melhorias posteriores decorrentes de acréscimos de novas parcelas, gratificagbes ou vantagens de
qualquer natureza, bem como a introdugao de novos critérios ou bases de calculo dos componentes
do beneficio, quando tais melhorias se caracterizarem como vantagem pessoal do servidor publico
civil ou militar e ndo tiverem sido previstas no ato concessorio originalmente submetido a apreciacao
do Tribunal.
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O tramite, nesse caso, sera 0 mesmo do ato inicial de aposentadoria,

reforma ou penséo.

Como tratado acima, o exame dos atos de pessoal deve ser o mais
criterioso possivel, de modo a verificar “os aspectos da legalidade, legitimidade e

economicidade dos atos administrativos”'?'.

Arraigado a isso, entretanto, deve haver celeridade propiciando que o 6rgao
de controle externo se manifeste no menor espagco de tempo possivel a respeito da

legalidade do ato.
Como bem pontuado por Aguiar, Albuquerque e Medeiros

Se a sociedade comeca a reclamar da demora no tramite de um
processo, por mais que se explique que essa demora decorre, em
grande medida, da existéncia de regras constantes na lei processual,
que permitem, por exemplo, a interposi¢cdo de uma séria de recursos,
é dificil justificar aos cidaddos que ndo ha leniéncia, inagdo, na
atuagao do Tribunal.'??

A demora na manifestacdo, sobretudo se existir alteracdo do ato ou
respectivos proventos ou, ainda, a denegagéo do registro, exsurge a invocagao de
violacdo dos principios constitucionais da seguranca juridica, prote¢éo a confianca e
da boa-fé. Esse aparente conflito de principios constitucionais sera tratado

posteriormente.

De qualquer sorte, o0 que se pretende consignar, por ora, € que a analise
criteriosa e a celeridade devem ser conjugadas na verificacao da legalidade dos atos
de aposentadoria, reforma e pensao.

Nesse norte, o TCE/SC, além de impor prazo para os jurisdicionados

submeterem o ato ao registro, implantar o processo eletrénico'23, possibilitar o registro

121COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: evolugdo e principais caracteristicas no
ordenamento juridico brasileiro. In: FREITAS, Ney José de. Tribunais de Contas: aspectos
polémicos: estudos em homenagem ao Conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 161.

122AGUIAR, Ubiratan Diniz de; ALBUQUERQUE, Marcio André Santos de; MEDEIROS, Paulo Henrique
Ramos. A administragao publica sob a perspectiva do controle externo, p. 150.

123SANTA CATRINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo N.TC-060/2011 e Instrugdo Normativa
N.TC-011/2011.
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dos atos por meio de decisdo singular'?*, estabelecer prazo maximo de permanéncia
do processo nas unidades internas'®, ainda implantou o trabalho remoto por parte
dos servidores, como mecanismo de incremento de produtividade'®® e restringiu a
possibilidade de prorrogacao de prazo no atendimento de audiéncia e fixacao de

prazo'?’.

Outra medida adotada foi a recente aprovacao da Sumula n? 1 que traz o
atual posicionamento do TCE/SC quanto ao enquadramento sob a forma de cargo
Unico e seus reflexos no registro de aposentadorias e pensdes, com o seguinte teor:

O enquadramento sob a forma de cargo unico, agrupando variadas
fungdes com diferentes graus de responsabilidade e complexidade, é
considerado irregular e enseja a denegacao do registro do ato de
aposentadoria, e da respectiva pensdo, diante do pressuposto
constitucional de que a cada cargo publico correspondem natureza e
complexidade especificas.'?®

A edicdo de sumula, que corresponde ao entendimento reiterado do
Tribunal em casos concretos, sobre matéria de sua competéncia, vai ao encontro do
Novo Codigo de Processo Civil'?®quanto aos procedimentos que tratam da celeridade
processual, em especial as disposicoes do art. 932, IV e V, que possibilitam ao relator

124SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Regimento Interno, Resolugdo N.TC-006/2001.

125SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo N.TC-09/2002.

126SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo N.TC-111/2015.

127SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Regimento Interno, Resolugdo N.TC-006/2001,
art. 124. O prazo para resposta de citagao ou audiéncia é de trinta dias a contar do seu recebimento,
podendo ser prorrogado uma vez, até igual periodo, por quem as tenha determinado, mediante
demonstragdo da inviabilidade de cumprimento no prazo inicial, apresentada pelo responsavel.
§12 O prazo para cumprimento de diligéncia sera fixado em cada caso, em prazo ndo inferior a cinco
dias e ndo superior a trinta dias, contados do seu recebimento, podendo ser prorrogado uma vez, por
igual periodo, por quem as tenha determinado, mediante demonstragdo da inviabilidade de
cumprimento no prazo inicial, apresentada pelo titular da unidade gestora
§2° O pedido de prorrogacao de que trata o caput deve ser protocolizado no Tribunal antes de vencido
0 prazo inicialmente concedido, contando-se a prorrogacdo a partir do vencimento do respectivo
prazo.
§32 Na falta de manifestacdo sobre o pedido, considerar-se-a prorrogado pela metade do periodo
igual ao anteriormente fixado.
Art. 125. Os prazos fixados em decisao definitiva do Tribunal Pleno e das Camaras poderdo ser
prorrogados pelo Presidente do Tribunal, uma Unica vez, até igual periodo, mediante pedido
fundamentado do interessado ou responsavel, protocolado no Tribunal antes de vencido o prazo
fixado na deciséo.
Paragrafo Unico. Sera decidido pelo Relator do processo o pedido de prorrogacéo de prazo fixado em
decisao preliminar do Tribunal Pleno e das Camaras ou em decisdo monocratica.

128SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Sumula de Jurisprudéncia n°® 01, sessao de
24/02/2016.

12BRASIL. Lei n® 13.105/2015.
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negar provimento ao recurso que for contrdrio a sumula, bem como, depois de
facultada a apresentacéao de contrarrazdes, acolher aquele cuja decisao recorrida for

contraria ao entendimento sumulado.'

Por fim, como medida de celeridade e que atende ao principio da duracao
razoavel do processo imposto no inciso LXXVIII do art. 52 da CRFB/88'%!, foi alterada
a Lei Organica do Tribunal de Contas, sendo estabelecido o prazo prescricional de
cinco anos para andlise e julgamento de todos os processos, no art. 24-A'32, Nao se
pode deixar de mencionar que a alteragao foi promovida pela Lei Complementar
(estadual) n° 588, de 14/01/2013, a qual é objeto da ADI n? 5.259, em tramite no
STF'33, Foi arguida a inconstitucionalidade dos arts.12 e 29, “para se afastar
interpretacao atentatéria a imprescritibilidade das agbées de ressarcimento ao erario,
estabelecida pelo art. 37, § 5°, da Constituigdo da Republica”, conforme se constata
de trecho da acao indicada. Entrementes, o TCE/SC regulamentou a aplicacao da lei
complementar, de modo a estabelecer critérios imediatos e préprios ao bom

andamento dos servicos e, notadamente, quanto aos prazos processuais; porém,

130SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Disponivel em: < http://www.tce.sc.gov.br/acom-
intranet-ouvidoria-biblioteca/noticia/24617/tcesc-publica-primeira-s%C3%BAmula-de-
jurisprud%C3%AAncia>. Acesso em: 15 abr. 2016.

131BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 5° [...] LXXVIII a todos, no
ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do processo e 0os meios que
garantam a celeridade de sua tramitagéo.

132SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Lei Orgénica. Lei Complementar n® 202/2000 —
art. 24-A E de 5 (cinco) anos o prazo para analise e julgamento de todos os processos administrativos
relativos a administradores e demais responsaveis a que se refere o art. 12 desta Lei Complementar
e a publicagdo de decisdo definitiva por parte do Tribunal, observado o disposto no § 22 deste
artigo.(Incluido pela Lei Complementar n. 588/2013 — DOE de 15/01/13)
§ 12 Findo o prazo previsto no caput deste artigo, o processo sera considerado extinto, sem
julgamento do mérito, com a baixa automatica da responsabilidade do administrador ou responsavel,
encaminhando-se os autos ao Corregedor-Geral do Tribunal de Contas, para apurar eventual
responsabilidade. (Incluido pela Lei Complementar n. 588/2013 — DOE de 15/01/13)
§ 22 O prazo previsto no caput deste artigo sera contado a partir da data de citagdo do administrador
ou responsavel pelos atos administrativos, ou da data de exoneragdo do cargo ou extingdo do
mandato, considerando-se preferencial a data mais recente.(Incluido pela Lei Complementar n.
588/2013 — DOE de 15/01/13)

133BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 5.259. Relator: Ministro
Marco Aurélio. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=5259&classe=ADI&codi
goClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M> Acesso em : 10 jan. 2016.
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afastou a aplicagéo do prazo prescricional na andlise dos atos de pessoal submetidos

ao registro’*.

Ressalvada essa Ultima medida, as demais, citadas acima, buscam
abreviar a permanéncia dos atos de aposentadoria, reforma e pensdo no TCE/SC,
questao crucial para este trabalho que busca equacionar o possivel conflito entre o
principio da legalidade, diante do poder-dever do érgao de controle em registrar tais
atos e os principios da seguranca juridica, protecao a confianca e da boa-fé, sob o
ponto de vista do particular que pode ser surpreendido anos apds a concessao do
beneficio, mediante alteracao dos proventos ou até mesmo anulacéo do ato.

2.4 CONSEQUENCIAS DA ATUAGAO DO CONTROLE EXTERNO

No exercicio da competéncia constitucional para apreciacao da legalidade
dos atos de aposentadoria, reforma e pensao o Tribunal de Contas ndo esta apto a
emitir atos administrativos. Pode tdo somente registrar ou denegar o registro e nao

anular ou alterar esse ato. Motta comenta a esse respeito:

Por se tratar de exercicio da fungao controladora, exercida por ato
posterior e inconfundivel com o ato concesso6rio, ndo incumbe ao
Tribunal de Contas reformar o ato de aposentadoria editado pela
autoridade competente, alterando sua fundamentacao legal, incluindo
ou retirando parcelas que o integram ou mudando a metodologia de
célculo utilizada. [...]

Também por isso ndo se admite o registro do ato em moldes diferentes
do que foi concedido. Nao podendo o ato de controle modificar o ato
concessivo, nao se admite que o Tribunal determine, sponte propria,
o registro do ato com aumento ou diminuigdo de proventos.'3

134SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo N.TC-100/2014 - art. 3° A aplicacdo
do art. 24-A da Lei Complementar (estadual) n. 202/2000 sera afastada nas seguintes hipoteses:
| - incidéncia do art. 37, §5°, da Constituicdo Federal nos processos em que for caracterizado dano
ao erario, conforme dispéem os arts. 15, §3°, 18, inciso lll e §2°, e 32 da Lei Complementar (estadual)
n. 202/2000;
Il - apreciacdo de processo de atos para fins de registro, de que trata o inciso Ill do art. 59 da
Constituicao do Estado.

135MOTTA, Fabricio. O registro dos atos de aposentadoria pelos Tribunais de Contas. Férum de
Contratagéo e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 12, n. 134, p. 9-19, fev. 2013.
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Apesar de ja ter ficado pontuado nos itens anteriores, ressalte-se mais uma
vez, que o registro equivale a controle posterior, ja que a verificacdo da legalidade do

ato é apds a sua publicacdo, quando ja produz efeitos, como esclarece Hoemke:

Embora o termo utilizado pela Constituicao seja o registro, dando a
entender que se trata de controle prévio, impeditivo da eficacia do ato
fiscalizado, trata-se de controle posterior, em que se julga a legalidade
apos o ato ser expedido e surtir efeitos. Desde a Constituicdo de 1967
o Tribunal de Contas nao mais exerce o controle prévio.'3®

Mileski utiliza o registro dos atos de pessoal para exemplificar controle a

posteriori

O chamado controle a posteriori ocorre ap6s a realizagdo do ato
praticado em decorréncia da agao administrativa desenvolvida, com a
finalidade de proceder a uma avaliagdo sobre a sua correcado e
legalidade, com o objetivo de promover a sua aprovagdao ou
homologagéo e, no caso de encontrar erros, falhas e vicios, adotar
medidas que levem a sua corre¢ao ou desfazimento. Como exemplo
de controle posterior, dentre os varios existentes, podem ser citados:
0 exame da legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de
aposentadorias realizadas pelo Poder Publico (art. 71, Ill, CF).'¥”

Tanto na aposentadoria, a qual se assemelha a reforma, assim como na
pensao, os efeitos sdo imediatos apds a publicagdo do ato. Nas duas primeiras, o
servidor publico ou o militar adquire imediatamente o status de aposentado ou
reformado, passando a usufruir da remuneracao sem contraprestacdo de servicos. Na
pensao, tao logo publicado o ato, o beneficiario passa a receber os proventos a que

faz jus, na qualidade de dependente do servidor ou militar falecido.

Entao, se os efeitos sdo imediatos, quais as consequéncias da atuacao por
parte do Tribunal de Contas, seja pelo registro do ato, seja pela denegacdo? E o que

se buscard esclarecer a seguir.

Nesse ponto do trabalho, ja ficou evidenciado que a necessidade ou
obrigatoriedade de atuacao do Tribunal de Contas na verificacdo da legalidade dos
atos de pessoal advém de comando constitucional. Trata-se do inciso Ill do art. 71 da

CRFB/88. Nao corresponde, portanto, a uma faculdade constitui, isso sim, um dever,

138HOEMKE, Hamilton Hobus. Tribunal de Contas — Direito processual de contas: jurisdicdo, provas
e partes, p. 55.
137MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica, p.177.
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tanto por parte do 6rgao concessor do ato, que deve submeté-lo ao controle externo,
como por parte do Tribunal de Contas, que deve examinar o ato e dizer se esta apto

ao registro ou nao.

2.4.1 Consequéncias da denegacao do registro

Ficou demonstrado no capitulo 1 que o registro consiste em etapa de
formacao do ato de inativacdo, sem a qual ndo se torna perfeito. No presente tdpico,
passa-se a discorrer a respeito das consequéncias advindas da rejeicao do registro
por parte do Tribunal de Contas.

Persistindo a restricdo detectada pela andlise técnica do Tribunal de
Contas, depois de cumpridas todas as etapas processuais que oportunizem o
responsavel corrigir o ato, anula-lo ou mesmo prestar justificativas capazes de
demonstrar que o ato ou proventos estejam escorreitos, 0 registro do ato sera

denegado.

Na decisédo da Corte de Contas, fica demonstrado o motivo da denegagéo.
A restricao ensejadora da rejeicao do registro esta sempre vinculada a infringéncia de

alguma regra, seja ela constitucional ou infraconstitucional.

Considerando o rito processual adotado no Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina na denegacgao do registro, apontada a restricado, com respectiva
norma violada, determina-se a unidade gestora que, no prazo de 30 dias, adote as
providéncias necessarias com vistas a anulacao do ato de aposentadoria e o retorno
do servidor a ativa, quando for o caso. Quando n&o se tratar de caso em que o servidor
deva retornar ao trabalho, recaindo a irregularidade sobre parcelas remuneratérias
pagas sem fundamentacéo legal, a autoridade competente, também dentro de 30 dias,
deve fazer cessar o pagamento das parcelas concedidas ilegalmente, bem como,
comprovar as providéncias adotadas para ressarcimento dos valores ja pagos. A falta
de atendimento a determinacdo do Tribunal de Contas enseja responsabilidade
solidaria da autoridade administrativa omissa, com instauracao de tomada de contas
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especial para apurar a responsabilidade e promover o ressarcimento aos cofres
publicos das quantias pagas indevidamente.'3®

Além da possibilidade de instauracdo de uma tomada de contas especial,
o responsavel que deixar de cumprir determinacées do Tribunal de Contas estara

sujeito a cominagao de multas.3°

Outra possibilidade é que na verificacao da legalidade do ato de concessao
sejam detectadas falhas formais que nao tenham qualquer relacdo com pagamentos
irregulares a maior, tempo de servico, de contribuicdo ou idade minima. Nesse caso,
o ato sera considerado legal, para fins de registro, com recomendacao ao érgao ou a
entidade de origem para adocao das medidas cabiveis com vistas a regularizacédo da
falha formal. Nesse caso, devem ser expressamente mencionadas no acérdao as
falhas identificadas pelo Tribunal, com a informacdo de que ndo ha pagamentos

irregulares inerentes aos atos apreciados.'40

138 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo N.TC-006/2001, art. 41 - Quando o
ato de concessdo de aposentadoria, reforma, transferéncia para a reserva ou pensao for
considerado ilegal por ndo preencher os requisitos necessarios a concessdo do beneficio,
estabelecidos na Constituicdo Federal, o 6rgao de origem adotara as providéncias necessarias ao
imediato retorno do servidor ao servigo, comunicando-as ao Tribunal de Contas no prazo de trinta
dias contados da publicagédo da decisdo do Tribunal, sob pena de responsabilidade solidaria da
autoridade administrativa omissa.

§ 12 Recaindo a ilegalidade sobre parcelas remuneratérias pagas sem fundamentacéo legal, a
autoridade competente deve fazer cessar o pagamento das parcelas concedidas ilegalmente no
prazo de trinta dias contados da publicacdo da decisdo, bem como determinar o ressarcimento ao
erario dos valores ja pagos, sob pena de responder, pessoalmente, pelo ressarcimento das quantias
pagas indevidamente.

§ 2° Caso a autoridade competente ndo tenha comprovado ao Tribunal, no prazo fixado, a
suspensdo do pagamento das parcelas concedidas ilegalmente, bem como as providéncias
adotadas para ressarcimento das quantias pagas indevidamente, o Tribunal determinara a
instauragdo de tomada de contas especial para apurar responsabilidades e promover o
ressarcimento aos cofres publicos das despesas irregularmente efetuadas.

139 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina. Lei Complementar n® 202/2000 - art. 70. O Tribunal podera aplicar multa de até
cinco mil reais aos responsaveis por: [...] VIl — inobservancia de prazos legais ou regulamentares
para remessa ao Tribunal de balancetes, balangos, informagées, demonstrativos contabeis ou de
quaisquer outros documentos solicitados, por meio informatizado ou documental.

§ 12 Fica ainda sujeito a multa prevista no caput deste artigo aquele que deixar de cumprir,
injustificadamente, decisdo do Tribunal, bem como o declarante que nao remeter copia da
declaragao de bens ao Tribunal ou proceder a remessa fora do prazo previsto no Regimento Interno.

140 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo N.TC-035/2008 - art. 12 Ao apreciar
os atos sujeitos ao registro, o Tribunal devera: [...] § 12 Os atos que apresentarem falhas formais
que nao tenham qualquer relagdo com pagamentos irregulares a maior, tempo de servigo, de
contribuicdo ou idade minima, serdo considerados legais, para fins de registro, com recomendacao
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Pode ainda ocorrer de o controle externo apurar que o beneficiario do ato
faria jus a vantagens que ndo constam nos proventos. Em casos como esse, sera
seguido o mesmo tramite processual quando constatada irregularidade. Contudo, néo
havendo atendimento e permanecendo inalterados os proventos, o Tribunal podera
registrar o ato, sem prejuizo das comunicacées que entender oportunas para a
regularizagao de cada caso.'*!

O Tribunal Pleno ou o Relator podera considerar prejudicado, por perda de
objeto, o exame do ato de concessao cujos efeitos financeiros tenham se exaurido
antes do julgamento, notadamente nos casos de falecimento dos favorecidos, advento
do termo final das condi¢cdes objetivas necessarias a manutencao do beneficio ou
quando a autoridade administrativa anular o ato de aposentadoria antes da analise de

mérito.142

Outra medida que pode ser adotada pelo Tribunal de Contas na deciséao
que denega registro de ato de concessao, é a determinagao ao 6rgao ou entidade de
origem para que aplique a todos os casos analogos existentes em seu quadro de
pessoal o entendimento contido na decisao, sob pena de responsabilidade solidaria
da autoridade administrativa e de aplicacao das sangdes previstas na Lei Organica. A
medida evita que a mesma ilegalidade continue se perpetuando em relagdo a outros

servidores, militares ou pensionistas. 43

ao 6rgao ou a entidade de origem para adogao das medidas cabiveis com vistas a regularizagdo da
falha formal constante do ato apreciado pelo Tribunal.
§ 2° Na hipotese do paragrafo anterior, devem ser expressamente mencionadas no acordao as
falhas identificadas pelo Tribunal, com a informagdo de que ndo ha pagamentos irregulares
inerentes aos atos apreciados.]...]

141SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo N.TC-035/2008 - art. 12 Ao apreciar
os atos sujeitos ao registro, o Tribunal devera: [...] § 3° Verificada a omissao total ou parcial de
vantagens a que faz jus o beneficiario, o Tribunal poderd registrar o ato, sem prejuizo das
comunicac¢des que entender oportunas para a regularizagdo de cada caso.

142SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo N.TC-035/2008 - art. 16 O Tribunal
ou o Relator podera considerar prejudicado, por perda de objeto, 0 exame dos atos de concessao
cujos efeitos financeiros tenham se exaurido antes do julgamento, notadamente nos casos de
falecimento dos favorecidos, advento do termo final das condicdes objetivas necessarias a
manuteng¢ao do beneficio ou quando a autoridade administrativa anular o ato de aposentadoria antes
da andlise de mérito.

143SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo N.TC-035/2008 art. 13 Considerado
ilegal o ato, o Tribunali[...]
Il - podera determinar ao 6rgao ou entidade de origem que aplique a todos os casos analogos
existentes em seu quadro de pessoal o entendimento contido na decisdo, sob pena de
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Em quaisquer das hipo6teses, o Tribunal de Contas, segundo a dicgdo do

inciso Il do art. 71 da CRFB/88, apenas verifica a legalidade do ato de concessao

inicial para fins de registro e mesmo considerando-o ilegal, ndo podera retifica-lo ou

altera-lo, mas, tao somente, negar-lhe o registro.

A respeito das consequéncias advindas da denegacao do registro, Motta

ressalta que

O administrador publico, reitere-se, ndo esta obrigado a atender a
recomendacao do Tribunal de Contas e alterar o ato de aposentadoria.
Contudo, com sua conduta de recusa, assume o elevado risco de ver
negado o registro do ato e posteriormente sustada a execugdo da
despesa respectiva. Em havendo recusa ao registro, o Tribunal de
Contas da Unido, por exemplo, defermina ao 6rgao de origem que,
com fundamento no art. 71, inc. IX, da Constituicdo Federal e no art.
262 do Regimento Interno do TCU, cessem, no prazo maximo de 15
dias, os pagamentos decorrentes do ato impugnado, contados a partir
da ciéncia da presente decisao.

Da mesma forma, pode ser determinado o ressarcimento das
importancias eventualmente recebidas de forma indevida,
excetuando-se as recebidas de boa-fé até a data do conhecimento da
decisdao pelo 6rgao competente, segundo a Sumula n® 106 da
Jurisprudéncia do TCU.

Pode-se assim resumir o jter de atuagcao do Tribunal de Contas na
apreciacao da legalidade das aposentadorias considerando, prima
facie, ilegal o ato, assina prazo para que o 6rgdo ou entidade
implemente as medidas de saneamento; ndo concordando com a
recomendagdo do Tribunal e mantendo o ato original, a autoridade
assume o risco de um pronunciamento negativo — negando
o registro pela Corte de Contas. A negativa de registro obriga a
sustacdo do ato, com a consequente determinagdo para interrupcao
dos pagamentos e responsabilizacdo solidaria do gestor em caso de
ndo cumprimento.'44

Apoés a negativa do registro cabe ao responsavel a interposicao de recurso

no préprio Tribunal de Contas ou ainda recorrer ao Judiciario, buscando alterar a

situagao. A proposito, adiante serdo abordados os limites da interferéncia do judiciario

nas decisdes do Tribunal de Contas. Mas, de anteméao, adianta-se que, em caso de

denegacao de registro de ato de aposentadoria, a decisdo podera ser anulada pela

responsabilidade solidaria da autoridade administrativa e de aplicagdo das sangoes previstas na Lei
Orgéanica deste Tribunal.
144MOTTA, Fabricio. O registro dos atos de aposentadoria pelos Tribunais de Contas, p. 7.
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via judicial. J& a determinacdo de ordenar o registro por parte do Judiciario implica
violacédo ao Principio do Devido Processo Legal.

Uma das principais consequéncias da denegacao de registro de ato de
inativacao é tornar inviavel a compensacao previdenciaria. Se o servidor ou militar, na
composicao do tempo de contribuicdo, computou periodo prestado em regime diverso
ao RPPS no qual esta sendo concedido o beneficio, havera compensacéao financeira
entre os regimes. Um dos critérios para essa compensacgao € o registro do ato pelo
Tribunal de Contas. E o teor do Decreto n® 3.112, de 06/07/1999 que dispde sobre a
regulamentacdo da Lei n2 9.796, de 05/05/1999, que versa sobre compensacao
financeira entre o Regime Geral de Previdéncia Social e os regimes proprios de
previdéncia dos servidores da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, na contagem reciproca de tempo de contribuicdo para efeito de

aposentadoria e da outras providéncias:

Art. 10. Cada administrador de regime préprio de previdéncia de
servidor publico, como regime instituidor, deve apresentar ao INSS,
além das normas que o regem, os seguintes dados e documentos
referentes a cada beneficio concedido com cdmputo de tempo de
contribuicdo no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social:

| - dados pessoais e outros documentos necessarios e Uteis a
caracterizagao do segurado e, se for 0 caso, do dependente;

II - o valor dos proventos da aposentadoria ou penséo dela decorrente
e a data de inicio do beneficio e do pagamento;

[l - percentual do tempo de contribuicdo no ambito do Regime Geral
de Previdéncia Social em relacdo ao tempo de servigo total do
segurado;

IV - copia da Certiddo de Tempo de Servico ou de Tempo de
Contribuicao fornecida pelo INSS e utilizada para computo do tempo
de contribuicio no éambito do Regime Geral de Previdéncia
Social; (Redagéo dada pelo Decreto n® 3.217, de 1999)

V - copia do ato expedido pela autoridade competente que concedeu
a aposentadoria ou a pensdo dela decorrente, bem como o de
homologagdo do ato concessério do beneficio pelo Tribunal ou
Conselho de Contas competente.

§ 12 A ndo-apresentacao das informagdes e dos documentos a que
se refere este artigo veda a compensagéao financeira entre o Regime
Geral de Previdéncia Social e o regime instituidor.

§ 22 No caso de tempo de contribui¢cdo prestado pelo servidor publico
ao proprio ente instituidor quando vinculado ao Regime Geral de
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Previdéncia Social sera exigida certiddo especifica emitida pelo ente
instituidor, passivel de verificagao pelo INSS.14%

No inciso V é expressa a determinacao de juntada da homologacao pelo
Tribunal de Contas. No § 1° resta evidenciado que a falta de apresentacdo das
informacdes e documentos a que se refere o artigo, veda a compensacao financeira
entre o RGPS e o RPPS. Na pratica, evidencia-se que essa tem sido a consequéncia
mais nefasta da rejei¢cao do registro do ato pelo Tribunal de Contas, gerando prejuizo
financeiro ao 6rgao instituidor da aposentadoria ou reforma.

Outrossim, se a denegacao do registro do ato for em decorréncia de
ilegalidade de determinada parcela remuneratéria, o pagamento deve cessar

imediatamente, como comenta Motta:

Deve ser realgcado que a ordem de sustagdo dos pagamentos € de
carater obrigatorio. A suspensdo dos pagamentos deve ser
providenciada pela autoridade responsavel sob pena de
responsabilidade solidaria. A continuidade do pagamento de
aposentadoria considerada ilegal caracteriza ato de gestéo irregular
passivel de instauragdo de Tomada de Contas Especial para
responsabilizacao dos responsaveis. Percebe-se que nestes casos a
decisdo do Tribunal de Contas € final na esfera administrativa,
devendo ser necessariamente acatada pelo érgao e pelo agente sob
pena de responsabilizagdo.'*®

Quanto a devolucao de valores recebidos indevidamente até a decisdo do
Tribunal de Contas, é de se asseverar que nem sempre é viavel. Uma série de fatores
deve ser conjugada nesse caso. Em primeiro lugar, deve ser observada a Sumula 106
do Tribunal de Contas da Unido:

O julgamento, pela ilegalidade, das concessbGes de reforma,
aposentadoria e pensdo, n&o implica por si s6 a obrigatoriedade da
reposicao das importancias ja recebidas de boa-fé, até a data do
conhecimento da decisdo pelo 6rgdo competente.’

Somente em caso de ma-fé por parte do beneficiario havera determinagéo
de devolugédo, o que, na prética, € muito dificil de caracterizar, ja que a boa-fé é

presumida. Se for afirmado que o interessado agiu de ma-fé, o dnus da prova ficara a

145BRASIL. Planalto. Decreto n° 3.112/1999.
148MOTTA, Fabricio. O registro dos atos de aposentadoria pelos Tribunais de Contas, p. 7.
147BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Sumula 106, sessao de 25/11/1976.
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encargo de quem a alegar. Sé em casos muito evidentes de ma-fé € que pode ser

determinada a devolucéao de valores.
Sobre isso, Di Pietro comenta que,

Se a pessoa estava de ma-fé, sabendo da ilegalidade do ato que a
beneficiava, ndo pode ser premiada com a manutencao do ato ilegal.
Nao é a boa-fé da autoridade responsavel pelo ato ilegal que se
prestigia e sim a boa-fé do destinatario do ato.'*

Da jurisprudéncia do STF se extrai:

MANDADO DE SEGURANCA - AUTORIDADE COATORA -
TRIBUNAL — RETIFICACAO. [... APOSENTADORIA — PROVENTOS
— PERCEPCAO — GLOSA. A luz do principio da legalidade, n&o
subsistem os pagamentos precarios € efémeros ocorridos em virtude
de aposentadoria que veio a ser glosada pelo Tribunal de Contas da
Unido, incumbindo ao servidor devolver as importancias recebidas.
Verbete de Sumula do Tribunal de Contas da Unido a ser observado
com reserva, no que revela a manutengao das parcelas percebidas
com boa-fé. [...] 5. Com razédo o Parquet federal, pois “o servidor a
quem a Administracdo concedeu a aposentadoria se presume de boa-
fé até o julgamento da sua ilegalidade pelo 6rgdo competente.*®

Inclusive, a Sumula 106, que foi editada pelo TCU em 1976 para proteger
a boa-fé dos aposentados, hoje é aplicada em outros casos de percepcao de

importancias pagas indevidamente a servidores. Nao se pode deixar de mencionar a
Sumula 249, também do TCU:

E dispensada a reposicdo de importancias indevidamente percebidas,
de boa-fé, por servidores ativos e inativos, e pensionistas, em virtude
de erro escusavel de interpretacao de lei por parte do érgao/entidade,
ou por parte de autoridade legalmente investida em fungao de
orientagdo e supervisdo, a vista da presungao de legalidade do ato
administrativo e do carater alimentar das parcelas salariais.°

148Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O papel dos tribunais de contas no controle dos contratos
administrativos. Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 82, p. 15-48, nov./dez. 2013.

1499BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25.112/Distrito Federal. Orgao julgador:
Tribunal Pleno. Relator: Ministro Marco Aurélio. Data do julgamento: 03/08/2005. Data da
publicagao: 03/02/2006. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listardurisprudencia.asp?s1=%28MS%24.SCLA.+E+251
12.NUME.%29+0U+%28MS.ACMS.+ADJ2+25112.ACMS.%29&base=baseAcordaos&url=http://tin
yurl.com/azuuu7u> Acesso em: 16 abr. 2016.

150BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Simula 249, sessao de 09/05/2007.
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Também é aplicada nas aposentadorias e, do mesmo modo que a Sumula
106, preserva a boa-fé.

Outro aspecto a ser considerado numa denegacao de registro diz respeito
a impossibilidade de o servidor retornar ao servigo ativo. Embora o Tribunal de Contas
tenha fundamento legal para fazer tal determinacéao, ha situagdes em que isso nao se
mostra viavel, como s6i ocorrer quando o servidor ja atingiu a idade limite para
permanéncia no servigo publico, por exemplo. Pode acontecer de o servidor ter
passado para a inatividade, amparado por modalidade de aposentadoria voluntaria e
na analise do ato o Tribunal de Contas apura irregularidade insanavel, como a falta
de tempo de contribuicdo, a qual culmina com a rejeicdo de registro daquele ato.
Entrementes, o servidor atinge 75 anos de idade. Em uma situacao favoravel,
retornaria ao servico até completar o tempo de contribuicdo necessario; porém, nessa
situacao, estara impossibilitado de retornar as atividades laborativas, nao por
problemas de saude, mas por ter atingido a idade maxima em que um servidor pode
estar em atividade.

Em situacbes como essa, deve ser equacionada solucao que proteja o
aposentado, respeitando, todavia, o principio da legalidade (matéria do capitulo 3
deste trabalho). A concessao de aposentadoria compulséria, com proventos
proporcionais ao tempo de contribuicdo efetivamente comprovado, talvez fosse a
medida mais adequada para o exemplo citado.

Muito embora esse item refira-se as consequéncias da denegacao do
registro, ndo se pode deixar de mencionar que, tendo sido o ato registrado, a
administracdo somente poder4 anula-lo apés a aprovacéo pelo Tribunal de Contas. E

0 que determina a Sumula 06 do Supremo Tribunal Federal:

A revogacao ou anulacao, pelo Poder Executivo, de aposentadoria, ou
qualquer outro ato aprovado pelo Tribunal de Contas, ndo produz
efeitos antes de aprovada por aquele Tribunal, ressalvada a
competéncia revisora do Judiciario.

O Tribunal de Contas da Unido também sedimentou esse entendimento por
meio da Sumula 199:
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Salvo por sua determinacdo, ndo podem ser cancelados pela
autoridade administrativa concedente, os atos originarios ou de
alteragdes, relativos a aposentadoria, reformas e pensdes, ja
registrados pelo Tribunal de Contas, ao apreciar-lhes a legalidade, no
uso da sua competéncia constitucional.

A esse respeito, Teixeira comenta:

Pode-se asseverar,in fine, que o desfazimento do ato de
aposentadoria, depois de registrado pela Corte de Contas, seja por
anulagcdo, renuncia ou nas hipoteses de reversdo ou cassacgao,
somente produzira os efeitos desconstitutivos apdés a chancela do
Orgao de Controle de Contas.'®!

O ato de desfazimento de aposentadoria, reforma ou pensao é o exemplo
claro de ato complexo, ja que, pelo menos nesse caso, o Tribunal de Contas
participara da formacdo do ato, uma vez que representard vontade final da
administragdo. Entdo, ainda que muitos autores defendam a classificagao de atos de
concessao como compostos, em se tratando de ato de anulagédo, a natureza de ato

complexo fica evidente.

E certo que a Stmula 473 do Supremo Tribunal Federal prevé a

possibilidade de a administracao anular seus préprios atos, nos seguintes termos:

A administracao pode anular seus proprios atos, quando eivados de
vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados
os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao
judicial.
Como ensina Di Pietro: “A anulagao € o desfazimento do ato por razbes de
ilegalidade. Ela tem, em regra, a natureza de ato vinculado, como decorréncia da

submissao da Administragédo Publica ao principio da legalidade.”'>?

Verificado o vicio, seja por determinacéo do Tribunal de Contas ou pelo
exercicio da autotutela da administracao, a autoridade competente tem o poder-dever

de anular o ato.

ITEIXEIRA, Flavio Germano de Sena. O Controle das Aposentadorias pelos Tribunais de Contas.
152D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O papel dos tribunais de contas no controle dos contratos
administrativos. Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 82, p. 15-48, nov./dez. 2013.
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Apesar da faculdade que incumbe a administracdo, a conduta deve ser
observada juntamente com: i) Sumulas 06 do STF e 199 do TCU (aprovacao do

Tribunal de Contas); ii) quinquénio decadencial (assunto explorado no capitulo 3).

2.5 NATUREZA DA ATUACAO (JURISDICIONAL OU ADMINISTRATIVA)

A definicdo da natureza da atuacao do Tribunal de Contas, se jurisdicional
ou administrativa, perpassa necessariamente pela conceituacdo desses dois

vocabulos.

Di Pietro afirma que o poder estatal se desdobra em trés funcdes: a
legislativa, a executiva e a jurisdicional. “A primeira estabelece regras gerais e
abstratas, denominadas leis; as duas outras aplicam as leis ao caso concreto”. Assim,
a “jurisdicdo € a emanacgao de atos de produgdo juridica subsidiarios dos atos
primarios; nela também o 6rgao estatal permanece acima e a margem das relagdes a
que os proprios atos se referem”. Em relagdo a outra fungdo do estado que aqui
interessa para equacionar a questao, ou seja, fungcdo de administracao, afirma a
autora que “a administracdo € a emanacdo de atos de producdo juridica
complementares, em aplicagdo concreta do ato de producdo juridica primario e
abstrato contido na lei”.!%3

Para Seabra Fagundes, as duas fungdes, a jurisdicional e a administrativa,

confundem-se:

Enquanto o conceito da funcao legislativa decorre faciimente do
contraste entre os fenémenos de formacdo do direito e os de
realizacdo, 0 mesmo nao sucede com o das fungdes administrativa e
jurisdicional. Constitui um delicado problema doutrinario fixar para
cada uma destas o conceito especifico, pois que ambas, se prendendo
a fase de realizagdo do direito, identificam-se como funcdes de
execugdo. '™

O mesmo autor, cuja obra se refere a ordem constitucional anterior a

CRFB/88, pondera que o Tribunal de Contas exerce parcial fun¢ao judicante, quando

153D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 84.
154FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 8. ed.
atualizada por Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 7.
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julga as contas de administradores e demais responsaveis por bens e valores

publicos,

o que implica investi-lo no parcial exercicio da fungéo judicante. Nao
bem pelo emprego da palavra julgamento, mas sim pelo sentido
definitivo da manifestacao da Corte, pois se a regularidade das contas
pudesse dar lugar a nova apreciacao (pelo Poder Judiciario), o seu
pronunciamento resultaria em mero e inttil formalismo.

Todavia, quando se trata do registro dos atos de pessoal, Seabra Fagundes

afirma que o Tribunal de Contas néo exerce funcao judicante, apesar do emprego da

palavra “julgar”.

A Constituicdo delega também ao Tribunal de Contas julgar da
legalidade das concessoOes iniciais de aposentadorias, reformas e
pensdes. Mas, conquanto no texto constitucional se empregue a
palavra julgar, o tribunal quando se manifesta em tais casos, ndo
exerce fungéo judicante.®

Como ja dito, o autor se refere a Constituicao de 1967, a qual empregava

o termo “julgar”. O atual texto constitucional emprega o termo “apreciar’ quando se

refere a verificacdo da legalidade dos atos de pessoal para fins de registro. Mesmo

quando se utilizava a palavra julgar para essa competéncia, Seabra Fagundes

considerava nao se tratar de fungéo judicante e sim administrativa.

Outros autores seguem a mesma linha de raciocinio e defendem que o

Tribunal de Contas exerce funcdo de natureza jurisdicional ao julgar as contas dos

responsaveis pelos dinheiros e outros bens publicos e as dos administradores das

entidades autarquicas; e, de natureza administrativa, ao apreciar a legalidade dos

contratos, admissdes de pessoal, aposentadorias, reformas e pensdes. Costa € um

deles e entende que os Tribunais de Contas

Sdo o6rgaos autdbnomos, cuja autoridade e competéncia derivam
diretamente da prépria Constituicdo. Nao obstante essa circunstancia,
podemos afirmar que os Tribunais de Contas exercem fungdes
jurisdicionais propriamente ditas, de natureza judicante, e funcdes
meramente administrativas. As primeiras consistem em "julgar as

155FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario, p. 170.
158FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario, p.171.
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contas dos responsaveis pelos dinheiros e outros bens publicos e as
dos administradores das entidades autarquicas".’

Ha autores, contudo, que divergem desse entendimento e defendem a tese
de que a Corte de Contas exerce tao somente fungdes administrativas. Para José
Afonso da Silva, “jurisdigao se realiza por meio de um processo judicial, dito, por isso
mesmo, sistema de composi¢ao de conflitos de interesses ou sistema de composicao
de lides” e administracédo é o que o constitucionalista conferiu ao Executivo e “n&o se
limita a execucao de lei"'%8. Nesse diapaséo, as fungdes do Tribunal de Contas seriam

unicamente de natureza administrativa.

Odete Medauar, do mesmo modo, afirma que “Nenhuma das fung¢des do

Tribunal de Contas caracteriza-se como jurisdicional”!%9,

Considera-se mais acertada a primeira corrente, a de que o Tribunal de
Contas exerce funcao jurisdicional quando julga as contas dos responsaveis pelos
dinheiros e outros bens publicos e as dos administradores das entidades autarquicas
e administrativa nos demais casos. Apenas no inciso Il do art. 71 da CRFB/88 é usada
a palavra julgar e isso, de modo algum, corresponde a funcdo de natureza
administrativa; nos demais casos, sim. Como bem acentuado por Jacoby Fernandes
“Para algumas tarefas empregou-se o termo apreciar, em outras, fiscalizar, em outras,
realizar inspegdo e auditoria e apenas em um caso, julgar’'®. Todavia, quando se
admite que o Tribunal de Contas tem fungédo judicante ao julgar as contas, nao
significa dizer que a decisdo esteja imune de revisdo pelo Poder Judiciario'. Além
disso, o fato de as atividades dos Tribunais de Contas se desenvolverem por meio de

um processo judicialiforme, como enfatiza Ellen Gracie'®?, reforga a compreenséao de

157COSTA, Carlos Casimiro. Fungdes jurisdicionais e administrativas dos Tribunais de Contas. Revista
de Direito Administrativo, V. 53, p. 29-55. Disponivel em <
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/18381/17134>. Acesso em 18 abr.
2016.

158S]LVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 559.

15MEDAUAR, Odete. Controle da administragao publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993,
p. 142.

1600FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2
ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 148.

16IMILESKI, Hélio Saul. O controle da gestao publica, p. 249.

162GRACIE, Ellen. Notas sobre a revisado judicial das decisdes do Tribunal de Contas da Unido pelo
Supremo Tribunal Federal. Forum de Contratagao e Gestao Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano
7, n. 82, out. 2008. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx? pdiCntd=55272>.
Acesso em: 23 abr. 2016
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que ha, sim, funcdo jurisdicional. Inclusive, justamente por haver jurisdigdo nao
somente no Judiciario, é que alguns autores apontam a incorrecao da expressao
“controle jurisdicional das decisdes dos tribunais de contas”, porque o correto seria

controle judicial (realizado em juizo).

Em relagdo a competéncia relativa ao registro, o inciso Ill do art. 71 da
CRFB/88 se refere a apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao
de pessoal, de aposentadoria, reforma e pensao. Ora, se o0 constituinte entendesse
que o Tribunal de Contas deveria julgar a legalidade desses atos, teria usado essa
palavra, como o fez no inciso |l do mesmo artigo, ao se referir as contas dos
administradores e demais responsaveis pelos dinheiros e outros bens publicos. E,

portanto, de natureza administrativa, a competéncia para registro de atos.

2.6 REVISAO JUDICIAL DOS ATOS DO TRIBUNAL DE CONTAS

Questao especialmente delicada em meio a andlise dos atos jurisdicionais
e administrativos dos Tribunais de Contas — ressalvado o dissenso doutrinario quanto
a natureza dos atos desempenhados por essas Cortes — diz respeito a sua revisao
pelo Poder Judiciario, na medida em que envolve, em ultima analise, a triparticdo dos
poderes e o sistema de checks and balances, consagrados no art. 2° da CRFB/88.

Como assere Di Pietro,

O controle de um Poder sobre o outro faz parte da ideia de freios e
contrapesos inerente ao principio da separagao de poderes. Em seu
art. 2°, a Constituicdo proclama que “sdao Poderes da Unido,
independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario”.®3

E dizer: muito embora os Tribunais de Contas nao facam parte do Poder

Legislativo e tampouco sejam o6rgaos auxiliares (apenas tém o auxilio aos

Parlamentos como uma de suas numerosas funcoes), a (re)analise de seus atos pelo

163D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O papel dos tribunais de contas no controle dos contratos
administrativos. Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 82, p. 15-48, nov./dez. 2013.
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Poder Judiciario deve se dar em medida tal que nao represente excessiva ingeréncia
nas incumbéncias que competem aquelas Cortes e ao préprio Legislativo.

Por outro lado, o Poder Judiciario, concomitantemente, deve garantir que,
na tramitacdo dos processos administrativos perante os Tribunais de Contas, sejam
observados os postulados que lhes sao insitos — notoriamente, o devido processo
legal (art. 5°, LIV) e os preceitos que dele se extraem.

Tais garantias demandam, para além do devido processo legal, um
processo administrativo que resguarde o contraditério e a ampla defesa com os meios
e recursos a ela inerentes (inciso LV), publico (inciso LX), com provas licitas (inciso
LVI), com duragao razoavel (inciso LXXVIII), além de adequada fundamentacéo (art.
93, IX c/c art. 73, caput c/c art. 96, |, ‘a’, todos da CRFB/88).

A interferéncia do Judiciario € possivel — quica necesséaria —, ainda, em
respeito ao comando constitucional segundo o qual “a lei n&o excluira da apreciagao

do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito” (art. 5°, XXXV).

A respeito desse postulado constitucional, Ellen Gracie, a fim de
dimensionar sua abrangéncia — que até mesmo permite o recurso ao Judiciario sem

gue haja exaustéo da via administrativa'®* —, leciona que

Qualquer acdo ou comportamento de pessoa privada ou entidade
publica capaz de ameacar direito ou qualquer deliberacao de entidade
publica ou privada com o mesmo intuito pode ser discutida em juizo
pelo interessado ainda quando tenha sido ou pudesse ser objeto de
prévia discussdo administrativa ou extrajudicial. Vige, assim, entre
nos, em qualquer circunstancia, o principio da inafastabilidade do
reexame judicial.'®®

Também Ferreira Filho alude a relevancia do postulado em questao:

A importancia do preceito ora examinado esta em vedar sejam
determinadas matérias, a qualquer pretexto, sonegadas aos tribunais,
0 que ensejaria arbitrio. Proibe, pois, que certas decisdes do
Executivo, que devem estar jungidas a lei, escapem ao império desta,
eventualmente, sem a possibilidade de reparagdo. O crivo imparcial

184FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituigcao Brasileira de 1988. v. 1. Sdo
Paulo: Saraiva, 1990. p. 55.

165GRACIE, Ellen. Notas sobre a revisdo judicial das decisdes do Tribunal de Contas da Unido pelo
Supremo Tribunal Federal. Acesso em: 23 abr. 2016.
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do judiciario, assim, pode perpassar por todas as decisbes da
Administragao, contrariando a possivel prepoténcia de governantes e
burocratas.’®®

E nessa delicada tensdo entre a salvaguarda de direitos fundamentais e a
contencado da ingeréncia sobre os atos dos Tribunais de Contas que se insere o
controle das decis6es daquelas Cortes pelo Poder Judiciério.

Em conceituacao ao objeto do presente item, Odete Medauar descreve que
o controle judicial — sem referir-se diretamente aquele exercido sobre os atos
desempenhados pelos Tribunais de Contas — “caracteriza-se como controle externo,
a posteriori, repressivo ou corretivo. E desencadeado por provocagao e realizado por

juizes dotados de independéncia”'®”.

Como descreve a mesma autora, o controle judicial pode dar-se em relagéao
a legalidade, ao mérito e a discricionariedade. Definem-se, assim, cada qual desses

vocabulos:

Legalidade é a conformacao da atividade da administragao as normas
juridicas que a norteiam; mérito significa apreciagdo pertinente a
conveniéncia e oportunidade de algum ato ou medida adotada;
discricionariedade diz respeito a possibilidade de escolha de uma
solugédo dentre duas ou mais ou escolha entre agir e ndo agir ou
escolha do momento de agir. 6

Para além de discorrer acerca do controle judicial das decisdes dos
Tribunais de Contas, € necessario observar que tal atividade representa uma relativa
ruptura na tradicional triparticdo dos poderes. Nesse contexto, alude-se a licdo de

Silva, segundo a qual

nem a divisdo de fungbes entre os érgaos do Poder nem sua
independéncia sao absolutas. Ha interferéncias, que visam ao
estabelecimento de um sistema de freios e contrapesos, a busca do
equilibrio necessario a realizagdo do bem da coletividade e
indispensavel para evitar o arbitrio e 0 desmando de um em detrimento
do outro, e especialmente dos governados.’®

166FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituigdo Brasileira de 1988. v. 1. Sdo
Paulo: Saraiva, 1990. p. 55.

167MEDAUAR, Odete. Controle da administragao publica. p. 160.

168MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. p. 171.

169SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicao. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 44.
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A respeito desse controle exercido com vistas a salvaguarda dos direitos
fundamentais — que deve ser realizado nos limites impostos pela triparticdo dos

poderes —, Ellen Gracie disserta:

O controle externo da atividade contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragao
direta e indireta quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagdo das subvengdes e renuancia de receitas (art. 70 da
Constituicao), a cargo do Congresso Nacional e exercido com o auxilio
do tribunal de Contas (art. 71 da Constituicdo), sujeita-se
ordinariamente ao mesmo regime de controle judicial.'”®

Mas nao somente o exercicio da competéncia insculpida no caput do art.
71 da CRFB/88 (e nos dispositivos simetricamente insculpidos nas Constituicdes
Estaduais) € submetido ao controle judicial.

A propria autora, antes citada, afirma que as demais incumbéncias das
Cortes de Contas também devem passar pelo crivo do Poder Judiciario, quando
houver provocacgao, para tanto, da parte interessada — exatamente em observancia a

inafastabilidade do Poder Judiciario:

Desse modo, as competéncias do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
enumeradas nos diversos incisos do art. 71 da Constituicao, que, alias,
o0 Supremo Tribunal Federal (STF) tem por enumerativas (MS
24.510-7/DF, DJ 19 mar. 2004), enquanto determinagdes ou
deliberagdes que em tese podem produzir lesdo ou ameaga a direito
de pessoa ou entidade (assim porque, na forma do paragrafo unico do
referido art. 70, “prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada que utilize arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens ou valores publicos ou pelos quais a Uniao responda
ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria”),
submetem-se ao controle do Poder Judiciario.!

Tal controle é exercido, como usualmente definem a doutrina
administrativista e a propria jurisprudéncia, em relagéo a legalidade — isto €, sobretudo
no que toca aos aspectos formais do ato.

70GRACIE, Ellen. Notas sobre a revisdo judicial das decisdes do Tribunal de Contas da Unido pelo
Supremo Tribunal Federal.

71GRACIE, Ellen. Notas sobre a revisado judicial das decisdes do Tribunal de Contas da Unido pelo
Supremo Tribunal Federal.



91

Revela-se oportuno, aqui, o redimensionamento daqueles elementos que
se submetem ao controle jurisdicional, a depender de sua extensao — a legalidade, o

meérito e a discricionariedade.

Assim, em transposicdo dos conceitos fornecidos pela doutrina
administrativista a matéria aqui abordada, é possivel afirmar que a legalidade diz
respeito aos aspectos formais do processo administrativo (essencialmente, a
observancia aos direitos e as garantias fundamentais, como o devido processo legal,
o contraditorio e a ampla defesa) e da propria decisao proferida pelos Tribunais de
Contas (se é fundamentada, por exemplo); o mérito, por sua vez, concerne aos
elementos materiais da decisédo, consubstanciados, em geral — no caso da concessao
de aposentadoria, reforma e pensao —, na existéncia, ou ndo, de um direito subjetivo
ao beneficio legal pleiteado. Em se tratando de uma decisao, ainda que em ambito
administrativo (no qual também impera o dever de fundamentag¢éao das decisoées, por
forca do art. 93, IX c/c art. 73, caput c/c art. 96, |, ‘@’, todos da CRFB/88), a sua
adstricdo a lei é significativa — da-se em grau maior que em relacao aos atos
administrativos praticados pela administracao — e, assim, nao é possivel vislumbrar

qualquer espaco reservado a discricionariedade.
Seabra Fagundes, por exemplo, limita o controle jurisdicional a legalidade:

Pela necessidade de subtrair a Administracdo Publica a uma
prevaléncia do Poder Judiciario, capaz de diminui-la, ou até mesmo
de anula-la em sua atividade peculiar, pdéem-se restricbes a
apreciacao jurisdicional dos atos administrativos, no que respeita a
extensdo e consequéncias. Quanto a extensao, restringe-se o
pronunciamento jurisdicional a apreciagao do ato, no que se refere a
conformidade com a lei. Relativamente as consequéncias, limita-se a
Ihe negar efeito em cada caso especial. Por isso, o pronunciamento
do o6rgao jurisdicional nem analisa o ato do Poder Executivo, em todos
0s seus aspectos, nem o invalida totalmente.

Ao Poder Judiciario é vedado apreciar, no mérito do controle
jurisdicional, o mérito dos atos administrativos. Cabe-lhe examina-los,
tdo-somente, sob o prisma da legalidade. Este é o limite do controle,
quanto a extensdo.’”?

Apl6s explanar que o mérito diz respeito, essencialmente, ao binémio
oportunidade e conveniéncia — e que é de atribuicdo exclusiva do Poder Executivo,

72FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. p. 179.



92

motivo pelo qual a ingeréncia do Judiciario implicaria violagdo a triparticido dos
poderes —, Fagundes afirma que

a analise da legalidade [...] tem um sentido puramente juridico. Cinge-
se a verificar se os atos da Administracdo obedeceram as prescrigcdes
legais, expressamente determinadas, quanto a competéncia e
manifestagao da vontade do agente, quanto ao motivo, ao objeto, a
finalidade e a forma.?”3

Ferraz, por outro lado, em atengdo a reviravolta axiolégica promovida pela

CRFB/88, no ordenamento juridico brasileiro, adverte que,

No instante em que as vertentes axiolégicas se tornaram
constitucionalmente obrigatdrias [...], o controle do judiciario, em
definitivo, ndo mais se pode fundar na provincia meramente formal, da
legalidade estrita [...]. Alias, se a “jurisdicdo” impropria dos Tribunais
de Contas é imposto o controle da legitimidade e economicidade da
atuacao administrativa (CF, art. 70, caput) — aspectos essencialmente
de mérito —, ndo ha como aceitar ambito mais angusto, a jurisdigdo em
sentido proprio, tragada no inciso XXXV do art. 5°.77#

De qualquer forma, a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Uniao (Lei n®
8.443/1992) dispde, em seu art. 4°, que aquela Corte “tem jurisdicdo prépria e
privativa, em todo o territério nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua

competéncia”.

Em interpretag&o ao dispositivo legal retromencionado, Ellen Gracie afirma:
“significa dizer que € somente sua a competéncia para apreciar os atos e condutas
administrativas ali referidas, embora, reitere-se, sem prejuizo, como também se

declara, do reexame judicial””®.
Ainda acerca da Lei Organica em questao, Ellen Gracie relata:

Assegura a Lei Organica, por igual e expressamente, a ampla defesa
e oportunidade de defesa mediante contraditério (art. 31) com os
recursos que ficam do mesmo modo assegurados, com ou sem efeito
suspensivo (art. 32). Por essas caracteristicas, em termos técnicos, o
processo administrativo perante o TCU, de carater judicialiforme,
observa em geral subsidiariamente os principios do processo civil. O

173FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. p.182.
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direito a prova, vale registrar, ficou explicitamente reconhecido no MS
no 26.358.17¢

Como consequéncia do que dispde a Lei em andlise, é usual que aportem,
no Supremo Tribunal Federal, Mandados de Seguranca que questionam a higidez das
decisdes prolatadas pelo Tribunal de Contas da Unido:

Dos pontos de possivel reapreciacao judicial da atividade de controle
e julgadora do TCU sobressai o pedido de verificacdo da estrita
observancia dos requisitos formais do processo administrativo, alias,
objeto da maioria das impugnagdes por parte dos servidores ou
pessoas submetidas a jurisdigdo administrativa da Corte.

Em consequéncia, convergem para o STF, via mandado de seguranga,
com esse propdsito, numerosos requerimentos pleiteando a anulagao
ou renovagdo de processos ou decisdes do Tribunal de Contas,
sobretudo ao pretexto de violacdo do direito de defesa, da coisa
julgada ou de ofensa ao devido processo legal com supressdo da
oportunidade de produgao de provas em contraditério.

A grande maioria das demandas judiciais contra deliberagdes do TCU,
0 que se revela compreensivel pela natureza e universo dos
interessados, concentra-se principalmente nas questdes relacionadas
com o julgamento de contas dos administradores responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragao direta e indireta,
€ nas questdes com respeito a legalidade dos atos de admissao de
pessoal ou de concessao de aposentadorias, reformas e pensées.|...]
Objeto de intensas discussdes em juizo sdo as decisdes do TCU a
respeito da concessdo pela administracdo de aposentadorias e
pensdes de responsabilidade do Tesouro Nacional, situagdes que por
ocasiao do registro suscitam iniUmeras controvérsias.

N&o é por outro motivo que o STF editou sumula vinculante no 3 sobre
esse tema cuja expressdo estda assim: “Nos processos perante o
Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditorio e a ampla
defesa quando da decisédo puder resultar anulagdo ou revogacéo de
ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a
apreciacdo da legalidade do ato de concessdo inicial de
aposentadoria, reforma ou pensao”. [...]

A Sumula Vinculante no 3, no sentido das referéncias indicadas,
mostra que, dai por diante e com efeito vinculante para toda a
administracao e tribunais judiciais, a observancia do devido processo
legal é inafastavel quando da deliberagao puder resultar anulagdo ou
revogacgao de ato que beneficie o interessado.!””

Ellen Gracie alude a diversos precedentes em que o Supremo Tribunal
Federal aprecia Mandados de Seguranca impetrados contra atos praticados pelo

176GRACIE, Ellen. Notas sobre a revisado judicial das decisdes do Tribunal de Contas da Unido pelo
Supremo Tribunal Federal.
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Tribunal de Contas da Uniao relativamente a aposentadorias e pensdes, dos quais se
extrai que a ingeréncia daquela Corte Constitucional somente ocorre quando sao
violados o0s elementares preceitos insitos ao processo administrativo —

nomeadamente, o devido processo legal, o contraditério e a ampla defesa’”2.

A fim de ilustrar o que ora se expoe, € interessante a remissdo ao Acordao
984/2015 do Tribunal de Contas da Unido. Nesse aresto, a Corte registra com especial
énfase a independéncia de que os Tribunais de Contas gozam ante o Poder Judiciario,
registrando a impossibilidade haver determinagdo judicial ao registro do ato,
ressalvadas algumas hipéteses:

O principio da independéncia das instancias possibilita que o TCU
manifeste entendimento diverso daquele declarado por instancias do
Poder Judiciario, inclusive mediante o julgamento pela ilegalidade de
atos de aposentadoria concedidos com codmputo de
servico/contribuicio ou vantagens albergadas por decisdes
judiciais.'”®

O Acérdao em questdo remete a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal que, como se verificou precedentemente por meio da mencao a obra de Ellen
Gracie, orienta-se no sentido de que a ingeréncia do Poder Judiciario deve restringir-
se aos aspectos formais, do que deflui, por exemplo, a impossibilidade de se
determinar as Cortes de Contas o registro de atos de aposentadoria:

Nesse sentido, convém registrar que é firme o entendimento de que
as decisdes judiciais de juizes ou tribunais ndo podem compelir a
Corte de Contas Federal a registrar ato de aposentadoria, salvo
quando o Tribunal for parte e a determinagdo for expedida pelo
Supremo Tribunal Federal, conforme fundamentos do acérdao
referente ao MS 23.665-DF. Em seu voto, o entdo Relator, Ministro
Mauricio Corréa, bem assinalou que:
(...) o Tribunal de Contas pode negar o registro de atos de
aposentadoria, ainda quando objeto de decisdes originarias de
juizes ou tribunais, salvo aquelas em que for parte e que tenham
como finalidade especifica o registro respectivo (...)
O Voto do Ministro Néri da Silveira no Mandado de Seguranga
22.009/MG também alicerga o juizo acima delineado:

178GRACIE, Ellen. Notas sobre a revisao judicial das decisdes do Tribunal de Contas da Uniao pelo
Supremo Tribunal Federal.

179BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Processo 022.632/2013-1. Orgao julgador: Segunda Camara.
Relator: Ministro Raimundo Carreiro. Relator da deliberacao recorrida: Ministro José Jorge. Data da
sessado: 10/03/2015. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight> Acesso em: 18
abr. 2016.
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N&o se pode perder de vista que uma coisa € o controle jurisdicional
do ato concessivo de aposentadoria pela autoridade administrativa
e outra, completamente diversa, a apreciacdo do Tribunal de
Contas da Unido, para fins de registro, da legalidade do ato
concessivo de aposentadoria. Os 6rgaos jurisdicionais em geral
podem compelir, em sede de mandado de seguranga, as
autoridades administrativas a expedir ou modificar os atos
concessivos de aposentadorias, mas s6 o Supremo Tribunal
Federal pode determinar ao TCU que proceda ao registro que por
este tenha sido recusado.

Vale alertar, porém, que, muito embora o controle judicial das decisées dos
Tribunais de Contas deva circunscrever-se, a principio, somente aos aspectos
formais, € inevitavel que haja, ainda que minimamente, uma incursdo do Poder
Judiciario no admbito reservado ao mérito da questdo analisada pelas Cortes de
Contas:

De modo geral, a vista dessa resenha, a possivel peculiaridade, desde
logo também evidenciada, esta em que em muitas oportunidades, pela
natural imbricacdo dos temas de forma e de mérito, através do
reexame formal do processo administrativo, haverd incursdo da
jurisdicao judicial do Supremo Tribunal sobre a area de jurisdigao
administrativa "privativa" do TCU, gerando espagos de perplexidades
e eventual disputa.

Do controle judicial sobre o controle administrativo, estando em certos
casos logicamente autorizado o reexame do mérito, podera, no
entanto, surgir momentos de fricgdo institucional ainda quando
adstritos aos 6bvios limites subjetivos da causa e aos limites objetivos
do pedido e da jurisdigao constitucional do STF. O julgamento, é certo,
sempre havera de preservar as competéncias essenciais da
administragcdo apesar de um certo ativismo judicial conatural,
resultante da dimensé&o politica da jurisdicdo suprema, estar latente
nos veredictos do STF.8

A SUmula 6 do Supremo Tribunal Federal'®, ja citada em subtitulo
anterior € um exemplo jurisprudencialmente consagrado da possibilidade — ou, mais,

da necessidade — de controle judicial das decisdes dos Tribunais de Contas.

Verifica-se, portanto, a par do dissenso doutrinario e a despeito de haver
decisdes judiciais em sentido contrario, que o controle judicial sobre as decisdes dos

180GRACIE, Ellen. Notas sobre a revisao judicial das decisdes do Tribunal de Contas da Unido pelo
Supremo Tribunal Federal.

181 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 6: A revogacdo ou anulacéo, 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.
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Tribunais de Contas cinge-se, via de regra, ao aspecto formal — da legalidade —, de
sorte que € inviavel impor-se aquelas Cortes, judicialmente, que registrem quaisquer

atos, ressalvada a possibilidade de o Supremo Tribunal Federal fazé-lo.
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CAPITULO 3
A DECADENCIA DO DIREITO DE REVER A LEGALIDADE DO ATO
ADMINISTRATIVO NA PERSPECTIVA DA PONDERACAO DOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Pavimentado o caminho pelos dois primeiros capitulos desta dissertagao,
0os quais trataram dos beneficios concedidos pelo RPPS, especificando cada um
deles, da natureza juridica dos atos de aposentadoria, reforma e pensdo, da
competéncia dos Tribunais de Contas para registro de atos de pessoal, da fungéo dos
Tribunais de Contas pela perspectiva especifica, da natureza da atuacao dos Tribunais
de Contas, das consequéncias advindas da denegacao do registro do ato por parte
do controle externo e da revisao judicial dos atos dos Tribunais de Contas, chega-se

ao terceiro capitulo, que é o mote da presente dissertacao.

O problema em debate consiste em saber se ha prazo para o Tribunal de
Contas verificar a legalidade dos atos de concessao e, existindo, qual € o marco
inaugural de seu cdmputo. Por outro lado, se a decadéncia ndo se opera em relacao
ao Tribunal de Contas, é preciso delimitar até quando a administragdo pode alterar
esses atos.

A discussao a respeito da necessidade de fixagdo de limite para que a
administragdo possa anular ou retificar um ato de aposentadoria, reforma e pensao
ganhou forca quando entrou em vigor a Lei n® 9.784/1999 que regula o processo

administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal e determina:

Art. 54. O direito da Administracdo de 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.

§ 12 No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia
contar-se-a da percepgao do primeiro pagamento.

§ 22 Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de
autoridade administrativa que importe impugnacgéao a validade do ato.



98

Nao sé em torno de quando comeca a fluir esse prazo estabeleceu-se
polémica, mas também acerca da aplicabilidade da lei em comento aos Tribunais de

Contas, ja que é destinada a Administracao Publica Federal.

Nesse pensar, o presente trabalho busca estabelecer, precipuamente, se 0
Tribunal de Contas esta sujeito ao prazo da decadencial e, na sequéncia, resolver as

demais questdes envolvidas.

3.1 INiCIO DO PRAZO DECADENCIAL

A discussao deste subtitulo pode se confundir com aquela travada no
capitulo 1 a respeito da natureza juridica dos atos de aposentadoria, de reforma e
pensado. Sim, porque se 0s atos de concessao sdao complexos — como pacificou o STF
—, 0 prazo estabelecido no art. 54 da Lei n® 9.784/1999 comecaria a contar tao
somente apds a atuacao do controle externo. Contudo, apesar de os dois temas
estarem estreitamente ligados, naquele capitulo o enfoque foi 0 ato propriamente dito
e aqui o ponto fulcral € realmente estabelecer o inicio da contagem do quinquénio
decadencial, mas sob o enfoque dos principios constitucionais e da jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal.

Inicialmente, é salutar explanar a respeito do conceito de decadéncia e a

diferenca dessa com a prescri¢ao.

O Cadigo Civil'®? trata da prescricdo e decadéncia nos artigos 189 a 211.
Na exposicao de motivos do novel Cédigo houve a preocupagdao em esclarecer a

diferenca entre os institutos, como se vé:

18. Mencao a parte merece o tratamento dado aos problemas da
prescricao e decadéncia, que, anos a fio, a doutrina e a jurisprudéncia
tentaram em vao distinguir, sendo adotadas, as vezes, num mesmo
Tribunal, teses conflitantes, com grave dano para a Justica e
assombro das partes. Prescricdo e decadéncia ndao se extremam
segundo rigorosos critérios légico-formais, dependendo sua distin¢ao,
nao raro, de motivos de conveniéncia e utilidade social, reconhecidos
pela Politica legislativa. Para por cobro a uma situacdo deveras

182BRASIL. Planalto. Lei n° 10.406, de 10/01/2002.
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desconcertante, optou a Comissdo por uma férmula que espanca
quaisquer duvidas. Prazos de prescricdo, no sistema do Projeto,
passam a ser, apenas e exclusivamente, os taxativamente
discriminados na Parte Geral, Titulo IV, Capitulo |, sendo de
decadéncia todos os demais, estabelecidos, em cada caso, isto é,
como complemento de cada artigo que rege a matéria, tanto na Parte
Geral como na Especial.

19. Ainda a propésito da prescricdo, ha um problema terminoldgico
digno de especial ressalte. Trata-se de saber se prescreve a agao ou
a pretensdo. Apds amadurecidos estudos, preferiu-se a segunda
solucdo, por ser considerada a mais condizente com o Direito
Processual contemporéneo, que de ha muito superou a teoria da agéo
como simples projecao de direitos subjetivos. E claro que nas
questdes terminolégicas pode haver certa margem de escolha
opcional, mas o indispensavel, num sistema de leis, é que, eleita uma
via, se mantenha fidelidade ao sentido técnico e univoco atribuido as
palavras, 0 que se procurou satisfazer nas demais secgbes do
Anteprojeto.'8?

Falando especificamente do prazo estabelecido no art. 54 da Lei n®

9.784/1999 e se a regra nele inserida se refere a prescricao ou decadéncia, Couto e

Silva pondera que a decadéncia atinge o direito subjetivo e a prescricao se refere a

pretensao e explica:

O que se extingue, pelo transcurso do prazo, desde que nao haja ma
fé do interessado, é o préprio direito da Administragao Publica federal
de pleitear a anulagéo do ato administrativo, na esfera judicial, ou de
ela propria proceder a essa anulagdo, no exercicio da autotutela
administrativa. Esse prazo ndao é passivel de suspensao ou
interrupcdo, como geralmente sucede, alids, com o0s prazos
decadenciais. De outro lado, - insista-se - ndo existe pretensao a
invalidacdo, pois nada ha exigir no comportamento da outra parte,
como também nenhum dever juridico corresponde ao direito a
invalidar, o que j& se ressaltou ser trago caracteristico dos direitos
formativos.'®* (grifos no original)

O prazo estabelecido no art. 54 da Lei n® 9.784/1999 é, portanto, relativo a

decadéncia do direito de a administracdo publica anular ou alterar os atos de

concessao. Resta saber se é aplicavel ao Tribunal de Contas e delimitar o momento

em que comeca a fluir.

183BRASIL. Senado Federal. Novo Codigo Civil: exposicdo de motivos e texto sancionado, p. 38-39.

1840 Principio da Segurancga Juridica (Protegdo a Confianga) no Direito Publico Brasileiro e o Direito da
Administragao Publica de Anular seus Préprios Atos Administrativos: o Prazo Decadencial do art. 54
da Lei do Processo Administrativo da Uni&o (Lei n° 9.784/99). Revista Brasileira de Direito Publico
- RBDP Belo Horizonte, n. 6, ano 2 Julho / Setembro 2004 Disponivel em:
<http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=12568>. Acesso em: 30 abr. 2016.
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J& que a Lei n? 9.784/1999 regula o processo administrativo da
Administracdo Publica Federal, ndo tem o condado de afastar as prerrogativas
conferidas ao Tribunal de Contas pela CRFB/88 na sua funcao fiscalizatéria de
controle externo. Esse foi o posicionamento em deciséo firmada pelo Tribunal de
Contas da Unidao, da qual se extraem os seguintes excertos:

Nao sendo 6rgdo que exerca funcdo administrativa, ou mesmo
jurisdicdo de cunho administrativo, exceto sobre assuntos internos, o
Tribunal de Contas nao estd compelido a observar os ditames da Lei
n.% 9.784/99, que alias determina uma processualistica amplamente
divergente daquela ja regulada pela Lei n.® 8.443/92, aplicaveis aos
julgamentos em matéria de controle externo. [...]

Portanto, assim como nao seria de se admitir que tivesse aplicacédo
sobre o controle jurisdicional do Poder Judiciario, a Lei do Processo
Administrativo, estabelecendo as regras da processualistica peculiar
da Administracdo, ndo pode se estender ao controle externo
parlamentar efetuado com o auxilio do Tribunal de Contas, sob pena
de subverter a l6gica da distribuicao e separacao dos poderes. [...]
Nao se deve perder de vista, enfim, que as decisées do Tribunal de
Contas traduzem o exercicio da funcao de controle externo, de carater
legislativo, sobre a funcdo administrativa, que com ela nao se
confunde. Ao apontarem irregularidades quando da fiscalizagdo da
atividade administrativa, as decisdées do Tribunal exigem um ato
posterior da Administragdo, para corregcdo do ponto impugnado.
Todavia, agindo assim, a Administracao Publica nao exerce autotutela,
como se retirasse do mundo juridico, sponte sua, o ato irregular. Na
realidade, esta sendo vinculada a esse agir, por forca de determinagéao
do 6rgao de controle externo. Nesses casos, inexistindo autotutela,
n&o ha que se falar na aplicacéo da Lei n.2 9.784/99."%

O STF também afasta a aplicacao da Lei n® 9.784/1999 na processualista

do Tribunal de Contas, como se demonstra no acérdao a seguir:

ADMINISTRATIVO. PENSAQ. T.C.U.. JULGAMENTO DA
LEGALIDADE: CONTRADITORIO. PENSAO: DEPENDENCIA
ECONOMICA. I. - O Tribunal de Contas, no julgamento da legalidade
de concessao de aposentadoria ou pensao, exercita o controle externo
que lhe atribui a Constituicado Federal, art. 71, lll, no qual nao esta
jungindo a um processo contraditério ou contestatério. Precedentes do
STF. Il. - Inaplicabilidade, no caso, da decadéncia do art. 54 da Lei
9.784/99. lll. - Concessao da pensao julgada ilegal pelo TCU, por isso
que, a data do O6bito do instituidor, a impetrante ndo era sua
dependente econémica. IV. - M.S. indeferido.

185BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo: TC-013.829/2000. Acérddo: 1020. Orgao julgador:
Plenario. Relator: Ministro Marcos Vinicios Vilaga. Data da sessao: 21/11/2000. Data da publicacao:
15/12/2000. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight> Acesso em: 20 abr. 2016.



101

[...] Também n&o ha falar, no caso, na decadéncia do direito de a
Administragao anular os atos administrativos de que decorram efeitos
favoraveis para os destinatarios — Lei 9.784, de 29.01.99, art. 54.
Corretas as informagdes, no ponto:

“(...)
16. Acerca da discussao da incidéncia da Lei n® 9.784/1999 sobre 0s
atos de controle externo a cargo do Tribunal de Contas da Unido,
demonstrou-se que a natureza do ato de registro nao é administrativa
tipica, mas inerente a jurisdicdo constitucional de controle externo,
compondo o ato de concessao apenas substancialmente, porquanto

Ihe irradia efeitos necessarios a vitalidade plena.|...]'®

Dessa feita, o art. 54 da Lei n® 9.784/1999 nao se aplica aos Tribunais de
Contas. Primeiro, porque diz respeito ao poder de autotutela da Administracdo Publica
Federal e ndo se relaciona com a fungdo de controle externo desempenhada pela
Corte de Contas. Segundo, porque os Tribunais de Contas possuem leis especificas
regulando seus processos. No TCU, a Lei Orgénica foi instituida pela Lei n® 8.443, de
16/07/1992 e no TCE/SC pela Lei Complementar (estadual) n® 202, de 15/12/2000. A
Lei n? 9.784/1999 aplica-se ao TCU no ambito de sua atividade meio, ou seja, no
desempenho das fungdes administrativas e ndo em relacdo a atividade fim que
corresponde ao controle externo. E o que se depreende do art. 12 de referida norma:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo
administrativo no ambito da Administracdo Federal direta e indireta,
visando, em especial, a protecao dos direitos dos administrados e ao
melhor cumprimento dos fins da Administragao.

§ 1° Os preceitos desta Lei também se aplicam aos érgaos dos
Poderes Legislativo e Judiciario da Unido, quando no desempenho de
funcdo administrativa.

Muito embora o Tribunal de Contas da Unidao nao esteja subordinado ao
Poder Legislativo, como esclarecido no capitulo 2 deste trabalho, em sentido amplo,
€ agrupado nesse Poder. Mas, repita-se, pela jurisprudéncia do TCU e do STF, a Lei

n® 9.784/1999 nao abrange a processualistica propria de controle externo.

De qualquer forma, esse nunca foi um ponto pacifico na doutrina e nos

tribunais patrios. A controvérsia maior sempre girou em torno da natureza juridica dos

18BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 24.859/Distrito Federal. Orgéo
julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ministro Carlos Velloso. Data da sessao: 04/08/2004. Data da
publicagéo: 27/08/2004. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listardurisprudencia.asp?s1=%28MS%24.SCLA.+E+2485
9.NUME.%29+0U+%28MS.ACMS.+ADJ2+24859. ACMS.%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyur
l.com/9wvzt7d> Acesso em: 20 abr. 2016.
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atos de concessao, como explanado no capitulo 1. A aplicabilidade ou ndo do art. 54
da Lei n® 9.784/1999 na atividade de controle externo acabou relegada ao segundo
plano — muitas vezes, sequer discutida —, limitando-se 0 embate em classificar os atos
de aposentadoria, reforma e pensdo em compostos ou complexos.

O proéprio TCU, em que pese ter consignado no acérddo 1.020/2000'87, que
a Lei do Processo Administrativo ndo incide nos processos de competéncia daquele
Tribunal, delineados pelo art. 71 da CRFB/88, em 13/06/2012 editou a Sumula 278,

com o seguinte teor:

Os atos de aposentadoria, reforma e pensao tém natureza juridica de
atos complexos, razdo pela qual os prazos decadenciais a que se
referem o § 2° do art. 260 do Regimento Interno e o art. 54 da Lei n®
9.784/99 comegam a fluir a partir do momento em que se aperfeicoam
com a decisdo do TCU que os considera legais ou ilegais,
respectivamente.'8®

Os motivos para afastar a incidéncia da Lei n? 9.784/1999 sao robustos o
suficiente para nao aplicar o quinquénio decadencial do art. 54. Mesmo assim, o
proprio TCU optou em sumular o entendimento de que nao € aplicavel por outro
fundamento, qual seja, pela natureza complexa dos atos de aposentadoria, reforma e
pensdo. Isso demonstra a confusdo estabelecida nesse assunto, prevalecendo
sempre a discussao em torno da natureza juridica dos atos de pessoal e nao pela
inaplicabilidade da Lei do Processo Administrativo no controle externo.

De toda maneira, o escopo desse item € delimitar o inicio do prazo
decadencial, isto é, quando comeca a fluéncia dos cinco anos, apds 0s quais a
administragdo publica esta impedida de anular ou alterar os atos de aposentadoria,

reforma e pensao.

Muito ja se discutiu sobre a delimitagdo do inicio do prazo de decadéncia.

Por ora houve entendimento de que a contagem do prazo teria inicio com a publicagao

187BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo: TC-013.829/2000. Acérddo: 1020. Orgao julgador:
Plenario. Relator: Ministro Marcos Vinicios Vilaga. Data da sessao: 21/11/2000. Data da publicacao:
15/12/2000.<https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight> Acesso em: 20 abr. 2016.

188BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Sumula 278, de 13/06/2012.
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do ato; noutras que o inicio seria a entrada do ato no Tribunal de Contas e, ainda, que
esse so teria inicio apds o registro pelo Tribunal de Contas.

Conforme relatado alhures, o Tribunal de Justica de Santa Catarina
esposava o entendimento de que o prazo da decadéncia do direito da administracao
anular ou alterar o ato de aposentadoria, reforma ou pensdao comecgava a fluir a partir
da respectiva publicacdo. O Superior Tribunal de Justica, no entanto, apreciando
Recursos Especiais interpostos pelo Estado de Santa Catarina considerou que a
decadéncia ndo se opera enquanto nao registrado o ato pelo Tribunal de Contas e
passou a devolver os Mandados de Seguranca para que fosse analisado o mérito em
cada caso.

Embora tenha ocorrido a mudanca de entendimento quanto a esse aspecto,
o TJSC continuou a anular as decisées do TCE/SC que tenham denegado o registro
de atos. A anulagao se da por outros fundamentos: Teoria da Perda de uma Chance
ou por nao ter sido oportunizado o exercicio do contraditério e da ampla defesa.

Em um desses casos, em que o STJ devolveu o0 mandado de seguranca
para analisar o mérito, o Tribunal de Justica catarinense manteve a aposentadoria,

aplicando a Teoria da Perda de uma Chance, conforme acérdao a seguir transcrito:

MANDADO DE SEGURANGCA. SERVIDOR PUBLICO MUNICIPAL.
APOSENTACAO VOLUNTARIA E INTEGRAL POR TEMPO DE
SERVICO. CQMPUTO DO TEMPO RURAL. AUSfENCIA DE
CONTRIBUICAO  PREVIDENCIARIA. IMPUGNACAO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS COM_ NEGATIVA DO REGISTRO E
DETERMINAGCAO DA ANULACAO DO ATO ADMINISTRATIVO
APOSENTATORIO. DIREITO LIQUIDO E CERTO VIOLADO.
IMPOSSIBILIDADE MATERIAL DA APLICAGAO DO INSTITUTO DA
REVERSAO FUNCIONAL, ALCANCADOS OS 70 (SETENTA) ANOS
DE IDADE PELO SERVIDOR. MEDIDA QUE DEVERIA TER SIDO
DETERMINADA PELO TRIBUNAL DE CONTAS A EPOCA DA
DECISAO ADMINISTRATIVA. VIOLAGAO AO PRINCIPIO DA
SEGURANGA JURIDICA, ENQUANTO PROJEGCAO OBJETIVA DO
PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E ELEMENTO
CONCEITUAL DO ESTADO DE DIREITO. DESRESPEITO AINDA AO
PRINCIPIO DA LEALDADE, UM DOS CONTEUDOS DO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA MORALIDADE  ADMINISTRATIVA.
INOBSERYANCIA AINDA, DOS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E
DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVAS, BEM ASSIM DA RAZOAVEL
DURACAO DO PROCESSO. MALFERIMENTO, ADEMAIS, A
INSTITUTOS DO DIREITO CIVIL DE PLENA APLICACAO NA
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ESFERA PUBLICA A PARTIR DA CONSTITUCIONALIZAGAO DO
DIREITO, TAIS COMO O DA “PERDA DE UMA CHANCE” E DA
“SUPRESSIO”. ORDEM CONCEDIDA.®

No corpo do acoérdao, explica-se que a Teoria da Perda de uma Chance
tem origem na doutrina francesa e se caracteriza quando, em virtude da conduta de
outrem, desaparece a probabilidade de um evento que possibilitaria um beneficio
futuro para a vitima, como progredir na carreira artistica ou militar, arrumar um melhor
emprego, deixar de recorrer de uma sentenca desfavoravel pela falha do advogado, e
assim por diante. Deve-se, pois, entender por chance de probabilidade de se obter um

lucro ou de se evitar uma perda.

Em outro caso semelhante, quando o STJ também devolveu o processo ao

TJSC para novo julgamento, a Corte catarinense proferiu acérdao no seguinte sentido:

MANDADO DE SEGURANCA. POLICIAL MILITAR.
TRANSFERENCIA PARA A RESERVA REMUNERADA.
APRECIACAO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO. TEMPO
DE SERVICO RURAL. FALTA DO RECOLHIMENTO DAS
RESPECTIVAS CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS.
DISCREPANCIA VERIFICADA DEPOIS DE DOZE ANOS.
ARREDAMENTO DA DECADENCIA ADMINISTRATIVA PELO
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. DENEGACAO DO REGISTRO
DOATO DE TRANSFERENCIA PARA A RESERVA REMUNERADA.
APLICACAO DA TEORIA DA PERDA DE UMA CHANCE. TARDANCA
DA ADMINISTRACAO QUE IMPOSSIBILITA AO IMPETRANTE
CUMPRIR O TEMPO RESTANTE PARA A INTEGRALIDADE DA
RESERVA REMUNERADA. MALFERIMENTO AO DIREITO LIQUIDO
E CERTO. PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA. SITUACAO
CONSOLIDADA. ORDEM CONCEDIDA. A razoavel duragdo do
processo administrativo resulta como primado constitucional
subjacente, mesmo antes da Emenda Constitucional n. 45/2004. Se a
delonga da Administragdo em negar o pleito do impetrante desborda
para o irrazoavel, impedindo-lhe de alcangar a totalidade dos
proventos da reserva remunerada, o Estado ocasionou a perda de
uma chance (perte d'une chance) na consecugdo de um beneficio.
Sobre a teoria da perda de uma chance, preleciona Sérgio Cavalieri
Filho: "O direito patrio, onde a teoria vem encontrando ampla
aceitacao, enfatiza que 'a reparacao da perda de uma chance repousa
em uma probabilidade e uma certeza; que a chance seria realizada e
que a vantagem perdida resultaria em prejuizo' (Caio Mario,
Responsabilidade Civil, 9. Ed., Forense, p. 42). E preciso, portanto,

18SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca 2007.037593-9. Orgao julgador:
Grupo de Camaras de Direito Publico. Relator para acérdao: Desembargador César Abreu. Data do
julgamento: 11/03/2015. Data da publicagao:27/03/2015. Disponivel em:
<http://app6.tjsc.jus.br/cposg/pcpoSelecaoProcesso2Grau.jsp?cbPesquisa=NUMPROC&dePesqui
sa=20070375939&Pesquisar=Pesquisar> Acesso em: 22 abr. 2016.
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que se trate de uma chance séria e real, que proporcione ao lesado
efetivas condi¢des pessoais de concorrer a situacao futura esperada.
Aqui, também, tem plena aplicagao o principio da razoabilidade."
Baldada a chance, ha malferimento a direito liquido e certo amparavel
pelo mandado de seguranga. De outro vértice, o Supremo Tribunal
Federal julgou: "Direito Administrativo. 2. Aposentadoria. 3. Tribunal de
Contas da Unido. Negativa de registro de aposentadoria. 4. Seguranga
juridica como subprincipio do estado de direito. Situagdo consolidada,
prevalecendo a boa-fé e a confianga. 5. Aptidao da justificagao judicial
para produzir os efeitos a que se destina. 6. Seguranga concedida."
(STF, MS n. 22.315/MA, rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 17.04.2012).1%°

Como se observa, a ementa do acérdao menciona “discrepancia verificada
depois de doze anos”; “tardanca da administragcdo que impossibilita o impetrante
cumprir o tempo restante para integralidade da reserva remunerada”. Verificando o
caso concreto, tem-se que a inativagao se deu por meio da Portaria n. 097/PMSC/97,
de 17/03/1997, sendo esta, juntamente com documentacao pertinente, protocolada no
TCE/SC em 04/07/2006. A decisao definitiva foi proferida em 15/04/2009 e o processo
foi devolvido a origem em 31/03/2010, ou seja, o tempo de permanéncia no Tribunal
de Contas foi de 03 anos, 08 meses e 27 dias. O registro foi recusado, pois houve
cOmputo de 04 anos, 02 meses e 28 dias de tempo de ruricola sem a respectiva
contribuicdo previdenciaria, contrariando o § 9° do art. 201 da CRFB/88. O militar, que
nasceu 11/07/1949, passou para a reserva remunerada com 47 anos de idade.
Quando o TCE/SC detectou a restricdo na contagem do tempo de contribuicido, ou
seja, na primeira oportunizacdo de saneamento que se deu em 18/09/2006, o militar
ja contava com 57 anos de idade, ndo sendo mais possivel preencher o tempo

faltante.!91

A analise no TCE/SC nao excedeu o limite razoavel de cinco anos, o
problema se deu na tardanca do envio do ato a apreciacao do controle externo, mais
de nove anos apos a publicacao. Atualmente isso nao ocorre, pois, como demonstrado

199SANTA CATARINA. Tribunal de Justiga. Mandado de Seguranga 2009.026873-3. Orgao julgador:
Grupo de Camaras de Direito Publico. Relator designado para acérdédo: Desembargador Gerson
Cherem I1l. Data do julgamento: 12/11/2014. Data da publicagdo: 02/03/2015. Disponivel em:
<http://app6.tjsc.jus.br/cposg/pcpoSelecaoProcesso2Grau.jsp?cbPesquisa=NUMPROC&dePesqui
sa=20090268733&Pesquisar=Pesquisar> Acesso em: 21 abr. 2016.

199SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Processo: SPE 06/00349713. Orgéo julgador:
Tribunal Pleno. Relator: Conselheiro César Filomeno Fontes. Acorddo: 1.370. Data da sesséo:
15/04/2009. Data da publicacao: 28/04/20089. Disponivel em:
<http://servicos.tce.sc.gov.br/processo/index.php> Acesso em: 22 abr. 2016.
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no capitulo 2, os jurisdicionados do TCE/SC tém 90 dias para enviar os atos de

concessao sujeitos ao registro.9?

Na situacao narrada, evidencia-se que o militar realmente nao teria chance
de cumprir o tempo faltante, pois, pelo regramento’ ao qual era submetido ja teria
ultrapassado a idade limite para permanéncia na ativa. Tal impedimento levou o TJSC
a aplicar a Teoria da Perda de uma Chance.

Gabardo e Valiati comentam que,

Nesse aspecto, tendo em vista a efetiva incidéncia do principio da
confianca, cumpre mencionar a aplicacao da teoria da perda de uma
chance ao caso. No sentido juridico, a perda de uma chance é a
probabilidade real de alguém obter um lucro ou evitar um prejuizo; vale
dizer, o autor do ato (no caso, o poder publico), por meio da sua
conduta, faz com que a vitima perca a oportunidade de conseguir uma
situacao futura melhor.'*

Além da situagédo acima descrita, ha casos em que o TJSC anula a deciséao
do Tribunal de Contas por nao ter sido oportunizado ao particular o exercicio do
contraditério e da ampla defesa, considerando para isso 0 decurso de cinco anos a
contar da data da aposentadoria e ndo da entrada no TCE/SC'%. Esse problema sera

enfrentado em item adiante.

Na maioria dos casos, todavia, o Tribunal de Justica catarinense tem
acompanhado a jurisprudéncia do STF e considerado que nao se opera a decadéncia
perante o Tribunal de Contas, por ser o0 ato de aposentadoria (também compreendidos
atos de reforma e de pensao) complexo, aperfeicoando-se somente apds o registro.
Nesse sentido:

APELAGCAO CiVEL,. ACAO DE RITO QRDINARIO.APOSENTADORIA
DO SERVIDOR PUBLICO. ANULAGAO DOATO REALIZADA APOS

192SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Instru¢do Normativa N.TC-011/2011.

19SANTA CATARINA. Assembleia Legislativa do Estado. Lei n® 6.218/1993.

194GABARDO, Emerson. VALIATI, Thiago Preiss. A inconstitucionalidade da instituicao de
contribuicdo previdenciaria para servidores inativos. RDA — Revista de Direito Administrativo.
Belo Horizonte, ano 2015, n. 270, set/dez 2015, p.256.

195SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Apelagdo Civel 2014.023654-3, de Blumenau. Relator:
Desembargador Sérgio Roberto Baasch Luz. Data da publicagdo: 20/01/2015. Apelacdo Civel
2014.025518-9, de Gaspar. Relator: Desembargador Julio César Knoll. Data da publicago:
02/12/2014. Disponivel em:
<http://app6.tjsc.jus.br/cposg/pcpoSelecaoProcesso2Grau.jsp?cbPesquisa=NUMPROC&dePesqui
sa=20140236543&Pesquisar=Pesquisar> Acesso em: 22 abr. 2016.
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O TRANSCURSO DE MAIS DE 9(NOVE) ANOS DA APOSENTAGCAO
PELA MUNICIPALIDADE.ATO ADMINISTRATIVO COMPLEXO QUE
EXIGEMANIFESTACOES DE VONTADE DO CHEFE DO
PODEREXECUTIVO MUNICIPAL E DO TRIBUNAL DE CONTAS
DOESTADO. PRAZO DECADENCIAL QUINQUENAL DISPOSTONO
ART. 54 DA LEI N. 9.784/99 QUE SOMENTE SE INICIAAPOS
MANIFESTACAO DA CORTE DE CONTAS PARA FINSDE
REGISTRO. ENTENDIMENTO PACIFICADO NO STF E
STJ.DECADENQIA NAO CONFIGURADA. SENTENGCA
DEIMPROCEDENCIA  MANTIDA. RECURSO CONHECIDO
EDESPROVIDO.

"A decadéncia prevista no art. 54 da Lei 9.784/99 ndo se consuma no
periodo compreendido entre o ato administrativo concessivo de
aposentadoria ou pensao e o posterior julgamento de sua legalidade
e registro pelo Tribunal de Contas da Unido, que consubstancia o
exercicio da competéncia constitucional de controle externo
(CRFB/88, art. 71, 1ll) -, porquanto o respectivo ato de aposentagéo é
juridicamente complexo, e, apenas, se aperfeicoa com o registro na
Corte de Contas. [...]'%

O Supremo Tribunal Federal, como ja discutido no capitulo 1 deste
trabalho, tem entendimento pacifico de que o ato de inativagcédo € complexo e, por
consequéncia, o prazo decadencial sé comeca a contar a partir da manifestacdo do

controle externo:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL. SERVIDOR PUBLICO. AVERBAGCAO DE
TEMPO DE SERVICO EM REGIME DE ECONOMIA FAMILIAR.
AUSENCIA DE RECOLHIMENTO  DAS CONTRIBUICOES
PREVIDENCIARIAS. APOSENTADORIA. ATO COMPLEXO. TERMO
INICIAL. MANIFESTACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS.
DECADENCIA. INEXISTENCIA. JURISPRUDENCIA PACIFICADA
NO STF E NO STJ.

1. O ato de aposentadoria € complexo, ndo havendo que se cogitar
de decadéncia para a Administracéo revisar o beneficio antes da
manifestacdo do Tribunal de Contas. Precedentes: AgRg no REsp
1.361.526/PE, Rel. Min. Regina Helena Costa, Primeira Turma,
DJe11/03/2016; AgRg no AREsp 206.089/PR, Rel. Min. Benedito
Gongalves, Primeira Turma, DJe 03/02/2016. [...]'*”

19%SANTA CATARINA. Tribunal de Justiga. Apelagéo Civel n. 2010.043331-0, de S&o Bento do Sul.
Orgao julgador: Quarta Camara de Direito Publico. Relator: Des. Subst. Paulo Ricardo Bruschi. Data
da  sessdo: 13/08/2015. Data da publicagdo:  25/08/2015. Disponivel  em:
<http://app6.tjsc.jus.br/cposg/pcpoSelecaoProcesso2Grau.jsp?cbPesquisa=NUMPROC&dePesqui
sa=20100433310&Pesquisar=Pesquisar> Acesso em: 22 abr. 2016.

197BRASL. Superior Tribunal de Justica.AgRg no AREsp 367.904/SC. Orgéo julgador: Primeira Turma.
Relator: Ministro Benedito Gongalves. Data do julgamento: 05/04/2016. Data da publicagao:
11/04/2016.Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=15005
23&num_registro=201302176456&data=20160411&formato=PDF> Acesso em: 25 abr. 2016.
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Enquanto no STJ houve controvérsia a respeito do inicio do prazo
decadencial, como aludido no capitulo 1, no STF sempre prevaleceu o entendimento
de que nao se opera a decadéncia para o Tribunal de Contas e o prazo s6 inicia ap6s
o registro. Destaca-se que, na apreciacao do Recurso Extraordinario 636.553/RS, o
STF reconheceu a existéncia de repercussdao geral da questao constitucional
suscitada, qual seja, em relacdo a obrigatoriedade de o TCU observar os principios
do contraditério e da ampla defesa no exame da legalidade de atos concessivos de
aposentadoria, reformas e pensoes, apos o decurso do prazo de cinco anos (Tema n®
445)198,

A observancia do exercicio do contraditério e da ampla defesa sera

discutida no préximo item.

3.2 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E O PROBLEMA ESPECIFICO DO
PODER-DEVER DA ATUAGCAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NOS
PROCEDIMENTOS PARA INATIVACAO NO RPPS: DIMENSAO TEMPORAL

Apesar da remansosa jurisprudéncia de que, no exercicio da competéncia
constitucional que lhe é atribuida, o Tribunal de Contas exerce papel fundamental para
a perfectibilizacao dos atos de aposentadoria, reforma e pensao, o que implica o inicio
do transcurso do quinquénio decadencial somente apds o registro, na sessao plenaria
de 30/05/2007, o Supremo Tribunal Federal aprovou a Sumula Vinculante n® 3 com o
sequinte teor:

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

198BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 636.553 / RS. Relator: Ministro Gilmar
Mendes. Data da sessdo: 24/06/2011. Data da publicacdo: 09/03/2012. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listardurisprudencia.asp?s1=%28RE%24.SCLA.+E+636
553.NUME.%29+0OU+%28RE.PRCR.+ADJ2+636553.PRCR.%29&base=baseRepercussao&url=htt
p://tinyurl.com/b3v65tm> Acesso em: 25 abr. 2016.
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O intuito foi proteger o servidor, militar ou pensionista para que nao ficasse
a mercé da administracdo, aqui se subentende também o Tribunal de Contas, que

pode demorar anos na analise do ato.

O enunciado é claro ao afastar a exigéncia do contraditério e da ampla
defesa nos casos em que o Tribunal de Contas aprecia a legalidade do ato de
concessao inicial de aposentadoria, reforma ou pensado. Contudo, na evolucdo da
jurisprudéncia, sem que fosse alterada a redacao da sumula, foi ampliada a aplicacao,
passando a ser exigido que se oportunize o contraditério e a ampla defesa também
nas concessoes iniciais. Nesses casos, o chamamento do particular ao processo
mostra-se obrigatério quando transcorridos cinco anos desde a entrada do ato no
Tribunal de Contas. A principio, o STF afirmou ser necessario oportunizar a
manifestacdo do interessado quando o prazo de cinco anos tenha passado in albis,
isto &, sem manifestacdo alguma por parte do controle externo. E o que se depreende
do seguinte acérdao:

MANDADO DE SEGURANGCA. ATO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
NEGATIVA DE REGISTRO A APOSENTADORIA. PRINCIPIO DA
SEGURANCA JURIDICA. GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DO
CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA. [...] 3. A inércia da Corte
de Contas, por mais de cinco anos, a contar da aposentadoria,
consolidou afirmativamente a expectativa do ex-servidor quanto ao
recebimento de verba de carater alimentar. Esse aspecto temporal diz
intimamente com: a) o principio da seguranga juridica, projecao
objetiva do principio da dignidade da pessoa humana e elemento
conceitual do Estado de Direito; b) a lealdade, um dos conteudos do
principio constitucional da moralidade administrativa (caput do art. 37).
S&o de se reconhecer, portanto, certas situagoes juridicas subjetivas
ante o Poder Publico, mormente quando tais situagdes se formalizam
por ato de qualquer das instancias administrativas desse Poder, como
se da com o ato formal de aposentadoria. 4. A manifestacao do 6rgao
constitucional de controle externo ha de se formalizar em tempo que
nao desborde das pautas elementares da razoabilidade. Todo o Direito
Positivo é permeado por essa preocupagdo com o tempo enquanto
figura juridica, para que sua prolongada passagem em aberto nao
opere como fator de séria instabilidade inter-subjetiva ou mesmo
intergrupal. A propria Constituicdo Federal de 1988 da conta de
institutos que tém no perfazimento de um certo lapso temporal a sua
prépria razdao de ser. Pelo que existe uma espécie de tempo
constitucional médio que resume em si, objetivamente, o desejado
critério da razoabilidade. Tempo que é de cinco anos (inciso XXIX do
art. 7? e arts. 183 e 191 da CF; bem como art. 19 do ADCT). 5. O prazo
de cinco anos é de ser aplicado aos processos de contas que tenham
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por objeto o exame de legalidade dos atos concessivos de
aposentadorias, reformas e pensodes. Transcorrido in albis o interregno
quinquenal, a contar da aposentadoria, € de se convocar 0s
particulares para participarem do processo de seu interesse, a fim de
desfrutar das garantias constitucionais do contraditério e da ampla
defesa (inciso LV do art. 52). 6. Seguranca concedida.'®®

Nota-se que no item 5, usa-se a expressao “in albis”, isto significa dizer que
no quinquénio houve inércia do érgdo de controle. Ademais, nos itens 3 e 5 fala-se
em cinco anos a contar da aposentadoria, no entanto, em sede de embargos de
declaragao, houve a correcao para que o prazo fosse contado a partir da chegada do
ato no Tribunal de Contas verbis:

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO EM
MANDADO DE SEGURANCA. ALEGACAO DE CONTRADICAO.
REJEICAO DOS EMBARGOS DE DECLARAGCAO DO IMPETRANTE
E ACOLHIMENTO, EM PARTE, DOS EMBARGOS DA UNIAO. 1.
Auséncia de omissao, contradicdo e obscuridade quanto a alegada
necessidade de esclarecimento sobre a extensdo da ordem
concedida, porquanto o acérddao impugnado, ao conceder a
seguranga, expressamente anulou o acérdao do Tribunal de Contas
da Unidao que negou registro ao ato de aposentadoria, sem impedir
que novo julgamento seja realizado, com obrigatoria observancia
do contraditorio e da ampla defesa. 2. O termo inicial do prazo de
cinco anos, ap6s o qual sera obrigatéria a instauragdo de
procedimento com ampla defesa e contraditério do ex-servidor junto
ao Tribunal de Contas da Unido, para efeito de registro de
aposentadoria, € a data de recebimento, pelo TCU, do ato concessivo
de aposentadoria. Embargos de declaracao da Unidao acolhidos,
portanto, para substituicio da expressiao “a contar da
aposentadoria”, constante dos itens 3 e 5 da ementa, por “a
contar do recebimento, pelo Tribunal de Contas da Uniao, do ato
concessivo de aposentadoria”, em razao de contradicdo com o
conteudo decisério do acérdao embargado. 3. Embargos de
declaracao do impetrante rejeitados. Embargos de declaracdo da
Unido acolhidos, em parte, sem efeitos infringentes. (g.n.)?®

199 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25116 / Distrito Federal. Orgao
julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ministro Ayres Britto. Data do julgamento: 08/09/2010. Data da
publicacéo: 10/02/2011. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=618869> Acesso em: 25 abr.
2016.

200 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 25116 Embargos de Declaragéo —
segundos / Distrito Federal. Orgao julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ministro Teori Zavascki. Data
do julgamento: 22/05/2014. Data da publicacdo: 13/06/2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2253847>  Acesso
em: 25 abr. 2016.
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No TJSC, a principio, houve anulacédo de decisdes do Tribunal de Contas

em que o processo tenha tramitado sem a participagcdo do administrado, resultando

em denegacado do registro. Para isso, o judiciario catarinense considerava o

transcurso de cinco anos a contar da publicacdo do ato. Nesse sentido:

Apelacao Civel. Servidor publico inativo. Registro de aposentadoria
negado pelo Tribunal de Contas do Estado. Retificagéo do ato. Lapso
temporal entre 0 ato aposentatério e a sua revogagao superior a cinco
anos. Ato complexo. Decadéncia administrativa afastada. Devido
processo legal ndo observado no ambito do Tribunal de Contas.
llegalidade observada. Nulidade que deve ser reconhecida. Ato
aposentatério mantido. Sentenca mantida por fundamento diverso.2°!

Todavia, em decisbes recentes do TJSC evidencia-se que o entendimento

foi amoldado de acordo com a jurisprudéncia do STF e passou a ser assegurado o

exercicio do contraditério e da ampla defesa quando tenham transcorrido cinco anos,

a contar do ingresso do ato no TCE/SC e ndao mais da data do ato, como ocorrera no

inicio. Vale citar:

MANDADO DE _ SEGURANGA.
CONSTITUCIONAL.PREVIDENCIARIO. CUMULAGCAO DE PENSAO
POR MORTE.NEGATIVA DE REGISTRO PELO TRIBUNAL DE
CONTAS.DETERMINACAO DE OPCAO DE  APENAS UMA
PENSAO.EXECUCAO PELO IPREV. DECADENCIA DO ART. 54 DA
LEIN. 9.784/99 E ILEGITIMIDADE PASSIVAAFASTADAS
EMJULGAMENTO ANTERIOR. AUSENCIA DE CONTRADITORIO
EAMPLA DEFESA. SUMULA VINCULANTE N.
3/STF.DESNECESSIDADE. REGISTRO INICIAL DE CONCESSAO
DEPENSAO. AUSENCIA~ DE TRANSCURSO DE MAIS DE 5(CINCO)
ANOS DE TRAMITAGAO DO FEITO NA CORTE DECONTAS.
PRECEDENTES DO STF E DESTE SODALICIO.CUMULACAO DE
PENSAO POR MORTE. CARGOSINACUMULAVEIS.
IMPOSSIBILIDADE. ART. 37, XVI, DA CRFB.ORDEM DENEGADA.

"A Sumula Vinculante n. 3, do STF, determina que se assegure o
contraditorio e a ampla defesa ao administrado quando da decisdo do
Tribunal de Contas puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, "excetuada a apreciacao
da legalidade do ato de concessao inicial de aposentadoria, reforma e
pensao”. "Na linha da recente jurisprudéncia desta Corte, exige-se a
observancia do contraditério e da ampla defesa nos processos de
registro de aposentadoria quando decorre mais de cinco anos entre a

200SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Apelagdo Civel n. 2013.020829-7, de Palhoca. Orgédo
julgador: Terceira Camara de Direito Publico. Relator: Desembargador Pedro Manoel Abreu. Data

da decisao:

27/05/2014. Data da publicagéo: 10/06/2014. Disponivel  em:

<http://app6.tjsc.jus.br/cposg/pcpoResultadoConsProcesso2Grau.jsp#>Acesso em 26 abr. 2016.
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data de ingresso do processo administrativo no Tribunal de Contas da
Unido e a efetiva apreciagéo do registro de aposentadoria".2%2

Por certo que nao se confunde o exercicio do contraditério e da ampla
defesa com a decadéncia. Inclusive, as determinacdes judiciais para anular decisoes
do Tribunal de Contas que nao tenham propiciado o exercicio dessas duas garantias
constitucionais, ressaltam que apds o chamamento do particular, o processo podera

ser reiniciado, resultando em novo julgamento.

Nos processos judiciais ou administrativos, o contraditorio e a ampla defesa
estdo assegurados aos litigantes e aos acusados em geral, conforme inciso LV do art.
52 da CRFB/882%3, Nos atos de concessdo, quando ameacgada a permanéncia do ato
da maneira como foi expedido, seja por anulacdo ou mesmo diminuicdo de proventos,
o0 interessado tem direito de tomar conhecimento do contetdo do processo no ambito
da Corte de Contas e, se quiser, pode comparecer ao feito para se defender e buscar
manter o ato incélume ou, quica, atenuar os impactos negativos. Pode, por exemplo,
demonstrar contribuicdo previdenciaria que esteja sendo questionada; provar que
exerceu funcdo de magistério, em questionamento a esse quesito numa
aposentadoria especial para professor; demonstrar direito a determinada rubrica
remuneratéria; demonstrar compatibilidade de horarios numa acumulacao legal de
cargos; enfim, em qualquer situacao enfrentada, o particular tem direito a contradizer

a alegacao do controle externo ou apresentar provas em seu favor.
Furtado Coélho leciona que

O contraditério consiste no binémio informacao e reagao. As partes
devem ter acesso ao processo e ter conhecimento a respeito das
alegagbes realizadas pela contraparte, bem como pelas demais
integrantes da relagdo processual, como o Ministério Publico, as
manifestacdes de terceiros interessados ou do préprio juizo. De posse
dessas informacbes, as partes devem poder contra-argumentar,

202SANTA CATARINA. Tribunal de Justiga. Mandado de Seguranga 2012.054501-3, da Capital. Orgao
julgador: Grupo de Camaras de Direito Publico. Relator: Desembargador Sergio Roberto Baasch
Luz. Data do julgamento: 09/12/2015. Data da publicagdo: 15/12/2015. Disponivel em:
<http://app6.tjsc.jus.br/cposg/pcpoResultadoConsProcesso2Grau.jsp> Acesso em: 26 abr. 2016.

203BRASIL. Planalto. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — art. 5° [...] LV- aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral s&o assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes; [...]
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apresentando provas, declaragdes e tendo ampla oportunidade de
pronunciamento durante todo o curso do processo.2%*

Adiante, em topico especifico, se falara da aplicacdo de principios
constitucionais no sentido de proteger o servidor, militar ou pensionista, preservando,
na medida do possivel, o principio da legalidade. Mesmo assim, ndo ha como deixar
de mencionar, nesse ponto, que a garantia do contraditério e da ampla defesa, quando
ultrapassado limite razoavel — cinco anos, conforme Sumula Vinculante n? 3 e
jurisprudéncia do STF — justifica a aplicagao dos principios da seguranca juridica e da
protecdo da confianca. Nesses casos, 0s principios sdo assegurados no sentido de
preservar as relacdes juridicas, protegendo a boa-fé do cidaddo. O que se protege
com o exercicio do contraditério e da ampla defesa nao é a imutabilidade do ato e sim

a expectativa do interessado.?%

Outro ponto que deve ser destacado diz respeito ao érgao responsavel pelo
chamamento do particular. O Tribunal de Contas promove o controle externo dos seus
jurisdicionados, os quais estdo arrolados no inciso Ill do art. 71 da CRFB/88, quais
sejam, administracao direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas
pelo poder publico. Os aposentados, militares e pensionistas ndo compdem os polos
junto ao Tribunal de Contas: todas as determinacdes sao dirigidas a administracao
publica. E de asseverar, entretanto, que se o Tribunal de Contas se prolongar além
do limite razoavel de cinco anos para proferir decisao, é de sua incumbéncia promover
a manifestacdo do interessado no processo. Nas decisdes arroladas anteriormente,
nao se vé determinacao de que o Tribunal de Contas comunique diretamente o
beneficiario, subentendendo-se que a comunicagéo pode ser feita por meio do érgao
ou entidade concessora do ato. Essa medida pode parecer mais burocratica e morosa,
mas por vezes € necessaria, pois nem sempre o0 6rgao de controle dispde do endereco
do particular.

204COELHO, Marcus Vinicius Furtado. Garantias constitucionais e seguranga juridica. Belo
Horizonte: Férum, 2015, p. 55.

205GARDOSO, Adriana Regina Dias; CARDOSO, Luiz Eduardo Dias Cardoso. Seguranga juridica,
legalidade e o poder-dever do Tribunal de Contas para o registro dos atos de aposentadoria, reforma
e pensao. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de Po6s-Graduagdo Stricto Sensu em
Ciéncia Juridica da UNIVALI, ltajai, v.10, n.2, 1° quadrimestre de 2015. Disponivel em:
www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791. Acesso em: 06 mai. 2016.
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Em suma, na evolucdo da jurisprudéncia do STF, os efeitos da Sumula
Vinculante n® 3 foram ampliados para todos os casos de analise de atos de
aposentadoria, reforma e pensdo que permanecam no Tribunal de Contas num
interregno superior a cinco anos (desde o respectivo protocolo) e que estejam sujeitos
a denegacao do registro ou retificacao possa resultar em prejuizo ao interessado.

3.3 COLISAO E PONDERAGCAO ENTRE OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS:
PERSPECTIVA E DOGMATICA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Muito embora diversos principios ja tenham sido objeto de exposicao até
esse ponto do presente trabalho, cabe, agora, conceitua-los precisamente, sobretudo
porque o mote desse subitem e daqueles que Ihe sucedem consiste, exatamente, em
situar, em meio a um embate entre preceitos constitucionais, o problema acerca do

qual orbita este escrito.

Os principios, consoante sua etimologia sugere, sao, verdadeiramente, o
inicio de todo ordenamento juridico; sao seu sustento e, concomitantemente,
conformam-lhe. Sob essa perspectiva, usualmente acham-se positivados na
Constituicao, seja expressa, seja implicitamente.

De fato, € comum que os intérpretes do texto constitucional extraiam, de
sua leitura, um vasto arcabougo de principios implicitos. O principio da seguranca
juridica — que sera objeto de minuciosa exposicdo mais adiante — ilustra o que se

afirmou.

Nesse sentido, os principios apresentam-se como vetores que devem ser

seguidos tanto por legisladores, quanto por intérpretes2°6,

206CARDOSO, Luiz Eduardo Dias. A investigagao criminal pelo ministério publico e pela defesa
em face do principio da paridade de armas. 2014. 113 f. TCC (Graduagao) - Curso de Direito,
Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2014. Disponivel em:
<https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/127465>. Acesso em: 02 mai. 2016.
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José Afonso da Silva e Celso Antdnio Bandeira de Mello comungam da
concepcgao segundo a qual os principios, além de exprimirem a no¢ao de inicio do

ordenamento juridico, sdo “mandamentos nucleares de um sistema” 207208,

A concepgéo em questao é fundamental a solugdo da controvérsia acerca
da qual orbita o presente trabalho, na medida em que é exatamente do conflito entre
0S principios que se extraira a resposta a ser fornecida aquele problema.

Também essencial ao presente trabalho é a compreensdo de que 0s
principios sao objetos de uma construgao histérica — e ndo meros achados axiolégicos
—, que culmina com a recepc¢ao, expressa ou implicitamente, pelo texto constitucional,
momento a partir do qual ditos preceitos orientaréo a interpretacio de todo o direito°°.
Isto é, a partir da ocasidao em que sdo consagrados pelo ordenamento juridico, a
interpretacdo que desse se faz jamais poderda se dissociar daqueles preceitos
juridicos. Trata-se de fenbmeno que, no ordenamento juridico brasileiro, se tornou
mais notdrio a partir da “revolugdo copernicana do Direito Constitucional”?'? operada
com a promulgacao da CRFB/88, a qual recepcionou em seu bojo um vasto complexo
de principios juridicos.

A afirmagao quanto ao necessario recurso aos principios na hermenéutica
juridica, contudo, nao implica a inafastabilidade completa daqueles preceitos. De fato,
em situagdes nas quais se verifica um conflito entre principios constitucionais, algum
deles, com fundamento em uma racional constru¢cdo argumentativa — orientada,

sobretudo, pelo principio da proporcionalidade — cedera espaco ao outro.

Embora o conflito de principios seja verificado em numerosos casos,
importa, ao presente trabalho, sobretudo, a colisédo entre os principios da legalidade e
da seguranca juridica, na medida em que, reitera-se, € de tal imbréglio que se inferira

207SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Brasileiro. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 91-92.

208BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 21. ed. Sao Paulo:
Mandamentos, 2005. p. 912-913.

209BALDAN, Edson Luis. Investigagdo Defensiva. In: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA, Maria
Thereza Rocha de Assis (Org.). Doutrinas Essenciais: Processo Penal. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. 2013.

210STRECK, Lénio. Jurisdigao constitucional e hermenéutica: uma nova critica do Direito. 2. ed. rev.
e ampl.. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 13.
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a resposta a ser conferida ao problema formulado ao inicio deste escrito, de modo a

verificar, ou ndo, a hipétese inicialmente langada.

Em termos mais concretos, pode-se dizer que é necessaria a analise do
conflito havido entre os principios da seguranca juridica e da legalidade, a fim de
verificar se esse Ultimo preceito pode ceder lugar aquele em casos nos quais o
processo destinado ao registro (ou ndo) do ato de aposentacao, reforma ou pensao
tramite ha mais de cinco anos no Tribunal de Contas.

Antes, contudo, da andlise do conflito em questado, € necessario elaborar
consideracgdes introdutérias a respeito dos preceitos aludidos.

Como inicial tragco caracteristico peculiar aos principios da legalidade e da
seguranca juridica pode-se apontar o fato de que, desde os inaugurais Estados de
Direito — ou Estados paleojuspositivistas, como o denomina Luigi Ferrajoli?!'" —, sdo
preceitos que orientam boa parte dos ordenamentos juridicos. Nada mais légico, na
medida em que a legalidade e a seguranga juridica, mais que meros integrantes

axiologicos dos Estados de Direito, sdo verdadeiros pressupostos a sua existéncia.

Outro aspecto comum aos principios da seguranca juridica e da legalidade
é o fato de que ambos nao se encontram, na maxima abrangéncia que Ihes é conferida

pelos intérpretes do texto constitucional, expressamente positivados nesse ultimo.

Dessa forma, o dimensionamento desses preceitos decorre da
hermenéutica constitucional e da analise de outros principios, direitos e institutos
consagrados pela CRFB/88.

O principio da legalidade bem ilustra o que se afirma: muito embora
somente encontre previsdao expressa em sua faceta estrita (atinente a administracao
publica) é inquestionavel que é um preceito axiolégico que permeia toda a CRFB/88

— e, por conseguinte, todo o ordenamento juridico patrio —, até mesmo em funcao do

21"FERRAJOLI, Luigi. A democracia através dos direitos: o constitucionalismo garantista como
modelo tedrico e como projeto politico. Tradugao de Alexander Araujo de Souza e outros. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015. p. 23.
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que dispde o art. 5°, I, da Lei Fundamental: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar

de fazer alguma coisa senao em virtude de lei”.

Por sua vez, a seguranca juridica é, por assim dizer, ainda mais explicita
que a legalidade. O dispositivo constitucional que mais diretamente estatui aquele
preceito € o artigo 5°, XXXVI, da Lei Fundamental, que eleva a nivel constitucional o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada — institutos que constituem
manifesta expressao da seguranca juridica. Ainda assim, a despeito de ndo haver
previsdo expressa acerca da seguranca juridica, é inquestionavel que se trata de

preceito constitucional da mais elevada relevancia.

Vale um adendo para relatar que o que se constata na CRFB/88 — a
auséncia de previsdo expressa a respeito da seguranca juridica — ja ndo mais se

verifica a nivel infraconstitucional.

Com efeito, o Codigo de Processo Civil promulgado em 2015 consagra a

seguranca juridica em alguns de seus dispositivos.

A respeito da incluséo de tal preceito no regramento do direito processual
civil, Di Pietro efetua os seguintes comentarios, dos quais se enfatiza a mengéao ao
aspecto subjetivo da seguranca juridica — consubstanciado na protecéo da confianca

— e a mengao a origem desse ultimo preceito constitucional:

Por sua vez, o principio da seguranga juridica, enriquecido pelo
aspecto subjetivo elaborado no ambito do direito administrativo, que
diz respeito a prote¢do da confianga, esta expressamente referido no
artigo 927, paragrafos 32 e 42, do novo CPC. O primeiro prevé que, na
hipbtese de alteragdo de jurisprudéncia dominante do STF e dos
tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos
repetitivos, “pode haver modulacdo dos efeitos da alteragdo no
interesse social e no da seguranca juridica”. E o segundo estabelece
que “a modificacdo de enunciado de sumula, de jurisprudéncia
pacificada ou de tese adotada em julgamento de casos repetitivos
observara a necessidade de fundamentagdo adequada e especifica,
considerando os principios da seguranga juridica, da protegao da
confianca e da isonomia”. [...] O principio da prote¢ao da confianca foi
elaborado pelo Tribunal Administrativo Federal em acérdao de 1957.
Foi inserido na Lei de Processo Administrativo alema, de 1976, sendo
elevado a categoria de principio de valor constitucional, na década de
1970, por interpretacdo do Tribunal Federal Constitucional. A
preocupagao era a de, em nome da protecao a confianga, manter os
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atos ilegais ou inconstitucionais, fazendo prevalecer esse principio em
detrimento do principio da legalidade. Do direito alemao passou para
o direito comunitario europeu, consagrando-se em decisdes da Corte
de Justica das Constituicbes Europeias como “regra superior de
direito” e “principio fundamental do direito comunitario”.?'?

Ainda no ambito da legislacao infraconstitucional, é prudente observar que
a seguranca juridica ja encontrava assento em dois diplomas promulgados ao final da
década de 1990: a Lei n° 9.686/1999, que “dispde sobre o processo e julgamento da
acao direta de inconstitucionalidade e da acao declaratéria de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal” e a Lei n® 9.784/1999, que “regula o processo
administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal” e que inclui, no artigo 2°,
a seguranca juridica dentre os preceitos a serem obedecidos pela administracao

publica.

Como se verifica, a projecdo da seguranca juridica no plano
infraconstitucional parece mais significativa no ambito processual, ao passo que a
CRFB/88 confere a tal principio, ainda que de modo implicito, uma abrangéncia
sensivelmente maior, a partir da consagracao do ato juridico perfeito, da coisa julgada

e do direito adquirido como institutos constitucionais.

As consideracdes até aqui efetuadas, no que toca aos principios juridicos
— e em especial no que toca a seguranca juridica e a legalidade, sdo isentas de
relevantes dissidéncias doutrinarias. Questao que suscita divergentes, por outro lado,
diz respeito a configuracao das normas constitucionais substanciais — sobretudo dos
direitos fundamentais — como principios suscetiveis de ponderagcdo, e nao como

regras submetidas a aplicacao?'3.

E colocada a prova, portanto, a classica acepcdo segundo a qual os
principios nao sao suscetiveis a aplicacao imediata, mas a ponderacao.

Dita concepcao funda-se na maior abstragdo que caracteriza os principios,

que se opbe a concretude insita as regras (ou aquelas normas convencionalmente

212D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Principios do processo administrativo no novo Cédigo de Processo
Civil. Revista Consultor Juridico. 29. out. 2015. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2015-
out-29/interesse-publico-principios-processo-administrativo-cpc> Acesso em: 02 mai. 2016.
213FERRAJOLI. A democracia através dos direitos. p. 116-117.
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assim denominadas). Como efeito, acaba por emprestar uma forga normativa menos

significativa aos principios — aquém daquela que deveria Ihes caracterizar.

Apoés a elaboracao das introdutérias consideracdes acerca dos principios —
ao longo das quais j4 se anteciparam comentérios relativos as caracteristicas
comungadas pela legalidade e pela segurancga juridica —, passa-se a exposicao
especifica acerca daqueles preceitos retromencionados, para, apés, coteja-los e

confronta-los.

3.3.1 Principio da Legalidade

“A mistica da lei, essa pesada hipoteca da civilizagdo juridica moderna”?'4,
surgiu, como relata Paolo Grossi, em um processo iniciado na absolutista monarquia
francesa e que teve seu apice com a codificacdo napolednica, que deslocou a

obediéncia e legalidade a posicdes centrais no Direito.

O autor italiano ainda formula critica a ingeréncia do legislador no mundo
moderno — que ele reputa excessiva —, 0 que se produz por intermédio de uma
“arrogante monopolizagcdo do fenémeno juridico” e acaba por demonstrar,

infelizmente, o quanto o Direito e aqueles que o produzem sdo impotentes?'°,

Também dimensionando a relevancia do principio da legalidade ao longo
da conformacgéo do Estado Democratico de Direito, Streck e Bolzan Morais afirmam
que aquele é formado, dentre outros preceitos, pelo principio da legalidade, “que
aparece como medida do direito, isto é, por um meio de ordenacdo racional,
vinculativamente prescritivo, de regras, formas e procedimentos que excluem o

arbitrio e a prepoténcia” 216.

E evidente, portanto, a posicdo de destaque assumida pelo principio da
legalidade na constituicAo do Estado Democratico de Direito, desde seu mais

214GROSSI, Paulo. Mitologias juridicas da modernidade. Trad. Arno Dal Ri Junior. Florianépolis:
Fundacao Boiteux, 2004. p. 44.

215GROSSI. Mitologias juridicas da modernidade. p. 144.

216STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan. Ciéncia Politica e Teoria do Estado. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2014. p. 98-100.
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incipiente modelo — aquele que Ferrajoli denomina juspaleopositivista, marcado
exatamente pela preponderancia da legalidade.

No texto constitucional brasileiro, como ja antes ressaltado, o principio da
legalidade encontra assento no artigo 5°, I, segundo o qual “ninguém sera obrigado a

fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

Para a administracao publica, por outro lado, inverte-se a légica, em
decorréncia do império da legalidade estrita: est4 adstrita ao que estiver previsto em
lei, de sorte que é vedada a extrapolacao desses limites.

No que toca a esse ultimo preceito, Celso Anténio Bandeira de Mello expde
0s motivos pelos quais exerce papel imprescindivel no moderno Estado de Direito:

Com efeito, enquanto o principio da supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado € da esséncia de qualquer Estado, de
qualquer sociedade juridicamente organizada com fins politicos, o da
legalidade é especifico do Estado de Direito, é justamente aquele que
o qualifica e que Ihe da a identidade prépria. Por isso mesmo € o
principio basilar do regime juridico-administrativo, ja que o Direito
Administrativo (pelo menos aquilo que como tal se concebe) nasce
com o Estado de Direito: € uma consequéncia dele. E o fruto da
submissédo do Estado a lei. E, em suma: a consagracéo da ideia de
que a Administragao Publica sé pode ser exercida na conformidade da
lei e que, de conseguinte, a atividade administrativa € atividade
sublegal, infralegal, consistente na expedigdo de comandos
complementares a lei.

[...]

Assim, o principio da legalidade é o da completa submissao da
Administragao as leis. Esta deve tao somente obedecé-las, cumpri-las,
pb-las em pratica, dai que a atividade de todos 0s seus agentes, desde
o que lhe ocupa a cuspide, isto é, o Presidente da Republica, até o
mais modesto dos servidores, sé pode ser a de dbceis, reverentes,
obsequiosos cumpridores das disposi¢cdes gerais fixadas pelo Poder
Legislativo, pois esta é a posicdo que lhe compete no Direito
brasileiro.?!”

De fato, a CRFB/88 institui um Estado Democratico de Direito, o que implica
submissdo da administracdo ndo somente a lei, mas a toda a ordem constitucional.

Nessa senda, a legalidade assume nova dimensao; deve, portanto, ser interpretada

217 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Malheiros: Sao
Paulo, 2011. p. 99-101.
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em “sentido amplo (que abrange os atos normativos do Poder Executivo, bem como

os principios e valores previstos na Constituicdo, de forma implicita ou explicita)’2'é.

A nova amplitude conferida a legalidade demanda a sua complementacgao
com os demais preceitos constitucionais. Assim € que, na atual quadra da evolucao
constitucional, surge o conceito de legalidade constitucional®!®, que pressupde a
obediéncia ndo somente a lei, mas aquela lei que estiver em consonancia com a
ordem constitucional e que, portanto, ndo esteja em dissonancia com os principios

juridicos que emanam da Lei Fundamental.

Fala-se, por exemplo, em matizar a legalidade com a seguranca juridica e
a protecao da confianca e da boa-fé — a faceta subjetiva daquele preceito anterior —,
de modo a ser possivel até mesmo que se deixe de aplicar a literalidade comandos

legais que n&o se harmonizam com os principios constitucionais:

Pode-se, talvez com mais acerto, conceber a legalidade em sentido
mais amplo, matizada pela seguranca juridica e pela protecao da boa-
fé, admitindo preterir artigos de lei — ou melhor, regras juridicas — para
considerar uma situagao nascida em confronto com tais artigos —
rectius, regras — consolidada em virtude do decurso de tempo e da
necessidade de estabilizagcdo das relagoes sociais.??

Assim, ao que parece, o conflito entre principios ndo consiste, pura e
simplesmente, na colisdo entre legalidade e seguranca juridica — isto é, entre cumprir
a lei ou garantir ao jurisdicionado/administrado a protecdo da confianca —, mas entre
uma legalidade pura, apegada a literalidade da norma, e uma legalidade matizada.

Essa interpretacdo em sentido amplo, em contraponto a seguranca juridica,
€ 0 que se buscara atingir adiante.

218 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Os principios da protecdo a confianga, da seguranca juridica e da
boa-fé na anulacdo do ato administrativo. Forum Administrativo — Direito Publico — FA, Belo
Horizonte, ano 9, n. 100, jun. 2009. Disponivel em:
<http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx ?pdiCntd=57926>. Acesso em: 06 mai. 2016.

219STRECK, Lénio. Jurisdigao constitucional e hermenéutica: uma nova critica do Direito. 2. ed. rev.
e ampl.. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 13.

220PINTO NETTO, Luisa Cristina. Ato de aposentadoria: natureza juridica, registro pelo Tribunal de
Contas e decadéncia. Revista Brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 127.



122
3.3.2 Principio da Seguranca Juridica

Nao somente a legalidade encontra sua origem nas mais distantes
germinacdes do Estado de Direito, como também a seguranca juridica decorre de uma
heranca juridica construida ha longa data, que sofreu significativo incremento com o

fendbmeno das codificagdes:

Uma perspectiva de certa forma comum a todos os cédigos (desde o
Justinianeu, e aqui se incluindo o alemao, francés e também o
brasileiro) € o seu carater pretensamente central, unificador e
completo e (uma certa “tendéncia a estabilizar o instavel’??),
caracterizado por uma impeto de apreensao valoragédo integrais do
seu objeto de regulagédo, através de formulacdes suficientemente
perenes e duradouras que representam, um dultima analise, uma
almejada reducgado de seu contetido.???

Assim, também esse fator aproxima a seguranca juridica da legalidade: o
fato de que ambos os preceitos, para além de relevantes fundamentos axiolégicos do
Estado Democratico de Direito, tém sua origem nos mais remotos documentos

juridico-legais a que a Histéria reporta.

Historicamente, o direito foi criado com o escopo de obter a paz social; para
além de obté-la, deve, ainda, manté-la. Torna-se necessario, portanto, em conjugacao
com o principio da legalidade, prover a estabilidade de situagdes juridicas em que se
acham os beneficiarios dos atos de concessao.

Nesse cenario, a seguranga figura como elemento indispensavel em
qualquer Estado de Direito, nos quais aquele postulado é concebido como direito e

como principio, concomitantemente.

A fim de fornecer uma precisa acep¢ao da seguranca juridica, remete-se a
licado de Couto e Silva, em que se retoma a ideia, ja abordada, de que a proteg¢éo da
confianga revela a faceta subjetiva daquele postulado, ao passo que a face objetiva

consiste na protecao daqueles institutos elevados a nivel constitucional:

2210 autor faz referéncia, nesse ponto, a obra de Paolo Grossi: Mitologias juridicas da modernidade.
p. 104.

222PAGANINI, Juliano Marcondes. A seguranga juridica nos sistemas codificados a partir de
clausulas gerais. Processos Coletivos, Porto Alegre, vol. 2, n. 3, 01 jul. 2011.
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A seguranga juridica € entendida como sendo um conceito ou um
principio juridico que se ramifica em duas partes, uma de natureza
objetiva e outra de natureza subjetiva. A primeira, de natureza objetiva,
€ aquela que envolve a questdo dos limites a retroatividade dos atos
do Estado até mesmo quando estes se qualifiquem como atos
legislativos. Diz respeito, portanto, a protecao ao direito adquirido, ao
ato juridico perfeito e a coisa julgada. [...] A outra, de natureza
subjetiva, concerne a protegao a confianga das pessoas no pertinente
aos atos, procedimentos e condutas do Estado, nos mais diferentes
aspectos de sua atuagao.?®

Dessa forma, a um sé tempo, a seguranca juridica consiste em direito de
titularidade de todos os cidadaos, aos quais o Estado deve garantir estabilidade em
suas relagdes juridicas, bem como protecao ao direito adquirido, a coisa julgada e ao
ato juridico perfeito. Quanto a asseguracao desses trés institutos — cuja protecao é a
maxima expressao positivada da seguranca juridica —, Oliveira e Siqueira Jr. lecionam:

O texto constitucional, combinado com o art. 6° da Lei de Introdugéo
ao Codigo Civil [atual Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro], estabelece os casos de irretroatividade da norma juridica,
com a finalidade de garantir a estabilidade dos direitos subjetivos: o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

O direito adquirido é aquele que ja se incorporou ao nosso patrimdnio
ou personalidade. O ato juridico perfeito é aquele que ja se consumou
segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou (art. 6°, § 1°, LICC).
A coisa julgada € a deciséo judicial de que nao cabe mais recurso (art.
6°, § 3°, LICC c/c art. 467 do CPC).2%4

Também discorrendo sobre a elevacao da seguranca juridica ao status de
preceito constitucional, Theodoro Jr. assinala a relevancia que a Lei Fundamental

confere aquele preceito:

A Constituicao brasileira consagra o principio da segurancga juridica
em mais de uma oportunidade. J& no predmbulo se anuncia que o
Estado Democratico de Direito, de que se constitui a Republica
Federativa do Brasil, esta destinado a garantir, entre outros direitos
fundamentais, a seguranca. Esta, ao lado de outros direitos da mesma
estirpe, se insere no rol dos "valores supremos de uma sociedade
fraterna pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social".
Também no art. 5.2, caput, da CF/1988, a declaracdo dos direitos e

223COUTO e SILVA, Almiro do. O Principio da Seguranga Juridica (Protecdo a Confianga) no Direito
Publico Brasileiro e o Direito da Administragéo Publica de Anular seus Préprios Atos Administrativos:
0 Prazo Decadencial do art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99).
Revista Brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte, n. 6, ano 2 Julho/Setembro 2004. Disponivel
em: <http://bid.editoraforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=12568. > Acesso em: 02 mai. 2016.

2240LIVEIRA, Miguel Augusto Machado de; SIQUEIRA JR., Paulo Hamilton. Direitos humanos e
cidadania. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 26-27.
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garantias fundamentais tem inicio com a proclamacgéao de que todos
sao iguais perante a lei, garantindo-se a todos os residentes no pais a
inviolabilidade do direito a seguranca e a propriedade. Esse
compromisso do estado de direito com o principio de seguranca, alias,
ndo € uma peculiaridade da Republica brasileira. Todo o
constitucionalismo ocidental de raizes européias o adota e exalta.??®

Novamente acerca da seguranca juridica em sua faceta que se manifesta

como um direito, Sarlet discorre, mencionando decorréncias daquele preceito:

[...] é certo que o clamor das pessoas por seguranga [...] e [...] por uma
certa estabilidade das relagdes juridicas, constitui um valor
fundamental de todo e qualquer Estado que tenha a pretenséo de
merecer o titulo de Estado de Direito, de tal sorte que, pelo menos
desde a declaragdo dos Direitos Humanos de 1948 o direito (humano

by

e fundamental) a seguranga passou a constar nos principais
documentos internacionais e em expressivo numero de Constituigcbes
modernas, inclusive na nossa Constituicado Federal de 1988, onde um
direito geral a seguranga e algumas manifestagoes especificas de um
direito a seguranga juridica foram expressamente previstas no art. 5.2,
assim como em outros dispositivos da Lei Fundamental®?®.

Cabe destacar, da licao doutrinaria colhida, a acepcao de seguranca
juridica como direito humano e fundamental. Ditas categorias, embora se assemelhem
— a ponto de até mesmo serem manejadas, equivocadamente, como sindnimos —

correspondem a diferentes niveis em que se acha um direito.

A fim de mensurar a relevancia da seguranga juridica, seja no ambito
nacional, seja na seara internacional, & relevante divisar direitos humanos e

fundamentais.

Faz-se nova mencéo, assim, as consideracdes tecidas por Sarlet a respeito
da matéria®?’. O autor explana que os direitos humanos se vinculam a acepgao de
direitos que sao titularizados por absolutamente todos os seres humanos,

225THEODORO JR., Humberto. A onda reformista do direito positivo e suas implicagdes com o principio
da seguranga juridica. Revista de Processo. v. 136. Jun. 2006,p. 35. Disponivel em:
<http://revistadostribunais.com.br/maf/app/authentication/formLogin> Acesso em 07 mai. 2016.

226SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direito fundamental a seguranca juridica: dignidade da pessoa
humana, direitos fundamentais e proibicdo de retrocesso social no Direito Constitucional Brasileiro.
Revista de Direito Constitucional e Internacional. Sao Paulo, n. 57, p. 5-48, out./dez. 2006. p. 6.

227SARLET, Ingo Wolfgang. As aproximagbes e tensdes existentes entre Direitos Humanos e
Fundamentais. @ Revista  Consultor Juridico. 25 jan. 2015. Disponivel em
<http://www.conjur.com.br/2015-jan-23/direitos-fundamentais-aproximacoes-tensoes-existentes-
entre-direitos-humanos-fundamentais>. Acesso em 02 mai. 2016.



125

simplesmente por ostentarem tal condi¢cdo, e independentemente do ordenamento
juridico a que se submetam, haja vista que decorrem da dignidade da pessoa humana.
De modo diverso, os direitos fundamentais conectam-se a um ordenamento juridico
especifico. Muito embora seja prescindivel a previsdo expressa dos direitos
fundamentais — a seguranca juridica, por exemplo, é um direito fundamental que nao
encontra explicita previsdo constitucional — é necessario seu acolhimento pelo direito
nacional. Logo, uma vez que os direitos humanos sejam recepcionados no ambito

nacional, passam a revestir-se também das vestes de direitos fundamentais.

Nesse contexto, a seguranca juridica € concebida como direito humano em
razdo de constituir direito de todos os seres humanos, pelo simples fato de ser uma
natural derivagdo da dignidade da pessoa humana. Ademais, pode-se dizer que, no
ordenamento juridico brasileiro, a seguranca também assume o carater de direito
fundamental, haja vista que é recepcionada pela ordem constitucional, muito embora
de modo implicito e em previsdes esparsas.

Verifica-se, portanto, em razdo desse duplo carater assumido pela
seguranca juridica no ordenamento juridico patrio — que € direito humano que, uma
vez recepcionado, passou a ser também direito fundamental —, a relevancia que lhe é
conferida.

O duplo carater da seguranga juridica consiste também, como antes se

afirmou, na sua acepgao concomitante como direito e como principio.

A carga principiolégica e valorativa que assume decorre exatamente da
relevancia que Ihe é conferida em um Estado de Direito, haja vista que “um auténtico
Estado de Direito € um Estado da seguranca juridica, ja que, do contrario, 0 governo
das leis podera resultar em despotismo e toda sorte de iniquidades™?8.

Nesse cenario, a segurancga juridica apresenta-se como corolario — um
verdadeiro subprincipio — do principio do Estado de Direito, que prescreve que o poder
somente deve ser exercido de acordo com os ditames legais. A auséncia de balizas
legais ao exercicio do poder — caracteristica insita as autocracias, por exemplo —

228SARLET. A eficacia do direito fundamental a seguranca juridica. p. 10.
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produz a insegurancga juridica, exatamente em razao de inexistir limites normativos
que atribuam previsibilidade ao ordenamento juridico. Assim, muito embora,
invariavelmente, possam se achar em colisdo, os principios da seguranca juridica e

da legalidade estabelecem intima relagéo.

Vale, no presente estado da exposicéo, a elaboracdo de um adendo para
afirmar que um dos modos de rechagar o exercicio arbitrario do poder estatal — e, por
conseguinte, salvaguardar a seguranca juridica — consiste no controle social. E o que
se explanou no escrito A influéncia do constitucionalismo inglés no sistema de controle

externo brasileiro:

Com relagdo ao controle social da administracdo publica, ele é

exercido pela populacdo individual e coletivamente e se da por meio

do acesso as informagdes publicas, direito fundamental previsto no art.
2 inciso XXXIIl da Constituicdo Federal??®,

E muito embora constitua direito e principio insito aos Estados de Direito
desde sua mais remota concepcao — acepcao acolhida pela Constituicao Federal — e
mesmo sustento daqueles, a seguranca juridica dificimente encontra expresso
assento nas Leis Fundamentais, tal como ocorre em relagdo a brasileira. E evidente
que tal constatacao ndo possibilita interpretacao segundo a qual a seguranca juridica

nao é consagrada no ordenamento juridico brasileiro.

Logo, a despeito da inexisténcia de previsdo expressa a seu respeito, a
seguranca juridica, como verdadeiro sobreprincipio, encontra numerosas referéncias

no corpo da Lei Fundamental brasileira.

Em verdade, somente a seguranca, genericamente concebida, encontra
previsdo explicita na CRFB/88: desde o preambulo, com previsdo, ainda, como um

dos direitos insuscetiveis de violagdo, na forma do artigo 5°2%°, no mesmo nivel dos

229CARDOSO, Adriana Regina Dias; GRUENFELD, Valéria Rocha Lacerda. A influéncia do
constitucionalismo inglés no sistema de controle externo brasileiro. Anais do evento Constituicao
e Direito Internacional: formas e diadlogos entre os séculos XIX e XX. Programa de Poés-
Graduagéao Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, n.1, novembro de 2014, p. 220-
227. ISSN: 2358-8675.Disponivel
em:http://www6.univali.br/seer/index.php/ahc/article/view/6873/3909. Acesso em: 03 mai. 2016.

230BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil 1988 - art. 52 Todos sao iguais perante a
lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
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direitos a liberdade, vida, igualdade e propriedade. Além disso, a CRFB/88 imputa ao
Estado o dever de salvaguardar a todos a seguranca publica, tal como estatui o artigo
144231,

De fato, Gama de Souza concebe a existéncia da seguranca juridica como
valor previsto no predmbulo da CRFB/88:

Existem, na tematica constitucional, valores e principios a serem
perseguidos pelo nosso Estado Democratico de Direito.

Presentes no preambulo da Carta Maior, destacam-se trés valores:

1.  Da Protecéo a Dignidade da Pessoa Humana;

2. Da Seguranga Juridica;

3. Da Garantia a um Ordenamento Juridico Justo®32.

Justamente em decorréncia da auséncia de expressa previsao na CRFB/88
e mesmo em diplomas internacionais, suas balizas n&o foram delineadas, bem como

nao foi precisado o seu ambito de incidéncia.

Assim, em geral — excepcionados os direitos ja aqui citados —, apenas de
modo implicito se pode extrair a existéncia da seguranca juridica como direito
assegurado. A fim de ilustrar a afirmacao, alude-se a irretroatividade caracteristica do
Direito Penal e do Direito Tributario, que bem indica que, genericamente, a seguranga
juridica veda a retroacao de sangdes.

O mesmo raciocinio é formulado por Sarlet, que menciona outras

manifestacdes da seguranca juridica ao longo do texto constitucional:

Muito embora em nenhum momento tenha nosso constituinte referido
expressamente um direito a seguranca juridica, este (em algumas de
suas manifestacdes mais relevantes) acabou sendo contemplado em
diversos dispositivos da Constituicdo, a comecar pelo principio da

residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]

231BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil 1988 - art. 144. A seguranga publica, dever
do Estado, direito e responsabilidade de todos, € exercida para a preservagao da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 6rgéos:
| - policia federal;
II - policia rodoviéria federal;
Il - policia ferroviaria federal;
IV - policias civis;
V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

22GAMA DE SOUZA, Aluisio. Direito Publico no Tribunal de Contas. Rio de Janeiro: Faculdade
Gama e Souza, 2007, p. 325.
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legalidade e do correspondente direito de n&o ser obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendao em virtude de lei (art. 5.%, Il),
passando pela protecao do direito adquirido, da coisa julgada e do ato
juridico perfeito (art. 5.2, XXXVI), bem como pelo principio da
legalidade e anterioridade em matéria penal (de acordo com o art. 5.2,
XXXIX, ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem
prévia cominacao legal) e da irretroatividade da lei penal desfavoravel
(art. 5.2, XL), até chegar as demais garantias processuais (penais e
civis), como é o caso da individualizagao e limitacdo das penas (art.
5.2, XLV a XLVIIl), das restricoes a extradicao (art. 5.2, LI e LIl) e das
garantias do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa
(art. 5.9, LIV e LV), apenas para referir algumas das mais relevantes,
limitando-nos aqui aos exemplos extraidos do art. 5.2, que, num
sentido amplo, também guardam conex@o com a nog¢ao de seguranga
juridica®3,

De fato, a despeito de ndo haver sequer uma referéncia expressa a

seguranca juridica no texto constitucional, sdo numerosos os dispositivos que lhe

recepcionam.

O destaque de que goza a seguranga juridica no cenario brasileiro decorre,
em boa parte, da sua adstricdo a seguranca social, que diferentemente daquele
primeiro preceito, encontra expresso assento constitucional, que se manifesta,

essencialmente, nos direitos fundamentais a assisténcia, previdéncia social e saude.

A seguranca juridica é fundamental, ainda, em um cenario de numerosas e
implacaveis insegurangas que se manifestam na vida em sociedade, no que toca,
essencialmente, a ordem econémica e a instabilidade social ou, ainda, em relacao a
reformas juridicas repetidamente propostas, que decorrem, em boa parte, das duas
manifestacdes de insegurancga antes aludidas.

Theodoro Jr. discorre acerca do papel assumido pela seguranca juridica

nesse contexto de severas e cotidianas mudancgas:

[...] a seguranga juridica ndo € outra coisa sendo a possibilidade
reconhecida pelo operador econdmico, fiscal, e por todos os
jurisdicionados, de um meio juridico seguro, posto ao abrigo das aleas
e reviravoltas eventualmente ocorridas nas regras do ordenamento
juridico.

283SARLET. A eficacia do direito fundamental a seguranca juridica. p. 11.
234THEODORO JR.A onda reformista do direito positivo e suas implicagées com o principio da
seguranca juridica. p. 39.
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O mesmo processualista, acerca das reiteradas propostas de inovacoes

legiferantes, formula a seguinte critica:

Por simples modismo e, as vezes por comodismo, o legislador
contemporaneo é levado a edigdo de normas incompletas e vagas, que
importam em verdadeira delegagao de poder normativo aos 6rgaos da
Administracéo e do Judiciario. Nao que se deve impedir a adogao de
clausulas gerais nos textos legislativos. Valores éticos, para serem
incorporados ao direito positivo reclamam a observancia dessa
técnica. O abuso, contudo, do emprego constante e injustificado de
clausulas gerais pelo legislador pode desestabilizar o ordenamento
juridico, gerando duvidas, incertezas e mesmo imprevisibilidade no
meio social.

Falha, portanto, o legislador quando, empolgado por alguns valores
relevantes e positivos, neles se concentra, e realiza obra renovadora
de importantes capitulos do ordenamento juridico, ignorando, porém,
a necessidade de preservar, nas estruturas normativas renovadas, a
seguranca juridica [...].

Todo o ordenamento juridico brasileiro, nas Ultimas décadas, tem sido
perpassado por uma onda intensa de revisao e atualizacdo, tanto no
terreno do direito publico como do direito privado. Em nome do
principio da socialidade e da justica, porém, nem sempre se tem
destinado ao principio de segurancga juridica a atencao que ele
reclama.?®

De fato, em um cenario de significativas mudancas nos ambitos social,
econOmico, geografico e politico — que, inevitavelmente, afetam o Direito —, a
seguranca juridica revela-se ainda mais fundamental, na medida em que proporciona
a estabilidade das relacdes juridicas. Essa afirmacao é essencial a compreensao da
resposta fornecida, ao final, ao problema acerca do qual orbita o presente trabalho.

Nesse contexto, a seguranca juridica, que figura ndo apenas como um
direito, mas como uma verdadeira pléiade de direitos, integra o nucleo da dignidade
da pessoa humana. Logo, ha uma estrita vinculagéo entre esse ultimo preceito — que

norteia todo o sistema juridico brasileiro — e a seguranca juridica.

Disso decorre que havera frontal ofensa a dignidade da pessoa humana se
aos cidadaos nao for conferida uma razoavel seguranca, traduzida na possibilidade

235THEODORO JR. A onda reformista do direito positivo e suas implicagées com o principio da
seguranca juridica. p. 38 e 43.
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de depositar confianga nas instituicbes sociais e estatais e na estabilidade das

relacoes e situacoes juridicas.

Assim, a protecao da seguranca juridica é essencial a garantia de todos os

demais direitos fundamentais.

3.3.3 Seguranca Juridica e Legalidade: Uma colisao entre Principios
Constitucionais

No que toca a colisdo entre principios, é fundamental, para uma moderna
acepcao acerca da matéria, a mengao a critica formulada por Ferrajoli a classica

concepcgao dos principios.

De inicio, por questao logica, aborda-se exatamente essa visao criticada
pelo jurista italiano acerca dos principios e de seus conflitos — ilustrada pela licao de
Alexy, dada a sua relevancia.

Por meio da éptica da doutrina tradicional, legalidade e seguranca juridica,
como principios constitucionais que, eventualmente, se acham em conflito, estariam
no mesmo nivel. Com efeito, para Alexy, nao ha precedéncia de um principio sobre o
outro de modo abstrato; somente no caso concreto € possivel aferir qual sera o
preceito que devera ceder espaco ao outro, em uma relagéo que pode se alterar uma

vez que se modificaram as circunstancias concretas.
Remete-se a licao do autor alemao:

Se dois principios colidem — o0 que ocorre, por exemplo, quando algo
€ proibido de acordo com um principio e, de acordo com outro,
permitido -, um dos principios tera que ceder. Isso nao significa,
contudo, nem que o principio cedente deva ser declarado invalido,
nem que nele devera ser introduzida uma cldusula de excecdo. Na
verdade, 0 que ocorre € que um dos principios tem precedéncia em
face do outro sob determinadas condi¢des. Sob outras condicdes a
questdo da precedéncia pode ser resolvida de forma oposta.23®

236ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais, p. 93.
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A questdo atinente a prevaléncia de um preceito sobre o outro sob
determinadas condicées € essencial, uma vez, conforme se verificard adiante, é
justamente a excepcionalidade das circunstancias que faz com que o principio da
legalidade ceda espaco a seguranca juridica, em conclusao que é referendada por
numerosas decisdes Tribunal de Contas da Unido — que sempre ressalva a existéncia

de um contexto excepcional.

Ainda consoante o excerto doutrinario acima citado em um eventual conflito
entre principios, ndo havera a declaragao de invalidade a respeito de nenhum dos
preceitos envolvidos; apenas se verificara a aplicacao de um em detrimento do outro,
com fundamento nas circunstancias concretas. Conforme explana Couto e Silva, “os
principios deverao ser sopesados e ponderados, para definir qual deles fara com que

a decisao realize a justica material”?3’,

Conforme destacado por Adriana Dias Cardoso e Luiz Eduardo Dias
Cardoso:

Nesse desiderato, Principio da Legalidade e Principio da Seguranga
Juridica estariam no mesmo nivel. Até porque, segundo Alexy, ndo ha
prevaléncia absoluta de um principio em detrimento dos demais. Um
tem precedéncia sobre outro sob determinadas condigdes, sob outras
condi¢gdes a questdo da precedéncia desses mesmos principios pode
ser resolvida de forma oposta®,

Uma vez fornecida uma sintese acerca da concepcao tradicional dos
principios juridicos e do conflito que entre esses invariavelmente se verifica, recorre-

se, agora, a critica ferrajoliana.

O autor italiano principia sua critica pela distincédo, elaborada pela doutrina
classica, entre regras e principios: a aplicagdo das regras sob uma légica de “tudo ou

nada” (Dworkin); a concretizagédo das regras (Alexy); o fechamento insito as regras e

287COUTO E SILVA, Almiro do. O Principio da Seguranca Juridica (Protecao a Confianga) no Direito
Publico Brasileiro e o Direito da Administragao Publica de Anular seus Proprios Atos
Administrativos: o Prazo Decadencial do art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei
n® 9.784/99). Acesso em: 02 mai. 2016.

238CARDOSO, Adriana Regina Dias; CARDOSO, Luiz Eduardo Dias. Segurancga Juridica, legalidade
e o poder-dever do Tribunal de Contas para registro dos atos de aposentadoria, reforma e
pensao. Acesso em 02 mai. 2016.
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a abertura caracteristica aos principios (Atienza e Ruiz Manero); a viabilidade de
construcdo de hipoéteses de incidéncia imediata para as regras (Zagrebelski)?°.

Remete-se a obra do préprio Alexy para uma clara acepcao da
diferenciacao entre as regras e o0s principios por si proposta:

O ponto decisivo na distingao entre regras e principios é que principios
sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida
possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes.
Principios séo, por conseguinte, mandamentos de otimizacao, que séo
caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo
fato de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende somente
das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas.
O ambito das possibilidades juridicas € determinado pelos principios
e regras colidentes.

Ja as regras sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou nao
satisfeitas. Se uma regra vale, entdo, deve-se fazer exatamente aquilo
que ela exige; nem mais, nem menos.?4°

Ferrajoli, por sua vez, encara as regras — as quais confere a designagao de
‘regras dednticas” — como normas “das quais sédo configuraveis os atos que consistem
em sua observancia ou inobservancia”?*'; isto é, sdo regras aquelas normas a cujo

descumprimento esteja cominada uma sangao.
Quanto aos principios, por outro lado, Ferrajoli tece critica diversa:

A tese Principialista de que os direitos fundamentais e o principio da
igualdade estabelecidos nas Constituicbes — isto é, as normas
substanciais mais importantes sobre a producdo legislativa — séo
(somente) principios e nao (também) regras, objeto de ponderagao ou
balanceamento e ndo de aplicagao por obra dos legisladores e dos
juizes constitucionais, serve, de fato, para uma impropria autonomia
da legislacdo e da jurisdicdo para além das margens ordinarias de
discricionariedade da primeira e de contestabilidade da atividade
interpretativa da segunda [...].24

Propositivamente, Ferrajoli afirma que os principios — por si denominados
“principios diretivos” ou, sucintamente, “diretivas” — s&o normas que nao dispéem de

imediata san¢do cominada a seu descumprimento.

239FERRAJOLI. A democracia através dos direitos. p. 118.

240ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducdo de Virgilio Afonso da Silva. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 90-91.

241FERRAJOLI. A democracia através dos direitos. p. 118-119.

242FERRAJOLI. A democracia através dos direitos. p. 127.
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O doutrinador soma, ainda, aos principios, para além das diretivas, aquelas
normas que ele convencionou denominar “principios regulativos”.Cuida-se de normas
que tém dupla face: uma coincide com as caracteristicas dos principios; a outra
encontra os tracos conferidos as regras. Os principios regulativos, afirma Ferrajoli,
constituem boa parte dos direitos fundamentais243.

Sob esse ponto de vista, os direitos fundamentais constituem direitos
subjetivos universalizaveis, assim como expectativas de ndo lesdo ou de prestagéo.
Representam, ademais, expectativas depositadas na esfera publica, de modo que se
fundamentam no respeito aos direitos de liberdade — através, em geral, de uma
abstencao — e na satisfacdo dos direitos sociais.

Em face da colisdo de principios — ressalvadas as objecbes de Ferrajoli a
tal denominagdo —, o pensador italiano sugere providéncias compativeis com a
separacao dos poderes (que também sofre reformulagdes), a hierarquia das fontes e
a submissao de juizes e legisladores a Constituicdo. As solugcdes em questao sao

formuladas abstrata e concretamente2*4.

Na confeccao do presente escrito, sdo relevantes as solucdes dadas as
colisbes de principios em abstrato, tal como ocorre no conflito entre seguranca juridica
e legalidade, que consiste no cerne desta exposicao.

Ferrajoli, inicialmente, pontua que

grande parte dos conflitos entre direitos configuraveis em abstrato nao
sao propriamente conflitos que exigem ponderacgao. Trata-se mais dos
limites impostos por cada um daqueles ao exercicio de outros,
implicitos na estrutura l6gica dos mesmos principios ou direitos, muitas
vezes explicitados pelas mesmas normas constitucionais e
reconheciveis de modo geral e abstrato em sede de interpretacao
judiciaria ou doutrinaria [...]. E na argumentagdo destas solugdes,
acrescento, que reside uma das tarefas mais relevantes da doutrina
juridica.?*®

A adverténcia do pensador italiano adequa-se ao objetivo perseguido neste
escrito: precisar, abstratamente, a relacao de precedéncia eventualmente havida entre

243FERRAJOLI. A democracia através dos direitos. p. 119.
244FERRAJOLI. A democracia através dos direitos. p. 128.
245FERRAJOLI. A democracia através dos direitos. p. 129.
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os principios da legalidade e da seguranca juridica — incumbéncia que compete, por

exceléncia, a doutrina juridica.

Também relevante, na elaboracao deste escrito € no equacionamento das
solucdes conferidas a colisdo entre a legalidade e a seguranca juridica é a definicao
da natureza dos principios em estudo. Excerto da obra de Ferrajoli permite bem

visualizar a relevancia dessa definicao:

Um primeiro limite diz respeito as relagbes entre as imunidades
fundamentais e os outros direitos fundamentais. Os direitos
fundamentais consistentes em meras imunidades — isto é, apenas nas
expectativas passivas negativas como a liberdade de manifesta¢do do
pensamento ou de consciéncia ou a imunidade a tortura, e ndo em
modalidades ativas, isto €, em faculdades ou em poderes —, em razao
de nao comportarem nenhum ato como seu exercicio, estao
tendencialmente no vértice da escala hierarquica.?#

Aqui, vale a retomada da acepcao relativa a dupla faceta da seguranga
juridica, que se apresenta, a um sé tempo, como principio que informa todo o
ordenamento juridico e como direito de que sao titulares todos os cidadaos. No
cumprimento dessa segunda funcdo, a seguranca juridica adota tracos peculiares aos
“direitos fundamentais consistentes em meras imunidades” (para fazer uso da
terminologia utilizada por Ferrajoli), mormente em razdo de requerer uma abstencao
estatal. E dizer: a salvaguarda da seguranca juridica pressupde, sobretudo, que o
Estado se abstenha de promover medidas que imponham entraves ao exercicio

daquele direito.

Legalidade e seguranca juridica apresentam-se, realmente, como
postulados distintos, cada qual no cumprimento de sua imprescindivel funcdo de
conferir sustento ao Estado Democratico de Direito. De certa forma, porém, a
seguranca juridica engloba, como pressuposto, a obediéncia as leis como premissa
necessaria — de fato, nada se revela mais seguro que o cumprimento conferido as
normas. Em certa medida, todavia, aplicagdes concretas da seguranca juridica

pressupdem exatamente o contrario: a transgressdo a uma expressa previsao legal,

246FERRAJOLI. A democracia através dos direitos. p. 129.
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como forma de garantir a conservacao de uma situacao juridica ja consolidada, em

favor, em dltima instancia, da seguranca juridica.

De qualquer forma, a despeito da autonomia havida entre os preceitos em
questdo, a segurancga juridica, de certo modo, abarca o fundamento ultimo da
legalidade: a vinculacdo as normas juridicas. Assim, mesmo sob um aspecto nao
meramente formal — isto é, substancial — a legalidade nao tem precedéncia em face a
segurancga juridica, mormente em um contexto (tipicamente brasileiro) de cadtica

inflagdo legislativa.

Retoma-se, aqui, licdo doutrinaria ja antes citada, que bem ilustra aquilo

que ora se argumenta:

E possivel sustentar que o principio da legalidade (estrita) deve ceder,
em determinados casos, diante de outros principios, como o da
seguranca juridica e da protecao a boa-fé. Pode-se, talvez com mais
acerto, conceber a legalidade em sentido mais amplo, matizada pela
segurangca juridica e pela protegao da boa-fé, admitindo preterir artigos
de lei — ou melhor, regras juridicas — para considerar uma situacao
nascida em confronto com tais artigos — rectius, regras — consolidada
em virtude do decurso de tempo e da necessidade de estabilizagdo
das relagdes sociais.?*’

Além disso, ainda mais essencial a fundamentagédo da conclusdo aqui
encampada é a mencao a precedente do Tribunal de Contas da Unido em que, em
razéo do longo lapso temporal decorrido apds a aposentadoria de servidora publica,
a Corte, a despeito de verificar a existéncia de irregularidades, deu abrigo a situacao

juridica consolidada ha longa data.

Na ocasido, tratou-se do julgamento do Processo n® 007.553/2012-9
(Acérdao 3361/2015), sob a relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, havido em
19/06/2015.248

247PINTO NETTO, Luisa Cristina. Ato de aposentadoria: natureza juridica, registro pelo Tribunal de
Contas e decadéncia. Revista Brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 127.

248BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo 75532129. Orgéo julgador: Segunda Camara.
Relator: Ministro Raimundo Carreiro. Data da sessdo: 16/06/2015. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?p1=7553&p2=2012&p3=9> Acesso em: 06
mai. 2016.
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O voto condutor registrou, de inicio, a existéncia de “ilegalidade formal na
concessao do ato, o que desencadeou a negativa de registro ora questionada pela

recorrente”.

Ja incursionando na questéo atinente a seguranca juridica, porém, o relator

efetuou as seguintes consideragoes:

18. Mas, nesse caso concreto, ndo posso deixar de levar em
consideracao que o beneficio da ascensao funcional foi concedido a
ex-servidora em janeiro de 1994, muito embora a vigéncia do ato de
aposentacdo date de 23/06/1998. Nesses termos, ndo ha como
obscurecer o fato de que, em verdade, o valor extra que se incorporou
a remuneracao da Sra. Telma Maria de Assis, vem sendo percebido
ha mais de 20 anos, pois ja estamos em maio de 2015.

19. Essa situacao, requer um olhar menos legalista, no meu sentir,
pois a situagao juridica e remuneratéria ja resta consolidada com o
transcurso do longo tempo.

Verifica-se, portanto, que o voto abre caminho para, em um conflito entre a
legalidade (que demandaria a anulagéo do ato de inativacao) e a seguranca juridica
(que implica a protecao a servidora publica e a manutencao da situacao consolidada
ha mais de uma década), preterir aquele primeiro preceito em favor deste ultimo.
Importante fazer um adendo para dizer que o TCU acompanha a jurisprudéncia do
STF de que o prazo decadencial s6 comeca a fluir apds o registro do ato. Nesse
diapasao, o caso aqui citado teve por consequéncia o registro do ato, nao por ter
ocorrido a decadéncia, mas sim pela seguranca juridica em decorréncia do longo
transcurso de tempo desde a aposentadoria. Trata-se, na verdade, do principio da

razoabilidade.

Passa-se, entdo, a fundamentacao para a solu¢ao dada a controvérsia, que

envolve a segurancga juridica em sua faceta subjetiva:

20. Operaram-se, a meu ver, os efeitos da seguranca juridica, pois ndo
€ proporcional ou razoavel apds passados mais de 20 anos da
concessao do beneficio, considerar ilegal o ato e determinar a emissao
de nova aposentadoria, livre da irregularidade ora apontada, de forma
alterar o cargo de nivel superior (Secretario Executivo — Classe A,
Padréao lll, peca 7) para nivel médio (Técnico em Secretariado, Classe
A, Padréo |, pega 7).

21. Partindo da data de vigéncia do ato de aposentadoria
(23/06/1998), ndo se pode perder de vista, ainda, que o
enquadramento questionado vigorou por 16 anos sem objecdes por
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parte do TCU. Nesse caso, pode-se invocar, outrossim, ndo sé a
seguranga juridica, como também o principio da protecdo da
confianga. Demais disso, os autos ndo revelam nenhuma informagéo
que permita afastar a presuncao de boa-fé da ex-servidora em relacao
ao ato administrativo que a designou para o cargo de Secretario
Executivo (Classe A, Padrao lll, pega 7).

O voto registra, ainda, que também o Supremo Tribunal Federal adota
solucao semelhante em casos como aquele analisado pelo TCU na ocasiao:

22. E importante registar que o STF, ao julgar o Mandado de
Seguranga 26.1167-0/DF, que também tratou de ascensao funcional,
anulada pelo TCU apés 10 anos, concedeu a ordem por considerar
que “a anulagao tardia de ato administrativo, apds a consolidagéo da
situacao de fato e de direito, ofende o principio da seguranca juridica”.
A ementa do julgado foi proferida nos seguintes termos, verbis:
“MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL.
COMPETENCIA. TRIBUNAL DE CONTAS DA QNIAO. ART. 71, Il
DA CONSTITUICAO DO BRASIL. FISCALIZACAO DE EMPRESAS
PUBLICAS E SOCIEDADES DE ECONOMIA  MISTA.
POSSIBILIDADE. IRRELEVANCIA DO FATO DE TEREM OU NAO
SIDO CRIADAS POR LEI. ART. 37, XIX, DA CONSTITUIQAQ DO
BRASIL. ASCENSAO FUNCIONAL ANULADA PELO TCU APOS 10
ANOS. ATO COMPLEXO. INEXISTENCIA. DECADENCIA
ADMINISTRATIVA. ART. 54 DA LEI N? 9.784/99. OFENSA AO
PRINCIPIO DA SEGURANGCA JURIDICA E DA BOA-FE.
SEGURANGCA CONCEDIDA.”

23. Caso andlogo foi objeto do Acérdao 2.191/2011 - Primeira
Cémara (Relator: Ministro Augusto Nardes). Tratava-se de pedido de
reexame contra deliberacao proferida em processo de representacao,
em que este Tribunal impugnou a transformagéo de cargos no ambito
do Tribunal Regional do Trabalho na Paraiba, ocorrida em 1993. O
aresto recorrido foi o Acérdao 935/2007 - Primeira Camara (Relator:
Ministro-substituto Marcos Bemquerer), que considerou ilegais as
alteragdes do cargo de nivel auxiliar para nivel intermediario, por meio
de resolugdo administrativa. No julgamento do recurso, este Tribunal
acolheu o voto do Relator, para tornar insubsistente a determinagéo
que ordenava a anulagdo do enquadramento tido por irregular. A
respectiva ementa resume com clareza o decisum:

“PEDIDO DE REEXAME EM REPRESENTAQAO,.
TRANSFORMAGCAO DE CARGOS. INERCIA ADMINISTRATIVA HA
MAIS DE DEZ ANOS. RESPEITO AOS PRINCIPIOS DA
SEGURANGCA JURIDICA E DA BOA-FE. TEORIA DA CONFIANGA.
CONHECIMENTO. PROVIMENTO. PRECEDENTES DO TCU E DO
STF. (Ac. 2191/2011 - Primeira Camara - Relator: Ministro Augusto
Nardes).”

E prudente observar, ainda, que a excepcionalidade da questdo dizia
respeito ndo somente ao lapso temporal decorrido apds a inativacdo, mas também a
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outras circunstancias que justificam o afastamento episédico da legalidade em favor

da seguranca juridica:

24. Destarte, nesse caso particular, ndo vejo como adotar uma
interpretacéo rigida da norma legal, haja vista que ja se trata de uma
pessoa idosa (63 anos — art. 1° da Lei 10.741/2003 — Estatuto do
ldoso), e o rebaixamento para a remuneracao de nivel médio afrontaria
nao s6 o principio da irredutibilidade de vencimentos, assentado no
art. 37, inciso XV da CF/88, como também as disposi¢des do art. 39,
§1°, inciso |, segundo as quais os padrdes remuneratorios dos
servidores devem observar ndo apenas os requisitos formais de
investidura, mas também “a natureza, o grau de responsabilidade e a
complexidade dos cargos de cada carreira.” Como a Sra. Telma Maria
de Assis ocupou o cargo de “Secretario Executivo” por mais de quatro
anos, presume-se que estava devidamente habilitada para assumir as
atribuicées do cargo e o fez sempre de boa-fé.

Assim, no caso em questao, revelou-se fundamental o afastamento da
solucao que adviria da obediéncia irrestrita a lei em nome da seguranca juridica e a

protecdo da confianga da servidora aposentada:

25. Considero, pois, plenamente justificAvel que a seguranca
juridica seja aplicada ao caso ora em enfoque, uma vez que ela é
concebida como valor na Carta Magna e esta diretamente relacionada
com a Justigca. Segundo Carlos Aurélio Mota de Souza tratam-se de
“valores que se completam e se fundamentam reciprocamente: ndo ha
Justica materialmente eficaz se ndo for assegurado aos cidadaos,
concretamente, o direito de ser reconhecido a cada um o que é seu
aquilo que, por ser justo, Ihe compete” (Carlos Aurélio Mota de Souza,
Seguranga Juridica e Jurisprudéncia. Sao Paulo: LTr, 1996, pp. 17-
18).

26. Konrad Hesse, por sua vez, considera que a insercao
constitucional da seguranca juridica como valor ocorreu porque a
Constituigao juridica condiciona-se pela realidade historica. Noutros
termos, para que o texto constitucional seja efetivo, ndo pode se
separar da realidade concreta de seu tempo (Konrad Hesse, traducéo
de Gilmar Mendes, Porto Alegre, Fabris, 1991, p. 24). Quando a CF/88
introduziu a segurancga juridica como um de seus principios, conferiu-
lhe status de direito fundamental, posto que possui a fungdo de
garantir, tutelar e proteger os direitos atribuidos aos sujeitos de direito.
28. A fluéncia de tado longo periodo de tempo terminou, no caso
concreto, consolidando justas expectativas no espirito da servidora
aposentada, e também incutindo nela a confianga da plena
regularidade dos atos estatais praticados. Nao € justificavel, pois,
romper abruptamente a situagcdo de estabilidade consolidada
temporalmente, entre o agente estatal e o Poder Publico.

29. Destarte, considerando que a inativagcao da interessada ocorreu
ha mais de 16 anos e que a ascensao se deu ha mais de 20 anos,
proponho que se considerem, no caso, os principios da Segurancga
Juridica, da Razoabilidade e da Proporcionalidade, para,
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excepcionalmente, dar provimento ao pleito da recorrente
considerando legal sua aposentadoria.

Dessa feita, parece possivel concluir, em bem fundamentada convicgao,
que, de forma geral e abstrata — ou seja, sem vinculos com caso concreto algum — a
seguranca juridica deve sobrepor-se a legalidade quando as circunstancias forem de
uma excepcionalidade tal que justifiguem tal solucao.



CONSIDERAGOES FINAIS

A presente dissertacao teve por objetivo identificar o inicio da contagem do
prazo de decadéncia do direito de a administracdo anular ou alterar os atos de
aposentadoria, reforma e pensao. Por conseguinte, procurou equacionar problemas
decorrentes da atuagao do Tribunal de Contas, no exercicio da competéncia advinda
doinciso Il do art. 71 da CRFB/88, sobretudo se a decisao for proferida num lapso de
tempo que ultrapasse os limites da razoabilidade e abale a boa-fé e a confianga por
parte do beneficiario que acreditava na estabilidade do ato administrativo e na

continuidade da situagao por ele usufruida.

Assim, lancou-se, como hipotese central deste trabalho, a afirmacao de que
a fluéncia do prazo decadencial tem seu marco inicial no registro do ato de inativagao
ou pensao pelo Tribunal de Contas; a hipotese abarca, ainda, a compreensao de que,
a despeito de aquela Corte ndo se submeter a prazo decadencial, é possivel, em
casos peculiares, a manutengado de ato de inativagdo ou pensao que contenha
maculas legais, como forma de, em uma colisdo entre a legalidade e a protegéo da

confianga, conferir prevaléncia a este ultimo preceito constitucional.

O capitulo 1 teve carater eminentemente descritivo e estabeleceu as
premissas iniciais necessarias a apresentacao do problema acerca do qual foi
realizado o presente trabalho. Assim, foram fornecidas informacgdes pertinentes aos
atos de pessoal concedidos pelo Regime Proprio de Previdéncia Social que dizem
respeito as inativacbes dos servidores e militares, bem como pensbes aos

dependentes do servidor ou militar.

Foi elaborado um breve relato da reforma da previdéncia do RPPS no
Brasil. Na descricado de cada modalidade, foram arrolados os requisitos que devem

ser preenchidos para se obter o beneficio previdenciario.

Na continuidade, demonstrou-se que por mais rechagada que seja a
classificagdo dos atos de inativagao e de pensao como complexos, verdade € que
esses s6 ganham perfeicao apds o registro que consiste em etapa vinculativa a

formacgao do ato. Como reforgo a tese, foi citada a jurisprudéncia do STF, no que é
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seguida atualmente pelo STJ e TJSC, depois de resisténcia inicial quanto a

classificagao dos atos de concessdo como complexos.

O capitulo 2 tratou da competéncia e atuagdo dos Tribunais de Contas.
Nesse ponto, ressaltou-se que o Tribunal de Contas tem autonomia e independéncia,
nao estando vinculado a quaisquer dos poderes, nem mesmo ao Poder Legislativo,
ao qual presta auxilio em carater de cooperacdo, nao correspondendo a

subordinagéo.

Ainda, ao tratar da competéncia do Tribunal de Contas para registro de atos
de inativagdo e pensao, ressaltou-se a amplitude e importancia dessa fiscalizacao.
Citou-se como exemplo a quantidade de aposentadorias analisadas pelo TCE/SC, no
exercicio de 2015, e o impacto financeiro que essas concessdes vao gerar ao longo
dos anos.

Na continuidade, foi mencionada a funcdo do Tribunal de Contas pela
perspectiva especifica. Para isso, analisou-se o sentido da palavra “registro” que, em
sentido amplo, corresponde ao controle externo e em sentido estrito corresponde a

homologacéo.

Passo seguinte foi descrito o modo de encaminhamento, recepgao e
analise dos atos de aposentadoria, reforma e penséo, utilizando-se como referéncia o
sistema de controle de atos de pessoal implantado no TCE/SC. Foi dito que, em
virtude da determinagao constitucional de que os atos de pessoal sejam submetidos
ao registro do Tribunal de Contas, ndo se cogita a analise por amostragem. Pelo
contrario, cada ato é analisado, criteriosamente, para que seja considerado apto ao
registro tdo somente se escorreito, sem qualquer restricdo que corresponda ao

descumprimento de regra constitucional ou legal.

Como medida de celeridade na anélise dos atos de concessao, informou-
se que o TCE/SC estabelece o prazo de noventa dias a contar da publicagéo do ato
para que os jurisdicionados os submetam ao registro. Outras medidas adotadas no
sentido de envidar esforcos para abreviar a analise dos atos de concessao
correspondem a implantacao do processo eletrbnico; a possibilidade de registro por
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meio de decisdo singular; a fixacdo de prazo maximo para permanéncia do ato nas
unidades internas; a implantagdo de trabalho remoto por parte dos servidores, com
aumento da produtividade; a restricdo na possibilidade de prorrogacao de prazo no
atendimento de audiéncia e fixacdo de prazo; a implantacdo de sumula de
jurisprudéncia que tera repercussao na analise dos recursos, ja que possibilita ao
relator negar provimento ao recurso que for contrario a suimula, bem como, depois de
facultada a apresentagcéao de contrarrazdes, acolher aquele cuja decisado recorrida for

contraria ao entendimento sumulado.

Quanto as consequéncias da atuacao do controle externo, foi enfatizado
que o registro dos atos de concessao corresponde a controle posterior. Isso significa
dizer que o ato ja esta produzindo efeitos quando aporta na Corte de Contas. Numa
aposentadoria e numa reforma, o servidor ou militar ja se encontra afastado das
atividades laborativas, recebendo proventos ao invés de vencimentos. Na pensao,
apods a publicacado do ato, o beneficiario passa imediatamente a receber proventos.
Ainda falando da aposentacgao, outra consequéncia imediata € a vacancia do cargo, o

que significa dizer que pode ser ocupado por outra pessoa.

A aparente situag&o de estabilidade no novo status, seja como aposentado,
reformado ou pensionista, € o principal argumento para que o ato seja mantido da
maneira como foi concedido. Alega-se, invariavelmente, a boa-fé do beneficiario,
sobretudo se decorrido transcurso de tempo que exorbite os limites da razoabilidade.
Por certo que ninguém quer ser surpreendido com a noticia de que nao tem direito ao

beneficio ou mesmo que tera diminuicdo no quantum percebido.

Os resultados advindos da denegacéao do registro do ato foram igualmente
abordados no capitulo 2. Além da possibilidade de retorno as atividades laborativas
ou constatagao de que nao faz jus ao beneficio, como numa acumulagao ilegal de
aposentadorias, por exemplo, pode ocorrer a cessagao de pagamento dos proventos.
Afalta de atendimento a determinagéo do Tribunal de Contas enseja responsabilidade
solidaria da autoridade administrativa omissa, com instauracao de tomada de contas
especial para apurar a responsabilidade e promover o ressarcimento aos cofres
publicos das quantias pagas indevidamente. A aplicagdo de multa a autoridade

administrativa por descumprimento de decisao é outra medida que pode ocorrer em
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caso de negativa de registro. Além disso, outra consequéncia da denegagao do
registro do ato é a impossibilidade de compensacao previdenciaria, o que pode gerar

significativo impacto financeiro negativo a entidade concessora do beneficio.

Em relagcdo a atuagcdo do Tribunal de Contas, se jurisdicional ou
administrativa, especificamente em relagdo ao registro, demonstrou-se ser atividade
de cunho administrativo. Houve o reconhecimento de que a classificagdo da natureza
dessa atuagao como administrativa ndo é pacifica na doutrina, pois alguns autores

entendem que se trata de uma fungao jurisdicional.

O capitulo 2 foi finalizado com abordagem a respeito da revisao judicial dos
atos do Tribunal de Contas. Restou consignado que a interferéncia do Poder Judiciario
deve restringir-se aos aspectos formais, do que deflui, por exemplo, a impossibilidade
de se determinar as Cortes de Contas o registro de atos de aposentadoria.

No capitulo 3, a abordagem teve como cerne a decadéncia do direito de
rever a legalidade do ato administrativo, na perspectiva da ponderacao dos principios

constitucionais.

Demonstrou-se que o quinquénio decadencial comeca a fluir somente apos
o registro do ato pelo Tribunal de Contas. A afirmacdo € fundamentada na
jurisprudéncia da Suprema Corte que define os atos de inativacao e de pensdo como
complexos, atribuindo a manifestacdo do controle externo condicdo vinculativa a
perfeicdo do ato. Muito embora a matéria ja tivesse sido objeto do capitulo 1, foi
retomada no capitulo 3 para estabelecer o inicio do prazo decadencial. Restou
evidenciado que a decadéncia ndo se opera em face do Tribunal de Contas. A
contagem s6 tem inicio ap6s o registro do ato.

Todavia, também com fundamento na jurisprudéncia do STF, os efeitos da
Sumula Vinculante n® 3 foram estendidos a todos os atos de concesséao, inclusive
quando da analise inicial, que estejam no Tribunal de Contas ha mais de cinco anos.
Para isso, assentou-se o entendimento de que o quinquénio é contado da data de
ingresso do ato na Corte de Contas. Em situacbes como essa e que da decisao
possam advir consequéncias negativas ao beneficiario, seja pela negativa do registro,
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seja pela diminuicdo de proventos, deve ser garantido o exercicio do contraditério e
da ampla defesa. Trata-se da faceta subjetiva do principio da seguranca juridica, qual
seja, da protecao da confianca. O que se protege, com o exercicio do contraditorio e
da ampla defesa, ndo é a imutabilidade do ato, e, sim, a expectativa do interessado.

Ainda discutindo os efeitos da Sumula Vinculante n? 3, foi lancada a duvida
consistente em precisar a que instituicdo compete promover o chamamento do
particular para, demonstrando interesse, exercer o contraditério e ampla defesa.
Concluiu-se que, apesar de o beneficiario ndo ser parte nos processos junto ao
Tribunal de Contas, pelo menos na processualistica do TCE/SC, é, sim, o 6rgao de
controle externo responsavel por assegurar o exercicio do direito por parte do inativo
ou pensionista. Entretanto, nada impede que esse chamamento seja feito por meio do
6rgao concessor do beneficio, nesse caso, por provocacao do Tribunal de Contas que
€ o responsavel pela mora. Explica-se: apesar de ser medida burocratica e que pode
atrasar ainda mais a conclusao do processo, nem sempre o 6rgao de controle externo
dispde do endereco de cada particular, ja que a relacao processual do Tribunal de
Contas é com o jurisdicionado, in casu, a entidade concessora do ato de inativacéao
ou pensdo. O essencial é que fique demonstrado, nos autos, que o particular teve
oportunizado o exercicio do contraditério e da ampla defesa.

Abordou-se, ainda, relevante questao atinente aos principios juridicos,
sobretudo no que toca a legalidade e a segurancga juridica, cujo equacionamento €
essencial para o fornecimento de respostas ao problema acerca do qual orbitou este
trabalho.

Evidenciou-se, assim, a relevancia historicamente assumida por aqueles
preceitos como sustento aos Estados de Direito, que ainda mais se acentua no
paradigma dos modernos Estados Democraticos de Direito.

Demonstrou-se, ainda, que o principio da legalidade ja ndo mais
corresponde a mera obediéncia cega a lei; mais que isso, a adocao de uma legalidade
constitucional demanda que aquela acepc¢ao classica seja matizada pela seguranca
juridica, sobretudo em sua faceta subjetiva, traduzida na protecao da confianca.



145

A propésito, expds-se que a seguranga juridica — encontravel nos
ordenamentos juridicos ha longa data, com especial acentuacao a partir do fenédmeno
das codificagdes - assume um duplo carater, na medida em que se apresenta,
concomitantemente, como direito humano e fundamental titularizado por todos os

cidadaos e como principio que permeia todo o sistema juridico.

Efetuadas as consideracdoes genéricas sobre os principios juridicos e
tecidos comentarios especificos acerca da legalidade e da seguranca juridica, passou-
se a reflexdo quanto a colisdo entre os citados preceitos constitucionais.

Dito raciocinio teve inicio a partir da critica formulada por Ferrajoli a
tradicional concepcao de principios, bem como da reformulagéo proposta por aquele
autor italiano, que propde, ainda, que os principios sejam submetidos ndo a
ponderacdo, mas a argumentacao e, ademais, que a colisao de preceitos pode se dar

tanto no ambito concreto quanto no plano abstrato.

Pavimentado o caminho, demonstrou-se que, muito por conta de a
seguranca juridica abarcar, em parte consideravel, a obediéncia as leis como seu

pressuposto, aquele principio prevalece, em abstrato, sobre a legalidade.

Concretamente, porém, a prevaléncia da seguranca juridica sobre a
legalidade — que, no presente estudo, implica permitir que se mantenha higido ato de
inativacdo, reforma ou concessao de pensao eivado de ilicitude — demanda a
verificacdo de circunstancias excepcionais que permitam a manutencao da situacao
juridica ja ha longa data consolidada, a fim de que se confira a adequada protegéao a
confianca do jurisdicionado.

Considera-se, assim, verificada a hipétese inicialmente lancada, na medida
em que se demonstrou, inicialmente, que o decurso do prazo decadencial tem seu
inicio com o registro do ato de inativacdo ou pensao pelo Tribunal de Contas;
constatou-se, ademais, que a colisdo havida entre os principios da legalidade e da
confianga pode ser solucionada, em casos que reunam as circunstancias (sobretudo
temporais) necessarias para tanto, com a protecéo aquele segundo preceito, de forma
a manter validos atos ainda que neles se verifiguem ilegalidades.
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