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Resumo: O presente artigo objetiva discorrer a respeito dos atos concessivos de
aposentadoria, reforma e pensdo com a finalidade de esclarecer, de comum acordo com
a doutrina majoritaria, que os referidos atos sdo compostos, e ndo complexos, de forma
gue o alcance da lei decadencial e a observancia dos principios constitucionais da
seguranga juridica e da protecdo da confianca deverdo ser a partir da pratica do ato de
concessdo desses beneficios previdenciarios pela Administracao Publica.
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Abstract: The present paper aims to discuss about the concessive acts of retirement,
reform and pension in order to clarify, in common sense with the majority doctrine,
which the referred acts are composed, and not complexed, in a way that the reach of the
decadential law and the observance of the constitutional principles of juridical safety and
the reliability protection must be from the practice of the concession of these
previdentiary benefits by the Public Administration.
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1 Introducao

A aplicacdo da decadéncia e da observancia dos principios constitucionais da seguranca
juridica e da protecdo da confianca aos atos de concessdo de aposentadoria, reforma e
pensdo ainda é motivo de controvérsias, uma vez que pairam duvidas se o alcance
dessas normas, em relagdo a tais atos sujeitos a controle, ocorrerd a partir do
pronunciamento do Tribunal de Contas, homologando o registro, ou desde a
manifestacdo de vontade da Administracdo Publica.

Isso porque, se a concessao de aposentadoria, reforma ou pensao for considerada ato
administrativo complexo, o prazo decadencial somente terd inicio apds o seu
aperfeicoamento, com a homologacdao do registro pelo Tribunal de Contas, enquanto
que, se for considerada ato administrativo composto, o prazo decadencial ja comegaria a
decorrer quando da concessdao do beneficio pela Administracdo Publica, ainda que em
carater precario.

2 Da classificagao dos atos administrativos quanto a composicao de vontade péagina 1
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A natureza juridica do ato administrativo podera ser classificada, quanto a composicao
de vontade, em atos simples, composto e complexo (divisdo tricotdmica). Alguns
doutrinadores sdo adeptos da divisdo dicotomica (atos simples e complexo ou atos
simples e composto).

Adotar-se-a a divisdo tricotomizada, porque o intuito do autor, neste artigo, é
demonstrar que os atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensdo sao atos
compostos, e ndao atos complexos, como aludem o STF, parte do ST] e parcela
minoritaria da doutrina patria, tampouco atos simples.

2.1 Do ato administrativo complexo

O ato administrativo complexo € aquele para cuja formacdo ou existéncia serdo
necessarias varias manifestagoes de vontade conjugadas ou integradas de 6rgaos ou
sujeitos distintos da Administracao Publica para a produgdo de um Unico ato.

No ato administrativo complexo sdao duas ou mais manifestacdbes de vontade
independentes entre si, com identidade de conteldo e unidade de fins, que se integram
para sua formacdo ou existéncia, ndao havendo prevaléncia de vontades. A sua
essencialidade ocorrerd com o aperfeicoamento da ultima vontade de todas que se
integrardo para sua existéncia ou formagdo e somente a partir deste momento, como
um todo, passara a existir na ordem juridica e estara disponivel para a producdo dos
seus efeitos. Por exemplo: a nomeacao de Ministros dos Tribunais Superiores.

2.2 Do ato administrativo composto

O ato administrativo composto é formado pela vontade de um 6rgdo que pratica o ato
principal. E uma vontade Unica condicionada a ratificacdo ou aprovacgao, cuja eficacia
prevalecera precariamente, mas dependera de um ato acessério de verificacdo para que
esteja apta a produzir os seus efeitos finais (condicdo de eficacia para alguns
doutrinadores ou de exequibilidade para outros). No entanto, o ato acessério em nada
alterarda o conteldo do ato principal, que carrega em si a vontade propria da
Administracdo Publica.

Como no ato administrativo composto, o ato secundario constituird somente condigcdo de
eficacia ou de exequibilidade do ato principal;' entdo, a eficacia do ato principal ficard na
dependéncia de um ato acessorio, sujeita a condigdo suspensiva. Ou seja, o ato principal
sO sera eficaz ou exequivel se houver a confirmagdo por parte de outro 6rgdo. No ato
composto, os atos que o compdem tém relacdo de dependéncia.

O ato administrativo composto, por possuir uma Unica vontade de contelddo préprio, que
se identifica pelo conteldo do ato principal, origina-se juridicamente com a realizagao
deste ato, porquanto a sua eficacia, consectario de sua existéncia, iniciar-se-a a partir da
pratica do ato principal. A eficacia do ato principal, em carater definitivo, ira depender da
ratificacdo de outra autoridade. Por exemplo: A aposentadoria do servidor publico.

2.3 Do ato administrativo simples

O ato administrativo simples resultard da manifestacdo de vontade de um Unico 6rgao
singular ou colegiado, estando perfeito, acabado e pronto para gerar efeitos a partir
dessa manifestacdo unitaria. Quando o o6rgdo for colegiado, a manifestacdo sera
expressa pela deliberacdo da maioria. O que importa é a vontade unitaria declarada que
origina esse ato. Por exemplo: a emissdao de alvara (érgao singular) e a deliberagdo de
um Conselho de Contribuintes (6rgdo colegiado).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto aborda, com nitidez de compreensao, a diferencga entre
os atos simples e composto: "Assim, no caso de ato composto, embora ele seja editado
por um unico 6rgdo, que lhe infunde existéncia, validade e eficacia, tal como se da com
o ato administrativo simples, deste difere, apenas, porque a sua execucdo fica pendente

de uma manifestagdo complementar provinda de outro 6rg&o".? Pagina 2
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3 Da natureza juridica dos atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensdo

3.1 Atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensao como atos simples

No entendimento do autor, a imposicao constitucional de controle externo dos atos
sujeitos a registro pelo Tribunal de Contas (art. 71, III) inviabiliza a concessao de
aposentadoria como ato administrativo simples, haja vista que, em funcdo deste
implemento constitucional, ndo se trata mais de um simples ato, mas sim de dois atos
independentes e autbnomos (um principal, o ato de inativacdo praticado pela
Administracdo Publica, e o outro acessério ou complementar de controle, o registro de
tal ato pela Corte de Contas).

Se nao houvesse esse dispositivo constitucional, poder-se-ia afirmar, seguramente, que
o ato concessivo de aposentadoria, bem como os de reforma e pensdo se enquadrariam
na categoria de ato administrativo simples, dadas as suas existéncias, perfeicbes e
eficacias a partir de suas manifestagbes unitarias.

3.2 Atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensao como atos complexos

A doutrina, de modo uniforme, assevera que o ato administrativo complexo somente
produzird efeitos apds o seu aperfeicoamento, o que ocorrerad quando a manifestacao de
vontade de um érgdo fundir-se ou integrar-se a manifestacdo de vontade de outro 6rgao
para a formagdo ou existéncia de um ato Unico, sendo a sua perfeicdo requisito
essencial, sob pena de sua inexisténcia ou ndo formagao na ordem juridica.

Se dos atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensdo ja se produzem todos os
efeitos que Ihes sdo inerentes, independentemente da manifestacdo da Corte de Contas,
ndao havera motivo para classifica-los como complexos, cujas eficacias sé acontecerdo
depois de aperfeicoados, com as conjugacdes das diversas vontades que participam de
suas formagdes ou existéncias.

A producdo dos efeitos desses beneficios, desde a pratica do ato de concessdo pela
Administragcdo Publica, possibilitara constatar-se que ndo havera integragdo de vontades
para a formagao de um ato Unico, mas sim dois, que ndo se integrardo ou se conjugardo
em um ato Unico resultante, por possuirem efeitos, contetdos e fins autbnomos.

Se tais atos ndo se integrarem ou se conjugarem para a formagao de um mesmo ato, é
porque sdo autbénomos; por conseguinte, ndo serdao complexos, visto que "o ato
complexo é integrado por atos que ndao possuem efeitos e objetivos autbnomos, uma vez

que se fundem completamente ao ato resultante".’

Assim sendo, a manifestacdo da Corte de Contas, com o registro, ndo sera constitutiva
do ato de concessdo do beneficio, por ndo participar de sua formacdo ou existéncia,
apenas declaraa sua legitimidade, registrando-o para fins de eficacia ou execucao.

E inconteste que, na concessdo de aposentadoria, reforma ou pensdo, a manifestacdo de
vontade da Administragdo Publica tera finalidade distinta da manifestacao de vontade do
Tribunal de Contas; esta U(ltima praticard o controle externo, cuja finalidade sera
somente a verificagdo, para efeito de registro, da legalidade ou validade do ato de
concessdo do beneficio; aquela praticara uma acdo administrativa, cujo objetivo sera a
inatividade do servidor, ou seja, ndao haunidadede fins ou de objetivos nas duas
manifestagcdes de vontades.

Ademais, as duas manifestacdes de vontade ndo se revestem do mesmo contetdo, o
qual na Administracao Publica é o ato concessivo de inativacdo, e no Tribunal de Contas
apenas a ratificagdo ou aprovacao do referido ato.

Portanto, ndo havera uniformidade (ou homogeneidade)de vontades para a formacdo de
um ato Unico, porque essas vontades ndo se conjugam ou se convergem, por possuirem

contelidos e fins autdbnomos. Desta forma, por ndo possuir identidade de contept'égilgasg
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unidade de fins nas diversas vontades, ndo haverd como se considerar a concessdo de
aposentadoria ato administrativo complexo.

Caio Tacito comunga desse entendimento, quando afirma:

"(...) desde que se limite o conceito de aprovacdo aos atos tipicos de controle,
especialmente de entes personalizados, ndo ha identidade de fins e de conteldo entre as
duas manifestacbes de vontade, que, embora concorrentes, atendem a interesses
distintos. O pronunciamento inicial constitui, assim de per si, um ato perfeito, de eficacia
condicionada a aprovagdo. Nesta, a autoridade administrativa exprime um juizo sobre a
legitimidade e a oportunidade de um ato juridico ja praticado por outra autoridade.
Quando o controle sucessivo a formagdo do ato limita-se ao exame de legalidade ndo ha
aprovacao, mas apenas visto, com o qual menos ainda se conforma a concepcao unitdria
do ato complexo"* (grifo nosso).

Com fundamento nessas consideragdes supra, o Tribunal de Contas, ao aprovar ou
homologar o ato de concessdo do beneficio, estara praticando um ato de controle a
posteriori, e ndo manifestacdo volitiva conjugada a da Administracdo Publica para a
formagdo de um ato Unico complexo.

4 O Tribunal de Contas, o Supremo Tribunal Federal e os atos concessivos de
aposentadoria, reforma e pensao

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), no exercicio do controle externo, tem a
competéncia constitucional (art. 71, III, da CF/1988 (LGL\1988\3)) de apreciar, para fins
de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, ressalvados para os cargos
em comissdao, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensodes.

Se esses atos forem considerados legitimos, serdo homologados; se considerados
ilegais, denegados, mas sempre em conformidade com a lei e em respeito aos principios
constitucionais. Essa apreciacdo é uma atividade auxiliar de controle e fiscalizagdo de
natureza administrativa.

O Tribunal de Contas, no ambito de suas atribuicGes constitucionais de controle externo,
apenas aprovara ou ndo o ato administrativo sujeito ao controle de legalidade, nao o
integrando para a sua formacgdo ou existéncia. Ao aprovar, homologando o registro, sera
mantido o ato, declarando-lhe, em definitivo, a sua legitimidade e executoriedade ou,
num sentido mais amplo, a sua validade.

Destarte, a apreciagdo, por parte do 6rgdo de Controle externo, verificando a legalidade
ou validade dos atos de concessdo dos beneficios, como aposentadoria, reforma e
pensdo, praticados pela Administragdo Publica, tem natureza meramente declaratéria, e
nao constitutiva desses atos.

Apos a homologacdo, validando o ato de concessao do beneficio, a autoridade
administrativa s6 podera revogar ou anular esse ato com o consentimento da Corte de
Contas ou por decisdo judicial, por forca da Sumula 6 (MIX\2010\1731) do STF: "A
revogacao ou anulacdo, pelo Poder Executivo, de aposentadoria, ou qualquer outro ato
aprovado pelo Tribunal de Contas, ndao produz efeitos antes de aprovada por aquele
tribunal, ressalvada a competéncia revisora do judiciario".’

Cumpre destacar que, da jurisprudénciaprecursora dessasUmula, a decisdo mais
relevante, a relacionada ao RMS 8657/ES, nao considerava o registro como condicao de
perfeicao do ato de concessao de aposentadoria, muito menos parcela integrativa para
sua formagdo ou existéncia, concepgdes estas que ndo se coadunam com a classe de ato
administrativo complexo.

Contudo, a Corte de Contas, com base na Sumula 6 (MIX\2010\1731) do STF, tem
erroneamente caracterizado tanto o ato de aposentadoria quanto os de reforma, pensao

e admissdo de pessoal, como atos administrativos complexos, sendo os trés ultimos por
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analogia.

Por outro lado, se a Corte de Contas denegar o registro, em virtude de vicios de
legalidade, o ato de concessdo inativado ou pensionado sera invalido, nulo de pleno
direito; todavia, essa anulacdo terda de ser feita no prazo de cinco anos a comecar da
data da pratica desse ato pela Administracdo Publica, uma vez que o ato administrativo
composto, por ser autdnomo, o vicio de uma das partes atingird somente a ela.’

No entanto, antes de a Corte de Controle denegar, participara ao érgao administrativo a
irregularidade observada, recomendando a sua retificagdo ou a modificagdo do titulo,
caso seja preciso, por ndo possuir competéncia para modificar esse ato, conforme
jurisprudéncia da Corte Suprema (STF, MS 21.466/DF, RTJ 153/151).”

Se a autoridade administrativa, por acaso, ndo tomar as devidas providéncias solicitadas
para sanar o vicio, o Tribunal de Contas denegard o registro, determinando ao érgédo
concedente a anulacdo do beneficio irregular. A sua decisdo tem carater impositivo e
vinculante.

A denegacaodo registro pela Corte de Contas ocasionard a resolucdao do ato de
aposentadoria, reforma ou pensdo, com a interrupcao imediata dos seus efeitos iniciais
e, por consequéncia, a sustacdo do pagamento dos proventos. Em contrapartida, a
homologacaodo registro, acarretara a eficacia ou execucgao definitiva desse ato.

A Corte Suprema pacificou entendimento de que a concessdo de aposentadoria, reforma
ou pensao consubstancia ato administrativo complexo, aperfeicoando-se somente com a
homologacao do registro pelos Tribunais de Contas, por imposicao do art. 71, III, da
CF/1988 (LGL\1988\3), que exercita a competéncia constitucional de controle externo,
consolidando, em funcdo disto, a orientacdo de que a decadéncia e os principios
constitucionais da seguranca juridica e da protecdo da confianca ndo se aplicardo a esse
ato sujeito a registro antes dos pronunciamentos dessas Cortes de Contas.

Os Tribunais de Contas tém adotado essa mesma concepcdo em suas decisOes,
acrescentando ainda que, pelo fato de estarem regidos por processualisticas proprias ou
especificas, so serdo alcangados pelo art. 54 da Lei 9.784/1999 de forma subsidiaria.

Em relacdo as leis prdprias ou especificas que regem os Tribunais de Contas, o STF ha
muito tempo vem decidindo pelo alcance da lei decadencial também aos atos jungidos
por essas Cortes, indiferente as suas legislagbes especificas, mas, por considerar o ato
de concessdao de aposentadoria, reforma ou pensdo ato administrativo complexo, a
aplicabilidade da lei decadencial apenas ocorrera apds as manifestacdes dos Tribunais de
Contas, declarando ou ndo a legitimidade desse beneficio previdenciario.

5 Os atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensao, a decadéncia administrativa
e os principios da seguranca juridica, da protegdao da confianca e da boa-fé

5.1 Da decadéncia administrativa

A delimitagdo prazo é prevista, no plano federal, no art. 54 da Lei 9.784/1999, que
estabelece a seguranca juridica, ndao permitindo a Administracdo Publica estender-se
indefinidamente no poder de anular ato benéfico para o seu destinatario de boa-fé,
impondo a sua manutengdo, quando invalido, se ultrapassado o prazo decadencial de
cinco anos. In verbis:

"Art. 54 - O direito da Administracao 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.

§ 1.9 - No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da

percepcdo do primeiro pagamento".®
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José dos Santos Carvalho Filho® pontifica o objetivo do texto legal:

"Ndo ha duvida de que o dispositivo ostenta nitida carga de densidade no que toca a seu
objetivo, o de proporcionar seguranca as relagdes juridicas que acabam por
sedimentar-se em virtude do fator tempo. Se o ato, a despeito de seu vicio, veio
produzindo efeitos favoraveis ao beneficidrio durante todo quinquénio, sem que tenha
havido iniciativa da administracdo para anula-lo, deve ser alvo de convalidacgdo,
impedindo-se, entdo, seja exercida a autotutela, ou seja, o direito de o Poder Publico
proceder a anulagao".

No caso do alcance desse texto em relacao aos atos praticados pela Administracdo e pelo
Tribunal de Contas, quando do beneficio da concessdo de aposentadoria, o
administrativista José dos Santos Carvalho Filho registra:

"Como consequéncia da diversidade dos referidos atos, a Administracdo - pelo
autocontrole - ou o Tribunal de Contas - pelo controle externo - submetem-se ao prazo
de cinco anos para anular ou alterar o ato de aposentadoria impondo gravame ao
aposentado; ndo o fazendo, consuma-se a decadéncia em favor deste, tornando-se
imutavel o ato. A conclusao decorre da aplicacdao do principio da seguranga juridica e de
seu coroldrio, o principio da protecdo da confianca, em ordem a evitar-se que o
aposentado fique eternamente a mercé de decisdo desfavoravel do Poder Publico. De
fato, seria um absurdo que o servidor ja venha fruindo normalmente sua aposentadoria
quando, dez anos depois, o Tribunal de Contas resolva considerar o ato invalido ou
passivel de alteracdo. A admitir-se tal possibilidade, estar-se-a premiando a inércia, a
desidia e a ineficiéncia da Administracdo controladora em desfavor do interessado, que,
afinal, confiou no ato concessivo do beneficio; tratar-se-ia de uma desprotecdo a
confianca e & seguranca juridica"'® (grifo nosso).

A Lei 9.784/1999 (ou Lei do Processo Administrativo), em seu art. 1.9, estabelece
normas basicas sobre o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica
Federal direta e indireta, objetivando a protecdao dos direitos dos administrados e ao
melhor cumprimento dos fins da Administragdo Publica.

O § 1.9 desse mesmo artigo também determina a aplicabilidade dos preceitos dessa
norma aos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario da Unido, quando no desempenho
de fungcdo administrativa.

O Tribunal de Contas da Unido € um 6rgdo auxiliar e de orientacdo do Poder Legislativo
da Unido, embora a ele ndao subordinado, praticando atos de natureza administrativa,
concernentes basicamente & fiscalizagcdo;'’ exerce competéncias estabelecidas na
Constituicdo Federal (arts. 71 a 74 e 161) e por lei propria ou especifica (Lei Organica
8.443/1992) e possui autonomia administrativa, financeira e orgamentaria.

A apreciacao realizada nos processos pelo Tribunal de Contas da Unido, no exercicio do
controle externo, possui natureza administrativa e, por essa razdo, a Lei Federal
9.784/1999, a luz do seu art. 1.9, § 1.9, aplicar-se-a aos atos dos processos analisados
por tal Corte.

Ocorre que o TCU, além de exercer competéncias outorgadas pela Lei Maior (norma
superior), possui lei especifica (norma especial), e estas normas constitucionais e legais,
em virtude dos critérios da hierarquia e da especialidade, respectivamente, deverao
prevalecer sobre a Lei Federal 9.784/1999 (norma geral), excetuando-se quando houver
omissdo nos seus dispositivos de matéria disposta na norma geral.

Nesse caso, a Lei do Processo Administrativo Federal, em complemento a aplicacdo ao
art. 71, III, da CF/1988 (LGL\1988\3), e a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido,
refletira de forma subsididria porque, conforme o seu art. 69, "os processos
administrativos especificos continuardo a reger-se por lei prépria, aplicando-se-lhes

apenas subsidiariamente os preceitos desta Lei".
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A prof.2 Irene Patricia Nohara tece algumas consideragbes a respeito da aplicacéo
subsididria da Lei Federal 9.784/1999, quando houver omissao na lei prépria ou
especifica:

"Os preceitos da LPA [Lei do Processo Administrativo] tém, conforme disposicao
expressa, aplicagdo subsididria aos procedimentos especificos quando eles se omitirem
em questOes tratadas na lei geral federal. (...) A LPA e as leis especificas coexistem,
sendo, no entanto, perfeitamente utilizaveis os direitos expressos na lei geral que
tenham sido omitidos pela lei especifica. (...) Constata-se (...) que qualquer garantia
prevista em principio ou regra constante da LPA podera ter aplicacdao subsidiaria aos
procedimentos federais especificos que ndo tenham dispositivo legal que trate do
assunto de outra forma""* (grifo do autor).

Como ndo existe nenhuma ressalva expressa no art. 71, III, da CF/1988 (LGL\1988\3),
tampouco na Lei 8.443/1992 com relagdo ao limite temporal para a anulacdo dos atos
administrativos de pessoal sujeitos a registro pelo TCU, como admissao, aposentadoria,
reforma e pensdo; entdao, deverao ser aplicadas, aos referidos atos, as disposicdes do
art. 54 da Lei 9.784/1999.

A lei decadencial é uma visdo nitida doprincipio constitucional da protecdo da confianca
legitima, face subjetiva da seguranca juridica, que tem sido aplicado unanimemente em
decis0es judiciais para a preservacdo de atos invalidos, ante a inércia da Administragao
Publica e do decurso de tempo,promovendo aestabilidade das relagbes juridicas
constituidas e consolidadas.

Essa norma,em seu art. 54, expressa-se de maneira clara e inequivoca no sentido de
que o prazo decadencial de cinco anos iniciar-se-dna data da pratica do ato pela
Administracdo Publica, e que desse ato decorrerdo, obrigatoriamente, efeitos favoraveis
para o seu destinatario de boa-fé. Em nenhum momento faz ressalvas quanto a sua
operatividade a certos tipos de atos, ou consigna em seu texto, ou pelo menos esta
subentendido que a sua aplicabilidade, nas concessdes de aposentadoria, reforma e
pensdo, sO acontecera a partir da manifestacdo do Tribunal de Contas, homologando o
registro.

Ora, se o que se visa com a regra decadencial é a observéancia do principio da segurancga
juridica, entdo, a expressao inicial do alcance dessa regra devera ser a pratica do ato de
concessdo do beneficio pela Administragdo Publica, porque sera a partir desse momento
que fluirdo os efeitos favoraveis do referido ato e iniciar-se-a sua confianca legitima
digna de protegdo, conjugadamente com a presuncdo de legitimidade e aparéncia de
legalidade, independente da homologacdo do registro pelo Tribunal de Contas.

O STJ argumentando sobre a aplicabilidade da Lei 9.784/1999, também se manifestou
pelo inicio do prazo decadencial a partir da pratica do ato pela Administragéo:

"Segundo o entendimento firmado pela Corte Especial, caso o ato acoimado de
ilegalidade tenha sido praticado antes da promulgacdo da Lei n. 9.784/99, a
Administragao tem o prazo de cincos anos para anuld-lo, a contar da vigéncia da aludida
norma para anula-lo; caso tenha sido praticado em momento posterior, o prazo
quinquenal da Administragdo tem inicio a partir da sua pratica, sob pena de decadéncia,
nos termos do art. 54 da Lei n. 9.784/99"."

O conceituado jurista Rafael Da Cas Maffini discorre assim na conclusdo do seu
elucidativo ensaio:

"Considerando-se que o prazo decadencial se fundamenta na confianca legitimamente
depositada no ato pelo destinatario, que os atos sujeitos a registro pelos Tribunais de
Contas ja produzem os seus efeitos desde a sua pratica pela Administracdao Publica, bem
como desde esse momento ja se encontram portadores do atributo da presuncdo de

legitimidade, a confianca digna de protecao depositada em tais atos apresenta-se
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legitima desde quando a Administragdo Publica o pratica e ndo desde quando venha o
Tribunal de Contas a se pronunciar quanto ao registro, razao pela qual é da pratica do
ato que deve ser contado o prazo da decadéncia administrativa"'* (grifo nosso).

5.2 Dos principios constitucionais

Do doutrinador cearense Paulo Bonavides tem-se a magnitude dos principios
constitucionais:

"Fazem eles a congruéncia, o equilibrio e a essencialidade de um sistema juridico
legitimo. Postos no apice da piramide normativa elevam-se, portanto, ao grau de norma
das normas, de fonte das fontes. Sdao qualitativamente a viga mestra do sistema, o
esteio da legitimidade constitucional, o penhor da constitucionalidade das regras de uma
Constituigdo".™

5.2.1 Principio da seguranga juridica

Embora o principio da seguranca juridica ndo esteja expresso na Constituicao Federal, ha
no predmbulo e nocaput do seu art. 5.9 referéncia expressa a seguranga, quando o texto
constitucional assevera que um dos objetivos do Estado Democratico brasileiro é
"assegurar a seguranga".

Alguns autores consideram a seguranga juridica e a protecdo da confiangca um Unico
principio, devido as relagdes mutuas que existem entre eles. No entanto, a doutrina
moderna e a jurisprudéncia recentes reputam a existéncia de dois postulados distintos.
Adotar-se-3a o segundo entendimento sem nenhuma increpacdo quanto ao primeiro.

O principio constitucional da seguranca juridicatem como finalidade proteger os direitos
dos cidadaos, consagrados noart. 5.2, XXXVI, da CF/1988 (LGL\1988\3), em decorréncia
das constantes evolugdes que o direito sofre ao longo do tempo.

Atua ainda como limite temporal para a invalidagdo pela Administracdo Publica dos atos
eivados de vicio de legalidade, sempre em consonancia primordial com o interesse
publico, impondo ao Estado limitagGes no direito de modificar o seu comportamento e de
invalidar atos favoraveis para os seus destinatdrios de boa-fé, diante da convicgdo
gerada nos beneficiarios de que aquele ato era licito, preservando, assim, a estabilidade
das relagbes juridicas e sociais constituidas e consolidadas pelo decurso do tempo,
convalidando-as inobstante a eventual existéncia de vicio de origem.

Em funcdo da boa-fé dos administrados, do decurso do tempo e do principio da
seguranca juridica, extraem-se dos ensinamentos doutrinarios de Weida Zancaner:

"(...) Com efeito, atos invalidos geram consequéncias juridicas, pois se ndo gerassem
ndo haveria qualquer razdo para nos preocupar com eles. Com base em tais atos certas
situacOes terdo sido instauradas se na dindamica da realidade pode converter- se em
situagbes merecedoras de protegao, seja porque encontrarao em seu apoioalguma regra
especifica, seja porque estardo abrigadas poralgum principio de Direito. Estes fatos
posteriores a constituicdo da relacdo invalida, aliados ao tempo, podem transformar o
contexto em que esta se originou, de modo a que fique vedado a Administracdo Publica
o exercicio do dever de invalidar, pois fazé-lo causaria ainda maiores agravos ao Direito,

por afrontar a seguranca juridica e a boa-fé".*

5.2.2 Principio da protecdo da confianca

O principio da protecdo da confianca tem como objetivo promover a previsibilidade e
estabilidade dos atos e procedimentos das atividades estatais. Esse principio garantira a
previsibilidade de o direito ser honrado, protegendo o cidaddao de boa-fé, em funcdo da
confianca depositada nos atos, procedimentos e conduta do Estado, presumiveis
legitimos, e por confiar na estabilidade e manutengdo desses comportamentos benéficos

para os seus destinatarios. -
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Rafael Da Cas Maffini acrescenta:

"(...) mesmo que a conduta ndo seja ela mesma legitima, a confianga que nela foi
depositada ha de ser qualificada como tal, porquanto ndo se pode exigir dos
administrados destinatarios ou terceiros em relagdo a tais atos que deles desconfiem. Ao
contrario, ha uma espécie de induzimento a que todos quantos forem alcangados pelas

mais variadas formas de atividade publica nelas depositem confianga"."’

O professor Almiro do Couto e Silva faz distincdes sutis em relacdo aos principios
constitucionais da seguranca juridica e da protecdo da confianga:

"A seguranga juridica é entendida como sendo um conceito ou um principio juridico que
se ramifica em duas partes, uma de natureza objetiva, € aquela que envolve a questdo
dos limites a retroatividade dos atos do Estado até mesmo quando estes se qualificarem
como atos legislativos. Diz respeito, portanto, a protecdo ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito e a coisa julgada. (...) a outra, de natureza subjetiva, concerne a
protecdo a confianca das pessoas no pertinente aos atos, procedimentos e condutas do
Estado, nos mais diferentes aspectos de sua atuacgdo".®

"Na legislacdao da Unido, designadamente pela Lei n. 9784, de 29 de janeiro de 1999
(arts. 2.9 e 54), a seguranca juridica é vista predominantemente pelo seu lado subjetivo

e significa, assim, quase sempre, prote¢do a confianga".*

Ainda, consoante o insigne mestre em tela, recorrendo ao direito administrativo
comparado, bastante prestigiado pelo STF, o principio da protecao da confianca atuara
com o propdsito de preservar o status quo, principalmente nos casos em que envolvem

proventos de aposentadorias ou pensdes, uma vez que esta remuneracdo, de carater
essencialmente alimentar, esta relacionada a situagdes de economia social e familiar:

"Na aplicacdo do principio da seguranca juridica (protecdo a confianga) e ndo da regra
decadencial, ha situagdes que praticamente impdem a manutengao do statusquo, com o
afastamento, portanto, do principio da legalidade, como aquelas, por exemplo, que
envolvem proventos de aposentadoria ou pensdes, em que a anulagdo, ainda que s6 com
eficacia ex nunc, implicaria grave modificagdo das condicées de vida dos beneficiarios

que confiaram em que as vantagens seriam mantidas".*’

5.2.3 Principio da boa-fé objetiva

O principio da boa-fé objetiva é de suma importéancia no direito administrativo patrio, em
razdo da convicgdo de legitimidade dos atos administrativos. Esta relacionado com a
lealdade, confianca, honestidade e probidade como padrdes de conduta eticamente
aceitaveis nas relagdes publicas, impondo correcdo e lisura ao comportamento praticado,
na ideia de nao se fraudar ou abusar da confianca de outrem.

Possui também a funcdo delimitadora do exercicio de direitos subjetivos, na medida em
gue tem como objetivo evitar abusos a estes direitos, em fungcao da nao razoabilidade de
outra conduta.

E o principio da boa-fé objetiva que protegerd, em conjunto com os da seguranca
juridica e da protecdo da confianga legitima, o direito comum dos cidaddos, quando de
suas relagdes com o Estado, para que se tenha segurancga e confianga.

Ao abrigo dessas ponderagdes, os principios constitucionais da segurancga juridica, da
protecdo da confianca legitima e da boa-fé objetiva estdo relacionados a estabilizagdo
das relagdes juridico-administrativas, ndo permitindo a eternizacdo da prerrogativa
anulatéria da Administragao Publica no exercicio de suas fungoes.

O principio da protecdo da confianca, dimensao subjetiva da seguranga juridica, tem um
papel de destaque, por garantir a protecao dos direitos dos cidadaos, enquanto agente
ou sujeito (direito subjetivo), nas diversas relacdes sociais, objetivando a estabiliggéjm%ge
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previsibilidade dos atos, procedimentos e condutas do Estado.

Para o autor, esses principios, por si sos, bastariam para decidir a favor do segurado,
tendo em vista a ocorréncia de situacGes consolidadas pelo decurso do tempo, dada a
inércia da Administracdo Publica, e, principalmente, em face do carater alimentar da
concessao de aposentadoria, reforma ou pensao e da incorporacdo da mesma ao
patrimonio pessoal do beneficiario.

Contudo, o Pretério Excelso, sem explicitar como o ato concessivo de aposentadoria,
reforma ou pensdo, na qualidade de ato administrativo complexo, produz a totalidade
dos seus efeitos antes do seu aperfeicoamento, tem afirmado que, na concessao desse
beneficio, o marco inicial para a atuacdo da decadéncia e dos principios constitucionais
da seguranca juridica e da protecdo da confianca sera a partir da manifestacao da
Tribunal de Contas, uma vez que tal beneficio, por configurar ato administrativo
complexo, s6 serd considerado juridicamente perfeito apdés o pronunciamento dessa
Corte, homologando o registro; portanto, apenas a partir deste momento, na condigao
de perfeito e acabado, ira gerar direitos e se submetera as normas em vigor.

Acontece que, na concessao de aposentadoria, reforma ou pensao, todos os elementos
integrativos para sua perfeicdo e consequente eficacia ja foram implementados a partir
de sua formacdo ou existéncia pela Administracdo Publica.

Nao ha, entdo, como alegar a imperfeicao do ato de concessdo do beneficio para nao
aplicacdo ou observancia dessas normas, uma vez que todos os seus elementos de
aperfeicoamento ja se realizaram, quando de sua pratica pela Administragdo Publica.

Ademais, o Tribunal de Contas, ao exercitar o controle externo, expedindo o ato de
controle, também satisfaz plenamente a outorga do art. 71, III, da CF/1988
(LGL\1988\3).

Nesse contexto, ndo se trata a manifestacdo do 6rgdao de controle condicdo de existéncia
ou perfeicdo do ato de concessdo de aposentadoria, reforma ou pensdao; mas sim
condicdo de eficicia ou de exequibilidade,” pois o aludido beneficio j& se encontra
perfeito ou concluido desde a manifestacdo da Administracdo Publica, pendendo, apenas,
de um controle de legalidade posterior.

Em vista do exposto, na concessdao de aposentadoria, reforma ou pensdo, a
manifestacdo de vontade da Administracdo Publica constituird um ato perfeito, de
eficacia condicionada a ratificagdo ou aprovacdao pelo Tribunal de Contas, sendo o
pronunciamento desta Corte ato complementar de controle de legalidade, de natureza
homologatéria ou suspensiva, tendo como fungdo apenas tornar a eficacia precaria ou
provisoria do ato inicial de concessdo em permanente, de modo que o mesmo venha
obter execucdo (ou executoriedade) definitiva, isto é, seja exequivel. Desta forma, a
manifestacdo do Tribunal de Contas configurara somente condicdo de eficacia ou de
execucdo definitiva.?

Nesse sentido € o magistério de Francisco Campos: "o registro pressupde acabado,
integrado e perfeito o ato administrativo, ja dotado de uma executoriedade provisoria,
correspondendo a uma funcao de controle, que ndo colabora na formacao do ato, sendo
apenas condicdo de executoriedade definitiva"*® (grifo nosso).

A perfeicdo e a consequente producdo de efeitos de inicio® dos atos sujeitos a controle,
tém sido fatores para que tais atos ndao sejam complexos, pois ndo se unem ou se
convergem as vontades da Administracdo e do Tribunal de Contas para sua existéncia,
perfeicdo e eficacia.

O § 1.9 do art. 54 da Lei 9.784/1999 é outro fator a contribuir para que os atos de
concessao de aposentadoria, reforma e pensdo nao sejam atos complexos, pois ignora
por completo a natureza juridica do ato administrativo para, partindo de seus efeitos
patrimoniais continuos, privilegiar o beneficiario da relacdo, estabelecendo queesgiazo
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decadencial contar-se-a da percepgao do primeiro pagamento.
Nesse viés, dispde Almiro do Couto e Silva:

"Estatui o § 1.9 do art. 54 que, 'no caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de
decadéncia contar-se-a do primeiro pagamento'. Vencimentos e demais vantagens
remuneratorias de servidor publico, proventos de aposentadoria, pensodes, sdo
prestagdes que se repetem no tempo, assim como sucede também, por vezes, com as
subvengbes. O primeiro pagamento, nessas hipoteses, marca o inicio do prazo
decadencial".”

Além do mais, esses beneficios previdencidrios sdo direitos que se incorporam ao
patrimonio juridico do destinatario desde a pratica do ato de concessdo pela
Administracdo Publica; sdo garantias de seguranca e estabilidade das relacGes juridicas
do beneficidrio, de natureza objetiva (direito adquirido) ou de natureza subjetiva (direito
subjetivo).

Demais disso, o ato inicial de concessdo do beneficio, ao produzir os seus efeitos,
também causara repercussées no mundo juridico. Na concessdao de aposentadoria, por
exemplo, essas repercussdes juridicas serdo, dentre outras, a inativagcdo, os proventos e
a declaracdo de vacancia do cargo.

Por conseguinte, ndo ha que se dizer que a regra decadencial e os principios
constitucionais da seguranca juridica e da protecdo da confianca atuardo somente a
partir do pronunciamento do Tribunal de Contas, uma vez que o ato de concessao do
beneficio praticado pela Administragdo Publica, ao produzir os seus efeitos, gerara
direitos e causara repercussoes no mundo juridico, independentemente da manifestagao
do érgao de controle.

Desse modo, a aplicacdo da regra decadencial ou dos principios constitucionais da
seguranca juridica e da protegdao da confianga legitima sera a partir da pratica do ato de
concessdo pela Administracdo, porque a partir deste instante é que tal ato
consumar-se-a, produzindo os seus efeitos, e ndao a partir do pronunciamento do
Tribunal de Contas, com a homologacdao do registro, como aduz equivocadamente a
Corte Maior, por ndo se tratar de ato administrativo complexo.*®

6 Conclusao

O ato administrativo complexo, consoante unanimidade doutrindria, sé produzira efeitos
apos o seu aperfeicoamento, com a integracdo das manifestagdes de vontade que
participam de sua formacdo ou existéncia. Entretanto, osatos de concessao de
aposentadoria, reforma e pensdo, considerados complexos pelo STF, ja produzem os
efeitos que |hes sdo imanentes desde quando praticados pela Administracdo Publica,
independentemente da manifestacdao de vontade do Tribunal de Contas. Destarte, nao
havera razdo para o STF classificar tais ato como complexos, pois ndo se integram as
vontades da Administracdo Publica e do Tribunal de Contas para conceber esses
beneficios, tampouco para a producao dos seus efeitos.

O Tribunal de Contas, no exercicio do controle externo, tem a competéncia constitucional
(art. 71, III, da CF/1988 (LGL\1988\3)) de apreciar, para fins de registro, a legalidade
dos atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensdao. Destarte, deduz-se do texto
constitucional que esses atos ja existem ou foram concebidos antes do pronunciamento
dessa Corte de Controle, até porque ndo se valida ou invalida o que ndo existe.
Consequentemente, se ja existem, ndo haverd que se falar da participacdao do Tribunal
de Contas nas suas formagoes ou existéncias.

O ato de concessdo de aposentadoria encontra-se perfeito e acabado desde asua pratica
pela Administragcdao Publica, visto que produzird de imediato todos os efeitos que lhe sdo
inerentes, notadamente em beneficio do segurado, selando definitivamente a sua origem

como ato juridico; o servidor passara para a inatividade, afastando-se terminantgmenicia
agina
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das atividades do cargo; e, por fim, é ato formal, autbnomo e independera de seu
posterior registro para sua constituicdo. Logo, ja completou todo o seu ciclo evolutivo de
formacdo ou existéncia.

O Tribunal de Contas, ao aprovar ou homologar o ato de concessédo do beneficio, como a
aposentadoria, reforma ou pensdo, imputar-se-a esse pronunciamento, comoato de
controle a posteriori,e ndo manifestacdo volitiva integrada a manifestacdo da
Administracdo Publica para a formacdo ou existéncia de um ato Unico complexo.

Na aprovacao ou homologacdo do ato de concessdao de aposentadoria, reforma ou
pensdo, o Tribunal de Contas exprime apenas juizo de legitimidade (limita-se ao controle
de legalidade) do ato perfeito e acabado, e ndo juizo de oportunidade e conveniéncia (ou
juizo de mérito) do ato imperfeito, como acontece no ato complexo.

A decisao do Tribunal de Contas, aprovando ou homologando o ato de concessdao de
aposentadoria, reforma ou pensdo sujeito a registro, tem natureza juridica meramente
declaratédria, e ndo constitutiva desse beneficio.

O ato de concessdo de aposentadoria, reforma ou pensdao ndo é ato administrativo
complexo, pois se encontra perfeito e acabado desde a manifestacdo inicial da
Administracdo Publica; o Tribunal de Contas ndo participa de sua formagado ou existéncia
e as manifestagdes de vontade dos 6rgdos participes ndo possuem a mesma identidade
de conteldo e unidade de fins.

Na visdo do autor, o ato de concessdo de aposentadoria, reforma ou pensdao € um
exemplo auténtico de ato administrativo composto, no qual o ato acessério ou
complementar de controle apenas ratifica ou aprova o ato de concessdo inicial,
tornando-o exequivel. Na concessdao desse beneficio, o primeiro ato praticado pela
Administragdo Publica sera o principal, sendo o segundo, a homologagao do registro pelo
Tribunal de Contas, realizado a posteriori, mera manifestacdo instrumental de
regularidade do ato principal, ndo se constituindo em elemento essencial para a
perfeicdo deste.

O pronunciamento do Tribunal de Contas, com a homologacdo do registro, configurara
condicdo de eficacia ou de exequibilidade do ato inicial de concessdao de aposentadoria,
reforma ou pensdo, e ndo condicdo de existéncia ou perfeicdo, como alude a Corte
Suprema, pois tal beneficio encontra-se juridicamente perfeito e acabado desde a sua
pratica pela Administragdo Publica, fluindo inteiramente os efeitos que |he sdo proprios.

A Lei decadencial 9.784, de 29.01.1999 regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Esta norma discorre sobre a perda do direito potestativo
da Administracdo Publica, em razdo de sua inércia em exercé-lo no periodo fixado na
ordem juridica. O art. 54 dessa lei fixou o prazo decadencial de cinco anos contados da
pratica do ato pela Administracdo Publica ou, no caso de efeitos patrimoniais continuos,
da percepcdo do primeiro pagamento, para a anulacdo dos atos eivados de vicio de
legalidade, que resultem efeitos favoraveis para os seus beneficiarios, quando praticados
de boa-fé. Assim sendo, o instituto decadencial ndo permitird a anulacdo do ato de
concessdao do beneficio, mesmo que invalido, se ultrapassado o prazo de cinco anos de
sua pratica pela Administragdo Publica ou da percepcdo do primeiro pagamento do
segurado, em observancia aos principios constitucionais da seguranca juridica, da
protecdo da confianga legitima e da boa-fé objetiva.

O Tribunal de Contas, ao apreciar a legalidade ou validade dos atos concessivos de
aposentadoria, reforma e pensdo, estara exercendo uma atividade auxiliar de controle e
fiscalizacdo de indole administrativa; portanto, a Lei Federal 9.784/1999 alcancard
também os atos dos processos analisados por esse Tribunal de Controle, ainda que
subsidiariamente.
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