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INTRODUCAO

O Direito e a Constituigao sdo o que as Cortes Constitucionais dizem que sdo. Tal
méxima — referida por Hart' — revela-se absolutamente apropriada num sistema judicidrio
como o brasileiro, em que o Supremo Tribunal Federal € qualificado solenemente na Carta
Politica como o guardifo precipuio da Constituigdo™. Demais disso, questdes de politica
judiciiria, notadamente aquelas pertinentes ao excessivo volume de demandas que desdguam
no Poder Judiciario®, germinam uma tendéncia cada vez mais acentuada de concentragiio
deciséria de matérias constitucionais no Supremo Tribunal Federal, em dbvio detrimento
dos mecanismos de controle difuso de constitucionalidade®. Por certo, a interpretagio
constitucional oriunda do Pretério Excelso merece respeita e impde obediéncia, dada a
legitimagdo institucional que [he € imanente.

1" A supreme tribumnal has the last word in saying what the law is and, wihen it has said it, the statement that the court
was wrong fias no consequences within the system: no one's fights or dutles are thereby altered., ... This leads
to another from of the denial that courts in deciding are cver bound By rules: “The law (or the constitution) is
what the court say it fs.” (HART, Herbert L.A., The concept of Law, London: Oxford, 1961, p. 138}

? “CE Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, 7 guarda da Constiivigdo, ...".

O proprio Poder Pdblico, ndo se pode olvidar, £ um dos principais responsdveis pelo incomensurvel ndmero
de demandas que vertem ao Poder Judicidrio.

* A Emenda Constitucional n® 45, de 08,12.2004 (publicada no DOU de 31.12.2004) cristalizou ainda
mais tal tend@nciz, ao ampliar ou atribuir vinculatividade s decisoes oriundas de STE especialmente com a
redagio dada aos Artigos 102, § 2° (" As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal, nas agies diretas de inconstilucionalidade ¢ nas agses declaratdrias de constitucionalidade prodiiziedo
clicdcia contra lodos e efeite vinculante, refathamente 20s demals oregdos do Poder fudicidrio e 2 adiministragio
publica direta e indircta, nas esferas federal, estadual e municipal’) € 103-A (" O Supremo Tribunal Federal
poderd, de oficio ou por provocagdo. mediante decisio de dois tercos dos seus membros, apds refteradas
decises sobre maténia constitucional, aprovar siimila Que, a partir de sua publicagdo na imprensa official, ferd
efelfo vinculante em relagio aos demals drgaos do Poder Judicidrio ¢ d administragdo piblica direta ¢ indireia,
nas esferas federal, estadval e miunicipal, bem como proceder 3 sua revisio ou cancefamenta, na lorma
estabelecida em fef"). Antes da EC 45/04, a referida tendéncia j& aparecia na legislagio infraconstitucional,
especialmente na Lei n° 9.868/99 {Art. 28, § Unico) € na Lei n® 2.882/99 (Art. 10, § 3°).
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No entanto, o mister instituctanal cometido ao Supremo Tribunal Federal de ser a
boca que pronuncia as palavras da Constituigdo Federal®, seuintérprete auténtico®, pois, ndo
o imuniza de criticas. Ao jurista se impde uma avaliagio atenta das decisGes exaradas pelo
STF— ou por qualquer outro 6rgdo jurisdicional — seja para revelar e reconhecer a corregao
dos fundamentos que ensejaram a decisdo, seja para apontar eventuais equivocos de premissa
ou, em sentido mais amploe, a incorregdo inerente ao julgamento analisado.

Tal posicionamenio critico, fonge de significar afronta ao importantie papel
desempenhado pelo STE o coloca em reievo. O produto da atividade jurisdicional
necessariamente carece de mediatizagio humana e, como taf, apresenta-se suscetivel a
erros. Tanto quanto falivel, a condicio humana traz consigo a caracteristica da mutabilidade,
razfo pela qual se permite cogitar de uma alteragio de posicionamento”, mesmo que levado
a efeito pelo Supremo Tribunal Federal.

Ou seja, o papel da Ciéncia juridica, e pois, dagueles que dela se ocupam, deve visar
sempre @ construgdo, mesmo que, para tanto, tenha de destruir, no plano tedrico, os
argumentos juridicos empregados como fundamentos para as decisoes judiciais.

O presente ensaio almeja justamente promover uma ardfise critica de uma orlentagio
intrinseca a decisdes recentemente levadas a efeito pelo Supremo Tribunal Federal. Tratam-
se dos Mandados de Seguranga n® 24.958%, 24.9977, 25.015°°, 25.036'%, 25.037",
25.090%, 25,095 25.192%, todos impetrados contra atos praticados pelo Tribunal de
Contas da Unido.

Tal consideragio ndc é mais do que uma pardfrase a Montesquicu (MONTESQUIEU, O espirito das
lets, trad. Pedro Vieira Mota. 4. ed. Sic Paulo: Saraiva, 1996. p. 176), que obviamente ndo pode ser
interpretada com uma ode enderegada a um comportamento autdmato e restritivo dos integrantes daquefa
Corte.

Aqui, intérprete auténtico € expressao utilizada no sentido empregado por Kelsen, Verbis; *a inferpretagio

feita pelo drgdo aplicador do Direito ¢ sempie auténtica. £ia cria Direfto. ... Mas aulénlica, isto é, criadora de

Direito, é-0 a inferpretagdo alravés de um orgdo aplicador do Direilo, ainda quando crie Direflo apenas uma

norma Individual ou execute uma sangio” (KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito, trad. Jodo Baptista

Machado, 42 ed. Coimbra: Arménio Amado — Editor, 1979, p. 472).

7 Tradugdo de mutabilidade e de humildade é a passagem de CARNELUTTL, Francesce. Diritto e Processo.
Napoli: Morano, 1958, XX, pela qual " cfif wuol sapere perché, dapa fanti anni, continuo a studiare ¢ a
scrivere, sappia dunquic che cosi fodio per correggere, fing a dhic passo, | mieri error”.

# MS 24.958-7/DF Rel. Min. Marco Aurélio, |. 02.02.2005.

7 MS 24.997-8/DFE, Rel. Min. Eros Grau, j. 02.02.2005.

™ MS 25.015-1/DE Rel. Min, Eros Grau, j. 02.02.2005.

" MS 25.036-4/DF Rel. Min. Eros Grau, §. 02.02.2005.

? MS 25.037-2/DF. Rel. Min. Eros Grau, j. 02.02.2005.

® MS 25.090-9/DF Rel. Min. Eros Grau, . 02.02.2005.

* MS 25.095-0/DF Rel. Min. Eros Grau, |. 02,02.2005.

" M5 25.192-1/DF Rel. Min. Eros Grau, j. 07.04.2005.
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O que assemelha tais decisdes € o {ato de que, embora tenham tido um resultado
undrime de concessdo da ordem pleiteada, deixaram de reconhecer a decadéncia da potestade
administrativa de invalidagio ex officio de atos administrativos, sob o argumento de que a
jurisprudéncia daquela corte, segundo o Min. Eros Grau, tem " entendido que o ato de
aposentadoria configura ato administrativo complexo, aperfeigoando-se somente com o
registro perante o Tribunal de Contas. Submetido, pois, a condigdo resolutiva, ndo se operam
0s efeifos a2 decadéncia antes da integracdo da vontade final da Administragdo” .

Em outras palavras, entendeu-se, em relagio aos atos sujeitos a registro'” pelos
Tribunais de Contas, que, embora tais atos administrativos tenham side praticados hd largo
tempo, o prazo decadencial havido para a Administragdo Pablica promover a sua invalidagdo
ndo teria o seu termo inicial, sendo apds a decisdo de registro do referido ato pela respectiva
Corte de Contas, uma vez Que somente apés esse momento € que sc poderia considerar
perfectibilizado o ato administrativo.

Ora, em que pese o ja referido papel do STF de “ dizer” a Constituigiio Federal, bem
assim da importancia dos relatores dos arestos ora criticados — Min. Marco Aurélio e Min.
Eros Grau —, que tanto contribuem para a construgdo do Direito Pablico patrio, quer parecer
que tais decisbes ndo se coadunam com a methor aplicagdo do principio da protegdo da
confianga, o qual se apresenta cada vez mals relevante 3 construgdo tedrica do Direito
Administrativa.

A demonstragio de que a orientagdo jurisprudencial aoui criticada desgarra-se
efetivamente do principio acima referido {principio da prote¢do da confianga}, apresenta-se o
objeto desse artigo, o qual serd dividido em duas partes.

Na primeira delas, tratar-se-3 do enquadramento —ao que parece equivocado —dos
atos sujeltos a registro pelos Tribunais de Contas como * atos adminisirativos complexos”.
Num segundo momento, as decisdes acima referidas serdo criticadas a luz do principio da
protegdo da confanga.

" Tal passagem ¢é encontrada em todos os Acordics actma referidos, relatados pelo Min. Eros Grau.

¥ Em refagio & calegoria dos atos administrativos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas, tem-se a base
normativo-constitucional no Artigo 71, 15, da Carta Polftica ("Art. 7/. O controle externo, a caigoe do
Congresso Nadional, serd exercido com o auxilio do Tribural de Confas da Unido, ao qual compete: ... i -
apreciar, para fins de registro, @ legatidade dos atos de admissdo de pessoal, 2 qualquer titulo, na administracio
direta € indirefa, incluidas as fundacoes instituidas € mantidas pelo Poder Piblico, excetuadas as nomeagdes
para cargo de provimenta em comissao, bem come a das concessoes de aposentadorias, reformas € pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do alo concessorip,...") , que
embora se referta ao Tribunal de Contas da Unido, projeta-se aos Tribunais de Contas dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, quando houver, por forga do Arligo 75, também da CF/88.
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1 ATOS SUJEITOS A RECISTRO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS E ATOS
ADMINISTRATIVOS COMPLEXOS

Dispde o Artigo 71, da Constituigdc Federal’® que compete aos Tribunais de
Contas apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, ressalvados
para os cargos em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas ¢
pensdes. Em outras palavras, uma vez investido um agente plblico em um cargo, emprego
ou fungdo publica, tais atos de provimento serdo apreciados pelos respectivos Tribunais de
Contas para fins de registro. Do mesmo modo, uma vez perpetrada a aposentadoria, a
reforma ou o pensionamento de algum servidor, militar ou dependente de servidor pablico,
esses atos de concessdo de beneficio previdencidrio serdo apreciados pelos Tribunais de
Contas respectivos para fins de registro.

Tal * apreciacdo, para fins de registro’, cumpre salientar, consiste na verificagio, sem
cardter jurisdicional, da legalidade ou, num sentido mais amplo, da validade dos atos
administrativos benéficos agueles que sdo investidos em fungBes pdblicas, inativados ou
pensionados pela Administragao Plblica"’.

Em face da necessidade de que a investidura e a inativagiic da maior parte dos agentes
plblicos sejam submetidas 2 apreciagio e, par fim, ao registro pelos Tribunais de Contas, varios
530 0s julgados exarados tanto peio Supremo Tribunal Federa?® quanto pelo Superior Tribunal
de Justiga®' no sentido de que tais atos seriam " afos administrativos complexos™ 2.

& Uma interessanie andlise do desiderato e da organizagio dos Tribunais de Contas é encontrada em BRITTO,
Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Conias, /7 Administragdo Piiblica - Dirieto
Administrativo, financeiro e gestdo pdblica: pritica, inovagbes e polémicas, org. Carlos
Mauriclo Figueiredo € Marcos Nébrega. Sdo Paulo: RT, 2002, p. 97-109.

Nesse sentido, MEDAUAR, Odete. Controle da Administragio Plblica. Sdo Paulo: RT, 1993, p. 135.

Além dos julgados acima referidos {vide notas §-15), que se fazem objeto dos comentdrios criticos aqui

vertidos, podem ser citados os seguintes precedentes: MS 8.886, Rel. Min. Candido Motta, | 06.12.1963;

MS 19.861, Rel. Min. Thompson Flores, j. 31.03.1971; MS 19.873, Rel. Min. Amaral Santos, |.

09.06.1971; RE 195.861, Rel. Min. Marco Aurélio, 1. 26.08.1997; MS 24.754, Rel. Min. Marco Aurélio,

j- 07.10.2004.

REsp 1.560, Rel. Min, Carlos Velloso, j. 05.02.1990; RMS 693, Rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiaro, J.

28.11.1990; RMS 6.777, Ret. Min. Gilson Dipp, 1. 11.09.2004; EDc nos Edcl no RMS 10.983, Rel.

Min. José Arnaido da Fonseca, §. 11.12.2001.

Embora haja algumas discordancias, algumas inclusive inseridas no presente ensalo, ndo se pode deixar de

considerar interessane a abordagem sobre o pélo passivo do Mandado de Seguranga quando da negativa de

registro de atos de concessdo de aposentadoria foi feita por HOMERCHER, Maria Cristina D' Arlenzo. Da

Autoridade Coatora no Mandado de Seguranga em decisdo denegatoria de registro de

ato de concessdo de aposentadoria pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do

Sut. Porto Alegre, UFRGS, 2003 {Monografia realizada come pré-requisito para obtengio do titulo de

Especialista em Processo Civit — Processo ¢ Constituigio).

3 A orientagdo jurisprudencial dos Tribunais Superiores, ademais, influencia decises exaradas em Tribunais
Inferiores, como se pode depreender dos F1 70.010.318.798, 2° Grupe de Cdmaras Civeis do TJRS, Rel.
Desa. Matilde Chabar Maia, j. 11.02.2005 e AC 20020110501444, Rel. Des. Mario Belmiro, j.
22.11.2004, do TIDFT. Em sentido conlraric, ou seja, no sentido das conclusdes desse trabalho, vide AC
2002110711652, Rel. Des. Silvinio Barbosa dos Santes, j. 16.08.2004, do TIDFT.
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Tal conclusdo, qual seja, a de que os atos sujeitos a registro seriam “atos administrativos
complexos”, rogando-se vénia a tradigio e, pois, a quem para ela contribuiu, ndo parece ser
a mais correta. Além disso, mesmo que se entendesse correta tal premissa — atos sujeitos a
registro sdo atos administrativos complexos —, ainda assim nao se poderia chegar a conclusao
de que a decadéncia da potestade administrativa de invalidagdo de atos viciados somente
teria o seu termo inicial quando do pronunciamento pelo Tribunal de Contas.

Com efeito, a classificagdo dos atos administrativos ndo pode ser considerada tema
singelo. Isso porque, de um lado, apresenta-se drdua a tarefa de se catalogar uma categoria
tdo vasta e abrangente e, de outro, ndo se pode olvidar que os critérios taxioldgicos por
vezes carecem de cientificidade. Isso porque tais critérios de classificagdo sao demasiadamente
voltados 3 nogdo de utilidade, em detrimento da nogdo de corregdo. Nio se pode olvidara
celebrizada passagem pela qual as classificagbes ndo poderiam ser classificadas como certas
ou erradas, mas (teis ou inliteis**. Em solo patrio, jd se afirmou que * foda classificagdo em
ciéneia é feita sob o critério da utilidade: as classificacoes sdo formuladas para servirem a
algum fim. Efas ndo existem por i, isto €, ndo derivam da ‘natureza da coisa™* . Além disso,
toda a tarefa de classificar e de delinear conceitos juridicos apresenta-se naturalmente
tormentosa. Aos problemas de técnica juridica, aliam-se outros ~ tafvez mais complexos —
de inguagem, de metalinguagem, de hermenéutica,

Especiatmente na classificagio quanto i formagio, ou quanto § composicio de vontades,
a classificagio dos atos administrativos apresenta-se ainda mais tormentosa. Com base
nesse critério, costuma-se dividir os atos administrativos em trés espécies: atos administrativos
simples, atos administrativos complexos e atos administrativos compostos.

Importante referir que uma das razdes da jd referida dificuldade de serem os atos
administrativos classificados quanto 3 formaggo se da justamente por que a diferenciagio
entre alos complexos e atos compostos é muito sutil, sendo que parte da doutrina se vale de
uma classificagiio dicotomizada {atos simples ¢ atos complexos). Opta-se, no presente ensaio
pela divisao tricotomizada supramencionada, porquanto a dita sutil diferenga entre atos
complexos e atos compostos € justamente o cerne de um dos fundamentoes pelos quais se
poderia considerar equivocada a orientagdo jurisprudencial aqui criticada..

¥ CARRIO, Genara. Nolas sobre Derecho v Lenguaje. Buenos Aires: Abaledo-Perrot, [965. p. 72-
73.

¥ SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Pablico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p.
144,

% Ensina OLIVEIRA, Regis Fernandes. Delegagio ¢ avocagio administrativas, 22 ed. Sdo Paulo: RT,
2004, p. 21 que " Os termas e conceltos juridicos ndo se assemeliam aos matemdticos. Néo retralam perfis
indeformavels. Por constituirem-se em fOrmulas verbals, os conceilos sdo amolddveis 3 finguagem comum,
e seu uso, com diversos focos de significagdo, torna dificil a exata compreenséo do conceito, Por vezes,
ajguns juristas empregam-no em certo sentido; outros usam-no diversamente, separando-o do significado
comum. A divergéncia lerminofdgica confunde”.
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A andlise da doutrina brasileira sobre a classificacdo dos atos administrativos quanto
a formagfo hd de se iniciar pela compreensio dos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles.
Para o renomado autor, ato simples seria " ¢ que resulta da manifestagdo de vontade de um
tinico drgdo, unipessoal ou colegiado™ . Ja o ato administrativo complexo seria * o que se
forma pela conjugacdo de vontade de mais de um drgio administrativo”. Assevera Hely
Lopes Meirelles, ainda em relagdo aos atos complexos, que tal categoria possuiria como
etemento essencial * o concurso de vontades de drgdos diferentes para a formagdo de um ato
dnico”, razao pela qual " 56 se gperfeicoa com a integragao da vontade final da Administragao,
e a partir deste momento & que se lorna alacdvel por via administrativa ou judicial™. Por fim,
0 ato administrativo composto seria aquele que “resufta dz vontade dnica de um drgdo, mas
depende da verificagdo por parle de outro, para se tornar exedivel®. Conclul, entdo, o
autor Que "o afo composto distinguc-se do ato complexe poraue este s0 se forma com a
- conjugagae de vontade de drgdos diversos, 3o passo Que aQuele & formado pela vontade tnfca
de um drgdo, sendo apenas ratificado por outra autoridade™.

Em termos gerais, a classificagio proposta par Hely Lopes Meirefles e o conceito de
ato administrativo complexo, bem como a diferenga entre esses ¢ os atos compostos®' sdo
seguidos pela doutrina brasileira®?, embora sempre com alguns temperamentos®.

%7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasiletro, 30° ed., atual. Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balesiero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Pauio: Matheiros, 2005, p. 171.
* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 30* ed., atual. Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aletxo e José Emmanuel Burle Fitho. S3o Paulo: Malheiros, 2005, p, 172.
# MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrative Brasileiro, 307 ed., atual. Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S3o Paulo: Malheiros, 2005, p. 172.
*0 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 309 ed., atual. Eurico de Andrade
Azevedo, Déicio Batestero Aleixo e josé Emmanuel Burle Filho, Sdo Pauio: Matheisos, 2005, p. 172,
* Conveniente recordar que tal diferenciagio ndc é seguida por todos os autores que debrugaram suas atengdes
sobre o tema.
3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direlfo Administrativo, 172 ed. Sdo Paulo;
Malheiros, 2004, p. 390; BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo:
Saraiva, 1994, p. 109; CARVALHO FILHQ, José dos Santos. Manual de Direitc Administrativo,
4%ed. Sdo Paulo: Lumen Juris, 1999, p, 87-88; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo,
[79 ed. 530 Paulo: Atlas, 2004, p. 215; GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo, 57 ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2000, p. 74; [USTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo:
Saraiva, 2005, p. 209; MUKAI, Toshio. Direito Administrativo Sistematizade. Sdo Paulo: Saraiva,
1999, p. 213; OLIVEIRA, Odilia Ferreira da luz. Manual de Direito Administrativo. Rio de |aneiro:
Renovar, 1997, p. 110; SEABRA FAGUNDES, Miguel. © controle dos ztos administrativos pelo
Poder fudicidrio, 5% ed. Rio de [aneiro: Forense, 1979, p. 38-40; TELLES, Antonio A. Queiroz.
Introdugio ao Direlto Adminisirativo. Sdo Paulo: RT, {995, p. 59. )
Talvez 05 mals interessantes deles, pelo aprofundamento, sejam os propostos por ARAUIO, Edmir Netto.
Curso de Direito Administrativo, Sio Paulo: Saraiva, 2005, p. 446-448; CAVALCANTI, Themistocles
Brandfo. Tratado de Direilo Adminisirativo, Vol. [, 52 ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1955, 243-
246 e por CRETELLA IUNEOR, tosé. Curso de Direito Administrativo, [82 ed, Rio de lanciro,
Forense, 2003, p. 168-172. Demais disso, deve-se apontar que alguns autores, embora n3o tenham
divergéncias de fundo, atribuem outras denominagbes ao que considerou acima “ato administrativo complexo™,
como € o caso de MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Dircito Administrative, 112 ed.
Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 107, ao preferir a terininologia “ato administrativo conjunio”, resguardando
aexpressdo “ale complexo” para manifestages bi ou plurilaterais de vontades inediante comunhéo de interesses.
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O que chama a aten¢do, entretanto, € que justamente esse concelto de ato complexo
preconizado majoritarfamente pela deutrina levaria a percepgao de que os atos administrativos
sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas ndo seriam enquadrados em tal categoria,
embora o entendimento doutrindrio em tela tenha sido empregado para a construgéo
jurisprudencial aqui criticada, notadamente a decisa exarada por ocasido do julgamento ao
Recurso Extraordindrion® {95.86 13,

Ora, se ato administrativo complexe € aquele para cuja formagio ou existéncia,
apresentam-se necessirias virias vontades conjugadas, os atos administrativos dependentes
de registro pelos Tribunais de Contas nfo podem ser considerados atos administrativos
complexos. Isso poraue todos os elementos de aperfeicoamento de tais atos administrativos
jd sdo implementados quando da prética dos mesmos pela prapria Administragfio Piblica. A
simples mengdo constitucional ao fato de que a apreciagio realizada pelos Tribunais de
Contas tem como parimetro a legalidade (ou validade} dos atos verificados induz, perse, a
conciusdo de Que se tratam de atos ja existentes.

Nesse sentido, ndo se pode ofvidar a passagem {d devidamente celebrizada de
Pontes de Miranda, no sentido de que a legalidade {ou validade) é atributo de atos que
existem™. Ou sefa, tendo o Tribuna de Contas o mister de apreciar a legalidade (ou validade}
dos atos sujeitos ao seu ato de registro, nio se pode considerar tal apreciagio uma manifestagio
volitiva compaonente out requisito de sua formagéo.

Demais disso, ainda a contribuir para o néo-enquadramente dos atos sujeitos a
registro como atos complexos ha de ser considerado um aspecto pertinente a sua produgio
de efeitos. Em efeito, tais atos sujeitos a registro (investidura, aposentadoria, pensionamente,
etc) embora tenha a sua legalidade (ou validade} apreciada ulteriormente  sua efetivacio
pelos Tribunais de Contas, j3 produzem desde sua expedicio e publicagio todos os efeitos
aue fhe sdo imanentes. Isso significa dizer que tais atos administrativos ndo dependem da
apreciacio e, aofinal, do registro pelos Tribunais de Contas para produzirem a totalidade de
seus efeitos, uma vez que os mesmos j sdo produzidos desde a sua perpetragdo pela propria
Administragio Piblica.

* Vide nota 20.

¥ Para que algo vatha é preciso que exista. Nio tem sentido filar-se de validade ou de fnvalidade a respeito do
que ndo existe. A questdo da existéncia € quesido prévia, Somente depois de se alirmar qie exisic & possivel!
pensar-se em validade ou invalidade. Nem fudo que exisic € suscetivel de a seu respeito discutir-se se vale,
ou se ndo vile. Ndo se fid de affrmar nem de negar que o nascimento, a morle, ou 2 avulsdo, ou o pagamento
valha, Nio fem septido. Tao-pouco, a respeifo do que ndo existe: se ndo houve afo juridico, nadz hd que
possa ser viflido ou invifido. Os conceitos de validade ou de invalidade s6 se referem a atos juridicos, isto €,
atos humanos que entraram (plano da existéncia) no mundo juridico e se tornaram, assim, atos juridicos”
{PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de Direito Privado, t. 1V, 37 ed. Rio de
Janeiro: Borsoi, 1978, p. 7. Do mesmo modo, MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridice
{plano da existéncia}, 7# ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 79.
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Nesse sentido, tomando-se como exemplo do-ato de concessido de aposentadoria de
um servidor pdblico inscrito no regime préprio (Art. 40, da CF/88), percebe-se que uma vez
concedida a aposentadoria pela Administrago Piblica, antes mesmo de o ato ser remetido para
a apreciagdo pelo Tribunal de Contas respectivo, jé ocorre a produgio de todos os efeitos
juridicos decorrentes da inativagdo. Em efeito, somente com a concessZo de aposentadoria pela
Administracio Plblica, portanto, jd se opera a vacdncia do cargo, podendo o mesmo ser
prontamente provido por outro servidor**. Demais disso, ndo se pode olvidar que alegisiaao
referente ao tema estabelece que a aposentadoria compulséria € automatica e tdo-somente
declarada por ato vigente a partir do dia imediato a implementagio da idade-maxima de 70
anos”, enquanto que a aposentadaria voluntaria e por invalidez vigora a partir da publicagio do
respectivo ato**. Ou seja, uma vez implementada a idade-maxima, na aposentaderia compulsoria,
ou pubficado o ato, nos casos de aposentadoria voluntdria ou por invalidez permanente, o
servidor j& possuird o status de inativo, passando a perceber proventos, ao invés de
remuneragdo®. Importante salientar que nada disso {vacincia, inativagao, proventos) exige o
dito registro pelo Tribunal de Contas, correspondendo, ao contrdrio a efeitos ja produzidos em
face do simples ato de concessdo pela propria Administragio Pablica.

O mesmo ocorre com o ato de investidura dos servidores ptiblico em cargos de
provimento efetivo. Uma vez aprovados em concurso piblico, nomeados e empossados, 0s
servidores gozardo de todos os efeitos decorrentes de sua condicdo funcienal,
independentemente de qualauer pronunciamento, verificagdo ou registro pelo Tribunal de
Contas. Assim, o conceito de servidor piiblico®, a percepgio da remuneragio, a contagem
do tempo de serviga™, o prazo para fins de estabifizacio®, o perfodo aquisitivo de férias™,
a condigdo de funciondrio pblico para fins penais®, a condicdo de agente piblico para efeitos
da Lei de Improbidade®, ou seja, todas as repercusses decorrentes da condigio de servidor
plbitco, como visto, independem do registro do ato de investidura pelo Tribunal de Contas.

Ou seja, deve-se entender que os atos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas
sdo formal e materialmente autdnomos em relacio ao ulterior pronunciamento pela respectiva
Corte de Contas. A circunstincia aue lhes pecufiariza ndo condiz com o conceilo de ato
administrativo complexo, uma vez que esse pressupde manifestagdes de vontades conjugadas

% Em-relagio aos servidores pablicos federais, por exemplo, o Art. 33, VI, da Let n® 8.112/90 preceitua que
"a vacdncia do cargo pdblico decorrerd de. ... aposentadoria;...”.

¥ Vide Art. 187, da Lei n® 8.112/90.

 Vide At. 188, da Lei n® 8.112/90.

¥ Vide Art. 189, da Lei n° 8.112/90.

® Vide Ast, 2° da Let n® 8.112/90.

M Vide Art. 41, da Lei n° 8.112/920.

2 vide Art. 100, da Lei n® 8.¢12/90,

“ Vide Art. 21, da Lei n° 8.112/90 ¢, especialmente, o Ast. 41, da CF/88.

“ Vide Art. 77, da Lei n® 8.112/90.

¥ Vide Art. 327, do CR

“ Vide Art. 2°, da Lei n® 8.429/92.
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para a formagio de um Gnico ato administrativo. No caso em comento, tem-se duas
manifestagbes de vontade que nio s¢ sdo autdnomas, como sio formal e materiaimente
consistentes em atos {manifestaces de vontade} auténomos.

Ainda a demonstrar dita autonomiz havida entre o ato sujeito a registro € o registro
propriamente dito, além do fato de que tais atos sujeitos aregistro ja produzem seus efeitos
desde sua pritica/publicagio, deve-se recordar que a decisdo de registro propriamente dita
pressupde, de forma autdnoma, toda uma processualidade, na qual ha de se observar, por
exemplo, os principios do contraditdrio e da ampla defesa. Nesse sentido, deve-se recordar
um faio que esclarece tal autonomia de vontade havida nos ates de registro, em relagio ao
ato objeto de tal verificagio. Trata-se do fato de que o proprio STF j4 se pronunciou, em
diversas ocasides, no sentido de que seria invalida a decisdo de negativa de registro —
independente do ato sujeito a registro—em que ndo se observou os principios do contraditorio
e daampla defesa®. Ora, inquestiondvel, pois, a autonomia de tal decisdo.

Sendo assim, quer parecer equivocado o enquadramento dos atos sujeitos a registro
pelas Tribunais de Contas como atos administrativos complexos, porquanto esse pressupde
vontades conjugadas para a formagiio de um dnico ato, enquanto que no caso dos atos
sujeitos a registro o que se tem sdo duas decisdes independentes e autGnomas, quais seja,
o ato propriamente dito e o registro de tal ato.

Isso significa dizer que, segundo a definigio que se depreende da doutrina majoritdria,
os atos sujeitos a registro pelos Tribunais de Coentas nio seriam atos adminisirativos
complexos, mas atos administrativos compostos. Para se alcangar tal conclusdo, destaca-se o
ensinamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem " afo composto é o que resufta da
manifestagdo de dois ou mais drgdos, em Que a vontade de um € instrumental em relagdo a
do outro, Que edita o ato principal. Enquanto no ato complexo fundem-se vortades para
praticar um ato 5o, no ato composto, praticam-se dois atos, um principal e outro acessdrio;
este tftimo pode ser pressuposto ou complementar daquele™®.

Aa contriric do que entende o ST, nos atos administrativos sujeitos a registro pelo
Tribunal de Contas, a mecinica existente ndo consiste em uma manifestagio de voniade
sujeita a uma condigdo resolutiva, mas de duas manifestagdes de vantade — uma principal (o

7 RMS 23.383, Rel. Min. Gilmar Mendes, §. 17.06.2003; MS 24,268, Rel. p/ Acérdio Min. Gilmar
Mendes, ;. 05.02.2004; MS 22.357, Rel. Min. Gilmar Mendes, §. 27.05.2004. Em relagdo a necessidade
de contraditério e ampla defesa como condigfio para a extingdo de atos administrativos benélicos acs seus
destinatdrios o STF # havia se pronunciado, em especial, nas seguintes decisGes: RE 158.543, Rel. Min.
Marco Aurélio, i. 30.08.1994; RE 199.733, Rel. Min. Marco Aurélio, |. 15.12.1998. Todas essas
decistes vio ao encontro da feigio procedimenal da protegio &s fegitimas expectativas depositadas em atos
estatais. Nesse sentido, vide: SCHONBERQ, Soren ]. Legitimate cxpecfations in Administrative
Law, Oxford: Oxford Press, 2000, p. 31/63 e AVILA, Humberto. Beneficios fiscais invélidos e a legftima
expectativa do contribuinte. Revista Didlogo Juridico, Salvador, CA] - Centro de Atualizagio Juridica,
n°, 13, abril-maio, 2002, Disponivel na Internet: <<http:/Awww.direitepublico.com.br>. Acesso em: 22 de
novembro de 2004, p. 2/5.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 177 ed. Séo Paulo: Atlas, 2004, p. 215
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ato sujeito a registro) e uma acesséria e complementar (a decisdo de registro de tal ato) -, ou
seja, de dois atos administrativos, autdnomos, seja quanto & formagdo, seja quanto aos
efeitos, seja, por fim, quanto aos principios que orientam suas respectivas perfectibilizagdes.
Trata-se, pois, de ato composto e ndo de ato complexo.

Tal consideragdo - a de que atos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas siio
atos administrativos compostose nao comp[exos - por representar um equivoco de premissa
contido nas dectsdes aqui criticadas, j4 se prestaria a contradita-las.

Ainda que assim ndo fosse, ou Seja, mesmo que se entendessem tais atos sujeitos a
registro como complexos, no sentido de que a sua formagio somente estaria aperfeicoada
quando da decisdo de regjstro pelo Tribunal de Contas, um outro aspecto - jd referido —
poderia ser empregado para que se conciuisse pelo equivoco nuclear das decisdes aqui
criticadas, o de aque no se poderia falar em prazo decadencial sendo apés a decisdo de
registro pelo Tribunal de Contas. Trata-se do fato de que, como j& mencionado acima, uma
vez praticado/pubticado um ato sujeito a registro™, todos os seus eleitos, notadamente as
efeitos favordveis aos seus destinatdrios, ja sdo produzidos, independentemente de qualquer
pronunciamento oriundo da Corte de Contas incumbida de verificar a validade ¢ registrar,
pois, tal ato.

Em fungio disso, como serd demonstrado no proximo item, mesmo que se
considerassem os atos sujeitos a registro atos administrativos complexos — o que ndo € o
caso — ainda assim, seria possivel concluir que as decisbes aqui comentadas padeceriam do
vicio consistente na inobservancia do principio da protegdo da confianga, consectario aue €
do principio da seguranca juridica.

2 ADECADENCIA DA POTESTADE ADMINISTRATIVA DE INVALIDACAO DE
ATOS E O PRINCiP10 DA PROTECAO DA CONFIANCA

Um dos consectdrios do Estado de Direito, previsto no Art. 1°, da CF/88 consiste
justamente na exigéncia de que toda a atividade estatai deva submissao a ordem juridica —
constitucional ou infraconstitucional — por ele mesmo criada™.

* Nomeagio para cargo efetivo, aposentadoria de servidor inscrito no regime proprio de previdéncia, concessao
de pensio, por exemplo.

% RE 158.215, Rel. Min. Marce Aurélio, | 30.04.1996; RE 154.159, Rel. Min. Marco Aurélio, §.
10.06.1996; RE 158.655, Rel. Min. Marco Aurélic, j. 20.08.1996; RE 162.309, Rel. Min. Marco
Aurélio, i. 03.12.1996; RE {98.016, Rel. Min, Marco Aurélio, j. 01.04.1997: RE 170.463, Rel. Min.
Marco Aurélio, j. 16.12,1997; RE 223,230, Rel. Min, Marco Aurélio, j. 01.06.1999; RE 215.624, Rel.
Min. Marco Aurélio, j. 16.12.1999; RE 194.295, Rel. Min. Marco Aurélio, §. 07.11.2000; RE 252.245,
Rel. Min. Carlos Velloso, j. §4.11.2000; RE 242.064, Rel. Min. Marco Aurélio, | 14.11.2000: RE
247.262, Rel. Min, Marco Auréfio, | 13.02.2001.
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Em fungdo disso, o principio da legalidade, € colocado, por razdes dbwias, em posicio
destacada nos estudos de Direito Administrativo®' desde o reconhecimento da autonomia
cientifica de tal discipfina, o que coincide, com o surgimento do proprio Estado de Direito em
sua feicio liberal®?.

Depreende-se da legalidade, por seu turno, a potestade atribuida ao Estado, e aqui
interessa 3 Administragdo Piiblica, de invalidar, extinguir, desconstituir os atos, condutas ou
procedimentos que se apresentem, direta ou indiretamente, contrarios ao Direito e 3 lei®*.
Tais prerrogativas extintivas de atos e condutas contrdrios a ordem juridica representam,
pois, manifestacio da assim denominada “awlofutela administrativa’, desde hd muito
recanhecida no Direlto Administrativo brasileiro™.

Ocorre que a legalidade, embora extremamente refevante, nio deve ser considerada
como um " principio absoluto”. Trata-se, ao contrdrto, de um primado hermenéutico
necessarfamente instrumental, no sentido de que a legalidade ndo traz consigo um fim em si
mesmo. Isto €, ndo se pretende um estado de coisas decorrente da legalidade, por uma
simples simpatia a legalidade.

Diz Celso Antdnio Bandeira de Mello que *este [a legalidade € o principio capital para a configuragdo do

regime juridico-administrativo” (BANDEIRA DE MELLO, Celso AntBnio. Curso de Direito

Administrative, 172 ed. Sdo Paulo: Maiheivos, 2004, p. 90). Também nesse sentido, "o Direito

Adminisirativo € determinado por fodz uma série de principios. O mais imporiante & seguramenie, ©

principlo da legalidade da adiministragio piblica” (MAURER, Hartmul. Elementos de Direito

Administrativo Alemfio. Trad. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgic Antbnio Fabris Editor, 2001, p.

45). Concorda-se com os ilustres autores — e este 20 que parece ¢ o contexto unicamente cabive! - quanto

ao fato de que o principio da legalidade € o mais tratado doutrinariamente e mais diretamente relacionado com

aatividade concreta ou normativa da Administragio Piblica. Uma hierarquizagio a prierie abstrata que cofoca
alegalidade em posigdo de maior importéncia em relagio aos demais principios, como se poderia depreender
das passagens isoladamente consideradas rdo se apresenta, todavia, adequada.

SERVULO CORREIA, José Manuel, Legalidade & autonomia contratual nos coniratos

administrativos. Coimbra: Almedina, 1987, p. (9.

Vide. no plane federal, o disposto no Artigo 2°, § Gnico, 1, da Lei n® 9.784/99 (" A Administragio Piblica

obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, fnalidade, mothagdo, razoabifidade, proporcionalidade,

moralidide, amply defesa, contraditdrio, seguranga juridica, interesse piblico e eficiéncia. ... Pardgraf tinico.

Nos processos administrativos serfo observados, enfre oulros, o5 critérios de: ... |- atuagio conforme 2 le

e o Dircito™). E notdve] a influéncia do Artigo 20.3, da Constituigio da Alemanha (" Die Gesetzgebung ist

an die verfassungsmaBige Drdnung, die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung sind an Geselz vnd

Recht gebunden”.

* Pode-se reconhecer como marcos da autotutela administrativa a edigio, em 1963, da Stnula 346 (A
Adminisiragdo Piblica pode declarar & nufidade dos seus préprios afos) e, posteriormente, em {269, da
Simuda 473 (A Administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios Que os tornam
fegals, porque deles ndo se orjginam direitos; ou revogd-ios, por motivo de comveniéncy ou oportunidade,
respefiados os direltos adquiridos, € ressatvada, em todos os casos, a apreciagio judiciaf, ambas do STE

% Ora, ndo é dado olvidar que “principio gbsoluto”, consaante os hodiernos estudos de hermentutica juidica,

consiste em uma contradicio em termos, isso porquie se algo € principlo juridico nfio pode ser considerado absofuto

e, sendo absoluto, ndo se lhe pade reconhecer a feigio de principio. Demais disso, para uma critica 3 perspectiva

totalizante e absoltita do principio da legafidade, conlrdria, pois, ao seu proptio mister axioldgico, vide OHLWESLER,

Leornel. Direito Administrativo em perspectiva. Porto Alegre: Livraria do Advegado, 2000.
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Como se afirmou, a legalidade admiristrativa consiste em um instrumento voltado 2
obtengiio de seguranga juridica para, em conjunto com tal principio constituciona, conformar
a nogdo de Estado de Direito®. Daf porque se afirmar Que “/z seguridad juridica no es
solamente seguridad en legalidad, sino tambien, seguridad en el Derecho™ . Cumpre salientar
qQue, na maioria dos casos, a legalidade cumpre o seu desiderato instrumental de garantia da
seguranga juridica e, assim, de conformagio do proprio Estado de Direito. Assim, nao seria
equivocado asseverar que uma determinada conduta administrativa contraria 4 lei e ao Direito
representaria, também, contrariedade 4 nogio de Estado de Direito, razdo pela qual haveria
de ser retirada no mundo juridico, com efeitos retroativos, inctusive.

Ocorre que, por vezes, em casos obviamente excepcionais, a fegalidade induz a
decorréncias que, ao invés de concretizar a seguranga juridica, culmina por contraria-la,
razdo pela qual se impoe a ponderagdo de tais valores, com vistas 4 consecugdo do Estado de
Direlto. Impde-se, pois, como dito em outra época, que a legalidade seja * femperada” com
outros valores ndo menos relevanies a seguranca jurfdica®.

Desse fluxo de idéias, tem-se como um dos mais importantes instrumentos de
ponderagio da legalidade e da seguranga juridica a fixagio de uma delfimitagio prazat para que
a Administragdo Pabfica exerga potestade que lhe € outorgada de invatidar seus proprios atos
administrativos. Eis a decadéncia administrativa que, em termos gerais, e em relagdo ao
plano federal, é prevista no Artigo 54, da Lein® 9.784/99%.

Trata-se de uma nitida manifestagdo do principio da protegfio da confianga, o qual,
dada a tradigdo eminentemente * fegalista” do Direito Pablico pétrio, vem sofrendo indevidas
resisténcias®’. Com efeito, o principio da protegao da confianga apresenta-se com uma

* Pet 2.900 QO, Rel. Min. Gilmar Mendes, |. 27.05.2003.
¥ LUENGO, favier Garcfa. E} principio de proteccion de la confianza en el Derecho
Administrativo. Madrid: Civitas, 2002, p. 138.

® O emprego da expressic “temperar 2 legalidade com outros cnones da estabilidade das relagbes juridicas”
deve-se 2 uma remissdo a precedentes de lavra do eminente Min. Humberlo Gomes de Barres, no Superior
Tribunal de Justica. dos quais se destacam o REsp 6.518, Rel. Min. Gomes de Barros, |. 19.08.1991 ¢
o REsp 45.522, Rel. Min, Gomes de Barros, j. {4.09.1994,

() direffo da Adminisiragdo de anular o5 atos adminisirativos de que decorram efeitos favordvels para os
destinatdrios decai em 5 {cinea) anos, contados da data em qure foram praticados, salve comprovada ma-ie.
"... of principio de proteccidn de la conffanza legiltima fiene un contenido realmente chocante para nucstra
mepialidad juridico-adminisiraliva, lormada en ef respeto absolito de la fegalidad de Iz actuackon administrativa,
respelo que achiia como fimite al jucgo de otros principios utilizados por nuesira jurisprudencia conlencioso-
administrativa como el de la buena fe o ef de fos actos proprios, ya que permite mantener los cfectos de
determinadas situaciones Hegales, mantenimiento que se justifica por la proteccion que merece el particular
que confic fegitimamente en fa estabifidad de lz sifuacion juridica creada por fa Adiministracion. £n tafes
supuestos, fa seguridad juridica prima sobre ef principio da fegalidad de o actuadidn administrativa e fmpide a
{2 Adminjstracion remover [a situacion favorable ai Adminisirado por muy Negal que sea” (MARIN RIANO
apud BLANCO, Federico A. Castollo. La proteccion de confianza em el Derecho Administrativo.
Madrid: Marcial Pans, 1998, p. 99). Almiro do Couto e'Silva ensina, ainda, que “A Administracio Piblica
brasifeira, na quase folalidade dos casos, aplica o principio da legalidade, esQuecendo-se completamente do

@
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dedugo do principio do Estado de Direito® e da seguranca juridica, sendo dessa uma feicio
subjetiva®?, tendo por precipua finalidade a obtengdo de um estado de coisas que enseje
estabilidade, previsibilidade e calculabilidade dos atos, procedimentos ou simples
comportamentos das atividades estatais.

O referido mister, por seu turno, encontra concrecio através de diversos instrumentos,
dos quais se destaca a preservagdo ou manutengdo de atos administrativos®®, mesmo que
praticados de medo contrério 3 ordem juridica, desde que a confianga neles depositada pelos
seus destinatdrios seja legitima, em fungdo da boa-fé** e do decurso de um largo espago de

principia da seguranga juridica, A doutring e a jurisprudéncia nacionals, com as ressalvas apontadas, 18m sido
muito timidas na afirmagio do principio da scguranga juridica” (COUTO E SILVA, Almiro. Principios da
legalidade da Administragfo Piiblica ¢ da seguranga juridica no Estade de Direito Contemporfineo. Revista
de Direito Pdblico, n® 84. Sdo Paulo: Malheiros, out/dez 1987, p. 62).
Nesse sentido, vide: CALMES, Sylvia. Du principe de protection de la confiance legitime en
droits allemand, communautaire et frangais. Paris: Dalloz, 2001, p. 63 ¢ HECK, Luis Afonso. O
Tribunal Coenstitucional Federal ¢ o desenvelvimenio des principios censtitucionais —
Contributo para uma compreensdo da Jurisdigio Constitucional Federal Alema. Porio
Alegre: Safe, 1995, p. 186.
# COUTO E SILVA, Almire. O principio da segurana juridica (protegio 3 confianga) no Direito Pablico
brasileiro ¢ o direito da administragdo pdblica de anular os seus proprios atos administrativos: o praZo
decadencial do art. 54 da lei do processo administrative da Unido (Lei n® 9.784/99), Revista de Direite
Administrativo, n® 237. Rio de faneiro: Renovar, jul/set 2004, esp. p. 272-276. Do mesmo modo
CANOTILHO, José joaquim Gomes. Direito Constitucional ¢ Teeria da Constituigio, 42 ed.
Coimbra: Almedina, 2000, p. 256, para quem “ o fomem necessita de seguranga para conduzii, planificar
e conforma autdnoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravain os principios da
seguranga juridica e da protegdo 4 conflanya como elementos constitutivos do Estado de direifo. Estes dois
principios — seguranca furdica e protegio di confianga - andam estreitamente associadas, a ponte de alguns
aulores considerarem o principio da protegio da confianga como um subprincipio ou come uma dimensdo
especifica da seguranga juridica. Em geral, considera-se qué 3 seguranga juridica estd conexionada com
elementos objetivos da ordem juridica — garantia de estabilidade furidica, seguranca de orientagdo e realizagio
do direito — enquianto a protecio da conflanga se prende mals com as componentes subjectivas da seguranga,
designadzmente a calculabifidade e previsibiidade dos individuos em refagio aos efeitos juridicos dos actos”.
COUTO E SILVA, Almiro, O principto da seguranga jurfdica (protegio 3 confianga) no Direito Piiblico
brasileiro e o direite da administragio piblica de anular os seus préprios atos administrativos: o prazo
decadencial do art. 54 da lei do processo administrative da Unidc {Lei n° 9.784/93). Revista de Direfto
Administrativo, n® 237, Rio de Janeiro: Renovar, jul/set 2004, esp. p. 274, Antes de tal trabatho, o
flustrado professor gaticho j4 havia tratado do assunto em outros dois trabalhos: COUTO E SILVA, Almiro.
Principios da legalidade da Administragic Pdblica ¢ da seguranga juridica no Estado de Direite Contempordneo.
Revista de Direito Pdblico, n® 84. S3o Pauio: Malheiros, out/dez 1987 e COUTO E SILVA, Almiro.
Prescrigdo quinaliendria da pretensdc arulat6ria da Administragio Pablica com relagiio a seus atos administrativos.
Revista de Direito Adminisirativo, n° 204. Rio de janciro: Renovar, abrfjun [996.
¥ PEREZ, Jests Gonzdles. Ef principio generai de fa buena fe en el Derecho Administrativo,
3% ed. Madri: Civitas, 1999, p. 55, para quem " ¥ asi /o pone de manifiesto ef resumen que se ofrece a
continuacion def régimen juridico del prineipio de fa confianza legitima. Los requisitos para Que opere ef
principio y los efectos no difieren sustancialmente de fos que constitayen el régimen juridico def principio de
la biena 12,
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tempo. Tal delimitagio prazal € prevista, no plano federal, no Art. 54, da Lein®9.784/99%,
que concretiza a protegio da confianga e a seguranga juridica na medida em que ndo permite
a perpetuacio da prerrogativa anulatdria da Administragdo Piblica, impondo a preservagao
de atos administrativos mesmo quando invalidos, se ultrapassado, da pritica do atc ou da
fruigao de seus efeitos patrimonials, o prazo decadencial de cinco anos.

Cumpre salientar que a decadéncia da potestade invalidatoria que se analisa reclama,
basicamente, a conjugacdo de trés requisitos legalmente previstas®®, Q primeiro critério diz
respeito 4 natureza do ato administrativo, porquanto sotnente se possa fafar em decadéncia
da potestade anufatéria da Administragio Publica quando se tratar de atos que produzem
efeitos benéficos aos seus destinatarios, ou seja, quando de tratar de um " ato administralivo
ampliative™

O segundo requisito exigido como critério de ponderagéo entre a protegio da confianca
e alegalidade administrativa, também prevista pelo Artigo 54, da Lein® 9.784/99, consiste
na boa-fé do destinatirio do ato, assim compreendida o fato de que esse ndo tenha contribuido
para a invalidade que eiva o ato®.

% imporlante ser dito que, em criticive! providéncia, adotou-se o imperial instrumento previsto no Artigo 62,
da Constituigio Federal, para, através da Medida Proviséria n® 138, de 20.11.2003, converiida na Lei n®
10.839/04, inserir-se o Artigo 103-A, 3 Lei n® 8.213/91, o qual previu cue o “0 direito da Previdéncia
Social de anular os afos adminisirativos de ue decorram efeitos faverdvels para os seus beneficiarios decal en
dez anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé”. Tal regra, que obviamente
ndo revogou o Artigo 54, da Lei n® 9.784/99, trouxe norma especial em relagio 4 * Previdéncia Social’, em
que se ampliou o prazo para 10 (dez) anos. Quanto ao novel dispositivo tem-se a dizer, inicialmente, que o
prazo decendrio ¢ exagerado e, portanto, nio alcanga o desiderato de se dar concregio ao principio da
seguranga. Ademais, " Seguridade Social” consiste em uma expressdo deveras ampla € carente de significado,
porquanto ndc denota nenhuma pessoa juridica ou érgdo publico integrantes da Administragio Piblica
Federal. Apds tudo isso, a regra do Art. 103-A, da Lei n® 8.2 ¢3/91 foi alterada por outra Medida Proviséria,
qual sefa a MP 242, a qual, por seu turno, encentra-se stispensa por decisdo Himinar exarada pelo Min. Marco
Auréiio nas ADis 3467,3473 e 3505.
Ainexisténcia de critérios objetivos ¢ previamente determinados euanto 3 ponderagio entre a legalidade e a
protegio da confianga geraria, por mais paradoxal que parega, um estado de inseguranga juridica. Ensina
LUENGO, lavier Garcia. El principto de proteccién de la confianza en el Derecho
Administrativo, Madrid: Civitas, 2002, p. B8, que "/a falfa de unos requisitos olzros a /a hora de
deterrinar 2 aplicabilidad del principie de proteceidn de lz conflanza genera, paraddjicamente, inseguridad
Jurtdies”.
Atos ampliativos “ constifuam direilas na esfera juridica do destinatdrio, eliminem restrigdes ao exercicio de
direftos pre-exisientes, eliminem ou resirinjam abrigagdes, ou, ainda, Que constiiuanm na esferd furidica do
particular situagdes furldicas activas diferentes dos direitos subjectivos, designadamente simples poderes ou
faculdades” (SERVULO CORREIA, José Manue!. Legalidade e autonomia coniratual nos Contrates
Administrativos. Coimbra: Almedina, 1987, p. 290}, No texto do Artigo 54, da Lei n° 9.784/92,
utilizou-se a expressio “atos de que decorram efeitos favardveis para os destinatérios’.
% Nesse sentido, importante referir o REsp. 603.135, Rel. Min, Teori Zavazcki, j. 08.06.2004, no qual se
deixou de aplicar a regra em comento em face da ma-fé comprovada do destinatirio do ato.
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Por fim, o Gitimo dos requisitos reclamados pelo Art. 54, da Lein® 9.784/92, ou
seja, para a decadéncia administrativa corresponde ao prazo qilinglendrio a contar da pratica
do ato viciado ou, no caso a efeitos patrimoniais continuos, da percepgdo do primeiro
pagamento. Trata-sc de um critério flagrantemente objetivo, cuja aferigdo se faz, por isso
mesmo, singeta. O lapso temporal €, como ndo poderia deixar de ser, determinante paraa
impiementagdo do prazo extintivo decadencial®.

Retomando-se a andlise das decisées do STF que se fazem objeto do presente
ensaio, tem-se justamente em relagdo a esse (ltimo requisito para a implementagdo da
decadéncia administrativa, o nicleo do que parece ser a incorregdo cometida pelo Pretdrio
Excelso, na medida em que considerou no caso dos atos sujeito a registro pelos Tribunais de
Contas — mal tidos como atos complexos — que o termo inicial do prazo decadencial seria ndo
a pratica do ato administrativo sujeito a registro, mas do registro exarado pelo Tribunal de
Contas.

Ora, a decadéncta administrativa corresponde a uma garantia que terd o destinatario
de um ato administrativo invilido para que, mesmo reconhecida tal vicio, ndo seja o ato
administrativo anulado. No cerne de tal protegio, encontra-se a legitimidade da expectativa
depositada pelo administrado. Considerando-se aue tal expectativa se inicia ndo com o
registro peio Tribunai de Contas, mas com a pratica do ato, ¢ desse momento ~ e ndo
dzquele — que hd de se iniciar a contagem do prazo de decadéncia administrativa.

Nio se pode negar, pois, que ¢ da pratica do ato -- e ndo do registro — que se inicia
o “depdsito” de confianga do ato administrativo sujeito a registro. Como se afirmou, tal ato
apresenta-se formal e materialmente autdnomo em relagio ao seu ulterior registro. Desde
a sua prética pela Administragio Publica, tal ato se entroniza no mundo juridico, porquanto
ja implementa todos os pressupostos pertinentes ao plano da existéncia. Praticado o ato,
ademais, seus efeitos ja sao todos produzidos, como se viu acima, independentemente do
registro pefo Tribunal de Contas.

Demais disso, o ato administrativo sujeito a registro, uma vez praticado ou publicado,
ja se vé qualificado pela presuncdo de legitimidade que também auxilia na construgio da
conflanga digna de protegdo. Nesse sentido, ndo se poderia afirmar que a presungio de
legitimidade do ato somente teria inicio quando da decisdo de registro pelo Tribunai de
Contas.

# Nesse sentido, pode-se dizer, tal como faz OTERO, Paulo. Legalidade e Administragio Pibtica. O
sentide da vinculagdo administrativa 3 juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1069, que o
" tempo desempenha em Direifo Administrativo, faf como em qualquer outro seclor do orderamento, um
papel de fcto gerador do ‘esquecimento’ de situagies juridicas contrérias ou conformes 4 legalidade furidico-
positiva, modificando e invertendo o seu sentido ou os seus efeifos”.
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Ultima ratio, a confianga digna de protegdo jd se inicia com a pritica do ato e ndo tio-
samente com o seu registro, razdo pela qua o prazo decadencial hd de ter seu inicio quando
efetivamente se tnicie a producio de seus efeitos’.

Lim (inico exemplo concreto, extraide justamente das decisdes aqui criticadas, serd
suficiente para a demonstragiio do que se estd sustentando. No caso do Mandado de Seguranca
n® 25.015, tinha-se a seguinte situacio: o impetrante, militar reformado desde 1975,
acumulava tais proventos com os proventos decorrentes de 2posentadoria em cargo civif de
auxiliar de informiagtes da ABIN, desde 1995, quando se inativou na dltima das fungdes, até
que, em 2004, apos negativa de registro pelo Tribunal de Conlas, foi suspensa a percepgao
dos proventos decortentes do cargo civil’’. Percebe-se, pois, que do ato supostamente
invalido (ato de aposentadoria no cargo civil} até a decisio de registro pelo Tribunal de
Contas da Unido operou-se o transcurso de nove anos, nes quais o impetrante se encosntrava
no pleno gozo dos efettos benéficos decorrentes da aposentadoria.

Assim, se 0 que se pretende com a decadéncia administrativa € a concretizagio do
principio da protecdo da confianga e, com isso, a obtengéo de um estado de seguranga
juridica, impde-se concluir que a decisdo do STF ndo cumpre seu destderato de guarda do
Estado de Diretto e, pois, da Constituigdo, ao detxar de reconhecer como termo inicial da
decadéncia a pratica do ato, para fazé-lo em relagio tio-somente com a decisdo de registro
pelo Tribunal de Contas respectivo.

CONCLUSOES

Nio se nega que se mostra extremamente desconfortdvel a posicdo de criticar uma
significativa quantidade de decisdes exaradas pelo Supremo Tribunal Federal, seja pefa
autoridade que tal corte traz consigo, seja pelo reconhecimento técnico e pessoal de que
cada um de seus membros € merecedor. Todavia, buscou-se no presente ensaio, o qual
ambiciona incentivar ao debate, contrariar respeliosamente um posiclonamento havido na
Corte Constitucional, através da andlise das premissas tedricas nele vertidas, com vistas a
alcangar concluses que podem ser assim resumidas:

™ Nesse sentido, pensando-se no principto da protegio da confianga é que se referiu anteriormente que, para
se demonstrar a incorregio das decisdes agui criticadas, seria Irrelevante qualilicar os atos sujeitos a registro
como atos administrativas complexos ou compestos, porquanto de aualquer forma ndo se poderia negar que
0 infcio da fruicio de seus efeitos se dé com a pratica do ato sujeito a registro ¢ ndo com a decisdo de registro
pele Tribunal de Contas.

importante recordar que, embora ndo se tenha reconhecido a alegagio de decadéncia, a ordem foi concedida
sob o argumento de Que "o art. 23, § 2 da Constiluigio do Brasil de 1267, na redagio da EC 1/629, bem
como a Constituicio de [ 988, antes da EC 20,98, ndo obstavam o refornc do mifitar reformado ao servige
piblico e a posterior apasentadoria no cargo civil, acumuiando os respectivos proventos” .
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— A destacada posigdo institucional atribufda ao Supremo Tribunal Federal, na
interpretagdo, aplicagdo e guarda de Constituigio Federal ndo se presta a imunizar
de criticas as decisoes exaradas naquela Corte, sendo imposto aos operadores do
Direito que se promova o exame do contelido decistrio criticado, seja para com ele
concordar, seja para dele discordar, sempre com vistas ac aprimoramento da Ciéncia
turidica;

- Colacou-se sob lentes criticas a orientacdo jurisprudencial sedimentada por uma
série de Mandados de Seguranca julgados pelo STE nios Quais se deixou de reconhecer
oinicio da contagem do prazo de decadéncia da potestade anufatoria da Administracio
Piiblica em atos sujeitos a verificagdo pelos Tribunais de Contas, nos termos do Art.
71,1, da CF/88, sendo apds a decisdo de registro;

~ Ao contririo do que entende 0 STE como premissa tedrica para a orientagio eriticada,
os atos sujeilos a registro pelos Tribunais de Contas ndo sio atos administrativos
complexos, uma vez que esses consistem em atos para cuja formacdo é necessdria a
conjugagdo de vontades de drgdos ou entes diversos;

— Isso poraue, de um lado, a verificacdo realizada pelos Tribunais de Contas é pautada
pela nogdo de legalidade (ou validade) do ato. o que pressupde a sua existéncia e, de
outro, porque os atos sujeitos a registro e a decisdo de registro propriamente dita
530 formal e materialmente atos adminisirativos autdnomos;

~ Aautonomia de tais atos, um principal (0 ato sujeito a registro} e o outro acessorio
e complementar (a decisdio de registro), ¢ demonstrada pelo fato de que cada um
deles surte efeitos juridicos diversos, bem assim possuem pressupostos e
formalidades independentes. Tratam-se, seguindo-se a doutrina majoritaria, de atos
administrativos compostos;

- A juridicidade, assim compreendida a necessidade de que a atividade estatal de
administragio piblica seja adequada a ordem juridica, € uma decorréncia do Estado
de Direito, raziio pela qual a legalidade administrativa merece posicdo de destaque
no Direito Administrativo;

- Todavia, a legalidade ndo sc apresenta absoluta, na medida em que possui o papel
instrumental de garantir a seguranca juridica, outro principio constitucional ndo
menos relevante ao Estado de Direito, Assim, quando as circunstincias determinadas
pelo principio da legalidade alrontarem a seguranca juridica, a iegalidade deverd ser
ponderada com vistas 4 consecugdo do Estado de Direito;

— Denire os mecanismos de ponderagio entre a legalidade e a seguranga juridica,
coloca-se em destacada posigio o principio da protegdo da confianga, o quai tem por
precipua finalidade a obtengio de um estado de coisas que enseje estabilidade,
previsibilidade e calculabffidade dos atos, procedimentos ou simples comportamentos
das atividades estatais;
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~ De tal principio decorre, dentre outros institutos, a decadéncia da potestade de
invalidacgo ex officio de atos administrativos quando tais atos tenham sido praticados
em beneficio de seus destinatarios, sem que esses tenham contribuide para a invalidade
¢ 14 se tenha transcorrido, desde a pratica do ato, um significativo lapso temporal;

—  Considerando-se que tal prazo decadenciat se fundamenta na confianca legitimamente
depositada no ato pelo destinatério, que os atos sujeitos a registro pelos Tribunais
de Contas ja produzem os seus efeitos desde a sua pratica pela Administragio
Publica, bem como desde esse momento j4 se encontram portadores do atributo da
presuncéo de legitimidade, a confianga depositada em tais atos apresenta-se legftima
desde quando a Administragio Piblica o pratica e ndo desde quando venha o Tribunal
de Contas a se pronunciar quanto ao tegistro, razio pelz qual € da pratica do ato que
deve ser contado o prazo da decadéncia administrativa.
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