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Tamnn da rontrnla ggs gposentadorias pelostribunais de contas

Poulo Modesto

Professor . ;
1. A vida é curta e os prazos longos

Até 19 de fevereiro de 2020, em todo o pais, ndo havia definicdo de prazo limite para o exercicio pelos
Tribunais de Contas da competéncia estabelecidano Art 71, |11, da Constituicdo Federal. Essa norma
constitucional confere as Cortes de Contas a competéncia para “apreciar”, para“fins de registro”, a
legalidade “ das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressal vadas as melhorias posteriores
gue ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio”. Trata-se de competéncia de controle

, inconfundivel com a competéncia de administracéo ativa atribuida a érgéos publicos para conceder,
por atos proprios, aposentadorias, reformas ou pensoes.

A auséncia de definicéo clara de prazo de controle promovia a ocorréncia de dois problemas graves

: &) processos de registro se prolongavam no tempo, as vezes por décadas, com grave inseguranca
juridica para o aposentado ou seus herdeiros; b) os érgaos da administracéo ativa se
desresponsabilizavam — demoravam para enviar processos concessorios ao Tribunal de Contas e
raramente 0 agente responsavel pelo ato de concessao inicial recebia el e mesmo noticia sobre o ato final
de registro ou qualquer censura pelo ndo-registro ou por equivocos do ato original controlado.

E dtil anotar que, embora alinguagem constitucional seja abrangente, os Tribunais de Contas controlam
no ambito administrativo alegalidade e constitucionalidade dos atos de aposentadoria, reforma e pens
a0 exclusivamente dos agentes publicos civis e militares. Quem concede, registra e controla as
aposentadorias e pensdes submetidas ao regime geral de previdéncia é o INSS, que pode revisa-las no
prazo maximo de 10 anos (Art. 103 daLe n°8.213/91, com redacdo dada pela Le n° 13.846/2019). Por
obvio, a concessdo inicial do beneficio previdenciario, relativa ao direito fundamental a seguranca
social, ndo esta sujeita a prazo decadencial.

Os atos de concessdo de aposentadoria, reforma e pensio de agentes publicos estatutarios produzem
efeitos imediatos apos publicados. afastam o agente do servico ativo, abrem vaga no quadro de pessoal,
definem o valor do provento ou pensdo — que sera percebido pelo beneficiario de formaigual mente
imediata— e obrigam aremessa do processo concessorio correspondente ao 6rgdo de controle. E dizer: o
ato concessorio original produz efeitos administrativos internos e externos, efeitos financeiros e efeitos
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interadministrativos imediatos.

O ato concessorio também produz efeitos no tempo juridico do controle. Qual o efeito? A orientacdo dos
Tribunais sofreu na matéria uma evolucdo relevante. Para simplificar, sugiro analisar em trés fases
essa evolugao a partir dos julgamentos do Supremo Tribunal Federal.

Em umaprimeira fase, iniciadaem 1957 (MS 3.881, Rel. Min. Nelson Hungria, RTJ 4/85), o STF
adotou o entendimento segundo o qual o ato de controle do Tribunal de Contas perfectibiliza o ato
concessorio original, compondo o ato final de aposentac&o, reforma ou concessio de pensdo. E dizer: o
ato concessorio origina e o ato de controle (0 ato de registro) seriam apenas atos preparatérios ou
condicionantes do ato final de concessdo do beneficio previdenciario, destituidos de autonomiajuridica
isolada, reservada esta apenas ao ato final, por isso caracterizado como “ato complexo” (ato fusdo). Trés
conseguéncias decorriam desse entendimento: a) o ato complexo de aposentadoria, reforma ou penséo
ndo poderia ser revogado ou aterado pela manifestacéo isolada de apenas um dos 6rgéos; b) o prazo
para sua anulacéo ou impugnacdo somente iniciava apos o ato final de registro ou de negativa de
registro; ¢) dispensava-se a participacéo e a exigéncia do contraditorio e da ampla defesa do interessado
até a conclusdo do ato final de registro ou de negativa de registro. Essa orientacéo foi seguida por
décadas, com emisséo de centenas de decisdes (v.g., MS 26.391, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe de
06.6.11; MS 28.929, Rel. Min. Carmen LUcia, DJe de 16.11.11) e algumas Sumulas pelo Supremo
Tribunal (v.g. Simula 6 e Simula Vinculante n° 31).

Também o TCU editou a Simula 278 a esse respeito:

Os atos de aposentadoria, reforma e pensdo tém natureza juridica de atos complexos, razéo
pela qual os prazos decadenciais a que se referem o 82° do Art. 260 do Regimento Interno e o
art. 54 daLe n. 9784/99 comegam afluir a partir do momento em que se aperfeicoam com a
decisdo do TCU que os considera legais ou ilegais, respectivamente

Sem embargo disso, essa orientacdo foi duramente criticada pela doutrina, que registrou ser o Tribunal
de Contas incompetente para alterar, dispor ou inovar sobre qualquer aspecto 0 ato concessorio,
limitando-se arealizar atividade de verificagdo ou homologacao sucessiva. Nao haveria a exteriorizacao
de uma Unica vontade administrativa (ato-fusdo), mas emisséo de multiplas manifestagdes heterogéness.
Nessa inteleccdo, 0 ato de aposentacdo estaria perfeito (formativamente completo, acabado) desde o ato
concessorio original, gozaria de autonomia juridica, sendo a manifestagdo posterior simples ato de
controle de natureza complementar, destinada a criar coisajulgada administrativa e, assim, impedir nova
atuacdo da administracdo. Nesse enquadramento, a concessao de aposentadoria, reforma ou pensao
caracterizaria ato composto, resultante da manifestagdo sucessiva de dois 6rgaos, com emisséo de dois
atos administrativos distintos, sem fusdo em um Unico ato homogéneo, sendo a manifestagdo do segundo
orgéo meramente secundaria, complementar ou homologatoria. A relacéo entre os dois atos seria
instrumental, isto €, ndo essencial. O ato de controle ndo integraria o ato controlado, nem com ele se
confundiria, apenas Ihe emprestaria exequibilidade ou estabilidade. As consequéncias juridicas
decorrentes dessa orientacéo seriam novamente trés. a) a admissao do prazo decadencia para o exercicio
do ato de controle a partir da publicagdo do ato original de aposentacéo; b) o ato original poderia ser
modificado pelo 6rgéao concessorio ao longo do tempo, isoladamente, desde que a ateracdo fosse
comunicada ao 6rgédo de controle, com nova abertura de prazo decadencial; ¢)o prazo de anulagéo ou
alteracdo do ato concessorio inicia fluiriaa partir de sua edicéo, sendo plenamente aplicavel o art. 54 da
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Lel de Processo Administrativo (Lel 9784/99) e suas congéneres nos Estados.

Essas criticas ecoaram no Supremo Tribunal Federal e em outros Tribunais Superiores, especialmente no
STJ(vg. REsp 1.047.524?SC, Rel. Min. Jorge Mussi, Quinta Turma, DJe 3.8.2009; REsp 1.098.4907SC,
Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Quinta Turma, DJe 27.4.2009; EDcl no REsp. 1.187.203, Rel.
Min. Humberto Martins, DJe de 29.11.2010).

No STF, uma segunda fase ou nova compreensdo sobre a matéria foi inaugurada a partir de 2007, com a
decisdo do MS 24.448, da Relatoriado Min. Ayres Britto2 (julgado em 27/09/2007), reafirmadano MS
25.116 e no MS 25.403, Rel. Min. Ayres Britto. Por essa nova orientacéo, embora mantido o conceito da
aposentacdo como “ato complexo”, o Tribunal passou convocar o principio da seguranca juridica na
vertente da protecéo da confianca para proclamar a necessidade do oferecimento do contraditorio e da
ampla defesa nos processos instaurados perante o TCU para a apreciacéo de legalidade dos atos de
concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensdo, quando transcorrido in albis “o tempo
constitucional médio” de 5 (cinco) anos para o exercicio da competéncia previstano Art. 71, 111, da
CF/88, contados do ingresso do processo na Corte de Contas (no mesmo sentido: MS 24.781, Rel. parao
acordao Min. Gilmar Mendes, DJe de 09.6.11; MS 24.871, Rel. Min. Ellen Gracie, DJe de 09.6.11, ‘inter
plures’; MS28.711-AgR, 12T, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe de 24.09.2012; MS 25116 ED-segundos, Rel.
Min. Teori Zavascki, Tribuna Pleno, Dje 13-06-2014).

Essa segunda orientacdo constituiu um indiscutivel avanco: incentivou a celeridade processual das
Cortes de Contas, ampliou a participacéo e as possibilidades de manifestagdo dos interessados, mas néo
impediu o prolongamento irrazodvel dos processos de controle/ registro, que permaneceram sem prazo
definido de conclusdo. Em uma palavra: a garantia do contraditorio e da ampla defesa apds o curso de
cinco anos ampliou os niveis de democraticidade da decisdo de controle, mas ndo assegurou a
efetividade ao direito fundamental atramitacéo processual em tempo razoavel, a eficiéncia processua na
dimensdo temporal, nem fulminou a prolongada inseguranca juridica do beneficiario pelo demora na
emissao do ato de registro. Estes poderiam continuar a demorar 10, 15 e 20 anos para serem expedidos.

Em 19/02/2020, em uma nova reviravolta na matéria, que considero marca a terceira fase nessa
evolucdo, o Supremo Tribunal reconheceu o0s graves inconvenientes da jurisprudéncia precedente.
Decidiu a Corte, no Recurso Extraordinério n° 636.553/RS, da Relatoria do Min. Gilmar Mendes,
Plenario, fixar o prazo de 5 anos como prazo decadencial paraaemissao do ato de registro em sede de
controle de legalidade previsto no Art. 71, 111, da Constituicdo Federal, contados do recebimento do ato
concessorio no 6rgéo de controle, invocando por analogia o prazo estabelecido no art. 1° do Decreto n®
20.910/32. Findo o prazo, ndo havendo emisséo do ato de controle, o ato concessorio original seria
considerado definitivamente registrado.

O acdrdéo foi publicado em 26/05/2020, com a seguinte ementa:

Recurso extraordinario. Repercussdo geral. 2. Aposentadoria. Ato complexo. Necessariaa
conjugacao das vontades do 6rgéo de origem e do Tribunal de Contas. Inaplicabilidade do
art. 54 daLe 9.784/1999 antes da perfectibilizagcdo do ato de aposentadoria, reformaou
pensdo. Manutencdo da jurisprudéncia quanto a este ponto. 3. Principios da seguranca
juridica e da confianca legitima. Necessidade da estabilizacéo das relaces juridicas. Fixacdo
do prazo de 5 anos para que o TCU proceda ao registro dos atos de concessao inicial de
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aposentadoria, reforma ou pensdo, apds o qual se considerardo definitivamente registrados. 4.
Termo inicial do prazo. Chegada do processo ao Tribunal de Contas. 5. Discusséo acerca do
contraditorio e da ampla defesa prejudicada. 6. TESE: "Em atencéo aos principios da
seguranca juridica e da confianca legitima, os Tribunais de Contas estéo sujeitos ao prazo de
5 anos para o julgamento da |legalidade do ato de concessdo inicial de aposentadoria, reforma
ou pensdo, a contar da chegada do processo a respectiva Corte de Contas'. 7. Caso concreto.
Atoinicial da concessao de aposentadoria ocorrido em 1995. Chegada do processo ao TCU
em 1996. Negativa do registro pela Corte de Contas em 2003. Transcurso de mais de 5 anos.
8. Negado provimento ao recurso.

Em face dessa decisdo a Uni&o interp0s embargos de declaragdo, com pedido de modulagéo de efeitos, a
fim de que sgja conferida eficacia prospectiva ao novo entendimento firmado, e requereu ainda correcéo
de omissdes e obscuridades. N&o houve, portanto, transito em julgado da decis&o.

Mesmo sem o transito em julgado, a nova orientagdo ja repercute no TCU, que passou a acelerar a
apreciacao de procedimentos de controle que ainda ndo completaram cinco anos de tramitagdo, com a
explicita orientacdo de “ evitar a consumacao do prazo de 5 anos sem deliberacdo” (v.g. Acérddo
1349/2020, Plenario, Rel. Min. Bruno Dantas, Proc. 010.370/2020-0, Sessdo 27/05/2020; Aco6rdao
1178/2020, Plenéario, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, Proc. 010.400/2020-6, Sesséo 13/05/2020;
Acordao 3573/2020, Segunda Camara, Rel. Min. Ana Arraes, Proc. 010.377/2020-4, Sesséo
06/04/2020). Os que ja completaram cinco anos e tiveram o registro negado apos a data da deciséo do
STF, pendente de transito em julgado, estdo sendo sobrestados.

2. Nem complexo nem composto

A novaorientacdo do STF, proclamada no Recurso Extraordinario n® 636.553/RS, da Relatoria do Min.
Gilmar Mendes, Plenario, fixa prazo certo para o exercicio do controle administrativo da legitimidade do
ato concessorio de aposentadoria, reforma e pensdo. Homenageia a seguranca juridica e, no mesmo
passo, o direito fundamental arazoavel duracéo do processo (Art. 5°, LXXVIII, da CF).

Mas deixa algumas perguntas sem resposta. Algumas de ordem conceitual; outras de ordem prética.
Impossivel explorélastodas aqui, por razdes de espaco. Frise-se apenas duas, uma conceitual e outra
pratica.

Se 0 ato concessorio produz ef eitos desde sua edicdo e estabiliza esses efeitos, no ambito administrativo,
com o simples transcurso do tempo e ainércia do 6rgdo de controle, como permanecer conceituando-o
como ato complexo ou mesmo ato composto? Se o contelido e a exequibilidade do ato concessorio
independem de eventual edicdo do ato de registro, que pode ndo ocorrer (por decadéncia ou esgotamento
do tempo de exercicio da competéncia de controle), parece tecnicamente mais adequado conceituar o ato
concessorio inicial como ato administrativo simples, sujeito a condicéo resolutiva de negativa de
registro.

Se 0 ato de ndo-registro é evento futuro e incerto, enguanto ndo ocorre, vigora o ato juridico concessorio
em sua plenitude, pois seu contetido € completo e sua eficicia é imediata. O ato de controle, de natureza
claramente eventual, passivel de ser emitido no prazo de cinco anos, mesmo se expedido ndo tera carater
formativo, mas simplesmente declaratorio ou anulatério, implementando, nessa segunda hipotese, a
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condicdo resolutivado ato juridico inicial. O titular do direito a aposentadoria, reforma ou pensdo ndo
precisa aguardar qualquer ato sucessivo de controle para manegjar agdes judiciais ou administrativas,
dispor livremente sobre as suas rendas, negociar crédito, pleitear revisio ou defender os seus interesses
em qualquer juizo ou instancia.

E certo que se o ato concessorio for entendido como ato administrativo simples, de administrago ativa,
sujeito a condicdo resolutiva, incide o prazo de decadéncia desde a sua producao (mas este prazo, nos
termos do §2° do art. 54 da Lei 9784/99, pode ser cumprindo com o inicio de exercicio do direito de
anular mediante qualquer medida da autoridade administrativa que importe impugnacéo a validade do
ato). Destaco que hoje aremessa da administracdo ativa para o 6rgéo de controle, ao menos na Unido, €
eletronica e facilitada (Art. 4° daInstrucdo Normativa— TCU n° 78, de 21 de marco de 2018).

Em termos préticos, muitas dividas remanescem, em regra envolvendo a auséncia de transicéo e
tratamento no tempo da virada jurisprudencial. Ha decisbes de negativa de registro emitidas ap0s cinco
anos, apos a decisdo do STF, mas antes do transito em julgado, que estéo sobrestadas. Ha decisbes de
negativa de registro, igualmente emitidas ap0os cinco anos, ja comunicadas aos 6rgaos de administracéo
ativa e em vias de corregdo. Qual o destino desses casos e de numerosos outros que ainda ndo foram
apreciados, mas que estdo proximos de completar cinco anos de tramitac&o? Os cinco anos reiniciam
apos o ato de ndo-registro, apds eventuais correcdes da administracdo ativa? Poderdo ser suspensos para
oitivas e manifestagdes? E se 0s atos concessorios estiverem viciados ndo por ilegalidade, mas por
inconstitucionalidade manifesta e direta, também nesses casos havera decadéncia do ato de recusa de
registro?

Penso que a deciséo no Recurso Extraordinario n® 636.553/RS merece ser festejada e desenvolvida pela
doutrina e pelo préprio STF. Serdinevitavel debater a sua modulacdo temporal e orientar os 6rgéos de
controle arealizarem a devida adequagao procedimental com vistas a acelerar a decisdo de registro, sem
adocdo de solucges faceis de ssmplesmente limpar amesa. A previdéncia € um direito fundamental, mas
Seus custos, que se prolongam no tempo, exigem especial atencdo e zelo.

1 Simula Vinculante 3 (DJe de 06/06/2007): “Nos processos perante o Tribunal de Contas da Uniéo
asseguram-se o contraditério e a ampla defesa quando da deciséo puder resultar anulagcdo ou revogacao
de ato administrativo que beneficie o0 interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de
concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao.
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2 EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. SECRETARIO DE RECURSOS HUMANOS DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. ILEGITIMIDADE PASSIVA.
ATO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. COMPETENCIA DO STF. PENSOES CIVIL E
MILITAR. MILITAR REFORMADO SOB A CF DE 1967. CUMULATIVIDADE. PRINCIPIO DA
SEGURANCA JURIDICA. GARANTIAS DO CONTRARIO E DA AMPLA DEFESA.[...] 3. A
inércia da Corte de Contas, por sete anos, consolidou de forma positiva a expectativa da vilva, no
tocante ao recebimento de verba de carater alimentar. Este aspecto temporal diz intimamente com o
principio da segurancajuridica, projecdo objetiva do principio da dignidade da pessoa humana e
elemento conceitual do Estado de Direito. 4. O prazo de cinco anos € de ser aplicado aos processos de
contas que tenham por objeto o exame de |legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e
pensodes. Transcorrido in abis o interregno guinglienal, é de se convocar os particulares para participar
do processo de seu interesse, afim de desfrutar das garantias do contraditorio e da ampla defesa (inciso
LV do art. 59. 5. Seguranca concedida. (MS 24448, Rel. CARLOS BRITTO, Tribuna Pleno, julgado
em 27/09/2007, DJe-142, DJ 14-11-2007, PP-00042)
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