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RESUMO

A aposentadoria do servidor publico, realizada por meio de um processo administrativo, conta
com perceptivel dimensdo temporal, sujeitando-se a prescricdo e a decadéncia como fatores
de estabilizacdo das relagcBes juridicas. A dindmica do fendmeno depende de uma
compreensdo da natureza juridica do ato de aposentadoria, matéria objeto de recentes
discussbes jurisprudenciais e doutrinarias, com entendimentos em diferentes sentidos.
Persegue-se a compreensao dos institutos da prescricdo e da decadéncia, como realizadores
das pretensbes de seguranca juridica do ordenamento. Segue-se um estudo sobre o regime
juridico administrativo a que se submete o processo administrativo de aposentadoria e a
participacdo dos Tribunais de Contas no fendmeno. Por um levantamento bibliografico e
jurisprudencial, constréi-se um panorama da aplicacdo da decadéncia e da prescricdo no
processo de aposentadoria, conforme as diferentes correntes reconhecem o fendmeno. Dedica-
-se a pesquisa a fornecer, objetivamente, critérios para a ado¢ao de um modelo ideal, segundo

as aspiracOes do ordenamento constitucional.

Palavras-chave: Aposentadoria. Servidor Publico. Prescricdo. Decadéncia. Ato de

Aposentadoria. Natureza Juridica.



ABSTRACT

The retirement of the public servant, accomplished through an administrative process, has a
noticeable temporal dimension, subject to prescription and decay as stabilizing factors of legal
relations. The dynamics of the phenomenon depends on an understanding of the legal nature
of the act of retirement, subject of recent jurisprudential and doctrinal discussions with
understandings in different directions. As a goal, this research explores the institutes of
prescription and decay, as factors of legal stability. It moves on to the administrative regime
to which the administrative process submits to, and on to the influence of the “Tribunais de
Contas” in the process. By a literature and case law study, this research builds up an overview
of how the decadence and prescription institutes works in the retirement process, as the
different legal understandings recognizes the phenomenon. The research dedicates itself to
provide an objective criteria for the adoption of an ideal model for their application, according

to the aspirations of the constitutional order.

Keywords: Retirement. Public Servant. Prescription. Decay. Retirement Act. Legal Nature.
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1 INTRODUCAO

A estabilizacdo das relacGes juridicas é um ideal que subsidia o principio da
seguranca juridica, elemento fundamental para a realizacdo das pretensdes do Direito, de
legitimacdo do poder, pacificacdo social, ordem e justica. A prescricdo e a decadéncia,
embora com origens no Direito Civil, concretizam o ideal de estabilidade das relagGes, sendo
aplicados em todos os ramos juridicos, inclusive pelo Direito Administrativo, que cuida, a
priori, de interesses supremos e indisponiveis.

O estudo da prescricdo e da decadéncia aplicadas pelo Direito Administrativo
conta com uma grande producao literéria e jurisprudencial, com muitas discussdes pacificadas
e outras pendentes de resolucdo. Dentre estas, uma situacdo é particularmente rica, por
envolver, além da hibrida natureza Civil-Administrativa do fenémeno, o perfil constitucional
dos Tribunais de Contas, em um fendmeno multidisciplinar e complexo. A aposentadoria dos
servidores publicos, concretizada em um Ato de Aposentadoria, precedido por um Processo
de Aposentadoria, estd submetido a Registro pelos Tribunais de Contas. Como processo, €
impossivel negar a dimenséo temporal da aposentadoria do servidor pablico, que, em muitos
casos, prolonga-se por anos.

A Administracdo Publica elabora o Ato de Aposentadoria de seus servidores, e,
desde sua eficécia, paga-lhes o beneficio. O Ato de Aposentadoria fica sujeito ao registro e
posterior exame pelos Tribunais de Contas, que pode indicar a revisdo de algum vicio que
contamine a aposentadoria do servidor. O préprio ordenamento constitucional, no entanto,
reconhece a existéncia da seguranca juridica como fator para a estabilizacdo da relagdo entre o
servidor e a Administracdo, o que deveria limitar, temporalmente, a possibilidade de revisao
da nulidade do processo de aposentadoria, por meio da decadéncia.

A dindmica da aplicacdo da decadéncia depende da compreensdo da natureza
juridica do Ato de Aposentadoria. Para o Supremo Tribunal Federal, tem-se por Ato
Complexo o fendmeno, de modo que sé haveria ato a decair ap0s o registro pelos Tribunais de
Contas. Outra compreensdo, da doutrina de José dos Santos Carvalho Filho e de Marcal
Justen Filho, entende que se esta diante de um ato composto, que justifica a decadéncia desde
a publicacdo do ato de aposentadoria. A tomada de uma ou outra posi¢do repercute sobre a
esfera juridica do servidor publico.

Estaria a Administragdo autorizada a anular ato dez anos apds sua edicdo, por

negativa de registro dos Tribunais de Contas? Ou desde sua edicdo deve-se contar a
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decadéncia? E como o servidor publico, percebendo uma nulidade em seu beneficio, pode
exercer sua agao antes da prescri¢ao?

No estudo de casos concretos que refletem o0s questionamentos anteriores,
percebeu-se a incongruéncia da dindmica dos processos de aposentadoria. Servidores que
estdo aposentados h& décadas tém seus beneficios consideravelmente minorados em razéo da
negativa de registro, anos apos o ato de aposentadoria. Como conciliar esta realidade com o
ideal de seguranca juridica?

Persegue-se, assim, uma pesquisa sobre os institutos da prescricdo e da
decadéncia, em suas origens no Direito Civil. Complementa-se com o estudo sobre o regime
juridico administrativo e o perfil constitucional dos Tribunais de Contas. Lancadas as
premissas, estende-se a pesquisa aos fendmenos, concretos, da decadéncia e da prescri¢do no
processo de aposentadoria do servidor publico.

Objetiva-se fornecer critérios fundamentados e suficientes para que o leitor possa

se posicionar sobre o tema, amparando-se na pesquisa doutrinaria e jurisprudencial levantada.
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2 O TEMPO E O DIREITO

2.1 O Tempo para o Direito

Tempo € uma premissa inerente a ordem das coisas que refletem sobre o ser
humano. E uma medida da existéncia humana, que confere substrato para a criagéo,
modificacdo ou extingdo de relagdes sociais. O tempo tem o poder de destruir. Tem a aptiddo
de consolidar.

Elody Nassar, em obra destinada ao estudo do tema, comenta a importancia do
tempo para as relagdes humanas:

O tempo, além de situar-se como demarcagdo abstrata do horizonte de presenga dos
fendmenos sociais, assume, entre outras caracteristicas, a condigdo de “medida” que
se mostra, entre outras aptiddes, capaz de permitir a compreensdo da existéncia do
homem e da sociedade.

O tempo marca acBes, delimita a utilizacdo das coisas, faz desaparecer provas, faz
envelhecer o homem e por fim faz resultar em seu desaparecimento da face da Terra.
Resulta, portanto, inquestionavel que o transcurso da vida individual, tanto das
pessoas fisicas quanto das pessoas juridicas, pablicas ou privadas, dé-se, também, no
horizonte da temporalidade.

O tempo é medida, é condic¢do, é resolugdo, é aquisicdo, é extincdo, € superacao, €
cicatrizagdo, é, por assim dizer, o fator mais importante na contagem da vida
humana, da pessoa fisica, juridica, da propria natureza que nos circunda.

O tempo permite e possibilita a percepcao de cada existéncia a partir de uma sintese
assentada por um inicio, um transcurso, e por um fim.*

As relagdes juridicas, enquanto fendbmenos sociais, encontram no tempo a medida
para seus efeitos, seja como condi¢do, termo inicial ou final, preclusdo, prescricdo ou
decadéncia. Pode ser adotado como elemento de uma norma juridica, ou traduzir seu proprio
contetdo.

Uma das funcBes do tempo usada pelo Direito € o de estabilizar. Situacbes que
configuram afrontas ao ordenamento juridico podem ser mantidas, em vista da necessidade de
ordem e estabilidade. Com efeito, se as maiores pretensdes do ordenamento sdo a justica e a
seguranga, o tempo tende a condenar a inércia, como necessidade maior desses primados.

Com o passar do tempo, situacdes se consolidam, a memdria se esvai, as provas se
apagam e as consequéncias da recomposi¢do das situacdes, ainda que para fins de

aplicacdo de determinadas normas do ordenamento juridico, assumem dimensdo
exacerbada, a exigir sua estabilizacdo por questio de seguranca e mesmo de justica.

O tempo, em sua repercussao sobre o homem, compreende a superagdo. Seu

transcurso trata de apagar a dor, de curar o orgulho, de solidificar um lago. Para o direito, esse

! NASSAR, Elody.. Prescricdo na administracéo pUblica. 2. Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009. P. 2
2 -
Ibid. P. 5
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mesmo transcurso conta com o potencial de promover as relag@es juridicas. O instituto da
prescri¢do, como exemplo, cuida de tornar possivel a propria existéncia do comércio juridico,
dispensando a necessidade de se averiguar o passado de interesses ou direitos exigiveis além
do prazo prescricional. O instituto da decadéncia, por sua vez, elimina a sujeicdo de um
sujeito a outro, como prova da consolidacdo de uma relacdo juridica instaurada. Sé&o
fenbmenos juridicos que, como no fendmeno humano, encontram no tempo um fator
fundamental para a manutencdo de uma ordem. Nietzche, citado por Elody Nassar, expde o
pensamento:
Nieztche, cantor do esquuecimento, da a seguinte ligdo: “O esquecimento ndo seria
tanto uma vis inertiae, uma maneira de abandono ou de relaxamento do pensamento,
quanto um poder ativio, uma faculdade de travamento.”
Esta faculdade ativa de esquecimento, ele explica, é preposto para a manutencgéo da
ordem psiquica: sem ela, “nenhuma felicidade, nenhuma serenidade, nenhuma
esperanga, nenhum orgulho, nenhum desfrute do instante presente poderia existir”.
O homem de salde robusta, para ele, € um animal necessariamente esquedico. O

bom direito, como a boa consciéncia nessa linha de raciocinio, passa pelo sono e
pelo esquecimento.®

Os efeitos do tempo sobre as relagBes juridicas sdo varios, seja extinguindo-as,
transformando-as, ou mesmo as gerando. E fator essencial para a realizacio das relacdes de

Direito, promovendo a justica e a seguranca.

2.2 A Seguranca Juridica e a estabilidade das relaces juridicas

Seguranca traduz a idéia de auséncia de riscos, de estabilidade, de previsibilidade.
Conduz a confianca e a credibilidade. Seguranca é um dos objetivos do Direito, ao revestir o
trato social com essas caracteristicas. A dindmica social s6 existe em razao de um minimo de
seguranca gque o ordenamento juridico garante.

Leandro Paulsen, em trabalho voltado exclusivamente ao principio da seguranca
juridica, explora seu contetido. Para o autor, a seguranca juridica pode ser observada em cinco
momentos, inter-relacionados e interdependentes: “(...) 1) certeza do direito; 2)
intangibilidade das posicdes juridicas; 3) estabilidade das situacdes juridicas; 4) confianca no
trafego juridico; 5) tutela jurisdicional™™.

Paulsen, além de identificar os elementos objetivo e subjetivo do principio da

seguranga, destaca outros conteudos do principio. Da obra do autor extrai-se a certeza do

* NIEZTCHE, F. La généalogie de La morale. Traduzido por H. Albert. Paris: Gallimard/Idées, 1964. P. 75-76.
Apud NASSAR, Elody. Op. Cit. P. 6-7.

* PAULSEN, Leandro. Seguranca Juridica, certeza do direito e tributacdo.2005. 137 fls. Dissertacdo (Mestrado
em Direito). Universidade Federal do Rio Grande do Sul. P. 44
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\

direito, como primeiro elemento, equivalente a “certeza quanto ao direito vigente e aplicavel
aos casos™. A caracteristica informa a necessidade de publicacéo da producéo legislativa do
Estado, da definicdo de normas para producdo de leis, bem como a reparticio de
competéncias, entre outros. Dessa idéia, decorre a irretroatividade das leis, como consolidagédo
da seguranca juridica, com a aplicacdo, efetiva e real, da norma vigente ao tempo do ato
praticado.

Prossegue o autor na intangibilidade das posic¢Ges juridicas consolidadas, como
elemento objetivo da seguranca juridica, referente a protecdo ao direito adquirido, a coisa
julgada e ao ato juridico perfeito. Estas situacGes sdo hipoteses em que um efeito normativo
passou a integrar o patrimonio de seu titular, ndo devendo mais ser debatido. E direito
fundamental da pessoa®.

Paulsen refere-se, ainda, a “estabilidade das situagdes juridicas”, que trata da
perspectiva de consolidacdo de situacfes que, embora perfeitamente formadas, venham a se
frustrar em vista da inércia do titular. Nas linhas do préprio autor:

A estabilidade das situagdes juridicas também se mostram necessaria & seguranca. A
prépria vida das pessoas tem uma dimensdo temporal. Com o passar do tempo,
situacBes se consolidam, a memdria se perde, as provas se esvaem e as
consequéncias da recomposicao das situacdes ainda que para fins de aplicacdo de

determinadas normas do ordenamento juridico assumem dimensdo exacerbada, a
exigir sua estabilizacéo por questdo de seguranca e mesmo de justica.’

O pensamento de Paulsen contribui para uma reflexdo. A dimensdo da seguranca
juridica € uma base principiolégica que fundamenta os institutos da prescricdo e da
decadéncia. O ordenamento prevé a existéncia da prescricdo extintiva em razdo da
necessidade de liberar o devedor de uma obrigacdo sobre a qual o credor ndo tenha exercido
qualquer pretenséo, sob pena de submeter o devedor ao capricho do credor. Prevé a prescricao
aquisitiva como consolidacdo de uma situacdo de fato que tenha se perdurado por tempo
suficiente para a estabilizagdo de um direito. Prevé a decadéncia, quando determinada em lei
ou acordada pelas partes, como limite ao exercicio de um direito potestativo, marcado
especialmente pela sujeicdo de uma parte a outra.

Este elemento € crucial para uma abordagem principiologica destes institutos,

como formadores do ideal maior de seguranca juridica nas relagdes.

® PAULSEN, Leandro. Op. Cit. P. 45

® Constitui¢io Federal do Brasil. Art. 5°, XXXVI: “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada”.

" PAULSEN, Leandro. Op. Cit. P. 49
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Retornando a perspectiva do autor, o quarto elemento, de confianga no trafego
juridico, encerra o elemento subjetivo do principio da seguranca. E a confianga como
credibilidade as expectativas legitimas do trafego juridico, como manifestacdo da boa-fé, da
teoria da aparéncia e da concretizacdo dos costumes.

O ultimo ponto abordado pelo autor, nomeado de tutela jurisdicional,
circunscreve-se ao “direito de acesso ao judiciario como instancia independente para solucao
de conflitos™®. Para Paulsen, este Gltimo ponto cuida de ser meio para garantir a eficacia das
normas juridicas, em procedimentos que resguardem a efetividade e o devido processo legal.

A partir das idéias do doutrinador, concebe-se um ideal de seguranca que satisfaz-
se com a irretroatividade das normas; com a incolumidade da coisa julgada, do direito
adquirido, do ato juridico perfeito; com a estabilizacdo das relacdes; com a protecdo da boa-fé

na relacdo; com o pleno acesso a jurisdicao.
2.2.1 O Principio da Confianga

A seguranca juridica, como um ideal pela estabilidade, correcédo e previsibilidade
dos tratos sociais, pode ser realizada em duas dimensdes. Objetivamente, a seguranca juridica
realiza a intangibilidade de situacfes consolidadas pelo ordenamento, com a coisa julgada, o
direito adquirido e o ato juridico perfeito, valores com guarida constitucional®.
Subjetivamente, o principio atribui as partes de uma relacdo um dever de honestidade e
lealdade, traduzido na boa-fé objetiva.

A vertente subjetiva do ideal de seguranca consiste, ele mesmo, em um principio,
que ganha expressividade no trato da administracdo com o particular. Trata-se do principio da
confianca, que impGe o dever de lealdade e honestidade no trato do Estado com o individuo,
como manifestacdo maior de justica.

Na licdo de J.J. Gomes Canotilho:

O homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar autbnoma e
responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravam os principios da
seguranca juridica e da protecdo a confianca como elementos constitutivos do
Estado de direito. Estes dois principios — seguranca juridica e protecdo da confianca
— andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o
principio da protecéo de confianga como um subprincipio ou como uma dimensdo
especifica da seguranga juridica. Em geral, considera-se que a seguranga juridica
esta conexionada com elementos objetivos da ordem juridica — garantia de
estabilidade juridica, seguranga de orientacéo e realizacdo do direito — enquanto a
protecdo da confianca se prende mais com as componentes subjectivas da seguranca,

8 PAULSEN, Leandro. Op. Cit. P. 51
9 Art. 52, XXXVI, da Constituicdo Federal.
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designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagdo aos
efeitos juridicos dos acto.*°

O principio da confianga surge como uma garantia das expectativas do individuo
em face da conduta do Poder Publico. E preceito de valor constitucional, subprincipio do
Estado de Direito, “ao lado e no mesmo nivel hierarquico do outro subprincipio do Estado de

Direito, que é o da legalidade. Seguranca juridica e legalidade sdo, sabidamente, os dois

pilares de sustentacdo do Estado de Direito”.

A relagdo da Administracdo Publica com o individuo conta com peculiaridades,
como é prdprio do regime administrativo. A Administracdo conta com o poder-dever de
autotutela, com a possibilidade de anular atos irregulares a fim de adequa-los ao
ordenamento®. Esta possibilidade, no entanto, ndo é ilimitada. Além do respeito a
intangibilidade das situagdes consolidadas, o Poder Publico ndo pode fugir da expectativa
criada por sua prépria conduta.

O principio da confianca manifesta-se na manutencdo de situacdes criadas pela
conduta administrativa. O Supremo Tribunal Federal reconhece a importancia do principio,

havendo precedentes de sua aplicacdo na jurisprudéncia da corte:

Mandado de Seguranca. 2. Cancelamento de pensdo especial pelo Tribunal de
Contas da Unido. Auséncia de comprovagdo da adogdo por instrumento juridico
adequado. Pensdo concedida ha vinte anos. 3. Direito de defesa ampliado com a
Constituicdo de 1988. Ambito de protecdo que contempla todos 0s processos,
judiciais ou administrativos, e ndo se resume a um simples direito de manifestacdo
no processo. 4. Direito constitucional comparado. Pretensdo a tutela juridica que
envolve ndo so o direito de manifestacdo e de informagdo, mas também o direito de
ver seus argumentos contemplados pelo 6rgdo julgador. 5. Os principios do
contraditério e da ampla defesa, assegurados pela Constituicdo, aplicam-se a todos
os procedimentos administrativos. 6. O exercicio pleno do contraditério ndo se
limita & garantia de alegacdo oportuna e eficaz a respeito de fatos, mas implica a
possibilidade de ser ouvido também em matéria juridica. 7. Aplicacdo do principio
da seguranga juridica, enquanto subprincipio do Estado de Direito. Possibilidade de
revogacdo de atos administrativos que ndo se pode estender indefinidamente. Poder
anulatorio sujeito a prazo razodvel. Necessidade de estabilidade das situacdes
criadas administrativamente. 8. Distincdo entre atuagdo administrativa que
independe da audiéncia do interessado e decisdo que, unilateralmente, cancela
decisdo anterior. Incidéncia da garantia do contraditério, da ampla defesa e do
devido processo legal ao processo administrativo. 9. Principio da confianca como
elemento do principio da seguranga juridica. Presenga de um componente de ética
juridica. Aplicacdo nas relagBes juridicas de direito publico. 10. Mandado de

19 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. Coimbra, 2000. P. 256. In: COUTO
E SILVA, Almiro do. O Principio da Seguranga Juridica (Protecdo a Confianga) no Direito Publico Brasileiro e o
Direito da Administracdo Publica de Anular seus Préprios Atos Administrativos: o prazo decadencial do art. 54
da lei do processo administrativo da Unido (Lei n° 9.784/99). Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador,
Instituto de Direito PUblico da Bahia, n°. 2, abril/maior/junho, 2005. P. 4.

1 COUTO E SILVA, Almiro do. Op. Cit. P. 11.

12 STF Stimula n° 473 — A administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles ndo se originaram direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial.
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Seguranca deferido para determinar observancia do principio do contraditério e da
ampla defesa (CF art. 5° LV). 13

Ao editar um ato administrativo, celebrar um contrato ou formar um convénio,
ainda que em irregularidade com a lei, a Administracdo esta criando expectativa. Essa
expectativa, a depender do caso concreto, deve ser privilegiada em oposicdo a legalidade. Isto
porque, conforme defendido, seguranca e legalidade sdo pilares que sustentam o Estado de
Direito. Para Almiro do Couto e Silva:

Nessa moldura, ndo sera necessario sublinhar que os principios da seguranca juridica
e da protecdo a confianca sdo elementos conservadores inseridos na ordem juridica,
destinados a manutencdo do status quo e a evitar que as pessoas sejam surpreendidas
por modificagcbes do direito positivo ou na conduta do Estado, mesmo quando

manifestadas em atos ilegais, que possa ferir os interesses dos administrados ou
frustrar-lhes as expectativas.™

2.3 Prescricao e Decadéncia

Tempo é um elemento estruturante das relacdes sociais. Na esfera juridica, o
tempo tem papel determinante na aplicacdo das normas, ainda mais quando considerado a luz
da seguranca juridica.

Nesse contexto, surge o instituto da prescricdo, como realizacdo do ordenamento
pela estabilizacdo das relacbes juridicas. Cahali esclarece que, embora a prescricdo seja
classicamente considerada uma sanc¢do pela falta de iniciativa do titular, sua esséncia reside
em sua funcdo social, como agente de estabilizac&o juridica:

Alguns buscavam identifica-la como sancdo a negligéncia do titular do direito,
induzindo a presungdo de seu desinteresse; seria uma aplicacdo pratica da parémia
dormientibus non sucurrit jus.

Modernamente, porém, ha certo consenso no sentido de explica-la por interesses de
ordem social: a seguranca do comércio juridico recomenda a consolidacdo das

situacdes juridicas pelo decurso do tempo; e pela necessidade de procurar uma prova
de liberago de um devedor que pagou mas n&o recebeu a quitagio ou a perdeu.™

Pablo Stolze complementa o pensamento, demonstrando a conexdo entre a

estabilidade das rela¢6es sociais e o préprio fim do direito:

O maior fundamento da existéncia do proprio direito € a garantia de pacificacao
social.

De fato, ao fazermos tal afirmacéo, temos em mente a idéia de que o ordenamento
juridico deve buscar prever, na medida do possivel, a disciplina das relagfes sociais,

13 MS 24268, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Relator(a) p/ Acérddo: Min. GILMAR MENDES, Tribunal
Pleno, julgado em 05/02/2004, DJ 17-09-2004.

1 COUTO E SILVA, Almiro do. Op. Cit.. P. 6.

> CAHALLI, Yussef Said. Prescricio e decadéncia. 1 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.18
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para que todos saibam — ou tenham expectativa de saber — como devem se portar
para o atendimento das finalidades — negociais ou ndo — que pretendam atingir.

Por isso, ndo é razoavel, para a preservacdo do sentido de estabilidade social e
seguranca juridica, que sejam estabelecidas relagdes juridicas perpétuas que podem
obrigar, sem limitacdo temporal, outros sujeitos, a mercé do titular.

A prescricdo corresponde a perda de uma posicdo juridica ativa, inibindo o
exercicio de um direito. O instituto da decadéncia parte da mesma premissa: a perda de uma
posi¢do juridica ativa, havendo a perda de um direito. No entanto, os dois institutos guardam
grandes diferengas entre si.

O estudo da distin¢do entre a prescricdo a decadéncia permite a identificacdo de
suas naturezas, bem como as espécies de direito sobre os quais atuam, 0s momentos de sua

contagem e seus efeitos juridicos.

2.3.1 Prescricao e decadéncia: distincao.

Na consulta & doutrina contemporanea®’, despontam os estudos realizados por dois
autores. Embora esses ensinamentos datem do meio do século passado, permanecem citados
de forma recorrente pelas obras que tratam da prescricdo e da decadéncia. Cuida-se das
contribuicdes de Antonio Luiz da Camara Leal e Agnelo Amorim Filho.

Assentou-se que a prescricdo e a decadéncia, em comum, correspondem a perda
de uma posicao juridica ativa. Camara Leal prop6s um critério que possibilitava a distincdo
dos institutos, a partir de qual posi¢do juridica ativa estava a se exercer.

E de decadéncia o prazo estabelecido pela lei, ou pela vontade unilateral ou bilateral,
quando prefixado ao exercicio do direito pelo seu titular. E é de prescrigdo, quando
fixado, ndo para o exercicio do direito, mas para o exercicio da acdo que o protege.
Quando, porém, o direito deve ser exercido por meio da acdo, originando-se ambos
do mesmo fato, de modo que o exercicio da agdo representa o préprio exercicio do
direito, o prazo estabelecido para a agdo deve ser tido como prefixado ao exercicio

do direito, sendo, portanto, de decadéncia, embora aparentemente se afigure de
prescricdo.’®

® GAGLIANO, Pablo Stolze. PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo curso de direito civil, volume 1: parte geral.
14 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. P. 496

7 Algumas obras foram consultadas para a elaboracéo do tépico. De forma direta ou indireta, as obras a seguir
amparam-se nas consideragdes de Leal e Amorim, de modo que se optou o estudo exaustivo desses dois, ja que
as obras mais modernas realizam, uns em maior, outros em menor medida, uma releitura dos ensinamentos,
comentando e atualizando-os ao novo Cdédigo Civil. GAGLIANO, Pablo Stolze. PAMPLONA FILHO, Rodolfo.
Novo curso de direito civil, volume I: parte geral. 14 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. P. 503-509. VENOSA, Silvio
de Salvo. Direito civil. 8 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. P. 541-546. DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil
brasileiro, volume I: teoria geral do direito civil. 29 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. P. 430-464. BANDEIRA DE
MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 27 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. P. 1054

8 LEAL, Antonio Luis Camara. Da Prescricdo e da Decadéncia, 1.° ed. S&o Paulo: Liv. Académica, 1939. p.
133-134
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O doutrinador identificou a decadéncia como o prazo para o exercicio de um
direito, e a prescricdo como prazo para exercicio de uma acao que visa proteger um direito.
Agnelo Amorim Filho, em celebrado artigo sobre a matéria*®, elege o critério de Camara Leal
como 0 mais vantajoso para o estudo, apontando, no entanto, duas falhas. A primeira falha
corresponde a ocasido de o critério ser puramente empirico, sem bases cientificas, como
discriminagdo pratica entre os institutos. A segunda falha consiste na impossibilidade de, a
partir do critério, identificar quais acfes sdo imprescritiveis.

Para compreender a exata dimensao dos institutos, Agnelo Amorim Filho recorre
a classificacéo de direitos idealizada por Chiovenda®, que divide os direitos subjetivos em
dois grandes grupos: a) os direitos subjetivos relativos a uma prestacdo, que consistem na
possibilidade de um sujeito poder exigir a realizacdo de um bem de vida, positivo ou negativo,
de outro (direitos pessoais e reais); b) os direitos consistentes na possibilidade de modificacdo
de uma relacdo juridica, em um estado de sujeicdo de um sujeito a outro (direitos
potestativos).

Estes direitos, por sua vez, podem ser divididos em trés categorias, conforme
idealizado por Agnelo Amorim®!, a depender da necessidade de ac&o judicial para sua
realizacdo material. Uma primeira categoria dispensa qualquer tipo de acdo, produzindo
efeitos a partir de uma mera declaracdo de vontade (a exemplo da revogacdo de mandato e do
aceite da heranca). Uma segunda categoria recorre a acdo judicial na hipétese daquele que
sofre a sujeicdo ndo concordar com a declaracdo de vontade do titular do direito (a exemplo
do direito de retrovenda do vendedor), como forma subsidiaria de realizar o direito. Uma
ultima categoria de direitos potestativos caracteriza-se pela necessidade de serem exercidos
por meio de acdo, como forma de conceder maior seguranca ao exercicio do direito, que
incidem, normalmente, sobre os direitos relativos ao estado civil (a exemplo da anulacéo de
casamento e o direito de requerer interdicdo).

A partir dessa diferenciacdo, cumpre identificar que as acfes da segunda e terceira
categorias ndo visam a uma prestacdo, mas a modificacdo de uma relacdo juridica, em uma
nitida diferenca entre o contetdo destas acfes com as que sdo propostas para a obtencdo de

uma prestagéo.

9 AMORIM FILHO, Agnelo. Critério cientifico para distinguir a prescricdo da decadéncia e para identificar as
acOes imprescritiveis. Revista de Direito Processual Civil. Sdo Paulo, v. 3°, p. 95-132, jan./jun. 1961. P.2.

20 CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicdes de direito processual civil. 2. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1965. Tradugdo
da 2 ed. italiana.

2 AMORIM FILHO, Agnelo. Op. Cit. P. 7-9
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Dessa analise, Agnelo Amorim?* expde a classificacdo das acdes em condenatoria,
constitutiva e declaratoria, relacionando a primeira aos direitos a uma prestacdo, e a segunda
aos direitos potestativos.

Partindo das premissas de direito a prestacdo e acdo condenatdria, € possivel

desenvolver o contetido da prescrig&o.

2.3.2 Efeitos da Prescricdo

O direito a uma prestagdo caracteriza-se pela possibilidade de seu titular poder
exigi-la. A exigibilidade, no entanto, pressupde o ndo cumprimento espontaneo da prestacgéo,
isto é, a violacdo ao direito conhecida pelo titular. Estéa a se detalhar o conceito de actio nata,
para a qual a “a¢a0” nasce do conhecimento da violagdo do direito, momento em que se inicia

a contagem do prazo de seu exercicio. Para Camara Leal:

(...) sem exigibilidade do direito, quando ameagado ou violado, ou ndo satisfeita sua
obrigacdo correlata, ndo ha acdo a ser exercitada; e, sem o nascimento desta, pela
necessidade de garantia e prote¢do ao direito, ndo pode haver prescri¢do, porque esta
tem por condigo primaria a existéncia da acio.”®

A partir do conhecimento da violacdo do direito, surge ao titular a possibilidade
de reclamar o adimplemento. Embora actio nata seja o nascimento da “agdo”, nao esta a se
tratar da acao enquanto direito autonomo e abstrato, objetivo e publico. A “a¢do” que marca o
inicio da prescricdo corresponde ao poder de exigir o cumprimento da prestacdo em juizo.

Trata-se do conceito de pretensdo, conforme licdo de Agnelo Amorim:

Convém acentuar que quando se diz que o termo inicial do prazo prescricional é o
nascimento da agdo, utiliza-se ai a palavra “agdo” no sentido de “pretensdo” isso &,
no mesmo sentido em que ela € usada nas expressdes "acdo real" e "acdo pessoal”,
pois, a rigor, a prescricdo ndo comega com a acdo e sim com a pretensdo; esta
diretamente ligada a essa, e sé indiretamente aquela. A pretensdo, como se sabe, é
um conceito relativamente antigo, concebido no século passado como decorréncia
necessaria do principio da autonomia do direito de acdo, mas ainda pouco utilizado
pela maioria dos autores nacionais. Com ele se designa um dos sentidos da actio
romana: o poder de exigir de outrem, extrajudicialmente, uma prestacdo; é "a
exigibilidade ou a propria exigéncia de uma prestacdo, positiva ou negativa”
(HELIO TORNAGHI, Processo Penal, 2° vol., pag. 140, da 12 ed.); é a acdo no
sentido material, contraposta a acdo no sentido judicial (ORLANDO GOMES,
Introducéo ao Direito Civil, pag. 397). Ou, conforme acentuou WINDSCHEID, que
foi o fixador dos contornos da pretensdo: "é a actio do direito romano e do direito
comum desprovida de todo aparato processual (apud LIEBMANN, Tratado de
Derecho Civil, vol. 1°, pag. 138). Note-se ainda, para melhor ressaltar a diferenca,
que a pretensdo é um poder dirigido contra o sujeito passivo da relagdo de direito
substancial, ao passo que a acdo processual é poder dirigido contra o Estado, para

22 AMORIM FILHO, Agnelo. Op. Cit. P. 9.
% CAMARA LEAL, Op. Cit. p. 19



23

que esse satisfaga a prestacédo jurisdicional a que estd obrigado. A rigor, s6 quando a
pretensdo ndo € satisfeita pelo sujeito passivo, ou seja, s6 quando a sujeito passivo
ndo atende a exigéncia do titular do direito, é que surge, como conseqiiéncia, a a¢ao,
isto é, 0 poder de provocar a atividade jurisdicional do Estado. Em resumo: violado
o direito (pessoal ou real), nasce a pretenséo (acdo material) contra o sujeito passivo;
recusando-se 0 sujeito passivo a atender a pretensdo, nasce a a¢do processual, com a
qual se provoca a intervencdo do Estado. (...)*

Em reflexdo sobre as palavras do autor, conclui-se que pretensdo é a posi¢do
juridica ativa de um sujeito de poder exigir judicialmente, de outro, uma prestacdo material. E
¢ a partir da ndo satisfacdo da pretensdo que o titular do direito pode-se valer da acéo judicial
como mecanismo para compelir o obrigado a realizar a prestacao.

A acdo, enquanto direito publico autbnomo e abstrato, é independente da violacéo
do direito. O exercicio da a¢do, como provocacdo da atividade jurisdicional do Estado, ndo
depende de que o autor demonstre uma violacdo para dar origem a uma relacdo juridico-
processual com o estado-juiz. A demonstracdo do descumprimento do direito, em verdade, é
condic&o para que a acdo possa se desenvolver (interesse de agir).

Se € necessario delimitar um marco temporal preciso para o inicio da contagem da
prescricdo, € inatil fazé-lo como nascimento da acdo, anterior, até mesmo, ao direito
perseguido. O marco temporal preciso para delimitar a contagem da prescricdo é a efetiva
violacdo ao direito, isto &, o seu inadimplemento, para o qual nasce, para o titular, a pretensdo
de exigi-lo materialmente. O surgimento da pretensao é o marco do inicio da contagem da
prescricdo. E retornando a Agnelo Amorim: “Desde que o inicio do prazo prescricional é
determinado pelo nascimento da pretensao, segue-se, dai, como conclusdo l6gica e inevitavel,
que a primeira coisa atingida pela prescri¢do € a pretensao, € nao a acio”%.

Os direitos a uma prestacdo caracterizam-se pela possibilidade de violagcdo. Ao
serem violados, asseguram ao titular do direito o poder de exigir, materialmente, o
cumprimento da prestacdo, ou seja, garantem ao titular o exercicio de uma pretensdo. Esta
pretensdo ndo pode permanecer no patrimdnio de seu titular indefinidamente, em razdo da
necessidade de estabilizacdo das relagdes juridicas, por forca dos primados de justica e
seguranga. Ha, portanto, um tempo, previsto pelo ordenamento, para que o titular exerca sua
pretensdo, seja judicialmente ou extrajudicialmente. A passagem in albis desse prazo causa a
pretensdo sua perda, ou seja, sua prescricao®.

O objeto da prescri¢do sdo os direitos a uma prestagdo, conforme a classificagcdo

de Chiovenda, e, na conclusdo de Agnelo Amorim, “(...) sO as a¢gdes condenatorias podem

2 AMORIM FILHO, Agnelo. Op. Cit. P. 14
% Ibid. p. 15
26 Art. 189 do CC.
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sofrer os efeitos da prescricdo, pois sdo elas as Unicas a¢fes por meio das quais se protegem
judicialmente os direitos que irradiam pretensdes (...)"%".

O efeito da prescricdo corresponde a extingdo da pretensdo. Se, ao titular, a
pretensdo é o elemento, de ordem material, que permite a exigéncia do adimplemento da
obrigacdo, € ela que a prescricdo deve fulminar. Na licdo de Agnelo Amorim:

Compreende-se facilmente o motivo da escolha da pretensdo como termo inicial do
prazo de prescricdo. E que o estado de intranqilidade social que o instituto da
prescricdo procura limitar no tempo, ndo resulta somente da possibilidade de
propositura da acdo, mas também de um fato que sempre lhe é anterior, e que pode
até ocorrer sem que haja nascido a acdo: a possibilidade de exercicio da pretenséo.

Pouco, ou nada, adiantaria paralisar a agdo, com o objetivo de alcancar aquela paz
social, se a pretensdo permanecesse com toda sua eficacia.?

2.4 Decadéncia: fundamentos e efeitos

Observou-se que os direitos a uma prestacéo caracterizam-se pela possibilidade de
serem violados, nascendo ao titular uma pretensdo. Ha direitos, no entanto, e conforme ja
debatido, que, em virtude de sua natureza, ndo sdo suscetiveis de violacao.

Chiovenda identificou esses direitos como situacBes em que uma pessoa esta
sujeita a outra, dependendo unicamente de uma manifestacdo de vontade para a producdo de
efeitos juridicos validos. Trata-se da categoria dos direitos potestativos.

O estado de sujeicdo de uma pessoa a outra depende diretamente da norma
juridica concreta que regula o fendmeno. E diferente da pretensdo, que ndo depende da
natureza da prestacdo devida, estando submetida sempre a prescricdo. O direito potestativo
pode ser exercido sem qualquer tipo de acdo judicial, com a necessidade de uma acéo pela ndo
concordancia do submetido, ou, necessariamente, sempre por uma acao. Este direito pode,
ainda, e no interesse do ordenamento, ter prazo para exercicio ou ndo. Alguns direitos
potestativos podem ser marcados pela inesgotabilidade, ndo perecendo com o decurso do
tempo. Outros, no entanto, interferem de tal modo nas relagdes juridicas que podem afetar o
patrimdnio juridico de terceiros, gerando grave instabilidade no comércio juridico.

Pelos ideais de estabilidade das relac6es juridicas, seguranca e justica, os direitos
potestativos que tém grande potencial para gerar instabilidade no ordenamento contam com
prazo para seu exercicio. A prépria norma, nesse caso, trata de estipular a perda do direito em

si, e ndo de uma pretensao.

2 AMORIM FILHO, Agnelo. Op. Cit. P. 16
% |bid. P. 16
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Os direitos potestativos, por ndo contarem com uma pretensédo, ndo estao sujeitos
a prescricdo. Nao sao objeto, portanto, de uma norma geral que regule prazo de prescri¢do. As
hipdteses de extingdo do direito potestativo estdo contidos na propria norma. E assim que se
caracteriza a decadéncia. Na licdo de Agnelo Amorim:
E natural, pois, que a possibilidade de exercicio desses direitos origine, em algumas
hip6teses, para os terceiros que vao sofrer a sujeicdo, uma situacdo de
intranquilidade cuja intensidade varia de caso para caso. Muitas vezes aqueles
reflexos se projetam muito além da esfera juridica dos terceiros que sofrem a
sujeicdo e chegam a atingir interesses da coletividade, ou de parte dela, criando uma
situacdo de intranquilidade de ambito mais geral. Assim, a exemplo do que ocorreu
com referéncia ao exercicio das pretensdes, surgiu a necessidade de se estabelecer
também um prazo para o exercicio de alguns (apenas alguns) dos mencionados
direitos potestativos, isto €, aqueles direitos potestativos cuja falta de exercicio
concorre de forma mais acentuada para perturbar a paz social. Dai fixar a lei (além
de outros), prazos para o exercicio dos seguintes direitos potestativos: direito de
preempcdo ou preferéncia; direito de propor acgéo rescisoria; direito que tém os
conjuges de promover a anulagdo do casamento; direito que tém os contratantes de
rescindir ou anular os contratos, etc., etc.?

Ocorre, portanto, que a decadéncia € um fenbmeno que ocorre sobre os direitos
potestativos, ou seja, esta relacionado as acdes constitutivas.
O efeito da decadéncia é a extin¢do do préprio direito, pelo ndo exercicio em seu

prazo.

2.5 A contagem do prazo

Pontuou-se que a prescricdo e a decadéncia, em comum, correspondem a extingédo
de uma posicao juridica ativa pelo decurso do tempo. Cumpre discutir como este tempo deve

ser contado.

2.5.1 Termo Inicial

As contagens da prescricdo e da decadéncia se iniciam com fatos geradores
diferentes. A prescri¢do pressupde a violagdo de um direito, que possibilita o surgimento de
uma pretensdo. A decadéncia, por sua vez, conta-se a partir da existéncia do proprio direito.

A decadéncia, em razdo da natureza dos direitos potestativos, que ndo podem ser
violados, ndo cria ao titular nenhuma exigibilidade. Como j& se discutiu, as a¢es oriundas de
direitos potestativos justificam-se em razdo da resisténcia do sujeito ou da necessidade do

formalismo que o ordenamento tenha atribuido, e ndo encerram uma condenagdo, mas a

2 AMORIM FILHO, Agnelo. Op. Cit. P. 18
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constituicdo de uma nova relagdo juridica. Nessas hipoteses, a lei estabelece prazos para
exercicio de uma faculdade, que, ndo sendo observado, culmina na decadéncia do direito. Na
licdo de Carlos Roberto Gongalves:
Um dos critérios usados pela doutrina para distinguir prescricdo de decadéncia
consiste em considerar que, nesta, o prazo comeca a fluir no momento em que o
direito nasce. Desse modo, ho mesmo instante em que o agente adquire o direito ja

comeca a correr 0 prazo decadencial. O prazo prescricional, todavia, so se inicia a
partir do momento em que este tem o seu direito violado.

()

Na decadéncia, que € instituto de direito substantivo, hd a perda de um direito
previsto em lei. O legislador estabelece que certo ato tera que ser exercido dentro de
um determinado tempo, fora do qual ele ndo podera mais efetivar-se porque dele
decaiu o seu titular. A decadéncia se consubstancia, pois, no decurso infrutifero de
um termo prefixado para o exercicio do direito. O tempo age em relagdo a
decadéncia como um requisito do proprio ato, pelo que a propria decadéncia é a
sancdo conseqiiente da inobservancia de um termo.*

A prescricdo, em seu turno, tem sua contagem a partir do surgimento da
pretensdo. A partir do momento em que o direito torna-se exigivel, o titular deve exercé-lo,
sob pena de a situagdo se estabilizar em prol da seguranca juridica.

O Superior Tribunal de Justica, 6rgdo responsavel pela uniformizacdo da
jurisprudéncia da legislacdo federal, vem reconhecendo a importancia da teoria da actio nata
para a fixacdo do exato momento em que a pretensdo surge®. Ja se destacou que a actio nata
€ 0 momento em que nasce para o titular de um direito a aptiddo de manejar uma acéo judicial
para compelir a satisfacdo de uma prestacdo. O momento em que isto se torna possivel ndo
corresponde ao momento em que o direito é violado, mas ao instante em que o titular do
direito toma conhecimento do dano e é capaz de conhecer sua extensdo. Isto porque ndo é
possivel se admitir o manejo de uma acdo sem o prévio conhecimento de sua necessidade.

O termo “actio nata” passa a representar, nesse contexto, uma teoria que orienta o
inicio da contagem do prazo prescricional. Solidificando-se na concepcédo de que o direito de
acao é abstrato e autbnomo, o conhecimento da violacdo de uma obrigacdo cria ao credor o
interesse de agir, autorizando a propositura da agcdo para confirmar a expectativa que o direito
Ihe assegura. Inicia-se, assim, o prazo prescricional.

A teoria vem sendo aplicada fielmente pela corte. H4 um caso digno de mencdo,
em que a aplicacdo da actio nata sobrepujou as pretensdes de estabilizacdo das relagOes

juridicas. Trata-se de um erro médico, em que a paciente s6 tomou conhecimento da lesdo

%0 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro: volume 1: parte geral. 4 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007.
P. 486-487.

' REsp 1257387, AgRg no REsp 1375450, REsp 1347186, AgRg no REsp 1119092, REsp 1296574, REsp
692204, REsp 816131, REsp 714211 e muitos outros julgados.
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quinze anos apos a cirurgia a que fora submetida. No acdrdéo, o Ministro Relator Jodo Otavio

de Noronha assim se manifestou:
Em situacdes parecidas com a exposta nos autos, esta Corte entende ter a aplicacéo o
principio da actio nata, pelo qual ndo é possivel pretender que alguém ajuize uma
acdo sem ter ciéncia exata da extensdo do dano sofrido.
Esse entendimento tem sido aplicado naquelas situagfes em que a vitima tem ciéncia
do dano, mas desconhece sua extensdo. O caso dos autos ndo guarda exata
similitude, pois até 1995, a recorrente nem sequer sabia da existéncia do dano e, por
consequéncia, ndo poderia conhecer sua extensdo. Todavia, apesar da ligeira
dessemelhanca, o raciocinio que embasa tal entendimento também tem aplicacdo no
caso analisado. Se a parte ndo tinha conhecimento de que, em seu corpo, foram
deixados instrumentos utilizados em procedimento cirdrgico, por 6bvio que a lesdo
era desconhecida e, assim, ainda ndo existia a pretensdo a ser demandada em juizo.

Referida pretensdo somente surgiu com o conhecimento do dano e suas
consequiéncias.*

O inicio do prazo prescricional da-se com o surgimento da pretensdo que, segundo
a teoria da actio nata, ocorre no momento do conhecimento, pelo titular, da violacdo a seu

direito.

2.5.2 Impedimento, Suspensao e Interrupcao

Embora seja funcdo do tempo estabilizar as situacdes juridicas, ha momentos que
essa eficacia deve ser moderada por razGes da propria seguranca juridica que se tenta
proteger. O ordenamento prevé, assim, causas que impedem a contagem, e causas que a
suspendem. Durante o periodo de impedimento ou suspensao, 0 prazo permanece congelado,
até que a causa deixe de subsistir. Seu reinicio da-se em continuacdo com o prazo ja contado,
em se tratando de suspensao.

A interrupcdo do prazo é realizada pela provocacdo da jurisdicdo para efetivar o
direito perseguido. A partir do ultimo ato do processo para interromper, 0 prazo recomeca sua
contagem, a partir do zero. De maneira geral, os trés fendmenos ndo se aplicam a decadéncia,

sendo quando a lei expressamente permitir.

% RESP 1020801 - RECURSO ESPECIAL. RESPONSABILIDADE CIVIL. ERRO MEDICO.
CONHECIMENTO DA LESAO POSTERIORMENTE AO FATO LESIVO. PRESCRICAO. TERMO A
QUO.DATA DA CIENCIA.1. Ignorando a parte que em seu corpo foram deixados instrumentos utilizados em
procedimento cirdrgico, a lesdo ao direito subjetivo é desconhecida e ndo ha como a pretensdo ser demandada
em juizo.2. O termo a quo do prazo prescricional € a data em que o lesado tomou conhecimento da existéncia do
corpo estranho deixado no seu abdome. 3. Recurso especial conhecido em parte e provido. (REsp 1020801/SP,
Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA, QUARTA TURMA, julgado em 26/04/2011, DJe 03/05/2011)
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3 REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO: O PROCESSO DE APOSENTADORIA
E O TRIBUNAL DE CONTAS

A atividade administrativa desenvolve-se em funcéo do interesse publico. Para a
consecucdo desse fim, o ordenamento juridico articula-se em torno das peculiaridades da
finalidade publica. Para Celso Antonio Bandeira de Mello, “O regime de direito publico
resulta da caracterizacdo normativa de determinados interesses como pertinentes a sociedade e
ndo aos particulares considerados em sua individuada singularidade”®. Para o autor, o aspecto
que caracteriza o regime administrativo repousa sobre os principios da indisponibilidade do
interesse publico e da supremacia do interesse publico sobre o particular.

H4&, portanto, normas proprias para a atividade administrativa, que satisfazem a
persecucdo do interesse publico. Condutas que seriam indiferentes ao particular ganham
relevancia na atividade administrativa, que pressupGe uma postura em respeito a legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Assim se justifica a normatizacdo do Poder Pudblico em um regime juridico
proprio, o regime administrativo. O processo de aposentadoria do servidor publico é um
resultado da aplicacdo do regime juridico administrativo, com a incidéncia das normas do
processo administrativo e a participacdo do Tribunal de Contas.

O estudo da prescricdo e da decadéncia no processo de aposentadoria do servidor
publico pressupde a tomada dos dois focos: o processo de aposentadoria e a participacdo do

Tribunal de Contas.

3.1 O Processo Administrativo

A Administracdo se manifesta por atos administrativos, que consistem na
“exterioriza¢do da vontade (...) da Administragdo Publica (...), que, sob regime de direito
publico, vise a produgdo de efeitos juridicos, com o fim de atender ao interesse pl’lblico”34.

A edicdo de atos administrativos, por vezes, necessita de uma serie de

providéncias materiais que permitam a formacdo do ato final. O instrumento que o Poder

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
P. 55.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 21 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. P. 95
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Publico dispde para realizar todas essas etapas € 0 processo, uma sucessao de atos destinados
a edicdo de um provimento. Di Pietro esclarece que o processo:
(...) existe sempre como instrumento indispensavel para o exercicio da funcdo
administrativa; tudo o que a Administracdo PUblica faz, operagGes materiais ou atos
juridicos, fica documentado em um processo, cada vez que ela for tomar uma
deciséo, executar uma obra, celebrar um contrato, editar um regulamento, o ato final
é sempre precedido de uma série de atos materiais ou juridicos, consistentes em

estudos, pareceres, informacoes, laudos, audiéncias, enfim, tudo o que for necessario
para instruir, preparar e fundamentar o ato final objetivado pela Administracdo.*

O processo tem como caracteristica maior o instrumentalismo®®, como percepcao
de que serve como instrumento para a realizacdo de um direito material, ajustando-se as
necessidades e especificidades de cada matéria deduzida, em cada situacdo em que seja
manejado.

Dependendo da atividade exercida pelo Estado, o processo ganha conformacoes e
peculiaridades proprias. No exercicio da jurisdicdo, 0 processo representa uma relacdo
juridica entre o Autor, Réu, Estado-Juiz e Ministério Publico, revestindo-se de formalidades
rigidas, exigidas pela natureza da atividade desenvolvida. O exercicio da jurisdicdo clama por
um processo proprio, diferente do caracteristico a atividade administrativa.

Duas caracteristicas marcantes distanciam o processo judicial dos processos
desenvolvidos para a atividade administrativa. Em primeiro ponto, o plano administrativo ndo
forma coisa julgada, ou seja, ndo tem aptiddo a imutabilidade. O ordenamento consagra o
livre acesso a jurisdicdo como instancia definitiva para a resolucdo de conflitos. Em segundo,
no processo administrativo, o Estado € parte e juiz, aqui como érgdo responsavel por uma
deciséo, o que ndo ocorre na jurisdi¢do, que demanda um terceiro imparcial para a solucéo de
conflitos.

Como leciona José dos Santos Carvalho Filho®, os processos préprios da
atividade do Poder Pablico, em que se considera os atos administrativos, sdo chamados de
Processos Administrativos. Mas ndo s6 para a edicdo de atos administrativos existe o
processo. Fernanda Marinela® aponta, em relacdo ao Processo Administrativo, o poder de
servir como mecanismo de documentacao e controle, como instrumento de transparéncia na
acdo estatal; a aptiddo de fundamentar e legitimar a atividade estatal; a circunstancia de servir,

também, como mecanismo de defesa do particular e inibidor de condutas arbitrérias.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. P. 623.

% DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil. 12 ed. Salvador, Jus Podium, 2010. P. 22 e 23.
¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. P. 923-924.

% MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 6 ed. Niter6i: Impetus, 2012. P. 1070-1071.
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Para a aposentadoria de um servidor, necessita-se de um ato concessor pela
Administracdo, elaborado a partir da tomada de medidas materiais destinadas a sua confeccao,
a partir de um processo administrativo, que documenta a aposentadoria e legitima o ato. Essas

circunstancias partem de uma disciplina do processo, com previsao na Constituicao e na lei.

3.1.1 A normatizacio do processo administrativo e a aplicabilidade da Lei n® 9.784/99 no

ambito dos entes federativos

O processo judicial conta com leis préprias para a normatizacdo de seus

elementos. Sdo exemplos o Codigo de Processo Civil, de Processo Penal, a Lei n® 9.099/95,

que cuida dos juizados especiais, e a Lei n° 7.210/84, que disciplina a Execucdo Penal. O

processo administrativo, no entanto, ndo dispde de uma normatizacdo propria, aplicavel em
todo o territério nacional. Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho:

No Direito Brasileiro, ndo ha sistematizacdo uniforme para o0 processo

administrativo, como existe para o processo judicial. Algumas regras sobre aspectos

do processo administrativo, como competéncia, prazos, requisitos etc, se espalham

em diversos diplomas legais e até por atos administrativos normativos ou de
organizacao como os decretos, regulamentos, regimentos e outros.*

Em decorréncia do modelo federativo, o processo administrativo pode
desenvolver-se diante da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, cada um
com uma competéncia prépria para normatiza-lo. A distribuicdo de competéncias contribui
para uma diversidade de normatizacfes, tendo cada ente federativo a prerrogativa de dispor
sobre seu processo administrativo.

H4&, no entanto, normas gerais, de aplicacdo uniforme, que cuidam de estabelecer
um modelo de processo administrativo. A Constituicdo Federal lanca um modelo
constitucional de processo, que se estende ao administrativo. Marcio Pestana*’, no estudo da
matéria, aponta principios constitucionais delineiam esse modelo, como uma moldura que
estipula os limites do processo administrativo brasileiro.

Para o autor, o principio da inafastabilidade da jurisdicdo, que remonta ao aspecto
da aptiddo de definitividade ser exclusivo do Poder Judiciario, reflexo da ndo adocdo, pelo
Brasil, da jurisdicdo administrativa, é a primeira grande caracteristica do modelo brasileiro.
Nenhum ente federativo pode inibir o acesso ao judiciario ou estipular um necessario processo

administrativo a anteceder a jurisdicdo. A seguir, 0 autor comenta 0s principios do

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. P. 925.
0 MARCIO, Pestana. Direito administrativo brasileiro. 2 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. P. 301-305.
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contraditério e da ampla defesa, que informam o processo administrativo como um veiculo
inibidor de abusos estatais, ao permitir a possibilidade dialética e homogeneizada de
manifestacdo das pessoas envolvidas. Comenta, por fim, o principio do devido processo legal,
em sua Otica substancial, de atencdo aos direitos de liberdade e propriedade dos individuos, e
sua Otica formal, equivalente as regras firmes e de todos conhecidas que devem instruir as
discussbes. Marcio Pestana® esclarece, ainda, que todos os principios aplicaveis a
administracdo publica, como a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, por exemplo, incidem, também, sobre o processo administrativo.

Além da Constituicdo Federal, é de se reconhecer a importancia da Lei Federal n°
9.784/99, que regula os processos administrativos federais. Embora suas normas sejam
destinadas ao processo federal, algumas de suas disposicdes tem um valor principioldgico, de
modo que alguns ideais positivados pela lei sdo, em verdade, principios subjacentes ao
sistema, que, até certo ponto, estendem-se sobre as outras esferas federativas.

Esse raciocinio justifica a aplicacdo analdgica de dispositivos da lei federal em
situacOes que deveriam ser normatizadas pelo ente federativo correspondente. Uma hipotese é
de crucial importancia no estudo da decadéncia no processo de aposentadoria. O Superior
Tribunal de Justica considera a aplicacéo do Art. 54 da Lei n® 9.784/99* nos entes federativos
que ndo tenham norma similar.

O dispositivo regula o direito da Administracdo de anular seus atos, proclamando
a decadéncia da revisdo dos atos viciados que ndo tenham sido apurados em cinco anos.
Trata-se de uma realizacdo pela seguranca juridica, em relacdo a estabilidade das relacdes.

Como a seguranca juridica é uma aspiracdo necessaria a um Estado Democréatico
de Direito, portanto um principio subjacente ao préprio sistema, ndo se justifica a inexisténcia
de norma similar nos entes federativos. A possibilidade de revisdo de atos, pela
Administracdo, ndo é admissivel de forma indefinida, devendo respeito as situacdes
consolidadas.

O Superior Tribunal de Justica aplica o entendimento de forma reiterada®, a
exemplo do seguinte julgado:

DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. POLICIAL MILITAR
DO DISTRITO FEDERAL EXPULSO DA CORPORACAO A BEM DA

DISCIPLINA. DEPENDENTES. PAGAMENTO DE PENSAO. REVISAO DO
ATO DE CONCESSAO. IMPOSSIBILIDADE. DECADENCIA

* MARCIO, Pestana. Op. Cit. P. 306-307.

*2 Art. 54. O direito da Administragdo 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.

* AGARESP — 263635, ROMS — 38585, RESP — 1103105, AGRESP — 1261695, RESP — 1148460
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ADMINISTRATIVA.  LEl  9.784/99.  APLICABILIDADE. DISSIDIO
JURISPRUDENCIAL  NAO COMPROVADO. RECURSO ESPECIAL
CONHECIDO E IMPROVIDO. 1. E firme a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica no sentido de a contagem do prazo decadencial previsto no art. 54 da Lei
9.784/99 se iniciou a partir de sua entrada em vigor, ou seja, na data de sua
publicacdo, uma vez que ndo seria possivel retroagir a norma para limitar a
Administracdo em relacdo ao passado. Precedentes da Corte Especial. 2. Ausente lei
local especifica, a Lei 9.784/99 pode ser aplicada de forma subsidiaria no ambito dos
demais Estados-Membros, tendo em vista que se trata de norma que deve nortear
toda a Administracdo Publica, servindo de diretriz aos seus demais Orgaos.
Precedentes do STJ. 3. A superveniéncia da Lei Distrital 2.834/01 ndo interrompe a
contagem do prazo decadencial iniciado com a publicacdo da Lei 9.784/99, uma vez
que sua Unica finalidade é aplicar, no ambito do Distrito Federal, as regras previstas
na referida lei federal. 4. Dissidio jurisprudencial ndo comprovado, em face da
auséncia de similitude fatica entre os acérddos confrontados. 5. Recurso especial
conhecido e improvido.*

E prerrogativa de cada ente federativo editar normas relativas aos processos
administrativos de sua competéncia, podendo, inclusive, estabelecer prazo decadencial
diferente do fixado na Lei n® 9.784/99. Somente na auséncia de norma especifica para a
mateéria, aplica-se a lei federal, como vem decidindo o Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DECLARATORIOS
NO AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
OMISSAO.  EXISTENCIA.  DISSIDIO  JURISPRUDENCIAL  NAO
COMPROVADO. EMBARGOS ACOLHIDOS SEM EFEITOS INFRINGENTES.
1. "A divergéncia entre julgados do mesmo Tribunal ndo enseja recurso especial”
(Simula 13/STJ). 2. "O julgamento proferido em mandado de seguranga ou em
recurso ordindrio em mandado de seguranca ndo pode servir como paradigma para a
demonstracdo de suposta divergéncia jurisprudencial capaz de viabilizar o apelo
fundado no art. 105, IlI, 'c', da CF/88, haja vista a diversidade dos requisitos de
admissibilidade apliciveis aos casos em que o Superior Tribunal de Justica atua
como instancia ordinaria ou como instancia especial” (AgRg no AREsp 90.865/BA,
Rel. Min. ELIANA CALMON, Segunda Turma, DJe 14/8/13). 3. A existéncia de
legislagdo local cuidando de Processo Administrativo afasta a incidéncia da Lei
9.784/99 - somente aplicavel por analogia, como forma de colmatar eventual lacuna
legal -, 0 que impede o conhecimento do recurso especial pelas alineas "a" e "c" do
permissivo constitucional, mormente porque ndo indicado nas razdes do recurso
especial qualquer outra lei federal como supostamente violada. 4. Embargos
declaratérios acolhidos, sem efeitos infringentes.®

3.2 O Processo Administrativo de Aposentadoria do Servidor Publico

A forma do processo depende do substrato sobre o qual esta a se preparar um ato
final. Seu carater instrumental extrai do direito material o procedimento mais apropriado para
sua solucdo. Para a concessdo de aposentadoria, 0 processo administrativo ganha

peculiaridades proéprias.

* RESP n° 200601144259, ARNALDO ESTEVES LIMA, STJ - QUINTA TURMA, DJE DATA:25/08/2008
“ (EDcl no AgRg no AREsp 201084/SP, Rel. Ministro ARNALDO ESTEVES LIMA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 17/09/2013, DJe 26/09/2013)
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A aposentadoria do servidor publico é beneficio previdenciario com previséo
constitucional, a ser prestada pelo Regime Proprio de Previdéncia Social de cada ente
federativo. Para Di Pietro:

“Aposentadoria ¢ o direito a inatividade remunerada, assegurada ao servidor publico
em caso de invalidez, idade ou requisitos conjugados de tempo de exercicio no

servico publico, idade e tempo de contribuicdo. Dai as trés modalidades de
aposentadoria: por invalidez, compulséria e voluntaria.” *°

Com o adimplemento dos requisitos estipulados na Constituicdo para cada
modalidade de aposentadoria, surge ao servidor o direito ao beneficio. A Administracio
Publica incumbe a elaboracdo de um ato de aposentadoria, concessor da inatividade. Para a
elaboracdo deste ato, algumas providéncias materiais devem antecedé-lo, seguindo-se a sua
publicacdo e seu exame pela corte de contas.

Diante da auséncia de uma legislacdo uniforme, que discipline especificamente o
procedimento anterior, ha inclinacdo a se estudar somente o ato de aposentadoria. Por esse
método, tende-se a uma universalizacdo do assunto, ja que os processos administrativos sao
locais, e 0 ato de aposentadoria é um ponto comum em todos 0s sistemas.

Para a apreciacdo da prescricdo e da decadéncia na aposentadoria do servidor
publico, é indispensavel a percepcdo de uma dimensdo temporal no fenémeno. Antes da
concessao de aposentadoria pelo ato competente a Administracdo Publica realiza uma série de
atos materiais até a publicacdo do provimento que dara existéncia ao ato administrativo.

E possivel perceber etapas que servem para a confeccdo de todos os atos de
aposentadoria. Se € possivel perceber pontos comuns em sua cadeia de producdo, também é
possivel delinear um processo por qual todos os atos de aposentadoria passam. Consistem as
etapas em sua instauracao, instrucéo, e edicdo do respectivo ato concessor.

O processo de aposentadoria tem seu inicio com o requerimento do servidor, nas
aposentadorias voluntarias, ou de oficio pela Administracdo, na aposentadoria por invalidez e
compulsoria. Uma vez reunidos os requisitos para aposentadoria, a Administracdo deve ser
provocada a juntar a documentacdo necessaria para sua devida comprovacdo, instruindo o
feito. Decidindo pela regularidade do requerimento, é elaborado o ato de aposentadoria do
servidor publico, que segue para a publicacdo, quando devera ter eficacia.

Esse é o modelo do processo que antecede o ato de aposentadoria. Sdo etapas

indispensaveis para a edi¢do do ato de aposentadoria, e tém seus momentos bem definidos.

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. P. 625.
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O processo administrativo de aposentadoria se individualiza ainda mais em
decorréncia da necesséria participagdo do Tribunal de Contas. Apds editado o ato concessor
de aposentadoria, a corte de contas realiza um exame de legalidade sobre o feito. A
participacdo do Tribunal de Contas demanda um estudo individualizado sobre sua estrutura,
sua funcdo constitucional e suas competéncias. O registro, que confirma a legalidade do ato
de aposentadoria, merece, também, uma atencdo especial, ja que cumpre papel fundamental

na decadéncia do processo de aposentadoria.

3.3 O Perfil Constitucional do Tribunal de Contas

O Tribunal de Contas é instancia prevista pela Constituicdo Federal, como 6rgéao
ligado a estrutura do Poder Legislativo. Sua atividade consiste no controle externo da
Administracdo Publica, com atribuices de fiscalizacdo de contas e de atos administrativos.
Bernardo Fernandes tenta defini-lo:

Podemos definir o Tribunal de Contas da Unido como um 6rgdo de natureza técnica
que tem por objetivo auxiliar o Poder Legislativo na atividade de controle e
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
tanto entidades da administracdo direta quanto da indireta.

Certo é que, embora auxilie o Poder Legislativo, ele ndo integra o Poder Legislativo
nem mesmo é subordinado a ele, mantendo apenas um vinculo institucional por
disposi¢do eminentemente constitucional. Portanto, o TCU é um 6rgédo autdbnomo e
independente. E mister ainda salientar que ele goza das mesmas garantias
institucionais do Pode Judiciério, exercendo, no que couber, as atribuigdes previstas
no art. 96 da CR/88 (artigo que diz respeito a autonomia administrativa e ao
autogoverno dos Tribunais do Poder Judiciério).*’

Para Alexandre de Moraes, “O Tribunal de Contas da Unido ¢ 6rgdo auxiliar e de
orientacdo do Poder Legislativo, embora a ele ndo subordinado, praticando atos de natureza
administrativa, concernentes, basicamente, a ﬁscalizagéo”48.

Os Tribunais de Contas sdo responsaveis pelo controle da administracdo publica.
Sao orgaos direcionados a verificacdo da legalidade dos atos da administracdo, em atividade
de fiscalizacdo. Para André Ramos Tavares, fiscal € o que objetiva a regularidade de uma
atividade. Parte, para tanto, de trés elementos: o primeiro, relativo a capacidade de se obter

informacdes; o segundo, que consiste em um procedimento especifico pelo qual se chega a

* FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de direito constitucional. 3 ed. Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2011.
P. 686.
*® MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 21. Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. P. 410
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um julgamento sobre a legitimidade do objeto sob andlise; e o terceiro, que consiste na
execucdo da decisdo, com eliminacéo de irregularidades ou aplicacio de sancdes®.

A atividade de fiscalizacdo, ainda segundo o autor, decorre da necessidade de se
alcancar uma boa administracdo dos recursos publicos e de limitar o Poder Executivo. Trata-
se de uma expressdo do estado democratico de direito, em que o Estado tem de
responsabilizar-se, também, pela fiscalizacdo do uso do dinheiro publico, obtido pelos meios
indicados nas leis que editou. Para esta atividade, reconhece-se a necessidade de um 6rgéo

auxiliar®.

3.3.1 A Organizacao dos Tribunais de Contas nos diferentes entes federativos

A Carta Magna, normatizando o 6rgdo, referiu-se expressamente ao Tribunal de

Contas da Unido em seu texto. No entanto, ressalvou que as normas ali previstas tambem se

aplicam aos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como aos Tribunais

de Contas dos Municipios. E a inteleccdo do Art. 75, que, além de conduzir a aplicacdo das

disposicdes, autoriza a existéncia de Tribunais de Contas dos Estados e preserva a existéncia

dos Tribunais de Contas dos Municipios, onde ja existissem. Em cotejo com o Art. 31, § 4° da

mesma Constituicdo, é vedada a criacdo de cortes de contas municipais, além das que ja
existiam ao tempo da promulgacao.

Essa interpretacdo nos leva a concluséo de que o legislador constituinte reconheceu

a existéncia dos Tribunais ou Conselhos de Contas Municipais ja existentes na data

da promulgacdo da Constituicdo Federal, ndo permitindo as respectivas

ConstituicGes Estaduais aboli-los, porém, ao mesmo tempo, expressamente vedou a
criacdo de novos Tribunais ou Conselhos de Contas. **

Observa-se, portanto, a existéncia da corte de contas a nivel federal, o Tribunal de
Contas da Unido, com previsao expressa na Constituicdo Federal; na seara estadual, previstos
pelas constituicGes dos estados, devendo respeito ao principio da simetria, com organizacao e
atribuicGes em consonancia com a Carta Magna; a existéncia de Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios, que houvesse ao tempo da promulgacéo da Constituicdo Federal.

Né&o ha de se confundir a existéncia de Tribunais de Contas dos Municipios com
os Tribunais de Contas dos Estados organizados especialmente para atender aos municipios.

Os primeiros ndo podem mais ser criados, devendo ser mantidos apenas os existentes. Os

9 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 4 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. P. 1059
%0 TAVARES, André Ramos. Op. Cit. P. 1060.
1 MORAES, Alexandre de. Op. Cit. P. 413,
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segundos partem da legitimidade conferida pelas constituicdes estaduais, que permitem uma
melhor organizacdo da entidade estadual. Gilmar Ferreira Mendes, em sua obra, explora a
questdo a partir do prisma de limitacdo da auto-organizacdo do municipio, trazendo julgados

do STF sobre a matéria:

Exemplo de limitagdo explicita ao poder de auto-organizagdo do Municipio disposta
pelo constituinte federal estd no art. 31 do Texto. Os Municipios podem receber o
auxilio do tribunal de contas criado pelo Estado para esse fim, mas ndo podem criar
um tribunal de contas municipal com semelhante competéncia. Na ADI 154 (DJ, 11-
10-1991, Rei. Min. Octavio Gallotti), o STF assentou que ndo esta proibida "a
instituicdo de 6rgdo, tribunal ou conselho, pelos Estados, com jurisdicdo sobre as
contas municipais”. Na mesma dire¢do, a ADI 867, DJ, 3-3-1995, Rei. Min. Marco
Aurélio. Na ADI 154, citada, entendeu-se que, se 0 Estado-membro cria um tribunal
para julgar apenas contas municipais, esse tribunal haverd de estender a sua
competéncia sobre todos os Municipios do Estado-membro. Dai ter dito o relator,
Ministro Octévio Gallotti, que, com a Constituicdo de 1988, foi "estancada a cria¢do
de Tribunais de Contas, privativos de um s6 Municipio, a partir dos que porventura
se pretendesse fazer seguir aos ja existentes de Sdo Paulo e no Rio de Janeiro,
notoriamente as duas cidades de maior populacdo e renda do Pais, cujos Tribunais

ficaram, ento, confirmados".>

E assim que, a par do Tribunal de Contas da Unido, os Tribunais de Contas dos
Estados e, onde houver, os Tribunais de Contas dos Municipios atuam sobre a atividade da

administracdo da respectiva entidade federativa.

3.3.2 O principio da simetria e a reproducdo obrigatoria das atribui¢cdes do TCU em nivel

estadual

A Constituicdo Federal, ao dispor sobre as atribui¢fes da corte de contas, o fez de
forma expressa em relacdo ao Tribunal de Contas da Unido, delegando as constituicdes
estaduais a previsdo de seus respectivos tribunais. Ressalvou, no entanto, a necessaria
aplicacdo das normas relativas a organizacdo, composicao e fiscalizacdo as cortes estaduais.
Significa, assim, que as normas estaduais devem obedecer ao modelo federal.

As disposicdes constantes na Constituicdo, referentes ao Tribunal de Contas, devem
ser aplicadas as Constitui¢des Estaduais no que couber. Como normas de repeticao

obrigatéria, o Poder Decorrente tem liberdade apenas para as adequar as
peculiaridades locais.”

Ha necessidade de os entes federados seguirem o sistema estabelecido na

Constituicdo para a Unido. Cuida-se de um ideal que parte da necessidade de preservacdo dos

2 MENDES, Gilmar Ferreira. COELHO, Inocéncio Martires. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
contitucional. 4 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. P. 871-872
5 AGRA, Walber de Moura. Curso de direito constitucional. 7 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. P. 535
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poderes, conforme a organizacdo declinada pela Constituicdo Federal. O fendmeno
corresponde ao principio da simetria.
A base de tal postura encontra-se no intitulado Principio da Simetria, que determina
o dever do constituinte estadual, ou mesmo do legislador infraconstitucional dos
entes federativos, respeitar de forma rigorosa e fiel as opc¢des de organizagéo e de
relacionamento entre os Poderes alocadas na Constituicdo da Republica de 1988.
Porém, o proprio STF ja deixou assente que o principio da simetria ndo pode ser

entendido e interpretado de forma absoluta. Nesse sentido, ele existe como “norte”
vinculante, mas pode ser relativizado em algumas situacdes.**

As constituicGes dos estados ndo devem inflar a competéncia dos tribunais de
contas, além de seu perfil fiscalizador. As atribuicdes declinadas na CF/88 representam o

limite do constituinte originario a atuacdo dos tribunais de contas.

3.3.3 As atribuicdes dos Tribunais de Contas

A Constituicdo Federal arrola, no Art. 71, as atribui¢des do Tribunal de Contas da
Unido. A lista possui doze incisos. As competéncias da corte podem ser divididas, conforme
licdo de Marcelo Novelino®, em cinco classes.

A Competéncia Fiscalizadora (CF, Art. 71, IlI, 1V, V, VI, XI) consiste na
realizacdo de inspecBes em 6rgdos e entidades da administracdo. Compreende-se 0 exame de
legalidade dos atos de admisséo de pessoal e de concessao de aposentadoria e pensoes.

A Competéncia Judicante (Art. 71, 1) remete as hipoteses em que o Tribunal de
Contas esta apto a julgar contas.

De notar-se que quando a Constituicao usa o verbo “julgar”, ndo estd atribuindo
funcdo jurisdicional ao TCU. Em verdade, “julgar”, para as atividades da corte, corresponde
ao fenbmeno de aprovar ou desaprovar um ato administrativo ou uma prestacdao de contas, a
que podem ser culminadas san¢des para a perfeita adequacédo do ato a lei.

A expressdo julgar as contas ou julgar das contas merece especial analise, porque o
verbo julgar poderia levar, como levou 0s menos avisados, a pensar que o Tribunal
de Contas e o Poder Legislativo exerceriam fungdes judicantes, do mesmo modo que
os demais tribunais brasileiros. Julgar as contas é examina-las, conferir-lhes
exatiddo, ver se estdo certas ou erradas, traduzindo-se o resultado do exame, em
concreto, no parecer elaborado, peca de natureza administrativa, jamais de natureza

judicante. Trata-se de funcdo matematica, contabil, ndo de fungdo jurisdicional. O
tribunal julga as contas, ndo os responséveis. *°

> FERNANDES, Bernardo Gongalves. Op. Cit. P. 623.

% NOVELINO, MARCELO. Direito constitucional. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2012. P.
855-859.

% CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios & constituicdo. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992. v.
5.P. 2797
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. A Competéncia Sancionatoria (Art. 71, VIII) traduz-se no poder de a Corte de
Contas aplicar san¢des, legalmente previstas, na hipotese de ilegalidade ou irregularidade de
despesas. O titulo proveniente do julgamento tem eficacia executiva.

A Competéncia Consultiva (Art. 71, 1) relaciona-se com a apreciacdo das contas
do Poder Executivo, que devem culminar na elaboracdo de um parecer prévio, a ser enviado
ao respectivo parlamento, que decidira sobre a prestacdo de contas, ndo tendo o opinativo da
corte de contas nenhum tipo de eficécia vinculante.

A Competéncia Informativa (Art. 71, VII) corresponde a obrigacdo do Tribunal de
Contas de prestar informacdes solicitadas pelo Poder Legislativo, como verdadeiro auxiliar da
funcao fiscal.

A Competéncia Corretiva (Art. 71, 1X), ampara-se na possibilidade de o Tribunal
de Contas fixar prazo para a adocdo de providéncias necessarias ao fiel cumprimento da lei,
guando constatada alguma ilegalidade. Quando ndo adotadas as providéncias requeridas, a
corte pode sustar o ato impugnado, comunicando ao parlamento. Quando o ato for bilateral

(contrato administrativo), a sustacdo devera ser adotada diretamente pelo Poder Legislativo.

3.4 O Registro de Aposentadoria

O ato de aposentadoria é precedido por um processo, que realiza a apuracdo dos
requisitos da aposentadoria e verifica sua possibilidade. A administracdo examina, neste
ponto, a legalidade do provimento, realizando um controle interno da aposentadoria de seu
servidor. Concluindo pela legalidade, edita o ato de concesséo e o publica.

A Constituicdo Federal, reconhecendo a importancia do impacto da inatividade
remunerada sobre o erario, adiciona outro momento de controle sobre o ato de aposentadoria,
de competéncia dos Tribunais de Contas. Com previsdo no Art. 71, I11, ha obrigatoriedade de
exame, pela corte, dos atos de aposentadoria, reserva ou pensionamento apés a edi¢do do ato
pela administracdo. A atribuicdo corresponde ao exercicio de sua competéncia fiscalizatoria.
A apreciacdo examina com profundidade todas as circunstancias que acompanham a
aposentadoria, da vida funcional do servidor aos fundamentos das parcelas que comporao os
proventos ou pensdo, consistindo em verdadeiro controle externo da administragdo publica.

O texto constitucional emprega o termo “registro” para designar os julgamentos

em que a corte tenha opinado pela legalidade do beneficio. Nessas hipoteses, o Tribunal de
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Contas confirma a idoneidade do ato de aposentadoria. Quando a analise do érgdo é negativa,
identificando falhas no ato, o registro é negado, devendo a origem readequé-lo a legalidade.

No registro de aposentadoria ou pensdo, o Tribunal de Contas esta a exercer

controle externo sobre a atividade administrativa. O servidor que serd beneficiario da

vantagem ndo tem interesse no exame da Corte de Contas. O Supremo Tribunal Federal, no

estudo da extensdo do contraditorio e da ampla defesa nos processos frente ao Tribunal de

Contas da Unido, fixou o entendimento segundo o qual ndo ha necessidade de observacédo a
essas especies durante o registro da aposentadoria ou pensao. Para o Ministro Ayres Britto:

(...) quando o Tribunal de Contas aprecia a legalidade de um ato concessivo de

pensdo, aposentadoria ou reforma, ele ndo precisa ouvir a parte diretamente

interessada, porque a relacdo juridica travada, nesse momento, é entre o Tribunal de
Contas e a Administracdo Publica.”

A jurisprudéncia da corte caminha na desnecessidade de comunicacdo ou abertura

de prazo para manifestacao do servidor interessado, ex vi a SUmula Vinculante n° 3:
Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditorio e
a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato

administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do
ato de concessdo inicial de aposentadoria, reforma e penséo.*®

E como Gilmar Ferreira Mendes noticia:

O Supremo Tribunal Federal tem firme entendimento no sentido de que a aprovacéo
pelo TCU de aposentadorias ou pensbes ndo se submete ao principio do
contraditério e da ampla defesa, por ser parte de um procedimento mais amplo, em
que o0 TCU exercita o controle externo que lhe atribuiu a CF/88, em seu art. 71, I11.%°

O registro de aposentadoria € um ato de controle externo, exercido em uma
relagdo entre a Administracdo Publica e o Tribunal de Contas. A desnecessidade de
comunicacdo ao servidor interessado, segundo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
da-se em razdo de o Tribunal de Contas ndo estar editando o ato administrativo, mas apenas
controlando-o.

O entendimento coaduna-se com o perfil constitucional do Tribunal de Contas, de

Orgéo externo, a quem incumbe o controle da administracao.

" MS 24.268 (DJ 17.9.2004) - Voto do Ministro Ayres Britto - Tribunal Pleno
%8 Stmula Vinculante n° 3
% MENDES, Gilmar Ferreira. COELHO, Inocéncio Martires. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. P. 608.



40

4 A PRESCRICAO E A DECADENCIA NO PROCESSO DE APOSENTADORIA DO
SERVIDOR PUBLICO

O tempo, enquanto medida de uma existéncia, delimita o inicio e o fim de
relagbes juridicas. A aposentadoria do servidor publico instrumentaliza-se através de um
processo, que também se manifesta em uma dimensdo temporal. Da requisicdo de
aposentadoria ao registro do ato final de concesséo, quantifica-se o tempo de existéncia de
uma relacdo entre o servidor publico e a Administragéo.

O processo de aposentadoria do servidor publico, enquanto relagdo juridica com a
Administracdo, esta sujeito ao ideal de seguranca juridica. O procedimento, em sua existéncia
temporal, depende do impulso da Administracdo para satisfazer seu fim: a edicdo do ato de
aposentadoria. A morosidade no processo, fenbmeno comum, cria expectativas ao
interessado, mantendo-se uma situacdo juridica por anos, até que o Poder Publico percebe a
irregularidade de uma etapa do beneficio. Este é o ponto que merece aprofundamento, a
possibilidade de estabilizacdo do beneficio em homenagem a seguranca juridica. Para Celso
Antonio Bandeira de Mello:

Assim como as pretensdes do administrado contra a Administracdo sujeitam-se a
prazos para serem interpostas — seja na via judicial, seja na via administrativa —,
também pode se extinguir por decurso do prazo das acfes judiciais da

Administracao contra 0 administrado, tanto quanto o proprio poder administrativo de
incidir sobre dada situacéo juridica especifica ou de reincidir sobre ela.®

Outra situacdo digna de estudo compreende a hipotese de a Administracdo anular
um aspecto do beneficio, sem alterar o provimento de aposentadoria provisorio, sem notificar
o0 interessado, em desrespeito ao contraditorio e a ampla defesa. Indaga-se se estaria, com 0
passar dos anos, prescrita a oportunidade de o interessado discutir a matéria em juizo, quando
viesse a tomar conhecimento da conduta administrativa.

O tema pode ser absorvido com mais facilidade por meio de exemplos. Para a
primeira hipotese, considere uma servidora, titular de uma gratificacdo, que tenha, em 1994,
obtido a publicacéo de seu ato de aposentadoria. Em 2012, sob analise do Tribunal de Contas,
percebe-se que a vantagem é indevida, em razdo da auséncia do cumprimento de um requisito
legal. E possivel que a administraco remova a gratificacdo? Ou incidiria, na espécie, a
decadéncia de seu direito de revisdo?

Imagine-se, agora, que o0 ato publicado em 1994 ja tenha removido a gratificacao

indevida. No entanto, considere-se que essa circunstancia ndo tenha sido comunicada a

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Op. Cit. P. 1060.
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interessada, sem oportunidade de manifestacdo. Provisoriamente, a servidora recebe 0 mesmo
valor desde o requerimento de aposentadoria. Em 2012, o Tribunal de Contas registra o ato e
da-se a implantacdo do beneficio em definitivo. Nesta oportunidade, a servidora toma
conhecimento da alteracdo de sua gratificacdo. Estaria prescrita a oportunidade de perseguir
judicialmente a reversdo do cendrio? E se a remoc¢do da gratificacdo tiver sido indevida,
poderia a Administracdo rever, de oficio, ao final do processo, o0 ato de aposentadoria a fim de
reincluir a gratificacdo? Ou poderia negar-se com base na prescricdo da pretensdo da
interessada?

As duas hipdteses compreendem a manifestacdo do tempo no processo de
aposentadoria do servidor publico, e sua influéncia sobre o Direito, através da decadéncia, no

primeiro caso, e da prescricao, no segundo.

4.1 A Decadéncia no Processo Administrativo de Aposentadoria do Servidor Publico

4.1.1. O principio da Autotutela

A Administracdo Publica conta com o poder-dever de controlar seus proprios atos,
para adequa-los ao ordenamento juridico ou a sua conveniéncia e oportunidade. Cuida-se do

principio da autotutela:

Pelo principio da autotutela, a Administracdo Publica pode, diretamente e sem
intervencdo do Poder Judicidrio, rever os seus proprios atos, para corrigi-los, seja
quando ndo mais convenientes e oportunos, seja quando ilegais. Desse modo, pode a
Administracdo Publica revogar os seus atos administrativos por razbes de
conveniéncia e oportunidade, ou invalida-los (ou anula-los como tradicionalmente se
diz), quando eivados de ilegalidade.®*

O principio da autotutela, no entanto, conta com limites. A jurisprudéncia
nacional explora a seguranca juridica como limite a autotutela, na expectativa de demonstrar o

absurdo de o particular vincular-se indefinidamente ao poder corretivo da administragéo:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. FILHA SOLTEIRA MAIOR DE 21
ANOS.DEPENDENCIA.  PENSAO POR  MORTE. INERCIA DA
ADMINISTRACAO. DECADENCIA ADMINISTRATIVA. JUROS DE MORA.
PERCENTUAL. INICIO DO PROCESSO APOS A EDIGAO DA MP N° 2.180-
35/2001. INCIDENCIA. 1. N&o pode o administrado ficar sujeito indefinidamente
ao poder de autotutela do Estado, sob pena de desestabilizar um dos pilares mestres
do Estado Democratico de Direito, qual seja, o principio da seguranca das relacfes
juridicas. Assim, no ordenamento juridico brasileiro, a prescritibilidade é a regra, e a
imprescritibilidade excecdo. 2. Na auséncia de lei estadual especifica, a
Administracdo Publica Estadual podera rever seus préprios atos, quando viciados,

1. CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito administrativo. 11 ed. Salvador: Juspodivm, 2012. P. 49.
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desde que observado o prazo decadencial de cinco anos. Aplicacdo analdgica da Lei
n. 9.784/99. 3. Os juros de mora devem ser fixados no percentual de 6% ao ano na
hip6tese de a acdo ter sido proposta apds a vigéncia da Medida Provisoria n.° 2.180-
35, de 24 de agosto de 2001, que acrescentou o0 art. 1°-F ao texto da Lei n.° 9.494/97.
Precedentes. 4. Recurso Especial parcialmente provido.®

O ato administrativo, mesmo quando editado em dissonancia com o ordenamento
juridico, pode subtrair-se da autotutela da administracdo quando esta tenha a aptiddo de

ofender a estabilidade das relagdes juridicas.

4.1.2. A Decadéncia da Revisao Administrativa

Na solucdo de limitar a autotutela administrativa em favorecimento da seguranga
juridica, a Lei Federal n® 9.784/99 criou hipotese de decadéncia do direito do Poder Publico
de revisar seus atos: “O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em
que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.”®®

O dispositivo realiza a necessidade de estabilizacdo das relac6es juridicas frente o
poder-dever de autotutela. Para Dirley da Cunha Junior:

Todavia, o poder de autotutela que tem a Administragdo Pablica encontra limites na
necessidade de se garantir ao cidaddo de boa-fé, apds determinado prazo, a

permanéncia de atos administrativos, ainda que inquinados de ilegalidade, em face
da seguranca juridica e protecdo da confianca.*

O prazo é decadencial, tendo em vista tratar-se de um potestas da Administracdo
de desconstituir uma relagdo juridica. A decadéncia, em regra, nao se submete a interrupgéo,
impedimento ou suspensédo, correndo de forma fatal, sendo quando a lei expressamente a
excepcionar. O dispositivo, em seu paragrafo segundo, prevé que “Considera-se exercicio do
direito de anular qualquer medida de autoridade administrativa que importe impugnacao a
validade do ato”®. A norma anterior, ndo obstante ndo se qualifique em qualquer tipo de
interrupcgdo, impedimento ou suspensdo, tem o poder de antecipar o ato anulatério a data do
inicio de sua investigacdo. Dessa forma, ao iniciar a investigacéo da irregularidade de um ato,
a administracdo publica ndo esta sujeita a decadéncia, podendo estudar a situacdo até a edi¢ao
de uma espécie corretiva. Novamente, esta sujeicdo ndo pode, segundo os primados de

seguranca juridica e confianga, seguir indefinidamente.

52 REsp 645856/RS, Rel. Ministra LAURITA VAZ, QUINTA TURMA, julgado em 24/08/2004, DJ 13/09/2004,
p. 201

 Art. 54, Lei n° 9.784 de 29 de janeiro de 1999

 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. Cit.. P. 50.

%5 Art. 54, § 2°, Lei n° 9.784 de 29 de janeiro de 1999
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4.1.3 O ciclo de perfeigdo do Processo de Aposentadoria do Servidor Publico

O Processo de Aposentadoria ja foi estudado em momento oportuno. O que pende
estabelecer € o exato momento de perfeicdo do ato de aposentadoria, tendo em vista que o
prazo decadencial para revisdo, pela administracéo, conta a partir da edi¢do do ato irregular. A
existéncia juridica da irregularidade € o pressuposto para sua impugnacgdo. Antes de completo
o0 ciclo de perfeicdo de qualquer ato, ndo ha como se discutir sua validade. Sobre o tema,
Celso Antonio Bandeira de Mello é de solar clareza:

O ato administrativo é perfeito quando esgotadas as fases necessarias a sua
producdo. Portanto, ato perfeito € o que completou o ciclo necessario & sua

formacdo. Perfeigdo, pois, é a situacdo do ato cujo processo de formagdo estd
concluido.

()

Abre-se aqui um paréntese expositivo pela conveniéncia de refutar a tese kelseniana
de que existéncia e validade sdo uma s6 coisa. (...)

Data maxima venia, trata-se, ao nosso ver, de um equivoco deste mestre notavel que
de habito reverenciamos. Para que se possa predicar validade ou invalidade de uma
norma — relembre-se que, para Kelsen, um ato administrativo serd uma norma
individual — cumpre, antes, que ela exista. Este ndo é apenas um pressuposto ldgico,
mas especificamente juridico Por isto, de outra feita escrevemos: “O ato de invalidar
(o ato de declarar diretamente ou de reconhecer, incider tantum, a
inconstitucionalidade de uma lei) pressupde, de logo, que se esteja perante uma
norma integrante do sistema e pressupde, outrossim, ndo apenas logicamente, mas
também juridicamente, que o ato dessarte atacado seja invalido™. (...)*

O processo de aposentadoria encerra-se com a edigdo de um ato de aposentadoria,
que é submetido a apreciacdo do Tribunal de Contas. Neste procedimento, é possivel destacar
trés momentos cruciais para a compreensdo da perfeicdo do ato de aposentadoria. O
requerimento do interessado, como marco instaurador do processo (ou 0 expediente da
administracdo, quando tratar-se de aposentadoria compulséria ou por invalidez); a publicacdo
do ato de aposentadoria; por ultimo, o registro pelo Tribunal de Contas.

O prazo decadencial para revisdo de atos nulos, pela administracdo, previsto no
Art. 54 da Lei n° 9.784/99, tem inicio a partir da perfeicdo do ato de aposentadoria, isto €, de
sua entrada no sistema juridico vigente. H4, na atualidade, duas correntes que tentam
estabelecer o preciso momento de existéncia do ato de aposentadoria, diante dos efeitos deste
fendmeno sobre o prazo decadencial. Esta reflexdo pressupde a investigacdo da natureza do
ato de registro dos Tribunais de Contas, se complementar do ato de aposentadoria, ou de
efetiva composicdo do ato de aposentadoria. Isto €, se o registro configura um ato composto

ou um ato complexo. Di Pietro esclarece a natureza de cada espécie:

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Op. Cit. P. 387-388.
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Quanto a formacdo de vontade, os atos administrativos podem ser simples,
complexos e compostos.

Atos simples sdo os que decorrem da declaracdo de vontade de um Unico drgao, seja
ele singular ou colegiado. Exemplo: a nomeacdo pelo Presidente da Republica; a
deliberagdo de um Conselho.

Atos complexos sdo os que resultam de manifestacdo de dois ou mais érgaos, sejam
eles singulares ou colegiados, cuja vontade se funde para formar um ato Gnico. As
vontades sdo homogéneas; resultam de varios érgdos de uma mesma entidade ou de
entidades distintas, que se unem em uma s6 vontade para formar o ato; ha identidade
de conteldo e de fins. Exemplo: o decreto que é assinado pelo Chefe do Executivo e
referendado pelo Ministro de Estado; o importante é que ha duas ou mais vontades
para a formagao de um ato Unico.

Ato composto é o que resulta da manifestagdo de dois ou mais 6rgdos, em que a
vontade de um é instrumental em relacdo a de outro, que edita o ato principal.
Enquanto no ato complexo fundem-se vontades para praticar um ato s6, no ato
composto, praticam-se dois atos, um principal e outro acessorio. Este Gltimo pode
ser pressuposto ou complementar daquele. Exemplo: a nomeagdo do Procurador-
Geral da Republica depende de prévia aprovacdo pelo Senado (art. 128, § 1° da
Constituicdo); a nomeacdo é o ato principal, sendo a aprovagdo prévia o ato
acessorio, pressuposto do principal. A dispensa de licitagdo, em determinadas
hipoteses, depende de homologacgdo pela autoridade superior para produzir efeitos; a
homologag#o é ato acessério, complementar do principal.®’

O ato complexo caracteriza-se por consistir em um U(nico ato, um Unico
expediente da administracdo publica. O ato composto, no entanto, pressupde uma pluralidade
de atos, um conjunto de atos acessorios concentrados em um ato principal, que produzird os
efeitos juridicos necessarios.

E assim que, a depender da leitura da natureza juridica do registro de
aposentadoria pelo Tribunal de Contas, o prazo decadencial tem termo a quo no momento do
registro, se o considerar ato complexo, ou no momento de sua publicacdo, ao entender-se
composto.

A primeira corrente é adotada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
que vem reconhecendo a natureza complexa do ato de aposentadoria. Sé haveria de se discutir
eventual decadéncia do direito da administracdo ap6s o registro do ato de aposentadoria.

A segunda corrente, que vé& no registro um ato complementar, mas de existéncia
prépria, percebe sua natureza composta, reconhecendo a existéncia juridica do ato de
aposentadoria desde sua edicéo e publicacdo pela Administragdo Publica. S&o doutrinadores
que amparam esta concepcdo José dos Santos Carvalho Filho e Margal Justen Filho. E,
também, a tendéncia da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.

Cada concepcéo é digna de uma abordagem propria.

4.1.4 O Registro de Aposentadoria como Ato Complexo

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O.p Cit. P. 229-230.
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A jurisprudéncia do STF firmou-se reconhecendo o registro de aposentadoria dos
Tribunais de Contas como uma etapa da producéo do ato de aposentadoria, conforme noticia
Gilmar Ferreira Mendes: “No julgamento do MS 26.085/DF, o Pleno do STF decidiu que,

“Ato administrativo complexo, a aposentadoria do servidor somente se torna ato perfeito e

acabado apds seu exame e registro pelo Tribunal de Contas da Uni&o"®.

Cristina del Pilar, em tese de doutorado direcionada ao estudo da configuragéo
juridica do Tribunal de Contas sob a influéncia do tempo, descreve o surgimento do

pensamento no Supremo Tribunal Federal:

Acreditava-se que 0s atos de admissdo, reforma, concessdes de pensdes e
aposentadorias eram apenas formalizagdes, s6 passando a gerar efeitos apds
chancela dos Tribunais de Contas. No caso de aposentadoria, por exemplo, era
comum a liberacdo de pagamentos somente apds o devido registro do ato. (...)

Tal entendimento, somado a outro de igual importancia — o de que a validade s6 se
configuraria a partir da soma de duas vontades em um (nico ato — levou a
concluséo, adotada pela doutrina e pela jurisprudéncia, de que sem a manifestacéo
da Corte de Contas 0 ato ou ndo existia, ou ndo surtia efeitos, porque suspensos até
apreciacdo pelo 6rgdo de controle. (...)

Tendo em conta que 0 registro o consolidava e integrava, 0 ato administrativo
passou a ser concebido como ato complexo por natureza. Nesta linha convergiu o
Supremo Tribunal Federal quando do exame do Mandado de Seguranca n° 24.859-9,
Distrito Federal, também da relatoria de Carlos Velloso. (...)%

Segue a ementa do julgado apontado pela autora:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PENSAO. T.C.U.
JULGAMENTO DA LEGALIDADE: CONTRADITORIO. PENSAO:
DEPENDENCIA ECONOMICA. 1. - O Tribunal de Contas, no julgamento da
legalidade de concessdo de aposentadoria ou pensdo, exercita o controle externo que
Ihe atribui a Constituicdo Federal, art. 71, Ill, no qual ndo estd jungindo a um
processo contraditorio ou contestatorio. Precedentes do STF. Il. - Inaplicabilidade,
no caso, da decadéncia do art. 54 da Lei 9.784/99. Ill. - Concessdo da pensdo
julgada ilegal pelo TCU, por isso que, a data do 6bito do instituidor, a impetrante
ndo era sua dependente econdmica. IV. - M.S. indeferido.”

O Supremo Tribunal Federal, ao examinar a matéria, partiu do pressuposto
segundo o qual o Ato de Aposentadoria so teria eficcia juridica a partir de seu registro pela
Corte de Contas, como se o 6rgdo fiscalizador realizasse um controle prévio. O ato de
aposentadoria ndo seria editado pela Administragdo, mas apenas “proposto”, submetendo-se

ao exame dos Tribunais de Contas, que, acatando a legalidade da “proposta” administrativa,

% MENDES, Gilmar Ferreira. COELHO, Inocéncio Martires. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit.. P. 530
% CRISTINA DEL PILAR PINHEIRO BUSQUETS. A configuracdo juridica do Tribunal de Contas: o processo
e 0 tempo. 2010. 280 f. Tese (Doutorado em Direito do Estado). Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo,
Séao Paulo, 2010. P. 167-169

0 Ms 24859, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 04/08/2004, DJ 27-08-2004
PP-00052 EMENT VOL-02161-01 PP-00162 RTJ VOL 00192-01 PP-00213
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publicaria o registro, momento a partir do qual se garantiria a existéncia e eficicia do ato de

aposentadoria.

4.1.5 O Registro de Aposentadoria como Ato Composto

O pressuposto para a definicdo da natureza do ato de aposentadoria repousa na
expectativa de eficacia do ato. Considerando que s6 haveria efeitos juridicos com o registro, o
ato parece ser, realmente, complexo. No entanto, o ordenamento juridico ndo prescreve esse
modelo. Observa-se, em realidade, que o ato administrativo concessor ja produz efeitos
juridicos de per si, sem a necessidade de prévio exame pela Corte de Contas. Na esfera
federal, pode-se conferir a hipdtese a partir do proprio Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Uniéo:

Art. 262. Quando o ato de concessdo de aposentadoria, reforma ou pensdo for
considerado ilegal, o 6rgdo de origem fard cessar o pagamento dos proventos ou

beneficios no prazo de quinze dias, contados da ciéncia da decisdo do Tribunal, sob
pena de responsabilidade solidéaria da autoridade administrativa omissa.”

Diante da norma, € forcoso reconhecer que o ato concessor de aposentadoria ja
produz, desde sua publicacdo, efeitos juridicos validos, que autorizam o pagamento do
servidor, como ocorre ndo s6 no ordenamento federal, mas, também, em sistemas
previdenciarios estaduais e municipais.

A demonstracdo de um efeito juridico patrimonial do ato concessor publicado —
no caso, 0 pagamento ao servidor — € a forma mais contundente de se observar a existéncia do
ato administrativo. Ha de se perceber, além do interesse patrimonial, um efeito sutil, que a
publicacdo traz em si: o reconhecimento, pela administracdo, do direito a aposentadoria. A
publicacdo do ato de aposentadoria é, no minimo, uma declaracdo da administracdo da
existéncia de um direito, e, portanto, tem existéncia juridica.

A publicacdo do ato concessor é um ato proprio da Administracdo, que enuncia o
direito do servidor a devida aposentadoria. Quando o exame da administracéo € negativa, nao
ha necessidade de exame pelos Tribunais de Contas, devendo o interessado interpor recurso
diante do ente politico que processa sua aposentadoria. Evidencia-se, assim, como a
Administracdo Publica, atuando sobre a aposentadoria, o faz desvinculada dos Tribunais de

Contas.

! Resolugdo TCU n° 155, de 4 de dezembro de 2002.
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E assim o fazendo, ndo h& conjugacdo de vontades para a formagdo de um ato
unico. Ha duas vontades, autbnomas e independentes, que se articulam, a ultima confirmando
ou rejeitando a primeira. E ndo poderia se esperar que outra fosse a forma, ante a propria
reparticdo de competéncias que a Carta Constitucional outorga: a Administracdo concede, o
Tribunal de Contas controla. Ao admitir-se o ato de aposentadoria complexo, o Tribunal de
Contas estaria realizando as vezes de administrador, cabendo-lhe a concessdao da

aposentadoria. N&o é este o perfil dos Tribunais de Contas:

Ao proceder ao controle da legalidade, compete ao Tribunal de Contas apenas
constatar se aquele procedimento adequou-se a norma. N&o Ihe compete alterar o ato
concessorio sujeito a registro; ndo lhe compete ordenar cancelamento de
pagamentos, ou alterd-los; ndo lhe compete editar outro ato em substituicdo ao
emanado do controle interno. Cabe-lhe apenas, ao constatar ilegalidade, ordenar a
autoridade competente que tome as devidas providéncias para regularizagdo da
matéria inclusive com comunica¢do ao Ministério Pablico, caso necessério, ou,
ainda, o que se tornou prética das mais salutares ao aprimoramento dos
procedimentos administrativos, recomendar ao administrador como proceder em
face da norma dispositiva.

O proprio Supremo Tribunal Federal reconhece a distancia entre a atuagdo
administrativa dos Entes Politicos e a atuacdo fiscalizatéria dos Tribunais de Contas, em

irremediavel contradigdo:

MANDADO DE SEGURANCA - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO -
COMPETENCIA CONSTITUCIONAL - APRECIA(;AO DA LEGALIDADE DE
ATO CONCESSIVO DE APOSENTADORIA - POSSIBILIDADE DE
CONVERSAO DO JULGAMENTO EM DILIGENCIA - CARATER NAO-
VINCULANTE DA DELIBERAQAO DO TCU - JUIZ CLASSISTA -
PRERROGATIVAS - A QUESTAO DA SUA EQUIPARACAO AOS
MAGISTRADOS TOGADOS - AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO A
UM MESMO REGIME JURIDICO - WRIT DENEGADO. - Com a superveniéncia
da nova Constituicdo, ampliou-se, de modo extremamente significativo, a esfera de
competéncia dos Tribunais de Contas, os quais, distanciados do modelo inicial
consagrado na Constituicdo republicana de 1891, foram investidos de poderes mais
amplos, que ensejam, agora, a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial das pessoas estatais e das entidades e 6rgdos de sua
administracdo direta e indireta. - No exercicio da sua fun¢do constitucional de
controle, o Tribunal de Contas da Unido procede, dentre outras atribuicdes, a
verificacdo da legalidade da aposentadoria, e determina - tal seja a situacdo juridica
emergente do respectivo ato concessivo - a efetivacdo, ou ndo, de seu registro. O
Tribunal de Contas da Unido, no desempenho dessa especifica atribui¢do, ndo dispde
de competéncia para proceder a qualquer inovacédo no titulo juridico de aposentagdo
submetido a seu exame. Constatada a ocorréncia de vicio de legalidade no ato
concessivo de aposentadoria, torna-se licito ao Tribunal de Contas da Unido -
especialmente ante a ampliacdo do espaco institucional de sua atuacdo fiscalizadora
- recomendar ao 6rgdo ou entidade competente que adote as medidas necessarias ao
exato cumprimento da lei, evitando, desse modo, a medida radical da recusa de
registro. Se o0 6rgdo de que proveio o ato juridicamente viciado, agindo nos limites
de sua esfera de atribuicdes, recusar-se a dar execucdo a diligéncia recomendada
pelo Tribunal de Contas da Uniéo - reafirmando, assim, o seu entendimento quanto a

2 CRISTINA DEL PILAR PINHEIRO BUSQUETS. Op. Cit. P. 176.
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plena legalidade da concesséo da aposentadoria -, cabera a Corte de Contas, entéo,
pronunciar-se, definitivamente, sobre a efetivacdo do registro. - Os representantes
classistas da Justica do Trabalho, ainda que ostentem titulos privativos da
magistratura e exercam funcéo jurisdicional nos érgdos cuja composi¢do integram,
ndo se equiparam e nem se submetem, sé por isso, a0 mesmo regime juridico-
constitucional e legal aplicAvel aos magistrados togados. A especificidade da
condicdo juridico-funcional dos juizes classistas autoriza o legislador a reservar-lhes
tratamento normativo diferenciado daquele conferido aos magistrados togados. O
juiz classista, em conseqiiéncia, apenas faz jus aos beneficios e vantagens que lhe
tenham sido expressamente outorgados em legislagcdo especifica. Assiste-lhe o
direito de ver computado, para efeito de gratificagdo adicional por tempo de servico,
tdo-somente o periodo em que desempenhou a representacao classista nos érgéos da
Justica do Trabalho, excluido, portanto, desse computo, o lapso temporal
correspondente a atividade advocaticia. A interpretacdo dada pelo Supremo Tribunal
Federal, no julgamento da Rp. n® 1.490-DF, ao art. 65, VIII, da LOMAN e ao art. 1.
do Decreto-lei n° 2.019/79 concerne, estritamente, aos magistrados togados.”

Quando o Tribunal de Contas examina o ato de aposentadoria, ele ndo esta
autorizado a alterar seu contelldo, mas apenas a avaliar sua conformidade com o ordenamento
juridico. Caso entenda haver discrepancia, € sua missao indicar uma conduta a administracao
para sanear o feito, remetendo o processo de volta & origem. E cristalina, nesse julgado, a
concepcao de um Tribunal de Contas essencialmente fiscalizador, que néo participa da edicdo
de um ato administrativo, mas somente, e tdo somente, como fiscal.

A posicdo do Supremo Tribunal Federal, a respeito da aposentadoria como ato
complexo, contradiz-se com a concep¢do por ele prdprio idealizada sobre a atuacdo dos
Tribunais de Contas. Em verdade, a jurisprudéncia do STF sobre o ato complexo limita-se a
repetir julgados anteriores, tendo-os como entendimento consolidado, ndo se apurando, nos
inimeros julgados colhidos’, uma anlise detida sobre a matéria.

O perfil constitucional dos Tribunais de Contas, como fiscal da atividade
administrativa, ndo é compativel com o papel que o modelo complexo de ato lhe outorga. E
mesmo se discutindo a aptiddo da Corte de Contas na edi¢do do ato de aposentadoria, é visivel
como o ordenamento confere efeitos a publicacdo do ato concessor da administracdo
(pagamentos, vacancia do cargo, reconhecimento de direito) antes do registro. O modelo
complexo, encabecado pelo STF, parte de uma premissa fatica equivocada, para qual ndo ha
efeitos juridicos antes do exame pelos Tribunais de Contas, quando, ao contrario, o préprio
ordenamento reconhece eficacia e existéncia ao ato.

A doutrina de José dos Santos Carvalho Filho ja descartou a natureza complexa do

ato de aposentadoria:

® MS 21466, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 19/05/1993, DJ 06-05-1994
PP-10486 EMENT VOL-01743-02 PP-00295
" MS 26684; MS 30749; MS 30916; MS 28929; MS 28107; MS 26320; MS 26391; MS 25697.
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Lavra funda divergéncia a respeito da natureza juridica do ato de aposentadoria. Para
alguns, trata-se de ato complexo formado pela manifestacdo volitiva do 6rgdo
administrativo somada a do Tribunal de Contas. Ndo nos parece correto semelhante
pensamento. Cuida-se, com efeito, de atos administrativos diversos, com contetido
préprio e oriundo de drgdos administrativos desvinculados entre si. No primeiro, a
Administracdo, verificando o cumprimento dos pressupostos normativos, reconhece
ao servidor o direito ao beneficio da inatividade remunerada; no segundo, a Corte de
Contas procede a apreciacdo da legalidade do ato para fins de registro (art. 71, IlI,
CF), o que o caracteriza como ato de controle a posteriori.”

Na mesma esteira, Margal Justen Filho dobra-se & inadmissibilidade do ato de

aposentadoria como ato complexo:

Nesse ponto, altera-se o entendimento anteriormente adotado e se reconhece a
procedéncia do raciocinio de Carvalho Filho, no sentido de que a aposentadoria ndo
é um ato complexo. Nas edi¢Bes anteriores seguia-se 0 posicionamento tradicional
no sentido de que a aposentadoria se aperfeicoava mediante a edicdo de decreto da
autoridade mais elevada do Poder conjugada com a aprovacdo pelo Tribunal de
Contas. No entanto e como procedentemente aponta Carvalho Filho, a aposentadoria
se aperfeicoa com a mera emissdo do decreto. O ato de aprovacdo do Tribunal de
Contas envolve apenas controle a posteriori sobre a regularidade do ato. Essa é a
Unica solucéo possivel em vista do disposto no art. 71, 111, da CF/88. O dispositivo
trata sobre o registro tando dos atos de admissdo de pessoal como de aposentadoria.
Ora, é incontroverso que a admissdo ndo é ato complexo e se aperfeicoa mediante a
atuacdo isolada da autoridade e que o registro pelo Tribunal de Contas tem natureza
de controle. Idéntica orientacdo tém de ser admitida, entdo, em relagdo a
aposentadoria. Nao existiria fundamento l6gico-juridico para que as duas categorias
de atos, objeto de idéntica disciplina num Unico dispositivo constitucional, tivessem
regime juridico diverso.”

O Superior Tribunal de Justica, na mesma linha, adotava o entendimento em seus

arestos, vindo a modifica-lo posteriormente para compatibilizar seus julgados com o STF:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO DISTRITAL. EMBARGOS DE
DECLARA(;AO RECEBIDOS COMO AGRAVO REGIMENTAL.
PRELIMINAR. REVISAO. APOSENTADORIA. INICIO DO PRAZO.
CONCESSAO. ART. 54 DA LElI N° 9784/1999. DECADENCIA
CONFIGURADA. 1. Admite-se o recebimento de embargos declaratérios opostos a
decisdo monocratica do relator como agravo interno, em atengdo aos principios da
economia processual e da fungibilidade recursal. Precedente: EDcl no Ag
1.242.016/SP, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 8.10.2010.
2. A aposentadoria de servidor publico ndo € ato complexo, pois ndo se conjugam as
vontades da Administracdo e do Tribunal de Contas para concedé-la. Sdo atos
distintos e praticados no manejo de competéncias igualmente diversas, na medida
em que a primeira concede e o segundo controla sua legalidade. 3. Deve ser aplicado
0 prazo decadencial de cinco anos, previsto no art. 54 da Lei 9.784/99, que funda na
importancia da seguranca juridica no dominio do Direito Publico, aos processos de
contas que tenham por objeto o exame da legalidade dos atos concessivos de
aposentadoria, reformas e pensfes, ressalvadas as hipdteses em que comprovada a
ma-fé do destinatdrio do ato administrativo. 4. Precedentes: AgRg no REsp
1.168.805/RS, Rel. Min. Jorge Mussi, Quinta Turma, DJe 7.6.2010; REsp
1.032.428/RS, Rel. Min. Jorge Mussi, Quinta Turma, DJe 19.10.2009; AgRg no Ag
1.006.331/DF, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, Quinta Turma, DJe 4.8.2008; REsp
1.047.524/SC, Rel. Min. Jorge Mussi, Quinta Turma, DJe 3.8.2009; e REsp

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op.Cit. P. 372-373.
76 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 7 ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 933.
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1.098.490/SC, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Quinta Turma, DJe
27.4.2009. Agravo regimental improvido.” 7

4.1.6 A decadéncia no Processo de Aposentadoria

A autotutela administrativa compreende o poder da Administracdo de rever atos
viciados a fim de readequa-los ao ordenamento. Essa prerrogativa esta sujeita a limitacdes,
especialmente a garantida pelos principios da seguranca juridica e da confianga. O Art. 54 da
Lei n® 9.784/99 determina a decadéncia do direito de anular atos de que decorram efeitos
favoraveis em cinco anos, contados da data em que foram praticados.

O Processo de Aposentadoria, que compreende 0 momento da requisi¢cdo de
aposentadoria até o ato de registro pelo Tribunal de Contas, esta sujeito a incidéncia do Art.
54 retro. No entanto, a dindmica da decadéncia depende do momento em que ocorre a
nulidade. Sdo marcos temporais que dividem o modo e 0s pressupostos para a decadéncia: o
requerimento de aposentadoria (ou o expediente administrativo); a publicacdo do ato de

aposentadoria; o registro pelo Tribunal de Contas.

4.1.6.1 As nulidades anteriores ao requerimento de aposentadoria

As nulidades ocorridas em periodo anterior a abertura do procedimento de
aposentadoria correm de modo independente. Conta-se a decadéncia a partir da pratica dos
atos administrativos nulos, que, aperfeicoados, ndo guardam relagdo com o processo de
aposentadoria. Os cincos anos iniciam-se da data em que foram praticados, em cujo
esgotamento tem-se por extinto o direito da administracdo de rever seus atos. Acompanha-se a

jurisprudéncia do STJ:

EMBARGOS DE DECLARACAO. REVISAO E ANULACAO DE ATOS
ADMINISTRATIVOS. OMISSAO. CONTRADICAO. INEXISTENCIA. 1. O
poder-dever que a Administracdo tem de rever seus proprios atos € que autoriza a
instauracdo dos processos de revisdo, a qualquer tempo (Art. 53 da Lei n.
9.784/1999 e SUmula 473/STF). 2. Se, dessa revisdo, exsurgir a necessidade de
anulacdo de atos administrativos, deve-se verificar, caso a caso, a incidéncia do
Obice da decadéncia, que apenas incidira se, simultaneamente: (a) tratar-se de ato do
qual decorra efeito favoravel ao administrado; (b) tenha transcorrido prazo igual ou
superior a cinco anos da data em que foi produzido; (c) ndo se comprove a ma-fé do
beneficiado pelo ato rescindendo; e (d) a Administragdo ndo tenha, no transcurso do
quinquénio legal, produzido qualquer ato que importe em impugnacéo a validade do
ato que pretenda anular (Art. 54 da Lei n. 9.784/1999). 3. O recurso dos embargos
de declaracdo, de natureza limitada, s6 é cabivel nas hipéteses previstas no art. 535

" EDcl no REsp. 1.187.203, Rel. Min. Humberto Martins, DJe de 29.11.2010.
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do CPC: omissdo, contradi¢do ou obscuridade. Inexistindo tais hipoteses, impde-se a
rejeicéo dos embargos. 4. Embargos de Declaragéo rejeitados. "

Se o processo de aposentadoria for iniciado cinco anos ap6s a nulidade, ndo ha
duvidas de que o ato ndo podera ser alterado. A situacdo que pode levantar dividas diz
respeito a abertura do processo de aposentadoria antes dos cincos anos da pratica do ato nulo.
Duas perspectivas devem ser analisadas: se a abertura do processo de aposentadoria
representa uma interrupcdo da decadéncia, e se a instrucdo pode ser compreendida como ato
que importe impugnagéo ao ato nulo.

A abertura de processo de aposentadoria ndo interrompe a decadéncia. E
necessaria a estrita previsdo legal do processo de aposentadoria como fator de interrupcao, o

que nao existe. H& precedente do STJ no sentido:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. SERVIDORES PUBLICOS
ESTADUAIS. ATO ANULATORIO DA INVESTIDURA. ART. 54 DA LEI N°
9.784/1999. ESTADOS-MEMBROS. APLICA(;AO SUBSIDIARIA. PRAZO
DECADENCIAL. SUSPENSAO. INTERRUPCAO. NAO OCORRENCIA.
TERMO INICIAL. VIGENCIA DA LEI. DECADENCIA CONFIGURADA. 1. A
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica € assente no sentido de que a Lei n®
9.784/1999 pode ser aplicada de forma subsidiaria no ambito dos Estados-Membros,
se ausente lei prépria regulando o processo administrativo no ambito local, o que se
verifica no caso do Estado do Rio de Janeiro 2. O prazo quinguenal, estabelecido no
art. 54 da Lei n.° 9.784/1999, para que a administragdo possa anular os atos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios, tem natureza decadencial, o que
afasta a incidéncia dos arts. 190 do Codigo Civil e 219 do Cédigo de Processo Civil.
Aplica-se, em vez disso, o art. 207 do CC, segundo o qual, salvo previsdo legal
expressa - inexistente na Lei n® 9.784/1999 -, ndo se aplicam & decadéncia as normas
que impedem, suspendem ou interrompem a prescri¢do. 3. "A Lei 9.784/1999, ao
disciplinar o processo administrativo, estabeleceu o prazo de cinco anos para que
pudesse a Administracdo revogar os seus atos (art. 54). A vigéncia do dispositivo,
dentro da logica interpretativa, tem inicio a partir da publicacdo da lei, ndo sendo
possivel retroagir a norma para limitar a Administragdo em relacdo ao passado.”
(MS 9.112/DF, Rel. Ministra ELIANA CALMON, CORTE ESPECIAL, julgado em
16/2/2005, DJ 14/11/2005). 4. Na hipotese, tendo em vista que as investiduras tidas
por ilegais ocorreram antes da vigéncia da Lei n® 9.784/1999, a administracdo
estadual poderia rever esses atos até cinco anos depois de 1°/2/1999, contudo,
somente o fez em 2007, quando j& operada a decadéncia. 5. Recurso especial a que
se nega provimento.”

O requerimento de aposentadoria, que demanda a instrucdo do feito com a vida
funcional do servidor, ndo importa em impugnacdo automatica & nulidade. E necessério que a
Administracdo Publica questione especificamente o ato viciado. Esse questionamento, ainda,
deve ser formulado por autoridade com poder de decisdo sobre a anulagdo do ato, ficando

assegurado, em qualquer caso, o exercicio da ampla defesa e do contraditério:

8 EDcl no MS 17.586/DF, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA SECAO, julgado em 25/09/2013, DJe
02/10/2013
® REsp 1103105/RJ, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEXTA TURMA, julgado em 03/05/2012, DJe
16/05/2012
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ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANGCA. ANISTIA DE MILITAR.
ANULACAO APOS TRANSCURSO DO PRAZO QUINQUENAL. PREVIA
MEDIDA DE IMPUGNACAO DA VALIDADE DO ATO CONCESSIVO.
DESCARACTERIZACAO. MA-FE DO BENEFICIARIO NAO
DEMONSTRADA. DECADENCIA CONFIGURADA. 1. "A revisdo das portarias
concessivas de anistia submete-se a fluéncia do prazo decadencial previsto no art. 54
da Lei n° 9.784/99, o qual fixa em cinco anos o direito da Administracdo Publica de
anular os atos administrativos que produzam efeitos favoraveis aos seus
destinatérios. Precedentes do STF" (MS 15.706/DF, Primeira Secdo, Rel. Min.
Castro Meira, Dje 11.5.2011). 2. Quando os fatos sdo incontroversos e a concluséo
a respeito da decadéncia pressupde apenas a interpretagdo dos efeitos juridicos deles
decorrentes, dispensa-se dilagdo probatéria. Por outro lado, eventual complexidade
do ponto controvertido, por si s, ndo inviabiliza a impetracdo do mandamus. 3.
Ultrapassado o prazo quinquenal para anulacdo do ato administrativo, a decadéncia
somente podera ser decretada se demonstrada a ma-fé do administrado (art. 54,
caput, in fine, da Lei 9.784/1999), o que ndo se verifica no caso dos autos. 4. O ato
de impugnacédo a validade, para obstar o prazo decadencial, deve: a) ser praticado
pela autoridade competente; b) possuir carater especifico e individualizado; e c)
conter notificagdo ao administrado. Inteligéncia do art. 54, § 2°, da Lei 9.784/1999.
5. Seguranca concedida para restabelecer a anistia. &

Se a nulidade, apds abertura da aposentadoria, for identificada, em espécie, pela
autoridade competente, respeitando-se o contraditério e a ampla defesa, ndo ha dbice a sua
revisao, respeitados 0s cinco anos.

Observe-se que a hipétese tratada cinge-se a atos efetivamente editados pela
administracdo publica. Atos que concedem uma gratificacdo, promovem a ascensao funcional,
atos que demandam uma revisdo. Ndo ha decadéncia quando héa erro, sem que haja ato
administrativo correspondente, como ocorre com vicios de contagem de tempo, de

acumulacdo ilegal de cargos ou de forma de célculo de gratificacGes.

4.1.6.2 As nulidades de atos praticados durante o Processo de Aposentadoria

Com o requerimento do servidor, a Administracdo passa a desenvolver uma série
de atos materiais destinados a elaboracdo de um ato concessor de aposentadoria. Durante o
tramite, podem ocorrer imperfeicdes nas informac6es apuradas, que fundamentem um ato de
aposentadoria equivocado. Pode ocorrer que um periodo de contribuigdo ndo comprovado seja
considerado para fins de aposentadoria, ou que o servidor acumule cargos incompativeis.
Desatenta as imperfeigcdes, a Administracdo pode editar um ato administrativo concessor de
aposentadoria, que sera levado a exame pelo Tribunal de Contas.

A fixacdo de um termo a quo para a decadéncia do direito de revisdo desses erros

depende da compreensdo do ato de aposentadoria como um fenémeno complexo ou

8 Ms 18.608/DF, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, julgado em 22/05/2013, DJe
05/06/2013
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composto. As hipéteses ja foram debatidas em tdpico oportuno, e o reflexo da adogdo de uma
ou de outra posicdo repercute sobre o inicio do prazo de decadéncia para a revisao do ato de
aposentadoria.

Seguindo a orientacdo do Supremo Tribunal Federal, de que o ato de
aposentadoria € um fendmeno complexo, tem-se que 0 ato concessor de aposentadoria ndo
tem nenhuma eficacia antes do exame pelo Tribunal de Contas, ndo tendo nenhuma aptidao
para a contagem da decadéncia, que SO se iniciaria ap0s o0 registro.

Reconhecendo, no entanto, que o proprio ordenamento juridico confere efeitos ao
ato concessor de aposentadoria, garantindo-lhe existéncia juridica desde sua edi¢do, ndo ha
com afastar a incidéncia do prazo de decadéncia, conforme a orientacdo de José dos Santos
Carvalho Filho, Marcal Justen Filho e do antigo posicionamento do Superior Tribunal de
Justica, antes de alterd-lo em favor da uniformizacdo de jurisprudéncia com o Excelso

Supremo Tribunal Federal.

4.1.7 A matéria em Repercussdo Geral no Supremo Tribunal Federal

A fixagédo do termo a quo para o prazo de decadéncia, embora conte com uma
enorme quantidade de julgados do Supremo Tribunal Federal, ndo esta pacificada. E certo que
a jurisprudéncia da Corte Constitucional vem seguindo a linha do ato complexo, de forma
dominante, ndo havendo sequer julgados em sentido contrério.

N&o obstante, a forca dos argumentos que resolvem por um modelo composto
ecoou sobre o Tribunal. No exame do Recurso Extraordinario n® 636.553, a Corte reconheceu
a existéncia de repercussado geral sobre a matéria, com o fim de decidir, definitivamente, sobre
a fixacdo do inicio do prazo de decadéncia. O Recurso foi interposto pela Unido, visando a
reversdo de uma decisdo do Tribunal Regional Federal da 42 Regido, que reconheceu a
decadéncia do Tribunal de Contas da Unido de rever o ato de aposentadoria com mais de
cinco anos da concesséo administrativa.

A decisdo que reconheceu a repercussdo geral foi publicada no Diério da Justica
Eletrénico em 09 de margo de 2012. Em 25 de marco de 2013, a Procuradoria Geral da
Repuablica manifestou-se sobre o assunto, dobrando-se, também, pelo reconhecimento da
aposentadoria como ato composto:

1. A aposentadoria, ainda que sujeita a registro pelo TCU, ndo constitui ato
administrativo complexo. E que o conceito de ato administrativo complexo

pressupde a conjugacdo de vontades de 6rgdos diversos para a producdo de um ato
Unico ou de uma Unica finalidade administrativa. O TCU apenas aprecia a legalidade
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do ato concessivo (CF, art. 71, 111). A vontade do TCU ndo integra o ato concessivo,
que se consuma na esfera administrativa, ndo se conformando , portanto, a
concepcao unitaria de ato complexo.

2. O controle de legalidade exercido pelo TCU sobre os atos de concessdo inicial de
aposentadoria, reforma e pensao, para fins de registro, se da sobre o ato ja praticado
pela autoridade administrativa competente, razdo pela qual a aposentadoria se
qualifica como ato administrativo composto e ndo complexo. Por se tratar de
controle de legalidade a posteriori de ato administrativo acabado, ndo ha que se falar
em inoperancia dos efeitos da decadéncia. Aplicacdo do prazo decadencial do art. 54
da Lei n® 9.784/99 aos processos de contas que tenham por objeto a apreciacdo de
legalidade dos atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensdo, a contar da data
da publicagdo do ato de concesso inicial. Doutrina e precedentes. &

Embora o entendimento do STF venha se repetindo ininterruptamente, a
apreciacdo desta nova Repercussdo Geral pode ser o ponto para a mudanca de entendimento.
O reconhecimento da natureza composta € indicada em razdo de sua compatibilidade com o
ordenamento, que ja reconhece eficacia ao ato concessor da administracdo; em razdo do perfil
constitucional dos Tribunais de Contas, como controladores da atividade administrativa, e ndo
como integrantes desta prépria atividade; em razdo da necessidade de protecdo a seguranca

juridica e a confianga, com um limite temporal para o controle do Tribunal de Contas.

4.2 A Prescricdo no Processo Administrativo de Aposentadoria do Servidor Publico

A estabilizacdo das relacdes juridicas no processo de aposentadoria ndo repercute
somente como decadéncia do direito da administracdo em rever seus atos. A Administragcdo
Publica também pode cometer erros que, ao revés de beneficiar o servidor, prejudique suas
expectativas. E, nestas hipdteses, a Administracdo, diante da inércia do servidor e da
prescricdo de sua pretensdo, ndo estd obrigada a rever o ato.

Quando o fator tempo impede 0 ajuizamento da respectiva a¢do para operacionalizar
um direito ou interesse, na esfera do Poder Judiciario, temos a prescri¢do externa, ou
judicidria, que é valida para obstar a revisdo de qualquer ato juridico em qualquer

sede, inclusive a dos atos administrativos pelo Judicidrio ou até pela propria
Administracéo. ¥

O exame da prescricdo no complexo de atos que preparam a concessao final da
aposentadoria parte do estudo da prescricdo das pretensdes do particular em face da Fazenda
Publica, da distincéo entre prescricdo de fundo de direito e de prestacdes de trato sucessivo, e
da anélise do momento da violacdo do direito e de seu conhecimento pelo interessado como

determinantes na fixacdo do termo a quo de contagem.

8 parecer n° 8.569 da Procuradoria Geral da Republica, nos autos do RE n? 636.553. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoPeca.asp?id=2613500&tipoApp=.pdf>. Acesso em:
22/10/2013.

82 NASSAR, Elody. Op. Cit.. P. 265
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4.2.1 A Prescrigdo em face da Fazenda Publica

O ordenamento juridico conta com norma especial destinada ao trato da

prescricdo em face do Poder Publico. Esta norma, dado seu carater especial, afasta a

incidéncia das normas de caréater geral do Cédigo Civil. Cuida-se do Decreto n® 20.910/32, em
que consta:

Art. 1° As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo

e qualquer direito ou acdo contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual

for a sua natureza, prescrevem em cinco anos contados da data do ato ou fato do
qual se originarem.®

Quando o Poder Publico viola um direito do particular, nasce a pretensdo, que se
extingue em cinco anos se inerte o titular. O texto da norma, embora almeje a normatizacao
de todo e qualquer direito contra a Fazenda Publica, deve ser interpretado limitando-se o
prazo aos direitos pessoais, afastando as pretensbes reais. Os direitos reais, segundo o
Superior Tribunal de Justica®, prescrevem no prazo outorgado pelo Cédigo Civil.

O processo de aposentadoria do servidor publico envolve, unicamente, direitos
pessoais, que se submetem a aplicacdo do Decreto n® 20.910/32.

4.2.2 Prescri¢do de Fundo de Direito e de Prestacfes de Trato Sucessivo

Debateu-se que a prescri¢do caracteriza-se pela perda da pretensdo, uma posicao
juridica ativa que permite ao titular exigir, em juizo, o cumprimento de uma prestacdo. A
dindmica da prescricdo sobre casos em que as prestacdes repetem-se ao longo do tempo, de
forma recorrente e por um fato gerador comum, conta com peculiaridades, ja que pode ocorrer
sobre duas diferentes pretensdes: sobre o direito originario ou sobre prestacdes que, embora
reconhecidas, ndo tenham sido reivindicadas em tempo apropriado.

A diferenca entre os dois eventos foi estudada pela jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, tendo sido batizadas, respectivamente, de Prescricdo de Fundo de Direito
e Prescricdo de Trato Sucessivo.

8 BRASIL, Decreto n° 20.910, de 6 de janeiro de 1932. Regula a Prescricdo Quinquenal. Publicada no D.O.U.
de 08/01/1932. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D20910.htm> Acesso
em: 22/10/2013

8 A Stimula n° 119 do STJ prevé a prescricdo da indenizagéo por desapropriacao indireta (direito real) no mesmo
prazo do usucapido extraordinario.
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Identificar as situacGes em que o direito ou a mera prestagdo estd sob a iminéncia
da estabilizac&o juridica é necessario ao exame das prescri¢des no processo de aposentadoria,
afinal, as prestacbes a serem discutidas sdo, em sua maioria, recorrentes, partindo de uma
situacdo juridica fundamental.

A distincdo entre as prescrigdes repousa sobre o objeto que a administracéo
pablica estd violando. Quando o Poder Publico reconhece uma situagdo, mas ndo a realiza,
estd simplesmente violando o direito as prestacfes, que prescrevem individualmente, sem
atingir as prestacdes futuras. E como determina o proprio Decreto n® 20.910/32:

Art. 3° Quando o pagamento se dividir por dias, meses ou anos, a prescri¢ao atingira

progressivamente as prestacfes a medida que completarem os prazos estabelecidos
pelo presente decreto.

Com o exame de diversos casos que culminaram na aplicacdo da Prescricdo de

Trato Sucessivo, o Superior Tribunal de Justica editou sumula, esgotando a matéria:
Nas relagdes juridicas de trato sucessivo em que a Fazenda Publica figure como
devedora, quando ndo tiver sido negado o préprio direito reclamado, a prescri¢do

atinge apenas as prestacdes vencidas antes do qliinqiiénio anterior & propositura da
x~ 85
acao.

Prescricdo de PrestacGes de Trato Sucessivo, portanto, € 0 que ocorre sobre as
obrigacGes do Estado diante de situacdes em que ndo se discuta a existéncia de uma relacao
juridica, ja aceita pela Administracdo, inobstante té-la violado:

Na hipotese de obrigagdes de trato sucessivo, cuja relagdo juridica fundamental j&
tenha sido reconhecida, ndo ocorrera, propriamente, a prescricdo da agdo, mas, tdo-
somente, a prescricdo das parcelas anteriores aos cinco anos de seu ajuizamento.

Nesse caso, fala-se em prescrigdo de trato sucessivo, j& que, continuamente, 0 marco
inicial do prazo prescricional para ajuizamento da aco se renova.®

A Prescricdo do Fundo de Direito atua sobre uma situacao juridica fundamental,
expressamente rejeitada pela Administracdo Publica. Enquanto o Trato Sucessivo representa o
inadimplemento de um direito (vantagens paga a menor, reajuste de beneficios, entre outros) o
Fundo de Direito corresponde a existéncia desse direito (a exemplo do enquadramento
funcional e da supressao de vantagens).

Do préprio comando da Sumula n® 85 do STJ, € possivel identificar como

reconhecer a Prescricdo de Fundo de Direito: a partir da negativa do direito reclamado. A

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n® 85. DJ 02.07.1993

8% PEREIRA, Flavio Henrique Unes. MENDES, Elisangela Aparecida. Prescricdo de Trato Sucessivo e
Prescricdo de Fundo de Direito: Estudo de Casos. Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 12,
outubro/novembro/dezembro, 2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-12-
OUTUBRO-2007-FLAVIO%20HENRIQUE%20PEREIRA.pdf> Acesso em: 23/10/2013.
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Administracéo, ao afastar um direito do interessado, viola-o, nascendo a pretenséo de obter
seu reconhecimento, e, portanto, a prestacao, pela via judicial.
Na licdo do Ministro Moreira Alves:
Fundo de Direito é a expressdo utilizada para significar o direito de ser funcionario
(situacdo juridica fundamental) ou o direito a modificacBes que se admitem com
relacio a essa situacdo juridica fundamental, como reclassificacGes,

reenquadramentos, direito a adicional por tempo de servico, direito a gratificacdo
por prestaco de servicos de natureza especial, etc.®’

Quando a Administracdo recusa o proprio direito, estd recusando a prestagdo
associada. Como nédo haverd nenhuma conduta, pelo Poder Pablico, para satisfazer o direito,
ndo é possivel vislumbrar qualquer tipo de renovacdo do direito, fenémeno intrinseco as
prestacfes sucessivas, que, a cada adimplemento, renovam a pretensdo do autor em rever a

situacdo juridica fundamental.

4.2.3 A Dinamica da Prescri¢do no Processo de Aposentadoria

Postas as especificidades da prescricdo no processo de aposentadoria, que
consistem na atencdo ao Decreto n° 20.910/32 e na diferenca entre fundo de direito e trato
sucessivo, é necessario analisar como a prescricdo se manifesta durante a elaboracéo do ato de
aposentadoria e qual o termo inicial de sua contagem.

Na contramao dos casos sujeitos a decadéncia, ha atuacdes da Administracao que,
eivadas de vicios, acabam por prejudicar interesses dos administrados. Enquanto os atos que
produzem efeitos benéficos cria o potestas da Administracdo de revé-los, os atos que violam
direitos dos interessados ddo origem a pretensdo, a posicdo juridica ativa de exigir o
cumprimento de uma prestacao.

Nesse desenho, decadéncia e prescricdo sdo faces opostas de uma mesma moeda:
a estabilizacdo das relages juridicas. Quando a Administracdo, instruindo o ato concessor de
aposentadoria por uma série de atos materiais - que, como se viu, forma um processo -
suprime uma vantagem ou a minora de forma indevida, surge ao interessado a legitima
expectativa de reclamar sua reposigéo.

Antes mesmo de qualquer manifestacdo do interessado, se a Administracdo
reconhecer que houve erro, concluindo pela necessidade de reversdo da medida, o Poder

Publico esta obrigado a fazé-lo, como decorréncia do Principio da Autotutela. Esta obrigacao,

8 \/oto no RE n° 110.419/SP, Rel. Min. Octavio Galloti, DJU 22/09/1989.
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no entanto, ndo sobrevive além do prazo prescricional do direito, ao cabo do qual ndo ha
autorizacdo para reversdo do fendmeno.

Quando a Administracdo ndo reconhece vicio, entretanto, cria-se uma situacao de
conflito, em que o controle do ato deve ser instrumentalizado pelo exercicio do direito de
acao, estritamente adstrito ao prazo prescricional.

E necessario identificar a que categoria de prescricdo pertence a proveniente de
um ato de aposentadoria. E possivel vislumbrar que o pagamento recorrente dos proventos
representa uma renovacao do direito, em trato sucessivo, como ja decidiu o Superior Tribunal

de Justica:

EMBARGOS DE DECLARACAO RECEBIDOS COMO AGRAVO
REGIMENTAL. PRINCIPIO DA FUNGIBILIDADE E ECONOMIA
PROCESSUAL. PRESSUPOSTOS DE ADMISSIBILIDADE.
PREENCHIMENTO. REVISAO DO PATAMAR INICIAL DE
COMPLEMENTACAO DE APOSENTADORIA. PRESTACAO DE TRATO
SUCESSIVO. PRESCRICAO QUINQUENAL QUE NAO ATINGE O FUNDO DE
DIREITO. INOVACAO RECURSAL. IMPOSSIBILIDADE DE ANALISE DA
MATERIA. RECURSO NAO PROVIDO. 1. Em face do carater manifestamente
infringente dos embargos de declaracdo, é possivel recebé-lo como agravo
regimental em homenagem aos principios da fungibilidade recursal e da celeridade
processual. 2. A analise do mérito do recurso especial pressupde o cumprimento dos
pressupostos de admissibilidade, o que restou preenchido no caso. 3. Nas a¢fes em
que se postula a complementacdo da aposentadoria ou a revisdo do beneficio, o
prazo prescricional quinguenal previsto na Simula 291 néo incide sobre o fundo de
direito, mas atinge tdo somente as parcelas anteriores ao cinco anos de propositura
da acdo. 4. A caracterizacdo de inovagdo recursal impede, no ponto, a andlise da
alegacdo. 5. Embargos de declaragdo recebido como agravo regimental a que se
nega provimento.®

Outra corrente jurisprudencial, do préprio Superior Tribunal de Justica, enxerga
no momento do ato de aposentadoria a formacdo de uma relacdo juridica fundamental, que
ndo se renova nas prestacoes decorrentes. Esta corrente conta com uma jurisprudéncia mais

solida, havendo mais julgados nesse sentido:

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO. ADMINISTRATIVO.
SERVIDOR PUBLICO. APOSENTADORIA. ACAO REVISIONAL. CAUSA DE
PEDIR E PEDIDO. PRESCRICAO DO FUNDO DE DIREITO. SUMULA N.
85/STJ. NAO INCIDENCIA. EMBARGOS ACOLHIDOS SEM EFEITO
INFRINGENTE. 1. A alegacdo do embargante no sentido de tratarem os autos de
"acdo revisional de proventos" ao invés de "acdo revisional de aposentadoria” nao
tem o conddo de alterar a realidade dos fatos, pois 0 nome ou titulo da acéo utilizado
pelo autor na inicial ndo condiciona a prestacédo jurisdicional, adstrita tdo somente a
causa de pedir e ao pedido. Precedentes. 2. No caso em exame, a consequéncia
direta da pretensdo posta em juizo é a alteragdo do ato de aposentagcdo. Como a agdo
de revisdo do aludido ato somente foi ajuizada 16 (dezesseis anos) apds a concessao
do beneficio, incide a prescricdo quinquenal do fundo de direito, nos termos do art.

8 EDcl no REsp 1333900/RS, Rel. Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, QUARTA TURMA, julgado em
15/08/2013, DJe 21/08/2013.
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1° do Decreto n. 20.910/32. 3. Nao ha se falar em aplicacdo da Simula n. 85/STJ,
pois a prestagdo jurisdicional invocada nos autos de alteragdo do ato de
aposentadoria antecede o surgimento da relacdo de trato sucessivo, que se iniciara
somente a partir da concessdo do beneficio. 4. Embargos acolhidos, sem efeito
infringente. %

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. ATO DE APOSENTADORIA.
REVISAO. INCORPORACAO DE QUINTOS. PRESCRICAO DE FUNDO.
OCORRENCIA. 1. A pretensdo de revisio do ato de aposentadoria, com a
incorporagdo de quintos, tem como termo inicial para o prazo prescricional a
concessdo dessa pela Administracdo. Transcorridos mais de cinco anos entre a
inativacdo do servidor e o ajuizamento da acdo que pretende a alteragdo desse ato,
torna-se imperioso o reconhecimento da prescri¢cdo do chamado fundo de direito.

2. Agravo regimental improvido. %

O proprio Superior Tribunal de Justica diverge sobre a matéria, embora prevaleca
0 reconhecimento do ato de aposentadoria como uma relacdo juridica fundamental que néo se
renova. Especificamente quanto ao termo inicial, o STJ, em certos julgados, adiciona o
elemento da natureza complexa do ato de aposentadoria, dilatando o termo inicial ao registro

pelo Tribunal de Contas:

PROCESSO CIVIL. ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
SERVIDOR PUBLICO. CONVERSAO DE LICENCA-PREMIO EM PECUNIA.
PRESCRICAO. TERMO INICIAL. HOMOLOGACAO DO ATO DE
APOSENTADORIA PELO TCU. 1. Cuida-se, na origem, de mandado de seguranca
impetrado contra ato do Presidente do Tribunal de Justica do Distrito Federal e
Territérios que indeferiu o pedido administrativo da agravante, de conversdo de
licenca-prémio ndo gozada em peclnia, ao argumento da prescricdo do fundo de
direito. 2. A Administracdo utilizou o periodo de licenga-prémio a que fazia jus a
agravante, o qual foi desconsiderando pelo Tribunal de Contas da Uniéo - TCU - ao
examinar o0 ato de sua aposentacdo. No caso vertente, o direito da agravante de
requerer a conversdo da licenca-prémio em peclnia somente nasceu com a deciséo
do TCU, ao homologar o ato de aposentadoria, o que ocorreu em 2006. 3. A
jurisprudéncia deste Tribunal e a do Supremo Tribunal Federal sdo no sentido de que
0 ato de aposentadoria é um ato complexo, que somente se perfectibiliza com a
homologacdo da aposentadoria pelo Tribunal de Contas da Unido. 4. No caso, o0
termo inicial do prazo prescricional para requerimento da conversdo da licenca-
prémio em pecunia iniciou-se no ano de 2006, ano em que o TCU homologou o ato
de aposentadoria. Assim, tendo a agravante requerido administrativamente a
conversdo em pectnia em 2009, ndo se operou a prescri¢do sobre o direito pleiteado.
Agravo regimental provido.

Né&o ha, portanto, uma orientacdo jurisprudencial segura para fundamentar a classe
de prescricdo do ato de aposentadoria ou seu termo inicial. Diante de tudo que ja foi debatido,

é possivel, no entanto, vislumbrar uma posi¢do coerente com 0s institutos.

% EDcl no AgRg no REsp 1112291/PE, Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA TURMA, julgado em
02/05/2013, DJe 16/05/2013

% AgRg no REsp 1112291/PE, Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA TURMA, julgado em 25/09/2012, DJe
08/10/2012

%' AgRg no RMS 36.287/DF, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em
27/03/2012, DJe 03/04/2012
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A aposentadoria nasce de um ato administrativo, o ato concessor. Este ato, ndo ha
duvidas, firma uma relacéo juridica fundamental entre a Administracdo e o aposentado, que
ndo se confunde com o vinculo estatutario. Quando impugna-se um condic¢éo estabelecida por
esse ato, como um enquadramento, a supressdo de uma vantagem e afins, ndo ha davidas que
incidira a prescrigdo de fundo de direito. No entanto, se uma vantagem for determinada pelo
ato, e paga a menor pela administracdo, ou com uma forma de célculo inadequada, tem-se a
prescricdo por trato sucessivo.

O termo a quo depende, efetivamente, do debate a respeito da natureza do ato de
aposentadoria, se complexo ou composto, oportunidade em que remetemos a ja analisada
discussdo. O que ndo ha de prevalecer é a adocdo de um modelo para a decadéncia e outro
para a prescricdo, de forma a garantir, sempre, a melhor posicao para o interessado. Ou 0 ato
de aposentadoria produz efeitos, iniciado a contagem da prescricdo e da decadéncia, ou nao
produz, j& que deve ser editado pelo Tribunal de Contas.

Importante lembrar que os atos anteriores ao requerimento de aposentadoria tém
prescricdo propria, desde sua edicdo. Com o inicio do processo de aposentadoria, com 0
requerimento do servidor, a prescricdo sO deve se iniciar a partir de uma publicacdo pela
Administracdo, concedendo a aposentadoria, ou do registro do Tribunal de Contas, conforme

a compreensao a respeito da natureza do registro.
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5 CONCLUSAO

Com a extensa pesquisa realizada, é possivel extrair indicacdes, l6gicas, objetivas
e articuladas, capazes de formar um sistema da aplicacdo da prescricdo e da decadéncia sobre
0 processo de aposentadoria do servidor publico consoante as aspira¢fes constitucionais de
seguranga juridica.

Quando uma situacdo juridica, ainda que contraria as normas que lhe regulam,
mantém-se por tempo prolongado, € natural que o ordenamento defenda sua manutencéo, em
respeito as expectativas de estabilidade que compde o valor seguranca. Concretiza-se esta
expectativa por meio dos institutos da prescricdo e da decadéncia, que guardam grande
distingdo entre si. A prescricdo corresponde a perda de uma pretensao, enquanto a decadéncia
representa a extincdo de um direito. Agem, portanto, sobre espécies juridicas diferentes: a
prescricdo ocorre em relagdo aos direitos a uma prestacdo, enquanto a decadéncia se
manifesta sobre os direitos potestativos.

Para a perda de uma situacdo juridica ativa, por prescri¢cdo ou decadéncia, deve-se
transcorrer um prazo, outorgado por lei, sem que o titular do direito o exerca. O inicio do
prazo, na prescrigdo, corresponde ao exato momento em que o titular pode exercer a
pretensdo, ou seja, a0 momento em que toma conhecimento da violagdo a seu direito. A
decadéncia depende sempre da previsdo em lei, cuja auséncia significa impossibilidade de
decadéncia.

O regime juridico da Administracdo conta com peculiaridades préprias, tendo em
vista a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico, objetivo constante da atuacdo do
Poder Publico. O processo administrativo, em decorréncia do regime administrativo, realiza-
se como fator legitimador da atuacdo administrativa, preparando o ato administrativo. A
atuacdo administrativa submete-se, ainda, ao controle externo, realizado em parte pelos
Tribunais de Contas, que apreciam as contas administrativas.

O processo de aposentadoria, diante de sua inegavel dimensdo temporal, submete-
se a estabilizacdo das relagdes juridicas, com a incidéncia da prescri¢do e da decadéncia. Esta
como limitacdo do direito da administragdo de anular seus préoprios atos, quando decorram
efeitos favoraveis; aquela como prazo maximo para o exercicio da acéo, pelo servidor, para
anular o ato que Ihe seja desfavoravel.

O termo inicial de contagem dos institutos depende da consideracéo de quando o
ato de aposentadoria tem eficcia juridica. Sob a instrugdo do Supremo Tribunal Federal,

considera-se que o ato de aposentadoria reveste-se da qualidade de ato complexo, que
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demanda o registro dos Tribunais de Contas como etapa indelével para a perfeicdo do ato, de
modo que se conta decadéncia somente apds o registro.

A posicdo da Corte Constitucional € debatida diante da verificacdo, real e
objetiva, de que o Ato de Aposentadoria, quando publicado pela Administracdo Publica, ja
tem a aptidao de produzir efeitos juridicos, de forma que ndo se sustenta a perspectiva de um
ato complexo, e nem se poderia. O Tribunal de Contas, em seu perfil constitucional, deve
realizar o controle externo da administracdo, e ndo participar, ele mesmo, da edi¢cdo dos atos
administrativos. O Ato de Aposentadoria € um ato composto, que se sujeita a confirmacéo dos
Tribunais de Contas, mas que produz, desde logo, todos seus efeitos juridicos, a partir do qual

se deve contar 0s prazos decadenciais e prescricionais.
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