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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar como se da o processamento de analise
de legalidade dos atos de pessoal, no ambito do Tribunal de Contas da Uniao,
especialmente em relacdo as garantias constitucionais decorrentes do devido
processo legal. A atividade de fiscalizacao é inerente a atividade da instituicdo, vez
gue incumbida de auxiliar o Poder Legislativo no controle externo da Administracao
Publica. Uma das formas de fiscalizacédo € exercida sobre os atos de pessoal, 0s quais
devem obrigatoriamente ter a legalidade atestada pela Corte. A observancia de
contraditorio e ampla defesa depende da posicdo que se adote quanto a natureza do
ato em questao, sendo que ainda ha controvérsia quanto a caracterizacdo como ato
administrativo composto ou complexo. A pesquisa parte da construcéo jurisprudencial
e doutrinaria a respeito do tema, buscando demonstrar o entendimento defendido pelo
Supremo Tribunal Federal e o sentido de aplicacdo da Sumula Vinculante n° 3.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido. Controle externo. Atos de pessoal.

Contraditério e ampla defesa. Sumula Vinculante n° 3.



ABSTRACT

The objective of this study is to understand how the analysis of legality of personnel
acts is carried out, by the Court of Audit of the Union, especially in relation to the
constitutional guarantees connected to the due process of law. The activity of
inspection is inherent to the activity of the institution on the mission of assisting the
Legislative Branch in the external control of the Public Administration. One of the forms
of supervision is exercised over the acts about people who are part of the structure of
Public Administration, which must have the legality certified by the Court. The
observance of contradictory and ample defense depends on the position adopted as
to the nature of the act in question, and there is still controversy regarding the
characterization as a compound or complex administrative act. The research rely on
jurisprudential and doctrinal construction on the subject, trying to demonstrate the
understanding defended by the Federal Supreme Court and the sense of application
of the Binding Precedent n° 3.

Keywords: Court of Audit. External control, personnel acts. Contradictory and ample

defense. Binding Precedent n° 3.
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1. INTRODUCAO

Com a Constituicdo Federal de 1988, o Tribunal de Contas da Unido teve a si
atribuidas diversas competéncias referentes ao exercicio de controle externo,
revelando a necessidade de fiscalizacdo da Administracdo Publica no contexto do
Estado Democratico de Direito.

Nesse momento, as atribuicdes de controladoria da Corte foram alargadas,
especialmente no tocante ao inciso Ill do artigo 71 da Carta, qual seja, “apreciar, para
fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, excetuadas as nomeacgfes para cargo de provimento em comisséo,
bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio”.

Conforme a redacdo do dispositivo, sempre que a Administracdo Publica
Federal (e por forca do principio da simetria federativa, bem como artigo 75 da
Constituicdo de 1988 também a Administracdo Estadual e Municipal) realizar
admissao de pessoal ou conceder beneficios de aposentadoria, pensao ou reforma a
servidor integrante de seu quadro ou a seus dependentes, devera o Tribunal de
Contas da Unido chancelar a legalidade do ato a fim de operar o devido registro.

A analise de legalidade realizada pela Corte de Contas ndo consiste em
processo propriamente dito, mas em aperfeicoamento do ato. Isso porqué, conforme
sera exposto, a jurisprudéncia do TCU e também do Supremo Tribunal Federal fixou
entendimento de que os atos de pessoal caracterizam o que a teoria administrativista
chama de atos administrativos complexos.

Uma vez adotada a premissa de que o registro no Tribunal de Contas da Unido
consiste apenas em etapa necessdria para o aperfeicoamento do ato, seria possivel
entdo adotar também a relativizacdo do devido processo legal e do contraditério e
ampla defesa no ambito de andlise destes atos.

Vale dizer, mesmo que o servidor ou beneficiario do ato seja diretamente
afetado pela deciséo, ndo ha necessidade de ser chamado a participar da formacao
do decisium, visto que o ato de concessdao €&, até o registro na Corte, provisério. Uma
vez que o direito ainda nado tenha sido incorporado ao patriménio do interessado,

sustenta-se a tese de que nao é cabivel o exercicio de contraditério e ampla defesa.



Neste contexto, muitos servidores eram (e sao) surpreendidos pela cessacéo
de pagamento de beneficios ou até mesmo pela exigéncia de retorno a atividade
decorrente da negativa de registro dos atos, o que levava a diversos questionamentos
acerca da auséncia de participacéo destes no processo de analise.

Conforme informagfes do Relatério Anual de Atividades do Tribunal de
Contas da Unido', de 2012 a 2016 foram apreciados como ilegais 7.540 atos,

conforme tabela abaixo:

Atos de pessoal 2012 2013 2014* 2015* 2016**
Apreciados conclusivamente 105.691 101.436 105.035 83.007 80.997
a) llegais 1.830 1.655 1.352 805 1.898

b) Legais 103.861 99.781 92.775 69.268 59.406

c) Prejudicados por perda de
objeto e por inépcia do ato

== - 19.693

Outrossim, ante ao excesso de demandas relativas a inobservancia de
contraditério e ampla defesa no ambito do Tribunal de Contas, o Supremo Tribunal
Federal editou a Sumula Vinculante n® 3, confirmando a desnecessidade de
participacdo do interessado neste momento de formacdo do ato administrativo de
pessoal.

No contexto apresentado, o presente trabalho buscara analisar o carater dos
processos desenvolvidos no Tribunal de Contas da Unido, especialmente no que
tange aos atos de aposentadoria, reforma e pensdo, bem como a natureza destes
atos e a possibilidade de afastamento do contraditorio e da ampla defesa.

O trabalho serd realizado no sentido de compreender a formacdo do

enunciado e como tem sido sua aplicacdo contemporanea.

1 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Relatério Anual de Atividades: 2016. Tribunal de Contas da
Unido. Brasilia: TCU, 2017.



2. TRIBUNAIS DE CONTAS E FISCALIZACAO DE ATOS DE PESSOAL

2.1 - FISCALIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA E MODELOS DE
CONTROLE

A Administracdo Publica desempenha funcbes que geram efeitos
extremamente significativos na vida em sociedade. E fundamental, portanto,
acompanhar a realizacdo das atividades estatais, sendo necessario implementar
sistemas de controle dos atos administrativos para garantir a conformidade da atuacéo
administrativa.

O presente estudo busca analisar de que forma é feito o controle de atos
administrativos em matéria de pessoal no ambito dos Tribunais de Contas,
considerando-se este como 6rgdo de controle da Administracéo Publica. Para tanto,
antes de adentrar ao tema propriamente dito € essencial que sejam feitas algumas
explanacdes a respeito do que vem a ser controle e como é classificado, a fim de
possibilitar melhor compreensao acerca do tema.

O termo “controle” deve ser entendido como verificagdo de conformidade da
atuacdo da Administracdo Publica aos preceitos normativos que regem tal agir, dos
quais destacam-se 0s principios constitucionais da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia?.

Assim, a observancia de leis e principios € inerente a atividade daqueles
responsaveis pela Administracdo. Na concepcdo de Edmir Netto de ARAUJO?,

controle é o

[...] conjunto de mecanismos e atividades, juridicos, jurisdicionais e
administrativos, para o exercicio da fiscalizacdo e revisdo que sobre ela
exercem 6rgaos dos Poderes Judiciario, Legislativo e do préprio Executivo,
as vezes como faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo, outras como
poder-dever indisponivel, objetivando a conformacgéo da atuagédo do agente,
6rgdo ou entidade a legalidade, conveniéncia, oportunidade, supremacia do
interesse publico e outros principios que decorrem do ordenamento juridico.

No mesmo sentido, Irene Patricia NOHARA* leciona que o controle é inerente
ao Estado de Direito e

2 Sa0 esses, inclusive, os principios regentes da Administracdo Publica, conforme caput do art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988: “art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]".

3 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito Administrativo. 52 ed. — S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.
1181.

4 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 52 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 853- 854.
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[...] significa o conjunto de mecanismos que permitem a vigilancia, a
orientacdo e a correcdo da atuacdo administrativa para que ela ndo se
distancie das regras e principios do ordenamento juridico e dos interesses
publicos que legitimam sua existéncia.

Esclarece a autora que vigilancia se refere a fiscalizacdo da atuacéo
administrativa, a orientacao visa o direcionamento ao preenchimento das atividades
coletivas e, por fim, a correcao é a revisao daquilo que divergir dos principios e regras
juridicas ou do interesse publico. O controle ndo € um fim em si mesmo, mas elemento
indispenséavel de um sistema que visa apurar em tempo Util os desvios®.

A fiscalizacdo sobre Administracdo Publica € alvo de diversas classificacdes
elaboradas por parte da doutrina. Para a proposta deste trabalho, é importante tratar
sobre trés delas em especial, vez que possibilitam a melhor compreensdo da
sistematica do Tribunal de Contas brasileiro. A primeira trata da natureza dos 6rgaos
controladores, a segunda se baseia na localizagdo do controle e, por fim, a
classificacdo em relagdo ao momento do exercicio do controle.

A primeira classificacdo apresentada, relacionada a natureza dos 6rgaos
controladores, trata de trés formas de controle: judicial, administrativo e parlamentar.
O controle judicial esta intimamente ligado ao principio da inafastabilidade do Poder
Judiciario, segundo o qual “a lei ndo excluira da apreciagao do Poder Judiciario lesdo
ou ameagca a direito” (art. 5°, XXXV da Constituicao de 1988).

Este controle sé pode ser exercido por 6rgdos do Judiciario, visando dizer o
direito no caso concreto e solucionar conflitos entre particulares ou entre estes e o
Estado. Assim, se observada alguma ilegalidade dentro da Administracdo, o caso
podera ser levado a apreciacao judicial®.

Por sua vez, o controle administrativo consiste na possibilidade de a

Administracdo Publica utilizar-se dos mecanismos de vigilancia, orientacdo e correcéo

5 Conforme o art. 1° da Declaracdo de Lima, aprovada no IX Congresso de Intosai, ocorrido em 1977,
“a instituicdo do controle é inerente a administragcdo das finangas publicas, a qual constitui uma gestao
fiduciéria. O controle das finangas publicas ndo é um fim em si mas um elemento indispensével de um
sistema regulador, que tem por fim assinalar em tempo Util os desvios relativos & norma ou o
desrespeito dos principios da conformidade com as leis, de eficiéncia e de economia da gestéo
financeira de modo a que se possa, em cada caso, tomar medidas corretivas, precisar a
responsabilidade das partes em questéo, obter a reparacdo ou tomar medidas para impedir, ou pelo
menos tornar mais dificil, perpetrar atos desta natureza”.

6 AGUIAR, Ubiratan Diniz de; ALBUQUERQUE, Marcio André Santos de; MEDEIROS, Paulo Henrique
Ramos. A Administracdo Publica sob a perspectiva do controle externo. Belo Horizonte: Férum,
2011. p.151.
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acima expostos para controlar a si mesma. Trata-se da autotutela administrativa,
prevista no art. 53 da Lei n.° 9784/99’ e consagrada na Stmula Vinculante n° 346 do
Supremo Tribunal Federal, segundo a qual “a Administragdo Publica pode declarar a
nulidade dos seus préprios atos” e também Sumula n® 473 da mesma Corte, a qual

estabelece que:

A Administracdo pode anular seus proprios atos quando eivados de vicios
gue os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivos de conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos e ressalvada, em todos os casos, apreciagdo judicial.

A autotutela é decorréncia do principio da legalidade, possibilitando a
Administracdo Publica que anule os atos ilegais ou revogue 0S inconvenientes ou
inoportunos, independente de recurso ao Poder Judiciario®.

Por fim, o controle parlamentar é exercido pelo Poder Legislativo sobre atos
do Poder Executivo. Conforme o artigo 49, X da Constituicdo Federal, compete ao
Congresso Nacional “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragao indireta”.

Conforme se vera adiante, esta € a forma por exceléncia de exercicio de
controle externo e por isso € a que mais interessa ao presente trabalho. Em respeito
ao principio da independéncia entre os Poderes®, o controle em questdo esta
submetido aos limites constitucionais pré-estabelecidos, sendo que o Congresso
Nacional o exercera com o auxilio Tribunal de Contas da Unido (artigo 71 da
Constituicdo Federal).

Ademais, o controle parlamentar abarca tanto o controle politico como
também o financeiro. O primeiro trata da protecéo da supremacia do interesse publico
e recai sobre a legalidade, conveniéncia e oportunidade dos atos do Executivo, ao
passo que o controle financeiro refere-se a fiscalizacdo contabil, financeira,
or¢camentéria, operacional e patrimonial, para o qual concorrem tanto os 6rgéos de

exame interno quanto os de exame externo®®.

7 Art. 53. A Administracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e
pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 101

9 Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciério.

10 NOHARA, Irene Patricia. Op.cit, p. 853-854.



12

Analisada a classificacdo do controle no tocante a natureza dos O6rgaos
controladores, passamos a classificacdo doutrindria referente a localizacdo do
controle.

Conforme visto, o controle administrativo (ou autotutela administrativa) € a
primeira forma de fiscalizacdo que pode incidir sobre um ato administrativo, dando a
Administracdo a possibilidade de revogacdo dos proprios atos e decretacdo de
nulidade quando viciados, por meio de manifestacéo unilateral de vontade??.

No entanto, o controle realizado pelo préprio agente que praticou o ato néo é
suficiente, devendo haver em complementacdo controle realizado por agentes
diversos. Ja expusemos a possibilidade de 6rgdos do Judiciario e do Legislativo
atuarem nesse sentido, mas antes é necessario debrucar-se sobre outra forma de
controle realizado dentro do ambito da propria Administracdo, que nao pelo agente
gue deu origem ao ato.

Assim, outra forma de fiscalizacdo é o controle interno, exercido por 6rgao
integrante da mesma estrutura do poder controlado e que tenha sido criado com essa
finalidade especifica. Trata-se da fiscalizacdo que a Administracdo exerce sobre 0s
atos e atividades de seus 6rgaos e das entidades descentralizadas que lhe estédo
vinculadas?'?.

Esta forma de controle visa acompanhar e corrigir possiveis falhas nas
atividades administrativas'3, ndo s6 dentro do Poder Executivo no exercicio de
funcdes tipicas como também do Legislativo e Judiciario no exercicio de funcdes
atipicas. Edmir Netto de ARAUJO! destaca que o controle interno pode ser exercido

de diversas formas, abrangendo

11 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p.72.

12 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p.53.

13 Conforme art. 2°, V da Instrucdo Normativa MP/CGU N° 01/2016, considera-se “controles internos
da gestdo: conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas
informatizados, conferéncias e tramites de documentos e informacdes, entre outros, operacionalizados
de forma integrada pela direcdo e pelo corpo de servidores das organizacdes, destinados a enfrentar
0s riscos e fornecer seguranca razoavel de que, na consecucao da missao da entidade, os seguintes
objetivos gerais serdo alcancados: a) execug¢do ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das
operacgdes; b) cumprimento das obrigacdes de accountability; c) cumprimento das leis e regulamentos
aplicaveis; e d) salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos. O estabelecimento de
controles internos no ambito da gestéo publica visa essencialmente aumentar a probabilidade de que
0s objetivos e metas estabelecidos sejam alcangados, de forma eficaz, eficiente, efetiva e econémica;”.
14 ARAUJO, Edmir Netto de. Op.cit. p. 1183
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[...] aquele exercido pela prépria Administragéo, por seus 6rgéos, na relagao
de subordinagdo hierarquica, sobre seus préprios atos e agentes, ou por
sistema de auditoria que acompanha as atividades, principalmente da
legalidade da despesa publica. E exercido ndo sé pelo Poder Executivo em
relacdo a seus 6rgdos, como também pelo Legislativo e Judiciario, em relacao
a suas proprias estruturas administrativas (autotutela), e que nos termos do
art. 74 e 81°, da Constituicdo Federal, devera ser efetuado de forma integrada
entre os trés Poderes. Também significa o controle tutelar transcendente do
Executivo, nos estritos termos da lei, sobre as entidades criadas pelo Estado
e que integram cada Administracdo Indireta ou descentralizada, pois embora
exterior a entidade sob controle, é interno em relacdo ao Poder Executivo do
gual descende a entidade. Além disso também abrange o controle hierarquico
interno exercido dentro da propria entidade descentralizada, por ela em
relacdo a seus 6rgdos e agentes

O artigo 74 da Constituicdo Federal abarca as atribuicdes dos sistemas de
controle interno, bem como determina que ndo s6 o Executivo, mas também
Legislativo e Judiciario devem manter, de forma integrada, sistema de controle interno
com a finalidade de avaliar o cumprimento de metas do plano plurianual e a execucéo
de programas de governo e orcamento da Unido, comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, em termos de eficicia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos 6érgdos e entidades da administracdo, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado, exercer controle sobre as
operacdes de crédito, avais e garantia, assim como dos direitos e haveres da Unido e
também apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

No entanto, a complexidade técnica do aparelho estatal e das questbes
referentes a fiscalizacdo sobre a Administracdo Publica demonstram a insuficiéncia
da autotutela e do controle interno, de forma que ha também a necessidade de
fiscalizacdo exercida por érgaos totalmente estranhos a estrutura administrativa.

A este controle se denomina externo, o qual pode ser realizado por qualquer
orgao que nao faca parte da estrutura do poder objeto do controle. Desta forma, por
um lado o Judiciario ndo pode deixar de apreciar casos de ameaca ou violacdo de
direitos a ele submetidos e, de outro, cumpre ao Legislativo fiscalizar o Executivo,
devendo serem igualmente observadas as normas constitucionais definidoras de
circunstancias e limites para tanto®®.

Esta forma de controladoria se legitima pela Teoria da Separacdo de
Poderes, especialmente por meio do sistema de freios e contrapesos (checks and

balances), na medida em que proporciona o inter-relacionamento entre as atividades

15 NOHARA, Irene Patricia. Op.cit, p. 853-854.
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desenvolvidas pelos 6rgaos especializados em matéria de controle, voltado a melhor
eficiéncia do Estado?®.

Ademais, sobre o controle externo cumpre ressaltar que 0S recursos
necessarios ao custeio da maquina administrativa estatal pertencem, em ultima
andlise, ao povo, pois é o povo quem efetivamente financia e d4 condi¢cdes de
existéncia ao aparelhamento do Estado.

A Constituicao Federal desde logo preconiza que “todo poder emana do povo”
(artigo 1°, paragrafo unico), o qual o exercera inclusive no tocante a gestdo de
recursos. Assim, 0s gestores, integrantes do Poder Executivo, sdo meros
intermediarios legalmente escolhidos para esta funcéo de gestdo da coisa publica.

Os gestores publicos, administradores de recursos e patriménio de terceiros,
terdo sua acédo controlada. Como o terceiro em questdo (o povo) ndo pode exercitar
controle diretamente, o faz por meio de o6rgaos criados para essa finalidade.
Outrossim, o Legislativo € o responsavel pela realizacdo da fiscalizacdo externa da
Administracdo Publica (artigo 70 da Constituicdo Federal).

No entanto, por ser formado de 6rgdos de composicdo eminentemente
politica, percebeu-se que o Legislativo sozinho ndo seria capaz de cumprir tal
atribuicdo, sendo necessaria a instituicdo de outro érgdo auxiliar, de carater técnico,
que viabilize a efetiva afericdo de conformidade da atuacéo do Poder Executivol’,

E este 6rgdo que chamamos de Tribunal de Contas. Note-se que ha grande
preocupacao no que se refere ao controle da Administracéo Publica, havendo diversas
maneiras de realiza-lo.

Nesse sentido, € necessario compreender que nado existe relacdo de
hierarquia entre controle interno e externo. Ambos se relacionam e interagem entre si,
visando o objetivo Ultimo de evitar e encontrar em tempo Util desvios atinentes a
atividade de gestao publica.

A delimitacdo daquilo que compete ao controle interno e ao controle externo
nao acarreta em atuacao apartada dos 6rgéos de controle. Em verdade, os 6rgédos de

controladoria interna sao objeto de avaliagdo por parte do Tribunal de Contas e

16 OLIVEIRA, Pedro Ivo Melo de. Controle Interno da Administrativo Publica Instrumento de
Protecdo ao Erario. 2011. 109 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Programa de Pés-Graduacédo
em Direito, Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2011. p. 36

17 AGUIAR, Afonso Gomes; AGUIAR, Marcio Paiva de. O Tribunal de Contas na Ordem
Constitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 15.
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também colaboradores deste, vez que é seu dever comunicar a Corte de Contas
qualquer constatacéo de irregularidade?8.

Destaca Odete MEDAUAR?® que se interessa a propria Administracdo saber
de que forma estdo sendo realizados os gastos publicos, igualmente relevante é a
fiscalizacdo efetuada por Poderes e entidades estranhos a sua estrutura. A autora

aponta também que

Segundo afirmacfes da doutrina, o controle financeiro externo da
Administracdo caberia, em tese, ao Poder Legislativo [...]. Comum é a
invocacdo das dificuldades que enfrentaria o Legislativo, as voltas com
tarefas politicas, de cumprir adequadamente a fungéo de controle financeiro,
pelo carater técnico e complexidade crescentes de que se reveste. Atribui-se,
entéo, a tarefa a entidades denominadas Tribunais de Contas [...]

Do exposto, resta evidente que de acordo com a primeira classificacdo
apresentada, voltada a identificacdo dos érgdos controladores, o Tribunal de Contas
integra o controle parlamentar, na medida em que est4 imbuido de auxiliar o Poder
Legislativo nesta atividade. Observada a segunda classificacéo, o Tribunal de Contas
esta localizado dentre os érgdos de controle externo, justamente pela funcdo de
assisténcia ao Legislativo, precisamente no tocante as questdes técnicas.

Cumpre alertar, no entanto, que a funcéo de auxilio ndo € a Unica exercida
pela Corte de Contas. Em verdade, como se vera neste trabalho, os dispositivos
constitucionais atribuem competéncias proprias a este érgao e também varias outras
tem sido estabelecidas por leis especificas, como a Lei de Responsabilidade Fiscal?®

e a Lei de LicitacGes e Contratos?..

18 AGUIAR, Ubiratan Diniz de; ALBUQUERQUE, Marcio André Santos de; MEDEIROS, Paulo Henrique
Ramos. Op.cit. p. 133.

19 MEDAUAR, Odete. Op. Cit. p. 123.

20 Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de
controle interno de cada Poder e do Ministério Puablico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta
Lei Complementar, com énfase no que se refere a [...].

Art. 73-A. Qualquer cidad&o, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para denunciar
ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgao competente do Ministério Publico o descumprimento das
prescrices estabelecidas nesta Lei Complementar.

2L Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta
Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislagéo pertinente, ficando os 6rgéos
interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da
despesa e execucao, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela
previsto. § 12 Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao Tribunal
de Contas ou aos 6rgaos integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades na aplicagao
desta Lei, para os fins do disposto neste artigo. § 22 Os Tribunais de Contas e os 6rgéos integrantes
do sistema de controle interno poderao solicitar para exame, até o dia Util imediatamente anterior a data
de recebimento das propostas, copia de edital de licitagdo ja publicado, obrigando-se os 6rgdos ou



16

Por fim, quanto ao momento do exercicio do controle, este pode ser prévio,
concomitante ou posterior. A respeito do tema, cite-se entendimento de Milton Mendes
BOTELHO?:

Prévio ou preventivo é o controle que antecede a concluséo ou operatividade
do ato, como requisito para sua eficacia, exercido a partir da projecdo dos
dados reais e pela comparacdo dos resultados provaveis com aqueles que
se pretende alcancar.

Concomitante ou sucessivo é aquele que acompanha a realizacdo do ato
para verificar a regularidade de sua formacao; é o controle no momento do
ato ou do fato, evitando o cometimento de falhas, desvios ou fraudes.
Subsequente ou corretivo é que se efetiva apds a conclusdo do ato
controlado, visando corrigir eventuais defeitos, declarar a sua nulidade ou
dar-lhe eficcia

Controle prévio é aquele que antecede a realizagdo dos atos administrativos,
em atuacdo preventiva que visa impedir que eventualmente sejam realizados atos
ilegais ou contrarios ao interesse publico. Concomitante é aquele que acompanha a
realizacdo do ato, exercido no momento deste, evitando possiveis falhas, desvios ou
fraudes. Por sua vez, o controle posterior € realizado apds a execucdo dos atos
visando corrigir eventuais defeitos, declarar a sua nulidade ou dar-lhe eficacia.
Consiste em efetivamente reexaminar os atos administrativos?3.

A classificacdo quanto ao momento em que o controle é exercido se mostra
relevante tendo em vista que a sisteméatica brasileira de controle, especialmente
aguele realizado pelo Tribunal de Contas, sempre adotou majoritariamente uma ou
outra espécie.

Conforme destaca NAGEL?*, muito embora em algumas circunstancias o
controle seja exercido concomitantemente por meio de auditorias, inspecdes e
acompanhamentos por exemplo, e até mesmo previamente, como ocorre no exame
de editais de licitagdes publicas, atualmente o sistema adotado pelo Brasil é o de
controle a posteriori.

Isso porqué, conforme se vera no topico subsequente, a Constituicdo Federal

de 1988 atribui ao Tribunal de Contas a fiscalizagéo contabil, financeira, orcamentéria,

entidades da Administracdo interessada a adocdo de medidas corretivas pertinentes que, em funcéo
desse exame, Ihes forem determinadas.

22 BOTELHO, Milton Mendes. Manual de controle interno: teoria & pratica. 12 ed. Curitiba: Jurua,
2011. p. 27.

23 OLIVEIRA, Pedro Ivo de. Op.cit. p. 33.

24 NAGEL, José. O controle, a estrutura e o funcionamento do TCU. Revista do TCU, Brasilia, DF, v.
31, n° 83. Jan/mar 2000, p. 231.
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ndo cabendo a ele interferir nos critérios de conveniéncia e oportunidade da
Administracdo na prética de ato administrativo.

Outrossim, a Carta constitucional estabelece o controle posterior como
preponderante visando resguardar a separacdo dos poderes e impedir que o 6rgao

de fiscalizacao interfira no mérito do ato administrativo praticado.

2.2 -TRIBUNAL DE CONTAS BRASILEIRO E REGISTRO DE ATOS DE PESSOAL

Uma vez que localizado o Tribunal de Contas dentro da teoria do controle da
Administracdo Publica, importa entender, ainda que em linhas gerais e no que é
relevante ao presente trabalho, de que forma se estruturou o modelo de Corte de
Contas brasileiro no tocante a fiscalizacdo exercida sobre atos de pessoal.

A Declaracdo do Homem e do Cidadao de 1789 ja estabelecia o direito de
verificar a necessidade e emprego das verbas publicas (art. 14) e o direito de pedir
contas a todo agente publico pela sua administracéo (art. 15)?°. No entanto, é com a
conformacao dos Estados Modernos que o controle passa a ser executado de forma
sistematica e técnica, com a instituicdo de érgdos especializados?®.

E a partir do século XIX que comegam a surgir no mundo as primeiras Cortes
responsaveis por resguardar a destinacdo dos recursos publicos. Neste momento,
com a Proclamacéo da Republica, surge a primeira Corte de Contas do pais. Ainda
que durante o periodo colonial tenha existido um Erario Régio, e a despeito dos
diversos projetos datados do periodo do Império?’, foi durante o Governo Provisério
qgue se criou o primeiro 6rgdo brasileiro efetivamente destinado a realizacdo de

controle externo.

25 E a redacéo dos dispositivos:

Art. 14°. Todos os cidadaos tém direito de verificar, por si ou pelos seus representantes, da necessidade
da contribuicdo publica, de consenti-la livremente, de observar o seu emprego e de lhe fixar a
reparticdo, a coleta, a cobranca e a duracao.

Art. 15°. A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administracéo.

26 COSTA, Luiz Bernardo Dias Costas. O Tribunal de Contas no Estado Contemporaneo. 2005. 139
f. Dissertacdo (Mestrado) - Pontificia Universidade Catdlica do Parana, Centro de Ciéncias Juridicas e
Sociais, Curitiba. 2005. p. 16.

27 Conforme Verbete da FGV: “J4 na época colonial — 1680 — foram criados os primeiros 6rgaos
controladores (...). Em 1808, na administracao do principe regente Jo&do, instalou-se o Erario Régio e
criou-se o Conselho da Fazenda, objetivando acompanhar a execuc¢ao da despesa publica.

Com a Independéncia e a Constituicdo de 1824, o Erario Régio transformou-se no Tesouro, prevendo-
se, a partir dai, os primeiros orgcamentos e balangos gerais. Todavia, somente a queda do Império e as
reformas politico-administrativas da recém-instalada Republica tornaram tal projeto realidade.
Disponivel em <http://cpdoc.fgv.br/sites/default/files/verbetes/primeira-
republica/TRIBUNAL%20DE%20CONTAS.pdf>. Acesso em: 20 ago. 2017
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Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda, foi quem elaborou o Decreto n.° 966-
A, de 7 de novembro de 1890, por meio do qual estabeleceram-se as normas acerca
do que viria a ser o primeiro Tribunal de Contas brasileiro. Reconhecendo o falho

sistema de contabilidade orcamentaria, |1é-se na exposicao de motivos da normativa:

O Governo Provisorio reconheceu a urgéncia inadiavel de reorganiza-lo; e a
medida que vem propor-vos € a criacdo de um Tribunal de Contas, corpo de
magistratura intermediaria a administracao e a legislatura, que, colocado em
posicdo autbnoma, com atribuices de revisdo e julgamento, cercado de
garantias - contra quaisquer ameacas, possa exercer as suas funcdes vitais
no organismo constitucional, sem risco de converter-se em instituicao de
ornato aparatoso e indutil.

Consoante artigo 1° do Decreto, “é instituido um Tribunal de Contas, ao qual
incumbira o exame, a revisao e o julgamento de todas as operacfes concernentes a
receita e despesa da Republica”.

Esta foi, de fato, a primeira normativa a respeito de um Tribunal de Contas no
Brasil. No entanto, foi com a constitucionalizacéo do instituto operada pela Carta de
1891 e a consequente edicdo do Regulamento n.° 1166 de 17 de dezembro de 1892
gue a Corte foi efetivamente criada.

A partir de entdo, ressalvado o diferente tratamento que cada uma deu ao
orgao, todas as Constituicbes brasileiras continham previsbes a respeito da
manutenc¢ao e funcionamento do Tribunal de Contas.

Nesse sentido, destaca-se que foi apenas na Carta de 1946 que surgiu
previsdo expressa a respeito da manifestacao sobre os atos de pessoal. Dentre as
competéncias listadas no art. 77, esta posto no inciso Ill que a Corte era responsavel
por “julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes”.

Nesta Carta o Tribunal passou a ser regulado na secao que trata do Poder
Legislativo. Consoante o art. 22, “a administracdo financeira, especialmente a
execucdo do orcamento, sera fiscalizada na Unido pelo Congresso Nacional, com o
auxilio do Tribunal de Contas”. O Poder Legislativo deveria, inclusive, estabelecer se
determinado ato estaria submetido a registro prévio ou posterior.

A Constituicdo de 1967, nascida no periodo ditatorial brasileiro e ratificada

pela Emenda n.° 1/69 foi a primeira a distinguir entre controle externo e interno (ainda

28 Art. 77. § 2° - Ser4 sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o
estabelecer, qualquer ato de Administracdo Publica de que resulte obrigagdo de pagamento pelo
Tesouro nacional ou por conta deste.
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que este so6 fosse previsto no ambito do Poder Executivo), estabelecendo no §1° do
artigo 71 que “o controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas” e compreenderia “a apreciacéo das contas do Presidente da
Republica, o desempenho das funcdes financeiras e orcamentéarias e o julgamento
das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos”.

Se por um lado avangou no sentido do estabelecimento das formas de
controle interno e externo, de outro a Carta de 1967 operou verdadeiro retrocesso em
matéria de fiscalizagdo. Da redacdo do §4° do artigo 72?° é possivel perceber o
abandono da sistematica de registro prévio de atos da administracao, inclinando-se
ao controle posterior0.

Em relacdo a matéria de pessoal, a Constituicdo de 1967 vai no mesmo
sentido de sua antecessora, estabelecendo que “o Tribunal de Contas julgara a
legalidade das concessdes inicias de aposentadoria, reformas e pensdes,
independendo de sua decisdo as melhorias posteriores” (artigo 73, 88°). Ainda, se
verificada ilegalidade na despesa com estes atos, deveria o Tribunal dar prazo
razoavel para que a Administracao Publica adotasse as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei e, caso a determinacdo nao fosse atendida, poderia sustar
a execucao do ato (artigo 73, 85°).

Finalmente, oriunda do periodo de redemocratizacao do pais, a Constituicdo
de 1988 redesenhou o Tribunal de Contas. Esta incluido no capitulo que trata do Poder
Legislativo, na secédo “Da fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria”, sendo
possivel extrair do conjunto de dispositivos ali presentes que o legislador constituinte
optou por manter a divisdo entre controle interno e externo e a tendéncia ao controle
posterior ja presente na Carta anterior.

Da mesma forma, optou-se por manter o Poder Legislativo como imbuido da
atividade de fiscalizacdo do Executivo, auxiliado pela Corte de Contas nesta funcao.
Conforme a caput do artigo 71, “o controle externo, a Cargo do Congresso Nacional,

sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”. Outrossim, o proprio

29 Art. 72. 84° No exercicio de suas atribuigdes de controle da administracdo financeira e orgamentaria,
o Tribunal representara ao Poder Executivo e ao Congresso Nacional sobre irregularidades e abusos
por ele verificados.

30 COSTA, Antonio Franca da. Op. Cit. p. 72.
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7

texto constitucional indica que a Corte de Contas patria ndo é subordinada ao
Congresso Nacional, mas consiste em 6rgéo constitucional autbnomo3.
O artigo 70 da Carta estabelece as atribuicdes do controle externo e interno,

a saber:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
qguanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das subvencgfes
e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Cumpre observar que o dispositivo transcrito trata de cinco modalidades de
fiscalizagcdo nos atos de gestdo, no que se refere a observancia dos preceitos
normativos correspondentes (legalidade) e dos valores sociais envolvidos
(legitimidade), bem como no que tange a minimizacdo dos custos dos recursos
utilizados na consecucéo de uma atividade (economicidade)?.

A fiscalizagdo financeira visa o0 controle da arrecadagdo das receitas
realizacdo das despesas, ao passo que a fiscalizacdo contabil cuidara dos livros e
documentos de escrituracéo dos 6rgaos publicos. A fiscalizagdo orcamentéaria engloba
a execucao do orcamento, a fiscalizagcédo patrimonial abarca a geréncia acerca dos
bens integrantes do patrimbnio publico e, por fim, a fiscalizacdo operacional —
inovacdo da Carta de 1988 — permite o controle sobre as formas de arrecadacao ou
liberacdo de verbas®3.

Conforme o paragrafo Unico do dispositivo acima colacionado, se submete a
esta fiscalizacdo “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
qguais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacfes de natureza

pecuniaria”.

81 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia. 62 Ed. Sdo Paulo. Método, 2015.
Disponivel em: <https://pt.scribd.com/doc/296662344/Controle-Externo-6%C2%AA-Ed-2015-Luiz-
Henrique>. Acesso em: 24 ago. 17.

32 |dem.

33 MEDAUAR, Odete. Op. Cit. p.139-140.
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Ainda, se estabelece nesta secdo a manutencao dos Tribunais de Contas em
ambito estadual®* e também municipal®®, desde que observadas no que couber as
normas constitucionais que tratem do TCU (artigo 75).

Por fim, os incisos do artigo 71 trazem as atribuicdes do Tribunal de Contas
de Contas e a partir da leitura dos dispositivos nota-se a inexisténcia de registro prévio
da despesa e a inclinacdo ao controle posterior.

Dentre as atribuicBes ali listadas, nos compete analisar mais a fundo o

tratamento dado a apreciacdo dos atos de pessoal. Compete ao Tribunal:

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Pdblico, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensfes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessario;

A redacdo do dispositivo apresenta mudanca pontual, mas extremamente
relevante em relacédo a andlise de atos de pessoal outrora realizada sob a égide das
Constituicdoes de 1946 e 1967. Note-se que apesar de mantida a apreciacao acerca
da legalidade destes atos, na nova sistematica constitucional ndo ha mencéo a
possibilidade de sustacdo, mas sim da dependéncia de registro na Corte de Contas.

Outrossim, do artigo 71, Ill da Carta Constitucional € possivel concluir que
cabe ao TCU apreciar a legalidade dos atos de admissédo de pessoal, inclusive as
temporarias, que reger-se-40 por concurso publico, das concessbes de
aposentadoria, bem como reformas e pensdes civis e militares. Estdo excluidas as
nomeacgdes para cargo de provimento em comissdo e as possiveis melhorias
posteriores das aposentadorias, reformas e pensdes que tiverem fundamento legal
igual ao do ato concessorio. Ainda, o dispositivo alcanca ndo s6 servidores publicos

civis e militares como também seus beneficiarios36.

2.3 — NATUREZA JURIDICA DOS ATOS DE PESSOAL

34 Conforme o paragrafo unico do dispositivo, “As Constituicdes estaduais disporao sobre os Tribunais
de Contas respectivos, que serao integrados por sete Conselheiros”.

35 Ressalva-se que a Constituicao Federal vigente veda a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos
de Contas Municipais, sendo mantidos apenas os Tribunais de Contas Municipais de Sao Paulo e Rio
de Janeiro, criados antes da promulgacdo da Carta.

36 LIMA, Luiz Henrique. Op.cit.
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Visto que o Tribunal de Contas consiste em 6rgéo de controle externo ao qual
sdo atribuidas diversas competéncias, bem como situando-o na sisteméatica
constitucional atual quanto a analise dos atos de pessoal, a ultima consideracdo
preliminar a ser feita para compreensao do tema estudado neste trabalho é acerca da
natureza juridica dos atos de pessoal.

Antes de prosseguir, é importante destacar que os atos de pessoal sdo, em
Gltima analise, atos administrativos. A ocorréncia destes atos apenas se tornou
possivel com a submissdo do Executivo a lei, a partir do Estado de Direito e a ideia
de sujeicdo ao direito advinda do principio da legalidade.

Neste momento, a Administragdo que antes atuava por operagdes materiais
imediatas a vontade pessoal do governante passa, entdo, a atuar por meio de
decisfGes que devem ser afirmadas por manifestacdo anterior ao resultado concreto,
de acordo com parametros previamente fixados, visando assegurar o respeito aos
direitos dos particulares®’.

Diversas séo as definices apresentadas pela doutrina do que vem a ser “ato
administrativo”. Para CRETELLA JUNIOR?, ato administrativo é a

[...] manifestagdo da vontade do Estado, por seus representantes, no
exercicio regular de suas fun¢des, ou por qualquer pessoa que detenha, nas
maos, fracdo de poder reconhecido pelo Estado, que tem por finalidade
imediata criar, reconhecer, modificar, resguardar ou extinguir situacdes
juridicas.

Hely Lopes MEIRELLES®* o define como “toda manifestacdo unilateral de
vontade da Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha for fim imediato
adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos ou impor
obrigacBes aos administrados ou a si propria”.

Por fim, merece destaque ainda a definicdo apresentada por Marcal JUSTEN
FILHO%, para quem o “ato administrativo € uma manifestacdo de vontade funcional

apta a gerar efeitos juridicos, produzida no exercicio de fun¢cdo administrativa”.

37 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 192 Ed. Sdo Paulo. Revista dos Tribunais,
2015. p. 168-169.

38 CRETELLA JUNIOR, José. Controle Jurisdicional do Ato Administrativo. 32 Ed. Rio de Janeiro,
Forense, 1997. p. 124-125.

39 CRETELLA JUNIOR, José. Controle Jurisdicional do Ato Administrativo. 32 Ed. Rio de Janeiro,
Forense, 1997. p. 124-125.

40 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 Ed. Sdo Paulo. Revista dos
Tribunais, 2015. p. 367.
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Note-se que ha trés elementos comuns nas definicdes apresentadas: 1) a
manifestacdo de vontade do Administrador Publico; 2) o fato de que tal manifestacéo
deve ocorrer, imperativamente, no exercicio de funcdo administrativa e; 3) deve ser
destinada a producéo de efeitos juridicos na esfera de direitos dos particulares ou
sobre si proprio, 0os quais s6 operardao se o ato ocorrer em conformidade com a lei.
Estaremos diante de um ato administrativo quando observada a ocorréncia conjunta
destas trés caracteristicas.

Em consonancia com o que se afirmou no inicio da explanacao, os atos de
pessoal preenchem todas as categorias essenciais ao instituto do ato administrativo.
Ha manifestacdo de vontade, voltada a satisfacdo de interesse, que modificara a
situacdo juridica do ou dos sujeitos por ele afetados e cuja analise de legalidade sera
chancelada pelo Tribunal de Contas.

A doutrina administrativista elaborou diversas classificacbes acerca dos atos
administrativos. A despeito da nomenclatura utilizada*', para o tema que se pretende
estudar no presente trabalho, € necessario analisar a classificacdo referente a sua
formacdo.

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO destaca que quanto a formacéo da vontade
0s atos administrativos podem ser simples, complexos e compostos. Os atos simples
sdo aqueles decorrentes da declaracéo de um Unico 6rgéo, colegiado ou singular. Por
sua vez, os atos complexos resultam da manifestacdo de vontade de dois ou mais
orgaos, singulares ou colegiados, cuja vontade se funde para formar um Unico ato,
havendo identidade de conteudo e de fins. Por fim, os atos compostos sdo os que
resultam da manifestacdo de vontade de dois ou mais 6rgaos, sendo que a vontade
de um é instrumental em relacéo a de outro, que edita o ato principal®?.

Ao analisar o tema, Irene Patricia NOHARA aponta a pequena diferenca
observada entre a classificacdo de DI PIETRO e LOPES MEIRELLES. Para este
autor, o ato administrativo composto € formado pela vontade Unica de um érgéo que
devera ser ratificada por outra autoridade superior para se tornar exequivel, “caso em

que a autorizagéo € ato principal e o visto € complementar e lhe da exequibilidade™3.

41 Ao tratar do tema, diversas sao as nomenclaturas utilizadas. A titulo de exemplo, Margal Justen Filho
fala sobre a “classificacdo dos atos administrativos quanto a estrutura subjetiva da competéncia”. Por
sua vez, Odete Medauar utiliza o que chama de “critério do numero de manifestaces para a formacéo
do ato”.

42 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanela. Op.cit. p. 267-268.

43 NOHARA, Irene Patricia. Op.cit. p. 189.
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Ja o ato administrativo complexo, de acordo com o jurista, consiste na
conjugacdo de vontades de 6rgaos diferentes e independentes. Solucionando a
controvérsia, conclui NOHARA que “o basico na conceituagado do ato complexo é o
elemento 6rgao”, tratando-se do resultado da integracdo de vontade de Orgaos
diferentes, do que surge a manifestacdo de uma so finalidade e contetddo. N&o se
confunde com o ato composto, pois este “resulta da vontade unica de um érgéo, mas
depende da verificagdo por parte de outro para se tornar exequivel”#4.

Da classificacao exposta, é possivel perceber que os atos de pessoal ndo sdo
de forma alguma atos simples, vez que sua eficacia plena depende da analise de
legalidade pelo Tribunal de Contas e o0 consequente registro. H4, portanto, na
formacéo do ato de pessoal, mais de uma manifestacdo de vontade envolvida.

A classificacdo do ato de pessoal como ato composto ou complexo € alvo de
divergéncia tanto doutrindria quanto jurisprudencial. Isso se deve ao fato de a
classificacdo ser baseada em linha extremamente ténue, pois “enquanto no ato
complexo fundem-se vontades para praticar um ato sO, no ato composto, praticam-se
dois atos, um principal e outro acessorio; este Ultimo pode ser pressuposto ou
complementar daquele™>.

A discussdo acerca da natureza juridica das aposentadorias e pensdes
ganhou destaque quando foi submetido a analise do Judiciario o prazo de decadéncia
constante no artigo 54 da Lei n° 9.784/1999, segundo o qual “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”.

Vale dizer, a importancia em discutir a natureza juridica do ato de pessoal
reside justamente no termo de inicio de contagem do prazo: se considerado ato
complexo, a contagem se iniciaria apenas com o registro no Tribunal de Contas ao
passo que, se considerado ato composto, a contagem seria a partir da concessao
inicial, de forma que se transcorrido mais de cinco anos desde a publicacdo do ato,
este ndo poderia mais ser afetado pela negativa de registro no TCU.

A respeito do tema, o proprio TCU editou a Sumula n.° 278, aduzindo que os

atos de pessoal tem natureza juridica complexa:

44 ldem
45 |bidem p. 268.
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SUMULA N° 278 - Os atos de aposentadoria, reforma e pensio tém natureza
juridica de atos complexos, razdo pela qual os prazos decadenciais a que se
referem o § 2° do art. 260 do Regimento Interno e o art. 54 da Lei n°® 9.784/99
comecam a fluir a partir do momento em que se aperfeicoam com a decisao
do TCU que os considera legais ou ilegais, respectivamente.

A orientacdo se deu em consonancia com o entendimento ja defendido e
consolidado pelo Supremo Tribunal Federal desde o julgamento do RMS 3.881, Pleno,
Rel. Min. Nelson Hungria, julgado em 22/11/19574, no sentido de considerar as
aposentadorias e concessdes como atos administrativos complexos. E o que tem se

mantido até hoje, como observado nos julgados da Corte:

AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANCA. DECISAO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. APOSENTADORIA. ATO COMPLEXO.
REGISTRO NO TCU. DECADENCIA. INAPLICABILIDADE. CONCLUSAO
PELA ILEGALIDADE DO ATO DE CONCESSAO DE APOSENTADORIA.
POSSIBILIDADE. NAO HA DIREITO ADQUIRIDO A REGIME JURIDICO.
AUSENCIA DE VIOLACAO DOS PRINCIPIOS DA SEPARACAO DOS
PODERES, DA COISA JULGADA E DA SEGURANCA JURIDICA. AGRAVO
REGIMENTAL NAO PROVIDO. 1. Consoante Jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, ndo ha direito adquirido a regime juridico referente a
composicao dos vencimentos de servidor publico, podendo, destarte, a Corte
de Contas da Unido concluir pela ilegalidade do ato de concessdo de
aposentadoria se a concluséo obtida, embora respeitando decisao judicial
transitada em julgado, se fundamenta na alteracdo do substrato fatico-juridico
em que proferido o decisum (tais como alteracdo do regime juridico do vinculo
ou reestruturagéo da carreira). 2. E pacifica a jurisprudéncia da Corte no
sentido de que o ato concessivo de aposentadoria, pensdo ou reforma
configura ato complexo, cujo aperfeicoamento somente ocorre com o
registro perante a Corte de Contas, apés submissdo a juizo de
legalidade. Assim, a aplicacdo do prazo decadencial previsto no art. 54
da Lei n°® 9.784/99 somente se opera a partir da publicacdo do referido
registro. 3. Agravo regimental ndo provido. (grifo préprio)

(MS 26005 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado
em 24/02/2017, ACORDAO ELETRONICO DJe-168 DIVULG 31-07-2017
PUBLIC 01-08-2017)

Também a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica tende a caminhar

neste sentido:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. MILITAR INATIVO. LICENGCA
ESPECIAL NAO GOZADA. CONTAGEM DO TEMPO EM DOBRO INEFICAZ
PARA O INGRESSO NA RESERVA REMUNERADA. CONVERSAO EM
PECUNIA. POSSIBILIDADE. PRESCRICAO. TERMO INICIAL. ATO DA
APOSENTADORIA.

1. A Corte Especial do STJ estabelece que, por se tratar a aposentadoria
de ato administrativo complexo o prazo prescricional da pretensédo de

46 Conforme se I& no voto vencedor do Relator, “Ora, ‘julgar a legalidade’ ndo é apenas apreciar a
regularidade formal do ato administrativo, como parece entender o acérdao recorrido: é julgar de todas
as condicdes intrinsecas e extrinsecas da sua legalidade. Assim sendo, a decisdo do Tribunal de
Contas [...] ndo apenas da executoriedade ao ato, como cria uma situagao definitiva [...] 0 que se
apresenta na espécie € um ato administrativo complexo [...]".
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converter em peclnia a licenca-prémio ndo gozada tem inicio somente
com o registro da aposentadoria no Tribunal de Contas. Precedentes.
2. Consoante a jurisprudéncia deste Tribunal Superior, é possivel, para o
servidor publico aposentado, a conversdo em peculnia da licenca-prémio nao
gozada ou ndo contada em dobro para a aposentadoria, sob pena de
enriquecimento ilicito da administracdo publica.

3. A Segunda Turma, no julgamento do Agint no REsp 1.570.813/PR,
reafirmou esse entendimento, registrando a inexisténcia de locupletamento
do militar no caso, porquanto, ao determinar a conversdo em pecunia do
tempo de licenga especial, o Tribunal de origem impds a excluséo desse
periodo no calculo do adicional por tempo de servico, bem como a
compensacao dos valores correspondentes ja pagos.

4. Recurso especial a que se nega provimento. (grifo proprio)

(REsp 1634035/RS, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA,
julgado em 03/08/2017, DJe 09/08/2017)

No entanto, argumenta-se que todos os elementos de aperfeicoamento dos

atos de pessoal ja estariam implementados pela propria Administracdo no momento

de sua pratica. A apreciacao de legalidade realizada pelo Tribunal de Contas ndo pode

ser considerada manifestacéo de vontade ou requisito de formacéo. Defende Rafael
de Cas MAFFINI*’ que

[...] se ato administrativo complexo é aquele para cuja formacao ou existéncia,
apresentam-se necessarias varias vontades conjugadas, o0s atos
administrativos dependentes de registro pelos Tribunais de Contas nao
podem ser considerados atos administrativos complexos. Isso porque todos
0os elementos de aperfeicoamento de tais atos administrativos ja séo
implementados quanto da pratica dos mesmos pela prépria Administragédo
Publica. A simples mengdo constitucional ao fato de que a apreciagdo
realizada pelos Tribunais de Contas tem como parametro a legalidade (ou
validade) dos atos verificados induz, per si, a conclusdo de que tratam de atos
ja existentes.

[...] tendo o Tribunal de Contas o mister de apreciar a legalidade (ou validade)
dos atos sujeitos ao seu ato de registro, ndo se pode considerar tal apreciacdo
uma manifestacao volitiva componente ou requisito de sua formacao.

No mesmo sentido é o entendimento de Marcal JUSTEN FILHO*® que, ao

analisar o instituto da aposentadoria, observa que “o ato de aprovagao do Tribunal de

Contas envolve apenas controle a posteriori sobre a regularidade do ato”.

47 MAFFINI, Rafael de Cas. Atos Administrativos Sujeitos a Registro pelos Tribunais de Conta e a
Decadéncia da Prerrogativa Anulatéria da Administracdo Publica. Cadernos do Programa de Pés-
Graduacgao em Direito — PPGDir./JUFRGS, Porto Alegre, v. 4, n. 7, out. 2014. ISSN 2317-8558. p. 525,
Disponivel em: <http://www.seer.ufrgs.br/index.php/ppgdir/article/view/50868/31675>. Acesso em: 27

ago. 2017.

48 JUSTEN FILHO, Marcal. Op.cit. p. 1039.


http://www.seer.ufrgs.br/index.php/ppgdir/article/view/50868/31675

27

Ademais, 0 mesmo autor afirma ser incontroverso que a admissao nao é ato
complexo, aperfeicoando-se com atuacgao isolada da autoridade administrativa com
posterior controle do Tribunal de Contas por meio do registro*°.

A jurisprudéncia realiza uma divisdo entre os atos de pessoal quando da
andlise de natureza, estabelecendo que os atos de admissao inicial e também as
aposentadorias compulsorias sdo atos compostos.

Para a admissao em cargo efetivo basta a nomeacéo e a posse, visto que € a
posse que efetivamente garante ao servidor todas as prerrogativas da nova situagao
funcional, independentemente do registro no Tribunal de Contas. Em verdade, o
registro acontecera depois e uma vez operado, torna o ato exequivel, mas ele produz
efeitos desde a data em que o servidor entrou em exercicio®°.

O mesmo ocorre com a aposentadoria compulséria, para a qual o simples
implemento da idade é suficiente para sua efetivacdo. Desta forma, o prazo
quinguenal para revisdo de atos da administragdo incide diretamente sobre estas
categorias de atos de pessoal, vez que ndo se configura como ato administrativo
complexo.

Desta forma, defende que a interpretacdo deve ser aplicada em relagcdo aos
demais atos, vez que “nao existiia fundamento légico-juridico para que duas
categorias de atos, objeto de idéntica disciplina num Unico dispositivo constitucional,
tivessem regime juridico diverso”.

Outrossim, a doutrina majoritaria entende que também as concessdes de
aposentadoria, reforma e penséo consistem em atos administrativos compostos, vez
que existe um Unico ato administrativo cuja producdo depende da participacdo de
diversos sujeitos para a formacéo da vontade estatal®’.

E possivel observar a adoc&o desta corrente doutrinaria em julgados esparsos

de Tribunais brasileiros®?. No ambito do Supremo Tribunal de Justica tem sido

49 |dem.

50 LINHARES, Rosangela Teresinha Camargo. O Exame dos Atos de Pessoal pelos Tribunais de
Contas. 2008. 62f. Dissertacao (Especializacao) — Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul,
Escola Superior de Gestéo e Controle Francisco Juruena, Porto Alegre, 2008. p. 34.

51 |Ibidem, p. 403.

52 MS: 70021642020 RS, Relator: Nelson Anténio Monteiro Pacheco, Data de Julgamento: 11/04/2008,
Segundo Grupo de Camaras Civeis, Data de Publicacdo: Diario da Justica do dia 12/06/2008; MS:
70038015327 RS, Relator: Jorge Maraschin dos Santos, Data de Julgamento: 07/10/2011, Primeiro
Grupo de Camaras Civeis, Data de Publicacao: Diario da Justica do dia 19/10/2011; TJ-RS - Recurso
Civel: 71006683601 RS, Relator: Thais Coutinho de Oliveira, Data de Julgamento: 29/06/2017, Turma
Recursal da Fazenda Publica, Data de Publicacdo: Diario da Justica do dia 06/07/2017; MS:
201000010065139 PI, Relator: Des. Fernando Carvalho Mendes, Data de Julgamento: 29/03/2012,
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observadas timidas manifestagdes que vao de encontro a jurisprudéncia classica da
Corte, afirmando a necessidade de acompanhar os desenvolvimentos doutrinarios na

matéria;

APOSENTADORIA. ANULACAO. ATO COMPOSTO, E NAO COMPLEXO.
EXAME DA LEGALIDADE. SUJEICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS AO
PRAZO DECADENCIAL PREVISTO EM LEI. 1. Conquanto venha sendo
repetida como verdadeiro dogma a premissa adotada em julgados recentes
do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica, segundo a
gual o ato de aposentadoria de servidor publico estaria inserido na categoria
dos atos administrativos complexos e dependeria, para se aperfeicoar, da
manifestagdo favoravel do Tribunal de Contas, ndo encontra respaldo na
teoria administrativista mais atual. Conforme bem salientado no acérdéo
objeto dos embargos de divergéncia, "a aposentadoria de servidor publico
ndo é ato complexo, pois ndo se conjugam as vontades da Administracdo e
do Tribunal de Contas para concedé-la. S&o atos distintos e praticados no
manejo de competéncias igualmente diversas, na medida em que a primeira
concede e 0 segundo controla sua legalidade". 2. Por vicio de legalidade, a
administracdo € dado anular aposentadoria de servidor publico, devendo tal
prerrogativa ser exercida no prazo decadencial previsto em lei, salvo quando
comprovada ma-fé, iniciando-se a contagem com a publicac¢éo do ato, e ndo
somente apos o julgamento pelo Tribunal de Contas. Em outras palavras:
ressalvada a hipétese de ma-fé do beneficiario, em que a anulacado tem lugar
a qualquer tempo, o exame de legalidade do ato de aposentadoria deve ser
realizado pela Corte de Contas em até 5 (cinco) anos da publicacdo, sob pena
de ficar inviabilizado o desfazimento, ainda quando caracterizada alguma
ilegalidade, por consumada a decadéncia do direito a anulagdo. 3. Caso em
gue a aposentadoria do servidor federal, publicada em 21/5/1998, foi julgada
ilegal pelo Tribunal de Contas da Unido em 28/6/2005, donde a
impossibilidade de anulagdo do ato, porquanto ultrapassado o prazo
decadencial de 5 (cinco) anos fixado pelo art. 54 da Lei n. 9.784/1999, cuja
contagem se iniciou, por se tratar de aposentadoria concedida antes da
vigéncia da referida lei, em 1°/2/1999, com término em 1°/2/2004. 4. Agravo
regimental provido para se negar provimento aos embargos de divergéncia.

(STJ - AgRg nos EREsp: 1047524 SC 2009/0243307-0, Relator: Ministro
SEBASTIAO REIS JUNIOR, Data de Julgamento: 14/05/2014, S3 -
TERCEIRA SECAO, Data de Publicacdo: DJe 06/11/2014)

Do exposto, é possivel perceber que a divergéncia acerca da natureza juridica
das aposentadorias e concessdes permanece em aberto.

Se considerados atos compostos, a contagem o prazo decadencial de cinco
anos previsto no artigo art. 54 da Lei n° 9.784/1999 se iniciaria com a publicagéo
destes atos, independentemente do registro no Tribunal de Contas.

De outro lado, se entendidos como atos complexos, 0 mesmo prazo seria

contado a partir do registro, ainda que produzam efeitos desde a publicagéo.

Tribunal Pleno; AC: 28016 SC 2007.002801-6, Relator: Volnei Carlin, Data de Julgamento: 06/12/2007,
Primeira Camara de Direito Publico.
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Conforme analise que serd feita no préximo capitulo, a natureza juridica dos
atos de pessoal importa ndo s6 para saber o prazo de revogac¢ao e anulacdo de atos
da administracdo, mas também para estabelecer a necessidade de observancia de

contraditorio e ampla defesa na analise empreendida pelo Tribunal.
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3. CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA NO AMBITO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

3.1 - PROCESSUALIDADE DA TOMADA DE DECISOES

Até o momento, buscou-se destacar a competéncia constitucional a respeito
da analise de atos de pessoal. No entanto, o Tribunal de Contas da Unido tem diversas
outras competéncias constitucionais®3.

E necessario observar que os processos da Corte cumprem seu proprio rito,
lastreados em sua Lei Organica (Lei n® 8.443/92), conforme a natureza daquilo que
constitui o escopo da apreciagao.

A andlise das contas de administradores e responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos (artigo 71, Il da Constituicdo Federal) devera ser feita por meio de
tomada ou prestacdo de contas e uma vez que verificadas irregularidades, devera ser
citado o responsavel para exercer defesa em relagdo ao apontado (artigo 12 da Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido)>4.

Por sua vez, o exercicio das competéncias fixadas pelos incisos de IV a Xl do

artigo 71 da Constituicdo consistem em processo fiscalizatério que, em regra, tem

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

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio
que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracéo direta
e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erdrio publico; Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissédo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracéo direta e indireta, incluidas as fundag¢des instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissédo, bem como a das
concessBes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que néo
alterem o fundamento legal do ato concessoério; IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il; V - fiscalizar as
contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta
ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecbes realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominacdes,
multa proporcional ao dano causado ao erario; IX - assinar prazo para que o 6rgado ou entidade adote
as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se nao
atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal; XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

5 FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Simula vinculante n® 03 do STF: uma abordagem critica sobre
as garantias da ampla defesa e do contraditdrio nos processos perante o Tribunal de Contas da Uni&o.
Revista do TCU, Brasilia, DF, maio/ago 2008. p. 35
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carater acessorio e subsidiario. Vale dizer, o intuito destes processos é instruir o
julgamento das tomadas e prestacoes de constas instauradas em decorréncia da
competéncia do inciso I, nos termos do artigo 41 da LOTCU.

N&o sédo, portanto, processos em sentido estrito, pois ndo tem, ao menos em
principio, carater contencioso, mas carater informativo na medida em que sejam
voltados a esclarecer duvidas suscitadas nas inspec¢des e auditorias.

Em verdade, a utilizacdo dos termos “tribunal” e “julgar as contas” para tratar
deste 6rgdo de controle ndo implicam a natureza jurisdicional de suas funcdes. O
Tribunal de Contas consiste em 6érgéo técnico, néo jurisdicional®®.

Ademais, conforme observa DI PIETRO, a adocdo do sistema da jurisdicao
una é revelada pela redacéo do artigo 5°, XXXV da Constituicdo Federal®®. A adocéo
desse sistema faz com que o Poder Judiciario tenha o monopdlio da funcgéo
jurisdicional, de forma que é o Unico com poder de apreciar lesédo ou ameaca a direitos
individuais e coletivos com forca de coisa julgada®”’.

Afastou-se, portanto, o sistema de dualidade de jurisdicédo, no qual ao lado do
Poder Judiciario se colocam 6érgéos de Contencioso Administrativo que a semelhanca
daqueles exercem funcao jurisdicional sobre lides nas quais a Administracdo Publica
seja parte interessada.

Outrossim, resta evidente que o Tribunal de Contas ndo consiste em érgao
jurisdicional, seja porque afastada pelo ordenamento juridico constitucional a
jurisdicdo administrativa, seja pela natureza de 6rgao auxiliar de controle externo que
o0 mesmo ordenamento |he atribui, afastando-o do Poder Judiciario. Entretanto, seria
possivel ainda assim aventar que a andlise realizada pela Corte consiste em
processo?

A doutrina administrativista por muito tempo se debrucou sobre a distin¢édo
entre processo e procedimento administrativo. Em sintese, 0 processo € relacdo
juridica entre as partes que nele interagem, a qual consubstancia rito ou sequencia

predefinida, configurando vinculo entre pessoas decorrente de previsdées normativas

55 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo... p. 462

5 Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XXXV - a lei ndo excluird da apreciacao do Poder Judiciario lesédo ou ameaca a direito;

57 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 900.
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proprias. A este rito por meio do qual se desenvolve a relacao juridica processual da-
se 0 nome de procedimento®8,

Desta forma, o procedimento é a sequéncia fixada na legislacdo para ser
utilizado em determinadas situacfes, ao passo que O Pprocesso consiste em
mecanismo realizado em um conjunto de pecas, voltado a resolu¢do do caso concreto.
Em dltima andlise, o processo € aplicacdo do procedimento previsto em lei com a
finalidade de resolucéo do caso apresentado.

Ao se debrucar sobre o tema, J. R. Caldas FURTADO®® observa que conforme
normativa prépria do Tribunal de Contas da Unido®°, processo é o conjunto de pecas
que documentam o exercicio da atividade do Tribunal.

Todas as decisbes tomadas resultam de conjunto de mecanismos
previamente estabelecidos na legislacao voltados a solucéo do caso concreto e, assim
sendo, estd demonstrada a processualidade inerente a atividade da Corte.

Observa o0 autor que os ritos procedimentais seguidos pelo Tribunal de Contas
sdo extremamente similares aos que vigoram no judiciario, especialmente por forca
dos mandamentos constitucionais.

Destaca ainda que o que difere o processo do Tribunal do processo judicial &
a auséncia de litigio entre as partes, a jurisdicdo ex officio ao invés da inércia
jurisdicional, a existéncia de dois atores principais (responsavel e Tribunal de Contas)
no lugar de trés (autor, juiz e réu), o momento de inicio da relacdo juridica, que no
processo judicial € com a peti¢ao inicial e no processo do Tribunal se da quando da
gestao de recursos publicos e, por fim, a auséncia de duplo grau de jurisdicdo e a
operacionalizacao por pedidos de reconsideracéao.

Reconhecida a processualidade das decisGes da Corte, FURTADO®! observa
qgue o Tribunal de Contas consiste em 6rgdo de natureza politico-administrativa e,
assim sendo, essa natureza se estende também ao processo que nele tramita.

Desta forma, ndo se trata de processo administrativo, nem judicial ou
legislativo, mas sim de um processo que possui caracteristicas préprias que o

qualificam como politico-administrativo.

58 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: principios constitucionais e a Lei
9.784/99. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 39-40.

59 CALDAS FURTADO, J. R. Processo e eficacia das decisdes do Tribunal de Contas. Revista
Controle: doutrina e artigos. Fortaleza, v. 12, n. 1, jun. 2014, p. 30-31

60 Artigo 2°, XVII da Resolugdo TCU n° 191, de junho de 2006

61 FURTADO, J. R. Caldas. Op. Cit.p.31.
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Como bem observado, muito embora ndo disponha de competéncia
jurisdicional, a apreciacéo pelo Tribunal de Contas é extremamente semelhante ao
judicial e por este motivo segue 0s principios jurisdicionais, com a ressalva de que se

sujeita a revisdo pelo Judiciario®?.

3.2 — OS PRINCIPIOS DO CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA

A Constituicdo Federal de 1988 previu de forma inovadora a necessidade de
observancia do devido processo legal®®, principio que compreende conjunto de
elementos juridicos capazes de garantir direitos quando ameacados, lesados ou até

mesmo questionados. Conforme leciona Carmen Lulcia Antunes ROCHA®,

Esse principio € um instrumento de legitimac¢&o da acdo do Estado na solugéo
das indagacBes sobre os direitos que Ihes sdo postos e um meio formal e
previamente conhecido e reconhecido de viabilizar-se o questionamento feito
pelo administrado.

Do devido processo legal decorre o que SARLET, MARINONI e MITIDIERO
chamam de direito fundamental ao processo justo no ordenamento juridico
brasileiro®.

A conformacado do processo justo ocorre a partir da observancia de um perfil
minimo, dentro do qual o processo é pautado pela colaboracao do juiz com as partes,
capaz de prestar tutela jurisdicional adequada e efetiva, em que as partes participam
em pé de igualdade e com paridade de armas, em contraditério, com ampla defesa e,
ainda, tenham direito a prova perante um juiz natural e em procedimento publico, com
duracdo razoavel, com possibilidade de assisténcia juridica integral e formacédo de

coisa julgada®®.

62 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. Cit. p. 1284.

63 Art. 5° Todos sédo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

LIV - ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;

64 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais do Processo Administrativo no Direito
Brasileiro. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n°® 209, jul/set. 1997. p 203.

65 “Todo e qualquer processo esta sujeito ao controle de sua justica processual como condigédo
indispensavel para sua legitimidade perante nossa ordem constitucional. Tanto 0s processos
jurisdicionais [...] como os nao jurisdicionais [...] submetem-se a clausula do processo justo para sua
adequada conformacdo”. MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel; SARLET, Ingo Wolfgang.
Curso de Direito Constitucional. 12.ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 618.

66 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel; SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit. p. 619
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No ambito administrativo, o0 principio do devido processo legal
constitucionalmente assegurado acarreta no dever da Administracao Publica de atuar
tanto formal quando materialmente de acordo com os ditames legais, fazendo com
gue essa atividade seja desempenha tendo como um dos polos da relacdo o préprio
administrado.

Também decorre dai o direito do administrado de que essa relagdo se
desenrole de acordo com o0s principios que conferem seguranca juridica a seu
patrimoénio. Desta forma, o devido processo legal administrativo garante ndo s6 a
certeza do dever publico, mas também do direito do particular na relacdo
administrativa®’.

Sob os ditames do Estado Democratico de Direito, o processo passa a ser
nao s6 instrumento de racionalizacdo e eficiéncia da Administracdo Publica, mas
também “elemento de articulacdo do Estado junto a sociedade, garantindo a
participacdo do cidaddo no processo decisorio que, antes de ser estatal, deve ser
democratico e de direito”®8.

Outrossim, a semelhanca do que vigora nos processos judiciais, o perfil
minimo do processo justo também deve impor-se no ambito administrativo. A propria
Carta Constitucional prevé a obrigatoriedade de observancia aos principios da ampla
defesa e contraditdrio — inerentes ao devido processo legal - também nos processos

gue se desdobrem no ambito da Administracao:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes;

[.]

O contraditério refere-se a garantia de que todos os atos processuais devem

ser acompanhados por todos os interessados, “os quais tém o poder juridico de

67 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Op. Cit. p. 205.

68 GUEDES, Demian. Processo administrativo e democracia: uma reavaliacdo da presuncdo de
veracidade. Belo Horizonte: Férum, 2007. In ALMEIDA, Reuder Rodrigues Madureira. Devido processo
legal: observancia do contraditério e da ampla defesa nos processos administrativos de controle.
Revista TCEMG, Minas Gerais, Out/Nov/Dez 2013, Disponivel em:
<http://revista.tce.mqg.gov.br/Content/Upload/Materia/2286.pdf> Acesso em: 09 set. 2017. p. 134.
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participar ativamente produzindo provas e sendo ouvidos previamente a producao das
decisdes relevantes™?.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO°,

O principio do contraditorio, que € inerente ao direito de defesa, é decorrente
da bilateralidade do processo: quando uma das partes alega alguma coisa,
ha de ser ouvida também a outra, dando-se-lhe a oportunidade de resposta.
Ele supde o conhecimento dos atos processuais pelo acusado e o seu direito
de resposta ou de reacao.

A Constituicao é expressa em dizer que o contraditorio rege todo e qualquer
processo, seja ele jurisdicional ou n&o. Existindo a possibilidade de decisao
desfavoravel, que afete negativamente a esfera juridica de alguém, este é direito que
se impd&e sob pena de violacdo do direito ao processo justo’?.

N&o é possivel falar de contraditério sem falar também de ampla defesa. Estes
foram principios desde sempre aplicAveis ao processo penal, estendidos aos
processos judiciais e administrativos com a Constituicdo de 198872

O direito de defesa diz sobre a possibilidade de resistir as pretensdes
adversérias, no sentido de preservar algo que possa vir a ser afetado por atos,
medidas, condutas ou decisGes vindas de outrem?3,

A Carta constitucional fala em ampla defesa buscando abarcar todas as
possibilidades que tenha o interessado de manifestar-se sobre a pretenséo que lhe
afeta. Marcal JUSTEN FILHO’* afirma que um procedimento com manifestacdo

unilateral de uma das partes teria pouca utilidade e, nesse sentido,

Também haveria frustragcao do principio da ampla defesa se a audiéncia do
particular fosse posterior & préatica do ato estatal. Ndo existe ampla defesa
guando apenas se assegura a garantia do recurso, sem oportunidade para
manifestacdo prévia. Ou seja, a participacdo do interessado tem de ser
efetiva e real. Isso ndo se passa quando a Administracdo ja formulou
antecipadamente suas decisdes e se restringe a conceder ao particular a
oportunidade de manifestar-se para manter uma aparéncia de
impessoalidade.

69 JUSTEN FILHO, Margal. Op. Cit. p. 330.

70 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 777.

1 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel; SARLET, Ingo Wolfgang. Op.cit. p. 647.

72 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicdo. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
p. 154,

73 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo... p. 200

74 JUSTEN FILHO, Margal. Op. Cit. p. 352.
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Para além do caréter prévio das manifestagfes, o principio da ampla defesa
se desdobra no direito de interpor recurso administrativo e de ser notificado do inicio
do processo, dos atos referentes a producdo de provas, assim como o direito de
solicitar a producéo probatdria e ter defesa técnica realizada por advogado ™.

Evidente que o direito de defesa também é de observancia obrigatoria a
qualquer tipo de processo que se pretende justo. Os processos desenvolvidos no
ambito dos Tribunais de Contas devem respeitar as garantias constitucionais
inerentes ao devido processo legal, positivado no ordenamento juridico brasileiro
como garantia fundamental.

Jurisprudencialmente, sustentou-se por algum tempo a ideia de que a garantia
de contraditorio nos processos da Corte de Contas acarretaria em enfraquecimento
da atividade de controle externo desempenhada pelo 6rgdo. E nesse sentido a
manifestagdo do Ministro Octavio Gallotti, quando do julgamento do Agravo
Regimental em Suspenséo de Seguranca n. 514-6/AM:

Considerar que o Tribunal de Contas, quer no exercicio da atividade
administrativa de rever os atos de seu Presidente, quer no desempenho da
competéncia constitucional para julgamento da legalidade de concesséao de
aposentadoria (ou ainda na afericdo da regularidade de outras despesas),
esteja jungido a um processo contraditério ou contencioso, é submeter o
controle externo, a cargo daquela Corte, a um enfraquecimento
absolutamente incompativel com o papel que vem sendo historicamente
desempenhado pela Instituicdo desde os albores da Republica.

(SS 514 AgR, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI, Tribunal Pleno, julgado
em 06/10/1993, DJ 03-12-1993 PP-26356 EMENT VOL-01728-01 PP-00037)

No entanto, este entendimento ndo vigorou por muito tempo. Em verdade, a
orientacdo do Supremo Tribunal Federal, tem sido no sentido de garantir a
observancia dos postulados constitucionais referentes as garantias processuais
também nos processos do Tribunal de Contas. Veja-se, pois, a ementa do acérdéo

abaixo colacionada:

I. Tribunal de Contas: competéncia: contratos administrativos (CF, art. 71, IX
e 88 1° e 29). O Tribunal de Contas da Unido - embora nao tenha poder para
anular ou sustar contratos administrativos - tem competéncia, conforme o art.
71, 1X, para determinar & autoridade administrativa que promova a anulagéo
do contrato e, se for o caso, da licitagdo de que se originou. Il. Tribunal de
Contas: processo de representacdo fundado em invalidade de contrato
administrativo: incidéncia das garantias do devido processo legal e do
contraditorio e ampla defesa, que impdem assegurar aos interessados, a

> MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo.... p. 201- 202
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comecgar do particular contratante, a ciéncia de sua instauracdo e as
intervencdes cabiveis. Decisdo pelo TCU de um processo de representacgéo,
do que resultou injuncdo a autarquia para anular licitacdo e o contrato ja
celebrado e em comeco de execucdo com a licitante vencedora, sem que a
essa sequer se desse ciéncia de sua instauracdo: nulidade. Os mais
elementares corolérios da garantia constitucional do contraditorio e da
ampla defesa sé@o a ciéncia dada ao interessado da instauragdo do
processo e a oportunidade de se manifestar e produzir ou requerer a
producdo de provas; de outro lado, se se impde a garantia do devido
processo legal aos procedimentos administrativos comuns, a fortiori, é
irrecusavel que a ela ha de submeter-se 0 desempenho de todas as
funcdes de controle do Tribunal de Contas, de colorido quase -
jurisdicional. A incidéncia imediata das garantias constitucionais
referidas dispensariam previsdo legal expressa de audiéncia dos
interessados; de qualquer modo, nada exclui os procedimentos do
Tribunal de Contas da aplicacdo subsidiaria da lei geral de processo
administrativo federal (L. 9.784/99), que assegura aos administrados,
entre outros, o direito a "ter ciéncia da tramitacdo dos processos
administrativos em que tenha a condi¢do de interessado, ter vista dos
autos (art. 3°, 1), formular alegaces e apresentar documentos antes da
decisdo, 0s quais serdo objeto de consideracdo pelo 64rgao
competente". A oportunidade de defesa assegurada ao interessado ha
de ser prévia a decisao, nao lhe suprindo a falta a admissibilidade de
recurso, mormente quando o Unico admissivel é o de reexame pelo
mesmo plenario do TCU, de que emanou a decisao. (grifo proprio)

(MS 23550, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acérddo: Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 04/04/2001, DJ 31-10-
2001 PP-00006 EMENT VOL-02050-3 PP-00534)

E imperativo que ao exercerem suas competéncias constitucionais os
Tribunais de Contas observem os principios do ordenamento juridico-constitucional.

Destaca Reuder Rodrigues Madureira de ALMEIDA"® que

Faz-se indispensavel, por conseguinte, que as cortes de contas, no exercicio
de seu mister constitucional, observem os ditames do due process of law, em
todas as suas dimensdes e consectarios, ofertando aos interessados a efetiva
oportunidade de intervir previamente na decisdo, devendo-se ter em conta,
sobretudo, que nos processos de controle ndo ha a rigida separacao entre
Estado-Acusador e Estado-Juiz, na medida em que o Tribunal de Contas
concentra as atividades de investigacdo, acusacao, julgamento e revisao dos
seus julgados.

Além disso, conforme ressaltado no julgado, “nada exclui os procedimentos
do Tribunal de Contas da aplicacao subsidiaria da lei geral de processo administrativo
federal (L. 9.784/99)".

76 ALMEIDA, Reuder Rodrigues Madureira. Devido processo legal: observancia do contraditorio e da
ampla defesa nos processos administrativos de controle. Revista TCEMG, Minas Ger ais, Out/Nov/Dez
2013, Disponivel em: <http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/2286.pdf> Acesso em: 09
set. 2017. p. 135.
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Muito embora a Lei Organica e o Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido ndo prevejam expressamente a aplicagdo dos referidos principios
constitucionais, ha previsdo de aplicacdo subsidiaria das normas processuais que
forem compativeis’”.

Ressalta-se que as legislacdes e codificacbes processuais devem ser vistas
como concretizacdo do processo justo, de forma que a Constituicdo € o centro a partir
do qual a legislacédo infraconstitucional de matéria processual deve se estruturar.

Deve haver, portanto, dialogo entre as fontes (Constituicdo e legislacéao
infraconstitucional) para melhor interpretacdo da legislacdo processual e para
otimizagdo de solucdes conforme o direito fundamental ao processo justo’®.

E visando atender essa necessidade que a Lei n° 9.784/1999 prevé, no caput
do artigo 2°, um extenso rol de principios que devem guiar a administracdo publica
nos processos administrativos e nos procedimentos que antecedem a edi¢do de atos

administrativos:

Art. 22 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, segurancga juridica, interesse publico
e eficiéncia.

Em consonancia com os ditames constitucionais, a legislacdo especifica
prevé a garantia de contraditério e ampla defesa nos processos administrativos. Para
além do caput do dispositivo, o inciso VIl do paragrafo Unico também coloca como
critério legal a “observéncia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados”.

Como visto, o devido processo legal aplica-se ao processo administrativo e
consiste, sobretudo, na obrigacao de a Administracdo Publica oferecer as garantias
constitucionais antes de tomar medidas que atinjam a liberdade e a propriedade dos
cidaddos-administrados’®.

O contraditorio no ambito administrativo € verdadeira limitagdo ao poder que

tem a Administracdo Publica de projetar-se sobre a liberdade e o patriménio do

7 E esta, pois, previsdo do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o: “Art. 298. Aplicam-se
subsidiariamente no Tribunal as disposi¢cées das normas processuais em vigor, no que couber e desde
que compativeis com a Lei Orgénica”.

78 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel; SARLET, Ingo Wolfgang. Op. Cit. p. 622-623.

% NOHARA, Irene Patricia. MARRARA, Thiago. Processo Administrativo — Lei n°® 9.784/99
comentada. Sdo Paulo. Atlas: 2009. p. 43
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particular unilateralmente, sem dar-lhe oportunidade de manifestar-se sobre a
adequacéo, no ambito administrativo, das medidas tomadas®°.

Por sua vez, a ampla defesa ndo prestigia apenas as pretensdes materiais
das pastes envolvidas, mas também a justica e a seguranca juridica da decisao a ser
proferida.

Vale dizer, esta garantia dirige-se também ao prestigio do interesse publico
primario de obediéncia ao rito previsto em lei e a exceléncia na pratica do ato
administrativo final. Dai a conclusédo de que “talvez seja justamente a Administracao
a maior beneficiaria pela perfeicdo na obediéncia ao principio”®.

S&o exigéncias presentes na Lei de Processo Administrativo derivadas destes
postulados a intimagdo dos atos processuais ao interessado (art. 26 a 28),
possibilidade de conhecimento e producao de provas (art. 3°, | e Il) e possibilidade de
aduzir alegac0es finais e interposicédo de recursos (art. 2°, paragrafo Unico, X).

Desta forma, excetuada a relativizacdo da competéncia do artigo 71, lll, o
Supremo Tribunal Federal tem entendido necessaria a observancia dos principios

constitucionais expostos, bem como tem autorizado a aplicacdo da Lei n°® 9.784/99:

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PROCEDIMENTO DE CARATER
ADMINISTRATIVO. AUSENCIA DE INTIMAQAO DO INTERESSADO.
NECESSARIA OBSERVANCIA PELA ADMINISTRAGAO PUBLICA DAS
GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DO DUE PROCESS OF LAW , DO
CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA. SEGURANCA CONCEDIDA. 1.
As garantias fundamentais do devido processo legal (CRFB, art. 5°, LIV) e do
contraditorio e da ampla defesa (CRFB, art. 5°, LV) exigem a intimacgdo do
interessado nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido, como
reconhece a Sumula Vinculante n°® 3, verbis: Nos processos perante o
Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério e a ampla defesa
guando da decisdo puder resultar anulagdo ou revogacdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, Supremo Tribunal Federal
Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de
24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-
Brasi. O documento pode ser acessado no enderegco eletrbnico
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o niimero 4653039. MS 27070 /
DF excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de concesséo inicial de
aposentadoria, reforma e penséo . 2. In casu, o Tribunal de Contas da Uniéo,
no Acérddo n° 1.411/2004, concluiu pela ilegalidade do concurso publico
realizado para a sele¢do de candidatos a serem contratados pelo Conselho
Regional de Técnicos em Radiologia da 32 Regiéo e decidiu pela anulagdo do
processo seletivo e das admissdes realizadas sem a prévia intimacdo dos
interessados. 3. A Lei n® 9.784/99, que regula o processo administrativo da
Administracdo Publica Federal, aplica-se aos procedimentos do Tribunal de
Contas da Unido. Precedente: MS 23.550, Redator para o acérddo Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Pleno, DJ de 31/10/2001. 4. Seguranca
concedida. (grifo proprio)

80 |dem, p. 60.
81 MOREIRA, Egon Bockmann. Op. Cit. p. 317
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(STF - MS: 27070 DF, Relator: Min. LUIZ FUX, Data de Julgamento:
08/10/2013, Data de Publica¢do: DJe-202 DIVULG 10/10/2013 PUBLIC
11/10/2013)

No entanto, o entendimento da Corte Superior vai de encontro ao que tem
sido defendido na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido desde a decisdo
proferido nos autos TC-013.829/00-0, de relatoria do Ministro Marcos Vinicius Vilhaca,
julgado pelo Tribunal Pleno em 29/11/2000 e publicado no Diario Oficial da Unido em
15/12/2000.

Na ocasido, discutiu-se a aplicabilidade do prazo decadencial de 5 anos para
anulacao de atos administrativos, conforme disposi¢ao do artigo 54 da Lei n°® 9.784/99
aos atos de aposentadoria, reforma e pensédo??.

Nesse sentido, ao analisar a questédo o Tribunal de Contas da Unido entendeu
que a Lei n° 9.784/99 ndo tem aplicacdo obrigatéria sobre os processos de
competéncia do Tribunal de Contas.

Assim, a Corte ndo se sujeita ao prazo do artigo 54 da referida legislacédo e
pode decidir pela ilegalidade e negativa de registro do ato independente do tempo que
transcorra entre a publicacdo por parte da Administracdo e a efetiva chancela de
legalidade pelo Tribunal.

O Ministro Relator aponta que a propria lei, no artigo 1°, 81° estabelece que
devera ser observada por todos que exercem funcdo administrativa, em distin¢édo
aqueles que exercem funcgdes legislativas e judiciaria.

Sustenta entendimento de que o Tribunal de Contas exerce funcéo prépria do
Legislativo e que “seria realmente um paradoxo constitucional se o controle externo
confiado ao Poder Legislativo fosse realizado com a cooperacdo de um 0Orgao

investido em funcdo administrativa”.

82 Sobre esta questao, ja vimos que foi nesse contexto que o Supremo Tribunal Federal estabeleceu a
natureza de ato juridico complexo a estas situaces, de forma que o prazo decadencial tem
aplicabilidade a partir do registro no Tribunal de Contas, vez que somente a partir de entdo o ato se
aperfeicoa: “E pacifica a jurisprudéncia da Corte no sentido de que o ato concessivo de aposentadoria,
pensdo ou reforma configura ato complexo, cujo aperfeicoamento somente ocorre com o registro
perante a Corte de Contas, ap0s submissédo a juizo de legalidade. Assim, a aplicacdo do prazo
decadencial previsto no art. 54 da Lei n® 9.784/99 somente se opera a partir da publicacéo do referido
registro” (MS 26005 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em 24/02/2017,
ACORDAO ELETRONICO DJe-168 DIVULG 31-07-2017 PUBLIC 01-08-2017)
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Conclui-se, assim, “que os misteres constitucionais dos Tribunais de Contas
consistem em funcdo de controle externo, pertencente a funcdo legislativa, ndo
dizendo qualquer respeito a fungdo administrativa de que cuida a Lei n° 9.784/99”.

Ademais, destaca-se que o0 proprio artigo 69 da Lei de Processo
Administrativo prevé que “os processos administrativos especificos continuardo a
reger-se por lei propria” aplicando-se apenas subsidiariamente os preceitos desta
legislacao.

A Lei especifica do Tribunal de Contas da Unido seria aquela que dispde sobre
seu Regimento Interno (Lei n° 8.443/1992), de forma que novamente se demonstra a
inaplicabilidade direta da legislacdo processual administrativa comum aos processos
gue tramitam na Corte de Contas.

A tese continua sendo defendida na jurisprudéncia do TCU, a exemplo do que
se observa no teor das decisOes proferidas nos processos TCU 01615720050,
Relator: BENJAMIN ZYMLER, Data de Julgamento: 05/02/201383 e da Tomada De
Contas Especial 00031320157, Relator: Aroldo Cedraz, Data De Julgamento:
01/08/201784.

A partir deste entendimento, a omissdo do Regimento Interno e da Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido nao poderia ser solucionada por meio da
aplicacao da lei geral de processo administrativo.

Vejamos, pois, como se da o processamento da analise dos atos de pessoal

dentro do Tribunal.

3.3 - A ANALISE DOS ATOS DE PESSOAL

8 “*O TCU, no TC 013.829/2000-0, ja decidiu que as disposi¢cbes da Lei n. 9.784/99 ndo tém aplicacao
obrigatéria sobre os processos de competéncia do Tribunal (Decisdo n. 1020/2000, Ata n. 47/2000
TCU - Plenario). Neste processo o Ministro-Relator Marcos Vilaga concluiu que as decisdes do
Tribunal traduzem o exercicio da funcdo de controle externo, de carater legislativo, sobre a fungéo
administrativa e que com aquela nao se confunde”.

84 Também deve ser afastada a pretensdo de ser aplicada ao caso concreto a decadéncia disposta
no art. 54 da Lei 9.784/1999. Tal hip6tese foi debatida pelo Tribunal, ao prolatar a Decisao
1.020/2000-Plenéario, ocasiao em que firmou o entendimento de que tal legislagcao ndo tem aplicacédo
obrigatéria sobre os processos de competéncia desta Corte. Conforme explica 0 Exmo. Sr. Ministro
Benjamin Zymler, relator do Acorddo 78/2005-TCU-Plenario, a ‘ndo-incidéncia da Lei 9.784/1999 e,
portanto, do prazo decadencial previsto em seu art. 54, sobre os atos de controle externo a cargo do
TCU repousa no entendimento de que a natureza desses atos ndo é tipicamente administrativa, mas
especial, porquanto inerente a jurisdicdo constitucional de controle externo.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104076/lei-de-procedimento-administrativo-lei-9784-99
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A Instrugdo Normativa n°® 55 de 2007 do Tribunal de Contas da Unido, ao
dispor sobre o envio e tramitacdo para fins de registro das informacdes atinentes a

atos de pessoal estabelece que estdo sujeitos a analise da Corte:

Art. 2° A autoridade administrativa responsavel por ato de admissao ou de
concessdo de aposentadoria, reforma ou penséo submetera ao Tribunal, para
fins de registro, por intermédio do respectivo 6rgdo de controle interno, na
forma definida em manual de instrucéo e com base na tabela de fundamentos
legais do Sistema de Apreciacdo e Registro dos Atos de Admisséo e
Concessoes (Sisac), informacdes relativas aos seguintes atos:

| - admisséo de pessoal; Il - concessdo de aposentadoria; Il - concessao de
pensdo civil; IV - concessdo de pensdo especial a ex-combatente; V -
concessao de reforma; VI - concesséo de penséo militar. VII - alteracédo do
fundamento legal de ato concessoério. 8§ 1° Constituem alteragdo do
fundamento legal do ato concessério as eventuais revisbes de tempo de
servigo ou contribuicdo que impliquem alteracdo no valor dos proventos e as
melhorias posteriores decorrentes de acréscimos de novas parcelas,
gratificagbes ou vantagens de qualquer natureza, bem como a introducéo de
novos critérios ou bases de calculo dos componentes do beneficio, quando
tais melhorias se caracterizarem como vantagem pessoal do servidor publico
civil ou militar e ndo tiverem sido previstas no ato concessorio originalmente
submetido & apreciac&o do Tribunal. § 2° N&o se encontra sujeito a registro,
e, portanto, ndo deve ser remetido ao Tribunal, ato de alteracdo no valor dos
proventos decorrente de acréscimo de novas parcelas, gratificacbes ou
vantagens concedidas em carater geral ao funcionalismo ou introduzidas por
novos planos de carreira.

Frisa-se que ao TCU compete apenas apreciar a legalidade destes atos, de
forma a conceder registro nos casos em que confirmada a legalidade, ou negando o
registro quando concluir pela ilegalidade das admiss@es ou concessdes. I1Sso porqué,
conforme o préprio dispositivo acima citado retrata, as informacbes devem ser
encaminhadas a Corte pelos 6rgdos de controle interno, os quais sédo incumbidos da
analise dos gastos com a gestédo de pessoas.

A competéncia do controle interno para assuntos da area de pessoal é
extraida do artigo 74 da Constituicdo Federal, especificamente nas previsdes acerca
do dever de avaliar o cumprimento de metas do plano plurianual, a execugcao dos
programas de governo e dos orgcamentos da Uni&o, bem como comprovar a legalidade
e avaliar os resultados, quanto a eficiéncia da gestdo orcamentéria, financeira e
patrimonial nos 6rgéos e entidades da administracéo federal.

Como ja alertado, ndo ha hierarquia entre controle interno e externo. Em
verdade eles sao complementares e a conjugacédo entre essas duas modalidades de

controle é que possibilitard maior eficiéncia na atividade de controladoria.
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Vale dizer, é bastante producente que as instituicbes de controle interno e
externo ajam sincronizadamente, pois se por um lado as instancias de controle
externo exercem sobre 0s 0Orgdos controlados maior intimidacdo, por meio dos
mecanismos de coercdo de que dispdem, de outro o controle interno possui
conhecimento muito mais amplo sobre o que acontece na Administracao,
especialmente quando da producéo de seus atos®®.

E esta, pois, a redacdo do inciso IV do artigo 74, estabelecendo como
finalidade do controle interno “apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional”. No ambito da Unido, o Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral
da Unido (CGU), por meio da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), exerce as
atividades de 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal.

No que tange a andlise das admissdes de pessoal e das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensfes, compete aos 6rgaos de controle interno receber
os dados relativos a estes atos diretamente da autoridade administrativa responsavel
e, posteriormente, encaminha-los ao Tribunal de Contas.

Portanto, em ambito nacional a Controladoria Geral da Unido é que
desempenhard a controladoria interna e elaborara o opinativo. Consoante disposicéo
do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:

Art. 260. Para o exercicio da competéncia atribuida ao Tribunal, nos termos
do inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal, a autoridade administrativa
responsavel por ato de admissdo de pessoal ou de concessdo de
aposentadoria, reforma ou pensdo, a que se refere o artigo anterior,
submeterd os dados e informacdes necessarios ao respectivo 6rgdo de
controle interno, que devera emitir parecer sobre a legalidade dos referidos
atos e torné-los disponiveis a apreciagcdo do Tribunal, na forma estabelecida
em ato normativo.

Ademais, de acordo com disposi¢cOes da supracitada Instru¢do Normativa n°®
55 de 2007 do Tribunal de Contas da Unido, a CGU deve emitir parecer quanto a

legalidade dos atos, bem como devera diligenciar ao 6rgdo de pessoal quando

verificar inexatidao ou insuficiéncia dos dados recebidos®®.

8 RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Controle dos Atos Administrativos. In: MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Os Caminhos do Ato Administrativo. Sdo Paulo: RT, 2011. p. 371.
86 Art. 11 O 6rgédo de controle interno devera emitir parecer quanto a legalidade dos atos de admisséo
e de concesséo cadastrados pelos drgdos de pessoal a ele vinculados.

Art. 12 O érgéo de controle interno devera diligenciar ao 6rgdo de pessoal quando verificar inexatidao
ou insuficiéncia dos dados recebidos.



44

Toda a troca de dados entre 6rgdo de origem, Controladoria Geral da Uniéo e
Tribunal de Contas da Unido ocorre por meio do Sistema Sisac — Sistema de
Apreciacao e Registro dos Atos de Admisséo e Concessdes, o qual tem por funcéo o
cadastramento e registro de informacdes referentes aos atos de pessoal que carecem
de registro.

Desta forma, cada ato que € registrado no Sisac serd acompanhado de
parecer do controle interno, com excecao dos desligamentos, que sédo cadastros pelos
orgaos da administracéo e enviados diretamente ao TCU. A partir dai, cabera a uma
unidade técnica do Tribunal efetuar a instrucdo e andlise de mérito dos atos
submetidos a registro na Corte. No ambito do TCU, a unidade responsavel é a
Secretéria de Fiscalizacdo de Pessoal (SEFIP) e conforme Portaria-SEFIP n° 01 de
2015:

Art. 2° A Secretaria de Fiscalizagéo de Pessoal (Sefip), [...] no cumprimento
de sua finalidade de examinar e fiscalizar as despesas de pessoal dos 6rgéos
e entidades integrantes da Administracdo Publica Federal, os atos de
admissdo e de concessdo de aposentadoria, reforma e pensdo e as
declaragbes de bens e rendas submetidas a apreciagdo do Tribunal,
compete:

| - instruir no mérito, para fins de registro, os atos de admisséo de pessoal e
concessao de aposentadoria, reforma e penséo, bem assim suas respectivas
alteracdes, utilizando as informacdes contidas no Sistema de Apreciacdo e
Registro dos Atos de Admisséo e Concessdes (Sisac) e em outras bases de
dados informatizadas disponiveis na Administracéo Publica;

I - fiscalizar as despesas com o pessoal ativo e inativo da Uni&o, assim como
instruir no mérito os processos relativos a essa matéria;

[..]

ApoOs a autuacao e instrucdo, a unidade técnica devera encaminhar o feito
para andlise do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (MPTCU)®’.
Conforme destaca José Afonso da SILVA®, trata-se de parquet especial, com atuagédo
restrita ao desempenho das func¢des institucionais de custos legis.

O jurista ainda aponta que muito embora ja existisse desde a Constituicdo de

1891, foi apenas com a Carta de 1988 que sedimentou-se fundamento constitucional

87 Importante destacar, ainda que em breve nota, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
sedimentou entendimento no sentido de que “o Ministério Publico de Especial, cujas atividades
funcionais sejam restritas ao &mbito dos Tribunais de Contas, ndo se confunde ne integra o Ministério
Pablico Comum” (STF - ADI: 3307 MT, Relator: Min. CARMEN LUCIA, Data de Julgamento:
02/02/2009, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: DJe-099 DIVULG 28-05-2009 PUBLIC 29-05-2009
EMENT VOL-02362-05 PP-00820 LEXSTF v. 31, n. 365, 2009, p. 46-62)

88 SILVA, José Afonso da. O Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas. Disponivel em
<http://mpc.ba.gov.br/m/wp-content/uploads/2014/12/OMPJUNTOAOSTRIBUNAIS.pdf acesso em
29/08>. Acesso em: 29 ago. 2017.p. 9


http://mpc.ba.gov.br/m/wp-content/uploads/2014/12/OMPJUNTOAOSTRIBUNAIS.pdf%20acesso%20em%2029/08
http://mpc.ba.gov.br/m/wp-content/uploads/2014/12/OMPJUNTOAOSTRIBUNAIS.pdf%20acesso%20em%2029/08
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a existéncia de um Ministério Publico especial, conforme se extrai da redagcédo dos
artigos 73, |, §2°8° e 130%.

Conforme estabelece o Regimento Interno do TCU, os membros do MPTCU
devem obrigatoriamente se manifestarem em todos os processos perante o Tribunal,

inclusive os de andlise de atos de pessoal:

Art. 62. Compete ao Procurador-Geral e, por delegacao prevista no art. 82 da
Lei n® 8.443, de 1992, aos subprocuradores-gerais e procuradores:

[...]

IIl — dizer de direito, oralmente ou por escrito, em todos 0s assuntos sujeitos
a decisdo do Tribunal, sendo obrigatéria sua audiéncia nos processos de
tomada ou prestacéo de contas e nos concernentes aos atos de admisséo de
pessoal e de concessado de aposentadorias, reformas e pensdes;

[.]

Outrossim, apds a manifestacéo e instrucdo do feito pela unidade técnica e
pelo parquet especial, o processo é encaminhado ao Relator, a quem compete sanea-
lo e submeté-lo ao Colegiado do Tribunal para julgamento. Portanto, o Relator
presidira a instrucdo e, de acordo com a Lei Orgéanica do Tribunal (Lei n° 8.443 de
1992):

Art. 40. O Relator presidira a instru¢cao do processo, determinando, mediante
despacho singular, por sua acdo propria e direta, ou por provocacao do 6rgao
de instrucdo ou do Ministério Publico junto ao Tribunal, a adogcdo das
providéncias consideradas necessarias ao saneamento dos autos, fixando
prazo, na forma estabelecida no Regimento Interno, para o atendimento das

diligéncias, ap6s o que submetera o feito ao Plenario ou a Camara respectiva
para decisdo de mérito

Do julgamento podem resultar duas situacdes: a primeira € a declaracao de
legalidade do ato em apreco e, consequentemente, a determinagéo de registro do
mesmo; a segunda é o julgamento pela ilegalidade do ato e a negativa de registro,
hipétese na qual sera expedida determinacdo ao 6rgdo de origem para que faca
cessar pagamentos decorrentes do ato impugnado. O art. 15 da Instrugdo Normativa

n° 55 de 2007 preconiza o seguinte:

89 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribui¢cbes previstas no art. 96. § 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Uniéo seréo escolhidos: | -
um terco pelo Presidente da Republica, com aprovacao do Senado Federal, sendo dois alternadamente
dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo
Tribunal, segundo os critérios de antiglidade e merecimento;

9 Art. 130. Aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas aplicam-se as disposi¢des
desta secdo pertinentes a direitos, vedagdes e forma de investidura.
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Art. 15 A negativa de registro de atos de admissdo ou de concesséo obrigara
0 oOrgao ou entidade de origem a cessar, no prazo de 15 (quinze) dias,
contados da ciéncia da recusa ou da publicacdo da decisdo do Tribunal no
Diario Oficial da Unido, todo e qualquer pagamento decorrente do ato
impugnado, bem como a comunicar ao Tribunal, no mesmo prazo, as
providéncias adotadas, sob pena de solidariedade da autoridade
administrativa na obrigacdo de ressarcimento das quantias pagas apos essa
data, sem prejuizo das sancdes previstas na Lei n°® 8.443/92.

Ainda, das decisGes do Tribunal em matéria de atos sujeitos a registro €
cabivel pedido de reexame, nos termos do caput do artigo 39 da LOTCU e artigo e
286 do Regimento Interno. Este recurso tem efeito suspensivo e consiste na primeira
hipétese de manifestacéo do interessado.

Desta forma, nota-se que o processamento referente a competéncia oriunda
do inciso Il do artigo 71 da Constituicdo Federal é feito a partir das manifestacdes da
entidade de origem responsavel pela expedicao do ato, do 6rgédo de controle interno,
da unidade técnica e do parquet especial. Em nenhum momento os interessados sao
chamados a participar da formacéo das decisdes, mas apenas ap0s a sua prolacao.

Carlos Henrigue Caldeira JARDIM®! observa que o ingresso dos titulares dos
atos de admissdo ou concesséo tende a se restringir a fase de recursos, em que é

facultada a interposicédo do pedido de reexame e, em suas palavras,

A praxis sugere, portanto, ser apenas parcial a incidéncia da ampla defesa e
do contraditério em sede de tais processos, na medida em que ndo assegura
ao eventual atingido pela deliberacdo a participagdo em todo o arco do
procedimento.

No mesmo sentido FAJARDO?% afirma que o rito processual da Corte de
Contas “ignora a observagao ao principio do duplo grau de jurisdigdo”, vez que o
contraditorio e ampla defesa do servidor ou beneficiario e a necessaria apreciacédo
pelo Tribunal de Contas dos fundamentos e fatos que venha a trazer apenas sera feita
em sede de recurso.

A natureza juridica dos atos de pessoal, em especial das aposentadorias,
reformas e pensodes, € o0 que justifica essa situacéo. Vale dizer, se considerado como

ato administrativo composto, o0 ato ja estaria completo e j& teria se aperfeicoado com

%1 JARDIM, Carlos Henrique Caldeira. A incidéncia da ampla defesa e do contraditério em processos
de apreciacdo de atos de pessoal. In: SOUSA JUNIOR, Jose Geraldo de (Org.). Sociedade
democrética, direito publico e controle externo. Brasilia: Tribunal de Contas da Uni&o, 2006. p. 406.
92 FAJARDO, Claudio Marcelo Spalla. Op. Cit. p. 36.
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a sua publicacdo pelo 6rgdo administrativo competente, tendo o interessado
incorporado ao seu patriménio o direito em questao.

No entanto, ressalvada a controvérsia outrora apresentada, a jurisprudéncia
das Cortes Superiores do pais e do Tribunal de Contas da Unido estabeleceu, ja na
discusséo a respeito do prazo decadencial para revogagdo e anulacdo dos atos
administrativos de pessoal, o entendimento de que se tratam de atos complexos, por
meio dos quais os interessados ndo adquirem por completo o direito até o registro,
vez que o ato ainda ndo se aperfeicoou.

Conforme destacam AGUIAR, ALBUQUERQUE e MEDEIROS®3,

E por esse motivo [a natureza juridica dos atos] que a apreciacao inicial dos
atos de aposentadoria, reforma e pensao pela Corte de Contas ocorre sem a
manifestacdo da parte interessada. Pode, portanto, o Tribunal de Contas da
Unido considerar ilegal uma aposentadoria, determinando a cassa¢édo de
todos os seus efeitos sem oferecer o contraditério e a ampla defesa ao
aposentado.

Vale dizer, ndo h& que se cogitar da participacao do interessado vez que neste
momento ele ndo incorporou ao seu patriménio direito algum. Seu direito depende da
chancela de legalidade da Corte de Contas para ser exigivel e, dessa forma, ndo
haveria violacdo a contraditério e ampla defesa, ficando o exercicio destas garantias
adstrito a fase recursal.

Isso porque conforme pontuado pelo professor Egon Bockmann MOREIRA®4,
0 ato complexo nao caracteriza sequencia procedimental e por isso sua formacao nao
pode ser tida como processo ou procedimento administrativo.

Em verdade, o ato complexo consiste na a¢éo reunida de varias pessoas, cuja
validade e eficacia dependem da regular emanacgéo plurissubjetiva — mais de um
agente deve participar da formacdo do mesmo ato.

Para a efetiva formacdo do ato exige-se a decisdo unanime dos O6rgaos
competentes, de forma que ndo ha ato complexo com dissidéncia ou praticado em
maioria. De outro lado, no processo administrativo ha varios atos (e nao simples
manifesta¢cbes), praticados por um ou mais sujeitos, todos com validade, eficacia e

competéncia autbnomas.

98 AGUIAR, Ubiratan Diniz de; ALBUQUERQUE, Marcio André Santos de; MEDEIROS, Paulo Henrique
Ramos. Op.cit. p. 220.
% MOREIRA, Egon Bockmann. Op. Cit. p. 61-65.
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No processo administrativo ndo h& fusdo de manifestagbes constitutivas de
um ato, a pratica de atos processuais tem por finalidade proferir decisdes para as
questdes endoprocessuais, para dar sequéncia ao processo até que a deciséo
produza efeitos extraprocessuais.

Por fim, o professor conclui que “processo” e “ato complexo” sédo realidades
normativas absolutamente diversas, estando cada qual submetida a um regime
juridico proéprio.

Neste contexto, os servidores que eram surpreendidos pelas decisdes
passaram a questionar judicialmente a auséncia da observancia de contraditério e
ampla defesa nos processos referentes a concessao de aposentadorias, reformas ou
pensdes. Diante do impasse, o Supremo Tribunal Federal veio a editar a Sumula

Vinculante n° 3, a qual seré analisada no proximo capitulo.



49

4. SUMULA VINCULANTE N° 3
4.1 - FORMACAO DO ENUNCIADO

Como visto, o processo de andlise de legalidade no ambito do Tribunal de
Contas da Unidao € estabelecido entre a Administracdo Publica e o Tribunal,
regulamentado por lei e por instrugdo normativa omissas em relagcdo a participacédo
dos servidores publicos.

Ainda, soma-se a este quadro o longo decurso de tempo transcorrido até que
a Corte de Contas se manifeste definitivamente sobre os atos em andlise, fazendo
com que mesmo apos anos da concessdao inicial do beneficio houvesse a cessacéo
do percebimento ou até mesmo a necessidade de retorno a atividade®® ante a
declaracéo de ilegalidade e negativa de registro.

Outrossim, o problema gira em torno da provisoriedade do ato de concesséo
do beneficio e a prerrogativa que tem o Tribunal de Contas de decidir sem que o
destinatéario final do resultado da anélise dela participe. E a partir desta nogéo que o

Supremo Tribunal Federal editou a Sumula Vinculante n° 3, que estabelece o seguinte:

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

O enunciado é fruto de diversas demandas que se apresentaram ao Supremo
Tribunal Federal, por meio das quais os interessados questionavam as consequéncias
da declaracéo de ilegalidade e negativa de registro por parte da Corte de Contas.

Note-se que da redacdo sumular € possivel extrair excecdo expressa a
aplicacdo das garantias constitucionais do contraditério e da ampla defesa nos
processos que tramitam no Tribunal de Contas em razdo da competéncia atribuida
pelo artigo 71, 11l da Constituicdo Federal.

O Tribunal de Contas da Unido, no mesmo sentido, editou a Siumula n°® 256,

nos seguintes termos:

N&o se exige a observéancia do contraditério e da ampla defesa na apreciagcédo
da legalidade de ato de concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao

9 Essa situagdo pode ser observada quando, por exemplo, se verificar no processamento do TCU que
o servidor nao atingiu os requisitos de idade ou tempo de servico, de forma que devera retornar a
atividade.
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e de ato de alteracdo posterior concessivo de melhoria que altere os
fundamentos legais do ato inicial ja registrado pelo TCU.

Para entender a formag&o da Sumula Vinculante do STF, faz-se necessaria a
andlise de quatro decisbes em Mandado de Seguranca, a fim de identificar os
argumentos apresentados. Séo elas: MS 24.268/MG, MS 24.728/RJ, MS 24.754/DF e
MS 24.742/DF.

4.1.1 — Mandado de Seguranca n° 24.268/MG

Cuidou-se nos autos de penséo concedida em 1984 a Fernanda Brito Fiuza
em razdo da morte de seu avd, que a teria adotado antes de falecer. Dezoito anos
apos o julgamento pela legalidade e registro do ato, o Tribunal de Contas da Unido
reexaminou a sua decisao e a reformou a partir da verificagéo de ilegalidade do ato
de adocéao

Ante o exposto, a beneficiaria impetrou mandado de seguranca alegando, em
sintese “que o Tribunal de Contas da Unido, em ato atentatdrio contra os direitos a
ampla defesa, ao contraditorio, ao devido processo legal, ao direito adquirido, e a coisa
julgada, decidiu, unilateralmente e sumariamente, cancelar o pagamento da sua
pensao especial, concedida ha dezoito anos”.

A Relatora, Ministra Ellen Gracie, denegou a seguranca sustentando
entendimento de que o Tribunal de Contas da Unido néo esta vinculado a processo
contraditério e contencioso, nos termos do julgamento do SS 514 (AgRg)%. Aventa
precedentes da Corte que reafirmam a dispensabilidade do contraditério na fase
administrativa, porquanto a questao seja puramente de direito e ndo envolva questdes
de fato®’.

Ademais, aponta que a Corte j4 decidiu no sentido de que nao fere os

dispositivos constitucionais ato de autoridade que, sem dar ao interessado

9% SS 514 AgR, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI, Tribunal Pleno, julgado em 06/10/1993, DJ 03-
12-1993 PP-26356 EMENT VOL-01728-01 PP-00037.

97 \Voto do Ministro Carlos Velloso no RE 158543, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Segunda Turma,
julgado em 30/08/1994, DJ 06-10-1995 PP-33135 EMENT VOL-01803-04 PP-00767 RTJ VOL-00156-
03 PP-01042
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oportunidade de se manifestar, retifica o ato de sua aposentadoria a fim de corrigir
ilegalidades anteriormente n&o observadas®.

Por fim, quanto as alegacGes de direito adquirido e coisa julgada, afastou a
“teoria do fato consumado” na hipotese, entendendo que a ilegalidade consolidada
pelo tempo ndo é capaz de justificar a manutencao da pensao percebida, tdo pouco
possa impedir o Tribunal de Contas de exercer suas atribuigcdes constitucionais.

Por sua vez, em voto divergente, o Ministro Gilmar Mendes enfatiza que a
Constituicao de 1988 ampliou o direito de defesa, assegurando aos litigantes tanto em
processo judicial quanto administrativo e aos acusados em geral o contraditério e a
ampla defesa.

Sustenta que 0 que o constituinte pretendeu foi assegurar ndo so o direito de
manifestacdo, mas também a pretenséo a tutela juridica. No entendimento do Ministro,
estariam contemplados pela Constituicdo o direito de informagéo, de manifestacéo e
também de ver seus argumentos considerados pelo julgador.

Observa que a Lei n° 9.784/99 estabelece a necessidade de observancia aos
principios do contraditério e da ampla defesa nos processos administrativos,
ressaltando a discusséo a respeito da aplicabilidade ou ndo da legislagdo nos casos
de autotutela administrativa. Como trata-se o caso de efetivo processo administrativo
de controle, entende que devem prevalecer as previsdes constitucionais.

O Ministro ndo coaduna com o defendido pela Ministra Relatora no tocante a
dispensabilidade de contraditério e ampla defesa nos casos em que nao haja questao
de fato. Entende que, em verdade, a ndo observancia destes postulados autoriza de
plano a concessao da seguranca.

Por fim, o Ministro expressa surpresa ante ao fato de a cessacao da pensao
ter ocorrido passados dezoito anos de sua concessao. Declara que apesar de néo
sentir-se seguro para aplicar o prazo quinquenal decadencial do artigo 54 da Lei n°
9.784/99, uma vez que nao deva ser computado com efeitos retroativos, reconhece
nele sucedaneo de seguranca juridica.

Outrossim, embora reconheca que seja possivel cogitar da seguranca juridica
para impedir o desfazimento do ato, limita-se a reconhecer a plausibilidade juridica do
pedido, deferindo a seguranca postulada para determinar a observancia do principio

do contraditorio e da ampla defesa.

%8 RE 158543, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Segunda Turma, julgado em 30/08/1994, DJ 06-10-
1995 PP-33135 EMENT VOL-01803-04 PP-00767 RTJ VOL-00156-03 PP-01042
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O voto do Ministro Gilmar Mendes foi acompanhado na integra pelos Ministros
Joaquim Barbosa, Carlos Ayres Britto, Celso de Mello, Sepulveda Pertence e Mauricio
Corréa, com o adendo de que na primeira analise de legalidade do ato ndo haveria
necessidade de observancia a estes principios, tendo em vista que 0 processo no
orgdo de controle integra a formag&do administrativa do ato.

No entanto, ressaltam os ilustres julgadores que em caso de reexame da
deciséo inicial, o Tribunal de Contas da Unido deveria garantir ao interessado
contraditorio e ampla defesa, vez que ai sim seria possivel falar de alteracdo de uma
situacao juridica ja aperfeicoada.

Ademais, o Ministro Marco Aurélio divergiu dos votos até entdo apresentados
para sustentar a aplicabilidade do artigo 54 da Lei de Processo Administrativo. Em
didlogo com o Ministro Carlos Velloso, ambos entendem que o Tribunal de Contas da
Unido deve obediéncia a esta legislacdo por tratar-se de 6rgdo da Administracéo, de
Tribunal Administrativo, no que foram acompanhados pelos Ministros Nelson Jobim e
Cezar Peluso.

Entdo, Supremo Tribunal Federal deferiu por decisdo majoritaria a seguranca,
nos termos do voto do Ministro Gilmar Mendes, afastando a aplicabilidade subsidiaria
da Lei n® 9.874/99. Desta forma, a tese vencedora foi a de que em sede de primeira
analise ndo se faz necessaria abertura de contraditério e ampla defesa por se tratar
de mera fase de perfazimento do ato, mas em se tratando de reanalise da deciséo ja

proferida pela Corte de Contas deverao incidir as garantias.

4.1.2 — Mandado de Seguranca n° 24.728/RJ

O caso versou sobre pensao percebida por Rosemeri Bento da Costa desde
1989. O beneficio foi julgado legal e registrado pelo Tribunal de Contas da Unido em
2001.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido impugnou a deciséao
por meio de pedido de Reexame. Tal recurso tem efeito suspensivo, o que impediu
gue se perfizesse o0 ato complexo de registro da pensao. Entdo, o TCU deu provimento
ao recurso, acarretando na suspensao do pagamento do beneficio.

Diante da situacéo, a interessada impetrou mandado de seguranga contra a

deciséo do Tribunal de Contas por entender que a semelhanca do que ocorreu no MS
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24.268/MG, houve ilegalidade decorrente da inobservancia de contraditério e ampla
defesa, bem como violag&o ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito.

O Ministro Gilmar Mendes indeferiu a seguranca e cassou liminar
anteriormente concedida sustentando que “ndo se trata de revisdo de pensao
devidamente registrada perante o 6rgdo competente” e, assim, ndo ha que se falar
em contraditorio e ampla defesa. No caso, 0 ato ndo se aperfeicoou tendo em vista o
efeito suspensivo do recurso.

Ademais, aponta que nao se tratou de reexame de oficio por parte da prépria
Corte de Contas, mas de recurso cabivel e tempestivo, interposto por 6rgao legitimado
a fazé-lo, de forma que restou afastada a necessidade de observar os principios
constitucionais em questao. A tese foi acompanhada de forma unanime pelos demais

Ministros.

4.1.3 - Mandado de Seguranca n® MS 24.754/DF

Este julgado tratou da analise de concessao de aposentadoria de Evandro das
Neves Carreira, servidor que ocupou cargo em comissao no Centro de Informatica e
Processamento de Dados do Senado Federal e preencheu o requisito temporal para
aposentadoria no ano de 1992.

Em 2003 o Tribunal de Contas da Unido negou registro a aposentadoria por
ilegalidade tendo em vista que este ocupava cargo em comissao, sem vinculo efetivo
com a Administracdo Publica. A decisdo teve como fundamento a Lei n® 8.647/1993,
que veio a afastar a possibilidade de aposentadoria pelo regime especial de
previdéncia aos servidores que ocupem cargo em comissao.

O interessado impetrou Mandado de Seguranga visando reverter a decisao,
sustentado a inobservancia dos principios do contraditorio e da ampla defesa por parte
da Corte de Contas. Ademais, ressalta-se que o Procurador Geral da Republica
exarou parecer favoravel ao servidor comissionado, tendo em vista que preencheu
todos os requisitos legais necessarios a aposentadoria estatutaria antes da edicao da
legislag&o supracitada.

O Ministro Marco Aurélio, relator dos autos, afastou de plano o argumento a
respeito da ilegalidade em relacéo a garantia do contraditério e da ampla defesa, com
base no precedente do Mandado de Seguranca n°® 24.784 a pouco analisado. Se |é

no voto o seguinte:
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Sob o angulo do contraditério, registre-se a natureza do processo
concernente & aposentadoria do servidor. Mostra-se complexo, com o
implemento pelo 6rgdo de origem, a fim de ndo haver quebra de continuidade
da satisfacdo do que percebido, seguindo a homologacéo pelo Tribunal de
Contas da Unido. Vale dizer que n&o se tem o envolvimento de litigantes,
razdo pela qual é inadequado falar-se em contraditério para, uma vez
observado este, vir o Tribunal de Contas da Unido a proceder ao respectivo
exame sob o angulo da legalidade. Nesse sentido é o precedente desta Corte:
Mandado de Seguranca n° 24.784, relatado pelo ministro Carlos Velloso,
perante o Plenario, cujo acérdao foi publicado em 25 de junho de 2004.

Evidente, portanto, a manutencdo do entendimento ja exarado no precedente
citado. Vale dizer, ndo ha de se falar em garantia de contraditério e ampla defesa
quando o Tribunal de Contas da Unido analisa pela primeira vez as aposentadorias,
reformas e pensdes, mas apenas quando vier a reexaminar decisdo anteriormente
proferida.

No entanto, ainda assim vota o eminente Relator pela concessédo da
seguranca, por entender que a situacao deve ser regida pela legislacdo anterior a Lei
n° 8.647/1993, perante a qual ndo h& distingdo expressa entre servidor estatutario e
comissionado para fins de aposentadoria®.

O voto foi acompanhado por todos os Ministros de forma unanime.

4.1.4 — Mandado de Segurancga n° 24.742/DF

Neste julgado, a Corte se debrugou sobre a possibilidade de cumulagao de
proventos de cargo civil e militar, convertidos em pensdo apés o falecimento do
servidor.

No caso, o Sr. Dorothy Silveira de Azevedo foi transferido para reforma
remunerada em 1982, no cargo de Coronel da Aeronautica apds 36 anos de servico.
No mesmo ano, foi contratado como pesquisador sénior do Centro Técnico
Aeroespacial em regime celetista e, apés 11 anos no cargo, a Constituicdo de 1988
veio a transformar o emprego em cargo publico.

Entdo, ja sob a égide da nova Carta constitucional, o servidor aposentou-se

no cargo civil. Desta forma passou a acumular os proventos de reserva remunerada e

% Trata-se da Lei n® 8.112/90, cujo artigo 183 estabelece genericamente que “A Unido mantera Plano
de Seguridade Social para o servidor e sua familia”.
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aposentadoria civil, sendo que quando veio a falecer ambos os vinculos geraram
pensdo a sua esposa.

Muito embora a aposentadoria civil tenha ocorrido apds a militar, o Tribunal
de Contas da Unido analisou aquela primeiro e julgou pela legalidade do ato,
concedendo registro. Apoés, jA em 2003, a Corte analisou o ato de reserva e o julgou
ilegal ante a impossibilidade de cumulacdo dos cargos que ocupava na atividade, o
que atingiria também a cumulacéo de proventos e consequentemente da pensao da
qual se beneficiava a viluva do servidor.

O TCU, ainda que tenha considerado ilegal o ato de reforma, oficiou o Centro
Técnico Aeroespacial para que este determinasse a pensionista que escolhesse entre
a pensao civil ou a pensao militar.

A interessada, entdo, impetrou mandado de seguranca sustentando a
inobservancia de contraditério e ampla defesa quando da andlise do ato de reforma,
assim como ofensa ao direito adquirido, tendo em vista que a reforma se operou em
1982 e a decisédo do TCU ocorreu apenas em 2003.

O Relator dos autos, Ministro Marco Aurélio, sustentou que a transferéncia
para reforma, operada sob a égide da Constituicdo de 1967, € legal, vez que aquela
Carta continha previsdo expressa sobre a possibilidade de cumulacdo de proventos
de reforma e os decorrentes de cargo de prestacdo de servigcos técnicos®,

Quanto a aposentadoria civil, entendeu que néo € objeto dos autos, tendo sido
inclusive considerada legal pelo Tribunal de Contas da Unido. Divergiu do voto quanto
a este ponto o Ministro Joaquim Barbosa, por entender que a cumulacdo néo seria
possivel e que como a aposentadoria civil se deu apds a militar, incidiria sobre aquela
a ilegalidade em questao.

Em relacdo aos argumentos da impetrante de auséncia de contraditorio e
ampla defesa, o Relator sustentou a ndo incidéncia dos principios constitucionais vez
que se trata de analise inicial por parte da Corte de Contas e ndo de reexame.

Conforme destaca o Ministro Marco Aurélio, “ndo houve cassagao da reforma deferida

100 Art. 93. Todos os brasileiros sao obrigados ao servico militar ou a outros encargos necessarios a
seguranca nacional, nos térmos e sob as penas da lei.

§ 9° - A proibi¢cdo de acumular proventos de inatividade n&o se aplicard aos militares da reserva e aos
reformados, quanto ao exercicio de mandato eletivo, quanto ao de fungdo de magistério ou de cargo
em comissao ou quanto ao contrato para prestacéo de servigos técnicos ou especializados.
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e homologada anteriormente, mas a continuidade do processo, visando o exame da
respectiva legalidade”.
Outrossim, ainda que ndo em razao da alegacéao de violacdo ao contraditério

e a ampla defesa, o Tribunal concedeu por maioria a seguranca.

4.1.5 - Anéalise Conclusiva

Note-se que o estabelecido ja no julgamento do Mandado de Seguranca n°
24.268/MG foi mantido e aprofundado nos demais casos apresentados.

Na hipétese, o Supremo Tribunal Federal desenvolveu e passou a adotar a
tese de que existem dois momentos distintos para aferir a necessidade de garantia de
contraditorio e ampla defesa nos casos de concessédo de aposentadoria, reforma ou
pensao: a primeira trata da “atuacdo administrativa que independe de audiéncia do
interessado”, ao passo que a segunda cuida da “decis&o que, unilateralmente, cancela
decisao anterior”.

Vale dizer, quando o Tribunal de Contas da Unido se debruca sobre o ato pela
primeira vez, a fim de verificar a legalidade e a possibilidade de registro, ndo ha
necessidade de oportunizar manifestacédo ao interessado, porquanto a relacdo se
estabeleca apenas entre o Tribunal e a Administracdo Publica.

O ato, para aperfeicoar-se, depende da chancela e da homologacédo na forma
de registro por parte da Corte de Contas. Trata-se de um Unico ato originado da
manifestacdo de vontade de dois érgaos, sendo o registro apenas uma das fases para
consolidar o ato de concesséo.

Portanto, até a homologacdo do ato ndo se pode falar no envolvimento de
litigantes, uma vez que ainda n&o se verifica a completude do direito do servidor
envolvido. Conforme se extrai do voto do Ministro Carlos Ayres Britto no mandado de
seguranca n° 24.268/MG:

Sr. Presidente, 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 relagdo juridica travada, nesse
momento, é entre o Tribunal de Contas e a Administracéo Publica.

No entanto, situacéo diversa € a que se observa quando o Tribunal de Contas
reexamina de oficio sua propria decisdo. Nesse caso o direito do interessado ja esta

consolidado, pois 0 ato de aposentadoria, reforma ou pensado ja se aperfeicoou
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anteriormente e dai a necessidade de garantir-lhe contraditério e ampla defesa.
Destaca o Ministro Ayres Britto na continuidade do voto:

Num segundo momento, porém, concedida a aposentadoria, reconhecido o
direito a pensédo ou a reforma, ja existe um ato juridico que, no primeiro
momento, até prove o contrario, chama-se ato juridico perfeito, porque se
perfez reunindo os elementos formadores que a lei exigia para tal. E, nesse
caso, a pensédo, mesmo fraudulenta — porque estou convencido, também, de
gue, na sua origem, ela foi fraudulenta —, ganha esse ténus de juridicidade.

Outrossim, nesta segunda hipétese é formada uma nova relacéo juridica, ndo
apenas entre administracdo e TCU, mas sim entre o servidor publico interessado e a

Corte.

4.2 — MANDADO DE SEGURANGCA N° 25.116/ DF E A MITIGACAO DA SUMULA

Ainda em relacdo aos julgados que motivaram a elaboracdo da Sumula
Vinculante n.° 3, chama atenc¢é&o o lapso temporal entre a concesséao do beneficio pela
Administracdo Publica e o exame de legalidade por parte do Tribunal de Contas da
Unido ou, ainda, entre a decisdo da Corte e a posterior reforma. Como se |é no voto

do Ministro Gilmar Mendes no mandado de seguranga n° 24.728-2/RJ:

Ao apreciar o pedido liminar, impressionou-me o argumento de, apés tantos
anos, o Poder Publico, sem o regular procedimento administrativo, haver
decidido pela ilegalidade de concessédo de pensdo a filha adotiva de ex-
militar, anteriormente considerada legal pela Decisao 0403-41/2001-1, da 1°
Cémara do Tribunal de Contas da Unido, que ordenou, inclusive, o registro
correspondente, com fundamento no art. 188 do Regimento Interno do TCU.
Por isso, deferi a continuidade do pagamento da referida penséo, até final
julgamento deste "writ" (fls. 65-67).

Outrossim, mesmo com a edicdo de enunciado vinculante afastando a
observancia de contraditorio e ampla defesa nos processos iniciais de aposentadoria,
penséo e reforma, a Corte continuou recebendo recursos questionando a situacgéao,
ante o tempo transcorrido entre a concesséao e suspensao repentina dos beneficios.

O entendimento inicial de que o Tribunal de Contas da Unido sequer se
submeteria aos referidos principios constitucionais foi, entdo, mitigado, em
homenagem aos principios da boa-fé e da seguranca juridica. Trata-se da discussao

ocorrida no mandado de seguranca n° 25.116/DF, assim ementado:
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EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. ATO DO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO. COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
NEGATIVA DE REGISTRO A APOSENTADORIA. PRINCIPIO DA
SEGURANCA JURIDICA. GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DO
CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA. 1. O impetrante se volta contra o
acérdao do TCU, publicado no Diario Oficial da Unido. N&do exatamente contra
o IBGE, para que este comprove o recolhimento das questionadas
contribuicBes previdenciarias. Preliminar de ilegitimidade passiva rejeitada. 2.
Infundada alegacéo de caréncia de acao, por auséncia de direito liquido e
certo. Preliminar que se confunde com o mérito da impetragéo. 3. A inércia
da Corte de Contas, por mais de cinco anos, a contar da aposentadoria,
consolidou afirmativamente a expectativa do ex-servidor quanto ao
recebimento de verba de carater alimentar. Esse aspecto temporal diz
intimamente com: a) o principio da seguranca juridica, projecdo objetiva do
principio da dignidade da pessoa humana e elemento conceitual do Estado
de Direito; b) a lealdade, um dos conteldos do principio constitucional da
moralidade administrativa (caput do art. 37). Sao de se reconhecer, portanto,
certas situages juridicas subjetivas ante o Poder Publico, mormente quando
tais situagBes se formalizam por ato de qualquer das instancias
administrativas desse Poder, como se da com o ato formal de aposentadoria.
4. A manifestacdo do 6rgdo constitucional de controle externo ha de se
formalizar em tempo que ndo desborde das pautas elementares da
razoabilidade. Todo o Direito Positivo € permeado por essa preocupacao com
o tempo enquanto figura juridica, para que sua prolongada passagem em
aberto n&o opere como fator de séria instabilidade inter-subjetiva ou mesmo
intergrupal. A propria Constituicdo Federal de 1988 da conta de institutos que
tém no perfazimento de um certo lapso temporal a sua prépria razao de ser.
Pelo que existe uma espécie de tempo constitucional médio que resume em
si, objetivamente, o desejado critério da razoabilidade. Tempo que é de cinco
anos (inciso XXIX do art. 7° e arts. 183 e 191 da CF; bem como art. 19 do
ADCT). 5. O prazo de cinco anos é de ser aplicado aos processos de contas
gue tenham por objeto o exame de legalidade dos atos concessivos de
aposentadorias, reformas e pensdes. Transcorrido in albis o interregno
glinglenal, a contar da aposentadoria, é de se convocar os particulares para
participarem do processo de seu interesse, a fim de desfrutar das garantias
constitucionais do contraditério e da ampla defesa (inciso LV do art. 5°). 6.
Seguranca concedida.

(MS 25116, Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em
08/09/2010, DJe-027 DIVULG 09-02-2011 PUBLIC 10-02-2011 EMENT VOL-
02461-01 PP-00107)

Na ocasido, foi analisado caso em que a Administracdo Publica concedeu
aposentadoria em 1998, sendo que somente no ano de 2004 o Tribunal de Contas da
Unido veio a se manifestar pela ilegalidade do beneficio. A decisdo se deu em virtude
de equivoco no célculo do tempo de servi¢o do servidor.

O interessado impetrou mandado de seguranca alegando auséncia de
fundamentacdo da decisdo quanto ao alegado erro no calculo de tempo de servico e
consequente falta de recolhimento da contribuicdo previdenciaria. Destacou o autor
que a Corte seguiu parecer do 6rgao de controle interno, o qual foi elaborado sem
solicitacdo de maiores diligéncias para aferir a real falta de recolhimento da

contribuicao.
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Ademais, alegou o demandante que “n&o foi observada a garantia do devido
processo legal, a falta de oportunidade para o exercicio do contraditério e da ampla
defesa”.

O Ministro Carlos Ayres Britto, Relator dos autos, afirma que seguiu a tese
que desencadeou a formacgao do enunciado vinculante em andlise. No entanto, apesar
de reconhecer que o caso posto € referente a relacao juridica travada entre a Corte
de Contas e a Administragdo Publica, chama atencéo ao “fato de a recusa do registro
da inatividade ocorrer depois de passados quase seis anos da sua unilateral
concessao administrativa”.

Nesse sentido, entende que a situacao merece analise mais detalha, uma vez
que a fruicdo da aposentadoria por tempo prolongado confere certa estabilidade ao
ato pendente de andlise do TCU, “ensejando questionamento acerca da incidéncia
dos principios da seguranca juridica e da lealdade (que outros designam por protecao
da confianga dos administrados)”.

Salienta ser até intuitivo que a manifestacdo da Corte de Contas se formalize
em tempo que ndo desborde as pautas elementares da razoabilidade. Utiliza como
argumento o direito constitucional a razoavel duracdo do processo! e afirma que
importa verificar se néo existe uma espécie de tempo médio que resuma
objetivamente o critério da razoabilidade.

Nesse contexto, atenta para o prazo prescricional da Lei de A¢do Popular
(artigo 6°, 83° da Lei n° 4.717/65) de 5 anos para pretensdes invalidantes da
Administragcdo Publica para concluir que se assim € com a pretensdo anulatéria de
qualguer um do povo, ndo deveria ser diferente para o Poder Publico.

Ademais, destaca 0s prazos prescricionais quinquenais de diversos
dispositivos do ordenamento juridico brasileiro como o da Lei de Processo
Administrativo (artigo 54 da Le 9.784/99), do Cddigo Tributario Nacional (artigos 173
e 174), artigo 19 do ADCT e artigos 183 e 7° XXIX da Constituicdo Federal,

101 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]

LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do processo
e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitacao. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 45,

de 2004)
]



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art1
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sustentando que este seria o desejado critério a preencher a razoabilidade. Assim,

conclui que

Bem vistas as coisas, entdo, ja se percebe que esse referencial de 5 anos é
de ser aplicado aos processos de contas que tenham por objeto o exame de
legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e pensées. Isto
na acepcao de que, ainda ndo alcancada a consumacao do interregno
qguinguenal, ndo é de se convocar os particulares para participar do processo
do seu interesse. Contudo, transcorrido in albis esse periodo, ou seja,
guedando silente a Corte de Contas por todo o lapso quinquenal, tenho como
presente o direito liquido e certo do interessado para figurar nesse tipo de
relacdo juridica, exatamente para o efeito do desfrute das garantias do
contraditorio e da ampla defesa

Conclui pela concessdo parcial da seguranca para anular a decisao do
Tribunal de Contas da Unido e determinar que se assegure o contraditério e a ampla
defesa ao impetrante, uma vez que a decisdo da Corte de Contas se deu mais de 5
anos apos a concessao por parte da Administracao. Foi acompanhado pelos Ministros
Carmem Lducia, Ricardo Lewandovski, Joaquim Barbosa e Gilmar Mendes.

O Ministro Gilmar Mendes se manifestou por meio de voto-vista, realcando a
jurisprudéncia ja estabelecida pela Corte quanto a aplicabilidade de contraditério e
ampla defesa nos casos de reexame de ato ja registrado pelo Tribunal de Contas e
da ndo aplicabilidade na analise de legalidade inicial.

Afirma que apds refletir, entende como acertada a proposta do Ministro
Relator. Muito embora a natureza juridica do ato (complexo) faca com que o
interessado sO adquira o direito de ser notificado apds o perfazimento na Corte de
Contas, reconhece que muitas vezes 0 lapso temporal transcorrido entre as
manifestacbes de vontade dos 6rgdos administrativos para a formagédo do ato pode
criar situacdes juridicas dotadas de estabilidade e presuncdo de legalidade e
legitimidade, uma vez que amparadas em decisédo do préprio Poder Publico.

A esse respeito, frisa que nao se trata de estabelecer prazo para o
aperfeicoamento do ato. Em verdade, o transcurso do prazo de cinco anos faz surgir
para o servidor publico aposentado o direito subjetivo de ser notificado de todos os
atos administrativos de contetdo decisério e, dessa forma, manifestar-se no processo
e ter seus argumentos devidamente apreciados pelo Tribunal de Contas.

Esta foi a tese vencedora na ocasiéo, tendo sido vencidos os Ministros Celso
de Mello e Cezar Peluso, que concediam a seguranca em maior extensao, e 0sS

Ministros Marco Aurélio, Ellen Gracie e Sepulveda Pertence, que a denegavam.
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O Ministro Cezar Peluso propds revisdo ao enunciado, sustentando
entendimento de que os principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa
deveriam ser observados desde o inicio da analise de legalidade por parte do Tribunal
de Contas ante a peculiaridade do ato.

Por sua vez, o Ministro Marco Aurélio ndo acatou a tese por entender que o
estabelecimento de um prazo comum de cinco anos significaria exercicio de atividade
legislativa por parte da Corte ante a auséncia de determinacéo legal expressa nesse
sentido. Ademais, apresenta preocupacdo com a mutacao interpretativa que a tese
traria a Sumula Vinculante n° 3.

No mesmo sentido, o Ministro Sepulveda Pertence e a Ministra Ellen Gracie
votaram pela aplicacao literal do enunciado vinculante ao caso posto, aduzindo clara
preocupacdo ao desvirtuamento do entendimento ja estabelecido e sumulado pela
Cortel®?,

Do exposto, é possivel perceber mitigacdo do entendimento exarado na
Sumula Vinculante n° 3. Nos precedentes que acarretaram na formacao do enunciado,
restou evidente a ado¢do da tese de separagdo entre andlise inicial da concessao e
reexame da decisdo para verificar a necessidade de observancia de contraditorio e
ampla defesa.

No entanto, o Supremo Tribunal Federal entendeu como mais acertada a tese
de limitar o lapso temporal de possibilidade de reversdo da situacéo juridica criada ja
com o ato da Administracdo, a fim de sanar as impropriedades decorrentes da falta
de incidéncia das garantias constitucionais nas decisdes do Tribunal de Contas da
Unido acerca de aposentadorias, reformas e pensoées.

Este é, pois, o entendimento aplicado pela Corte atualmente:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL EM
MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
PENSAO POR MORTE. EXAME. DECADENCIA. NAO CONFIGURACAO.
VIOLACAO AO PRINCIPIO DO CONTRADITORIO NAO CARACTERIZADA.
INEXISTENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO A REGIME JURIDICO. LEI

102 Conforme se Ié no voto da Ministra, “Por haver, desde ha muito, batalhado pela introducado do
saudavel principio do respeito aos precedentes da Corte, preocupo-me com manifestagdes titubeantes
em relagcéo a sumulas ja editadas, bem como o0 agodamento em sumular matérias ou formulac¢des ainda
ndo suficientemente amadurecidas. Por isso faco apelo a Corte no sentido da adogdo da necesséria
cautela em relagao a seguranca juridica, que o novo instituto objetivou a assegurar. O manejo inabil do
instituto podera levar a seu descrédito e produzir conseqiiéncias indesejaveis para a ordem juridica do
pais, sobre a qual repousa seu desenvolvimento”.
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9.030/95. APLICABILIDADE A OPTANTE PELA REMUNERACAO DE
CARGO EFETIVO. CONCESSAO PARCIAL DA ORDEM PARA
DETERMINAR A REABERTURA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO. 1.
Nos termos da jurisprudéncia do STF, o ato de concessao de aposentadoria
€ complexo, aperfeicoando-se somente apés a sua apreciacéo pelo Tribunal
de Contas da Unido, sendo, desta forma, inaplicavel o art. 54, da Lei n°
9.784/1999, para os casos em que o TCU examina a legalidade do ato de
concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao. 2. Inexiste afronta ao
principio do contraditério e da seguranca juridica quando a analise do ato de
concessdo de aposentadoria, pensdo ou reforma for realizada pelo TCU
dentro do prazo de cinco anos, contados da entrada do processo
administrativo na Corte de Contas.

(MS 31704, Relator(a): Min. EDSON FACHIN, Primeira Turma, julgado em
19/04/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-098 DIVULG 13-05-2016
PUBLIC 16-05-2016)

Ementa: Direito administrativo e constitucional. Agravo regimental em
mandado de seguranca. Registro de aposentadoria. TCU. Alegacdo de
decadéncia do direito de revisdo e de violagdo ao contraditorio e & ampla
defesa. Imposi¢do de multa.

[...]

5. Somente a partir do julgamento dos MSs 25.116 e 25.403, o Supremo
Tribunal Federal, em homenagem aos principios da boa-fé e da seguranca
juridica, mitigou esse entendimento, apenas para o fim de assegurar o
contraditorio e a ampla defesa quando ultrapassados mais de cinco anos
entre a chegada do processo no TCU e a decisdo da Corte de Contas. Este
precedente foi publicado em 10.02.2011, sendo, portanto, superveniente a
decisdo do TCU sobre o beneficio do ora agravante. De todo modo, no caso
nao transcorreram 5 (cinco) anos entre a entrada do processo no TCU, em
14.11.2003 (fls. 88), e 0 seu julgamento, em 14.02.2006 (decisdo publicada
no DOU de 17.02.2006).

[.]

(MS 26069 AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Primeira Turma,
julgado em 24/02/2017, ACORDAO ELETRONICO DJe-047 DIVULG 10-03-
2017 PUBLIC 13-03-2017)

Ademais, destaca-se que em recente julgado o TCU fixou o mesmo prazo
quinquenal para a possibilidade de reanalise de ato ja registrado na Corte sob pena

de preclusédo. A tese foi elabora com base na ja citada Sumula n° 278%3 da Corte:

APOSENTADORIA. ATO CONSIDERADO ILEGAL POR MEIO DO
ACORDAO 12.775/2016-TCU-22 CAMARA, EM RAZAO DA AVERBACAO
DE TEMPO NO EXERCICIO DA ADVOCACIA SEM COMPROVACAO DOS
RECOLHIMENTOS PREVIDENCIARIOS. EMBARGOS DE DECLARACAO.
CONHECIMENTO. PREVALENCIA DO PRINCIPIO DA SEGURANCA
JURIDICA, ENTRE OUTROS, EM PROL DO INTERESSADO. PRECLUSAO,
PARA O TCU, PARA VERIFICAR EM ATO RETIFICADOR SUBMETIDO A
REGISTRO, IRREGULARIDADE PRESENTE E NAO IDENTIFICADA EM

103 SUMULA N° 278 - Os atos de aposentadoria, reforma e pensdo tém natureza juridica de atos
complexos, razéo pela qual os prazos decadenciais a que se referem o § 2° do art. 260 do Regimento
Interno e o art. 54 da Lei n° 9.784/99 comecam a fluir a partir do momento em que se aperfeicoam com
a decisdo do TCU que os considera legais ou ilegais, respectivamente.
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ATO ANTERIOR APRECIADO PELA ILEGALIDADE APOS CINCO ANOS
DA DECISAO QUE NEGOU REGISTRO. ACOLHIMENTO DOS
ACLARATORIOS PARA CONSIDERAR LEGAL A CONCESSAO

[]

lll. O TCU, ao recusar o registro de ato de concesséo de aposentadoria deve
exaurir, na referida andlise, as eventuais irregularidades que a concessao
submetida a registro apresente, sob pena de preclusao da matéria apds cinco
anos da decisao que julgar ilegal a concesséo, caro a irregularidade presente
e nao identificada no primeiro ato, novamente seja submetida a andlise do
TCU por meio de ato retificador do primeiro”.

(TCU - APOSENTADORIA (APOS): 01270320168, Relator: VITAL DO
REGO, Data de Julgamento: 08/08/2017, Segunda Camara)

Tracadas as linhas de argumentacao utilizadas para formacdo da Sumula
Vinculante em analise, bem como exposta a aplicacdo atual da mesma, resta evidente
que foi estabelecido verdadeiro regime processual especial ao processamento de
aposentadorias, reformas e pensfes no ambito do Tribunal de Contas da Unido.

O Tribunal de Contas da Unido, em observancia ao novo entendimento do
Supremo Tribunal Federal decidiu, em sede de Representacdo'® formulada pela

Consultoria Juridica do préprio Tribunal, o seguinte:

REPRESENTACAO FORMULADA PELA CONSULTORIA JURIDICA DO
TCU. GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DO CONTRADITORIO E DA
AMPLA DEFESA. NECESSIDADE DE A CORTE DE CONTAS ASSEGURAR
A OPORTUNIDADE DO USO DE TAIS DIREITOS POR PARTE DOS
INTERESSADOS, DADO O TRANSCURSO DE LAPSO TEMPORAL
SUPERIOR A CINCO ANOS, QUANDO DA APRECIACAO, PARA FINS DE
REGISTRO, DA LEGALIDADE DE ATOS DE PESSOAL. ALTERACAO DA
JURISPRUDENCIA DO STF ACERCA DA MATERIA. DEFINICAO DE
PROVIDENCIAS VISANDO A MODIFICACAO DE ROTINAS PARA O
EXERCICIO DESSA COMPETENCIA PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. CONHECIMENTO. PROCEDENCIA.

Este € o entendimento extraido também de recentes julgados da Corte:

[...]

b) o TCU, diante de constatacao que possa levar a negativa de registro de
ato de admisséo de pessoal e de concessédo de aposentadoria, de reforma
e de penséo, deve assegurar aos beneficiarios a oportunidade do uso das
garantias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa, sempre que
transcorrido lapso temporal superior a cinco anos quando da apreciacao,
cujo termo inicial passa a contar do registro da concessdo pelo TCU.
Constata-se que a aposentadoria em andlise passou a viger a partir de
19/8/2003, sendo disponibilizada ao TCU em 4/11/2010 (Formulario
SisacNet a Pe¢a 7), tendo sido julgada sua ilegalidade em 14/11/2013, cujo
intersticio é inferior ao lapso quinquenal aludido°5;

104 TCU 02154320100, Relator: VALMIR CAMPELO, Data de Julgamento: 16/03/2011.
105 TCU 02262120130, Relator: RAIMUNDO CARREIRO, Data de Julgamento: 17/03/2015. A titulo
exemplificativo, no mesmo sentido os julgados: TCU 03298020124, Relator: ANA ARRAES, Data de
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[..]

Observa-se, portanto, que o argumento de que a manifestacdo da Corte
consiste em mera exigéncia para perfazimento do ato administrativo complexo, fez
com que fossem afastadas concretamente a incidéncia dos principios constitucionais

do contraditorio e da ampla defesa na andlise inicial das concessoes.

Julgamento: 04/08/2015 e TCU 01122820078, Relator: BENJAMIN ZYMLER, Data de Julgamento:
27/10/2015.
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5 — CONCLUSAO

Este trabalho iniciou-se com a tentativa de localizagc&o do Tribunal de Contas
da Unido na teoria do controle, da qual resultou a conclusdo de que este Orgao
compde o controle parlamentar. E 6rgdo que auxilia o Legislativo no exercicio da
competéncia de controladoria externa, realizando fiscalizagdo majoritariamente
posterior sobre os atos administrativos.

Conforme a teoria do ato administrativo, a atividade estatal deve ser realizada
de acordo com parametros fixados em lei, por manifestacdo anterior ao resultado
concreto, com fins a assegurar os direitos dos particulares.

Nesse contexto, destacamos que o0 ato de pessoal consiste em ato
administrativo, porquanto consista em manifestacdo de vontade da Administracdo no
exercicio de funcado administrativa e se destine a produzir efeitos na esfera juridica do
servidor interessado.

Em relagdo a estes atos, o Tribunal de Contas da Unido realiza sua
competéncia constitucional por meio do reexame do ato tomado pela Administracéao
Pulblica, a fim de aferir-lhe a legalidade. A controveérsia doutrinaria e jurisprudencial ha
muito existente refere-se a natureza desta atividade de reexame e a possibilidade de
participacéo do interessado na tomada de decisoes.

O primeiro ponto a ser destacado é o fato de que o Tribunal de Contas da
Unido ndo exerce atividade jurisdicional, seja pela sua natureza de 6rgéo de controle
parlamentar externo, seja pela ado¢ao do sistema de jurisdicdo una no ordenamento
juridico brasileiro.

Ainda assim, denota-se que o rito que viabiliza o exercicio de controle da Corte
consiste em processo, uma vez que existe um conjunto de mecanismos previamente
estabelecidos na legislacdo e que devem ser seguidos para a atividade de
fiscalizacao.

Disso decorre que os processos que correm no Tribunal de Contas devem
observar, a semelhanca do que ocorre no processo judicial, as garantias referentes
ao devido processo legal, sobretudo o contraditério e a ampla defesa.

No entanto, isto ndo se aplica aos atos de pessoal. Destacamos no trabalho
que, de fato, estes atos dependem da andlise de legalidade e do registro pela Corte

de Contas para serem dotados de eficacia plena. No entanto, a soma das
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manifestacbes de vontade do 6rgdo administrativo emissor do ato e a outra referente
a chancela de legalidade do TCU caracterizaria 0 ato como composto ou complexo?

E neste ponto especificamente que se desenrola a discussdo foco deste
estudo. N&o s6 o Supremo Tribunal Federal, mas também o Superior Tribunal de
Justica e o préprio Tribunal de Contas ja consolidaram entendimento de que, em se
tratando de ato de aposentadoria, reforma e pensdol®, estamos diante de atos
administrativos complexos.

Dessa concepcao surgem duas conclusdes: a primeira é a de que a analise
das concessOes ndo consiste em processo, porquanto ndo caracterize sequencia
procedimental. Por meio deste exame, o Tribunal de Contas apenas realiza
exteriorizacdo de vontade exigida ao aperfeicoamento do ato. Dessa forma, a relagéo
juridica envolve apenas a Administracéo e o Tribunal de Contas, de forma que ndo ha
gue se cogitar da participacéo do interessado.

A segunda é a de que antes do registro no Tribunal, ndo ha qualquer direito
sendo discutido, motivo pelo qual se reforca a desnecessidade de participacdo do
servidor ou do beneficiario. A participacdo do interessado esta, conforme previsédo
legislativa e regimental da Corte, adstrita a fase de recurso, a ser exercida por meio
de pedido de reexame.

Esta foi a tese que embasou a edicdo da Sumula Vinculante n® 3 do Supremo
Tribunal Federal. Na ocasido, realizou-se divisdo entre duas situa¢des que poderiam
ocorrer nos julgamentos da Corte de Contas e ensejar, ou ndo, a participacdo dos
interessados.

Nesse sentido, estabeleceu-se que na primeira analise de legalidade feita pelo
TCU néo se fazem necessarias as garantias de contraditério e ampla defesa, uma vez
gue neste momento o ato administrativo de aposentadoria, reforma ou penséo sequer
se aperfeigoou.

No entanto, nos casos em que o Tribunal ja tenha chancelado a legalidade do
ato e posteriormente, em sede de reandlise que venha a modificar sua propria decisao
faz-se necessaria a garantia de participacdo do servidor ou beneficiario, vez que o ato

se completou e o direito se incorporou a sua esfera juridica.

106 Quanto aos atos de admissdo vimos que, a semelhanca das aposentadorias compulsorias, vigora
entendimento no sentido de que consistem em atos compostos e ndo complexos, sob o argumento de
gue todos os requisitos necessarios ja estariam implementados pela prépria Administracdo no momento
de sua préatica.
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Posteriormente, a partir de novas demandas que foram se apresentando ao
STF, a Corte decidiu por efetuar modulacdo dos efeitos da Sumula e passou a
sustentar a tese de que passados cinco anos do recebimento do ato pelo TCU deveria
o Orgdo garantir a participacdo do interessado, em observancia aos principios
constitucionais da ampla defesa e do contraditorio.

De outro lado, a tese majoritariamente aceita pela doutrina vai de encontro ao
gue estabelece a Sumula. Isso porqué, conforma destacamos no trabalho, tem-se
defendido que os atos de concessao consistem em atos administrativos compostos, e
nao complexos.

Disso resultaria que a analise empreendida pelo Tribunal de Contas da Unido,
assim como ja ocorre no exercicio das demais competéncias, consista em simples
controle a posteriori de regularidade, de forma que deva ser feita sob observancia dos
principios constitucionais processuais.

Esta tese tem ganhado espaco também jurisprudencialmente. Durante a
exposicdo, destacamos precedente do Superior Tribunal de Justical®’ nesse sentido.
Observamos também que durante o julgamento do caso que levou a modulacdo dos
efeitos do enunciado vinculante em analise!®, alguns Ministros do Supremo Tribunal
Federal atentaram para 0os avanc¢os doutrinarios e a preocupacdo com a modificacao
de direitos que acarreta a analise do Tribunal de Contas da Unido.

O Relator dos autos, Ministro Carlos Ayres Britto, afirma inclusive que durante
a apreciacao do feito se convenceu de gque as concessofes se tratam, em verdade, de

atos administrativos compostos e, nesse sentido, afirma que:

A serventia do registro do Tribunal de Contas parece-me clara. E a seguinte:
conferir ao servidor aposentado, registrado pelo Tribunal de Contas, o direito
de crédito contra a Fazenda Publica permanentemente. Até entdo ele nao
tem esse direito de crédito permanentemente. Ele passa a ter um direito de
crédito permanente contra a Fazenda Publica apos o registro pelo Tribunal
de Contas; mas o0 ato ja ficou aperfeicoado.

No mesmo sentido foi o voto do Ministro Cesar Peluso, para quem mesmo
gue se conceba o ato de concessdo como ato complexo e precario, uma vez que

provisorio no sentido formal, este é ato atipico. Sustentou o jurista que nao se pode

107 STJ - AgRg nos EREsp: 1047524 SC 2009/0243307-0, Relator: Ministro SEBASTIAO REIS JUNIOR,
Data de Julgamento: 14/05/2014, S3 - TERCEIRA SECAO, Data de Publicagéo: DJe 06/11/2014.

108 MS 25116, Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 08/09/2010, DJe-027
DIVULG 09-02-2011 PUBLIC 10-02-2011 EMENT VOL-02461-01 PP-00107.
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negar que a natureza alimentar do beneficio em discussdo, de forma que o
implemento do ato pela Administracéo ja faz com que se incorpore ao modus vivendi
do pensionista.

Desta forma, conclui que “considerada a peculiaridade do ato — de eficacia
imediata -, em que, para lhes subtrair ou diminuir as vantagens, se impde a
possibilidade de exercicio das garantais do contraditério e da ampla defesa, desde
logo”.

Demonstrada a controvérsia a respeito do contraditério e da ampla defesa nos
processos de analise de pessoal perante o Tribunal de Contas da Unido, a concluséo
a que se chega é que mesmo com a edicdo da Sumula Vinculante n°® 3, o tema
permanece em aberto. No entanto, ainda assim resta evidenciada a crescente
preocupacdo jurisprudencial e doutrinaria no sentido de protecao do servidor que, em

Ultima analise, € o sujeito mais interessado no deslinde da questao.
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