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Introducao

O Direito e a Constituicdo sdo o que as Cortes Constitucionais dizem que sao. Tal
maxima — referida por Hart — revela-se absolutamente apropriada num sistema
judiciario como o brasileiro, em que o Supremo Tribunal Federal é qualificado
solenemente na Carta Politica como o “guardido precipuo da Constituicdo” . Demais
disso, questdes de politica judiciaria, notadamente aquelas pertinentes ao excessivo
volume de demandas que desaguam no Poder Judiciario , germinam uma tendéncia
cada vez mais acentuada de concentracdo deciséria de matérias constitucionais no
Supremo Tribunal Federal, em 6bvio detrimento dos mecanismos de controle difuso
de constitucionalidade . Por certo, a interpretacdo constitucional oriunda do Pretorio
Excelso merece respeito e impde obediéncia, dada a legitimacédo institucional que
lhe é imanente.

No entanto, o mister institucional cometido ao Supremo Tribunal Federal de ser a
boca que pronuncia as palavras da Constituicdo Federal , seu intérprete auténtico ,
pois, ndo o imuniza de criticas. Ao jurista se impde uma avaliagdo atenta das
decisbes exaradas pelo STF — ou por qualquer outro 6rgao jurisdicional — seja para
revelar e reconhecer a correcdo dos fundamentos que ensejaram a decisdo, seja
para apontar eventuais equivocos de premissa ou, em sentido mais amplo, a
incorrecao inerente ao julgamento analisado.

Tal posicionamento critico, longe de significar afronta ao importante papel
desempenhado pelo STF, o coloca em relevo. O produto da atividade jurisdicional
necessariamente carece de mediatizagdo humana e, como tal, apresenta-se
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suscetivel a erros. Tanto quanto falivel, a condicdo humana traz consigo a
caracteristica da mutabilidade, razdo pela qual se permite cogitar de uma alteracao
de posicionamento , mesmo que levado a efeito pelo Supremo Tribunal Federal.

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

O presente ensaio almeja justamente promover uma analise critica de uma
orientacdo intrinseca a decisfes recentemente levadas a efeito pelo Supremo
Tribunal Federal. Tratam-se dos Mandados de Seguranca n° 24.958 , 24.997 ,
25.015, 25.036 , 25.037 , 25.090 , 25.095 e 25.192 , todos impetrados contra atos
praticados pelo Tribunal de Contas da Unié&o.

O que assemelha tais decisbes € o fato de que, embora tenham tido um resultado
unanime de concessdo da ordem pleiteada, deixaram de reconhecer a decadéncia
da potestade administrativa de invalidagéo ex officio de atos administrativos, sob o
argumento de que a jurisprudéncia daquela corte, segundo o Min. Eros Grau, tem
“entendido que o0 ato de aposentadoria configura ato administrativo complexo,
aperfeicoando-se somente com o registro perante o Tribunal de Contas. Submetido,
pois, a condicdo resolutiva, ndo se operam os efeitos da decadéncia antes da
integracdo da vontade final da Administracao” .

Em outras palavras, entendeu-se, em relacdo aos atos sujeitos a registro pelos
Tribunais de Contas, que, embora tais atos administrativos tenham sido praticados
h& largo tempo, o prazo decadencial havido para a Administracdo Publica promover
a sua invalidacao nédo teria o seu termo inicial, sendo apos a decisdo de registro do
referido ato pela respectiva Corte de Contas, uma vez que somente apds esse
momento € que se poderia considerar perfectibilizado o ato administrativo.

Ora, em que pese o ja referido papel do STF de “dizer” a Constituicdo Federal, bem
assim da importancia dos relatores dos arestos ora criticados — Min. Marco Aurélio e
Min. Eros Grau —, que tanto contribuem para a construcao do Direito Publico patrio,
quer parecer que tais decisbes ndo se coadunam com a melhor aplicacdo do
principio da protecdo da confianga, o qual se apresenta cada vez mais relevante a
construcao tedrica do Direito Administrativo.

A demonstracdo de que a orientacdo jurisprudencial aqui criticada desgarra-se
efetivamente do principio acima referido (principio da protecdo da confianga),
apresenta-se o0 objeto desse artigo, o qual sera dividido em duas partes.

Na primeira delas, tratar-se-4 do enquadramento — ao que parece equivocado — dos
atos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas como “atos administrativos
complexos”. Num segundo momento, as decisdes acima referidas serdo criticadas a
luz do principio da prote¢do da confianca.
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I. Atos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas e atos administrativos
complexos:

Dispbe o Artigo 71, da Constituicao Federal que compete aos Tribunais de Contas
apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal,
ressalvados para 0s cargos em comissdo, bem como a das concessfes de
aposentadorias, reformas e pensfes. Em outras palavras, uma vez investido um
agente publico em um cargo, emprego ou funcdo publica, tais atos de provimento
serdo apreciados pelos respectivos Tribunais de Contas para fins de registro. Do
mesmo modo, uma vez perpetrada a aposentadoria, a reforma ou o pensionamento
de algum servidor, militar ou dependente de servidor publico, esses atos de
concessao de beneficio previdenciario serdo apreciados pelos Tribunais de Contas
respectivos para fins de registro.

Tal “apreciacédo, para fins de registro”, cumpre salientar, consiste na verificacdo, sem
carater jurisdicional, da legalidade ou, num sentido mais amplo, da validade dos atos
administrativos benéficos aqueles que séao investidos em funcbes publicas,
inativados ou pensionados pela Administracéo Publica .

Em face da necessidade de que a investidura e a inativacdo da maior parte dos
agentes publicos sejam submetidas a apreciacdo e, por fim, ao registro pelos
Tribunais de Contas, varios sdo os julgados exarados tanto pelo Supremo Tribunal
Federal quanto pelo Superior Tribunal de Justica no sentido de que tais atos seriam
“atos administrativos complexos”

Tal conclusdo, qual seja, a de que o0s atos sujeitos a registro seriam “atos
administrativos complexos”, rogando-se vénia a tradicdo e, pois, a quem para ela
contribuiu, ndo parece ser a mais correta. Além disso, mesmo que se entendesse
correta tal premissa — atos sujeitos a registro sdo atos administrativos complexos —,
ainda assim nao se poderia chegar a conclusdo de que a decadéncia da potestade
administrativa de invalidacdo de atos viciados somente teria 0 seu termo inicial
guando do pronunciamento pelo Tribunal de Contas.

Com efeito, a classificagdo dos atos administrativos ndo pode ser considerada tema
singelo. Isso porque, de um lado, apresenta-se ardua a tarefa de se catalogar uma
categoria tdo vasta e abrangente e, de outro, ndo se pode olvidar que os critérios
taxiologicos por vezes carecem de cientificidade. Isso porque tais critérios de
classificacdo sdo demasiadamente voltados a nocéo de utilidade, em detrimento da
nocdo de correcdo. Nao se pode olvidar a celebrizada passagem pela qual as
classificacdes ndo poderiam ser classificadas como certas ou erradas, mas uteis ou
inuteis . Em solo patrio, ja se afirmou que “toda classificacdo em ciéncia é feita sob o
critério da utilidade: as classificacbes sdo formuladas para servirem a algum fim.
Elas ndo existem por si, isto é, ndo derivam da ‘natureza da coisa™ . Além disso,
toda a tarefa de classificar e de delinear conceitos juridicos apresenta-se
naturalmente tormentosa. Aos problemas de técnica juridica, aliam-se outros — talvez
mais complexos — de linguagem, de metalinguagem, de hermenéutica .



de Direito do Estado O Direito Pablico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com .br

Especialmente na classificacdo quanto a formacdo, ou quanto a composicao de
vontades, a classificagdo dos atos administrativos apresenta-se ainda mais
tormentosa. Com base nesse critério, costuma-se dividir os atos administrativos em
trés espécies: atos administrativos simples, atos administrativos complexos e atos
administrativos compostos.

Importante referir que uma das razfes da ja referida dificuldade de serem os atos
administrativos classificados quanto a formacdo se da justamente por que a
diferenciacédo entre atos complexos e atos compostos é muito sutil, sendo que parte
da doutrina se vale de uma classificagdo dicotomizada (atos simples e atos
complexos). Opta-se, no presente ensaio pela divisdo tricotomizada
supramencionada, porquanto a dita sutil diferenca entre atos complexos e atos
compostos é justamente o cerne de um dos fundamentos pelos quais se poderia
considerar equivocada a orientagao jurisprudencial aqui criticada.

A andlise da doutrina brasileira sobre a classificacdo dos atos administrativos quanto
a formacdo ha de se iniciar pela compreensdao dos ensinamentos de Hely Lopes
Meirelles. Para o renomado autor, ato simples seria “0 que resulta da manifestacao
de vontade de um Unico 6rgao, unipessoal ou colegiado” . Ja o ato administrativo
complexo seria “0 que se forma pela conjugacdo de vontade de mais de um érgao
administrativo”. Assevera Hely Lopes Meirelles, ainda em relacdo aos atos
complexos, que tal categoria possuiria como elemento essencial “o concurso de
vontades de 6rgéaos diferentes para a formacdo de um ato Unico”, razdo pela qual
“sO se aperfeicoa com a integracdo da vontade final da Administracdo, e a partir
deste momento é que se torna atacavel por via administrativa ou judicial” . Por fim, o
ato administrativo composto seria aquele que “resulta da vontade Unica de um
orgao, mas depende da verificacdo por parte de outro, para se tornar exequivel” .
Conclui, entdo, o autor que “o ato composto distingue-se do ato complexo porque
este sO se forma com a conjugacao de vontade de orgaos diversos, ao passo que
aguele é formado pela vontade Unica de um 6rgdo, sendo apenas ratificado por
outra autoridade” .

Em termos gerais, a classificacdo proposta por Hely Lopes Meirelles e o conceito de
ato administrativo complexo, bem como a diferenca entre esses e 0s atos compostos
séo seguidos pela doutrina brasileira , embora sempre com alguns temperamentos .

O que chama a atencdo, entretanto, € que justamente esse conceito de ato
complexo preconizado majoritariamente pela doutrina levaria a percep¢ao de que 0s
atos administrativos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas ndo seriam
enquadrados em tal categoria, embora o entendimento doutrinario em tela tenha
sido empregado para a construcdo jurisprudencial aqui criticada, notadamente a
decisdo exarada por ocasido do julgamento ao Recurso Extraordinario n° 195.861 .

Ora, se ato administrativo complexo é aquele para cuja formagdo ou existéncia,
apresentam-se necessarias varias vontades conjugadas, os atos administrativos
dependentes de registro pelos Tribunais de Contas ndo podem ser considerados
atos administrativos complexos. Isso porque todos os elementos de aperfeicoamento
de tais atos administrativos ja sdo implementados quando da pratica dos mesmos
pela prépria Administracdo Publica. A simples mencao constitucional ao fato de que
a apreciacao realizada pelos Tribunais de Contas tem como parametro a legalidade
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(ou validade) dos atos verificados induz, per se, a conclusdo de que se tratam de
atos ja existentes.

Nesse sentido, ndo se pode olvidar a passagem ja devidamente celebrizada de
Pontes de Miranda, no sentido de que a legalidade (ou validade) é atributo de atos
gue existem . Ou seja, 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 manifestagéo volitiva componente ou requisito de sua formagao.

Demais disso, ainda a contribuir para o ndo-enquadramento dos atos sujeitos a
registro como atos complexos ha de ser considerado um aspecto pertinente a sua
producdo de efeitos. Em efeito, tais atos sujeitos a registro (investidura,
aposentadoria, pensionamento, etc) embora tenha a sua legalidade (ou validade)
apreciada ulteriormente a sua efetivacdo pelos Tribunais de Contas, ja produzem
desde sua expedicdo e publicacdo todos os efeitos que Ihe sdo imanentes. Isso
significa dizer que tais atos administrativos ndo dependem da apreciagéo e, ao final,
do registro pelos Tribunais de Contas para produzirem a totalidade de seus efeitos,
uma vez que oS mesmos ja sdo produzidos desde a sua perpetracdo pela propria
Administracdo Publica.

Nesse sentido, tomando-se como exemplo do ato de concessédo de aposentadoria
de um servidor publico inscrito no regime préprio (Art. 40, da CF/88), percebe-se que
uma vez concedida a aposentadoria pela Administracdo Publica, antes mesmo de o
ato ser remetido para a apreciacdo pelo Tribunal de Contas respectivo, ja ocorre a
producao de todos os efeitos juridicos decorrentes da inativacdo. Em efeito, somente
com a concessdo de aposentadoria pela Administracdo Publica, portanto, j4 se
opera a vacancia do cargo, podendo o0 mesmo ser prontamente provido por outro
servidor . Demais disso, ndo se pode olvidar que a legislacdo referente ao tema
estabelece que a aposentadoria compulséria € automatica e tdo-somente declarada
por ato vigente a partir do dia imediato a implementacdo da idade-maxima de 70
anos , enquanto que a aposentadoria voluntaria e por invalidez vigora a partir da
publicacdo do respectivo ato . Ou seja, uma vez implementada a idade-maxima, na
aposentadoria compulséria, ou publicado o ato, nos casos de aposentadoria
voluntaria ou por invalidez permanente, o servidor ja possuira o status de inativo,
passando a perceber proventos, ao invés de remuneracao . Importante salientar que
nada disso (vacéancia, inativacdo, proventos) exige o dito registro pelo Tribunal de
Contas, correspondendo, ao contrario a efeitos ja produzidos em face do simples ato
de concessao pela propria Administragdo Publica.

O mesmo ocorre com o0 ato de investidura dos servidores publico em cargos de
provimento efetivo. Uma vez aprovados em concurso publico, nomeados e
empossados, os servidores gozardao de todos os efeitos decorrentes de sua
condicao funcional, independentemente de qualquer pronunciamento, verificacdo ou
registro pelo Tribunal de Contas. Assim, o conceito de servidor publico , a percepgao
da remuneracdo , a contagem do tempo de servico , 0 prazo para fins de
estabilizacdo , o periodo aquisitivo de férias , a condi¢do de funcionario publico para
fins penais , a condicdo de agente publico para efeitos da Lei de Improbidade , ou
seja, todas as repercussdes decorrentes da condi¢cdo de servidor publico, como
visto, independem do registro do ato de investidura pelo Tribunal de Contas.
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Ou seja, deve-se entender que 0s atos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas
sao formal e materialmente autbnomos em relacdo ao ulterior pronunciamento pela
respectiva Corte de Contas. A circunstancia que lhes peculiariza ndo condiz com o
conceito de ato administrativo complexo, uma vez que esse pressupde
manifestacbes de vontades conjugadas para a formacdo de um Udnico ato
administrativo. No caso em comento, tem-se duas manifestacdes de vontade que
ndo s6 sdo autbnomas, como sdo formal e materialmente consistentes em atos
(manifestacdes de vontade) autbnomos.

Ainda a demonstrar dita autonomia havida entre o ato sujeito a registro e o registro
propriamente dito, além do fato de que tais atos sujeitos a registro ja produzem seus
efeitos desde sua préatica/publicacdo, deve-se recordar que a decisdo de registro
propriamente dita pressupde, de forma autbnoma, toda uma processualidade, na
qual ha de se observar, por exemplo, os principios do contraditério e da ampla
defesa. Nesse sentido, deve-se recordar um fato que esclarece tal autonomia de
vontade havida nos atos de registro, em relagdo ao ato objeto de tal verificagc&o.
Trata-se do fato de que o préoprio STF ja se pronunciou, em diversas ocasifes, no
sentido de que seria invélida a decisdo de negativa de registro — independente do
ato sujeito a registro — em que ndo se observou os principios do contraditério e da
ampla defesa . Ora, inquestionavel, pois, a autonomia de tal deciséo.

Sendo assim, quer parecer equivocado o enquadramento dos atos sujeitos a registro
pelos Tribunais de Contas como atos administrativos complexos, porquanto esse
pressupde vontades conjugadas para a formag¢do de um Unico ato, enquanto que no
caso dos atos sujeitos a registro o que se tem sao duas decisdes independentes e
autbnomas, quais seja, o0 ato propriamente dito e o registro de tal ato.

Isso significa dizer que, segundo a definicdo que se depreende da doutrina
majoritaria, 0os atos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas ndo seriam atos
administrativos complexos, mas atos administrativos compostos. Para se alcancar tal
conclusao, destaca-se o ensinamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem
“ato composto € o que resulta da manifestacdo de dois ou mais 6rgdos, em que a
vontade de um é instrumental em relagcdo a do outro, que edita o ato principal.
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” .

Ao contrério do que entende o STF, nos atos administrativos sujeitos a registro pelo
Tribunal de Contas, a mecanica existente ndo consiste em uma manifestacdo de
vontade sujeita a uma condicao resolutiva, mas de duas manifestacdes de vontade —
uma principal (o ato sujeito a registro) e uma acessoéria e complementar (a decisao
de registro de tal ato) —, ou seja, de dois atos administrativos, autbnomos, seja
quanto a formacdo, seja quanto aos efeitos, seja, por fim, quanto aos principios que
orientam suas respectivas perfectibilizacbes. Trata-se, pois, de ato composto e ndo
de ato complexo.

Tal consideracdo — a de que atos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas séo
atos administrativos compostos e nao complexos — por representar um equivoco de
premissa contido nas decisdes aqui criticadas, ja se prestaria a contradita-las.
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Ainda que assim nédo fosse, ou seja, mesmo que se entendessem tais atos sujeitos a
registro como complexos, no sentido de que a sua formacdo somente estaria
aperfeicoada quando da decisdo de registro pelo Tribunal de Contas, um outro
aspecto — ja referido — poderia ser empregado para que se concluisse pelo equivoco
nuclear das decisdes aqui criticadas, o de que ndo se poderia falar em prazo
decadencial sendo apés a deciséo de registro pelo Tribunal de Contas. Trata-se do
fato de que, como ja mencionado acima, uma vez praticado/publicado um ato sujeito
a registro , todos os seus efeitos, notadamente os efeitos favoraveis aos seus
destinatarios, ja sao produzidos, independentemente de qualquer pronunciamento
oriundo da Corte de Contas incumbida de verificar a validade e registrar, pois, tal
ato.

Em funcdo disso, como sera demonstrado no préximo item, mesmo que se
considerassem 0s atos sujeitos a registro atos administrativos complexos — o que
ndo é o caso — ainda assim, seria possivel concluir que as decisdes aqui
comentadas padeceriam do vicio consistente na inobservancia do principio da
protecao da confianca, consectario que € do principio da seguranca juridica.

Il. A decadéncia da potestade administrativa de invalidacdo de atos e o
principio da protecéo da confianca:

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

Em funcdo disso, o principio da legalidade, € colocado, por razbes Obvias, em
posicdo destacada nos estudos de Direito Administrativo desde o reconhecimento
da autonomia cientifica de tal disciplina, o que coincide, com o surgimento do proprio
Estado de Direito em sua feigéo liberal .

Depreende-se da legalidade, por seu turno, a potestade atribuida ao Estado, e aqui
interessa a Administracdo Publica, de invalidar, extinguir, desconstituir os atos,
condutas ou procedimentos que se apresentem, direta ou indiretamente, contrarios
ao Direito e a lei . Tais prerrogativas extintivas de atos e condutas contrarios a
ordem juridica representam, pois, manifestacdo da assim denominada “autotutela
administrativa”, desde ha muito reconhecida no Direito Administrativo brasileiro .

Ocorre que a legalidade, embora extremamente relevante, ndo deve ser considerada
como um “principio absoluto” . Trata-se, ao contrario, de um primado hermenéutico
necessariamente instrumental, no sentido de que a legalidade nédo traz consigo um
fim em si mesmo. Isto é, ndo se pretende um estado de coisas decorrente da
legalidade, por uma simples simpatia a legalidade.

Como se afirmou, a legalidade administrativa consiste em um instrumento voltado a
obtencdo de seguranca juridica para, em conjunto com tal principio constitucional,
conformar a nocdo de Estado de Direito . Dai porque se afirmar que “la seguridad
juridica no es solamente seguridad en legalidad, sino también, seguridad en el
Derecho” . Cumpre salientar que, na maioria dos casos, a legalidade cumpre o seu
desiderato instrumental de garantia da seguranca juridica e, assim, de conformacao
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do proprio Estado de Direito. Assim, ndo seria equivocado asseverar que uma
determinada conduta administrativa contraria a lei e ao Direito representaria,
também, contrariedade a nocao de Estado de Direito, razdo pela qual haveria de ser

retirada no mundo juridico, com efeitos retroativos, inclusive.

Ocorre que, por vezes, em casos obviamente excepcionais, a legalidade induz a
decorréncias que, ao invés de concretizar a seguranca juridica, culmina por
contraria-la, razdo pela qual se impde a ponderacdo de tais valores, com vistas a
consecucao do Estado de Direito. Impde-se, pois, como dito em outra época, que a
legalidade seja “temperada” com outros valores ndo menos relevantes a seguranca
juridica .

Desse fluxo de idéias, tem-se como um dos mais importantes instrumentos de
ponderacdo da legalidade e da seguranca juridica a fixacdo de uma delimitacédo
prazal para que a Administracdo Publica exerca potestade que lhe € outorgada de
invalidar seus proprios atos administrativos. Eis a decadéncia administrativa que, em
termos gerais, e em relagcdo ao plano federal, é prevista no Artigo 54, da Lei n°
9.784/99 .

Trata-se de uma nitida manifestacdo do principio da protecdo da confianca, o qual,
dada a tradicdo eminentemente “legalista” do Direito Publico patrio, vem sofrendo
indevidas resisténcias . Com efeito, o principio da protecdo da confianca apresenta-
se com uma deducdo do principio do Estado de Direito e da seguranca juridica,
sendo dessa uma fei¢cdo subjetiva , tendo por precipua finalidade a obtencdo de um
estado de coisas que enseje estabilidade, previsibilidade e calculabilidade dos atos,
procedimentos ou simples comportamentos das atividades estatais.

O referido mister, por seu turno, encontra concrecdo através de diversos
instrumentos, dos quais se destaca a preservacdo ou manutencdo de atos
administrativos , mesmo que praticados de modo contrario a ordem juridica, desde
qgue a confianca neles depositada pelos seus destinatarios seja legitima, em funcao
da boa-fé e do decurso de um largo espaco de tempo. Tal delimitacdo prazal é
prevista, no plano federal, no Art. 54, da Lei n° 9.784/99 , que concretiza a protecao
da confianca e a seguranca juridica na medida em que ndo permite a perpetuacao
da prerrogativa anulatéria da Administracéo Publica, impondo a preservacao de atos
administrativos mesmo quando invalidos, se ultrapassado, da pratica do ato ou da
fruicdo de seus efeitos patrimoniais, o prazo decadencial de cinco anos.

Cumpre salientar que a decadéncia da potestade invalidatéria que se analisa
reclama, basicamente, a conjugagdo de trés requisitos legalmente previstas . O
primeiro critério diz respeito a natureza do ato administrativo, porquanto somente se
possa falar em decadéncia da potestade anulatéria da Administragcdo Publica
quando se tratar de atos que produzem efeitos benéficos aos seus destinatarios, ou
seja, quando de tratar de um “ato administrativo ampliativo” .

O segundo requisito exigido como critério de ponderacdo entre a protecdo da
confianca e a legalidade administrativa, também prevista pelo Artigo 54, da Lei n°
9.784/99, consiste na boa-fé do destinatario do ato, assim compreendida o fato de
gue esse nao tenha contribuido para a invalidade que eiva o ato .
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Por fim, o Ultimo dos requisitos reclamados pelo Art. 54, da Lei n° 9.784/99, ou seja,
para a decadéncia administrativa corresponde ao prazo quinglenario a contar da
pratica do ato viciado ou, no caso a efeitos patrimoniais continuos, da percepcao do
primeiro pagamento. Trata-se de um critério flagrantemente objetivo, cuja afericdo se
faz, por isso mesmo, singela. O lapso temporal €, como ndo poderia deixar de ser,
determinante para a implementacéo do prazo extintivo decadencial .

Retomando-se a analise das decisdes do STF que se fazem objeto do presente
ensaio, tem-se justamente em relacédo a esse ultimo requisito para a implementacao
da decadéncia administrativa, 0 nucleo do que parece ser a incorregcdo cometida
pelo Pretério Excelso, na medida em que considerou no caso dos atos sujeito a
registro pelos Tribunais de Contas — mal tidos como atos complexos — que o termo
inicial do prazo decadencial seria ndo a pratica do ato administrativo sujeito a
registro, mas do registro exarado pelo Tribunal de Contas.

Ora, a decadéncia administrativa corresponde a uma garantia que tera o destinatario
de um ato administrativo invalido para que, mesmo reconhecida tal vicio, ndo seja o
ato administrativo anulado. No cerne de tal protecdo, encontra-se a legitimidade da
expectativa depositada pelo administrado. Considerando-se que tal expectativa se
inicia ndo com o registro pelo Tribunal de Contas, mas com a pratica do ato, e desse
momento — e ndo daquele — que ha de se iniciar a contagem do prazo de
decadéncia administrativa.

N&o se pode negar, pois, que é da pratica do ato — e ndo do registro — que se inicia
0 “deposito” de confianca do ato administrativo sujeito a registro. Como se afirmou,
tal ato apresenta-se formal e materialmente autbnomo em relagdo ao seu ulterior
registro. Desde a sua pratica pela Administracdo Publica, tal ato se entroniza no
mundo juridico, porquanto ja implementa todos os pressupostos pertinentes ao plano
da existéncia. Praticado o ato, ademais, seus efeitos ja sdo todos produzidos, como
se viu acima, independentemente do registro pelo Tribunal de Contas.

Demais disso, 0 ato administrativo sujeito a registro, uma vez praticado ou publicado,
ja se vé qualificado pela presuncdo de legitimidade que também auxilia na
construcdo da confianca digna de protecéo. Nesse sentido, ndo se poderia afirmar
que a presuncao de legitimidade do ato somente teria inicio quando da decisao de
registro pelo Tribunal de Contas.

Ultima ratio, a confianca digna de protecdo j& se inicia com a préatica do ato e ndo
tdo-somente com 0 seu registro, razao pela qual o prazo decadencial ha de ter seu
inicio quando efetivamente se inicie a producao de seus efeitos .

Um unico exemplo concreto, extraido justamente das decisdes aqui criticadas, sera
suficiente para a demonstracdo do que se esta sustentando. No caso do Mandado
de Seguranca n° 25.015, tinha-se a seguinte situacdo: o impetrante, militar
reformado desde 1975, acumulava tais proventos com os proventos decorrentes de
aposentadoria em cargo civil de auxiliar de informacdes da ABIN, desde 1995,
quando se inativou na ultima das funcbes, até que, em 2004, apds negativa de
registro pelo Tribunal de Contas, foi suspensa a percepcdo dos proventos
decorrentes do cargo civil . Percebe-se, pois, que do ato supostamente invalido (ato
de aposentadoria no cargo civil) até a decisao de registro pelo Tribunal de Contas da
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Unido operou-se o transcurso de nove anos, nos quais o impetrante se encontrava
no pleno gozo dos efeitos benéficos decorrentes da aposentadoria.

Assim, se 0 que se pretende com a decadéncia administrativa € a concretizacdo do
principio da protecdo da confianca e, com isso, a obtencdo de um estado de
seguranca juridica, impde-se concluir que a decisdo do STF ndo cumpre seu
desiderato de guarda do Estado de Direito e, pois, da Constituicdo, ao deixar de
reconhecer como termo inicial da decadéncia a prética do ato, para fazé-lo em
relacéo tdo-somente com a deciséo de registro pelo Tribunal de Contas respectivo.

Conclusdes:

N&o se nega que se mostra extremamente desconfortavel a posi¢do de criticar uma
significativa quantidade de decisGes exaradas pelo Supremo Tribunal Federal, seja
pela autoridade que tal corte traz consigo, seja pelo reconhecimento técnico e
pessoal de que cada um de seus membros é merecedor. Todavia, buscou-se no
presente ensaio, o qual ambiciona incentivar ao debate, contrariar respeitosamente
um posicionamento havido na Corte Constitucional, através da analise das
premissas tedricas nele vertidas, com vistas a alcancar conclusdes que podem ser
assim resumidas:

e A destacada posi¢éo institucional atribuida ao Supremo Tribunal Federal, na
interpretacdo, aplicacdo e guarda de Constituicdo Federal ndo se presta a
imunizar de criticas as decisdes exaradas naguela Corte, sendo imposto aos
operadores do Direito que se promova 0 exame do contelddo decisoério
criticado, seja para com ele concordar, seja para dele discordar, sempre com
vistas ao aprimoramento da Ciéncia Juridica;

e Colocou-se sob lentes criticas a orientacdo jurisprudencial sedimentada por
uma série de Mandados de Seguranca julgados pelo STF, nos quais se
deixou de reconhecer o inicio da contagem do prazo de decadéncia da
potestade anulatdria da Administracdo Publica em atos sujeitos a verificacdo
pelos Tribunais de Contas, nos termos do Art. 71, lll, da CF/88, sendo apds a
deciséo de registro;

e Ao contrario do que entende o STF, como premissa tedrica para a orientacao
criticada, os atos sujeitos a registro pelos Tribunais de Contas ndo sao atos
administrativos complexos, uma vez que esses consistem em atos para cuja
formacdo € necessaria a conjugacdo de vontades de 06rgdos ou entes
diversos;

e Isso porque, de um lado, a verificagdo realizada pelos Tribunais de Contas é
pautada pela nocdo de legalidade (ou validade) do ato, o que pressupde a
sua existéncia e, de outro, porque 0s atos sujeitos a registro e a decisao de
registro propriamente dita sdo formal e materialmente atos administrativos
autbnomos;

e A autonomia de tais atos, um principal (0 ato sujeito a registro) e o outro
acessorio e complementar (a decisédo de registro), € demonstrada pelo fato de
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gue cada um deles surte efeitos juridicos diversos, bem assim possuem
pressupostos e formalidades independentes. Tratam-se, seguindo-se a
doutrina majoritaria, de atos administrativos compostos;

e A juridicidade, assim compreendida a necessidade de que a atividade estatal
de administracdo publica seja adequada a ordem juridica, € uma decorréncia
do Estado de Direito, razdo pela qual a legalidade administrativa merece
posicdo de destaque no Direito Administrativo;

e Todavia, a legalidade n&o se apresenta absoluta, na medida em que possui o
papel instrumental de garantir a seguranga juridica, outro principio
constitucional ndo menos relevante ao Estado de Direito. Assim, quando as
circunstancias determinadas pelo principio da legalidade afrontarem a
seguranca juridica, a legalidade deverd ser ponderada com vistas a
consecucao do Estado de Direito;

e Dentre os mecanismos de ponderacdo entre a legalidade e a seguranca
juridica, coloca-se em destacada posicdo o principio da protecdo da
confianca, o qual tem por precipua finalidade a obtencdo de um estado de
coisas que enseje estabilidade, previsibilidade e calculabilidade dos atos,
procedimentos ou simples comportamentos das atividades estatais;

e De tal principio decorre, dentre outros institutos, a decadéncia da potestade
de invalidacao ex officio de atos administrativos quando tais atos tenham sido
praticados em beneficio de seus destinatérios, sem que esses tenham
contribuido para a invalidade e ja se tenha transcorrido, desde a pratica do
ato, um significativo lapso temporal;

e Considerando-se que tal prazo decadencial se fundamenta na confianca
legitimamente depositada no ato pelo destinatario, que os atos sujeitos a
registro pelos Tribunais de Contas ja produzem os seus efeitos desde a sua
pratica pela Administracdo Publica, bem como desde esse momento ja se
encontram portadores do atributo da presuncéo de legitimidade, a confianca
depositada em tais atos apresenta-se legitima desde quando a Administracéo
Publica o pratica e ndo desde quando venha o Tribunal de Contas a se
pronunciar quanto ao registro, razao pela qual € da pratica do ato que deve
ser contado o prazo da decadéncia administrativa.
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