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1 O TRIBUNAL DE CONTAS E OS ATOS CONCESSIVOS DE APOSENTADORIA,
REFORMA E PENSAO

O Tribunal de Contas, no exercicio do controle externo, tem a competéncia
constitucional (artigo 71, inciso lll) de apreciar, para fins de registro, a legalidade dos
atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensdo. Assim, deduz-se do texto
constitucional que tais atos ja existem ou foram concebidos antes do
pronunciamento dessa Corte de Controle, até porque ndo se valida ou invalida o que
nao existe.’

Consequentemente, se ja existem, ndo havera que se falar da participacao
do Tribunal de Contas nas suas formacdes ou existéncias. A sua apreciacao,
verificando a legalidade ou validade dos atos de concessdo dos beneficios
previdenciarios, como aposentadoria, reforma e pensdo, praticados pela
Administracdo Publica, tem natureza meramente declaratéria, e ndo constitutiva
desses atos. In Verbis:

“EMENTA: RECURSO ESPECIAL. ANALISE DE MATERIA CONSTITUCIONAL.
DESCABIMENTO. REVISAO DO ATO DE APOSENTADORIA. DECADENCIA.
OCORRENCIA.

1. Nao é possivel examinar violagdo a dispositivos da CF, ainda que para fins de
prequestionamento sob pena de usurpar a competéncia do STF.

2. O STJ ja decidiu que a deciséo do Tribunal de Contas, no que toca a legalidade do ato de
aposentadoria de servidores publicos, tem natureza juridica meramente declaratéria, e ndo
constitutiva do ato referido. Precedente

3. A nova situacao juridica surge com a propria publicacéo do ato de aposentadoria, do que
decorre a sua imediata, e ndo obstante precaria, execu¢do, nos termos em que foi

! Pontes de Miranda, em Tratado de Direito Privado. 3. ed. Rio de Janeiro: Borsoi, 1970, t. IV, p. 7, j&
advertia: "N&o tem sentido falar-se de validade ou invalidade a respeito do que ndo existe. A questdo da
existéncia é questdo prévia. Somente depois de se afirmar que existe é possivel pensar-se em validade ou
invalidade”.
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concedida. Consequentemente, a partir deste momento inicia o prazo decadencial previsto

no art. 54 da Lei 9.784/99.
4. Agravo regimental improvido”.?

Por outro lado, a manifestacgdo inicial da Administragdo Publica, nas concessdes
desses beneficios, constituird um ato perfeito, de eficacia condicionada a ratificacdo ou
aprovacéo pelo Tribunal de Contas, sendo o pronunciamento desta Corte ato complementar de
controle de legalidade, de natureza homologatdria ou suspensiva, tendo como fungédo apenas
tornar a eficacia provisoria ou precaria do ato principal em permanente, de modo que o
mesmo venha obter execucdo definitiva, isto €, seja exequivel. Em vista do exposto, a
manifestacdo do Tribunal de Contas configurara somente condi¢do de eficacia ou de
executoriedade (ou de exequibilidade) do ato principal.®

Dessa forma, o Tribunal de Contas, no ambito de suas atribuicbes
constitucionais de controle externo, somente aprovara ou ndo o ato concessivo de
aposentadoria, reforma ou pensdo, ndo o integrando para sua formacdo ou
existéncia. Ao aprovar, homologando o registro, serd mantido o ato de concesséao,
declarando-lhe, em definitivo, a sua legitimidade e executoriedade ou, hum sentido
mais amplo, a sua validade.*

2 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E OS ATOS CONCESSIVOS DE
APOSENTADORIA, REFORMA E PENSAO

O ato administrativo complexo, consoante unanimidade doutrinaria, sé
produzira efeitos juridicos apdés o seu aperfeicoamento, com a integracdo das
vontades que participam de sua formagdo ou existéncia. Entretanto, os atos de
concessao de aposentadoria, reforma e penséo, considerados complexos pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), ja produzem os efeitos que lhes sdo inerentes
desde as suas publicacbes pela Administracdo Publica, independentemente da
manifestagédo de vontade do Tribunal de Contas.

2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no REsp n. 1.168.805/RS — 2009/0230174-7. Relator: Ministro
Jorge Mussi. Quinta Turma. Julgado por unanimidade em 11 de maio de 2010. Dje, 7 jun, 2010.
® Francisco Campos, em Direito constitucional, no item Tribunal de Contas - registro sob protesto. Rio
de Janeiro: Freitas Bastos, 1956, v. Il, p. 140, enfocando esse assunto pelo mesmo aspecto,
profere: “o registro pressupde acabado, integrado e perfeito o ato administrativo, ja dotado de uma
executoriedade provisoria, correspondendo a uma funcdo de controle, que nado colabora na
formacdo do ato, sendo apenas condicdo de executoriedade definitiva”. Caio Tacito, em Revisao
Administrativa de Atos Julgados pelos Tribunais de Contas. Revista de Direito Administrativo - RDA,
n. 53, jul./set. 1958, p. 216-223, também conjuga esse entendimento, quando afirma: “desde que se
limite o conceito de aprovacao aos atos tipicos de controle, especialmente de entes personalizados,
ndo ha identidade de fins e de conteddo entre as duas manifestacbes de vontade, que, embora
concorrentes, atendem a interesses distintos. O pronunciamento inicial constitui, assim de per
si, um ato perfeito, de eficacia condicionada a aprovacédo. Nesta, a autoridade administrativa
exprime um juizo sobre a legitimidade e a oportunidade de um ato juridico ja praticado por outra
autoridade. Quando o controle sucessivo a formacéo do ato limita-se ao exame de legalidade néo
h& aprovacéo, mas apenas visto, com o qual menos ainda se conforma a concep¢éo unitaria do ato
complexo”. (grifo nosso)
O professor Rafael Da Cas Maffini, em Atos Administrativos Sujeitos a Registro pelos Tribunais de
Contas e a decadéncia da Prerrogativa Anulatéria da Administracdo Publica. Revista Brasileira de
Direito Publico - RBDP, Minas Gerais, Belo Horizonte, ano 3, n. 10, jul./set. 2005, p. 146, destaca o
papel da Corte de Contas no desempenho de suas atribuicdes constitucionais com relacdo a
apreciacdo da legalidade dos atos administrativos sujeitos a controle: “Tal apreciacdo, para fins de
registro, cumpre salientar, consiste na verificacdo, sem carater jurisdicional, da legalidade ou, nhum
sentido mais amplo, da validade dos atos administrativos benéficos aos individuos investidos em
fungdes publicas, inativados ou pensionados”.

4
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Destarte, ndo havera razdo para a Corte Suprema classificar tais atos como
complexos, pois ndo se integram as vontades da Administragdo e do Tribunal de
Contas para conceber esses beneficios, tampouco para a producdo dos seus
efeitos.

Nessa linha de raciocinio, o insigne Rafael Da Céas Maffini, em seu
elucidativo ensaio, assinala:

“A andlise da doutrina brasileira sobre a classificacdo dos atos administrativos quanto a
formacdo ha de se iniciar pela compreensdo dos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles.
Para o renomado autor, ato simples seria "o que resulta da manifestacdo de vontade de um
Unico 6rgédo, unipessoal ou colegiado”. Ja o ato administrativo complexo seria "o que se
forma pela conjugacdo de vontade de mais de um o6rgdo administrativo”. Assevera Hely
Lopes Meirelles, ainda em relacdo aos atos complexos, que tal categoria possuiria como
elemento essencial "o concurso de vontades de 6rgdos diferentes para a formacdo de um
ato Unico", razdo pela qual "s6 se aperfeicoa com a integracdo da vontade final da
Administracdo, e a partir deste momento é que se torna atacével por via administrativa ou
judicial". Por fim, o ato administrativo composto seria aquele que "resulta da vontade Unica
de um 06rgdo, 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 s6 se
forma com a conjugacédo de vontade de érgaos diversos, ao passo que aquele é formado
pela vontade Unica de um 6rgao, sendo apenas ratificado por outra autoridade".

[...] Ora, se ato administrativo complexo € aquele para cuja formacdo ou existéncia,
apresentam-se necessarias varias vontades conjugadas, o0s 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
Administracédo Publica.

[...] 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 produgdo 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
expedicéo e publicacdo todos os efeitos que lhe sdo imanentes. Isso significa dizer que tais atos
administrativos ndo dependem da apreciacao e, ao final, do registro pelos Tribunais de Contas para
produzirem a totalidade de seus efeitos, uma vez que 0s mesmos ja sdo produzidos desde a sua

perpetracdo pela prépria Administracdo Pablica”.”

Portanto, a Unica hipotese admissivel para que esses atos sujeitos a controle
pelo Tribunal de Contas fossem complexos e produzissem efeitos antes dos seus
aperfeicoamentos, com a homologacao dos registros, seria se fossem atipicos, como
observou o ministro César Peluso, do STF, quando da declaragdo do seu voto no
MS n° 25116/DF. In Verbis:

“[...] as concessbes de reformas, aposentadorias e pensdes seriam situagdes precarias,
porquanto provisdrias sob o aspecto formal geradas pelo implemento de ato administrativo
que, embora, se complexo, seria atipico, ndo sendo possivel negar, dada a especial
natureza alimentar, a incorporacao dos beneficios ao modus vivendi do pensionista ou

aposentado”.®

No entanto, mesmo atipicos, ainda assim, como sera discorrido, seriam atos
administrativos compostos atipicos, e ndo atos administrativos complexos atipicos.

> MAFFINI, Rafael Da Cés. Atos Administrativos Sujeitos a Registro pelos Tribunais de Contas e a decadéncia
da Prerrogativa Anulatéria da Administracdo Publica. Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP, Minas
Gerais, Belo Horizonte, ano 3, n. 10, jul./set. 2005, p. 147-148.

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS n. 25116/DF. Anulacdo de aposentadoria pelo TCU. Relator:
Ministro Carlos Ayres Brito. Tribunal Pleno. Julgado por maioria em 8/09/2010. Dje, 10/02/2011.
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3 DA FORMACAO E EFEITOS JURIDICOS DO ATO ADMINISTRATIVO

Este item acarretara uma melhor compreensdo da matéria objeto do item 4,
com relacéo a tipicidade dos efeitos juridicos dos atos administrativos concessivos
de aposentadoria, reforma e pensao e suas naturezas juridicas.

A formacao do ato administrativo diz respeito aos elementos que o compdem
(perfeicdo, validade e eficacia). Alguns autores, em especial o professor Hely Lopes
Meirelles, adotam, além do plano de eficacia, o plano de exequibilidade para sua
formacao. Neste caso, o ato eficaz serd o que estiver apto a produzir os seus efeitos
finais, e 0 ato exequivel sera o que estiver produzindo efetivamente os seus efeitos
finais ou estiver disponivel para a producdo dos mesmos.

O doutrinador Celso Antonio Bandeira de Mello e a maioria dos
doutrinadores modernos nao fazem essa diferenciacdo. Para estes, se 0 ato
administrativo for eficaz, ja estard produzindo os efeitos que lhe séo tipicos ou
préprios. Essa diferenciacdo sO acontecerd em relacdo aos atos eficazes e
exequiveis. Por conseguinte, os atos ineficazes serdo obviamente inexequiveis.

Elementos que compdem o ato administrativo:

1) perfeicdo — significa que o ato completou todas as etapas necessérias para sua
existéncia, ou seja, concluiu o seu ciclo de formacdo. Aqui ndo denota que o ato ndo
possua vicios, apenas que se encontra concluido. A imperfei¢cdo configura que o ato
ainda nao concluiu o seu ciclo de formacéao.

2) validade — diz respeito a conformidade do ato com o ordenamento juridico.
Quando o ato se encontra adequado aos requisitos estabelecidos pela ordem
juridica, em absoluta conformidade com as exigéncias do sistema normativo. Os
invalidos possuem dissonancia quanto ao sistema normativo.

3) eficacia — idoneidade que tem o ato administrativo para produzir os seus efeitos
especificos. Ato eficaz — quando estiver produzindo os efeitos que lhe séo tipicos ou
inerentes, ndo dependendo de condicdo ou evento posteriores (Celso Antbnio
Bandeira de Mello) ou quando estiver apto a produzir os seus efeitos finais (Hely
Lopes Meirelles).

4) exequibilidade — disponibilidade que a Administracdo Publica tem para dar
operatividade ao ato, ou a perspectiva de o mesmo ser colocado de logo em
execucdo. Ato exequivel — quando realmente produzir de imediato os seus efeitos
finais ou estiver disponivel para sua exequibilidade, ndo dependendo de condi¢do ou
evento futuros. Os inexequiveis ndo possuem esta disponibilidade.

O autor abordara as duas correntes doutrinérias referentes a diviséo ternaria
dos planos légicos do ato juridico, sendo a primeira dos seguidores de Celso Anténio
Bandeira de Mello (perfei¢do, validade e eficacia); e a segunda dos adeptos de Hely
Lopes Meirelles (validade, eficacia e exequibilidade).

E essencial para o Direito a relacdo entre a perfeicdo, validade, eficacia e
exequibilidade do ato juridico, cujas hipéteses poderéo ser:

a) perfeito, valido e eficaz — quando o ato concluiu o seu ciclo de formacdo ou
existéncia, encontra-se plenamente ajustado as exigéncias legais e esta disponivel
para a deflagracdo dos efeitos que |Ihe séo tipicos;

b) perfeito, invalido e eficaz — quando o ato concluiu todas as etapas do seu ciclo de
formacdo ou existéncia, encontra-se em desconformidade com as exigéncias
normativas e esta produzindo os efeitos que Ihe sao inerentes;

c) perfeito, vélido e ineficaz — quando o ato concluiu o seu ciclo de formagéo ou
existéncia, esta adequado aos requisitos de legitimidade e ainda ndo se encontra
disponivel para a eclosdo dos seus efeitos tipicos, por depender de uma condi¢ao

VIl-4



de Direito do Estado O Direito Publico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direito do Estado .com .br

suspensiva ou termo inicial, ou autorizacdo, aprovacdo ou homologacdo por uma
autoridade controladora (condicéo de eficacia);

d) perfeito, invalido e ineficaz — quando o ato concluiu todo o ciclo de formacao ou
existéncia, encontra-se em desconformidade com a ordem juridica e os seus efeitos
ainda néo podem fluir, por se encontrarem na dependéncia de algum acontecimento
previsto como necessério para a producao dos seus efeitos (condicdo suspensiva ou
termo inicial, ou aprovacéao ou homologacéo dependente de outro 6rgao);

e) valido, eficaz e exequivel — quando o ato provém de autoridade competente para
pratica-lo e contém todos o0s requisitos necessarios a sua eficacia; possui aptidao
para a producao dos seus efeitos finais e a efetiva concretizagao desses efeitos;

f) valido, eficaz e inexequivel (ou pendente) — quando o ato provém de autoridade
competente para pratica-lo e contém todos o0s requisitos necessarios a sua
eficacia; estad apto a produzir os seus efeitos finais e ainda ndo é exequivel, por Ihe
faltar a verificacdo de uma condicdo suspensiva ou a chegada de um termo, ou
ainda a prética de um ato complementar (aprovacao, visto, homologacéao, julgamento
do recurso de oficio etc.) necessario ao inicio de
sua execucao ou operatividade (condicédo de exequibilidade);

g) invalido, eficaz e inexequivel —quando o ato ndo provém de autoridade
competente para praticad-lo e contém todos 0s requisitos necessarios a sua eficacia;
tem disposicdo para produzir os seus efeitos finais e ainda ndo é exequivel ou
operante, por Ihe faltar a verificacdo de uma condi¢cdo suspensiva ou a chegada de
um termo, ou ainda a pratica de um ato complementar (aprovacao, Vvisto,
homologacdo, julgamento do recurso de oficio etc.) necessario para sua
exequibilidade ou operatividade.

4 DA TIPICIDADE DOS EFEITOS JURiDJCOS DOS ATOS CONCESSIVOS DE
APOSENTADORIA, REFORMA E PENSAO E SUAS NATUREZAS JURIDICAS

O ato administrativo sera eficaz sempre que estiver apto a produzir os seus
efeitos tipicos ou proprios (especificos a certa classe ou categoria). Alguns atos,
além dos efeitos tipicos ou préprios (principais), poderéo produzir efeitos atipicos ou
improprios (secundarios). Os efeitos atipicos dividem-se em preliminares ou
prodromicos e reflexos (estes atingem terceiros estranhos as suas praticas). O
nosso trabalho esta relacionado ao efeito atipico preliminar ou prodrémico do ato,
por compreender apenas as partes envolvidas na sua pratica.

Para a doutrina, o efeito atipico preliminar ou prodrémico surgira quando
existir situacdo de pendéncia no ato administrativo, ou seja, quando um Orgao se
manifestar e, alheio a sua manifestacdo de vontade, havera a obrigatoriedade de
outro também se pronunciar. Assim sendo, enquanto subsistir pendéncia, o efeito
produzido pelo ato sera atipico. Apés o pronunciamento complementar (autorizacao,
aprovacao, homologacao etc.) proveniente de outro 6rgao, o ato passara a produzir
0s seus efeitos normais ou proprios.

Nesse contexto, Celso Antonio Bandeira de Mello leciona:

“Os efeitos atipicos podem ser de dupla ordem: efeitos preliminares ou prodrémicos e
efeitos reflexos. Os preliminares existem enquanto perdura a situacdo de pendéncia do ato,
isto €, durante o periodo que intercorre desde a producao do ato até o desencadeamento de
seus efeitos tipicos. Serve de exemplo, no caso dos atos sujeitos a controle por parte de
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outro 6rgao, o dever-poder que assiste a este Ultimo de emitir o ato controlador que funciona
como condicdo de eficacia do ato controlado”.” (grifo nosso)

Desse modo, enquanto o0 ato sujeito a controle ndo for complementado por
outro 6rgdo, por meio da autorizacdo, homologacdo, aprovacao, ratificacdo, visto
etc., (condicédo de eficacia para alguns doutrinadores ou condicdo de exequibilidade
para outros), ndo estara produzindo efeitos juridicos tipicos ou préprios.

O doutrinador José dos Santos Carvalho Filho,® dispondo sobre o plano de eficécia,
ja afirmava: “embora, nos atos compostos, uma das vontades ja tenha contetido auténomao,
indicando logo o objetivo da Administracdo, a outra vai configurar-se, apesar de meramente
instrumental, como verdadeira condigdo de eficacia”. Neste mesmo sentido, 0 mestre José
Maria Pinheiro Madeira® também chancelava: “nos atos compostos ha sempre dois 6rgaos
realizando atos diversos. Sempre que o ato administrativo fique com sua eficacia dependente
de uma condicdo, que vai ser atendida por outro 6rgéo, este ato sera composto”.

Como no ato composto, 0 ato complementar consubstanciard somente condicao de
eficacia ou de exequibilidade do ato principal;* entdo, o ato de concesséo de aposentadoria,
reforma ou pensdo praticado pela Administragdo Publica pendente, para sua eficacia ou
exequibilidade, de ratificacdo meramente instrumental pela Corte de Controle, constituira ato
administrativo composto atipico.

Além do entendimento doutrinario apresentado, classificando o ato de concesséo do
beneficio como composto atipico, esse posicionamento também evidenciara a inviabilizacdo
desse ato como complexo atipico, uma vez que o ato pendente pressupde um ato perfeito, isto
é, ato que concluiu todas as fases necessarias para sua formacao ou existéncia, embora
dependente de condic&o ou termo futuros para sua exequibilidade ou operatividade.** Se o ato
de concessdo fosse complexo, apenas ap6s o pronunciamento do Tribunal de Conta,
homologando o registro, aperfeicoar-se-ia.**

Com fundamento nessas consideragdes, mesmo que 0 ato concessivo de
aposentadoria, reforma ou pensao sujeito a controle produza efeitos atipicos, por ser ato
pendente de complementacdo provinda da Corte de Contas, ainda assim sera enquadrado na
categoria de ato administrativo composto, embora atipico.

Nesse caso, o0 efeito produzido de inicio ndo sera do contetdo proprio ou
especifico do ato principal, mas sim do efeito atipico preliminar ou prodrémico, e o
ato de concesséao; na divisdo ternaria dos planos logicos de Celso Antdnio Bandeira

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo (completo!). 26. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 383.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito administrativo. 21. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p. 126.

° PINHEIRO MADEIRA, José Maria. Administragdo Pblica. 10. ed. Rio de Janeiro: Editora Elsevier, 2008, p.
219.

19 para a doutrina autorizada, se 0 ato de concess&o de aposentadoria for complexo, o registro pelo Tribunal de
Contas sera condicao de existéncia ou perfeicdo do ato de concessdo de aposentadoria; se for composto, 0
registro serd condicdo de eficacia ou de exequibilidade do ato inicial de concessdo de aposentadoria ou ato
principal.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 38. ed., atualizada por Délcio Balestero Aleixo
e José Emmanuel Burle Filho, Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 183.

12« 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 Administracdo”. (Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandados
de Seguranca n. 24.958/DF, 24.997/DF, 25.015/DF 25.036/DF, 25.037/DF, 25.090/DF, 25.095/DF. Relator:
Ministro Eros Grau. Tribunal Pleno. Julgado por unanimidade em 02 fev. 2005. DJ, 01 abr. 2005).
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de Mello,®® sera perfeito, valido e ineficaz, porqueja concluiu o seu ciclo de
formacao ou existéncia; estd adequado aos requisitos de legitimidade e ainda nao se
encontra disponivel para a eclosdo dos seus efeitos tipicos, por depender de uma
condicdo suspensiva ou termo inicial, ou autorizagcdo, aprovacdo ou homologagéo
por uma autoridade controladora (condicdo de eficacia). Aqui o efeito juridico
produzido de inicio estar4 sujeito a condicdo suspensiva de eficicia, que se
implementara se ndo houver aprovacao e correspondente homologacéo do registro
pela Corte de Contas.™

Por sua vez, o ato de concesséo, na divisdo ternaria dos planos légicos de
Hely Lopes Meirelles,* sera valido, eficaz e inexequivel, tendo em vista que provém
de autoridade competente para pratica-lo e contém todos 0s requisitos necessarios a
sua eficécia; esta apto a produzir os seus efeitos finais e ainda ndo é exequivel, por
Ihe faltar a verificagdo de uma condicdo suspensiva ou a chegada de um termo, ou
ainda a prética de um ato complementar (aprovacéo, visto, homologacéo, julgamento
do recurso de oficio etc.) necessario ao inicio de
sua execucao ou operatividade (condicdo de exequibilidade). O ato complementar,
conforme Hely Lopes Meirelles, sera “o que ratifica ou aprova o ato principal, para
dar-lhe exequibilidade. O ato complementar atua como requisito de operatividade do
ato principal, embora este se apresente completo em sua formacdo desde o
nascedouro".’® Neste ponto, o efeito juridico produzido de inicio estara sujeito a
condicdo suspensiva de exequibilidade, que se implementard se nao houver
aprovacao e consequente homologacéo do registro pelo Tribunal de Contas.’

Para o autor, o efeito produzido de inicio ndo sera do efeito atipico preliminar
ou prodrébmico, mas sim do conteudo proprio ou especifico do ato principal ou ato de
concessao do beneficio praticado pela Administracéo Publica,'® que estara sujeito a
condicdo resolutiva (condicdo resolutiva negativa ou condicdo resolutiva de
existéncia do ato) de eficacia ou de exequibilidade, que se implementara se houver a
negativa do registro pelo Tribunal de Contas.

Por esse angulo, a denegacéo do registro pela Corte de Contas ocasionara
a resolucdo do ato de concessdo de aposentadoria, reforma ou pensdo, com a

3 BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 384.

4 A contribuir ainda mais para que a condic&o de eficacia seja caracteristica peculiar dos atos compostos,
Wallace Paiva Martins Jr., promotor de justica/SP, em Ato Administrativo Complexo, disponivel em:
<sisnet.aduaneiras.com.br/lex/doutrinas/arquivos/110406j>, p. 14, manifestando-se sobre as vontades
convergentes que participam da formacéo do ato complexo e sua consequente eficacia, pontua: “A
manifestacdo de vontade do Gltimo 6rgéo a ser ouvido ndo condiciona a eficicia da vontade inicial, porque
esta ainda que reputada como ato necessita do concurso das demais, razdo pela qual a falta de convergéncia
de vontades para a edi¢do do ato Unico retira-lhe um elemento essencial. Sera isto ineficicia do ato? Parece
que de ineficacia ndo ha que se cogitar, pois se atribuiria ao ato complexo a caracteristica prépria do ato
composto: isto é, a eficacia do ato principal ficaria na dependéncia de um ato acessoério, subordinada a
condicdo suspensiva (no caso, homologacgao ou aprovagao)”.

> MEIRELLES, op. cit., p. 167-181.

1% 1bid., p. 185.

70 professor José Maria Pinheiro Martins, em Administragdo Pblica, p. 219, discorrendo sobre o ato
composto, explica: “Em sintese, 0 ato composto (conjunto) é uma vontade que, para ser exequivel, tem como
condicéo a ratificacdo ou verificacdo, prévia ou posterior, por uma vontade de um outro 6rgao..., observa-se
que o ato composto tem uma condicdo suspensiva de exequibilidade, que é um 'algo a mais', isto é, sé sera
exequivel se houver homologacgédo™.

¥ O ato administrativo composto, por possuir uma Unica vontade de contetido préprio, que se
identifica pelo conteldo do ato principal, origina-se juridicamente com a realizacdo deste ato,
porquanto a sua eficacia, consectario da sua existéncia, iniciar-se-4 a partir da pratica do ato
principal. A eficacia do ato principal, em carater definitivo, ira depender da confirmacédo de outra
autoridade.
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interrupcéo imediata dos seus efeitos iniciais ou provisorios e, por consequéncia, a
sustacdo do pagamento dos proventos ou da pensdo. Em contrapartida, a
homologacdo do registro, por essa Corte, acarretara a eficacia ou execucéo
definitiva desse ato.

De toda maneira, se considerarmos a concessdao do beneficio ato
administrativo composto, a producdo dos efeitos do ato inicial de concessao sera
imediata, independentemente de sua tipicidade. No ato administrativo composto, 0s
efeitos imediatos produzidos pelo ato principal se conformam perfeitamente com a
producédo antecipada de efeitos causada pelo efeito atipico preliminar ou prodrémico.

Na visdo do autor, apds a expedicao e publicagdo, a concessdo inicial de
aposentadoria, reforma ou pensdo sera um ato perfeito, valido e eficaz,"® ndo dependendo de
aprovacao ou ratificacdo para produzir os efeitos que Ihe séo tipicos ou préprios, visto que 0s
mesmos ja sdo produzidos, quando da sua formacdo ou existéncia a partir da préatica do ato
principal pela Administracdo.”° O registro pela Corte de Contas é mero ato complementar de
controle de legalidade, de natureza homologatdria, cuja finalidade serd, apenas, declarar a
legitimidade dos atos de concessdo dos beneficios para fins de execucao.

N&o é outra a concepcado do conceituado administrativista e procurador de
justica/RJ aposentado José dos Santos Carvalho Filho, quando leciona que, “se o
ato completou seu ciclo de formacédo, podemos considera-lo eficaz, e isso ainda que
dependa de termo ou condicdo futuros para ser executado. O termo e a condi¢ao
podem constituir ébices a operatividade do ato, mas nem por isso descaracterizam
sua eficacia”.?! (grifo nosso)

Inegavelmente, a inatividade do servidor publico, os proventos, a declaracao
de vacancia do cargo e até o seu provimento por outra pessoa concursada sao
efeitos tipicos do ato inicial de concesséo do beneficio, apds a sua publicacdo, e nédo
meros efeitos atipicos preliminares ou prodrémicos desse ato que implicam na
obrigacdo de outro 6rgdo se pronunciar.

19 Nesse mesmo diapasao, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em Curso de Direito Administrativo. 15.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 167, afirma: “Assim, no caso de ato composto, embora ele
seja editado por um anico érgéo, que |he infunde existéncia, validade e eficicia, tal como se da
com o ato administrativo simples, deste difere, apenas, porque a sua execuc¢do fica pendente de
uma manifestagcdo complementar provinda de outro 6rgao”. (grifo nosso)

% Fatima Maria Amaral Tavares Paes, entdo procuradora-geral do TCE/RJ, comunga desse posicionamento,
quando declara: “(...) Com efeito, o artigo 71 da Constituicdo Federal firma a competéncia do Tribunal de
Contas no sentido de apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal..., bem como
a das concessdes de aposentadorias. Logo, a redacdo da norma sugere que a aposentadoria ja tenha sido
concedida antes de encaminhada ao Tribunal para registro, até porque os efeitos tipicos do ato ja se verificam
desde a manifestacdo inicial da Administracao a qual estaria o servidor vinculado, devendo, porém, sofrer
um controle posterior que poderd, inclusive, importar na sua desconstitui¢éo..., o ato inicial afigura-se
perfeito, desde logo apto a produzir efeitos, pendendo, apenas, de um controle de legalidade posterior”. (Cf.
CAETANO, Fabiano de Lima. O Juizo Final, o servidor publico, o Tribunal de Contas e o purgatério. Jus
Navigandi, Teresina, Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/5352>. Acesso em: 17 maio 2010). Luisa
Cristina Pinto e Netto, procuradora do Estado de Minas Gerais e professora de Direito Administrativo da
Pontificia Universidade Cato6lica de Minas Gerais (PUCMINAS), em Ato de aposentadoria - Natureza
juridica, registro pelo Tribunal de Contas e decadéncia, artigo publica. Revista Brasileira de Direito Publico -
RBDP, Minas Gerais, Belo Horizonte: Férum, ano 4, n. 13, abr./jun. 2006, p. 133, dispondo acerca do ato de
aposentadoria, também assegura que “os efeitos tipicos do ato se produzem desde ja com a expressdo da
vontade de um Unico 6rgdo, aquele que concede a aposentadoria. N&o ha efeito tipico do ato de
aposentadoria que dependa do registro do ato pelo Tribunal de Contas..., 0 que ocorre é que o ato, perfeito,
praticado pela Administracdo esta submetido ao controle de legalidade a ser exercido pelo Tribunal de Contas;
um ato ja existente sera examinado, quanto a sua legalidade, para fins de registro junto ao 6rgao de controle”.
(grifo nosso)

2L CARVALHO FILHO, op. cit., p. 122.
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Na verdade, o ato de concessdo de aposentadoria, reforma ou pensao é um
auténtico exemplo de ato administrativo composto, no qual o ato acessorio ou
complementar de controle apenas ratifica ou aprova o ato de concessao inicial ou
principal, tornando-o exequivel. Na concessdo desses beneficios, o primeiro ato
praticado pela Administracdo Publica sera o principal, sendo o segundo, a
homologacdo do registro pela Corte de Contas, realizado a posteriori, mera
manifestacao instrumental de regularidade do ato principal, ndo se constituindo em
elemento essencial para a perfeicdo deste.

5 CONCLUSAO

O ato administrativo composto € formado pela vontade Unica de um érgao
que pratica o ato principal. E uma vontade Unica condicionada a ratificacdo ou
aprovacgdo, cuja eficacia prevalecera precariamente, mas dependerd de um ato
acessorio de verificacdo para que esteja apta a produzir os seus efeitos finais. No
entanto, o ato acessoério em nada altera o contetdo do ato principal, que carrega em
si a vontade prépria da Administracao.

No ato administrativo composto todos os elementos de seu aperfeicoamento
ja se realizam, quando da sua formac&o ou existéncia a partir da pratica do ato
principal (é un&nime, na doutrina, o entendimento de que a perfei¢cdo do ato coincide
com sua existéncia). O ato acessorio, por ndo ter autonomia, ou contetdo proprio,
nada acrescenta, somente ratifica ou n&o.

J& o ato administrativo complexo € aquele para cuja formacédo ou existéncia
serdo necessarias varias manifestacdes de vontade conjugadas ou integradas de
orgaos ou sujeitos distintos da Administracdo Publica para a producdo de um anico
ato.

No ato administrativo complexo sdo duas ou mais vontades independentes
entre si, com identidade de conteddo e unidade de fins, que se integram ou se unem
para sua formagéo, ndo havendo prevaléncia de vontades. A sua essencialidade
ocorrerd com o aperfeicoamento da ultima vontade de todas que se integrardo para
sua formacao e somente a partir deste momento, como um todo, passara a existir na
ordem juridica e estara disponivel para a producao dos seus efeitos.

Os atos concessivos de aposentadoria, reforma e pensao, tidos como
complexos pelo STF, como ja exposto, produzem os efeitos que lhes sdo pertinentes
desde suas praticas pela Administracao, independentemente da manifestacdo do
Tribunal de Contas.

A producdo de efeitos desses beneficios, praticados pela Administracado
Publica, possibilita constatar-se que ndo hé integracdo de vontades para a formacgéo
ou existéncia de um ato unico, mas sim dois atos (um principal, o ato de concesséo
de inatividade praticado pela Administracdo, e o0 outro complementar ou secundario,
o registro do referido ato pelo Tribunal de Contas), que ndo se unem ou se
convergem em um ato Unico resultante, por possuirem efeitos, conteddos e fins
autbnomos.

Demais disso, a Corte de Contas, no exercicio do controle externo, tem a
competéncia constitucional (artigo 71, inciso Ill) de apreciar, para fins de registro, a
legalidade do ato de concesséo do beneficio praticado pela Administragéo Publica, o
gue imputa essa manifestacdo como ato de controle a posteriori, € ndo manifestagéo
volitiva conjugada a manifestacdo de vontade da Administracdo para a formacao de
um ato unico complexo.
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Em face dessas ponderacbes, os atos de concessdo de aposentadoria,
reforma e pensédo consubstanciam atos administrativos compostos, e nao atos
administrativos complexos, uma vez que se encontram perfeitos e acabados (ou
completos) desde o pronunciamento inicial da Administracdo Publica; as vontades
dos o6rgdos participes ndo possuem a mesma identidade de contetdo e unidade de
fins e o Tribunal de Contas néo participa de suas formacfes ou existéncias, apenas
declara as suas legitimidades, registrando-os para efeito executério. Nessa ordem
de pensamento, a doutrina moderna, praticamente de modo uniforme, tem-se
manifestado.

Para o autor, editado e publicado o ato concessivo do beneficio, seguira a sua
execucao, embora precaria, por ser condicionada a aprovacao pelo Tribunal de
Contas, mas com plena produc¢éo dos efeitos que Ihe sdo inerentes.

Por fim, cumpre consignar que, independentemente da tipicidade dos efeitos
juridicos dos atos de concessdo dos beneficios previdenciarios, estes serédo
compostos, e ndo complexos.

Junho de 2015.
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