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jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal: uma analise acerca dos fundamentos
normativos e dos argumentos juridicos nos
julgamentos dos mandados de seguranca
24.781 e 25.116'

The Administrative Legal Security in the
Jurisprudence of the Supreme Court: An
Analysis of the Normative Grounds and Legal
Arguments in the Judgement of Injunctions
24,781 and 25,116*

Ana Paula Sampaio Silva Pereira**

Resumo

O presente artigo tem por objetivo examinar os Mandados de Seguranga
24.781 e 25.116, tendo como foco a seguranca juridica. Neles, o Supremo Tri-
bunal Federal — que até entdo considerava dispensavel a participagio dos ben-
eficiarios nos processos de controle externo que tratam de atos de concessio
inicial de aposentadotia, reforma e pensao — invocou o principio da seguranca
juridica para invalidar decisdes do Tribunal de Contas da Unido sob o enten-
dimento de que a inércia da Corte de Contas por mais de cinco anos, ao apre-
ciar essas concessoes, faz surgir para o interessado o direito ao exercicio do
contraditorio e da ampla defesa. Para analisar esses precedentes, este trabalho,
inicialmente, define o sentido no qual a seguranca juridica sera abordada e a dif-
erencia, como principio juridico, das demais espécies normativas. Em seguida,
esclarece a distingao e a relacio entre a seguranca juridica em sentido objetivo
e o principio da prote¢do da confianca (dimensio subjetiva da seguranga juridi-
ca) para, depois, investigar os respectivos conteudos. Feito isso, contextualiza
a matéria envolvida nos julgados e identifica os argumentos juridicos e fun-
damentos normativos neles utilizados para, finalmente, confronta-los com as
opinides doutrinarias e demais informagdes colhidas ao longo do estudo, de
forma a verificar a compatibilidade entre ambos. Conclui que o entendimento
neles firmado, embora represente uma evolugio em relagdo a jurisprudéncia
anterior, nio efetiva o principio da seguranca juridica tal qual se propde a fazer.

Palavras-chave: Direito constitucional. Direito administrativo. Seguranca juridi-
ca. Atos de aposentadoria, reforma ou pensio. Tribunal de Contas da Unido.

1 Este texto, cujo conteddo estd relacionado ao tema da dissertacio que serd apresentada
pela autora como requisito para a obten¢do do grau de mestre no Programa de Mestrado
em Direito e Politicas Puablicas do UniCEUB, foi construido a partir das leituras realizadas
como ouvinte da disciplina Jurisdicao Politica, Ativismo Judicial e Direitos Sociais do Programa de
Doutorado em Diteito do UniCEUB, ministrada pelo Professor Doutor Luis Catlos Martins
Alves Jr. no segundo semestre de 2012.



ABSTRACT

This article aims to examine the mandamus 25.116 and 24.781, focusing on the principle of legal certainty.
In these, the Brazilian Supreme Court —which until now had considered expendable the participation of bene-
ficiaries in cases about of initial grant of retirement, military retirement and pension acts — invoked the princi-
ple of legal certainty to invalidate decisions of the Brazilian Court of Accounts (TCU) with the understanding
that the inertia of the TCU for more than 5 years to appreciate these concessions grants the beneficiaries the
right to have the opportunity to be heard and to participate in the process of their benefits judgment. To ana-
lyze these precedents, this work initially sets the meaning in which legal certainty will be used and explains its
difference, as a legal principle, from the other kinds or types of law standards. After that it clarifies the distinc-
tion and relationship between legal certainty (objective meaning) and the principle of protection of confidence
(subjective dimension of legal certainty) and investigates their contents. Then it contextualizes the questions
involved in that mandamus and identifies the legal arguments and normative foundations used. Finally the
article confronts them with the doctrinal opinions and other information collected in this study to check their
compatibility. The study concludes that although the arrangement they signed represent an evolution in com-
parison with the previous case law, it don’t implement the principle of legal certainty how it wants to do.

Keywords: Constitutional law. Administrative law. Legal certainty. Retirement, military retirement and pen-
sion acts. Brazilian Court of Accounts.

1. INTRODUCAO

O estudo da seguranca juridica nido é matéria nova, mas nem por isso deixa de ser um problema atual
entre os operadores do direito. Trata-se de tema denso, que possui relevancia em toda e qualquer ordem
juridica, podendo ser examinado com enfoques e perspectivas variados. Talvez por isso, a literatura sobre
questdes envolvendo a seguranca juridica seja tio ampla e rica.

Dentre as discussoes envolvendo a seguranca juridica, ganham relevo as situacdes em que ela entra em
conflito com o principio da legalidade, a exemplo do que ocorre nos casos de invalidacdo pela Administracao
Publica dos seus proprios atos administrativos eivados de vicios. Esse conflito também fica evidente quando
se trata dos processos de controle externo em que o Tribunal de Contas da Unido — TCU — aprecia, para fins
de registro, os atos de concessio inicial de aposentadoria, reforma e pensao, por forca do art. 71, inciso 1, da
Constituicao Federal de 1988. A tutela do principio da seguranca juridica em relagao a esses processos admin-
istrativos tem suscitado muitos debates, especialmente no Supremo Tribunal Federal — STF— (responsavel por
julgar os mandados de seguranca impetrados contra atos do TCU) e na prépria Corte de Contas.

No ambito do STE, destacam-se os debates travados no julgamento dos Mandados de Seguranca 24.781
e 25.116. Neles, o principio da seguranca juridica foi invocado para invalidar decisdes do TCU que consider-
aram ilegais aposentadorias concedidas ha mais de cinco anos, determinando-se que a Corte de Contas asse-
gurasse aos interessados o direito de exercer as garantias do contraditério e da ampla defesa. A partir desses
precedentes, a Suprema Corte relativizou o disposto na parte final do Enunciado Vinculante n° 3 da Stimula
da sua Jurisprudéncia, que dispensava o chamamento dos interessados para participar dos processos que
tratam de concessio inicial de aposentadoria, reforma e pensiao — e firmou o entendimento, seguido pelo
TCU,’ no sentido de que, em respeito ao principio da prote¢do a confianca (vertente subjetiva do principio

2 Inventirio das obras sobre o tema foi feito por AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢io a aplicacio dos principios
juridicos. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2003., e por TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e seguranga juridica: metédica
da seguranga juridica do sistema constitucional tributario. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.

3 No ambito do TCU, a questio foi decidida por meio do Acérdio 3.245/2010-TCU-Plenatio.
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da seguranca juridica), quando transcorrerem mais de cinco anos, contados da entrada do ato no Tribunal,
sem que haja a apreciagdo dessas concessoes pelo TCU, este deve assegurar aos interessados o exercicio das
garantias do contraditério e da ampla defesa.*

Contudo, é questionavel se, nessas circunstancias, a abertura do contraditorio efetivamente concretiza o
principio da seguranca juridica. Além disso, cabe verificar a coeréncia dessa tese, cujos proprios debates no
ambito do STF demonstram incertezas dos magistrados em relagdo as premissas adotadas para construir o
raciocinio que a fundamenta.

A matéria envolvida nesses julgados é polémica, pois possui posicionamentos divergentes tanto na
doutrina como na jurisprudéncia e nio ¢ pacifica entre os ministros do STE. Outrossim, possui grande
relevancia para o ordenamento juridico brasileiro, na medida em que causa impacto na esfera de direitos
subjetivos dos beneficiarios dos inimeros atos de concessiao de aposentadoria, reforma e pensao emitidos
pela Administracao Publica Federal. De maneira reflexa, atinge, ainda, os interesses de toda a populagio,
uma vez que a questio repercute no patrimonio publico da Unido.

Nesse contexto, observa-se que o tema contempla aplicabilidade pratica e que as questoes nele inseridas
merecem tratamento teérico mais aprofundado, sendo de extrema relevancia analisar o entendimento firma-
do pelo STF no julgamento dos Mandados de Seguranga 24.781 e 25.116, a luz dos diversos aspectos juridicos
neles envolvidos, notadamente com foco no principio da seguranca juridica, a fim de verificar a sua coeréncia
e compatibilidade com o ordenamento normativo vigente.

Para isso, sera preciso, inicialmente, definir o sentido no qual a seguranca juridica serd abordada no pre-
sente estudo. Em seguida, sera necessario diferencia-la, como principio juridico, das demais espécies norma-
tivas, bem como esclarecer a distingao e a relagio entre a seguranca juridica em sentido objetivo e o principio
da prote¢io da confian¢a (dimensdo subjetiva da seguranca juridica) e investigar os respectivos conteddos.
Feito isso, cabera contextualizar a matéria envolvida nos referidos mandados de seguranca e identificar os
argumentos juridicos e os fundamentos normativos neles utilizados para invocar o aludido principio. Por
fim, sera possivel confrontar tais argumentos com as opinides doutrindrias e demais informagdes colhidas
ao longo deste estudo, a fim de verificar a compatibilidade entre ambos.

2. A SEGURANCA JURIDICA E A PROTECAO DA CONFIANCA

O direito constitucional contemporaneo ¢ marcado pela valorizacido dos principios, pela coexisténcia
de valores, pela conformagio e pela “ductibilidade”.® A condic¢io espiritual do nosso tempo assenta-se em
uma base material pluralista do direito e pode ser descrita como a aspira¢do aos muitos principios e valores
que conformam a convivéncia coletiva, os quais nao podem assumir individualmente carater absoluto para
se compatibilizarem com os outros com os quais devem conviver.” Nesse cendtio, ¢ de extrema importancia

4 Esse entendimento foi adotado inicialmente no MS 25.116 (Relator: Min. Catlos Velloso, DJ 10/02/2011) e no MS 24.781 (Relator
para Acordio: Min. Gilmar Mendes, D] 09/06/2011), ap6s os quais foram proferidos diversos julgados na mesma linha, a exemplo do MS
28.520/PR (Relator: Min. Ayres Britto, DJ 02/04/2012), MS 28.720/DF (Relator: Min. Ayres Britto, DJ 02/04/2012), MS 27.640/DF (Re-
lator: Min. Ricardo Lewandowski, D] 19/12/2011) e MS 28.333/DF (Relator: Min. Ricardo Lewandowski, DJ 27/02/2012). Nio obstante
esses julgados, no Recurso Extraordindtio 636.553/RS, ainda pendente de julgamento (conforme pesquisa na internet: < http://wwwistf.
jus.br/portal/jutisprudencia/pesquisatjutisprudencia.asp>. Acesso em: 15 mat. 2013), o STF reconheceu a repercussdo geral da discussio
sobre a incidéncia do prazo decadencial de cinco anos, previsto na Lei n® 9.784/1999, para a anulagio de aposentadoria de servidor publico
pelo TCU, e ndo reafirmou a jurisprudéncia dominante sobre a matétia, que serd submetida a posterior julgamento (DJ 09/03/2012).

5 O termo “ductibilidade” é usado por Gustavo Zagrebelsky para definir o que autor considera a esséncia do atual direito con-
stitucional, cujo tnico valor absoluto seria o pluralismo (ZAGREBELSKY, Gustavo. E/ derecho diictil. 1.¢y, derechos, justicia. Trad.
Marina Gascon. 9. ed. Madrid: Trotta, 2009).

6 Sobre o papel dos principios no Direito, ver também GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén.
Curso de derecho administrative. 12. ed. Madrid: Civitas, 2005. v. 1, p. 85-92.

7 ZAGREBELSKY, Gustavo. E/ derecho diictil. ley, derechos, justicia. Tradugao Marina Gascon. 9. ed. Madrid: Trotta, 2009. p. 16.
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conciliar a flexibilidade juridica que as sociedades atuais, marcadas pelo pluralismo, demandam com a neces-
sidade de seguranca e a coeréncia do ordenamento juridico.

A seguranca juridica, em sentido amplo, a qual contempla a segurancga juridica em sentido objetivo e a
protecio da confianga,’ pode ser examinada sob muitas perspectivas, sendo importante especificar em que
aspecto ela serd abordada antes de se definir o conteudo normativo do aludido principio. No presente tra-
balho, cujo objetivo ndo é adentrar com profundidade a discussdo sobre o conceito de seguranga juridica
— matéria que, dada a sua complexidade, demandaria, por si s6, um longo estudo — adotar-se-a a defini¢ao
formulada por Humberto Avila. Este — propondo-se a adotar um conceito nio classificatorio, mas gradual e
polivalente de seguranca juridica que, em vez de se basear no dualismo seguranca-inseguranca, funda-se no
espectro gradativo que oscila entre um estado de fato de maior ou menor seguranga —a define como sendo:’

[...] uma norma-principio que exige, dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, a adogdo de comportamentos
que contribuam mais para a existéncia, em beneficio dos cidados e na sua perspectiva, de um estado de confiabilidade
e de calculabilidade juridica, com base na sua cognoscibilidade, por meio da controlabilidade juridico racional das
estruturas argumentativas reconstrutivas de normas gerais e individuais, como instrumento garantidor do respeito

a sua capacidade de — sem engano, frustracio, surpresa e arbitrariedade — plasmar digna e responsavelmente o seu
presente e fazer um planejamento estratégico juridicamente informado do seu futuro.

Estando definido o sentido no qual a seguranga juridica sera abordada neste estudo, resta saber o que
a diferencia, como norma da espécie principio, das demais espécies normativas. Feito isso, cabera estabelecer a
distin¢ao e a relacao entre as dimensoes objetiva e subjetiva da segurancga juridica (prote¢io da confianca), bem
como investigar os respectivos conteudos, para, depois, passar-se a0 exame dos casos concretos.

Virios sio os autores que se propoem a tracar a distingdo entre principios e regras.'” Humberto Avila,
Ronald Dworkin e Robert Alexy, por exemplo, defendem uma distingao forte entre principios e regras. Para
o primeiro, as regras sao aplicadas a0 modo “tudo ou nada”, pois, se a hipétese de incidéncia de uma regra é
preenchida, ou ela é valida e sua consequéncia normativa deve ser aceita, ou ela nao deve ser considerada val-
ida e, no caso de conflito entre regras, uma delas deve ser considerada invalida. Ao contrario, os principios
possuem dimensao de peso, demonstravel na hipotese de colisao entre eles, quando o principio com peso
maior se sobrepde ao outro, sem que este perca sua validade.

Alexy, partindo das consideragdes de Dworkin, defende que os principios juridicos consistem em espécie
normativa por meio da qual sio estabelecidos deveres de otimizagao aplicaveis em varios graus, de acordo com
as possibilidades normativas (sua aplicacio depende dos principios e regras a que eles se contrapdem) e faticas (0
seu conteddo como norma de conduta s6 pode ser determinado diante dos fatos). A ponderacio dos principios
conflitantes ¢ resolvida mediante a criacao de regras de prevaléncia a serem aplicadas diante do caso concreto, de
modo a limitar reciprocamente a realizacio normativa dos principios colidentes. Por sua vez, as regras sao normas
que podem ou nio ser realizadas, suas premissas sdo ou ndo preenchidas e, no caso de colisio, ela é solucionada
com a declaragio de invalidade de uma delas ou com a abertura de exceg¢io a regra que exclua a antinomia."

8 A distin¢do entre esses dois aspectos da seguranga juridica sera abordada adiante em tépico especifico.

9 Essa acepgio ¢ utilizada em estudo no qual o autor trabalha com profundidade o conceito de seguranga juridica, tratando dos
diversos significados com que ela pode ser empregada e das perspectivas sob as quais pode ser examinada, a fim de, por meio de pro-
cedimento analitico, reduzir as ambiguidades do principio da seguranca juridica e, assim, poder definir os fins e os meios necessarios
a sua realizacdo. No presente trabalho, assim como o termo “seguranca juridica”, as expressoes “confiabilidade” e “calculabilidade”
também serdo empregadas no sentido proposto por esse autor. Dessa forma, o ideal de confiabilidade sera utilizado na perspectiva
retrospectiva, abrangendo os elementos que profbem a modificacio ou determinado tipo de modifica¢do no presente daquilo que foi
conquistado no passado. J a confiabilidade sera empregada na perspectiva prospectiva, referindo-se aos elementos que prescrevem o
titmo da mudanca, no futuro, daquilo que esta sendo realizado no presente (AVILA, Humberto. Seguranga juridica: entre permanén-
cia, mudanca e realizacio no direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 93; 118-119; 274; 437).

10 Acerca da evolucio da distingdo entre principios e regras, ver o panorama sobre o pensamento de autores como Josef Es-
ser, Karl Larenz, Claus-Wilhelm Canaris, Ronald Dworkin e Roberto Alexy tracado por AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da
definicao a aplicagdo dos principios juridicos. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 26-31. Ver também a critica a teoria dos principios
e aos diversos critérios distintivos utilizados pela doutrina feita por TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e seguranca
Juridica: metédica da seguranga juridica do sistema constitucional tributario. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 531-535.
11 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigio a aplicagio dos principios juridicos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 28-29.
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Na doutrina brasileira, destacam-se os ensinamentos de Humberto Avila, que faz uma classificacio tri-
partite, baseada no significado frontal dos dispositivos, a partir dos quais as normas sao criadas por meio da
interpretacdo. Segundo essa classificagao, de acordo com seu significado preliminar, as normas podem ser
regras (dimensdo comportamental), principios (dimensio finalistica) ¢/ou postulados (dimensio metédica).
Hspecificamente com relacdo aos principios, o autor os define como “[...] normas imediatamente finalisticas,
primariamente retrospectivas e com pretensio de decidibilidade e abrangéncia”, cuja aplicagdo “[...] se exige
a avaliaco da correlacdo entre o estado das coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta

havida como necessatia a sua aplicagio”.!

Humberto Avila salienta que as regras sio normas que descrevem o que é permitido, proibido e obrigatério.
Sao compostas de uma hipétese, a que se conjuga um mandamento, uma consequéncia ou uma estatuigao, sen-
do representadas no modelo légico dedntico pela expressao “se, entdo”. Em razdo dessa estrutura normativa,
o procedimento de interpretacao e aplicagdo das regras envolve, primordialmente, uma operacio terminal de
correspondéncia conceitual entre a situagdao de fato e a hipotese e a consequéncia que compdem a norma. Ja
os principios juridicos sio normas que estabelecem um estado ideal das coisas (um fim) e, para sua realizacao,
¢ necessaria a ado¢ao de comportamentos cujos efeitos contribuam para a sua promog¢ao (meios), de modo
que seu modelo légico possa ser representado pela expressiao “para, entdo é preciso”. Como consequéncia, o
procedimento de interpretacio e de aplicacdo dos principios difere daquele que ¢ aplicado as normas, e abrange,

primordialmente, o exame da correlagio entre o estado das coisas, efeitos e condutas."*-'*

Especificamente em relacdo a seguranca juridica, apesar de também apresentar a estrutura finalistica
comum a todos os principios, ela se distingue dos demais principios e regras na medida em que pressupoe a
intermediacdo de uma realidade juridica. Para a sua aplicagao, é preciso relacionar um elemento normativo
(principio da seguranca juridica) com uma realidade juridica (seja ela uma norma ou aplicagido de uma nor-
ma), ndo com um elemento fatico. Assim, enquanto um principio material qualquer pressupde uma relagao
entre uma norma (principio) e os efeitos de um comportamento (realidade fatica), o principio da seguranca
juridica pressupde o cotejo de uma norma (principio da seguranca juridica) com os efeitos de outra norma,
que pode ser legal, administrativa ou judicial (realidade juridica)."” No presente estudo, por exemplo, serd
preciso cotejar o principio da seguranga juridica (norma superior) como uma norma judicial (norma inferi-
or), a fim de verificar se esta ultima se compatibiliza com aquele.

12 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicio a aplicacio dos principios juridicos. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2003. p. 119.
13 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagdo no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 118-119.

14 Com posicionamento divergente do ora mencionado, Heleno Taveira Tortes, embora ndo negue que exista distingao entre regras e
principios, critica a forga que lhe ¢é apregoada pela doutrina, especialmente quando utilizada com o intuito de assinalar alguma preferéncia
das regras sobre os principios na estrutura do ordenamento juridico ou como medida de seguranca juridica. Para ele, a distingao existe no
plano das normas juridicas em sentido azplo, mas ambos sio como que fragmentos de normas, necessarios para a composigao da norma
de conduta de aplicacao, posta sempre no ordenamento sob a forma de regra juridica. Nessa perspectiva, o autor define os principios como
sendo “normas /ato sensu de direito positivo que prescrevem valores objetivos, relativos e vinculantes para todo o sistema juridico, com ou
sem limitagdo a especificas regras ou subsistemas, obrigam ao maximo de observancia e efetividade e vedam qualquer conduta em sentido
contratio ao seu dmbito normativo, e, mormente ao seu contesido essencial”” (TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e seguranca
Juridica: metddica da seguranca juridica do sistema constitucional tributario. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 535-546).
Nio obstante a coeréncia desse posicionamento, no presente estudo optou-se por utilizar, de maneira geral, os conceitos e classificagdes
propostos por Humberto Avila, em razio da maior preocupagio desse autor com a precisio terminolégica dos termos que emprega, bem
como com a prévia defini¢io da perspectiva que utiliza em cada caso. Considera-se essencial essa preocupacao, uma vez que, na dogmatica
juridica, observa-se que as divergéncias colocadas pela doutrina, quando examinadas a fundo, muitas vezes, decorrem apenas da diferenga
de perspectiva adotada por cada autor para examinar determinado objeto ou de imprecises terminoldgicas. Eo que ocortre, por exemplo,
com a propria seguranca juridica, que pode ser analisada sob varios aspectos e cujo termo contempla multiplos sentidos. Se esses pontos
nio forem previamente definidos, torna-se inviavel qualquer consenso doutrinario. Nao ha como existir acordo sobre um objeto quando
ele é observado sob angulos completamente diferentes ou quando, apesar da utilizagio do mesmo termo, trata-se, em verdade, de objetos
distintos (sobre o problema dessa imprecisio e sobre as diversas possibilidades de exame que a seguranca juridica comporta, ver: AVILA,
Humberto. Seguranga juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagao no direito tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 39-189).
15 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 125-126.
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2.1 Distingcao terminolégica: seguranca juridica x protecao a confianga

A protecao a confianga por vezes é tratada como sindnimo ou como mera vertente da seguranca juridica. Contudo,
embora esses conceitos estejam intimamente ligados, atualmente na ciéncia juridica ja se chegou a uma relativa
separacdo entre eles. A protecio a confianga nasce a partir da seguranga juridica, mas com ela néo se confunde,
havendo uma tendéncia, no ambito da doutrina, a trata-la como principio autbnomo. Modernamente, no direito
comparado, a doutrina prefere admitir a existéncia de dois principios distintos: fala-se em principio da seguranca

Juridica quando designam o que prestigia o aspecto objetivo da estabilidade das relagSes juridicas, e em principio da
protecao a confianca, quando aludem ao que atenta para o aspecto subjetivo. Assim, a seguranca juridica é entendida
como conceito ou principio juridico que se ramifica em duas partes, uma de natureza objetiva ¢ outra de natureza
subjetiva. A primeira (objetiva) ¢ aquela que envolve a questio dos limites a retroatividade dos atos do Estado, até
mesmo quando eles se qualificam como atos legislativos. Diz respeito, portanto, a prote¢ao ao direito adquiri-
do, a0 ato juridico petfeito e a coisa julgada. A outra (subjetiva) relaciona-se a protecao a confianga das pessoas no

tocante 20s atos, a0s procedimentos e as condutas do Estado nos mais diferentes aspectos da sua atuagio.'

Humberto Avila coloca a seguranca juridica como “sobreprincipio” quando examinada em relagio a protecio
da confianga, a qual, embora nao seja uma mera decorréncia, por dedugao, do principio da seguranca juridica, dele
detiva,'® por ser uma eficacia reflexa da sua aplicacio, em conjunto com os diteitos fundamentais de liberdade e
de propriedade, e com os principios definidores da atuacio estatal. Tratando da dimensio dindmica da seguranca
juridica,”, o autor distingue a dimensio objetiva da dimensio subjetiva. A primeira esta relacionada a ideia de permanén-
da, refere-se a0 ordenamento juridico como um todo, cuja estabilidade é condicao do exercicio das lberdades dos
cidaddos. E voltada ao beneficio do conjunto de liberdades, independentemente da demonstracio do seu efetivo
exercicio individual, afetando a credibilidade institucional do Direito como pressuposto do exercicio potencial das
liberdades. Nessa dimensio da seguranca juridica, tem-se, portanto, a zutangibilidade de sitnagies individnais por questies
objetivas, como o decurso do tempo (decadéncia e prescricdo), a consolidacio juridica das situacSes (ato jutidico
perfeito, direito adquirido, coisa julgada e fato gerador ocorrido), a consolidagao fatica das situagdes, e a auséncia
de prejuizo. Ja a segunda estd ligada a ideia de protecao da confianga, relativa ao exercicio da liberdade de alguém, a
defesa de interesses individuais nos casos em que o particulat, nao sendo protegido pelo direito adquirido, pelo ato
juridico perfeito ou pela coisa julgada (questoes objetivas), exerce sua liberdade confiando na validade (ou aparecia
de validade) de um conhecido ato normativo geral ou individual (neles incluidos os atos administrativos e judiciais)
e, posteriormente, tem sua confianca frustrada pela descontinuidade da vigéncia ou dos efeitos desse ato. Em
decorréncia dessa dimensao da seguranca juridica, fala-se na inzangibilidade de sitnagies individuais por questoes subjetivas,
cuja protecio, que engloba inclusive a confian¢a baseada em atos normativos invalidos, pressupoe uma analise de
circunstancias concretas e depende de uma ponderacio com outros principios também integrantes da seguranca
juridica. Assim, pode-se afirmar que o principio da seguranca juridica qualifica uma norma objetiva, abstrata e protetiva
de interesses coletivos, que serve para a prote¢ao das confiangas ou do conjunto de confiangas no ordenamento juridico,
vinculando-se, portanto, a uma justica geral. Ja o principio da protecdo da confianga representa uma aplicagio reflexiva,
subjetiva e concretamente orientada do principio objetivo da seguranca juridica, sendo o instrumento de prote¢io
“de uma confianca”, vinculado 2 justica individual.*’

16 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranca juridica (prote¢do a confianga) no direito publico brasileiro e o direito da
administragao publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo
da Uniéo: lei n® 9.784/99. Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, n. 2, abr./jun., 2005. Disponivel em: <http://www.direito-
doestado.com.br>. Acesso em: 5 maio 2012. p. 3-4.

17 Distincéo semelhante é feita por GOMES CANOTILHO, José Joaquim. Direito constitucional e teoria da constituigio. 7. ed. Coim-
bra: Almedina, 2010. p. 257

18  Misabel Abreu Machado Derzi, referindo-se a seguranga em sentido amplo, também entende que a protecio da confianga é
deduzida da seguranca juridica (DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificagoes da jurisprudéncia no direito tributdrio: protecao da confi-
anca, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009. p. 381.
19 A distingao entre as dimensoes dindmica e estatica da seguranca juridica serd tratada mais adiante no tépico destinado ao
exame do conteudo do principio da seguranca juridica.

20 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizacdo no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
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Avila explica que, segundo Sylvia Calmes, o principio da protecio da confianca é diferenciado do
principio da seguranca juridica pelos seguintes critétios: a) d@mbito normativo: o primeiro relaciona-se com o
aspecto normativo do ordenamento juridico, enfatizando o ambito microjuridico, e o segundo diz respeito
ao ordenamento como um todo, focando o ambito macrojuridico; b) dmbito pessoal: o principio da seguranca
juridica representa uma norma objetiva, ndo necessariamente vinculada a um sujeito especifico, e o principio
da protecio da confianga protege o interesse de uma pessoa especifica; ¢) nivel de concretizacao: o principio
da seguranca juridica refere-se, primordialmente, ao plano abstrato, e o da protecao da confian¢a ao plano
concreto de aplicacdo; d) amplitude subjetiva de protecao: o principio da seguranca juridica protege interesses
coletivos, e o principio da protecao da confianga protege interesses individuais; €) protetividade individual o
principio da seguranca juridica é neutro em relacdao ao interesse dos cidadaos e o principio da protegio da
confianca s6 ¢ utilizado com a finalidade de proteger os interesses daqueles que se sentem prejudicados pelo
exercicio passado de liberdade juridicamente originada.”

Heleno Torres afirma que a seguranca juridica pode coincidir tanto com a certeza do direito (seguranca
juridica formal, principio da certeza do direito) quanto com a estabilidade do ordenamento ou da confianca
legitima stricto sensu. Explica que a seguranca juridica como medida de estabilidade do direito pode ser
subjetiva ou objetiva. Essa é a seguranca do sistema,; trata-se da seguranca juridica por exceléncia, na funcao
de estabilidade sistémica (objetiva), a qual se divide em: estabilidade das formas; estabilidade temporal; esta-
bilidade por calibracio ou balanceamento do sistema de normas; e seguranca juridica dos principios (mate-
rial). Ela ndo tem nada a ver com a seguran¢a como tutela de interesses individuais ou de bens juridicamente
protegidos.

De forma diversa, a seguranca juridica como prote¢ao da confiabilidade legitima (seguranga juridica sub-
jetiva) equivale a certeza como previsibilidade ou expectativas de condutas individuais. Trata-se da garantia
de seguranca juridica pelo direito nas relagoes juridicas e intersubjetivas e esta ligada ao que a Sociologia
Juridica denomina de sentimento social de seguranca ou de protecdo. A confianga é¢ um estado psicologico que
possui intima relacdo com a boa-f¢ objetiva. Para ter eficacia juridica, a confianga devera objetivar-se de algum
modo, nao cabendo vincular esse principio a simples expectativa, suposi¢ao ou esperanca.

O principio da protecio de expectativas de confianga legitima nao se vé dotado de autonomia em relagdo ao
principio da seguranga juridica. Ele requer a confianca dos jurisdicionados no bom funcionamento do sistema
juridico e essa confianca, por sua vez, apresenta-se como uma eficacia do principio da certeza do direito ou
da estabilidade do ordenamento, de modo que sempre que se verificar alguma quebra de seguranca juridica,
igualmente havera afetagdo a expectativa de confianca legitima.”

Apesar da distingao entre os dois principios, para a melhor compreensao deste trabalho, deve-se consid-
erar que, no direito brasileiro, a legislacao federal e, por vezes, a jurisprudéncia fazem mencio a seguranca
juridica tendo em mente seu aspecto subjetivo, referindo-se, assim, ao que no direito alemio é denominado
de “principio da protecdo a confiang¢a”, e no direito da Unido Europeia é chamado de “principio da prote¢ao

a confianca legitima”.

No presente estudo, considerando que se abordara a atuacdo do TCU em face de atos administrativos
ilegais e a expectativa por eles gerada nos individuos em razio da presuncio de legitimidade dos atos ema-
nados do Poder Publico, ter-se-a em foco, sob esse prisma, o aspecto subjetivo da seguranga juridica, principio da

ros, 2012. p. 348-352; 367-370; 638-643.

21 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagdo no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 368-369.

22 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e seguranca juridica: metddica da seguranga juridica do sistema constitu-
cional tributario. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 203-221.

23 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranga juridica (protecio a confianga) no direito puiblico brasileiro e o direito da
administragao publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo
da Uniéo: lei n® 9.784/99. Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, n. 2, abr./jun., 2005. Disponivel em: <http://www.direito-
doestado.com.br>. Acesso em: 5 maio 2012. p. 10.
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protecao a confianca. Por outro lado, tendo em vista que, como se verd adiante, nos precedentes que serdao
examinados, a argumentacio desenvolvida pelo STF se fundamentou, em grande parte, na consolidagao das
situagoes em razao do decurso do tempo (elemento objetivo), o tema englobara também o aspecto objetivo da
seguranga juridica. Ambas as dimensoes estdo, portanto, envolvidas no julgamento dos Mandados de Segu-
ranca 24.781/DF e 25.116/DF: a objetiva, quando se analisa a consolidacdo das situaces em razio do de-
curso do tempo na atuagiao do TCU; a subjetiva, quando se examina a frustragao da confianca do particular
no ato de aposentadoria, reforma e pensao, baseada, entre outros principios, na presuncio de legitimidade
e de legalidade do ato emanado do Poder Publico, a qual também pode ser fundamentada pelo decurso do
tempo.

Por essa razao, optou-se por abordar os dois principios, utilizando-se o termo “principio da prote¢ao a
confianca” ou apenas “principio da confianca” para representar exclusivamente o aspecto subjetivo da seguranca
Juridica e, genericamente, o termo “principio da seguranca juridica” para tratar do sobreprincipio,* de carater
mais amplo, que engloba os dois aspectos da seguranca juridica, ou, ainda, para designar apenas o seu aspecto
objetivo.

Ha que se considerar ainda que, conquanto em algumas situagdes os principios da seguranca juridica
(vista apenas sob o seu aspecto objetivo) e da protecdo a confianca possam apontar para caminhos opostos
(uma vez que a prote¢dao da confianca coletiva ou das confiancas pode implicar na quebra da confianga de deter-
minado individuo e vice-versa),” em geral, a protecao de um depende da prote¢ao do outro. A recorrente
frustracdo de expectativas individuais (quebra da confianca), por exemplo, termina por colocar em divida a
credibilidade (confiabilidade e calculabilidade) do ordenamento juridico como um todo, e, por conseguinte,
afeta também a seguranca juridica em seu aspecto objetivo (quebra das confiancas). Nao ¢é por outro motivo
que se diz que a protecio da confianca é uma eficacia reflexa da seguranca juridica. Assim, nao obstante a
separacdo conceitual dos dois principios, em situagdes concretas como as examinadas neste estudo, ainda
que seja para identificar qual deles foi empregado, precisa-se trabalhar com ambos conjuntamente.

2.2 O conteudo do principio da seguranca juridica objetiva e subjetiva

O principio da seguranga juridica em sentido amplo, na linha proposta por Humberto Avila, pode ser
analisado em duas dimensoes: estatica e dinamica. A dimensao estdtica, que esta associada ao conteudo do di-
reito, diz respeito ao problema do conbecimento do direito (ao seu saber) e da comunicacio no direito. Revela quais as
qualidades, os requisitos estruturais, que ele deve possuir para ser considerado seguro e servir de instrumento
de orientagao ao cidadao. Trata-se, nesse aspecto, das condi¢oes ou qualidades necessarias para que o direito
possa set objeto de conhecimento, tanto do ponto de vista material, quanto do intelectual, pois, para poder
obedecer a uma norma o cidaddo precisa ndo sé ter acesso a ela (cognoscibilidade material), mas também
ter a possibilidade de compreender o que ela determina, proibe ou prescreve (cognoscibilidade intelectual).
Nesse sentido, o direto dever set compreensivel e efetivo.

24 O termo “seguranga juridica” com esse sentido amplo também é empregado por outros autores, a exemplo de Ingo Wolfgang
Sarlet (SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direito fundamental a seguranga juridica: dignidade da pessoa humana, direitos fun-
damentais e proibi¢ao de retrocesso social no direito constitucional brasileiro. Revista de Direito Constitucional e Internacional, Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, v. 14, n. 57, out./dez. 2006. p. 11-12) e Misabel Abreu Machado Derzi (DERZI, Misabel Abreu Machado.
Modificagoes da jurisprudéncia no direito tributario: protegao da confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucio-
nais ao poder judicial de tributar. Sio Paulo: Noeses, 2009. p. 381).

25 Sobte a possibilidade de conflito entre os dois aspectos da seguranca juridica, Humberto Avila menciona que “[...] o principio
da seguranca juridica revelaria, assim, a face geral da seguranca juridica, protegendo o interesse de alguns, apesar, eventualmente,
do interesse de todos; ao passo que o principio da prote¢do da confianga garantiria o interesse de um ou de alguns apesar, even-
tualmente, do interesse de todos”. Mais adiante, ressalta que “[...] a aplicacao desses principios pode conduzir a resultados opostos,
gerando, desse modo, um conflito interno dentro da prépria seguranga juridica, considerada como principio maior: sendo o princi-
pio da seguranga juridica o fodo e o principio da protegdo da confianga legitima « parte, pode ser que a garantia desta leve a restricao
daquela, e vice-versa.” (AVILA, Humberto. Seguranga juridica: entre permanéncia, mudanca e realizacio no direito tributario. 2. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 369).
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A dimensao dindmica refere-se ao problema da a¢io no tempo e revela quais ideias devem ser garantidos
para que o ordenamento juridico possa assegurar direitos e expectativas ao cidadio, servindo-lhe de instru-
mento de protegio. Em tal aspecto, o direito deve ser caleuldvel, permitindo que o cidadao saiba quais mudancas
podem ser feitas e quais ndo podem, para nao ter seus direitos frustrados; e confidvel, garantindo que o
cidaddo tenha condi¢io de saber como e quando as mudancas podem ser realizadas, para nio ser surpreen-
dido. Trata-se, portanto, de se buscarem os requisitos relacionados ndo mais a #orma, como na dimensao
estatica, mas os relativos aos afos indispensaveis a sua aplicacio.®

Embora sem utilizar a mesma terminologia, Heleno Torres, ressaltando que a separacio se da apenas para
fins heuristicos, adota uma classificagdo tripartite, a qual guarda certa semelhanca com a acima mencionada,
quando trata dos a@mbitos funcionais do principio da seguranca juridica. Ele separa a fungio de certeza da seguranga juridica (se-
guranca juridica formal) da seguranca juridica por estabilidade do sistema juridico ou da confianga legitima stricto sensu. Na
primeira, discorre sobre a fungdo de certeza e respectiva acessibilidade da legislagdo sobre as regras de validade,
de procedimentos e de competéncias que concorrem para a constitui¢ao das fontes do direito, e sobre o efeito
de orientacio e de certeza que elas produzem nos individuos. Na segunda, explica que a seguranca juridica comzo
medida de estabilidade do sistema normativo pode ser subjetiva ou objetiva. Essa é a seguranca do sistema e trata-se da
seguranga juridica por exceléncia, na fungio de estabilidade sistémica (objetiva), a qual se divide em: estabilidade das
formas (compreende a coeréncia estrutural no tocante a coordenacao das normas e 6rgaos entre si, respeito a hi-
erarquia e competéncias); estabilidade temporal (preservacio das situagSes consolidadas no tempo); estabilidade
por calibragdo ou balanceamento do sistema de normas (principios implicitos de proibi¢ao de excesso, propor-
cionalidade e razoabilidade); e seguranca juridica dos principios (material, abrange todos os meios necessatios a
efetivacio dos principios). Ja a seguranga juridica subjetiva, refere-se ao campo experiencial de aplicagdo do direito
por autoridades ou 6rgaos publicos, a protecao da confiabilidade legitima s#ricto sensun”’

Sob olhar atento, nota-se que a seguranca juridica enquanto ¢fetividade de critérios objetivos de certeza do direito
de que fala o autor (principio de certeza do direito), assemelha-se em grande parte a dimensao estitica acima
mencionada. Da mesma forma, a estabilidade do ordenamento ou da confianga legitima stricto sensu, perspectiva
dentro da qual ele menciona a distingao entre a seguranca juridica subjetiva e a objetiva, possui similitude com
a dimenséo dindmica da classificacio adotada por Humberto Avila.

No presente estudo — cujo objetivo ¢é analisar os fundamentos normativos e os argumentos juridicos
relativos a seguranca juridica invocados nos julgamentos dos Mandados de Seguranca 24.781 € 25.116 — a se-
guranga juridica, seguindo a classificagdo acima proposta, sera examinada com foco na dimensao dindmica. Nao
obstante a efetivagao do principio envolva necessariamente ambas as dimensdes, estatica e dindmica, optou-se
por dar énfase a segunda, na qual estdo inseridas as questoes relativas ao tempo e a permanéncia, porque a
argumentacdo dos referidos precedentes se desenvolveu essencialmente em torno do decurso do tempo e da
maior aparéncia de legitimidade que ele confere aos atos emanados do Poder Publico. Na dimensio dinamica,
serao abordadas mais duas dimensoes da seguranca juridica, objetiva e subjetiva, ja mencionadas anteriormente,
ao tratar-se da distingdo terminoldgica entre a seguranea juridica e a protecdo da confianga.”

2.2.1 Dimensao objetiva: intangibilidade das situacées individuais por questées objetivas

A Seguranga juridica em sentido objetivo corresponde a seguranca do ordenamento juridico, do sistema na
sua integridade, ndo se confunde com a seguranca da conformidade das relagbes intersubjetivas (protecao

26 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 295-298; 305; 345.

27  TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e seguranca juridica: metddica da seguranga juridica do sistema constitu-
cional tributario. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 203-215.

28  Para tratar do conteddo das duas dimensoes dinamicas da seguranga juridica, objetiva e subjetiva, adotar-se 4 neste estudo a
mesma estrutura utilizada por: AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagio no direito tributario.
2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. Segunda Parte, Titulo I, Cap. 2.

do Supremo Tribunal Federal: uma analise acerca dos fundamentos normativos e dos argumentos juridicos

éncia
“ nos julgamentos dos mandados de seguranca 24.781 e 25.116. Revista Brasileira de Politicas Ptblicas, Brasilia, v. 10, n. 1, 2013 p. 194-227

PEREIRA, Ana Paula Sampaio Silva. A seguranga juridica administrativa na jurisprud

20,



da confianca). Trata-se, segundo Heleno Torres, da seguranca juridica por exceléncia, na funcio de estabil-
idade sistémica.”” Nesse sentido (objetivo), a seguranca juridica, examinada na dimensao dindmica, envolve os
aspectos relativos a permanéncia do ordenamento juridico pela manutencdo do seu conteudo (clausulas pétreas,
resisténcia a modifica¢do do nicleo axiolégico da Constituicao) e das suas normas (exigéncia de durabili-
dade do ordenamento juridico como um todo, para que ele tenha credibilidade e os cidaddos possam exercer
suas liberdades). Engloba, ainda, a exigéncia de intangibilidade das sitnagoes individuais por questoes objetivas — parte
que interessa ao presente estudo — relativas ao transcurso do tempo, a consolidacio fatica ou juridica das
situacoes ou 2 auséncia de prejuizo.”

A intangibilidade de situa¢des individuais pelo decurso do tempo ocorre quando se opera a decadéncia ou a
prescricio.’’ Em ambas, as situagdes sio consolidadas em razdo de prazos objetivamente previstas no orde-
namento juridico, com o fim de estabelecer um estado de confiabilidade, os quais sdo aplicados independen-
temente de questdes subjetivas, como a andlise da efetiva manifestacio de confianca pelos interessados.”-
No caso desses institutos, o proprio legislador ja pondera o conflito entre os principios da seguranca juridica
e da legalidade (ou entre a seguranca juridica e a justica) apontando a solu¢dao para o problema. Nao ha,
aqui, espag¢o para o aplicador decidir, com base em critérios subjetivos, qual desses valores vai prevalecer no
caso concreto. Atendidos os requisitos estabelecidos na norma, nao lhe resta alternativa se nao reconhecer

a ocorréncia da prescricio ou da decadéncia.™

No ordenamento juridico brasileiro, encontram-se diversas situacdes em relacdo as quais o legislador,
prestigiando a seguranca juridica, estabeleceu prazos prescricionais ou decadenciais. Como exemplo, ci-
tam-se: na Constitui¢ao Federal de 1988, o art. 37, inciso 111, § 5°, que trata da prescri¢do para ilicitos prat-
icados por qualquer agente, servidor ou nao, que cause prejuizos ao erario; o art. 7°, inciso XXIV, o qual
estabelece o prazo prescricional da acao relativa a créditos resultantes da relacdo de trabalho; e o art. 146,
inciso III, alinea b, que reserva a lei complementar a disciplina sobre, entre outras questoes, prescricdo e
decadéncia tributarias, matéria que foi tratada pelo Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172/1966) nos arts.

29 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e seguranca juridica: metddica da seguranga juridica do sistema constitu-
cional tributario. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 211-212.

30 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 348-366.

31 Além da decadéncia e da prescri¢io, Heleno Torres coloca que, na seguranga juridica por estabilidade temporal, tém-se os regimes
do direito adquirido, do ato juridico perfeito, da coisa julgada e da irretroatividade de atos juridicos ndo benignos aos seus destina-
tarios. Afirma, ainda, que essa modalidade de seguranca juridica garante o destinatario das normas contra mudancas inoportunas ou
frequentes, justifica modula¢oes dos efeitos de decisGes, admite a manutengao de atos anulaveis ou revogaveis em funcio do tempo
ou da demonstragao de confianca na sua validade (Direito constitucional tributirio e seguranga juridica: metédica da seguranga juridica do
sistema constitucional tributario. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 531-535, p. 213). Da forma que o autor abordou
a matéria, trata-se de posicionamento coerente, especialmente se considerarmos que as divisdes ora propostas visam apenas a
facilitar a compreensio do tema, por meio da sua sistematizagdo, pois, na pratica, a efetivacao da seguranga juridica envolve, simul-
taneamente, todas as perspectivas (estatica, dinamica, objetiva e subjetiva). Contudo, para manter a coeréncia deste estudo, todas as
referidas questoes serdo abordadas seguindo-se a divisao utilizada por Humberto Avila, como ja dito.

32 AVILA, Humberto. Seguranga juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagao no direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Mal-
heiros, 2012. p. 352-355.

33 Sobre a desnecessidade de efetiva manifestagdo de confianga, ver também, na mesma linha Almiro do Couto e Silva, o qual,
referindo-se ao prazo decadencial estabelecido no art. 54 da Lei n® 9.784/1999, ressalta que o preceito ndo exige que a confianga
do destinatario seja digna de protecio, o que se comprovaria por atos concretos por ele realizados [SILVA, Almiro do Couto e. O
Principio da Seguranga Juridica (Protecao a Confianga) no Direito Publico Brasileiro e o Direito da Administragio Publica de Anu-
lar seus Proprios Atos Administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido: lei n® 9.784/99.
Revista Eletronica de direito do Estado, Salvador, Instituto de Diteito Publico da Bahia, n. 2, abr./jun. 2005. Disponivel em: <http://
www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 5 maio 2012. p. 37].

34 Nesse sentido, sio as ponderacoes de Almiro do Couto e Silva, as quais, embora se refiram especificamente a decadéncia
prevista no art. 54 da Lei n® 9.784/1999, podem ser aplicadas de maneira geral aos institutos da decadéncia e da prescrigao [SILVA,
Almiro do Couto e. O Principio da Seguranca Juridica (Protegiao a Confianga) no Direito Piblico Brasileiro e o Direito da Admin-
istragdo Publica de Anular seus Préprios Atos Administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da
Unido (Lei n°®9.784/99). Revista Eletrinica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Diteito Publico da Bahia, n. 2, abril/maio/junho,
2005. p. 21-22; 25. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 5 maio 2012].
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156, V (causas de extin¢ao do crédito tributario), 168 (extin¢do do direito de pleitear a restituicao), 169 (pre-
scri¢do da agio anulatéria de decisio administrativa denegatéria de restituicao), 173 (exting¢do do direito de a
Fazenda Publica constituir o crédito tributario) e 174 (prescri¢dao da agdo de cobranca do crédito tributario);
na Lei n® 9.784/1999, o art. 54, o qual estabelece o prazo decadencial do direito da Administracio de anular
seus proprios atos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios; no Codigo Penal, o art. 107,
inciso 1V, (redacio dada pela Lei n® 7.209/1984), que prevé a decadéncia e a prescricio como causas de
extin¢ao da punibilidade, os arts. 109 a 118, que disciplinam a prescri¢ao penal e o art. 103, instituidor da
decadéncia do ditreito de queixa ou de representacio; e no Codigo Civil, os arts. 189 a 211, que tratam da
prescri¢ao e da decadéncia.

A consolidagio juridica das situagbes ocorre nas hipoteses relativas aos institutos da coisa julgada, do
ato juridico perfeito e do direito adquirido3s (expressamente protegidos contra a vontade do legislador
entre os direitos e garantias fundamentais consagrados pela Constituicio Federal de 1988, em seu art. 5°,
inciso XXVI), ou, ainda, quando ha prote¢io contra a irretroatividade de normas para atingir fato gerador
ocorrido. Segundo a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (art. 6° § 1°), o ato juridico perfeito
¢ aquele ja consumado segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou, de forma que, com a protecio
constitucional, ele ndo pode ser atingido por uma nova norma que venha a alterar os requisitos para a sua
constituicao.

O direito adguirido — cuja proteciao advém da eficacia ampla do direito de prote¢do patrimonial, decorrente
dos direitos fundamentais de liberdade e de propriedade — é aquele surgido pela concretizagio dos requisitos
legais necessarios a eficacia de fatos ou de atos juridicos com base em norma anterior, vigente no momento
de sua verificacio, os quais ndo podem ser alcancados por nova norma. Trata-se, assim, da protecao do di-
reito e dos efeitos desses atos ou fatos concretizados com base na norma anterior.

Ja a coisa julgada refere-se a situacGes abrangidas por decisao judicial da qual nao caiba mais recurso, cujos
efeitos a constituicao profbe que sejam afetados por uma nova norma. A clausula de protecao visa, nesse
caso, por fim a uma discussdao de forma objetiva, independentemente da justica ou da injusti¢a da decisao
(questdes subjetivas), de modo a proteger a confianca depositada pelos individuos alcancados pela eficacia
subjetiva da coisa julgada e respeitar o estado de conflabilidade do ordenamento juridico. Por fim, tem-se ainda
a consolidacao juridica das situa¢oes em face da protecao do fato gerador ocorride contra a incidéncia de uma lei
nova, a exemplo do art. 150, inciso 111, alinea “a”, da Constitui¢ao Federal de 1988, que proibe a tributacao
de fatos geradores ocorridos antes da vigéncia da lei que os houver instituido. *

No caso da Consolidagio fitica, tém-se situagdes que, embora nio protegidas por norma que dé suporte a
producao dos seus efeitos — como nos casos do direito adquirido, do ato juridico perfeito, da decadéncia e da
prescricio — elas estao de tal forma consolidadas do ponto de vista fatico, que a desconstitui¢ao retrospectiva
dos seus efeitos se revela, no ambito do Direito, proibida. Em casos assim, o Supremo Tribunal Federal cos-
tuma falar em “situacdo consolidada pela forca normativa dos fatos” que nao pode ser desconsiderada pelo

35 O enquadramento desses institutos como manifestacao da seguranca juridica em seu aspecto objetivo também ¢ ressaltado por
Almiro do Couto e Silva, o qual observa que, no direito brasileiro tem-se uma antiga tradi¢io de prote¢ao constitucional ao direito
adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada, pontos nos quais se revela a seguranga juridica no sen aspecto objetivo, motivo porque talvez
ndo tenha havido grande preocupacio na identificacio da seguranca juridica vista pelo angulo subjetivo da protecio a confianca,
como principio constitucional, situado no mesmo plano de importancia do principio da legalidade [SILVA, Almiro do Couto e. O
Principio da Seguranga Juridica (Protecdo a Confianca) no Direito Piblico Brasileiro e o Direito da Administragao Publica de Anular
seus Proprios Atos Administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Re-
vista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2, abr./jun. 2005. p. 9. Disponivel em: <http://
www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 5 maio 2012.

36 Humberto Avila, a0 tratar do “fato gerador ocorrido” menciona apenas essa hipotese, uma vez que o foco de sua obra é a
seguranga juridica no Direito Tributario. Contudo trata-se do mesmo raciocinio aplicado a irretroatividade da lei penal mais grave,
prevista no inciso XL do art. 5° da Constituigao Federal de 1988, segundo o qual “a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o
réu”. (AVILA Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagio no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malheiro,
2012. p. 355-362).
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Direito. Foi o que ocorteu, por exemplo, no julgamento do MS 24.268/MG,”” que tratou de decisdo unilateral
do TCU por meio da qual foi determinada a suspensao do beneficio de uma pensionista que ja o recebia por 18
anos. Mesmo considerando tratar-se de situagao de fraude, o Supremo Tribunal Federal, com base no principio
da seguranga juridica, concedeu a seguranca para determinar a observancia do devido processo legal. Na oca-
sido, embora o voto condutor da deliberacdo tenha feito referéncia a protecio da confianca, Humberto Avila
defende que, dada a caracterizagao de adocao fraudulenta, a rigor, a decisao nao teve como base a protecao da
confianca legitima, mas a intangibilidade do ato em virtude da sua consolidacio temporal. -’

Ja a intangibilidade de situa¢oes individuais em face da auséncia de prejuizo se da quando, embora ilegal-
mente praticado o ato, a finalidade legal, por via transversa, é atingida, inexistindo qualquer prejuizo para
as partes envolvidas. E o que acontece, por exemplo, quando o judicidrio reconhece a validade de atos
administrativos praticados por funcionarios de fato, no exercicio irregular da funcao publica, por nao prej-
udicarem os sujeitos interessados. A auséncia de prejuizo opera, nesses casos, como fator estabilizador do
ato impugnado.”’

Todas as hipdteses acima mencionadas como razoes justificadoras da preservagao de situagoes individu-
ais referem-se, portanto, a fatores cuja analise independe de elementos subjetivos. Os atos ou fatos juridicos
sao conservados em respeito a dimensdo objetiva da seguranca juridica, prestigia-se a confiabilidade e a cal-
culabilidade do ordenamento independentemente de questdes como a legitimidade originaria das situagoes
preservadas, a presenca de boa-fé ou a efetiva manifestacido de confian¢a dos envolvidos.

2.2.2 Dimensao subjetiva: intangibilidade das situacées individuais por questoes subjetivas

Além das hipoteses atinentes a aspectos objetivos, existem também situagdes em que atos ou fatos
juridicos tornam-se intangfveis por motivos relacionados a questdes subjetivas, aferfveis diante de situacOes
concretas. Tem-se, aqui, a vertente su#bjetiva da seguranga juridica, também chamada de principio da protecdo
da confianga ou da protegio da confian¢a legitima stricto sensn, que, como ja mencionado, insere-se na dimensao
dindmica da seguranca juridica, por relacionar-se ao problema da acio no Zezpo.

37  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca. MS 24.268. Impetrante: Fernanda Fiuza Brito. Impetrado: Tri-
bunal de Contas da Unido. Relatora: Min. Ellen Gracie. Brasilia, 17 set..

38 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 362-365.

39 Com opinido diferente sobre os fundamentos do citado MS 24.268, Almiro do Couto e Silva, a0 comentar o julgado, considera pouco
convincente a justificativa do STF para manutencao do ato administrativo invalido, baseada na situagio de fato por ele constituida. Afirma
que “Nio se compreende, na verdade, seguindo a linha da argumentacio adotada, como situacao de fato, nascida de ilegalidade, pode
transformar-se em situagao de direito com as caracterfsticas que o habilitam a ser defendido por mandado de seguranca”. Para o autor,
nio obstante o exemplo do direito privado da usucapido, em que uma situagao de fato resulta na aquisi¢ao do direito de propriedade, seria
despropositado, a mingua de principio constitucional ou de disposicao legal, tentar estabelecer, no direito publico, analogia com aquele in-
stituto. Com base nessas ctiticas, conclui, referindo-se ao principio da seguranca juridica em sua dimensio subjetiva, que “A Gnica solugdo para
o problema que se apresenta adequada ¢ a que identifica, no ordenamento constitucional, principio do mesmo nivel hierdrquico do que o
da legalidade, e que com este possa ser ponderado, num balancing test, em face da situacao concreta em exame” [SILVA, Almiro do Couto
e. O Principio da Seguranca Juridica (Protegio a Confianga) no Direito Publico Brasileiro e o Direito da Administracao Publica de Anular
seus Proprios Atos Administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Revista
Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Diteito Publico da Bahia, n. 2, abt./jun. 2005. p. 19 Disponivel em: <http://www.ditei-
todoestado.com.br>. Acesso em: 5 maio 2012.]. Embora no se retire a razao desse autor, cujas ponderaces consideram-se extremamente
coerentes, parece-nos que a divergéncia ora apontada, decorre, como muitas outras, mais das diferentes perspectivas pelas quais a discussao
foi examinada do que da efetiva discordancia quanto a esséncia da questio envolvida. Se considerarmos que o argumento utilizado pelo
STF — de que a situacao de fato foi consolidada pelo tempo a tal ponto de transformar-se em situacio de direito — baseou-se no principio
da seguranga juridica (com mostram os proprios excertos do julgado citados no estudo do professor a Almiro do Couto e Silva), resolve-se,
em nossa opinido, a falha apontada pelo autor. Trata-se, assim, de, em respeito ao principio da seguranca juridica, considerar-se que ocorreu
consolidagdo fatica da situagdo individual pelo decurso do tempo, tal qual entende Humberto Avila.

40 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 365-366.
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A proposito, o carater temporal da protecao da confianga é ressaltado por Misabel Abreu Machado Der-
zi. A autora, ao abordar a distin¢do entre o principio da protecdao da confianca e a boa-fé objetiva, afirma que
o primeiro tem uma dimensao temporal importante, nem sempre presente em todos os casos de aplicagao
da boa-fé objetiva. Explica que a prote¢do da confianca envolve uma relacio no tempo, pois, como ensinou
Niklas Luhmann, trata-se de um estado, cuja complexidade ja foi reduzida no presente, que se pretende seja
assegurado no futuro, de modo que a violagdao da confian¢a configura o evento que desarranja a estabilidade
do presente. Em outra passagem, ela volta a tocar nessa questao, dedicando um ponto especifico de sua obra
para discorrer sobre a relacdo entre a formacio da confianca e o tempo em Niklas Luhmann.*!

O principio da protecio da confianca serve de instrumento de defesa de interesses individuais quando o
particular, ndo protegido pelos institutos do direito adquirido, do ato juridico perfeito, ou da coisa julgada,
exerce sua liberdade confiando na validade, ou na aparéncia de validade, de um conhecido ato normativo
geral ou individual (o qual pode ser judicial, administrativo ou legislativo) e, posteriormente, tem a sua con-
fianga frustrada pela descontinuidade da sua vigéncia ou dos seus efeitos, seja por simples mudanca, seja por
revogacao, anula¢io, ou, ainda, por declara¢ao de sua invalidade.

Diferentemente do que ocorte com o direito adquirido, com o ato juridico perfeito e com a coisa julgada,
a prote¢ao da confianca ndo ¢ amparada de forma expressa pela atual Constitui¢io. No entanto, sendo ela
uma eficacia reflexa do principio da seguranca juridica, e considerando o disposto no art. 5, § 2° do texto
constitucional, que incorpora outros direitos e garantias decorrentes dos principios adotados pela Constitu-
icdo, nao ha razio para se excluir a prote¢io da confianca do rol de direitos e garantias ali previstos. A sua
falta de previsdao expressa tem como consequéncia apenas o fato de que a sua aplicag¢do depende da ponder-
acio concreta com outros principios, ao contrario do que ocorre com o ato juridico perfeito, com a coisa
julgada ou com o direito adquirido.”-* Ndo ha em nosso ordenamento nenhuma incompatibilidade entre a
protecao da confianca e a irretroatividade das leis para alcangar o direito adquirido, o ato juridico perfeito e
a coisa julgada. Pelo contrario, a prote¢io que a Constituicao preve em tais hipoteses € tao forte que inexiste

Em uma relacio vertical, como ¢é a do cidadio com o Estado, esse principio sé pode ser aplicado de
maneira unilateral em beneficio do particular, para protegé-lo da atuagio do Poder Puiblico, quando os atos
dele emanados sdo geradores de confianca. Apenas admite-se a sua aplicagdo para favorecer uma pessoa
juridica de direito pablico contra outra pessoa juridica de direito piblico ou contra o Estado, nunca contra o
cidadio, pois, como ensinou Niklas Luhmann, todo aquele que tem posi¢io soberana em relagio aos acon-
tecimentos nio tem confianca a proteger.®

41 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificagies da jurisprudéncia no direito tributdrio: protecao da confianga, boa-fé objetiva e irret-
roatividade como limitagGes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009. p. xxiii-xxiv, 325-328 ¢ 373-374.
42 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 366 e 368.

43 Heleno Taveira Torres defende que o principio da seguranca juridica, dado o seu cariter de garantia constitucional, nio esta
sujeito a ponderagbes em termos abstratos, até porque o sopesamento, em si mesmo, ¢ uma expressao da seguranca juridica na
concretizagdo de principios, empregado como medida de solu¢ao da colisao destes. O autor tece fortes criticas a utilizagio do cri-
tério ponderador de forma indiscriminada, desprovida de critérios racionais de objetividade e sem limitagao do seu cabimento, por
entender que isso implicaria a submissido da criacio de normas juridicas a inseguranga e a juizos de valor subjetivos. Ressalta que
a utilizagdo da ponderagio pode e deve ser empregada quando houver efetiva colisao de principios, mas sempre com preservagio do
conterido essencial dos direitos fundamentais dos principios envolvidos, pois o sopesamento nio pode se converter em uma tentativa
retérica de reduzir direitos e liberdades, em um instrumento favoravel ao arbitrio judicial, por uma concretizacio parcial de princi-
pios (TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e seguranca juridica: metddica da seguranga juridica do sistema constitu-
cional tributario. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 204; 558-564).

44 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificagies da jurisprudéncia no direito tributdrio: prote¢io da confianga, boa-fé objetiva e ir-
retroatividade como limitagoes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009. p. 414.

45  DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificagies da jurisprudéncia no direito tributdrio: prote¢io da confianga, boa-fé objetiva e ir-
retroatividade como limitagoes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009. p. 324; 366; 395-397.
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A prote¢ao da confianca tem como pressuposto os seguintes elementos: a) uma base da confianga (manifes-
tacao, regular ou irregular, do Poder Publico); b) uma confianga nessa base; ¢) o exercicio da confian¢a na base

que a gerou; e d) a frustracio dessa confianca por ato posterior e contraditério emanado do Poder Publico.*-*

No tocante a base da confianga, o ambito de aplicacdo do principio nao abrange apenas os atos praticados
com base em atos normativos validos que tenham sido modificados sem que o particular esteja acobertado
pelas garantias do ditreito adquirido, do ato juridico perfeito ou da coisa julgada. O principio protege ainda
os atos, concluidos ou iniciados, praticados com base em atos normativos revestidos de legalidade mera-
mente aparente, ou nem isso, cuja anulacdo retrospectiva causatia frustracdo da expectativa individual sobre
eles lancada.”® Por essa razdo, a sua aplicagio sempre envolve uma tensdo com outros principios também
integrantes da seguranca juridica como, o principio democratico e o principio da separa¢ao dos poderes (os
quais autorizam o Estado a mudar sua orientacio), ou como o principio da legalidade (quando se trata de
proteger a confianca depositada em atos ilegais).”

A possibilidade de protecio da confianca gerada por atos administrativos invalidos e por leis inconstitucionais
corrobora a tese de que o que caracteriza a base da confianga é a sua aptidao para servir de fundamento para o exercicio dos
direitos de liberdade ¢ de propriedade, ndo os requisitos que ela possui. Deve-se superar a divisao draconiana entre bases
legitimas e bases ilegitimas da confianga, em favor de uma concepgiao fundada em critérios de verificacao graduais,

46 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 366-367.

47 De forma semelhante, embora nio idéntica, Misabel Abreu Machado Derzi enumera os seguintes pressupostos para a pro-
te¢ao da confianca no Direito Publico: a) fato comissivo ou omissivo do Estado, realizado no passado, que desencadeara a confianca
do cidadao, ou estara apto a fazé-lo; b) configuracio da confianca percebida e justificada; ¢) confirmacao da confianga, que incorpore
o futuro, por meio de decisées, acoes e comportamentos decorrentes (aspecto dispensado em certas circunstancias); d) avaliacao do
interesse publico predominante, em relagio a2 mudanca de comportamento do Estado, que o cidaddo caracteriza como violagao da
confianga; €) consequéncias positivas para a manutencio da confianga (assegurando-se ao prejudicado o ato indutor da confianca)
ou negativas (autorizacio imediata da modifica¢ao, com compensacio dos prejuizos sofridos pelo cidadio), a depender da avaliaciao
do interesse publico predominante (DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificagies da jurisprudéncia no direito tributdrio: prote¢ao da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009,
p- 390-393). Ja Heleno Torres fala em: a) situagdo passivel de prote¢ao; b) legitimidade da conduta de quem alega a eficicia da confi-
anca; c) titularidade; e d) ato de 6rgao ou de autoridade publica que contrarie o direito exercido em estado de confianca (TORRES,
Heleno. Direito constitucional tributdrio e seguranga juridica: metddica da seguranca juridica do sistema constitucional tributario. 2. ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 222).

48  Nesse sentido, sao também as considera¢oes de Almiro do Couto e Silva, em estudo no qual o autor conclui que a proteciao
da confianga esta hoje reconhecida na legislagio e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal como principio de valor constitu-
cional que serve de limite a invalidagio pela Administragdo Publica dos seus proprios atos eivados de ilegalidade ou de inconstitu-
cionalidade [SILVA Almiro do Couto e. O Principio da Seguranca Juridica (Protegio a Confianga) no Direito Publico Brasileiro e o
Direito da Administragdo Publica de Anular seus Proprios Atos Administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo
administrativo da Unido: lei n® 9.784/99. Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Diteito Pablico da Bahia, n. 2,
abril/maio/junho, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 5 maio 2012. p. 47]. Na mesma linha,
Misabel Abreu Machado Derzi, fazendo referéncia a Luhmann, pondera que, embora as leis sejam instrumentos motivadores do
desenvolvimento da confianga, porque estabilizam as expectativas, tornando-as sancionaveis, nos sistemas sociais mais diferenciados
e complexos, a lei e a confianca niao mais coincidirao inteiramente, pois se podera falar, como acrescenta a autora, na prote¢ao da
confianga mesmo em face de atos ilicitos (DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificagies da jurisprudéncia no direito tributdrio: prote¢ao
da confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limita¢des constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao Paulo: Noeses,
2009. p. 331). Em sentido diverso, Heleno Torres, tratando dos requisitos da prote¢ao da confianca legitima, afirma que, para justi-
ficar uma pretensdo sobre a situagdo a ser protegida, a conduta deve ser licita. Aduz, ainda que a confianca legitima ndo consiste em
autorizagdo para excepcionar o regime de legalidade, suplantar a isonomia ou para confirmar como valida toda e qualquer espécie
de nulidade. Ao contririo, s6 pode ser arguida por quem demonstre manter expectativa de /egitima confianga, ou seja, em situacao
conforme a legalidade e atendidos os requisitos exigidos para tutelar o direito pretendido. Contudo, ao abordar especificamente a
questdo da revogacao de atos que outorguem beneficios ou direitos a contribuintes, em face da suposicao de que esses ndo atenderam
aos requisitos legais, o autor entende que, quando verificado que persista sentimento de confianga legitima, ainda que nio se possa
admitir a continuidade do aproveitamento da vantagem, “[...] a for¢a desse principio deve servir, quando menos, para autorizar uma
revogac¢ao ou nulidade com efeitos ex #une, admitida a convalidagao das situagdes passadas, mas, em qualquer hipétese, sem efeito
retroativo para qualquer exigéncia gravosa” (TORRES, Heleno, Direito constitucional tributdirio e seguran¢a juridica: metédica da seguranga
juridica do sistema constitucional tributario. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 222; 224; 230).

49 AVILA, Humberto. Seguranga juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagio no direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 366-367; 267-268.
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que forneca, nao s6 outros elementos a serem considerados na analise, como também os critérios de harmonizacao
entre eles. Assim, havera protecdo da confianca quando houver, relativamente a esses ctitérios, mais razoes para
protegé-la do que para nao protegé-la. Existem varios elementos a serem considerados na analise, os quais podem
dizer respeito a qualidades objetivas ou a efeitos subjetivos da base da confianca, sendo que a capacidade desses ele-
mentos para atribuir confiabilidade a4 base também decorre dos ¢fertos que eles, efetiva ou potencialmente, produzem
no ambito de protecao dos direitos fundamentas envolvidos e dos principios constitucionais relativos a atuagao
Estatal. Tem-se, assim, mudanca de foco, de modo que a protecao da confianca passa a refletir menos aspectos
relativos a regularidade formal dos atos do Poder Publico e mais aqueles atinentes ao efeito que eles provocam nos
ptincipios ligados 2 liberdade, a proptiedade, a igualdade e a propria atuagio estatal.”’->!

Dentre os critérios de configuracao da base da confianga, tem-se o grau de vinculagdo (quanto maior for
o grau de vincula¢ao normativa do ato, maior deve ser a protecio da confianca nele depositada);” a aparén-
cia de legitimidade do ato (quanto maior ela for, maior dever ser a prote¢ao da confian¢a); a modificabilidade
(quanto maior o grau de permanéncia do ato, maior deve ser a protecao da confianca a ele atribuida); a
efetividade (quanto maior o alcance da finalidade da regra supostamente violada, maior deve ser a prote¢ao
dos efeitos do ato ilegal); a inducio (quanto maior o efeito indutor de comportamento do ato, maior deve ser
a prote¢ao da confianga com base nele exercida); a individualidade (quanto maior a proximidade do ato em
relacio ao individuo, maior deve ser a prote¢do da confianga nele depositada); a onerosidade (quanto mais
oneroso para o particular o ato, maior prote¢do merecera a confianca nele recaida); e a durabilidade (quanto
mais duradoura no tempo for a eficacia do ato, maior prote¢ao merecera a confianca nele depositada). Cada
critério depende de uma verificagao gradual, ou seja, a base da confianca sera tanto maior quanto mais in-
tensamente estiver presente o elemento considerado. A baixa intensidade da presenca de um dos elementos
deve ser compensada pela alta intensidade da presenca dos outros para que se possa comprovar a maior
presenca de elementos em favor de uma base confidvel de confianca.”

No tocante a existéncia da Confianga (segundo pressupostos anteriormente enumerados), trata-se da ne-
cessidade, para a prote¢ao da confianga, de que o particular tenha confiado na base da confianga????, sendo
imprescindivel para isso que ele tenha conhecimento dessa base, por meio da publicacdo ou da intimagao.
O grau da intensidade da confianga varia de acordo com a relacdo que ela tem com a sua base, mediante o
exame dos critérios acima mencionados. Quanto maior a intensidade daqueles elementos, como o tempo de
producio de efeitos pelo ato, maior serd o grau de confianca.™

Para que exista protecao da confianga, é necessario também que haja o exervicio da confianga (terceiro pressupos-
to) ou, nas palavras de Misabel Abreu Machado Derzi, a confirmagio da confianga, que incorpore o futuro por meio
de disposicoes (agdes ou omissdes) e investimento da confianca por patte do cidaddo. ™ A douttina ¢ oscilante

50  AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagdo no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 373-380.

51  Arelagdo da protecio da confianca com os direitos fundamentais de liberdade, de igualdade e de propriedade, com a dignidade
da pessoa humana e com o principio do estado democratico de direito, é ressaltada também por (DERZI, Misabel Abreu Machado.
Modificagoes da jurisprudéncia no direito tributario: protegao da confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucio-
nais ao poder judicial de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009. p. 403-408).

52 Sobre esse critério, destacam-se as ponderagdes de Misabel Abreu Machado Derzi, no sentido de que, em relagio a base da
confianga gerada pelo Estado, quanto mais forte for a relacio de dependéncia do cidadao e seu reduzido espaco de escolha, mais
digna de protecio torna-se a confianca nela depositada (DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacies da jurisprudéncia no direito
tributdrio: protecao da confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao
Paulo: Noeses, 2009. p. 400).

53 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagdo no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 399-400; 414-415.

54 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 403-404.

55  DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacies da jurisprudéncia no direito tributdrio: prote¢io da confianga, boa-fé objetiva e ir-
retroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009. p. 393.

56  Sobte a necessidade de objetiva¢io da confianca, ver também TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e seguranga
Juridica: metddica da seguranga juridica do sistema constitucional tributario. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 217,
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quanto a exigéncia do efetivo exercicio da confianca para que haja a protegdo da confian¢a, como enfatiza Hum-
berto Avila. Este, com base nos critérios de verificagao anteriormente mencionados (dentre eles a onerosidade,
a permanéncia e a reversibilidade da atuagao do cidadio), sustenta que a falta de atuagao intensamente onerosa
ou duradoura por parte do particular ndo ¢ motivo pré-excludente da prote¢io da confianga, pois o baixo grau
de intensidade desses elementos pode ser compensado pela presenca mais intensa dos outros. *” A controvét-
sia também ¢é colocada por Derzi, a qual afirma que nio se pode reduzir a protecido da confianca a prote¢io
dos investimentos feitos pelo cidaddo que confiou, especialmente no Direito Publico, em que estio em jogo os
principios e as garantias fundamentais, nio apenas os direitos de propriedade e de patrimonio, mas também o livre
desenvolvimento de personalidade e a dignidade humana. Assim, a existéncia de uma disposi¢ao ou investimento
facilita a configuracio da existéncia de confianca, mas nao é um elemento essencial.”®

Por fim, a protecao da confianca tem como pressuposto a fiustragio da confianca, ou seja, a conflanca gerada por
um ato estatal anterior deve ser frustrada por uma nova manifestacao estatal postetior e contraditoria, que afete
de maneira significativa os direitos de liberdade, de propriedade e de igualdade.” Cuida-se, portanto, de efeito
decortente da quebra de expectativa de acessibilidade, previsibilidade ou funcionalidade da seguranca juridica.”

Por representar uma aplicagao reflexiva, subjetiva e concreta de um principio objetivo, a demonstracao dos
pressupostos necessatios a aplicacio do principio da protegdo da confianga depende de provas concretas. A
confianca de todos ou da maioria, ainda que presumida, até pode ser analisada de forma abstrata, em face da restrigio
ao direito de todos a liberdade; contudo, nesse caso, o que se analisa € a face objetiva da protecao da confianca, que nada
mais é do que o préprio principio da seguranca juridica na dimensio objetiva. Ademais, a aplicacio do principio
da protecio da confianca sempre envolve uma tensao, a ser solucionada no caso concreto, com outros principios
também integrantes da seguranca juridica, como o principio democratico e o principio da separa¢do dos poderes
(os quais autotizam o Estado a mudar sua orientacdo), ou como o principio da legalidade (quando se trata de
proteger a confian¢a depositada em atos ilegais).”’ Nesse sentido, a jutrisprudéncia do Suptemo Ttibunal Federal
pondera que a protecao da confianga resulta da dialética entre continuidade das normas, liberdade e seguranca
de um lado e, de outro lado, desenvolvimento social e dinAmico do Estado distribuidor.®? Assim, diante do caso
concreto, estando presentes os requisitos para a prote¢ao da confianga e nao se tratando de situacdes em relagio
as quais o legislador excluiu a possibilidade de pondera¢do da seguranca juridica frente a outros principios con-
stitucionais (como nos casos acobertados pelo direito adquirido, pelo ato juridico perfeito ou pela coisa julgada),
caso a finalidade perseguida pela norma que frustrou a confianca ndo possa ser atingida de outro modo que
nao restrinja os direitos de liberdade e de propriedade do particular, serd preciso fazer a ponderacao entre essa
finalidade ¢ o principio da seguranca juridica (em sentido amplo).”?

Humberto Avila, a partir de Schwarz Kyrlli-A, explica que, especificamente com relagio a manutengio dos
atos administrativos praticados em desconformidade com a lei que criam beneficios para o particular, tem-se uma
tensdo entre o principio da prote¢do da confianca e os principios da legalidade administrativa (que s6 permite a
atuacao da administracdo dentro dos pardmetros legais) e da igualdade (que exige uniformidade na concessio de

22-223.

57 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagdo no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 404-407.

58  DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacies da jurisprudéncia no direito tributdrio: prote¢io da confianga, boa-fé objetiva e ir-
retroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sio Paulo: Noeses, 2009. p. 410-411.

59  AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagdo no direito tributario. 2 ed. Sio Paulo: Malheiros,
2012. p. 408.

60  TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributério e seguranga juridica: metddica da seguranca juridica do sistema constitucional
tributrio. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 217.

61 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 366-367; 370-371.

62 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacies da jurisprudéncia no direito tributdrio: prote¢io da confianga, boa-fé objetiva e ir-
retroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009. p. 399.

63 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizacdo no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 408-413.
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vantagens). Nao obstante o entendimento tradicional de que os atos administrativos ilegais sempre poderiam ser
anulados pela Administracio, dando-se prevaléncia irrestrita ao principio da legalidade, atualmente a douttina,
a despeito de posicionamentos contrarios como o de Torres acima mencionado, e a jurisprudéncia ja admitem

6 Hssa evolucao

a protecao de atos ilicitos com base na dimensao subjetiva do principio da seguranca juridica.
decorre do fato de a seguranca juridica ser um valor constitucional que se qualifica como subprincipio do principio
maior do Estado de Direito, ao lado e no mesmo nivel hierarquico do principio da legalidade, também derivado do
Estado de Direito. Assim, possiveis conflitos entre esses dois principios devem ser resolvidos mediante um juizo
de ponderacio que leve em conta as circunstincias do caso concteto, nao se justificando a exclusio, a ptioti e em

abstrato, de um em detrimento do outro.”®

3 CAsOs PRATICOS: O JULGAMENTO DOS MANDADOS DE SEGURANCA 24.781 E 25.116

Nos Mandados de Seguranca 24.781% e 25.116,"” o Supremo Tribunal Federal, considerando a demora na

64  AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizacdo no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 451-453.

65  SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranga juridica (protecio a confianca) no direito publico brasileiro e o direito da
administragao publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo
da Uniéo: lei n® 9.784/99. Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, n. 2, abr./jun., 2005. Disponivel em: <http://www.direito-
doestado.com.br>. Acesso em: 5 maio 2012.p. 9-11, 20, 44 ¢ 48.

66 Ementa: mandado de seguranca. ato do Tribunal de Contas da Unido. competéncia do Supremo Tribunal Federal. Negativa de registro a aposen-
tadoria. Principio da seguranga juridica. Garantias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa. 1. O impetrante se volta contra o acérdao do
TCU, publicado no Dirio Oficial da Unido. Nao exatamente contra o IBGE, para que este comprove o recolhimento das questionadas contribuicoes
previdenciarias. Preliminar de ilegitimidade passiva rejeitada. 2. Infundada alegacio de caréncia de acio, por auséncia de direito liquido e certo. Preliminar
que se confunde com o mérito da impetragao. 3. A inércia da Corte de Contas, por mais de cinco anos, a contar da aposentadoria, consolidou afirmati-
vamente 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, projecio objetiva do principio da dignidade da pessoa humana e elemento conceitual do Estado de Direito; b) a lealdade, um dos
contetdos do principio constitucional da moralidade administrativa (caput do art. 37). Sao de se reconhecer, portanto, certas situacoes juridicas subjetivas
ante o Poder Publico, mormente quando tais situacdes se formalizam por ato de qualquer das instincias administrativas desse Poder, como se da com o
ato formal de aposentadoria. 4. A manifestacio do 61gao constitucional de controle externo ha de se formalizar em tempo que nio desborde das pautas
elementares da razoabilidade. Todo o Direito Positivo é permeado por essa preocupagio com o tempo enquanto figura juridica, para que sua prolongada
passagem em aberto nao opete como fator de séria instabilidade intersubjetiva ou mesmo intergrupal. A propria Constituicao Federal de 1988 da conta
de institutos que tém no perfazimento de certo lapso temporal a sua propria razao de ser. Pelo que existe uma espécie de tempo constitucional médio que
resume em si, objetivamente, o desejado ctitério 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 ¢ de ser aplicado aos processos de contas que tenham por objeto o exame de legalidade dos atos conces-
sivos de aposentadorias, reformas e pensoes. Transcortido in albis o interregno quinquenal, a contar da aposentadoria, ¢ de se convocar os particulares
para participarem do processo de seu interesse, a fim de desfrutar das garantias constitucionais do contradit6rio e da ampla defesa (inciso LV do art. 59).
6. Seguranca concedida. (Relator: Min. Ayres Britto, DJ 10/02/2011).

67  Ementa: Mandado de Seguranca. 2. Acérdao da 2* Camara do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Competéncia do Supremo Tribu-
nal Federal. 3. Controle externo de legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e pensoes. Inaplicabilidade ao caso da dec-
adéncia prevista no art. 54 da Lei 9.784/99. 4. Negativa de registro de aposentadoria julgada ilegal pelo TCU. Decisio proferida ap6s mais
de 5 (cinco) anos da chegada do processo administrativo ao TCU e ap6s mais de 10 (dez) anos da concessao da aposentadoria pelo 6rgio
de origem. Principio da seguranca juridica (confianca legitima). Garantias constitucionais do contraditério e da ampla defesa. Fxigéncia. 5.
Concessio parcial da seguranga. I — Nos termos dos precedentes firmados pelo Plenario desta Corte, ndo se opera a decadéncia prevista
no art. 54 da Lei 9.784/99 no petiodo compreendido enttre o ato administrativo concessivo de aposentadotia ou pensio e o postetior jul-
gamento de sua legalidade e registro pelo Tribunal de Contas da Unido — que consubstancia o exercicio da competéncia constitucional de
controle externo (art. 71, I1I, CF). II — A recente jurisprudéncia consolidada do STF passou a se manifestar no sentido de exigir que o TCU
assegure a ampla defesa e o contraditério nos casos em que o controle externo de legalidade exercido pela Corte de Contas, para registro
de aposentadorias e pensoes, ultrapassar o prazo de cinco anos, sob pena de ofensa ao principio da confianga — face subjetiva do principio
da seguranca juridica. Precedentes. III — Nesses casos, conforme o entendimento fixado no presente julgado, o prazo de 5 (cinco) anos
deve ser contado a partir da data de chegada ao TCU do processo administrativo de aposentadoria ou pensiao encaminhado pelo 6rgao de
origem para julgamento da legalidade do ato concessivo de aposentadoria ou pensio e posterior registro pela Corte de Contas. IV — Con-
cessao parcial da seguranca para anular o acérdio impugnado e determinar ao TCU que assegure ao impetrante o direito ao contraditorio
e a ampla defesa no processo administrativo de julgamento da legalidade e registro de sua aposentadoria, assim como para determinar a
nio devolugio das quantias ja recebidas. V — Vencidas (i) a tese que concedia integralmente a seguranga (por reconhecer a decadéncia) e
(ii) a tese que concedia parcialmente a seguranga apenas para dispensar a devolugao das importancias pretéritas recebidas, na forma do que

dispde a Simula 106 do TCU. (Relator: Min. Ellen Gracie, Relator para Acérdao: Min. Gilmar Mendes, DJ 09/06/2011).
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atuacao da Administracio, invocou a seguranga juridica e a prote¢io da confianca para invalidar decisdes do
Tribunal de Contas da Unido proferidas em procedimentos administrativos nos quais os interessados nos
atos apreciados nao foram ouvidos pela Corte de Contas. Assim, apos tratar dos ensinamentos doutrinarios
sobre a defini¢io e sobre o conteudo desses principios, cabe examinar, sob essa perspectiva, os mencionados
julgados.

Antes de adentrar nessa analise, é necessario fazer breve contextualizacio da matéria envolvida nos
referidos mandados de seguranca, para, depois, verificar os argumentos juridicos e os fundamentos norma-
tivos, especificamente aqueles relacionados aos principios da seguranca juridica e da prote¢do da confianga,
utilizados pelo Supremo Tribunal Federal nesses precedentes. Assim, sera possivel confrontar tais argumen-
tos com as opinides doutrinarias e demais informagoes colhidas ao longo deste estudo, a fim de verificar a
compatibilidade entre ambos e a coeréncia dos precedentes com o ordenamento juridico.

3.1 Contextualizacao da matéria dos julgados

Por forca do art. 71, caput, da Constituicao Federal de 1988, compete ao TCU:

[...] apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracio
direta e indireta, incluidas as fundagGes instituidas e mantidas pelo Poder Puablico, excetuadas as nomeagdes para
cargo de provimento em comissio, bem como a das concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas
as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio.

No caso das concessoes de aposentadorias, reformas e pensdes — objeto dos Mandados de Seguranga
25.116/DF e 24.781/DF —, a autoridade administrativa responsavel pelo ato concede a aposentadoria,
reforma ou pensao e remete os dados necessarios para o 6rgio de controle interno competente, o qual emite
parecer sobre a legalidade desse ato, e o disponibiliza a0 TCU. Na Corte de Contas, o ato é submetido a
analise da unidade técnica especializada, a parecer do Ministério Pablico junto ao TCU e, depois, apreciado
por uma das Camaras ou pelo Plenério do Tribunal.®®

Atualmente, prevalece no STF a tese de que as referidas concessoes se caracterizam como atos admin-
istrativos de natureza complexa, entendidos esses como “[...] aqueles cuja vontade final da Administracao
exige a intervencio de agentes ou 6rgaos diversos, havendo certa autonomia, ou contetdo proprio em cada
uma das manifestacoes”.”” Assim, segundo a jurisprudéncia da Suprema Corte, acompanhada pelo TCU,"
esses atos s se apetfeicoam com o respectivo exame e posterior autotizacio de registro pelo TCU.”'-

68  LEITE, Sandro Grangeiro. Aundlise da compatibilidade entre o conceito de ato administrativo complexo e os contornos juridicos dados pelo STF
ao registro do ato de concessao de aposentadoria, reforma e pensao. 2009. xxf Trabalho de Conclusao de Curso (Especializagdo)-- Instituto
Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2009. p. 9.

69  CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2005. p. 112.

70 A guisa de exemplo, citam-se os Acérdios 41/2008 e 597/2004, da Primeira Cimara, 1.697/2003 ¢ 85/2004, da Segunda
Camara, 241/2006 e 559/2005, do Plenirio, e a Decisao n. 1.020/2000, também do Plenario.

71  Nesse sentido, sio os seguintes precedentes do STF: MS 28.929/DF (Relatora: Min. Carmen Licia, DJ 16/11/2011), MS
25.697/DF (Relatora: Min. Carmen Lucia, DJ 05/03/2010), MS 25.552/DF (Relatora: Min. Carmen Licia, D] 30/05/2008), MS
25.409/DF (Relator: Min. Sepulveda Pertence, DJ 18/05/2007), MS 25.072/DF (Relator: Min. Matco Aurélio, D] 27/04/2007), RE
195.861/ES (Relator: Min. Marco Aurélio, DJ 17/10/1997), entre outros.

72 Sobre a classificagdo das concessoes de aposentadorias e pensdes como sendo atos complexos, cabe registrar que, embora essa
seja a tese ainda dominante no STF, a matéria nio ¢ pacifica entre os membros daquele Tribunal e também encontra divergéncias na
doutrina. No dmbito da Suprema Corte, existem manifesta¢cdes de ministros que questionam essa premissa, como se observa, por
exemplo, nas considera¢des feitas pelos ministros Ayres Britto, Sepulveda Pertence e Cesar Peluso no julgamento do MS 25.116/DF
(inteiro teor do julgado, p. 172 e 205-209, Relator: Min. Aytes Britto, DJ 10/02/2011), bem como nos debates orais do julgamento
do MS 24.781/DF (inteiro teot, p. 55, Relator: Min. Ellen Gracie, Relator para Acérdio: Min. Gilmar Mendes, D] 09/06/2011).
Da mesma forma, na doutrina encontram-se posicionamentos contrarios a essa classificagio, como o de Flavio Germano de Sena
Teixeira, para quem o ato concessorio nao é complexo, pois nele nao ha a confluéncia de vontades de fim e de conteudo dos 6rgaos
manifestantes inerente aos atos complexos, uma vez que o ato do 6rgao de controle nio visa a concessiao da aposentadoria ou
pensdo, mas o exame de sua legalidade, fim diverso da manifestacao do 6rgio que emite o ato (TEIXEIRA, Flavio Germano de
Sena. O controle das aposentadorias pelos tribunais de contas. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 199-200). Lafayette Pondé também defende
a incompatibilidade do conceito de ato complexo com o ato de aposentadoria, ressaltando que o ato de controle nio participa da
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Da natureza complexa dos atos concessorios de aposentadorias, reformas e pensoes, decorrem duas
consequéncias que merecem set destacadas no presente estudo. A primeira, de acordo com essa tese ain-
da dominante no STF, consiste na inaplicabilidade do prazo decadencial estabelecido no art. 54 da Lei n°
9.784/1999 (lei do processo administrativo no ambito da Administracio Publica Federal), de cinco anos,
para a Administracdo anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios.
Isso porque, tratando-se de atos complexos, essas concessoes so se aperfeicoariam apos sua apreciagao pelo
TCU, antes do que, nio se operatiam os efeitos da decadéncia.”” A segunda, de acordo com o entendimento
do STF, ¢ a auséncia de necessidade do chamamento do interessado na concessio para se manifestar no pro-
cesso perante o TCU, sob o fundamento de que a apreciacio pela Corte de Contas seria “ato de auditoria”,
realizado em rela¢io “endoadministrativa”, sem o envolvimento dos interessados.™

Nesse ponto, esclarecem Aguiar, Albuquerque e Medeiros:”

Pode, portanto, o Tribunal de Contas da Unido considerar ilegal uma aposentadoria, determinando a cassacio
de todos os seus efeitos sem oferecer o contraditério e a ampla defesa ao aposentado. Frise-se que essa situagao
decorre do fato de que o interessado ainda ndo garantiu por completo a sua aposentadoria, porquanto o ato juridico
ainda nio se aperfeicoou. O registro ¢, em suma, o ultimo estagio para o aperfeicoamento dos atos complexos, que
produzem efeitos e sdo eficazes desde a sua emissdo.”

Esse entendimento s6 se aplicara, de acordo com jurisprudéncia atual, quando se tratar da primeira
apreciacao do ato pelo TCU, pois, nos casos de sua revisao, pela ilegalidade ou cassagdo, ha necessidade de
contraditério prévio, consoante decidido no MS 24.2687- e consubstanciado na parte final do Enunciado
Vinculante n° 3 do STF, i verbis:

Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério e a ampla defesa quando

da decisao puder resultar anulagao ou revogacio de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a
apreciagio da legalidade do ato de concessio inicial de aposentadoria, reforma e pensio. (grifo nosso)

Recentemente, no julgamento do MS 25.116/DF, objeto deste estudo, o STF relativizou o entendimento
contido na parte final do Enunciado Vinculante n° 3 daquela Corte, criando uma excecio a exce¢do prevista
no referido verbete. Ao julgi-lo, o Tribunal adotou a tese de que, transcorridos cinco anos sem a apreciacio

natureza do ato controlado (PONDE Lafayette. Controle dos atos da administragio publica. Revista de Informagio Legislativa, ano
35, n. 139, Brasilia: jul/set. 1998, p. 132-133). Nessa linha, ver ainda: FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo
Horizonte: Férum, 2007. p. 288-290; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Ato Administrativo Complexo. Disponivel em: <http://
sisnet.aduaneiras.com.br/lex/douttinas/arquivos/110406j.pdf>. Acesso em: 8 jan. 2013. CUSTODIO, Antonio Joaquim Ferreira.
Registro de aposentadorias e pensoes, o devido processo legal e a Simula Vinculante n°® 3. Jus Navigandi, Teresina, ano 13, n. 1947, 30
out. 2008. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/11904>. Acesso em: 7 jan. 2013; e LEITE, Sandro Grangeiro. Andlise
da compatibilidade entre o conceito de ato administrativo complexo e os contornos juridicos dados pelo ST ao registro do ato de concessao de aposentadoria,
reforma e pensao. Monografia apresentada no Instituto Brasiliense de Direito Piblico como requisito para especializacao. Disponivel
na Biblioteca Ministro Ruben Rosa. Brasilia, DF, 2009.

73 Nessa linha, os seguintes precedentes: 25.256/PB (Relator: Min. Carlos Velloso, DJ 24/03/2006), MS 25.192/DF (Relator:
Min. Eros Grau, DJ 06/05/2005), 25.090 (Relator: Min. Eros Grau, DJ 01/04/2005), MS 24.859 (Relator: Min. Carlos Velloso, DJ
27/08/2004), entre outros.

74 Esse entendimento foi registrado, por exemplo, nos seguintes julgados: MS 25.409/DF (Relator: Min. Sepulveda Pertence,
DJ 18/05/2007), MS 25.440//DF (Relator: Min. Catlos Velloso, D] 28/04/2006) e MS 25.256/PB (Relator: Min. Catlos Velloso,
DJ 24/03/2000).

75  AGUIAR, Ubiratan Diniz de; ALBUQUERQUE, Marcio André dos Santos de; MEDEIROS, Paulo Henrique Ramos. A
administragio pitblica sob a perspectiva do controle externo. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 220.

76 Cabe esclarecer que a produgio de efeitos desde a sua emissao é uma caracteristica desses atos de concessio, ndo fazendo
parte, contudo, do conceito de ato complexo consagrado na doutrina. Alids, é por causa dessa caracteristica das concessoes de
aposentadoria, reforma e pensio, que alguns autores questionam se, efetivamente, elas seriam atos complexos (ver nota anterior).
77  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca. MS 24.268. Impetrante: Fernanda Fiuza Brito. Impetrado: Tri-
bunal de Contas da Unido. Relatora: Min. Ellen Gracie. Brasilia, DF, 17 de setembro de 2004. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.
br/paginadorpub/paginador.jsprdoc TP=AC&docID=86111>. Acesso em: 21 mar. 2013

78  Sobre a matéria, ver: LEITE, Sandro Grangeiro. Awdlise da compatibilidade entre o conceito de ato administrativo complexo e os con-
tornos juridicos dados pelo STV ao registro do ato de concessao de aposentadoria, reforma e pensio. nimero Trabalho de Conclusdo de Curso
(Especializacio)-Instituto Brasiliense de Direito Publico,Brasilia, 2009. p. 10; e CARVALHO, André Luis de. Simula Vinculante n°
3 do STF: consideracdes e alcance. Revista Ambito Juridico, Rio Grande, n. 41, maio, 2007. Disponivel em: <http://ambitojuridico.
com.br/site/index.php?n_link=revista_juridica&tevista_edicoes=27>. Acesso em: 5 jun. 2012, p. 6-20.
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do ato pelo TCU, em respeito ao principio da segurancga juridica, haveria a necessidade de se assegurar o
exercicio do contraditério e da ampla defesa aos interessados.” Com rela¢io ao termo @ guo para a contagem
do prazo, posteriormente, no julgamento do ja mencionado MS 24.781/DF, foi fixado o entendimento de
que deveria ser considerada a entrada do ato no TCU.*

Dessa forma, a tese construida nos dois julgados que serdo aqui examinados, a qual atualmente prevalece no
STE, ¢ a de que, passados mais de cinco anos da entrada do ato de concessdo de aposentadoria ou pensio no
TCU sem a respectiva apreciacao, aquela Corte de Contas continua podendo aprecia-lo. Contudo, o transcurso
do prazo quinquenal, por aumentar a confian¢a depositada no ato, faz nascer para o interessado a garantia do
exercicio do contraditorio e da ampla defesa. Criou-se, portanto, uma exce¢ao a excecao prevista na parte final do
Enunciado Vinculante n°® 3, incluindo-se um limite temporal até entdo ndo existente no verbete, o qual poderia ser
reescrito da seguinte forma: nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério
e a ampla defesa quando da decisao puder resultar anulacio ou revogagao de ato administrativo que beneficie o
interessado, excetuada a apreciacao, desde que realizada num prazo maximo de cinco anos ap6s a entrada
do ato no Tribunal, da legalidade do ato de concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao.

3.2 Os fundamentos dos mandados de seguranca 25.116/df e 24.781/df

Estando contextualizada a matéria envolvida nos julgados em questdo e esclarecido o entendimento
neles adotado, cabe agora identificar quais foram os principais argumentos juridicos e os fundamentos
normativos com base nos quais o STF invocou o principio da seguranca juridica ao julgar os Mandados de
Seguranca 25.116/DF e 24.781/DE

O entendimento que prevaleceu no julgamento dos mencionados mandados de seguranca foi o proposto
pelo ministro Ayres Britto ao relatar o MS 25.116/DF, impetrado contra o Acérdao n® 2.087/2004 — TCU
— 1* Camara, por meio do qual o TCU considerou ilegal o ato de aposentadoria de um servidor do Instituto
Brasileiro de Ciéncia e Estatistica — IBGE — aposentado em dezembro de 1998, em face do computo indev-
ido do tempo de servico referente a atividades exercidas pelo interessado entre os anos de 1970 a 1973. O
impetrante pleiteava a anulacio do ato do TCU, sob o argumento de que, passados mais de 20 anos do recon-
hecimento administrativo do tempo de servigo que prestou em carater eventual e, ainda, depois de quase seis
anos continuos de inatividade, ndo poderia ver sua aposentadoria desfeita sem que lhe fosse assegurada a
oportunidade do contraditério e da ampla defesa. Ao julga-lo, o Tribunal adotou, por maioria de votos, a tese
defendida no voto do ministro relator, no sentido de que, transcorridos cinco anos sem a apreciagio do ato
pelo TCU, em respeito ao principio da seguranca juridica, haveria a necessidade de se assegurar o exercicio
do contraditorio e da ampla defesa aos interessados. Foram vencidos os votos dos ministros Celso de Mello e
Cezar Peluso, que concediam a seguranga em maior extensao, para reconhecer a decadéncia do direito de an-
ulacao do ato pelo TCU, e dos ministros Marco Aurélio, Ellen Gracie e Septlveda Pertence, que a denegavam,
mantendo o entendimento anterior, sem excepcionar a parte final da Enunciado Vinculante n° 3.

Em seu voto, o ministro Ayres Britto comega invocando o entendimento adotado no MS 24.268/MG,*!

79 No mesmo sentido, cita-se 0 MS 25.403/DF (Relatora: Min.. Ellen Gracie, Relator para Acérdao: Min. Gilmar Mendes, DJ
10/2/2011).

80  Postetiormente, foram proferidos os seguintes precedentes na mesma linha: Agravo Regimental no MS 28.711/DF (Relator:
Min. Dias Toffoli, DJ 24/09/2012), MS 25.568/DF (Relatora: Min. Rosa Weber, DJ 10/05/2012), MS 28.520/PR (Relator: Min.
Ayres Britto, DJ 02/04/2012), MS 28.720/DF (Relator: Min. Ayres Britto, DJ 02/04/2012), MS 27.640/DF (Relator: Min. Ricardo
Lewandowski, DJ 19/12/2011) e MS 28.333/DF (Relator: Min. Ricardo Lewandowski, DJ 27/02/2012), entre outros.

81  Ementa: Mandado de Seguranca. 2. Cancelamento de pensio especial pelo Tribunal de Contas da Unido. Auséncia de com-
provagio da adog¢ao por instrumento juridico adequado. Pensdo concedida ha vinte anos. 3. Direito de defesa ampliado com a
Constituicio de 1988. Ambito de protecio que contempla todos os processos, judiciais ou administrativos, e ndo se resume a um
simples direito de manifestagao no processo. 4. Direito constitucional comparado. Pretensio a tutela juridica que envolve nio s6 o
direito de manifestagdo e de informacio, mas também o direito de ver seus argumentos contemplados pelo 6rgio julgador. 5. Os
principios do contraditério e da ampla defesa, assegurados pela Constitui¢ao, aplicam-se a todos os procedimentos administrativos.
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segundo o qual, tendo em vista que o direito de defesa foi ampliado pela Constitui¢ao Federal de 1988, quan-
do o TCU cancela decisao anterior que afeta direitos individuais, considerando ilegal ato ja apreciado e cujo
registro foi autorizado, deve respeitar os principios do contraditério e da ampla defesa, uma vez que o ato
ja estava perfeito e acabado. Contudo, no caso dos atos de concessao inicial de aposentadorias e pensao, em
regra, nao cabe ao TCU, ao aprecia-los, o dever de garantir aos respectivos beneficiarios o exercicio do con-
traditério e da ampla defesa. Isso porque, antes do pronunciamento da Corte de Contas, essas concessoes
por serem classificadas como atos complexos ndo se aperfeicoariam, nem se integrariam ao patrimonio
juridico do servidor, razdo pela qual ndo assistiria ao interessado o direito de ser ouvido.

Feito isso, ele volta a analise do caso concreto envolvido no MS 25.116/DF, que, por se tratat de con-
cessao inicial, enquadrar-se-ia na segunda situacdo do entendimento acima mencionado. Contudo, chaman-
do atencdo para o fato de a recusa do registro pelo TCU ter ocorrido quase seis anos apos a concessio
unilateral do ato de aposentadoria, o ministro propoe uma analise mais detida da matéria. Argumenta que
o gozo da aposentadoria por um lapso prolongado de tempo confere tonus de estabilidade ao ato, ense-
jando questionamento acerca da incidéncia dos principios da seguranca juridica e da lealdade (protegio da
confianca). Nesse sentido, tece consideragoes doutrindrias, colaciona os ensinamentos de Joaquim Gomes
Canotilho e de Almiro do Couto e Silva, que tratam, em linhas gerais, da importancia dos principios da segu-
ranga juridica e da prote¢ao da confianca, e do conflito entre eles e o principio da legalidade, especialmente
no tocante a revogacao e anulacio de atos administrativos pela Administracio Publica. Pondera que, a partir
da manifestacao formal do IBGE, o impetrante passou a gozar da sua aposentadoria, por cinco anos e oito
meses, até que o TCU determinou a suspensdo dos pagamentos sem ouvi-lo. Diante disso argumenta:*

Pois bem, considerando o status constitucional do direito a seguranca juridica (art. 5°, capui), projecio objetiva do
principio da dignidade da pessoa humana (inciso 111 do att. 1°) e elemento conceitual do Estado de Direito, tanto
quanto levando em conta a lealdade como um dos conteudos do principio da moralidade administrativa (caput
do art. 37), faz-se imperioso o reconhecimento de certas situagdes juridicas subjetivas ante o Poder Publico.

Mormente quando tais situagbes se formalizam por ato de qualquer das instincias administrativas desse poder,
como no caso do ato de aposentadotia.

Em situa¢des como essa, ¢ até intuitivo que a manifestagdo desse 6rgio constitucional de controle externo ha
que se formalizar em tempo que nio desborde das pautas elementates da razoabilidade. Todo o Diteito Positivo
¢ permeado por essa preocupac¢io com o tempo enquanto figura juridica, para que sua prolongada passagem em
aberto nao opere como fator de séria instabilidade inter-subjetiva ou mesmo intergrupal. Quero dizer: a defini¢ao
juridica das relagdes interpessoais ou mesmo coletivas ndo pode se perder no infinito. Nao pode descambar para o
temporalmente infindavel, e a prépria Constituicao de 1988 da conta de institutos que tem no perfazimento de um
certo lapso temporal a sua propria razio de set.

Nesse sentido, o ministro Ayres Britto cita os institutos da prescri¢ao e da decadéncia, previstos em diversas
passagens do texto constitucional (a exemplo do art. 7, inciso XXIX, do art. 37, § 5°, do art. 53, § 5%, e do art. 146,
inciso I11, b), e menciona que, mais recentemente, com a Emenda Constitucional 45/2004, a Constituicao passou
a albergar a razoavel duracao do processo, inclusive administrativo (art. 5°, inciso LXXVIII), concluindo que,
determinadas pautas temporais s2o, em si mesmas, um tao relevante aspecto da vida que chegam a merecer direto
tratamento constitucional. Em seguida, ele tenta definir uma espécie de tempo médio que resuma em si, objetiva-
mente, qual seria um prazo razoavel. Para isso, traz novamente a doutrina de Almiro do Couto e Silva, para quem,

6. O exercicio pleno do contraditério nao se limita a garantia de alegaciio oportuna e eficaz a respeito de fatos, mas implica a pos-
sibilidade de ser ouvido também em matéria juridica. 7. Aplicacio do principio da seguranga juridica, enquanto subprincipio do
Estado de Direito. Possibilidade de revogagio de atos administrativos que nio se pode estender indefinidamente. Poder anulatério
sujeito a prazo razoavel. Necessidade de estabilidade das situagdes criadas administrativamente. 8. Distingdo entre atuagao adminis-
trativa que independe da audiéncia do interessado e decisao que, unilateralmente, cancela decisdo anterior. Incidéncia da garantia do
contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal ao processo administrativo. 9. Principio da confianga como elemento do
principio da seguranca juridica. Presenga de um componente de ética juridica. Aplicagdo nas relagoes juridicas de direito piblico. 10.
Mandado de Seguranca deferido para determinar observancia do principio do contraditério e da ampla defesa (CF art. 5° LV). (MS
24.268/MG, Relator para Acérdio: Min. Gilmar Mendes, DJ 17/09/2004).
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desde a Lei da Agao Popular, o prazo prescricional para a Administracdo Publica invalidar seus proprios atos €
de cinco anos. Corroborando esse referencial de cinco anos, colaciona, como exemplo, os seguintes dispositivos
normativos que o adotam: art. 54 da Lei n° 9.784/1999 (prazo decadencial para a Administracio Publica invalidar
0s proprios atos), arts. 173 e 174 do Codigo Tributario Nacional (prescricio e decadéncia do crédito tributario),
art. 19 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias da Constituicao de 1988 (estabilidade dos servidores
admitidos antes da Constituigao de 1988 sem concurso publico), arts. 183 e 191 da Constituicao Federal de 1988
(usucapido extraordinario), e art. 7°, inciso XXIX da Constituicio Federal de 1988 (prescri¢ao dos créditos tra-
balhistas). Com base nesse raciocinio, conclui:*?
Bem vistas as coisas, entdo, jd se percebe que esse referencial de 5 anos é de ser aplicado aos processos de contas que
tenham por objeto o exame da legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e pensoes. Isso na acepcao de
que, ainda nao alcangada a consumagio do interregno quinquenal, nio é de se convocar os particulares para participar do
processo de seu interesse. Contudo, transcortido i albis esse petiodo, ou seja, quando 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 relacio juridica,
exatamente para o efeito do desfrute das garantias do contraditério e da ampla defesa (art. 5% LV).

Em palavras outras: do exame do ordenamento juridico brasileiro em sua inteireza é possivel concluir pela existéncia
de uma norma que bem se aplica aos processos de contas. Que norma? Essa que assegura ao interessado o direito
liquido e certo de exercitar as garantias do contraditério e da ampla defesa, sempre que uma dada Corte de Contas
deixar de apreciar a legalidade de um ato de concessao de pensio, aposentadoria ou reforma fora do multicitado
prazo de cinco anos. Isso pela indesmentida proposiciao de que, por vezes, a norma juridica se encontra no num
particularizado dispositivo, mas no conjunto organico de varios deles. |...]

Diante dessa ampla moldura, concedo a seguranga para anular o Acdrdio — TCU n° 2.087/2004, tio somente no
que se refere ao impetrante e para o fim de se lhe assegurar a oportunidade do uso das garantias constitucionais do
contraditério e da ampla defesa.

Apresentado o voto do relator, os ministros Marco Aurélio e Sepulveda Pertence, manifestaram-se,
oralmente, contrarios a mudanca de entendimento, reafirmando a tese anterior. O ministro Gilmar Mendes,
mostrando-se favoravel a proposta, pediu vista dos autos e apresentou voto-vista no qual teceu uma série de
consideragoes sobre o devido processo legal, a seguranca juridica e a prote¢ao da confianga para, ao final,
acompanhar a proposta do relator, no sentido de conceder a seguranca para garantir ao interessado o exer-
cicio das garantias do contraditério e da ampla defesa.

Em seu voto-vista, ao reforcar a tese do ministro Ayres Britto, o ministro Gilmar Mendes, inicialmente,
apos reafirmar o entendimento acerca da natureza de ato complexo das concessoes iniciais de aposenta-
dorias reformas e pensdes, e da consequente auséncia de direito do interessado de participar do processo
perante o TCU, ponderou que:**

Niao obstante, ¢ preciso também levar em conta que, muitas vezes, o lapso temporal transcorrido entre as
manifestacdes de vontade dos 6rgaos administrativos para a formagao do ato complexo concessivo da aposentadoria

ou pensio pode criar situagdes juridicas dotadas de estabilidade e presungio de legalidade e legitimidade,
uma vez que amparadas em decisio do proprio Poder Publico.

E nessas hipoteses em que incide o principio da seguranga juridica, como subprincipio do Estado de Direito, no
sentido da protegdo das situagGes juridicas criadas pelo Poder Publico e estabilizadas pelo transcurso do tempo
em que o proprio Poder Publico quedou-se inerte.

Depois, o ministro Gilmar Mendes rememorou as considera¢Oes doutrinarias que teceu no julgamen-
to do MS 24.268/MG acerca da protecio da confianca e da seguranca juridica e do conflito entre esses
principios e o principio da legalidade no dmbito da invalidagdo de atos administrativos pela prépria Admin-
istracao Publica. Com base nelas, concluiu que, na medida em que o ato do 6rgio de origem que concede
a aposentadoria, reforma ou pensio tem o conddo de criar situagdes juridicas com plena aparéncia de le-
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galidade e de legitimidade, também a atuacdo do TCU deve estar sujeita a um prazo razoavel, sob pena de
ofensa ao principio da confianca, face subjetiva da seguranca juridica.

Quanto a medida que seria esse prazo razoavel, construiu raciocinio semelhante ao desenvolvido pelo
ministro Ayres Britto, chegado ao mesmo prazo, de cinco anos. Ressaltou que se trata de fixar a prevaléncia
do principio da seguranca juridica no sentido de proteger a estabilidade das situacdes juridicas criadas pelo
Poder Publico; que a confianca depositada pelo servidor, geralmente imbuido de boa-fé, no ato formal da
Administragao que lhe concede o beneficio, impde limites ao poder dever do TCU de anula-lo a qualquer
tempo, de modo que o transcurso do tempo faz surgir para o TCU o dever de garantir ao interessado a
ampla defesa, o contraditério e o devido processo legal no processo administrativo.

Por fim, apds esclarecer que ndo se trata de estabelecer um tipo de prazo intercorrente para o apet-
feicoamento do ato complexo, uma vez que o TCU nao fica impedido de rever o ato, chamou atengao para
a gravidade do caso especifico em exame. Lembrou que o impetrante ja estava na inatividade ha quase seis
anos e que a decisdo do TCU obrigaria o retorno de um cidadao de mais de 60 anos de idade as salas de aula.
Salientou que o servidor sempre esteve imbuido de boa-fé, demonstrado pela confianga nos atos praticados
pelo IBGE para a concessdao de sua aposentadoria, pois, no caso, houve um conjunto de atos praticados
pela administracio que criou para o impetrante uma situa¢do juridica dotada de total aparéncia de legalidade
e legitimidade e estabilizada pelo transcurso do tempo, nao podendo o TCU considerar que o impetrante
tinha pleno conhecimento da precariedade desses atos.

O posicionamento dos ministros Ayres Britto e Gilmar Mendes foi acompanhado pelos ministros Ricardo
Lewandowski, Joaquim Barbosa e Carmen Licia. A ministra Ellen Gracie pediu vista dos autos e apresentou
voto contrario ao do relator, defendendo a manutencio da jurisprudéncia consubstanciada na parte final do
Enunciado Vinculante n°® 3, por considerar que, antes da apreciacao e autorizagdo de registro pelo TCU, os
atos de concessio inicial de aposentadotia, reforma ou pensio ainda nio se aperfeicoaram. Por essa razio, seria
incabivel o contraditério nessa fase de formacao do ato complexo, independentemente do prazo transcorrido
entre a emissao do ato e a sua apreciacao pela Corte de Contas.

O ministro Cezar Peluso, que, inicialmente, concordara com o relator, apresentou retifica¢io de voto na qual
se manifestou pela concessdo da seguranca em maior extensdo, para anular o acérdao do TCU e reconhecer
a decadéncia do direito da Corte de Contas de determinar a anulagdo do ato de aposentadoria do impetrante.
Entendeu o ministro que as concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes nao se acomodam as classicas
defini¢oes doutrinarias de atos complexos, os quais pressupdem, além da fusdo de atos distintos, a identidade
de fins e de contetdo desses atos, s6 produzindo efeitos apds a sua conclusio. Ponderou que, no caso das con-
cessoes de aposentadorias, reformas e pensoes, estas produzem efeitos imediatos e nao ha identidade de obje-
tivos entre a atuacdo do 6rgio de origem, cujo fim ¢ o de conceder o beneficio, e a manifestacio do TCU, que
tem por competéncia fiscalizar o ato. Dessa forma, sem pretender p6r fim a discussdo sobre o tema, concluiu
que tais atos, se complexos, sao atipicos, nao se lhes podendo negar, dada a sua especial natureza alimentar, a
incorporac¢io dos beneficios a0 modo de vida do pensionista ou aposentado, que passa a ostentar, desde logo,
esse status juridico e a projetar sua vida nos limites do respectivo orgamento. Por essa razio, entendeu que, para
lhes subtrair ou diminuir as vantagens, se lhe imp&e a possibilidade de exercicio das garantias do contraditério
e da ampla defesa, independentemente do prazo transcorrido entre a concessio e a respectiva apreciacio pelo
TCU, nao encontrando razio para deferi-las depois de passados cinco anos.

Além disso, o ministro Peluso, propondo que se desse um passo maior do que o sugerido pelo relator,
defendeu que muitos dos argumentos que sustentam a aplicacao das garantias do contraditério e da ampla
defesa a esses processos administrativos, especialmente aqueles relativos a seguranca juridica, a protegao da
confianca e a boa-fé, também justificam a aplicagao do prazo decadencial previsto na Lei n® 9.784/1999, art.
54. Nesse sentido, teceu as seguintes consideragdes:®
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Na verdade, o poder de invalidagio unilateral dos atos gravosos, como, alids, os demais poderes tipicos da
Administracio, esta predisposto, no ordenamento, a realizacio de um fim puiblico imediato, reconduzir a atuacio
administrativa a esfera da legalidade. |...]

Tal interesse — desconstituir ato lesivo, praticado contra ou praeter legens — nio ¢ absoluto, nem supetior a outros
interesses sociais especificos, tio ou mais relevantes no plano dos valores ultimos que, compondo a mesma ordem
juridica, devem governar o comportamento da Administragao Publica, como aqueles tutelados pelos principios da
seguranca juridica e da boa fé. [...]

Vé-se, pois, que desatenderia a fim normativo transcendente, que estd a base da prescrigdo, v. g, da prescrigio,
da decadéncia e do usucapido, porque seria mais danoso a paz social, a qual servem todos esses institutos, anular,
apos anos de imperturbavel estabilidade, ato de que advieram, a administrados de boa-fé, consequéncias juridico
patrimoniais determinantes do seu préprio destino como pessoa.

Diante desses fundamentos, o ministro Peluso concluiu que, no caso, deveria ser reconhecida a decadén-
cia, pois a invalidagdo da aposentadoria do impetrante, passados cinco anos e oito meses da sua concessio,
insultaria os principios da seguranga juridica e da boa-fé, na medida em que tenderia a desconstituir situagao
juridica estabilizada por prazo razoavel e de vital importancia para a vida do servidor, que se aposentou com
solida presuncao de validez do ato administrativo.

Durante os debates orais, os ministros Gilmar Mendes e Ayres Britto louvaram o voto do ministro Cezar
Peluso, mas preferiram manter seus votos, de modo que apenas o ministro Celso de Mello acompanhou a
proposta de conceder a seguranca em maior extensdo. Prevaleceu, assim, a tese defendida pelo relator no
sentido de que a demora do TCU para apreciar as concessoes de aposentadorias, reformas e pensdes por
prazo superior a cinco anos faz surgir para o interessado o direito de ser ouvido perante a Corte de Contas
quando da sua decisdo puder resultar a anulacio ou a redugdo do seu beneficio.

Embora a questio do termo a guo para a contagem do prazo tenha sido suscitada durante os debates
orais do julgamento do MS 25.116/DF, ela ndo ficou assentada naquela ocasido. Sé depois, no julgamento
do ja mencionado MS 24.781/DF, foi fixado o entendimento proposto pelo ministro Gilmar Mendes, de
que deveria ser considerada a entrada do ato no TCU. O referido Mandado de Seguranca tratou de decisao
do TCU (Acérdao n°® 1.958/2003 — TCU — 2* Camara) que, depois de dez anos da concessio do beneficio
e de cinco anos da chegada do processo administrativo aquela Corte de Contas, considerou-se ilegal a apo-
sentadoria de servidor publico no cargo de médico do INSS, em razio da acumulagao indevida dos aludidos
proventos com os de mais duas aposentadorias, uma no cargo de médico e outra no de professor, e detet-
minou a restituigdo das quantias recebidas indevidamente pelo inativo. O impetrante, além de defender a
legalidade da acumulac¢io de beneficios, alegava a decadéncia do direito de a Administracdo anular o ato e o
desrespeito ao contraditério e a ampla defesa. Na ocasido, prevaleceu o voto do ministro Gilmar Mendes,
no sentido de, na linha do que foi decidido no MS 25.116, em nome da seguranca juridica, conceder parcial-
mente a seguranca para anular a decisdo do TCU tdo somente a fim de garantir ao interessado o exercicio do
contraditorio e da ampla defesa. Foram vencidos os posicionamentos da ministra Ellen Gracie, relatora, e do
ministro Dias Toffoli, que deferiam a seguranca apenas para isentar o impetrante da devolucdo dos valores
recebidos; do ministro Marco Aurélio, que indeferia a seguranca; e do ministro Cezar Peluso, que concedia
totalmente a ordem para anular a decisdo do TCU e reconhecer a decadéncia, sob o fundamento de que ap6s
cinco anos da entrada no TCU o ato nio pode mais ser revisto.

O voto-vista apresentado pelo ministro Gilmar Mendes, rememorou a jurisprudéncia sobre a matéria
e ressaltou que ela tem sido objeto de novas reflexdes envolvendo, basicamente, dois pontos: a incidéncia
das garantias do contraditorio e da ampla defesa nos processos administrativos em que o TCU aprecia con-
cessoes iniciais de aposentadorias, reformas e pensdes; e a sujeicdo dessa competéncia do TCU a decadéncia
prevista na Lei n® 9.784/1999. Ap6s trazer, em esséncia, os mesmos argumentos que fundamentaram a de-
cisao no MS 25.116/DF e reafirmar o entendimento adotado naquele precedente, o ministro teceu algumas

trado: Tribunal de Contas da Unido. Relator: Min. Ayres Britto. Brasilia, DF, 20 de fevereiro de 2011. Disponivel em: <http://redir.
stfjus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=618869>. Acesso em: 22 mar. 2013.ls. 211-214.

do Supremo Tribunal Federal: uma analise acerca dos fundamentos normativos e dos argumentos juridicos

* nos julgamentos dos mandados de seguranga 24.781 e 25.116. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 10, n. 1, 2013 p. 194-227

éncia

PEREIRA, Ana Paula Sampaio Silva. A seguranga juridica administrativa na jurisprud

[\®]
—



consideracoes sobre as nuances do caso concreto:®

No caso em exame, o impetrante gozou da aposentadoria por mais de 11 anos, fato que, por si s6, ja demonstra a
existéncia de uma situaco juridica, criada pela propria Administragdo, que se tornou estavel com o transcurso do
tempo.

E bem verdade, pot outro lado, que a acumulacio de trés aposentadorias pelo impetrante pode ser um indicio de
sua ma-fé, tornando irrelevante para o caso o principio da prote¢io a confianca.

Porém, ¢é preciso ressaltar que eventuais duvidas sobre o conhecimento, pelo impetrante, da legalidade
ou nio do ato concessivo da aposentadoria, deixaram de ser relevantes apds varios anos em que tal ato
produziu plenamente seus efeitos. Muitas vezes, como bem analisado por Almiro do Couto e Silva, a medida
que o tempo vai passando, eventuais duvidas sobre a legalidade do ato administrativo vao gradativamente perdendo
relevo diante da crescente e sempre mais robustecida confianga na sua legalidade.

Assim, ¢ possivel considerar que, nesses casos em que nao ¢ possivel saber se o destinatirio sabia ou ndo da
ilegalidade do ato, o decurso de um prazo razoavel — como o de cinco anos estipulado pela legislagio para que
decaia o direito da Administracio de anular seus proprios atos eivados de ilegalidade — pode fazer surgir uma
presuncio de boa-fé por parte do administrado, o qual permanece por varios anos submetido a uma situagio
juridica dotada de presungio de legalidade e legitimidade.

Ademais, a ma-fé a que alude o art. 54 da 9.784/99 deve ser comprovada [...].

Com base nisso, ponderou que, diante da auséncia de elementos nos autos que indicassem a ma-fé do
impetrante, e passados mais de onze anos da concessao e mais de cinco da chegada do ato ao TCU, nio
poderia a Corte de Contas, ao julgar o processo administrativo, considerar que ele tinha pleno conhecimento
da precariedade dos atos praticados pelo 6rgao publico. Assim, concluiu ser aplicavel ao caso o entendimen-
to firmado no MS 25.116, no sentido de exigir que o TCU assegure a ampla defesa e o contraditério nos
casos em que o controle da legalidade das concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes ultrapassar o
prazo de cinco anos, sob pena de ofensa ao principio da confianca. Contudo, sugeriu que o prazo de cinco
anos fosse contado da data da chegada ao TCU do processo administrativo de aposentadoria, reforma ou
pensao, critério que foi acolhido pelo Colegiado.

3.3 Analise dos julgados

Do confronto dos fundamentos e dos argumentos acima mencionados com os posicionamentos
doutrinarios colhidos ao longo deste estudo, identificam-se alguns questionamentos que merecem ser de-
batidos: qual das dimensdes da seguranca juridica foi aplicada, a objetiva ou a subjetiva? O surgimento do
direito ao exercicio do contraditorio e da ampla defesa em face do decurso do prazo de cinco anos € solucio
adequada para dar efetividade ao principio da seguranca juridica? A escolha da entrada do ato no TCU
como termo a guo para a contagem do prazo de cinco anos é coerente com os argumentos desenvolvidos
nos julgados? Em suma, em que medida a solucdo adotada pelo STF amolda-se as informag¢des extraidas da
doutrina e do ordenamento normativo sobre o tema?

A primeira dessas questes é, sem duvida, de dificil resposta. Conforme ensina Humberto Avila, uma
coisa ¢ a intangibilidade de situagdes individuais em razdo de sua consolidacio fatica (vertente objetiva da
seguranca juridica), hipétese na qual os efeitos do ato ilegal ou inconstitucional sio mantidos porque o
longo decurso do tempo os tornou irreversiveis, independentemente da analise de fatores subjetivos, como
a boa-fé ou o conhecimento da irregularidade pelo particular. Outra situacdo distinta, embora nem sempre
facilmente diferencavel da anterior, refere-se aos casos em que, com base no principio da protecdo da con-
fianga (dimensio subjetiva da seguranca juridica), os efeitos juridicos do ato viciado sdo conservados porque
o particular atuou confiando na legitimidade dele, sem ter ou dever ter conhecimento da sua ilegitimidade
(analise subjetiva). Contudo, a transi¢do entre ambas as situacdes de prote¢io nio é pontual, mas continua-
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da, tornando-se dificil distingui-las em situa¢Oes limitrofes, pois o tempo tanto funciona como fator gerador
de irreversibilidade fitica ou juridica quanto como fator gerador de confianca.’’

A matéria em andlise situa-se, a nosso ver, justamente na zona limitrofe a que se refere o autor. Da
leitura dos argumentos invocados nos Mandados de Seguranca 25.116/DF e 24.781/DF, observa-se que,
em ambos, ficou consignada expressamente a inten¢do de proteger o principio da prote¢do da confianga,
enquanto face subjetiva da seguranca juridica. Verifica-se, ainda, especialmente no primeiro, que em diversos
momentos, foram levadas em consideracao questdes subjetivas relativas a quebra da confianga do impetran-
te especificamente nos casos concretos em exame, como a aparéncia de legalidade e legitimidade do ato, a
boa-f¢é do interessado e a gravidade das consequéncias da invalidacdo da aposentadoria pelo TCU. Tais fatos
indicariam tratar-se de situacdo de protecdo da seguranga juridica em sua dimensao subjetiva.

No entanto, levando-se em conta que, nesses precedentes, o STF fixou um ZAwmite temporal objetivo para que
o TCU exercesse a sua competéncia constitucional sem a necessidade de assegurar aos interessados o exer-
cicio das garantias do contraditério e da ampla defesa, parece estar-se diante de uma situacdo de protegao da
seguranca juridica na dimensido objetiva. Conquanto na fundamentacao dos julgados tenham sido suscitadas
questoes subjetivas, o entendimento do STF foi no sentido de exigir que o TCU convocasse os interessados
para participar do processo sempre que aquela Corte de Contas demorar mais de cinco anos para apreciar o
ato, o que prescinde de uma analise efetivamente subjetiva. Outro ponto que indica tratar-se de uma situagao de
protecao da vertente objetiva da seguranca juridica refere-se ao préprio termo inicial definido para a contagem
do prazo. Se fosse realmente o caso de se estar tutelando o principio da prote¢io da confianga, nao faria sentido
estabelecer-se como termo « guo para a contagem do prazo a data da entrada do ato no TCU, pois tal acontec-
imento ndo interfere no fortalecimento da base da confianga na esfera subjetiva do individuo. A ado¢ao desse
marco temporal mostra que o que esta sendo protegido, na verdade, ¢ a seguranca do ordenamento juridico
como um todo (vertente objetiva da seguranga juridica). Isso porque ha um deslocamento da analise, cujo foco
deixa de ser a confianga que o ato emanado do Poder Publico gerou no individuo, para quem ¢ indiferente se
o 6rgio de origem levou meses ou anos para enviar seu ato ao TCU, e passa a ser conduta da Administragao.
Ou seja, verifica-se o tempo que o 6rgao de controle leva para exercer sua competéncia, nao a confianga que
o particular efetivamente depositou no ato administrativo, confianca que comega a ser consolidada desde a
concessao do beneficio, independentemente do momento em que o ato chega ao TCU.

Dessa forma, apesar de se considerar extremamente dificil identificar qual das duas dimensées da segu-
ranga juridica foi tutelada nos Mandados de Seguranca 25.116/DF e 24.781/DF, arriscar-se-ia dizer, em face
dos critérios objetivos fixados, que prevaleceu a tutela da dimensao objetiva da seguranca juridica. Contudo,
isso nao muda o fato de que, do ponto de vista pratico, na maioria das situa¢cdes em que o TCU considera
ilegal uma aposentadoria, reforma ou pensao, depois de um longo tempo da sua concessao, hd a violagao da
seguranca juridica em ambas as dimensoes.

Outro ponto que merece debate ¢é saber se o surgimento do direito ao exercicio do contraditério e da am-
pla defesa em face do decurso do prazo de cinco anos ¢ solucio adequada para dar efetividade ao principio
da seguranca juridica.®® E bem verdade que o principio da seguranga juridica envolve a seguranca juridica dos
principios (seguranga juridica material, abrangendo todos os meios necessarios a efetivagdo dos principios).
A ampla defesa e o contraditério também sao meios de se garantir a seguranca juridica, por contribuirem
para que a aplicacio das normas seja feita de forma segura.”’ Contudo, com a devida vénia, no caso, nio nos
parece que a decisao do STF tenha realmente efetivado o principio da seguranca juridica.

87  AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realiza¢do no direito tributario. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2012. p. 391, 461.

88  TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e seguranca juridica: metddica da seguranga juridica do sistema constitu-
cional tributario. 2. ed. Sio Paulo:Revista dos Tribunais, 2012. p. 205; 212-215.

89  AVILA, Humberto. Seguranca juridica: Entre permanéncia, mudanca e realizacio no direito tributario. 2. ed. Sao Paulo: Malhei-
ros Editores, 2012. p. 148.
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Primeiro porque, muitos dos argumentos utilizados para garantir o contraditério e a ampla defesa, espe-
cialmente os relativos a seguranca juridica, confianca e boa-fé, apontam para a fixacdo de um limite temporal
para a atuagao do TCU e, no entanto, a solu¢ao adotada nao impde esse limite. O chamamento do particular,
que ja recebe o beneficio previdenciario ha mais de cinco anos, para participar do processo administrativo
por meio do qual o TCU aprecia seu ato de aposentadoria, reforma ou pensao, nio terd o efeito de estabi-
lizar a situagao do interessado, cuja aparéncia de legitimidade e legalidade consolidou-se pela passagem do
tempo. A situacido do sujeito continua por prazo indeterminado a mercé do risco de ser considerada ilegal
pelo TCU. A diferenca é que agora, caso a Corte de Contas demore a exercer sua competéncia constitucio-
nal, o individuo tera assegurado o direito ao contraditério e a ampla defesa, garantias em que o exercicio,
diga-se de passagem, tende a ser prejudicado pelo transcurso do tempo: quanto maior o prazo entre o ato a
ser defendido e a notificagdo do interessado, mais dificil tende a ser para ele reunir os elementos necessarios
a defesa de seus interesses.

Depois porque, independentemente de se considerarem esses atos administrativos complexos ou nao,
discussio que ndo sera aprofundada neste estudo, bem como sem querer adentrar no debate sobre a aplica-
bilidade do contraditério e da ampla defesa, nio se vé razao para que o direito ao exercicio dessas garantias
nas¢a em razao do decurso do tempo. Ou o direito a exercé-las existe desde a concessdo da aposentadoria,
reforma ou pensio — momento em que o individuo passa a receber o respectivo beneficio e a ostentar o
status de pensionista, aposentado, militar na reserva ou reformado — ou esse direito ndo surgira apenas pela
passagem do tempo. Nesse sentido, foram as consideragdes do ministro Marco Aurélio no julgamento do
Mandado de Seguranca 25.116/DF que, posicionando-se contratiamente a tese vencedora, ressaltou tal con-
tradi¢io ao afirmar que o tempo nio altera a natureza do ato administrativo, o qual, sendo considerado ato
complexo, nao deixaria de sé-lo apds cinco anos. Enfatizou, ainda, que a passagem do tempo nao poderia
justificar o surgimento do direito subjetivo ao contraditério, o qual pressupde a existéncia de litigantes e, por
conseguinte, de uma lide, o que, no entendimento por ele adotado, nao ocorre antes do registro dos atos
em tela. De fato, nesse ponto, concordamos com o seu posicionamento, pois, caso se parta da premissa que
nao ha uma lide que justifique a abertura do contraditério desde o inicio, tal pressuposto nao surgira pelo
decurso do tempo. O ministro Cezar Peluso, com posicionamento oposto ao do ministro Marco Aurélio,
também registrou tal incoeréncia, observando que, do ponto de vista do contraditorio, nao haveria diferenca
substantiva se o beneficidrio estivesse a receber, mensal e regularmente, verba de natureza alimentar por trés
e ndo cinco anos, pois nio lhe seria menos pungente o impacto negativo que a subtracdo ou a diminui¢ao
dessa verba poderia lhe causar.

Por tudo isso, considera-se ndo s6 mais coerente com a propria fundamentagio dos julgados como
também mais consentanea com o ordenamento juridico vigente a tese defendida pelo ministro Peluso, no
sentido de, em nome da seguranca juridica, reconhecer a decadéncia do direito de o TCU considerar ilegal a
concessao inicial de aposentadoria, reforma ou pensao.

Como defendeu o ministro Peluso e na linha dos posicionamentos doutrinarios colhidos neste estudo, o
poder de invalidagao dos atos gravosos esta predisposto a realizacao de um fim publico imediato (reconduzir
a atuagdo da Administracio a esfera da legalidade), o qual nio é absoluto nem superior a outros interesses
sociais especificos que compdem a ordem juridica e também devem nortear o comportamento da Admin-
istracao Publica. Assim, a invalidacio do ato viciado s6 deve ocorrer quando essa solu¢ao for a que melhor
concretize os valores consagrados na Constituicdo. No caso, considerando tratar-se de ato emanado do
Poder Publico, cuja constitui¢ao, em regra, nao participa o seu beneficiario, que produz sérias consequéncias
na vida do particular e goza de presuncao de legalidade e legitimidade, entende-se que deve haver um prazo
limite para a apreciacdao desse ato. Ndo pode o particular ficar por periodo de tempo indeterminado sob a
ameaga de ter seu beneficio previdenciario cessado ou reduzido.

Ademais, conforme os dados trazidos no voto da ministra Ellen Gracie — ironicamente a fim de defender
a inexisténcia de limite temporal a atuacdo do TCU — em média, apenas 4% de todos os atos apreciados
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pela Corte de Contas sao considerados ilegais. Assim, considerando-se que parte desses atos ilegais seria
apreciada em menos de cinco anos, é possivel concluir que, caso houvesse reconhecimento da decadéncia, o
numero de atos originalmente ilegais que permaneceriam no mundo juridico corresponderia a menos de 4%
das concessOes de aposentadorias, reformas e pensoes emitidas pelo Poder Publico federal. Esse percentual,
a nosso ver, nao justifica o estado de inseguranca juridica provocado pela auséncia de prazo para a atuacio
do TCU, pois se colocam todos os beneficiarios de aposentadorias, reformas e pensées — mesmo das nao
viciadas, que correspondem a maioria dos casos — em uma situa¢ao de instabilidade por perfodo indetermi-
nado, até que o TCU delibere sobre o respectivo ato concessivo.

Por fim, com relagdo ao termo a guo para a contagem do prazo, entende-se que a adequagio ou nao do
critério fixado — entrada do ato no TCU — vai depender de qual das duas dimensoes da seguranca juridica
esta sendo protegida. Como adiantado acima, parece-nos que, tratando-se da dimensio subjetiva da segu-
ranca juridica, ou seja, de proteger a confianca que o particular depositou no ato emanado do Poder Publico,
seria mais coerente se o prazo fosse contado da data da concessao do beneficio, nao da entrada do ato no
TCU, acontecimento irrelevante para o fortalecimento da confianga na esfera subjetiva do individuo. Por
outro lado, tendo-se como foco a dimensao objetiva da seguranca juridica — caso o objetivo seja resguardar
a seguranca do ordenamento juridico como um todo, por meio da fixagdo de um prazo para que a Corte de
Contas exer¢a sua competéncia — a0 menos a priors, nao se vislumbra problema na adogao da entrada do ato
no TCU como marco temporal.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O principio da seguranca juridica, na dimensao dindmica, refere-se ao problema da agdo no tempo e revela
quais ideais devem ser garantidos para que o Direito possa assegurar direitos e expectativas ao cidadio,
servindo-lhe de znstrumento de protegao. Nesse aspecto, o direito deve ser caleunldvel, permitindo que o cidaddo
possa saber quais mudancas podem ser feitas e quais ndo podem, para ndo ter seus direitos frustrados; e con-
Jidvel, garantindo que o cidadao tenha condi¢do de saber como e quando as mudangas podem ser realizadas
para nio ser surpreendido.

Na dimensio dinamica, a seguranca juridica pode ser objetiva ou subjetiva. A primeira é aquela que envolve
a questao dos limites a retroatividade dos atos do Estado, até mesmo quando eles se qualificam como atos
legislativos. Dela decorrem as questdes relativas a permanéncia do ordenamento juridico e as hipoteses de
intangibilidade de situagdes individuais por questdes objetivas, como a prote¢ao ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito e a coisa julgada. Ja a segunda (sentido subjetivo) se refere a profegdo da confianca das pessoas
no tocante aos atos, procedimentos e condutas do Estado nos mais diferentes aspectos da sua atuagio, esta
relacionada a protecido de situagoes individuais por razdes subjetivas.

A passagem do tempo tanto funciona como fator gerador de zrreversibilidade fitica ou juridica de situagoes
individuais (dimensio objetiva) quanto como fator gerador de confiansa individual digna de protegio juridica (di-
mensao subjetiva). Assim os efeitos de um ato ilegal ou inconstitucional podem ser mantidos porque o longo
decurso do tempo os tornou irreversiveis, independentemente da analise de fatores subjetivos, como a boa-fé
ou o conhecimento da irregularidade pelo particular (aplicacio da face obyetiva da seguranca juridica); ou porque
o tempo fortaleceu a confian¢a depositada pelo particular no ato ilegal, o qual atuou confiando na sua legiti-
midade, sem ter ou dever ter conhecimento de que o ato era viciado (dimensao subjetiva da seguranca juridica).

A transicdo entre ambas as situacOes de prote¢do, no entanto, nido ¢ pontual, mas continuada, tornan-
do-se dificil distingui-las em situacGes limitrofes, a exemplo do que ocorre em relagdo aos Mandados de
Seguranca 25.116/DF e 24.781/DE. Nestes, tratou-se da tutela dos principios da seguranca juridica e da
protecao da confianca em face da demora do TCU ao apreciar, para fins de registro, atos de concessao de
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aposentadoria, reforma ou pensao. Ao julga-los, a Suprema Corte firmou o entendimento de que, em res-
peito ao principio da prote¢io da confianca, quando transcorrerem mais de cinco anos, contados da entrada
do ato no Tribunal, sem que haja a apreciacdo dessas concessoes pelo TCU, este deve assegurar o contra-
ditorio e a ampla defesa aos interessados.

Analisando-se os fundamentos desses julgados, especificamente aqueles que dizem respeito a seguranca
juridica e a protecao da confianga, e confrontando-os com a doutrina sobre tais principios, observa-se que o
novo entendimento firmado pelo STE, embora represente uma evolugio em relagdo a jurisprudéncia anteri-
ot, ndo efetiva o principio da seguranca juridica, tal qual se propde a fazer. Muitos dos argumentos utilizados
apontam para a fixacdo de um limite temporal para a atuaciao do TCU e, no entanto, a solu¢do adotada nao
impoe esse limite. O chamamento do particular, que ja recebe o beneficio previdenciario hd mais de cinco
anos, para participar do processo administrativo por meio do qual seu ato de aposentadoria, reforma ou
pensio ¢ apreciado, nio terd o efeito de estabilizar sua situacio, cuja aparéncia de legitimidade e legalidade
consolidou-se pela passagem do tempo. O sujeito continua por prazo indefinido a mercé de ter seu beneficio
considerado ilegal pelo TCU.

Ha que se ter em conta que o poder de invalidagao dos atos administrativos viciados sé deve ocorrer
quando essa solugao for a que melhor concretize os valores consagrados na Constituicio. No caso, consid-
erando tratar-se de ato emanado do Poder Publico, cuja constituicdo, em regra, nao participa o seu benefi-
ciario, que produz sérias consequéncias em sua vida e goza de presuncdo de legalidade e legitimidade, en-
tende-se que deve haver um prazo limite para a apreciacao desse ato. Nao pode o particular ficar por periodo
de tempo indeterminado sob a ameagca de ter seu beneficio previdenciario cessado ou reduzido.

Ademais, nao se vé razao para que o direito ao exercicio das garantias do contraditério e da ampla defesa
nas¢a em razao do decurso do tempo. Ou o direito a exercé-las existe desde a concessao da aposentadoria,
reforma ou pensio — momento em que o individuo passa a receber o respectivo beneficio e a ostentar o
status de pensionista, aposentado, militar da reserva ou reformado — ou esse direito nao surgira apenas pela
passagem do tempo.

Por tudo isso, considera-se ndo s6 mais coerente com a propria fundamentagiao dos julgados como
também mais consentanea com o ordenamento juridico vigente a tese defendida pelo ministro Peluso, no
sentido de que deve haver um prazo para que o TCU aprecie as concessoes iniciais de aposentadorias, refor-
mas e pensoes, passado o qual, o ato concessivo nao podera mais ser revisto para prejudicar o beneficiario.
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