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INTRODUCAO

Este breve texto trata da garantia constitucional do contraditdrio e o seu grau de aplicacao aos pro-
cessos nos Tribunais de Contas referentes ao registro dos atos de admissao, aposentadoria, reforma
e pensao.

A provocacdo se justifica diante da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) de que nao cabe-
ria atuacao do beneficiario nesse processo por entender como ato complexo o ato de admissdo e de
concessdo, que se aperfeicoa somente apds o exame pelo Tribunal de Contas.

A EVOLUCAO DA JURISPRUDENCIA DO STF

O artigo 71, lll, da Constituicdo de 1988 (CR/1988) delimita a competéncia do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) para a apreciacdo da legalidade, para fins de registro, dos atos de admissdo de pessoas a
qualquer titulo na administracdo direta e indireta, e dos atos de aposentadoria, reforma e pensdo. A
norma excepciona expressamente da competéncia os atos de nomeagao para cargos em comissao e,
guanto as aposentadorias, reformas e pensoes, as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento
da concessao.

No exame dos processos de registro no Tribunal de Contas da Uniao, o Supremo Tribunal Federal tem
jurisprudéncia tradicional pela desnecessidade do contraditério, que foi consolidada na Sumula Vincu-
lante n° 3, publicada em 6 de junho de 2007:

Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério e a am-
pla defesa quando da deciséo puder resultar anulacdo ou revogagao de ato administrativo
que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de concessdo
inicial de aposentadoria, reforma e pensao.’

O texto aprovado impunha ao TCU o respeito as garantias constitucionais do contraditério e da am-
pla defesa nos processos que pudessem resultar em anulacdo ou revogacgdo de ato administrativo que
beneficiasse o interessado. Porém, expressamente excepcionou a apreciacdo da legalidade de ato de
concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula Vinculante n. 3, de 6 de junho de 2007. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, 6 jun. 2007.
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Para o STF, o ato de concessao de aposentadoria seria um ato administrativo complexo, que dependeria
da manifestacdo da administracdo publica de origem, onde o beneficiario era servidor publico, e do
TCU, para se perfectibilizar.

Esse posicionamento se originou no Recurso em Mandado de Seguranga (RMS) n° 3.881, de relatoria
do ministro Nelson Hungria. O caso envolvia ato do Poder Executivo estadual que desconstituiu a con-
cessao de disponibilidade financeira concedida a servidor estadual que ja havia sido registrado pelo
Tribunal de Contas. O STF reconheceu que tal ato seria complexo, que a atuacao do Tribunal de Contas
do Estado de Sao Paulo (TCESP) fazia parte do ato de concessao, por ser um ato complexo, e que ndo
poderia ser desconstituido por ato isolado da administracdo estadual, que néo era hierarquicamente
superior ao Tribunal de Contas.

O precedente fundamentou a jurisprudéncia posterior do STF de que a atuacdao do TCU no registro
comporia o ato de concessdo da aposentadoria, reforma e penséo, antes da qual a concessao nao es-
taria acabada. Esse fundamento afastou a aplicacdo do prazo de cinco anos estabelecido no art. 54 da
Lei n° 9.784/1999 para a atuagao do Tribunal de Contas e a necessidade de oitiva do beneficiario em
contraditério no processo de registro.

Ao longo dos anos apds a edicdo da Sumula Vinculante n° 3, mesmo na primeira hipétese acima, o STF
enfrentou a situacao fatica de demora excessiva na apreciacao pelo TCU dos atos de concessao, ndo
raro com denegacdes de registro feitas apos muitos anos desde a passagem do servidor publico para a
inatividade. Apesar de nao reconhecer a aplicacdao do prazo de cinco anos nem do contraditério prévio
a denegacao, a Suprema Corte teve de enfrentar a alegacao verossimil de violagcdo ao devido processo
legal que era perpetrada por uma revisao do ato de aposentadoria muitos anos apés e sem a oitiva
prévia do prejudicado.

Assim, em 2011, no MS n° 25.116, o STF evoluiu seu entendimento para reconhecer a incidéncia dos
principios da seguranca juridica, da protecao da confianca e da dignidade da pessoa humana a situagao
em que o TCU extrapolar o prazo de cinco anos para analise do ato de concessao. Nesse caso, o Tribunal
Supremo reconheceu que o decurso do prazo criaria situacdo de legitima expectativa ao beneficiario
de que o ato de concessao seria definitivo, o que exigiria a abertura do contraditério prévio antes de
eventual apreciacao, principalmente com a denegacao do registro:

MANDADO DE SEGURANGA. ATO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. COMPETENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. NEGATIVA DE REGISTRO A APOSENTADORIA. PRINCIPIO DA
SEGURANGCA JURIDICA. GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DO CONTRADITORIO E DA AMPLA
DEFESA.

[.]

3. A inércia da Corte de Contas, por mais de cinco anos, a contar da aposentadoria, conso-
lidou afirmativamente a expectativa do ex-servidor quanto ao recebimento de verba de
carater alimentar. Esse aspecto temporal diz intimamente com: a) o principio da seguranca
juridica, projecao objetiva do principio da dignidade da pessoa humana e elemento con-
ceitual do Estado de Direito; b) a lealdade, um dos contetidos do principio constitucional
da moralidade administrativa (caput do art. 37). Sdo de se reconhecer, portanto, certas si-
tuagdes juridicas subjetivas ante o Poder Publico, mormente quando tais situagdes se for-
malizam por ato de qualquer das instancias administrativas desse Poder, como se da com
o ato formal de aposentadoria.

4. A manifestacdo do 6rgdo constitucional de controle externo ha de se formalizar em tem-
po que nao desborde das pautas elementares da razoabilidade. Todo o Direito Positivo é
permeado por essa preocupagao com o tempo enquanto figura juridica, para que sua pro-
longada passagem em aberto ndo opere como fator de séria instabilidade inter-subjetiva
ou mesmo intergrupal. A propria Constituicdo Federal de 1988 da conta de institutos que
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tém no perfazimento de um certo lapso temporal a sua prépria razéo de ser. Pelo que existe
uma espécie de tempo constitucional médio que resume em si, objetivamente, o desejado
critério da razoabilidade. Tempo que é de cinco anos (inciso XXIX do art. 7° e arts. 183 e 191
da CF; bem como art. 19 do ADCT).

5.0 prazo de cinco anos é de ser aplicado aos processos de contas que tenham por objeto
o exame de legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e pensées. Trans-
corrido in albis o interregno quliinqlienal, a contar da aposentadoria, é de se convocar os
particulares para participarem do processo de seu interesse, a fim de desfrutar das garan-
tias constitucionais do contraditério e da ampla defesa (inciso LV do art. 5°).

6. Seguranca concedida.?

As garantias do contraditério e da ampla defesa continuavam afastadas nos processos de registro de
aposentadoria, reforma e pensao em tramite nos Tribunais de Contas até o decurso de cinco anos. Ou
seja, dentro desse prazo, o beneficidrio poderia sofrer um revés na sua situacao juridica sem oportuni-
dade de defesa.

No mesmo ano, o STF reconheceu a repercussdo geral do Recurso Extraordindrio (RE) n° 636.553, que
se transformou no Tema n° 445, em que se discutia a existéncia ou ndo de prazo decadencial para que
o Tribunal de Contas da Unido pudesse revisar ato de aposentadoria no exercicio de sua competéncia
constitucional de registro prevista no art. 71, Ill.

Em 2020, o Supremo Tribunal Federal julgou o recurso extraordinario e definiu que o TCU tem o prazo
decadencial de cinco anos, contados da chegada do processo para julgar a legalidade dos atos de con-
cessdo de aposentadoria, reforma e pensdo, para o atendimento aos principios da seguranga juridica e
da confianca legitima.

O ministro relator, Gilmar Mendes, inicialmente repisou a jurisprudéncia para anular o acérdao do TCU,
pois exarado apoés cinco anos da entrada do ato e sem contraditério prévio. O ministro Edson Fachin
divergiu e propds que o ato de concessdo fosse considerado ato simples, sujeito ao controle externo
posterior da Corte de Contas federal, atraindo assim a incidéncia do prazo decadencial de cinco anos
previsto no art. 54 da Lei n° 9.784/1999 em caso de pretensao de negativa de registro.

Em virtude da divergéncia, o ministro Gilmar Mendes realinhou seu voto para manter a classificacdo do
ato de concessao de aposentadoria como ato complexo, porém reconheceu que deveria ser fixado um
prazo para o julgamento de legalidade do ato de concessao pelo TCU. Esse voto foi o vencedor, culmi-
nando na seguinte tese aprovada:

Em atencdo aos principios da seguranca juridica e da confianca legitima, o Tribunal de Con-
tas da Unido esta sujeito ao prazo de 5 anos para o julgamento da legalidade do ato de
concessao inicial de aposentadoria, reforma ou pensao, a contar da chegada do processo
aquela Corte.?

O ATO DE CONCESSAO COMO ATO SIMPLES E A NECESSIDADE DE
OBSERVANCIA DO CONTRADITORIO NA ATIVIDADE DE CONTROLE PELO
TRIBUNAL DE CONTAS

O Supremo Tribunal Federal manteve a classificacdo do ato de concessdo como complexo, o que afasta
a necessidade do contraditério durante o processo de registro dentro do prazo de cinco anos a partir de
sua entrada no Tribunal de Contas. O relator assim se manifestou sobre o ponto:

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Relator: Min. Ayres Britto. Diario de Justica Eletronico, Brasilia, 10 fev. 2011.
3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Relator: Min. Gilmar Mendes. Diario de Justica Eletronico, Brasilia, 26 maio 2020.
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Quanto a esse ponto, entendo que merece ser mantida a jurisprudéncia ha muito firmada,
no sentido de que a concessdo de aposentadoria ou pensao constitui ato administrativo
complexo, que somente se aperfeicoa apds o julgamento de sua legalidade pelo Tribunal
de Contas.

Nesses termos, por constituir exercicio da competéncia constitucional (art. 71, lll, CF/88), tal
ato ocorre sem a participacao dos interessados e, portanto, sem a observancia do contra-
ditério e da ampla defesa.*

A competéncia constitucional para registro ndo pode ser interpretada como regra que insere a atuagdo
do TCU como parte do ato complexo de concessdo de aposentadoria, reforma e pensdo. O rol do art. 71
contém competéncias que representam diversas formas de exercicio do controle externo da adminis-
tragao publica pelo Tribunal de Contas.

O ato de controle externo pressupde a existéncia de atos, procedimentos e processos autbnomos rea-
lizados pela administracdo publica e passiveis de verificacdo de conformidade (juridicidade), entre ou-
tros aspectos, por 6rgao diverso. O ato de controle ndo compde o ato controlado. O ato controlado ndo
depende do controle para ter existéncia, validade nem eficacia.

Necessério lembrar que a expressdo “ato complexo” foi criada pela doutrina para categorizar um tipo de
ato de acordo com a formacao da vontade. Os exemplos como a nomeacao de ministro do Supremo Tri-
bunal Federal e de procurador-geral da Republica (ato do presidente da Republica + ato do Senado) ndo
se assemelham ao ato de concessdo de aposentadoria, reforma e pensdo. Os primeiros apenas passam
pelos planos de existéncia, validade e eficicia apds a conjugacdo dos atos que os integram, enquanto o
ato de concessdo passa por esses planos a partir de sua publicacéo.

José dos Santos Carvalho Filho entende a aposentadoria como um fato juridico-administrativo que
precisa se formalizar mediante ato administrativo de autoridade competente. O ato de concessao
se sujeita a aprecia¢do do Tribunal de Contas, a quem incumbe verificar a sua legalidade diante da
efetiva consumacao do suporte fdtico do beneficio (art. 71, lll, CR/1988). E no que tange a classificacdo
do ato, acrescenta:

Lavra funda divergéncia a respeito da natureza juridica do ato de aposentadoria. Para al-
guns, trata-se de ato complexo formado pela manifestacdo volitiva do 6rgao administra-
tivo somada a do Tribunal de Contas. Ndo nos parece correto semelhante pensamento.
Cuida-se, com efeito, de atos administrativos diversos, com contetdo proprio e oriundo
de drgaos administrativos desvinculados entre si. No primeiro, a Administracéo, verifi-
cando o cumprimento dos pressupostos normativos, reconhece ao servidor o beneficio da
inatividade remunerada; no segundo, a Corte de Contas procede a aprecia¢ao da legalida-
de do ato para fins de registro (art. 71, ll, CF), o que o caracteriza como ato de controle a
posteriori. A jurisprudéncia atual vem consolidando tal entendimento.?

No mesmo sentido posiciona-se Marcal Justen Filho:

Nesse ponto, altera-se o entendimento anteriormente adotado e se reconhece a proce-
déncia do raciocinio de Carvalho Filho, no sentido de que a aposentadoria ndo é um ato
complexo. Até a terceira edi¢cao, seguia-se o posicionamento tradicional, no sentido de que
a aposentadoria se aperfeicoava mediante a edicdo de decreto da autoridade mais elevada
do Poder conjugada com a aprovacdo pelo Tribunal de Contas. No entanto e como proce-
dentemente aponta Carvalho Filho, a aposentadoria se aperfeicoa com a mera emissédo do
decreto. O ato de aprovacgao do Tribunal de Contas envolve apenas controle a posteriori
sobre a regularidade do ato.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Relator: Min. Gilmar Mendes. Diario de Justica Eletronico, Brasilia, 26 maio 2020.
5 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 737. Grifos meus.
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Essa é a Unica solugado possivel em vista do disposto no art. 71, Ill, da CF/88. O dispositivo
trata sobre o registro tanto dos atos de admisséo de pessoal como de aposentadoria. Ora,
é incontroverso que a admissdo nao é ato complexo e se aperfeicoa mediante a atuacao
isolada da autoridade e que o registro pelo Tribunal de Contas tem natureza de controle.

Idéntica orientacao tem de ser admitida, entdo, em relacdo a aposentadoria. Nao existiria
fundamento légico-juridico para que as duas categorias de atos, objeto de idéntica discipli-
na num Unico dispositivo constitucional, tivessem regime juridico diverso.t

Ja na sua origem, o RMS ne 3.881, essa categorizagdo dos atos de aposentadoria, reforma e pensao
como atos complexos foi objeto de critica por Caio Tacito nos comentarios que teceu a decisdo do STF:

OTribunal ndo concede a aposentadoria, reforma ou pensao, nem téo pouco lhes confirma
ou ratifica a concessao.

Apenas examina a legalidade do ato, para efeitos financeiros, registrando a despesa cor-
respondente. Ndo hd, no sentido juridico estrito, aprovagéo do ato da administra¢do, mas,
apenas, forma de controle da legalidade do ato acabado, cuja executoriedade fica suspensa
até que se opere o julgamento do ente fiscalizador.

()

A vontade do Tribunal ndo integra o ato concessivo, que se consuma na esfera adminis-
trativa. A sua analise, circunscrita ao plano da legalidade e visando a garantia do erario, se
realiza sobre o ato ja praticado pela autoridade administrativa competente.’

A realidade dos atos de concessdo de aposentadoria, reforma e pensao se impde sobre a tentativa de
enquadramento como ato complexo. Nao ha regime juridico em quaisquer das esferas da federacao
que trate a concessao como um ato sem existéncia, validade e eficicia até a apreciacdo pelo competen-
te Tribunal de Contas. Ao contrario, observa-se que a concessao do direito passa a existir, ter validade e
produzir seus efeitos a partir de sua publicacdo. O beneficidrio se afasta das atividades laborais, passa a
inatividade, recebe seus proventos mensais, sem qualquer embaraco juridico em virtude da possibilida-
de de revisdo do ato pelo Tribunal de Contas.

Outro aspecto relevante é que o art. 71, lll, da CR/1988 prevé a competéncia do TCU de registro também
dos atos de admissdo de pessoal a qualquer titulo. Ou seja, a previsdo comum do registro na Consti-
tuicdo atrai a aplicagao do mesmo regime juridico aos atos de admissao e, por conseguinte, a mesma
classificacdo quanto a formagao da vontade.

E nesse grupo de atos, fica ainda mais claro como a atuacdo do Tribunal de Contas ndo integra o ato de
admissao, mas sim uma esfera de controle externo, por ato autdnomo e submetido as regras constitu-
cionais e legais existentes para o exercicio do controle.

A construcdo histérica feita pelo STF sobre o ato de concessdao como ato complexo apresenta relevan-
te contradicao. O relator do Tema n° 445 entendeu inaplicavel ao caso o art. 54 da Lei n° 9.784/1999.
Por entender que a atuagdo do TCU era apenas uma das manifestacbes de vontade necessarias para a
formacao do ato de concessao, a Suprema Corte ndo a enxerga como ato de controle, que pressupde
ato, procedimento ou processo prévio da administracao publica. Logo, seria uma parte do ato, como é
a atuacdo do Senado na nomeacdo de um ministro do STF ou do procurador-geral da Republica, clara-
mente uma construcao artificial que ndo corresponde a realidade.

Nesse sentido, o Tribunal ndo reconhece a aplicacdo do art. 54 da Lei n® 9.784/1999, que prevé o prazo
de cinco anos para a revisao dos atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis aos destinata-

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 852.

7 TACITO, Caio. Revisdo administrativa de atos julgados pelo Tribunal de Contas. Revista de Direito Administrativo, v. 53, p. 216-223, jul./set.
1958. Grifos meus.
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rios. Porém, a postura é contraditéria, porque o STF reconheceu a aplicagdo do prazo de cinco anos para
que o Tribunal de Contas nao registre o ato de concessdo com base em legislagao aplicavel por analogia
(Decreto n° 20.910/1932 e Lei n° 9.873/1999), em homenagem ao principio da seguranca juridica, que
deve salvaguardar a legitima expectativa do destinatario do ato de concessao. Todo esse exercicio her-
menéutico apenas para nao abandonar a tese do ato complexo, criticada desde o seu nascedouro até
hoje, e a0 mesmo tempo aplicar prazo para atuacdo do TCU, fortalecendo a maxima constitucional de
gue a excecdo é a imprescritibilidade.

Apesar do avan¢o em relacdo ao prazo, remanesce ponta solta no devido processo quanto a ampla
defesa e ao contraditério na atuacdo do Tribunal de Contas dentro do prazo de cinco anos. Ao manter
a tese do ato complexo sem expressa mencdo ao art. 54 da Lei n® 9.784/1999, o STF nega garantias
processuais ao sujeito de direitos se a atuacdo do TCU culminar em revisao do ato de admissao ou con-
cessao dentro do prazo de cinco anos.

A resisténcia do Supremo Tribunal parece advir de duas fontes. A primeira é de ordem juridico-proces-
sual: a resisténcia em superar a jurisprudéncia consolidada na Simula Vinculante n° 3. A reviséo exigiria
nova redac¢do ao enunciado. A segunda é de ordem pragmatica: a dificuldade do TCU de apreciar os atos
de concessao de aposentadoria, reforma e pensdo em tempo habil, o que se agravaria com a necessi-
dade de garantia da ampla defesa e do contraditério nos processos de registro. Contudo, os obstaculos
sao superaveis.

Quanto ao primeiro, ndo ha dificuldade em superacéo de jurisprudéncia consolidada, o que ocorreu em
varias outras matérias, com a fixagdo de marcos temporais para que a mudanca nao viole a seguranca
juridica. Alids, o STF andou meio caminho com o reconhecimento do prazo de cinco anos. Bastava se-
guir um pouco mais para rever a parte final da Sumula Vinculante n° 3.

O segundo obstaculo representa a suposta impossibilidade fatica de cumprimento de um dever juridico
de respeito a ampla defesa e ao contraditério, diante da quantidade de processos pendentes de anélise
no TCU e o fluxo intenso ao longo dos préximos anos. A consideracao desses fatos é relevante e impos-
ta ao Poder Judiciario no exercicio de sua competéncia pelo art. 23 da Lei de Introducao as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB):

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou
orientacdo nova sobre norma de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicdao quando indispensavel para
que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional,
equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.®

Apesar de reconhecer o vultoso nimero de processos de registro de concessées em tramite nos Tribu-
nais de Contas, em especial no TCU, ndo se deve deixar de decidir de forma coerente e sistematica por
receio de que a entidade publica ndo cumpra a decisdo judicial.

E incoerente o STF fixar o prazo de cinco anos para a revisao de atos de concessao, claramente reconhe-
cendo a atividade dos Tribunais de Contas nesse ponto como de controle externo, submetido a prazo, e
ao mesmo tempo afastar o carater processual da atuacdo ao deixar de exigir o cumprimento das garan-
tias constitucionais de ampla defesa e de contraditério, por uma suposta impossibilidade fatica diante
do excessivo numero de processos pendentes.

8 BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro. Didrio
Oficial da Uniao, Brasilia, secdo 1, p. 13.635, 9 set. 1942.
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Na linha do que estd estabelecido no art. 23 da LINDB, é possivel propor alternativa. Poderia o Supremo
Tribunal ter reconhecido que a atividade do Tribunal de Contas no registro de atos de admissdo e de
concessdo tem carater de controle externo e, portanto, processual, por envolver situacao de litigio em
que deve ser garantido o devido processo aos beneficiarios atingidos.

A dinamica de registro permite que se exija o contraditério prévio em parte dos processos em tramita-
¢ao. Isso porque a administracdo publica é obrigada pela Constituicdo a submeter ao Tribunal de Contas
todos os atos de concessao de aposentadoria, reforma e pensdo. Em principio, ndo ha apontamento
de ilegalidade contra todos os atos de concessdo. Os apontamentos podem ser feitos pelas unidades
instrutivas do Tribunal de Contas, quando analisam os atos, por provocacgédo de terceiros por denuncias
e representacdes, ou ainda pelo Ministério Publico que atua perante o Tribunal de Contas.

Essa realidade demonstra que a maioria dos atos de concessao passam pela instrucdao sem qualquer
indicio de ilegalidade nem recebem criticas de terceiros ou do Ministério Publico de Contas. Assim, os
processos sem apontamentos de ilegalidade e o registro dos atos de concessao podem ser apreciados
sem a observancia do contraditério e da ampla defesa, porque, por ndo gerarem qualquer repercusséo
na esfera juridica dos beneficiarios, ndo ha do que se defender nem o que contradizer.

Por outro lado, havendo no processo a apresentacao de indicios de ilegalidade no ato de concesséo,
por quaisquer das fontes mencionadas, devera o relator determinar a citacdo do beneficiario para se
defender, somente podendo levar o processo a julgamento em momento posterior. De igual forma,
dessa decisao devera ser intimado o beneficiario para tomar ciéncia e eventualmente apresentar recur-
so administrativo.

Se o relator detectar, de oficio, ilegalidade no ato de concessdo, mesmo que nédo tenha sido apontado
pelas fontes mencionadas, podera leva-la em consideracdo na apreciacdo do registro desde que garan-
ta ao beneficidrio ciéncia do apontamento e oportunidade para contradizer e se defender, sob pena de
nulidade do julgamento.

Essa exigéncia em determinados processos permitiria que os Tribunais de Contas promovessem a efeti-
vidade das garantias constitucionais da ampla defesa e do contraditério nos processos de registro dos
atos de concessdo, com eficiéncia e dentro do prazo fixado de cinco anos, ja que apenas uma parcela
dos atos de concessao passaria por esse devido processo legal.

O ministro Edson Fachin fez raciocinio semelhante ao propor o enunciado de tese para o Tema n° 445,
prevendo prazo de cinco anos para a pretensao de denegagao do registro, restringindo a aplicacdo des-
se aspecto do devido processo legal aos casos em que a decisdo do Tribunal de Contas puder resultar
em prejuizo ao beneficiario:

Aplica-se o prazo decadencial de 5 anos a pretensao de denegacao do registro do ato de
concessao do beneficio de aposentadoria, reforma ou penséo, pelo Tribunal de Contas,
salvo comprovada ma-fé, iniciando-se o respectivo termo inicial na data da publicacdo do
ato normativo que concede o beneficio pela autoridade competente.’

Assim, seria possivel ao STF, no julgamento do Tema n° 445, ter avangado para superar a tese do ato de
concessao como ato complexo e propor a revisao da parte final da Simula Vinculante n° 3 para deter-
minar a observancia do contraditério e da ampla defesa nos processos de registro de aposentadoria,
reforma e pensdo em que houver apontamento de ilegalidade.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno - Relator: Min. Gilmar Mendes. Didrio de Justica Eletronico, Brasilia, 26 maio 2020.
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CONCLUSAO

Os atos de concessdo de aposentadoria, reforma e pensao sao atos administrativos simples, que se
aperfeicoam com a publicacdo da manifestacao da vontade da entidade ou érgao publico competente
pela concessao, passando a existir, ter validade e gerar efeitos. Por estarem sujeitos ao mesmo tipo de
controle pelos Tribunais de Contas, os atos de concessdao devem ser definidos quanto a formacdo da
vontade, tal como os atos de admissao, que tém existéncia a partir da publicacdo do ato de nomeacao.

A apreciacdo da legalidade dos atos de concessao pelos Tribunais de Contas para fins de registro é
atividade de controle externo, consistente na revisdo da conformidade de atos administrativos com
o ordenamento juridico. O registro do Tribunal de Contas tem natureza processual e deve respeitar as
cldusulas constitucionais referentes ao devido processo legal, ndo sé a seguranca juridica consistente
no prazo para a revisao da concessao (negativa de registro), como também o contraditério prévio e
ampla defesa pelo beneficiario que pode sofrer repercussdo do ato de controle em sua esfera juridica.

No exame do Tema n° 445, o Supremo Tribunal Federal poderia ter aderido ao voto divergente apresen-
tado pelo ministro Edson Fachin e apresentado proposta de revisdo da parte final da SGmula Vinculante
n° 3, que exclui da incidéncia das garantias do contraditério e da ampla defesa os atos de concesséo, e
considerar que a revisao dos atos de concessao que representarem negativa de registro pelos Tribunais
de Contas deve ser submetida ao contraditério prévio.

Essa alternativa leva em consideracao a dificuldade pratica de mudanca da jurisprudéncia em virtude
da quantidade de processos que aguardam apreciagdo para fins de registro, em especial no TCU, e, em
atendimento ao art. 23 da LINDB, exige que as cldusulas constitucionais de contraditério prévio e de
ampla defesa apenas deverao incidir sobre aqueles processos em que haja apontamento de ilegalidade
ou irregularidade do ato de concessdo que possa repercutir na esfera juridica do beneficiario. Assim, o
Tribunal de Contas deverd sempre respeitar tais garantias para negar o registro do ato de concessao,
revisando-o de quaisquer formas e prejudicando o beneficiario.
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