Revisdo de-reforma, em r_azéo
de agravamento de invalidez

Consuita: CGR-23/C/85. (PROCESSO N.° 00400.000028/87-41).

Processo: PR-1 002 398/85-17
Rereferéncia: Aviso G. Mil. 32/85, com EM-Ex 52/85.

Competéncia do Tribunal de Contas da Unido, em tema de
concessdo de reforma, aposentadoria ou pensdo. Limites
constitucionals que ndoc podem ser ulrrapassado'.s:. Exaure-
se, a competéncia do Tribunal de Contas da Unido, nessa
matéria, no momento em que, ao apreciar a concessao ini-
cial da reforma, aposentadoria ou pensdo, considera-a ple-
namente legitima e ordena-lhe, em conseqiiéncia, o registro.

Inteligéncia do artigo 72, § 7.°, da Constitui¢do. Preva-
fecimento do Parecer n.° Y-009, de 1985, da Consultoria Ge-
ral da Repdblica. ‘ B

Falece competéncia ao Tribunal de Contas da Unido pa-
ra determinar ao Poder Executivo que, mediante reviso de
reforma ja concedida, faga uma despesa que a Administra-
¢do ndo ordenou e nem quer ordenar.

Recomendagéo.

PARECER N.° SR-029
A QUESTAO

‘Militar reformado, por Decreto de 30.6.1965 (f. 361, no posto de
Tenente-Coronel, por motivo de apresentar “acentuada retducéo do cam-
po visual” {f. 27), pleiteia os proventos de Coronel (f. 78), de acordo com
o disposto no artigo 33, da Lei n.® 2.370, de 9.12.19?4, em _V|r,t,ude do
agravamento da sua invalidez, caracterizada como “cegueira {f. 62),
que o incapacitou definitivamente para o servigo.

A MANIFESTAGAQ DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

A concess#o inicial da reforma foi considerada legat pelo Tribu-
nal de Contas da Uni&o que ordenou-lhe o registro {f. 45).~Hetornapdo
O processo, a instrugéo da inspetoria Técnica desse C)rgao sugeriu o
reexame do pedido (f. 98), por entender cabivel o deferimento dos pro-
ventos de Coronel, a partir de 21.12.1981, que é a data do |'aL.IC|O carac-
terizader do agravamento da invalidez. A Consultoria Jurfdica do Mi-
histério do Exército, porém, opinou “pelo indef‘erl'rn_entl(,) do pedido, eis
que destituido do nececessario fundamento juridico (f. 114).

Foi, entdo, reencaminhado o processo aquete Colendo Tribunal
de Contas, o qual, na Sesséo de 14.2.1985 (f. 130v), acolheu If’arece.r
do seu douto Procurador-Geral, no sentido de que fosse mantida a df-
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ligéncia, com vistas a ser ultimada a alteragao anteriormente proposta
.(consubstanciada na minuta do decreto anexado i 1. 108}, baseado na
seguinte fundamentagéo (f. 130):

“10. S8em prejuizo do brilho irrecusével da argumentagio
que embasa o raciocinio defendido pela ilustrada Consul-
toria Juridica do Ministério do Exército, no arrazoado de f.,
escusamo-nos por dissentir da concluséo por nés acima
transcrita. . '
11. N&o ha negar o acerto da premissa, alfi sustentada, de
que areforma se rege, em cada caso, pela legislagao vigen-
te a época da concessfo. Este principio encontra-se, inclu-
sive, consagrado na jurisprudéncia sumulada do Pretério Ex-
celso, no verbete n.° 359, opartunamente invocado no Pa-
recer em comento.
12. Assim, forga é esclarecer que a Egrégia Corte de Con-
tas n&o se contrapde a esse principio, cristalizado em tema
concessorio de inatividade. O que, ao revés, busca a apon-
tada construgdo jurisprudencial deste Tribunal, a qual — e
bom que se enfatize — vem-se consolidando desde 1974,
¢ admitir a revis&o, ex nunc, da concessao de reforma, toda
vez que o quadro clinico do militar, em se agravando, passe
a caracterizar a invalidez qualificada, elastecendo, com is-
80, a protecao legal ao inativo.
13. Jaem 1974 vislumbravamos uma equiparagao da situa-
¢éo contemplada, na espécie, mutatis mutandi, com aquela
previstano art. 182 da Lei n.° 1.711/52, que determina a revi-
séo do provento de inatividade do servidor que, aposenta-
do por invalidez simples, vem a ser acometido de alguma
das doengas especificadas em lei. Observavamos, entéo,
que numa e noutra hipétese — pois o agravamento /n spe-
cfe equivale a uma invalidez qualificada —, a alteragéio do
status funcional do inativo ha de prevalecer a partir do lau-
do que acusa o mais recente diagndstico, o qual, por néo
retroceder ao primitivamente firmado, ndo gera efeitos re-
troativos (cf. Revista do TCU, vol. n.° 9/1974, pp. 212/213).
14. Intervindo, de novo e mais recentemente, na matéria {cf.
proc. TC-29.575/82, Sesséo de 28/7/1983, Anexo IX da Atan.®
93/83), ao apreciar a Consulta do Sr. Comandante Geral do
Pessoal do Ministério da Aeronautica, sobre o procedimen-
‘to a ser adotado em caso que guarda, em substancia, iden-
tidade com a questao aqui ventilada, tivemos ensejo de em-
prestar nosso apoio ao pensamento expedido pelo 6rgéo de
Assisténcia Juridica da autoridade consulente, o qual se har-
monizava com o entendimento prevalecente neste Tribunal
€ que se revelava, inclysive, senisivel — como anotavamos,
entdo — a “tendéncia nova, e mais liberal, de parte do le-
gislador, na formulagdo da norma atinente 4 concesséo do
auxilio-invalidez (cf. DL n.° 1.901, de 22.12.1981, art. 11)".
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PRONUNCIAMENTO CONTRARIO DAS CONSULTORIAS JURI'DICAS
DOS MINISTERIOS MILITARES :

Pela Exposigéo de Motivos 52, de 11.6.1985, do Ministério do Exér-
- ¢lto, foi sugerida a audiéncia desta Consultoria Geral qa Republl_ca, o)
gue se efetivou com o Aviso 32, de 14.6.1985, da C_:heﬂa do Gapmete
Militar, em cumprimento a4 determinagéo presidencial neste sentido (f.
135), tendo em vista a questéo suscitada pela Consulitoria Juridica do
Ministério do Exército (f. 137/8), a saber:

“3. Frise-se, por oportuno, que o Egrégio Tribunal de Con-
tas da U-ri’iéo,%o ingistir na concessae da referldg melhoria
de reformas extrapolou de suas fungdes, que s&o aquelas
expressamente determinadas no § 7doart.72da Cogstl'gu!-
gao Federal, isto é, julgar da legalidade das concessdes ini-
ciais de aposentadorias, reformas e pensfes.

4. Nao obstante, diante do fato concreto, opina-se por que
se envie ¢ presente processo a elevada conmdera_g@o dadou-
ta Consultoria Geral da Republica, que melhor dira a respei-
to.”

| i ici Mi-
Com os Avisos CGR 26 e 27, de 18.6.1985, foi solicitadc aos /
nisérios da Marinha e da Aerondutica, respectivamente, que se ouvis-
se a manifestagdo dos seus 6rgaos de assessoramento juridico (fls.
141/142).

A Consulteria Juridica do Ministério da Aeronautica, no seu Pare-
cer 98/85, concluiu no sentido de que (fls. 161/168):

a) quanto ao acatamento em si da diligéncia alvitrada pelo TCU,
“a soIquéo se encontra no brilhante Parecern.® \_(-9 da douta GGR (DOU
de 11.7.85, p. 9.923), que, a aprovacgio presidencial, tem efeito normati-
vo.nc ambito da Administragdo’; e

b) relativamente ao mérito da revisao pretendic_ia, em razéoldo agra-
vamento da invalidez, “pode-se admitir, data venia, a melhorla~ da re-
forma do militar, por incapacidade fisica, decorrente da afecgao pro-
gressiva e incuravel que conduziu & cegueira, des:de que se considere
{a) comprovada a evolugéo da moléstia e (b) a fluéncia ininterrupta do
processo administrativo’™,

Ja a Consultoria Juridica do Ministério da Marinha chegou a se-
guinte concluséo, no. seu Parecer 215/85 (fls. 144/157):

“Entéo, se o legislador disciplinou a matéria em toda a sua
inteireza, resta-nos concluir que seu proposito fonrna_o re-
gular a revisdo da reforma por agravamento da moiéstia in-
capacitante. Pode-se acoimar a lei de injusta, o que se.ob-
serva, alias, no préprio Estatuto dos Militares em vigor, a Lei
n.° 6.880, de 9.12.80. Mas ha que se recorrer & solugao juri-
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dicamente correta, uma nova lei regutando a matéria, O que
ndo procede, data maxima venia, é o intérprete substituir-
se ao legislador, desvirtuando a vontade imanente da lei, sob
pretexto de suprir as lacunas e omisses. Quando se infere
que o legisiador néio quis regular de tal modo, al ndo ha la-
¢una, e a construgao juridica que se propée suprir essa su-
posta falha, na realidade extrapola de sua competéncia, in-
cidindo numa interpretagao infiel, violadora da lei, contra /e-
gem. Nessa conformidade, afigura-se a esta Consultoria Ju-
ridica ressentir-se do indispensavel respaldo legal a deci-
lsJﬁo_ firmada na espécie pelo Egrégio Tribunal de Contas da
nido.” :

ORIENTAGAO DA CONSULTORIA GERAL
DA REPUBLICA SOBRE O TEMA

O Parecer CGR Y-9/85, trazido a colag&o pela Consultoria Juridica
do Ministério da Aeronautica traduz-se na seguinte ementa:

“Principaimente depois da Emenda Constitucional n.°7,de
13 de abril de 1977, nao se inclul na competéncia do Tribu-
nal de Contas da Uni&o a atribuicao de ordenar ao Poder Exe-
cutivo que conceda pensées consideradas indevidas, serido
apenas o de apreciar, para fins de registro, a legalidade das
concessdes de pensdes que a Administragéo haja feito.”

Em sua fundamentacso, o preciaro mestre e jurista DARCY BES-
SONE, que honrou esta Consultoria Geral da Republica como seu tity-

lar, assim justificou a concluso do sey Parecer Y-9/85 (DOU de 11.7.85,
p. n.° 9.923): :

' “5. Fixando-me na redacéo da Emenda Constitucional n.©
7 deu ao texto relativo 4 concessao inicial de penséo, supo-
nho que constituiria superfetagao desenvolver raciocinios
a base dos julgamentos do TCU, pois estes Ja ndo cabem
em relagéo as referidas pensées e apenas se referem 4s con-
tas dos administradores e demais responsaveis por bens e
valores publicos (art. 70, § 1.°, da Constituigo). Assim sen-
do, todo o debate anterior, sintetizado no item 2.° su pra, de-
ve vincular-se agora apenas ao referido §1.° art. 70, nao ten-
do mais por fulcro a matéria referente as aposentadorias,
reformas e pensées (§ 7.°, do art. 72), Se, antes de 13 de abril
de 1977, SEABRA FAGUNDES arglia aimpropriedade do ver-
bo julgar, no atinente aos atos agora referidos, permito-me
entender que a controvérsia convertéu-se em dado histéri-
co. Por isso, quero eximir-me de me envolver na perlenga
que suponho ultrapassada. Limito-me ao exame do direito
vigente. A longa noticia de um debate, que a Emenda Cons-
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titucional n.° 7 colocou nos desvdos da histdria, pode.
justificar-se pela conveniéncia de deixar evidente que n&o
€ por ignora-to que ouso meter-me em outras vereqlas @ ser-
tdes. Pretendo sempre, como criterio constantg, aviada sim-
plificagdo, em busca da objetividade da solugéo dos probie-
mas juridicos oferecidos, ao seu exame. Por isso, esquivo-
me da procela. -~

6. A Lei Organica do Tribunal de Contas da Uni&o (Decreto-
Lei n.° 199, de 25 de fevereiro de 1967), repetindo o dispos-
to no § 5.9, do art. 72, da Constituicée, dispde:
...{omissis)...

A diligéncia — ouso supor — sera, entdo, apenas para
verificar a legalidade de uma despesa ordenada, néo para
ordenar a administracdo que fagauma despesa que elanéo
ordenou nem quer ordenar. Nao ha norma constitucional ou
legal que confira ao TCU competéncia paracriar ou ordenar
despesa. Ainda que vigesse o texto constitucional anterior
&4 Emenda n.° 7, ninguém veria na controvertida fungao ju-
risdicional do Tribunal de Contas o poder de, sem forma nem
figura de juizo e sem lei que lhe outorgasse tal p.oder,‘obrl-
gar a Unido, ou qualquer entidade ou pessoa, a pensionar
outra. A esta altura, torna-se oportuna, de novo, a licéo do
antigo Consultor-Geral da Republica, GONGALVES DE OL/-
VEIRA, segundoaqual c TCU, a titl.!lO de cooperagéo, pode
sugerir & Administragéo que examine questbes estranhas
a legalidade de concessbes que ela haja feito, nao sendo,
porém, obrigatdrias tais sugestdes. Se for o caso, acrescen-

" ta, podera apenas negar o registro (loc. cit.). Aqui, ndo have-

ria o que indeferir, pois n&o poderia ser negado o registro
de concessao que néo houve.

7. A Constitui¢ao estabelece regra para o caso de néo ser
atendida a diligéncia ordenada pelo TCU: ¢) — sustar, “se
néc atendida, a execugéo do ato impugnado, exceto em re-
lagéo a contrato” {(art. 72, § 5.°). Por se tratar, no €aso, de
auséncia de ato, ndo seria possivel sustara execugao de ato
-que ndo existe. Falta, assim, sang&éo na Constituigao ou mes-
mo na lel, pelo que cabera ao interessado postular em juizo
o direito que julgue ter. ‘ .
8. O art. 50, do Regimento Interno do TCU, futorjza-a inter-
posigéo de recursos ou pedidos de reexame “relativos a con-
cessodes, quando (a Segunda Camaraj houver proferido a De-
cisdo recorrida e existir jurisprudéncia firmada a rc-,J,spelto da
matéria, nos termos do art. 115, des‘te Regimento”. O prazo
para a interposigao de recurso e pedido de reuexame'é de trlfr]-
ta dias, contados da ciéncia ou da publicagéo em 6rgéo ofi-
cial (aris. 113 e 115, do citado Regjmento), mas, segundo in-
formagéo fidedigna, o Tribunal néao se mostra ortodoxo ou
rigoroso no tocante ao prazo regimental. Isto posto, o of-
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y&o interessado, se o preferir, podera pedir ao TCU o reexa-
me da diligéncia que houver Por bem ordenar e cujo mérito
nNaoc me parece oportuno analisar.

9. Em decorréncia de quanto acaba de ser dito, pego licen-
¢a para entender que tdo legitima ¢ a competéncia da Ad-
ministrag&o para decidir se ao postulante cabe direito 4 pen-
s8&0, ou néo, quanto & legitima a competéncia do TCU para
apreciar, para fins de registro, a legalidade da concessao que
haja sido feita pelo drgao especifico, ou para assinar prazo
necessario para que este adote as providéncias necessarias
a verificagao da legalidade de qualquer despesa ordenada.

10. Congquanto, desnecessariamente, registro que a presen-
te analise constitui modesto esforgo no sentido de estabe-
lecer o discrime técnico de atribuicdes e competéncia de
orgéos do Poder Publico. A alta Corte de Contas, em sua
sabedoria, vé-10-4 com benevoléncia e compreensao, ainda
que porventura dé as normas aplicaveis interpretagao diver-
sadague, com a devida vénia, me permito esposar. “Presto
especials homenagens a culturae a inteligéncia do eminente
Relator do caso ng TCU, até mesmo porque me sinto ligado
ao insigne Juiz por lagos pessoais de estima e admiracao’.

DIVERGENCIA MANIFESTADA PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

- A Colenda Corte de Contas, apreciahdo matéria analoga, que ver-
sava devolugéo de processos, com a informagé&o do ndo atendimento

- adiligéncia “em face do Parecer Y-8”, acolheu as conclusées do judi-

cioso voto prolatado pelo eminente Ministro IVAN LUZ, que formulou
as seguintes consideragdes (Atan.° 88, de 28.11.1985 e seu anexo-Xvi,
in DOU de 3.1.1986, paginas 79 e $1/99):

15. Assinale-se, desde logo, que nenhuma distingao & fei-

ta, quanto a origemn da despesa ilegal, nos transcritos tex-

tos constitucionais, no que toca aos procedimentos a se-

rem seguidos pelo Tribunal, sendo que com respeito aque-

la relativa a contratos para a qual a letra ¢ do mesmo para-
* grafo 5.° dispGe de maneira especial. ' -

16. Ainda ali, porém, &, apenas, o modo de desenvolver a
acao de controle que se diferencia, sob comaiido do dispos-
to na alinea ¢, referida e no paragrafo 5.° do mesmo art,
72, este atributo de competéncia nio mais a Corte de Con-
tas, mas ao Congresso Nacional, A diferenga de modo, en-
tretanto, s6 ocorre a partir do instante em que sefa.desatern-
dida na determinagéo que faga ao 6rgéo infrator para que
“adote as providéncias necesséarias ao exato cumprimento
dalei”, determinagéo que faré na hipdtese de gualquer des-
pesa.que tenha por ifegal, tudo como consta da alinea a do
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_§ 5.° d6 art. 72 da Constituicdo Federal. Se a despesa tem

origem caornitratual, falece competéncia & Corte para em se-
guida, sustar a execugéo do ato impugnado. 8e a origem da
despesa ilegal é qualquer outra — inclusive, por 6bvio, aque
decorra de ato administrativo concessivo da aposentadorja,
reforma ou penséo — deve a Corte sustar-lhe a execugdo.
E 0 que decorre da letra b do § 5.° do art. 72 da Constitui-
¢ao Federal, sem duvida oposta.

17. O 6rgéo que diz quanto a legalidade é, assim, este Tri-

bunal. Anteriormente & Emenda Constitucional n.° 7, de

1977, diria-0 julgando da legalidade do ato (§ 8.° do art. 72

da Constituicdo do Brasil, de 1967); posteriormente,

apreciando-o para fins de registro (§ 7.° do art. 72 da Cons-
tituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil). o

18. Sob uma ou outra redago do texto constitucional,
defere-se-lhe o exame da legalidade, isto é, a corrjpetenCIa
para dizer sobre a conformidade, ou desconformidade, do
ato com a lei. A despesa que deste result'e_, é claro, estara
legal na primeira hipotese; na segun'da, serailegal. Surpreen-
dida a ilegalidade, a Corte desatara os proqu:me_nfos pre-
vistos nas alineas a e b do art. 72 que eslaréo devidamente
cumpridos segundo normas cuja edig¢do € de sua competén-
cia, como disp&em o § 1.° deste artigo e o art. 115, remiti-
do, da Constituigdo Federal. o ‘

19. Quando, pois, o Tribunal, ao examinar ato administ[atl-
vo concessivo inicial de aposentadoria, reformqs_: e pensoes,
ndo o ericontra legalmente séo, e determina dlfrgénC{a_para
sanar-lhe os vicios, esta agindo em plenissimo exercicio da
competéncia constitucional de ordenar ao orgéo da admi-
nistracdo publica que “adote providéncias necegsarias ao
exato cumprimento da lei” (alinea a do § 5.° do art. 72 da
Constituicdo Federal).

20. Pareceria absolutamente inconcebivel, na verdade, que
a instituicédo constitucional de controle e legalidade da agdo
administrativa, ao se deparar com ato ilegal, gerador de des-
pesa flegal, nao tivesse o poder de mangiar éq_ueie, respon-
savel pelailegalidade, que adote as providéncias corretivas
que se impdem. _ ) .

21. Tal poder estaria, ohviamente, implicito se nao eslitlve_s-
se, como estd, explicito nos dispositivos constitucionais
que, até processualizam, nas linhas mestras, o seu exerci-
cio (alineas a, b e ¢ do suso citado pardgrafo 5.°). A Lei Maior
institucionalizou, ai, o principio vital que anima todo o con-
trole da execucéo orgamentaria, seja, o poder de iniciativa,
intrinseco ao atributo de autonomia, a capacidade de agir,
titularizada pelo orgéo, no sentido de conter a Administra-
¢éo nos limites da legalidade, sem o que o controle seria
menos que uma aparéncia, visdo quimeérica dos constituin-
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tes, frustragao do prinb'ipio maiusculo da supremacia da lei
no Estado de Direito’'. :

Nessa mesma assentada, do discorrer sobre a competéncia do Tri-
bunal de Contas da Uni&o e o alcance das suas decisdes, em comen-
tario ao referido Parecer Y-9/85, 0 eminente Ministro asseverou, no seu
douto voto:

“27. Em temade concesséo, sabemos todos, as diligéncias
determinadas pelo Tribunal outra coisa néo s&o que as pro-
vidéncias que o érgdo deve adotar para que o ato gerador
da despesa se conforme 2 lei g, conseqlentemente, a legi-
time, atorne legal, a fim de possibilitar o registro do ato cor-
rigido pela Administragio.

28. N&o imagino, assim, como se possa esvaziar de sua for-
¢a compulsiva, centrada na Constituicéo, as decisées cor-
retivas desta Corte tomadas em controle de legalidade para
transformé-las em meras “sugestdes” a administragéo que
as atenderia, ou néo, segundo seus préprios critérios acer-
ca dessa mesma legalidade.

29. Se prosperasse atese no que toca as despesas origina-
rias dos atos administrativos concessivos de aposentado-
rias, reformas e pensdes, por que n&o se estenderia as des-
pesas provenientes de atos da administragéo de qualguer
outra origem? Que importaria, para a hipdtese, fossem as
decisdes corretivas da Corte tomadas no exercicio da fun-
¢&o jurisdicional, ou, simplesmente, fiscalizatdria, se 4 ad-
ministragéo s6 pretende atribuiro poder de recusar o sanea-
mento do ato e dar-lhe execugso, ainda que ilegal a despe-
sa dele resultante? Qual seria, entdo, a finalidade do con-
trole da legalidade?

30. Ademais, é certo que, felizmente, nunca se praticou, nas
relagbes entre esta Corte e a Administragéo Pdblica, a al-
ternativa paralisante, sugerida no douto parecer, & que a fa-
ria pendular em movimento limitado: frente ato concessivo,
diz-se, o Tribunal, ou julgaria “vélida a penséo nos termos
em que foi concedida, ou a julgaria nula, por ilegal™. Em mi-
thares de oportunidades, através de decisées do Plenario,
ou dos despachos saneadores do Relator, atos de conces-
s80 s8o objeto de diligéncias corrativas a que a Administra-
¢éo atende, sem vacilagao, sem pérem duvida a competén-
ciada Corte para determinar, acs 6rgéos sob seu controle,
que as cumpram: |

31. Vezes ha, e muitas, em que a autoridade administrati-
va, ou um terceiro interessado, cujo direito subjetivo esta
em causa, solicita revisdo da diligéncia (como esta fazen-
do, nestes autos, o ilustre Diretor do orgéo envolvido...) or-
denada, ou recorre de aspectos parciais de decisdes defini-
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ivas...Trata-se de atividade rotineira, construiqa ao longo de
gngze um seéculo, inteiramente incorporada a agéo contro-
ladora deferida & Corte de Contas...Resta a quem queira se
certificar disso, aleitura das Atas das Sessdes do Tribunal,
publicadas no Diario Oficial da Unido. .
32. As observagdes que ousei fazer, ¢, ainda, farei em tor-
no dos temas versados no Parecer Y-009, de 20.06.1985, em|-‘
tido pelo brilhante jurista que emprestou as. luzes de sua:
inteligéncia e saber ao exercicio do cargo de Consultor-
Geral da Republica, fago-as porque referido Parecer foi, ex-
pressamente, invocado pelo ilustre Diretor do Servigo de Ina_i-
tivos e Pensionistas do Exército na postulag@o em que soli-
cita revisao da diligéncia determinada pela Corte. Terio, as-
sim, carater restrito e cuidarao, apenas, daqueles, patroci-
nados por respeitabillssimas autoridades, que mereceram
adesao do eminente Consultor-Geral, ou, s&o de sua prépria
B interessam, préxima, ou
. Em gualquer hipétese porque inter: ; dma,
?gmotan?entg, ao deslinde do caso em tela; porque imbrica-
das na competéncia do Tribunal, fato sensu, Ja ali ampla-
abordado. N
gfngj)raz-me contornar, como faz o parecer, a procelosa dis-
puta a que alude, sobre ajurisdicionalidade das fungbes do
Tribunal, ainda porque, ndo a enxt(ajrgo mctiispensével ao exa-
as questdes que emergem dos autos. .

(TS? cIl'arettlze-me, istg sim, que outra, de fundpmentaf impor-
tancia, ndo tera sido considerada, convenientemente, na
abordagem tedrica de tais questSes, a despeito de ter sido
destacada por conspicuas autoridades, dentre nossos
juristas. _
J3L£3r.lsl't:'m verdade, ndo se tem aferido, em todas as suas con-
seqliéncias, o fato de que o iribuqal exerce, precipuamen-
te, uma fungdo de controle constitucionalmente atribuida,
e até constitucionalmente regulada.”

PERFIL HISTORICO DO TRIBUNAL DE CONTAS

E de inegavel essencialidade a fungéo juridico-institucional dos
Tribunals de Contas em nosso ordenamento positivo.

eocupagéo com a boa ordem no trato dos dinheiros publicos
é assAazparmtigal.)S%gundo RODOLPHE DARESTE — no seu livro La Jus-

tice Administrative en France (ed. Lib. de La Soc. du Recueil Général-

es Lois et des Arréts, Paris, 1898, pp. 7 e segs.) — “a primeira emana-
géo da corte do rei da Franga foi a CAmara das antag;. Dela ja se en-
contra o trago numa ordonnance de S&o Luis. (Rei Luis IX de Franca,
entre 1226 e 1270}, dirigida a autoridades das mglades, impondo-thes
a prestagdo de contas diante dos delegados reais: contudo, essa Cé-
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mara nao passava de uma comissao do Parlamento, que em Franga —

e ate a revolugdo de 1789 -, diferentemente do Parlamento inglés, era
corpe judiciario”.

Na Inglaterra, antes mesmo da Magna Carta assinada pelo Rei Jodo
nas planicies de Runnymede, em 1215, surge um tribunal de justica
financeira denominado “'Exchequer”, composto de bardes feudais,

separando-se, a sequir, as operagdes de contabilidade daquelas refe-
rentes ao administrativo judiciario.

A Constituigéo Francesa do ano VI dispensou a Corte de Contas
um tratamento expressivo naquilo que DARESTE estudou no capitulo
VIl de sua obra, hoje tornada classica e indispensavel para o estudo
do contencioso administrativo, Da Justica Administrativa. Ai o es-
critor se detém no exame das condigdes de implantagio e crescimen-
to da justiga Adminlistrativa de Franga, e, no seu quadro, a “Cour des
Comptes”, criada por lei de Napoledo aos 16 de setembro de 1807. Por
esse diploma, a Corte foi declarada “soberana’.

Este sistema francés de jurisdicionalizagdo do contencioso
expandiu-se logo pela Europa, conforme se pode ver na obra de STRA- -
LIAS ANDREADIS — e Coritentieux Administratif des Etats Moder-
nes et la Jurisdiction Administrative em Gréce (Recueil Sirey; Paris,
1932). E a Bélgica e a lt4lia, além de terem adotado o regime a que me
refiro, de Franga, instituiram Cortes de Contas com atribuigdes, por

vezes, até mais incisivas do que as deferidas & homdloga entidade do
pais vizinho. .

J Na Bélgica, a Corte de Contas foi diéciplinada pelo art. 116 da
Constituigéo de 1831, que dispunha, in verbis:

Os membros da Corte de Contas sio nomeados pela
Cémara dos Representantes e pelo tempo fixado por lei; esta
Corte ¢ encarregada do exame e da liquidagéo das contas
da Administragéo Geral e de todos os responsaveis por con-
tas a prestar (Comptables) em relagéo aoc Tesouro Puiblico.
A Corte velara para que nenhuma rubrica das despesas or-
camentarias seja ultrapassada e que nenhum estorno seja
feito. Ela liquida as contas das diferentes administrag6es
do Estado e est4 encarregada de recolher, para tal fim, to-
das as informacées e todos os elementos contabels neces-
sarios. A conta geral do Estado é submetida as Camaras com
as observagbes da Corte de Contas.”

Em 14 de agosto de 1862 foi criada a “Corte dei Conti” do Reino
da Ita[i_at que — segundo GUIDO ZANOBINI {in Corso o Diritto Ammi-
nistrativo, Vol. i, 62 ed. Giuffré, 1958, p. 52) —, vigoraria quase imuts-

vel por “.muitissimos anos”: apds essa longa duragao, todavia, o regi-
me fascista alterou-a profundamente.

Em nosso pais foram inimeros os esforgos e as recomendagdes
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idos de egrégias figuras do Império, no sentido de que se criasse,
ga[;ci uma Corgte ge Cor?tas: o MARQUES DE ABRANTES, em 1838; MA-
NqOE’L ALVES BRANCO, em 1845; PIMENTA BUENO, em sua ciassica
obra sobre o Direito Piblico Brasileiro (1857); o VISCONDE DO URU-
GUAI, num livro de sua lavra, Estudos Prdticos sobre Administragdo
das Provincias do Brasil, de 1865; SILVEIRA MARTINS, em 1878; o VIS-
CONDE DE OURO PRETO, em 1879, e JOAO ALFREDO, em 1889. En-
guanto alguns desses autores se limitaram a preconizar as vantagens
de criagao da Corte de Contas, outros como ALVES BRANCO, chega-
ram mesmo a apresentar projetos ac Legislativo, que nao lograram
éxito.
Quem, na verdade, tomaria a iniciativaﬁe levar ung;%%%sr;ae?
Provisdrio da Republica — que o tinha como um -
Sr(z)vs?irg‘?egrantes — foi RFL)JI BARBOSA. O Decreto de 1899, que se an-
teciparia a Constituigao de 24 de fevereiro do ano seguinte, em seu
art. 89, proclamava:

“E institufido um Tribunal de Contas para liquidar as
contas da receita e despesa e verificar a sua legitimidade,
antes de serem prestadas ao Congresso.

Os membros deste tribunal serdo nomeados pelo Pre-
sidente da Republica, com aprovagao do Senado, e somen-

te perderéo seus lugares por sentenga.”

ime de liquidacdo de contas publicas adptado no Brasil foi
umagorr%%inagéo dg sistgma {taliano com o belga: tinha a prerrogat\tlr\ﬁ
do registro de contratos e decretos que envolvessem despt?sas,ée, a\ao
bém, o de ordens de pagamento, como aco_nte,f:ua na ltalig; pordm nd _
se adotara, entre nés, o “controle preventivo da legalidade ?s dea
cretos, que constavado art. 13 da Lei Orgénica da Corte de Contas

Italia, de 1882.

i le, havia a preo-
Embora sem as caracteristicas de 6rgéo de controle, C
cupagéo de se criar uma instituigdo que dispusesse de competéncia.
para acompanhar a execugao das despesas publicas. Foi apenas o ma:c';'
co inicial do processo de luta em torno a fiscalizagao das nossas fi-
nangas que o pais atravessa desde a sua independéncia até os dias
de hoje.

O sistema estava implantado e seria longo rememorar todosCj 0s
episédios de sua evolugéo com as suas mals recentes transformagoes.

A FUNGAO INSTITUCIONAL DO TRIBUNAL DE CONTAS

O Tribunal de Contas auxilia o Poder Legislativg na fiscalizagéo
financeira e orgamentaria das atividades qQ'E.stado. E um tribunal ad-
ministrativo, ndo Integrante do Poder Judiciario que se reveste de am-
pla autonomia juridico-institucional.
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O Tribunal de Contas e os membros que o integram so destina-
tarios de garantias constitucionais, de Indole objetiva subjetiva.

As garantias objetivas concernem ao Tribunal de Contas como ins-
tituicé@o, ensejando-lhe o autogoverno (CF, art. 72, § 1°). As garantias
subjetivas, que se estendem aos membros do Tribunal de Contas.
identificam-se com as deferidas & magistratura (CF, art .72, § 39. Os
impedimentos que incidem sobre os magistrados também se aplicam
aos membros integrantes do Tribunal de Contas (RDA, 109:178).

A Constituigao outorga o controle externo sobre a administragdo
orgamentaria e financeira da Uni&o ao Congresso Nacional. Essa ativi-
dade de fiscalizag&o do Poder Legislativo é exercida com o auxilio do
Tribunal de Contas da Uni&o, a quem incumbe, nessa condigao: (a) apre-
ciar as contas do Presidente da Republica; (b) desempenhar as fungdes
de auditoria financeira e orgamentéria sobre as contas de todas as uni-
dades administrativas dos trés Poderes da Uni&o Federal; (c) opinar so-
bre a regularidade das contas dos administradores e demais respon-
saveis por bens e valores publicos da Uni&o e (d) verificar a legalidade
das concessdes iniciais de aposentadorias, reformas e pensdes. Para
regular desempenho de suas atribuigbes constitucionais, o TCU po-
dera: (1) solicitar &s unidades administrativas dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, a qualquer tempo, as Informagées que julgar

.Imprescindiveis; (2) proceder as inspegdes in foco que considerar ne-
cessarias; (3) representar ao Poder Executivo e ao Congresso Nacio-
nal sobre irregularidades e abusos que constar; (4) imipugnar as des-
pesas ilegais e, ndo regularizadas estas peio 6rgdo competente, sus-
tar a execugdo do'ato, exceto em relagéo a contrato, (5) decretar a pri-
s&0 administrativa — maximo de trés meses — dos responsévels por
alcance, (6) ordenar o seqliestro dos bens dos responséveis por dinhei-
ros, bens ou vaiores publicos. :

No texto constitucional vigente, com a nova redagao dada pela
Emenda Constitucional n® 7, de 1977, a competéncia do Tribunal de

Contas da Uni&o, no que pertine & matéria em exame, esta bem defini-
da em seu arl. 72, §§ 7° e 82, que diz:

................................................................................

§ 7°. O Tribunal de Contas apreciar4, para fins de re-
gistro, a legalidade das concesées Iniciais de aposentado-
rias, reformas e pensdes, independendo de sua apreciagao
as melhorias posteriores. ,

§ 8°. O Presidente da Republica podera ordenar a exe-
CUGE0 ou o registro dos atos a que se referem o paragrafo

anteriog e a alinea “b” do § 52, ad referendum do Gongres-
s0 Nagional.”

Gomo sublinha CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, em parecer emi-

tidgl_quando Consultor-Geral da Republica a propésito do tema em
andlise:
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“..., & preciso atentar bem na linguagem do texto constitu-
cional. O que lhe cabe € julgar da sua legalidade. Nao pode
ultrapassar esta craveira: _ ) -

O exame pelo Tribunal de Contas limita-se a verifica-
¢ao da existéncia do negdcio juridico, ou do crédito, e da
validade da regra juridica ou do ato juridico. Nao desce ao
mérito do que se estatuiu, ou de oportunidade.” (PONTES
DE MIRANDA. Comentdrios & Constituigdo de 1948, vol. I,
p. 364)...". (Parecer n? D-32, de 1961.)

O que cabe ao Tribunal de Conta_s é a verificagéo dg observancia
das leis que regem a concessao inicial de aposentadorias, reformas
.e pensdes, Devera, a Corte, examinar o ato administrativo, em face do
direito positivo. ,

Assim, esta claro, na situagdo objetivada neste processo, que nao
Ihe cabe e nem lhe pode caber a apreciagdo de uma questdo entre a
Unido Federal e 0 interessado, no tocante ao alegado direllto subjetivo
deste & reviséo de sua reforma, por agravamento de 'invalldez porque
independem ‘“de sua apreciagio as melhorias posteriores”, deferidas
ou negadas.

A INCOMPETENGIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO PARA A
MEDIDA QUE -ORDENOU

A Sumula do Egrégio TRIBUNAL DE CONTAS DA UNI.AO n? 181,
invocada para legitimar a decisao que determinou a diligéncia ora ques-
tionada, assim preceitua:

“Ac Tribunal de Contas da Unido compete em pringi-
pio, apreciar a legalidade das concessGes de gposentado-
rias, reformas e pensdes, j& expedidas ou deferidas pela au-
toridade administrativa competente sem embargo de que,
a Juizo do seu Plenario, possa conhecer em face da relevan-
cia do caso concreto de pedidos formulados por inativos e
pensionistas ou pelos érgéos interessados, notadamente se
& registrada a concessao inicial ou se cancelada esta an-
tes do registro, para adotar as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei.”

Venia maxima concessa néo entendo que, na competéncia cons-
titucional do Tribunal de Contas da Unido, para dizer da legalidade de
‘uma concessao inicial de reforma, para fins de registro, estejaimplici-
to o seu poder de decidir, por si s6, autonomamente, se é cabivel o
deferimento de alguma vantagem, sem que tenha havido, antes, a ne-
cessdria manifestagéo afirmativa da autoridade administrativa.

Trata-se, a concesso da reforma, de um ato complexo, para cuja
perfeigéo e eficacia exige-se a manifestagéo das vontades coinciden-
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tes da Administragao e do Tribunal de Contas da Unido, que nao se
pode, efetivamente, substituir & autoridade administrativa, a quem ca-
be conceder o beneficio. '

G Egrégio Tribunal Federal de Recursos, ao analisar a natureza
desse ato administrativo, qualificou-o como subjetivamente comple-
xo. A competéncia do Tribunal de Contas da Unido, nesse plano,
restringe-se & apreciagio da legalidade de sua concesséo, para fins
de registro {(TFR-AC n? 75'915-RJ, Rel: Min. WASHINGTON BOLIVAR,
12 Turma, v.v,, publ. DJU, 9.4.87, p. 6.273).

O Parecer Y-009, de 20 de junho de 19385, da lavra do eminente mes-
‘tre e jurista DARCY BESSONE, referido anteriormente, & taxativo ao
asseverar, em concluséo ementada, que “nao cabe ao Tribunal de Con-
tas ordenar ao Poder Executivo a concessao de penséo considerada
indevida, mas somente apreciar, para fins de registro, as concessées
feitas”. Mais adiante, disse também:

“Né&o ha norma constitucional ou legal que confira ao
TCU competéncia para criar ou ordenar despesa. _

Ainda que vigisse o texto constitucional anterior &
Emendan? 7, ninguém veria na controvertida fungéo “juris-
dicional” dos Tribunais de Contas o poder de, “sem forma
nem figura de juizo™ e sem lei que Ihe outorgasse tal poder,
obrigar a Uni&o, ou qualquer entidade ou pessoa, a pensio-
nar outra.”

E segue;

“A esta altura, torna-se oportuna, de novo, a licao do
antigo Consultor-Geral da Republica, GONCALVES DE QL|-
VEIRA, segundo a qual ¢ TCU a titulo de cooperagéo, pode
“sugerir” & Administrag&o que examine questées estranhas
a legalidade de concessées ‘‘que ela haja feito”, n&o sen-
do, porém, obrigatdrias tais sugestées. Se foro caso, acres-
centa, podera apenas negar o registro (loc. cit.). Aqui néo
haveria o que indeferir, pois ndo poderia ser negado o re-
gistro de concessdo que ndo houve.” -

O Tribunal de Contas, em matéria de aposentadorias, reformas e
pensdes, exerce atividades de carater administrativo, na medida em
que a apreciagéo das concessdes iniciais traduz o exercicio concreto
.de um ato de controle.

O registro, ordenado pelo Tribunal de Conias, decorrente da apre-

. ciagéo favoravel do ato concessivo da aposentadoria, reforma ou pen-

séo, exaure o exercicio de sua competéncia constitucional, confere ao
ato registrado executoriedade plena e gera, em bases estaveis, a cria-
¢a0 de uma situagdo revestida de definitividade, no plano
juridico-administrativo. .
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A func¢éo constitucional que o Tribunal de Contas al exerce é, es-
sencialmente, de controle, segundo adverte o eminente VITOR NUNES
LEAL (v. “Valor das Decisdes do Tribunal de Contas”, in RDA, vol, 12,
p. 423}, em licdo de que ndo divergem RUI CIRNE LIMA e SEABRA
FAGUNDES.

O meu ilustre antecessor nesta Gonsultoria Geral, ANTONIO GON-
GALVES DE OLIVEIRA, ao opinar, no regime da Constituicio de 1946,
sobre a compsténcia do Tribunal de Contas na apreciagdo das aposen-
tadorias, deixou registrado este ensinamento:

“... A segunda questio diz respeito a competéncia do
Tribunal de Contas, no julgamento das aposentadorias, em
face dos preceitos constitucionais e legais.

Compete a esse Tribunal, por expressa determinagéo
da Constituigdo Federal, entre outras fungdes, “julgar da le-
galidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e
pensdes’ {(art. 77, n2 1lI).

No exercicio dessa fungéo, ¢cabe ao Tribunal de Con-
tas “a previa verificag@o da iegalidade da concesséo e do
direito aos vencimentos. Isto &, constatar-se-a se a mesma
se acha de acordo com o preceito das lels que a regulam,
se a contagem do tempo de efetivo servigo esta feita com
exatiddo e se os vencimentos da inatividade estdo devida-
mente fixados nos titulos, de conformidade com as leis e
guardada a proporg¢éo com o tempo de servigo” (Decreton?
15.770, de 1.11.1922, arts. 30, § 32, n? X1, 103, § 11; RUBEM
ROSA, Revista de Direfto Administrativo, vol. 13, p. 308).

E, porém, ac Executivo, € nao ao Tribunal que cabe a
decretagdo das aposentadorias ou reformas. Diz o proprio
texto constitucional competir ao Tribunal de Contas somsen-
te “julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias,
reformas e pensdes”’, pressupondo, assim, estarem as apo-
sentadorias decretadas peio Executivo.

Se o titulo do aposentado néo se acha de acordo com
a lei, pode o Tribunal, a titulo de cooperacéo, sugerir 4 ad-
ministragdo publica alteragfes e diligéncias para pd-lo de
acordo com as normas legais. Mas, ndo séo obrigatorios,
nem definitivos para a administragao publica a aceitagéo e
o cumprimento das diligéncias ordenadas pelo Tribunal de
Contas. (...). ' _

A funcgao do Tribunal de Contas, a proposito do julga-
mento das aposentadorias, ndo é, de qualquer forma, de na-
tureza jurisdicional. Antes ‘é somente para a eficacia admi-
nistrativa” (PONTES DE MIRANDA, Comentarios a Consti-
tuigdo de 1946, 22 edigdo, p. 364). {..)" (v. Pareceres do
Consultor-Geral da Republica, volume anico, 1954/55, p.
12/13). _
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O eminente FRANCISCO CAMPOS, quando Consultor-Geral da Re-
plblica, indicou a extensdo dos poderes do Tribunal de Contas, em ma-
téria de concessio de aposentadorias, consignando alguns pontos bé-
sicos para a andlise do tema, tais como: (a) ‘‘a fungéo de fiscal do ato
Jo governo, que Ihe incumbe, néo compreende mais do que a verifica-
;40 da exata aplicagéo da despesa, do ponto de vista do interesse do
erario publico, ou por outra, o Tribunal impede a Administragdo de pa-
gar mais do que o devido ...”, {b) o Tribunal de Contas podera, umavez
efetivada a concesséo inicial, “... submeter o0 caso novamente ao exa-
me da Administragdo com o intuito de mera cooperagdo em favor da
maior eficiéncia do servigo publico, e nunca ¢ de compelir o governo
a modificar o ato...”; (c) a eventual recusa da Administragéo, em pro-
ceder a qualquer revisao do ato ja praticado, submeter-se-a, se ilicita
e lesiva, ao pleno controle jurisdicional: ... Ao funcionario cabhera ob-
ter do Judiciaric — poder competente para Julgar — a declaragéo do
seu direito e as providéncias adequadas a garanti-lo...” (v. Pareceres
do Consultor-Geral da Republica, vol. Ill, 1936/37, p. 172).

CONCLUSAO

Diante do exposto, reitero o entendimento consubstanciado no
Parecer Y-009, de 1985, desta Consultoria Geral, no sentido de que o
Egrégio Tribunal de Contas da Unifo ndo pode extravasar os limites
precisos de suas relevantes atribuigdes constitucionais.

Exauriu-se, a competéncia daquela veneranda Corte, no tema em
analise, no momento em que, a0 apreciar a concessao inicial da refor-
ma, considerou-a plenamente legitima e ordenou-lhe, em conseqiién-
cia, o registro. .

Correto, pois, 0 ato da autoridade administrativa, que se abstieve
de efetivar a difigéncia proposta pelo E. Tribunal de Contas da Uni&o.

Proponho, contudo, que o Ministério do Exército, por deliberagéo
voluntdria da autoridade competente, proceda, se assim o julgar con-
veniente, a novo exame do pedido.formulado pelo militar interessado,
considerando o pedido do E. Tribunal de Contas como um gesto de
humanidade, que todos nés, cristdos e seres sensiveis, sabemos en-
tender independentemente de func¢des e competéncias de que esta-
mos investidos. E porque, na apticagio do direito, todos nés estamos
submetidos e inspirados pelo ideal de Justiga.

Sub censura.
Brasilia, 23 de junho de 1987

J. Saulo Ramos
Consultor-Geral da Republica
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