TCU — PROCEDIMENTOS PARA FISCALIZAQAO, APRECIAQﬂO
E REGISTRO DOS ATOS DE ADMISSAO DE PESSOAL E DE
CONCESSAO DE APOSENTADORIAS, REFORMAS E PENSOES
Administrativo

Ministro-Relator Augusto Sherman Cavalcanti

Grupo II - Classe VII - Plenario

TC-011.559/1999-3
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Unidade: Secretaria-Geral de Controle Externo - Segecex

Ementa: Resolu¢do que estabelece procedimentos para fiscalizagdo,
apreciagdo e registro dos atos de admissédo de pessoal e de concessdo de
aposentadorias, reformas e pensoes pelo Tribunal de Contas da Unido.
Instru¢do Normativa que dispde sobre o envio de informagdes relativas aos
atos de admissdo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e
pensoes ao Tribunal de Contas da Unido para fins de apreciagdo e registro.
Aprovagdo com alteragbes. Consideragdes sobre o fundamento legal do ato
concessorio de aposentadoria, reforma ou pensdo.

RELATORIO

O presente processo originou-se de requerimento formulado pelo Eminente
Ministro Walton Alencar Rodrigues na Sess@o Plenaria de 01/09/1999, versando
sobre a necessidade de se alterar a sistematica de fiscalizag¢@o dos atos de admissgo
e concessdo atualmente adotada por esta Corte.

2. Conforme preocupagio externada pelo Sr. Ministro, o disciplinamento da
matéria hoje vigente, consubstanciado na IN n° 16/97, permite que um ato considerado
ilegal pelo controle interno subsista por um periodo de dez a quinze anos, com seus
efeitos financeiros, antes de ser apreciado pelo Tribunal.

3. Essa situac@o decorre do fato de estar estabelecido na referida norma que
os processos de admissdo e concessdo devem ser enviados ao TCU por meio
magnético e ficar arquivados até que a unidade técnica competente realize auditoria
nos 6rgaos e entidades publicas, a fim de verificar a legalidade dos atos praticados.
Somente apds essa auditoria, na qual sdo examinados todos os atos de admissdo e
concessdo relativos a um determinado 6rgdo, € que os respectivos processos sdo
submetidos ao julgamento do Tribunal, que ordena ou nega o registro.

4. Em vista dessas razdes, o Plenario aprovou a adogao das seguintes medidas:
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1) determinag@o a antiga Seinf no sentido de que:

a) fosse desenvolvido aplicativo no Sistema de Apreciacdo e Registro de
Atos de Admissao e Concessdes - Sisac capaz de efetuar a identificagdo automatica
dos atos de admissdo e concessdo com parecer pela ilegalidade emitido pelo controle
interno, bem como a indicagdo de acumulagdo ilegal de cargos ou empregos, e que,
apods essa etapa, fosse providenciada a imediata autuagdo e disponibiliza¢do para a
unidade técnica competente;

b) envidasse esforgos para integrar o Sisac com bancos de dados da
administragdo federal, estadual e municipal, a fim de aprimorar o controle sobre a
acumulagio ilegal de cargos e empregos;

2) determinag@o a entdo 2% Secex e as demais unidades técnicas que instruem
processos de admissdo e concessdes no sentido de que seja dada prioridade a
instru¢do dos processos com proposta de ilegalidade;

3) fixac@o de prazo de 60 (sessenta) dias para que a 2* Secex apresentasse
proposta de alteragdo da IN n° 16/97, contemplando os aspectos entdio tratados e
outros voltados para o aperfeigoamento da sistematica.

5. Como resultado dos trabalhos desenvolvidos em conjunto pelas unidades
técnicas, a antiga 2* Secex elaborou minucioso relatdrio tratando dos principais
pontos objeto das determinagdes acima referidas, a saber, a autuagdo automatica de
atos com parecer do controle interno pela ilegalidade, a deteccdo de atos com
acumulacgdo ilicita de vantagens ou cargos e a alteragdo da IN n°® 16/97.

6. Quanto ao primeiro aspecto, isto €, a pronta autuagdo de atos com parecer
pela ilegalidade, informou a unidade técnica que o respectivo aplicativo foi concluido,
ficando o Servigo de Protocolo e Expedicdo responsavel pelo capeamento e tramitacio
dos processos a 2% Secex. De sua vez, ficou o Servico de Administragdo da 2% Secex
encarregado do controle da remessa dos processos as unidades técnicas conforme a
clientela.

7.Jano tocante a verificagao de acumulag@o ilegal, entendeu a unidade técnica
que o aplicativo voltado para a tarefa deveria ser implementado em fase posterior a
aprovagdo da norma proposta, visto que este envolveria ndo s6 a efetivacdo de
melhorias no Sisac, mas também o desenvolvimento de outras ferramentas de
fiscalizag¢@o. Ndo obstante esse particular, foi ressaltado que a 2* Secex ja vinha
utilizando um sistema de analise prévia dos atos de admissdo, apelidado de
“sisaquinho”, o qual devera ser também incorporado ao novo Sisac.

8. Finalmente, com respeito a alteragdo da IN n°® 16/97, a unidade técnica
entendeu cabivel formular projeto de instru¢do normativa, incluindo, entre outros
aspectos, modifica¢des na terminologia técnico-juridica atualmente adotada, definicéo
formal do objeto das fiscalizagdes e implantag@o da analise informatizada de atos.

9. Nesse contexto, a principal inovag¢do introduzida pelo projeto foi o
estabelecimento da distingdo entre os atos de alteracdo do fundamento legal da
concessdo e as alteragdes referentes a vantagens, a fim de que os primeiros fiquem
sujeitos a registro e os demais submetidos a fiscalizag8o a partir do acesso ao Siape
ou a sistemas de folha de pagamento.
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10. A distin¢do acima referida estaria baseada na defini¢do do que viria a ser o
fundamento legal do ato concessorio, conforme manifestagdo da Sra. Assessora da
entdo 2 Secex, vazada nos seguintes termos (grifo no original):

“22. (...) prossigo com o raciocinio de que tais atos sdo formados a
partir do preenchimento prévio de requisitos objetivos e subjetivos, para ao
final, pretender o convencimento de que pode o Tribunal delimitar, na norma
em questdo, quais atos devam ser enviados para fins de registro e quais atos
serdo submetidos a fiscalizagio.

23. Para que o servidor ou pensionista possam usufruir do direito a
aposentadoria ou pensdo, respectivamente, deverdo comprovar que
preenchem os requisitos exigidos em lei. Estes requisitos sdo os constantes
do regime institucional vigente a época da concessao.

24. A faculdade de exercer ou néo este direito estd prevista na propria
lei. A excecdo da aposentadoria por invalidez e a compulséria, as quais
independem da vontade do beneficiario, os “regimes institucionais” sob os
quais se fundam o direito a aposentadoria e pensao apontam, numerus clausus
quais as “opg¢des” de direito.

25. Podemos considerar, sem prejuizo da legislacdo especial, que
vigoraram no pais os seguintes regimes institucionais regulando o direito de
aposentadoria do servidor publico federal:

O regime institucional do Decreto-Lein® 1.713/39;

O regime institucional da Lei 1.711/52;

O regime institucional da Lein®8.112/90;

26. A partir de 16.12.1998, o regime institucional da Emenda
Constitucional n°® 20/98 altera substancialmente os fundamentos legais para
aposentadoria, mantendo-se a Lei n® 8.112/90 intacta no que nao seja conflitante
com o texto da Emenda.

27. Nos quatro regimes institucionais citados para usufruir o direito de
aposentadoria o servidor deveria preencher requisitos pré-definidos, NEM
MALIS, NEM MENOS. A lei ¢ taxativa, pois que se rege, também, pelo regime
de direito estrito.

28. Relativamente ao fato de possuir o servidor, ou ndo, outros direitos,
paralelos, acessérios, em nada afetaria o seu direito principal de aposentadoria.

29. Chamo aqui de direitos paralelos e acessdrios os direitos a
vantagens estatutarias, pecunidrias, de carater individual, dos quais o servidor
viria a usufruir se passasse para a inatividade, v.g.: art. 184, da Lein® 1711/52
ou 192, da Lein®8.112/90.

30. Estes direitos acessorios sdo inscritos nos atos de aposentadoria
para fins de caracterizar os parametros de cdlculo dos proventoes. Nao podem
ser confundidos com o direito principal e, por isso mesmo, ndo sdo direitos
que impedem ou acionam o direito a aposentadoria.

31. A proposta de que o Tribunal reveja seu entendimento acerca do
conceito de “fundamento legal das concessdes” passa longe da dispensa do
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exame das respectivas alteracdes, relativas as modifica¢des de vantagens

estatutarias de carater individual. A meu ver, a dtica com que sfo tratados os

atos de alterag@o é que precisa ser modificada, no sentido de que sejam tratados
como atos geradores de despesa a serem examinados através de procedimento
especifico de fiscalizagao.

32. Temos, entdo, que dizer, em carater normativo, que o objeto da
fiscalizag8o continua o mesmo: legalidade das despesas com concessdes. Mas
dizer, também, que o trato das informacées encaminhadas ao Tribunal sera
diferenciado. ”

11. Outras modificagdes foram também sugeridas, como se segue:

a) indicag@o da Tabela de Codigos de Fundamentos Legais do Sisac como
referencial dos atos sujeitos a registro;

b) regulamentacio dos meios de coleta de dados do Sisac para se admitir a
utilizag@o de transmissdo eletronica e meio magnético;

¢) autorizagio ao controle interno para que delegue competéncia a servidores
das unidades de pessoal dos 6rgdos e entidades jurisdicionados para executar tarefas
de sua algada relativas aos atos de desligamento de servidores;

d) inclusdo de dispositivo tratando da responsabilidade pelo uso indevido
do sistema;

e) defini¢do dos pardmetros financeiros que deverdo constar do relatério
semestral a ser encaminhado pelo controle interno e pelas unidade de pessoal;

f) alteragdo na forma de contagem dos prazos para cadastramento de
admissdes, fazendo-se essa contagem a partir da data de efetivo exercicio, ao invés
da data da posse do interessado;

g) defini¢do da competéncia das unidades do Tribunal envolvidas na area;

h) autuagdo automatica e exame individualizado dos atos que contenham
indicios de irregularidades;

i) implanta¢io de mecanismos de fiscalizag@o informatizada;

j) andlise simplificada dos processos constituidos antes da vigéncia da IN
TCU n® 16/97,

k) destaque dos atos integrantes de processo consolidado a partir de
proposta do Ministério Publico ou determinag@o do Relator;

) oitiva do Ministério Publico nos casos de diligéncia e audiéncia;

m) registro no Sisac dos resultados das fiscaliza¢des de atos nlo sujeitos a
registro e de inspegdes, bem como dos casos de imputagdo de multa aos responsaveis;

n) possibilidade de se encaminhar processo convencional para complementar
a analise dos atos autuados automaticamente.

12. Ao finalizar a proposta, a unidade técnica deixou registrado que a aprovacéo
da nova norma implicard o aperfeicoamento do Sisac, prevendo-se os seguintes
ganhos, entre outros, quanto a eficacia técnico-operacional e do controle:

a) acesso rapido e eficiente ao Sisac pelos usuarios externos;
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b) acesso a mais informag¢des do Sisac pelos usudrios internos mediante
extratores, incluindo aqueles voltados para detectar falhas ou irregularidades nos
atos inseridos no sistema;

¢) integragdo com outros 6rgdos da administragdo por meio do acesso ao
Siape e aos sistemas de folha de pagamento;

d) aumento no numero de fiscaliza¢des a partir dos dados obtidos com
extratores do Sisac para detectar falhas ou irregularidades em atos sujeitos a registro;

e) rapidez nadetecgdo de irregularidades via analise informatizada de atos;

f)  priorizacdo da andlise dos atos com falhas ou irregularidades por
intermédio do exame de per si.

13. Apds a andlise da matéria no ambito da 2* Secex, o estudo resultante foi
enviado para a Secretaria-Geral de Controle Externo - Segecex. Entretanto, em vista
da edicdo da Resolugdo n° 140/2000, que modificou a estrutura e as competéncias
das unidades técnicas do Tribunal, o titular daquela Secretaria-Geral considerou
necessario remeter o trabalho para a Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal - Sefip,
unidade sucessora da antiga 2* Secex em suas atribui¢des, com a finalidade de se
efetuar as adaptagdes pertinentes.

14. Em despacho datado de margo de 2001, o Sr. Secretario da Sefip registrou
ter efetuado alteragdes no texto original, entre as quais :

a) separacdo do texto em trés normativos, de acordo com a matéria:

instru¢do normativa, abrangendo a matéria de interesse externo, em especial a
normatizac¢do da atuacdo do controle interno e das unidades de pessoal;

resolugfo, disciplinando a apreciagdo, fiscalizagdo e registro dos atos de
admissdo e concessdo no ambito do Tribunal;

portaria, contendo o disciplinamento referente a distribui¢do das atividades
resultantes da apreciagdo, fiscalizagfo e registro dos atos de admisso e concessdo
pelas secretarias do Tribunal;

b) inser¢do de dispositivos:

- na instrugdo normativa, artigo que:

- trata das matérias que ndo serdo apreciadas pelo Tribunal, aproveitando-se
o texto da Resolugdo n°® 187/77 (revogada);

- revoga expressamente a IN n° 16/97;

- na resolug@o, artigo que:

- revoga as Resolu¢des n°s 221, de 13/06/85 e 243, de 23/05/90;

- dispde quando o Tribunal denegara o registro dos atos de admissdo e
concessao;

- estabelece as matérias que serfo fiscalizadas pelo Tribunal;

c) alteragdo da ementa da instru¢do normativa.

15. No ambito da Secretaria Adjunta de Fiscalizacdo - Adfis, a nova proposta
elaborada pela Sefip foi cotejada com a anterior, tendo sido objeto de instrugo, que
recebeu o endosso do Sr. Secretario Adjunto.
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16. Transcrevo, a seguir, parte do exame realizado pela Adfis, por abranger os

principais aspectos normativos tratados nos projetos de resolugdo e de instrucdo
normativa:

86

“8. Redefinicao do conceito de alteracio do fundamento legal da
concessio — Minuta de Resolucio, art. 8°, § 2°

8.1 Uma das principais alteragcdes apresentadas por esta proposta
consiste na redefini¢do do conceito de alteracdo do fundamento legal da
concessdo, questdo crucial para a validade das demais disposi¢des constantes
dos normativos.

8.2. O inciso III do art. 71 da Constituicdo Federal estabelece como
competéncia do Controle Externo, exercido pelo Congresso Nacional, com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido:

“IIT — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo
de pessoal, a qualquer titulo, na administra¢@o direta e indireta, incluidas as
fundag¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacgdes para cargo de provimento em comissio, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessoério.”

8.3 A IN 16/97, diante da dificuldade interpretativa permitida pelo
genérico texto constitucional, traduziu a norma de forma ampliativa e tratou da
mesma maneira as altera¢des do direito em que se funda a concessdo e as
alteragdes pecuniarias. Ou seja, todas as alteragdes do ato concessorio tém
conddo de modificar o fundamento legal da concess@o. Assim, s foram
considerados como néo alterag@o do fundamento legal do ato concessorio os
reajustes gerais de vencimentos, senfo veja:

“Art. 3° - Paragrafo tnico. O acréscimo aos proventos de novas parcelas,
gratificagdes ou outras vantagens de qualquer natureza, ou a introdugéo de
novos critérios ou bases de calculo dos componentes do beneficio, ndo
previstos no ato concessorio originalmente submetido a apreciagio do
Tribunal, ou por este ja apreciado e registrado, constituem alteragdo de seu
fundamento legal, quando se caracterizarem como vantagem pessoal e
individual, do servidor publico civil ou militar de que resulte, necessariamente,
alteracdo do ato concessorio.”

8.4 Essa conceituacdo, apresentada quando da redacdo do texto da IN
16/97, traduziu o receio dos Ministros a época, quanto a possibilidade de ndo
se sujeitarem ao controle do Tribunal as altera¢des de natureza pecuniria que
constituissem vantagem individual. As justificativas dos Ministros foram
transcritas as fls. 35 a 38.

8.5 A presente proposta pretende devolver a disposi¢ao constitucional
seu real sentido, eximindo do registro, mas nio do controle, as alteragdes de
vantagens individuais, conforme ficou estabelecido no § 2° do art. 8° do Projeto
de Resolugio:
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“Nao sdo autuados os atos que tratem de acréscimo de novas parcelas,
gratificacdes ou outras vantagens de qualquer natureza, da introdugdo de
novos critérios ou base de cédlculo dos componentes do beneficio, ndo
previstos no ato concessorio inicial, que se caracterizarem como vantagem
pessoal e individual, do servidor publico civil ou militar, que ja se encontrem
na base de dados do Sisac e submetidos a fiscaliza¢do informatizada.”

8.6 Ora, ainda que as alteragdes pecunidrias ndo se sujeitem a novo
registro, ndo se eximem do controle, uma vez que o TCU tem a competéncia
constitucional de fiscalizar quaisquer recursos federais (art. 70. paragrafo tinico
da Constitui¢do Federal).

8.7 Com a sistematica apresentada nesta proposta de que a fiscaliza¢do
da area de pessoal, ai incluidos os atos sujeitos a registro e quaisquer despesas
com pessoal, sera realizada principalmente de forma informatizada (ver item 9),
ndo hé como temer que tais alteragdes fiquem isentas de controle. Ao contrario,
este podera ser ainda mais eficaz, na medida em que qualquer aumento de
gastos com pessoal pode ser detectado no SISAC, SIAPE ou banco de dados
de folha de pagamento (que deve ser enviada ao Tribunal em meio magnético,
nos termos do art. 14 do Projeto de IN). Veja, entfo, em suma, a explicagdo da
assessoria da antiga 2* Secex (fls. 39):

“A delimitacdo clara e concisa dos fundamentos legais de atos iniciais
e de alteracdo sujeitos a registro pelo Tribunal significara seguranga e
confiabilidade do sistema e da propria fiscalizagdo a cargo do Tribunal. Além
disso, (...) as informagdes referentes aos atos de alteracdo que digam respeito
a inclusdo/exclusio de vantagens estdo disponiveis no Banco de Dados do
SIAPE e nas Folhas de Pagamento que, acessadas pelo Tribunal, poderfo ser
fiscalizadas com muito mais eficiéncia e eficacia.”

8.8 Além disso, ha previsdo no Projeto de Resolugio (art. 12) para que
as despesas decorrentes de vantagens que ndo alteraram o fundamento legal
dos atos concessdrios, segundo o conceito aqui proposto, previsto no § 2°
do art.8°, possam constituir, também, objeto de auditoria in loco quando as
fiscalizagdes informatizadas ndo forem suficientes.

9. Fiscalizacio informatizada

9.1 A nova sistematica adota como principal forma de fiscalizagdo o
aproveitamento dos recursos de informatica que permitam tratar os dados
inseridos nos sistemas. Assim justifica a assessoria da antiga 2* Secex (fls.
45)

“A redagdo original da IN 16/97 elege as auditorias como o
‘procedimento mestre’ da fiscalizacdo do Tribunal da area de admissdes e
concessdes. Na pratica tal procedimento ndo demonstrou ser suficientemente
apto a cobrir todo o universo de atos sujeitos a fiscalizag@o. A partir de tal
constatagdo e, ainda, verificando-se a necessidade de serem instituidos
mecanismos mais ageis de fiscalizagdo, € que na presente proposta destacamos
como principal procedimento de fiscalizagdo o meio informatizado, ficando as
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auditorias e inpe¢des como procedimentos complementares do controle a
cargo do Tribunal”

9.2 Todas as informag¢des necessarias a fiscalizagdo dos atos de
admissdo e concessdo estdo inseridas nos sistemas do Tribunal; basta que
desenvolvamos as ferramentas adequadas para extrai-las e para comparar os
dados remetidos via SISAC com os dados do SIAPE e das Folhas de
Pagamento, atuando de forma muito mais eficaz na fiscalizacdo da area de
pessoal.

()

10. Criticas automaticas do SISAC — Minuta de Instrucgio
Normativa, art. 8° e Minuta de Resolucio, art. 7°

10.1 Assim determina o § 3° do art. 8° do Projeto de IN, in verbis:

“As informagdes transmitidas ao Tribunal de Contas da Unifo por
meio eletronico ou magnético devem ser criticadas pelo Sisac quanto a
conformidade com o manual de instru¢do.”

10.2 Essas criticas de conformidade irdo identificar incompatibilidades
entre codigos e campos preenchidos inadequadamente, e os atos
correspondentes sero encaminhados aos 6rgdos de controle interno para o
saneamento das falhas.

10.3 Além disso, havera criticas de legalidade com base em pardmetros
previamente definidos para o sistema, que separarfo os atos por tipo e por
orgdo, agrupando-os em grupos, conforme previsto no art. 7° do Projeto de
Resolugdo:

“(...) I — grupo I: atos sem indicios de irregularidade;

IT — grupo II: atos com parecer do controle interno pela ilegalidade;

IIT — grupo III: atos com indicios de acumulagio indevida de cargos ou
de vantagens;

IV — grupo IV: atos de admissdo com inconsisténcia de dados;

V — grupo V: atos de concessdo com inconsisténcia de dados (...).”

10.4 Essa distingdo em grupos determina se o ato sera submetido a
procedimentos minuciosos de fiscalizagdo e autuagdo imediata para analise
preferencial por parte da unidade técnica (ver item 11), ou se sera examinado
de forma simplificada, uma vez que néo apresenta indicios de irregularidade.

()

11. Trato dos atos com parecer do controle interno pela ilegalidade
ou que apontem para acumulacio ilicita— Minuta de Resolucéo, art. 7° e
art. 8°,§ 2°

11.1 Em cumprimento ao item 3 da determinacao plenaria que deferiu a
requisi¢ao do Exmo. Ministro WALTON ALENCAR RODRIGUES (Atan®39
de 01/09/1999, fls. 1/3), estdo contemplados no projeto de Resolugéo (art. 7°e
art. 8°, § 2°) dispositivos que prevéem a identificagdo automatica dos atos com
parecer do controle interno pela ilegalidade e dos atos com indicios de
acumulagdo indevidas de cargos ou de vantagens. Esses atos serdo autuados
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automaticamente e disponibilizados para exame imediato por parte da SEFIP,
de forma que a atuagio do Tribunal estara dando prioridade a analise dos atos
com indicios de irregularidades e prevenindo que tais atos perdurem durante
anos causando prejuizo ao erario, como vem acontecendo na sistematica atual.
12. Do exame individualizado de atos — Minuta de Resolucio, art. 9°
eart. 10
12.1 A presente proposta vem ampliar os casos em que os atos podem

ou devem ser analisados de per si. A hipotese singular prevista na IN 16/97

(caput do art. 32), “processos constituidos nos moldes convencionais ou de

acordo com a Res. TCU n°255/91”, em que o relator poderia requisitar o exame

individualizado, foram acrescidas outras cinco hipéteses de atos que podem
ser analisados de per si, a critério do relator ou por proposta da unidade
técnica (Resolugdo, art. 9°):

“(...) I = com parecer do controle interno pela ilegalidade;

IT — nos quais o sistema aponte indicios de acumulacio indevida de
cargos ou vantagens;

IIT — que sejam objeto de dentincia ou representagio;

IV — concedidos com grave violagdo a dispositivo legal;

V — cuja demora na instru¢do possa acarretar grave prejuizo ao erario.

..y

12.2 Além disso, o Ministério Publico pode requerer, também, o destaque

para exame individualizado de quaisquer atos sujeitos a registro (art. 10),
quando ndo concordar com a proposta da unidade técnica. Ou seja, a presente
proposta permite que Ministro-Relator, Ministério Pablico ou a propria unidade
técnica fagam o destaque de ato do processo ja constituido para analise
minuciosa ou para saneamento de falhas, enquanto os demais atos ficam
liberados para julgamento. ”

17. Em adigéo aos pontos abordados acima, o parecer da Adfis trouxe a lume
outros ajustes propostos pela Sefip na sistematica de fiscalizagdo, conforme idealizado
pelos projetos:

a) exame mais célere dos atos constituidos nos moldes convencionais e da
Resolugdo n® 255/91 por meio de andlise de per si e submetidos a procedimento de
fiscalizac@o simplificada, preferencialmente informatizada (minuta de resolugao, arts.
19a22);

b) realizagdo de diligéncias quando forem constatadas falhas ou
irregularidades de menor gravidade (minuta de resolugio, arts. 26 e 28);

c) alteracdo da forma de contagem do prazo para inclusdo dos atos de
admissfo, passando a unidade de pessoal a ter sessenta dias para fazer o
cadastramento do ato a partir do efetivo exercicio (minuta da instru¢do normativa,
art. 9°, inciso II);

d) autorizagdo para que o controle interno prorrogue o prazo de resposta
de suas diligéncias dirigidas as unidades de pessoal (minuta de instru¢ao normativa
art. 12, §4°);
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e) autorizagdo para que aunidade de pessoal envie diretamente ao Tribunal
os atos de desligamento, desde que autorizada pelo respectivo controle interno
(minuta de instru¢do normativa, art. 9° c/c art. 7°);

f)  eliminagdo do relatério semestral de despesas de pessoal referido na
alinea “e” do item 11 retro, tendo em vista que os respectivos dados passam a ser
disponibilizados via acesso direto do Tribunal aos sistemas de pessoal e de folha de
pagamento das unidades jurisdicionadas;

g) desnecessidade de oitiva obrigatéria do Ministério Publico nos casos
de diligéncia e audiéncia.

18. O presente processo foi, em seguida, encaminhado ao Secretario-Geral de
Controle Externo, que o enviou a Presidéncia do Tribunal para sorteio de relator.

19. Efetuado o sorteio, a relatoria coube ao Ministro Benjamin Zymler, o qual
agora sucedo.

20. Finalmente, ressalto que, submetidos os projetos aos Senhores Ministros,
ndo foram apresentadas emendas ou sugestoes.

E o relatorio.

PARECER

Conforme destacado nos pareceres acostados aos autos, atualmente tramitam
no Tribunal processos de exame de admissdes e concessdes formalizados sob trés
sistematicas distintas.

2. Em primeiro lugar, ha os processos ditos convencionais, ou seja, aqueles
processos constituidos até 1991, contendo os autos originais do processo
administrativo e cuja analise vem sendo realizada da forma tradicional.

3. Com a edig@o da Resolugdo n° 255/91 e da IN n° 02/93, foi implantada a
primeira versdo do Sistema Sisac, que instituiu formularios padronizando as
informacgdes referentes a concessdes e admissdes, enviadas a esta Corte pelos orgaos
e entidades jurisdicionados. Em que pese a simplifica¢do na documentagao integrante
do processo, nenhuma modificacdo foi introduzida na maneira de se examinar os
referidos atos.

4. A partir de 1997, editou-se a IN n° 16/97, que passou a condicionar a analise
dos atos de admissio e concessdo a realizagdo prévia de auditoria nas respectivas
unidades jurisdicionadas. Assim, a analise dos processos ja autuados vieram se
somar as tarefas que deveriam ser executadas sob a égide desse novo enfoque, agora
auxiliadas por uma segunda versdo do Sisac.

5. Os efeitos da coexisténcia dessa multiplicidade de sistematicas foram bem
destacados nas manifestagdes trazidas aos presentes autos: o acimulo de estoque
de processos ¢ a demora na apreciacdo dos atos de concessdo e admissio, acarretando
a continuidade de situagdes ilegais e o retardamento na adocdo das medidas
necessarias para se fazer estancar a realiza¢do de gastos indevidos pela Administracdo
Publica.
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6. Inicio, pois, discutindo o primeiro aspecto levantado pela proposta ora
apresentada, isto é, a defini¢do dos atos que devem estar sujeitos a registro.

7. Como se sabe, o art. 71, inciso III, da Constitui¢do Federal determina que
sejam registrados os atos de admissdo e de concessdo de aposentadoria, reforma e
pensdo, bem como as eventuais alteragdes procedidas no fundamento legal do ato
inicial. Temos, portanto, que a defini¢do de quais atos devem estar sujeitos a registro
depende da delimitagdo precisa do que vem a ser “fundamento legal do ato
concessorio”.

8. Conforme a proposta da Sefip, o fundamento legal do ato concessorio
vincula-se a um Unico direito, ou seja, o direito de passar a inatividade ou de receber
a pensdo. Desse modo, quaisquer parcelas ou vantagens de carater individual
constituir-se-iam em direitos acessorios balizadores do célculo dos proventos ou
das pensdes.

9. Nessa perspectiva, a competéncia do Tribunal seria exercida em duas frentes:
o registro do direito principal e a fiscalizagdo dos direitos acessdrios como atos
geradores de despesa.

10. Esse tratamento dispensado a matéria teria o objetivo de agilizar o exame
da legalidade dos atos de concessdo para fins de registro e estaria expresso no texto
original dos projetos de instru¢do normativa e de resolugdo, nos termos dos artigos
3°e 8°, § 2°, respectivamente:

“Art. 3° Os atos de alterag@o que tratem de acréscimo de novas parcelas,
gratificacdes ou outras vantagens de qualquer natureza, da introdugdo de
novos critérios ou base de céalculo dos componentes do beneficio, ndo
previstos no ato concessorio inicial, quando se caracterizarem como vantagem
pessoal e individual, do servidor publico civil ou militar, devem ser
disponibilizados ao Tribunal, para fins de fiscaliza¢do, pelos 6rgdos
jurisdicionados por meio do Sistema Integrado de Administracdo de Recursos
Humanos - Siape ou folha de pagamento.

§ 2° Nao sdo autuados os atos que tratem de acréscimo de novas
parcelas, gratificacdes ou outras vantagens de qualquer natureza, da
introdu¢do de novos critérios ou base de calculo dos componentes do
beneficio, ndo previstos no ato concessorio inicial, que se caracterizarem
como vantagem pessoal e individual, do servidor publico civil ou militar, que
ja se encontrem na base de dados do Sisac e submetidos a fiscalizacdo
informatizada.”

11. Devo, entretanto, discordar da Sefip.

12. De Placido e Silva conceitua fundamento legal como a razéo de ser das
coisas ou 0 motivo justificativo das a¢des, quando estes encontram apoio ou decorrem
de principio instituido em lei'. Estendendo essa defini¢do para os atos concessorios

! In Vocabuldrio Juridico. Rio de Janeiro: ed. Forense, 20% ed., 2000
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de aposentadoria, reforma e pensdo, observo que, para o beneficiario, o fundamento
legal da concessio ¢ o dispositivo da lei no qual se funda seu direito, enquanto que,
para a Administrago, € a regra juridica que autoriza a pratica do ato administrativo de
concessao.

13. Assim, entendo que, no caso das aposentadorias e reformas, o fundamento
legal do ato concessorio reflete mais do que o simples direito de o servidor passar a
inatividade, quando preenchidos determinados requisitos estabelecidos em lei; na
verdade, o fundamento legal espelha o direito do servidor de receber proventos sem
que haja a respectiva contraprestacio laboral contemporinea, desde que cumpridas
as exigéncias legais para tanto.

14. Tenho, entdo, como indissociaveis o direito a inatividade e o direito aos
proventos, posto que esses dois direitos sdo simultaneamente incorporados ao
patriménio juridico do servidor inativo. Tal nogao ¢ bem expressa nas palavras de
Marcello Caetano, que conceitua a aposentadoria, conforme se segue:

“Chama-se aposentacdo (ou reforma, para os militares) ao ato pelo
qual o funcionario é dispensado definitivamente do exercicio de funcdes
publicas mediante a atribuicdo de uma pensio vitalicia cuja importancia é
proporcional ao numero de anos de servigo prestado ou correspondente a
sacrificios extraordinarios feitos pelo interesse geral.”? (Grifei.)

15. A percepcdo acima se torna mais clara ao colacionarmos os dizeres de
Francisco Campos, que analisa o tema da seguinte maneira:

“O direito a aposentadoria e, por conseguinte, o direito aos proventos
da inatividade, se adquire no momento em que se integram os elementos exigidos
por lei para que o funcionario faga jus a sua concessdo. Decorrido o lapso de
tempo de exercicio no cargo, verificada a invalidez do funcionario ou outra
qualquer condi¢do a que esteja sujeito o beneficio da aposentadoria, o
funcionario adquire o direito 2 sua concessio nos termos e com as vantagens
constantes da lei entdo em vigor. O direito 2 aposentadoria e, em conseqiiéncia,
o direito as vantagens ou aos proventos dela decorrentes, transita do estado
eventual, ou de expectativa de direito, a direito atual ou adquirido.

No momento em que o funciondrio reiine os requisitos exigidos pela lei
para que ele possa desfrutar do beneficio da inatividade remunerada,
estabelece-se entre ele e o Estado uma relagio juridica, de contetido concreto
e definido, ou se origina em seu favor um direito de crédito contra o Estado, ou
o de haver deste, sem o correspectivo da presta¢io do servigo, a continuagio
do pagamento das vantagens da atividade, se a lei em vigor naquele momento
ndo estipula a inatividade vantagens inferiores a da atividade.

(...)O direito a aposentadoria nasce, portanto, no momento em que se
verificam todos os elementos de que a lei faz depender a sua concessio.
Nesse momento, o funcionario adquire um direito contra o Estado, ou o direito

2 Apud OLIVEIRA, J. E. Abreu de. Aposentadoria no Servigo Publico. Rio de Janeiro: Ed. Livraria
Freitas Bastos, 1970, p. 5.
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de ser colocado na inatividade com as vantagens asseguradas na legislacio

em vigor ao tempo em que o direito foi adquirido. " (Grifei.)

16. Deflui do exposto que o direito a inatividade e o direito aos proventos sdo
interdependentes: um no sobrevive sem o outro. Assim, ndo ha aposentagdo sem
proventos, nem proventos sem aposentagdo. Logo, ndo ha légica alguma em se
dissociar a inativa¢do do servidor dos efeitos financeiros dela advindos, uma vez
que a ampliagdo da esfera juridica do beneficiario pretendida pelo ato concessivo de
aposentadoria ou reforma ¢ exatamente essa: o recebimento de proventos sem a
concomitante prestagdo laboral.

17. No que toca a Administragio, deve ser ressaltado que a pratica do ato
administrativo de concessdo de aposentadoria ou reforma realiza no mundo dos
fatos tanto o direito a inatividade, como o direito a percep¢do dos proventos.
Conseqiientemente, os dois elementos - inativagdo e proventos- fazem parte da
esséncia do ato. Preleciona nesse sentido J. E. de Abreu Oliveira, para quem:

“Na aposentacdo, o objeto licito e possivel, o conteido do ato
administrativo é duplo: o afastamento do servico e a pensio vitalicia. A
obrigacdo, que o Estado assume, de continuar a prover a subsisténcia do
funcionario, desligando-o do servigo, corresponde ao resultado pratico
perseguido, a causa, a conseqii€ncia, o efeito juridico, o contetido mesmo, do
ato.

Com efeito, podera o legislador atribuir a competéncia do ato a
autoridades outras que ndo as atualmente designadas; nada obsta a que se
prescreva uma forma diferente; os motivos ou pressupostos da concessio
sdo modificaveis. E até ai, s6 elementos naturais, ndo a esséncia mesma do
ato, estariam atingidos. Todavia, ja nfio sera ‘aposentadoria se ndo ha provento
ou pensio, isto é, ‘a remuneracio por servicos prestados’, a par da cessacio
do exercicio do cargo. " (Grifei.)

18. No caso das pensdes, a correlagdo dos direitos € mais evidente do que no
tocante as aposentadorias, visto que a incorporagdo simultdnea do direito de ser
beneficidrio e do direito aos valores da pensdo faz parte da propria substancia do
instituto. Ocorrendo a morte do servidor, ndo basta a seus dependentes verem
reconhecida a sua qualidade de beneficiarios; tal reconhecimento ha de vir
acompanhado da garantia de recebimento de uma quantia correspondente a
remuneragdo ou ao provento recebido pelo instituidor nos termos do art. 215 da Lei
n°8.112/90 e do art. 71 da Lei n® 6.880/80. Em conseqiiéncia, negar o entrelacamento
dos direitos envolvidos ¢ ignorar o fim ultimo ao qual se dirige essa modalidade de
concessdo, ou seja, amparar os dependentes do servidor falecido.

19. Portanto, a viabilizac¢ao dos direitos envolvidos e da pratica do respectivo
ato pela Administragdo exige que o fundamento legal do ato concessério seja
abrangente, devendo necessariamente incluir os dispositivos que autorizam o servidor

5 Apud op. cit. p. 302.
© o 0Op. cit. p. 09.
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a se afastar do servico, ou o beneficiario a receber a pensao, e aqueles que estruturam
os respectivos estipéndios ou beneficios pensionais.

20. Nesse contexto, observo que a tese supra se coaduna com diversos
julgados proferidos pelo Supremo Tribunal Federal, consoante exponho a seguir.

21. Em se tratando de aposentadorias, é indicativo dessa diretriz o entendimento
manifestado pelo STF de que ndo cabe ao TCU incluir ou retirar parcelas das
concessdes submetidas ao exame de legalidade para fins de registro, uma vez que tal
procedimento equivale a alterar o ato concessorio. A esse respeito, fago referéncia ao
conteudo de alguns dos intimeros julgados daquela Corte (MS-21.466, RMS-14.424,
CJ-6983, MS-11180, entre outros), sintetizados nas ementas que reproduzo abaixo:

-RMS-14615

“Aposentadoria. A decisdo do Tribunal de Contas concedeu a
vantagem, que ndo constava do ato administrativo levado a efeito pelo registro.

Inovagdo do ato administrativo. Recurso desprovido.”

-CC-6987

“Conflito de jurisdi¢do ou de atribuicdo inexistente: dissidio entre TRT

e TCU acerca da composi¢cdo dos proventos de Juiz classista: néo
conhecimento. A divergéncia sobre a legalidade da inclusio de determinada
verba nos proventos de juiz classista - negada pelo ato do TRT, que o aposentou,
mas considerada devida pelo Tribunal de Contas da Uniao -, ndo substantiva
conflito de jurisdi¢@o, dado que nem o TRT, tinico 6rgdo judiciario envolvido,
pretende exercer jurisdi¢do no procedimento administrativo de aposentadoria
“de quo”; nem conflito de atribui¢des, como demonstrou o parecer, eis que
diversas e inconfundiveis as dreas de atuaciio nele do TRT, que age como
orgao de administragao ativa, e do TCU, como 6rgéo de controle de legalidade,
sem poder, contudo, para alterar o ato controlado. A inexisténcia do conflito
de atribuigdes dispensa o exame da questdo suscitada da competéncia implicita
do STF para julga-lo, quando, existente, nele se envolva o TCU, 6rgdo sujeito
diretamente a sua jurisdi¢ao. ”

-RCL-382

“Reclamagao. Decisdo do STF, em mandado de seguranga, que afirmou

a competéncia do Tribunal de Contas da Unifo para dizer da legalidade ou ndo
da aposentadoria, sem que lhe seja possivel promover alteragdes, no ato
respectivo, a conta de aplicar o acervo normativo superveniente. Ressalvada
ficou a Administragio, entretanto, a possibilidade de reexaminar a matéria, se
assim entendesse. Nao desrespeita ao acorddo do STF a decisdo do TCU que
determina a restitui¢do do processo a reparticio de origem, em diligéncia, para
que a Administragdo se manifeste sobre a aplicabilidade, no caso, de orientagdo
firmada pela Seplan. Reclamagdo improcedente.”

22. A partir do exposto, é de se deduzir que, como a inclusio ou a retirada de
parcelas dos proventos altera o ato de concessio, entdo a outorga dessas fracdes
pecunidrias também integra o ato. Por via reflexa, o suporte legal relativo as parcelas
faz parte do fundamento legal do ato concessivo.
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23. Ademais, o raciocinio de que o fundamento legal do ato de aposentadoria
refere-se ndo so a inativagdo em si, mas também ao calculo dos proventos, ¢ matéria
ja pacificada no ambito do Pretério Excelso, conforme se depreende de excertos de
varios votos proferidos naquela Casa, como se segue (grifo nosso):

- Voto do Ministro Eloy da Rocha no RE-69.835:

“(...) os atos julgados ilegais ndo configuravam simples melhorias
posteriores, sendo importavam novagoes, retificagdes ou reformulagdes,
refazimentos dos atos de aposentadoria, com a inclusdo de novas parcelas
nos proventos dos aposentados, participando da natureza das concessdes
iniciais. ”

- Voto do Ministro Octavio Gallotti, no MS-21.625:

“Ao Tribunal de Contas da Unido, compete apreciar a legalidade das
concessdes de aposentadoria (art. 71, ITI, da Constitui¢do). Estava, portanto,
livre para determinar-lhe o registro (como efetivamente resolveu, no caso dos
autos) ou recusa-lo pelo suposto fundamento de que os proventos, segundo
alei aplicavel, ndo se deveriam limitar ao padrdo ‘DAS-5’, mas sim elevar-se ao
‘DAS-6’, como pretende o impetrante.

()

Objetiva, pois, o impetrante, impugnar esse titulo de proventos, que
integra a concessdo de aposentadoria e serve precisamente de objeto ao
registro ordenado pelo Tribunal de Contas. E assim age, o Impetrante, no
claro e declarado propdsito de alcangar a elevacdo da base de calculo dos
proventos, do padrao ‘DAS-5’, para o ‘DAS-6".”

- Voto do Ministro Moreira Alves, exarado no MS-21.462, impetrado por
Procurador da Republica contra decisdo do TCU, que negou ao servidor, no processo
de concessdo de sua aposentadoria, o direito de receber proventos correspondentes
ao cargo de Subprocurador-Geral da Republica, com o acréscimo do percentual de
20%, que lhe vinha sendo pago com base no art. 184, inciso II, da Lein® 1.711/52:

“No caso presente, trata-se de alteracdo de fundamento legal da
concessio de aposentadoria, alteracdo essa que esta sujeita a0 mesmo
julgamento de legalidade a que estd submetido o ato originario de
aposentadoria, razao por que a ele se aplicam as consideragdes do voto acima
transcrito no concernente a conversio desse julgamento em diligéncia. ”

- Voto do Ministro IImar Galvdo no RE-197.227:

“Em tais condi¢des, ndo cabia censura ao ato pelo qual o Tribunal de
Contas recusou o registro ao ato de concessiio do beneficio, objeto do mandado
de seguranga, ja que agiu no estrito cumprimento de suas atribui¢des
constitucionais (art. 71, II1, ¢/c art. 75, da CF), ao propor ao Tribunal de Justica
a exclusiio, dos proventos da recorrida, da gratificacdo em tela, face a auséncia
de previsio legal para seu pagamento a serventuarios da espécie.”

- Voto do Ministro Marco Aurélio no CA-40:

“Proferindo parecer como Consultor-Geral da Reptblica em 30.03.37,
Francisco Campos ja considerava a hipotese de ilegalidade por auséncia de
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insercdo de vantagem, advertindo que néo podia o Tribunal coagir o poder

competente a alteracio do ato inicial. ”

24. A analise da questdo sob a otica do texto constitucional leva a mesma
conclusdo de que ndo € possivel apartar, do fundamento legal do ato concessorio, os
dispositivos relativos ao ato em si daqueles referentes aos céalculos dos proventos
ou pensao.

25. Como ja mencionado nos itens precedentes, o art. 71, inciso I1I, da CF/88,
dispde que o Tribunal deve apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de:

a) admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administragéo direta e indireta,
incluidas as fundag¢des instituidas e mantidas pelo poder publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissao; e

b) concessdo de aposentadoria, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nfo alterem o fundamento legal do respectivo ato
concessorio.

26. Logo, estao afastadas do exame de legalidade para fins de registro somente
as melhorias posteriores operadas em atos de aposentadoria, reforma e pensdo, que
ndo alterem seu fundamento legal. Cabe entdo perguntar: quais sdo as melhorias
posteriores que nio alteram o fundamento legal dos atos concessorios em foco?

27. Para Manoel Gongalves Ferreira Filho’, tais melhorias correspondem a
meros reajustes gerais, conforme se verifica abaixo:

“Em dois pontos o preceito segue a Constitui¢do anterior com a Emenda
n° 7/77. Dispensar de apreciagio do tribunal as melhorias posteriores aliviando-
o do peso opressivo de examinar, a cada majoragio ditada pela correcdo dos
desajustes inflaciondarios, todas as aposentadorias reformas e pensdes. ”
(Grifei.)

28. No ensejo da referéncia feita pelo autor, lembro que o art. 71, inciso 111, da
CF/88 correlaciona-se ao art. 72, § 7°, da EC n° 07/77 (alterando a EC n° 01/69), que
assim preceituava:

“§ 7° O Tribunal de Contas da Unifo julgard da legalidade das
concessdes iniciais de aposentadorias, reformas e pensdes independendo de
sua decisdo as melhorias posteriores. ” (Grifei.)

29. A primeira vista, a regra acima atribuia a esta Corte de Contas competéncia
para apreciar unicamente a legalidade dos atos concessdrios iniciais. No entanto, a
interpretagdo firmada a época entendia que a expressdo “melhorias posteriores”
referia-se exclusivamente a melhoramentos automaticos gerais, devendo qualquer
outra alteracdo ser submetida ao crivo do TCU. Nesse sentido, cabe citar o
posicionamento adotado pelo STF no MS-20.691, conforme se percebe:

“(...) ainda quando se entende - e esse ¢ o entendimento correto - que
a parte final do § 7° do art. 72 da Constitui¢o diz respeito apenas a melhorias
automaticas (...)”.

> In Comentarios a Constituicao Brasileira de 1988. Sao Paulo: ed. Saraiva, 22 ed., 1997,v. 1, p.
401.
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30. Seguindo a mesma linha, assim se pronunciou o entdo Procurador-Geral
do TCU, Octavio Gallotti:

“Nessa ordem de idéias, impde-se a conclusdo de que as variagdes de
proventos que impliquem a modificagdo do fundamento do ato concessorio
inicial ndo podem ser tidas como simples melhorias.

Por modificago do fundamento, entendemos nao apenas, e obviamente,
as retificagdes que digam respeito as condi¢des anteriores ou contemporaneas
ao ato inicial (direito reconhecido com atraso), como, por for¢a de compreensio,
as alteracdes decorrentes de leis posteriores que néio se limitem a simples
reajustes, mas atinjam o cerne da concessio, importando, por exemplo, na
modificacio do posto, graduacio, cargo, simbolo, padrio, classe ou nivel de
base da aposentadoria.

Em suma, consideramos melhoria, para fins de defini¢do da competéncia
do Tribunal, aquela variagdo que seja complemento, atualizagdo ou
desdobramento, em termos quantitativos, do ato inicial, € ndo aquela outra
que infrinja ou altere em substdncia o mesmo ato. "¢ (Grifei.)

31. Igualmente, J. E. Abreu de Oliveira anotou, ao citar as conclusdes do V
Congresso de Tribunais de Contas do Brasil:

“a) ‘concessdes iniciais’ sdo, além dos atos originarios da inatividade
remunerada e das pensdes, todos aqueles que, embora mediante simples
apostilas, modifiquem a fundamentagdo legal ou a base do calculo,
anteriormente adotadas, bem como os atos designativos de beneficiario
secundario de pensio;

b) intitulam-se ‘melhorias posteriores’, exclusivamente, os acréscimos
puramente quantitativos de provento ou de pensdo (concedidos ‘por motivo
de alteraciio do poder aquisitivo da moeda’).”* (Grifei.)

32. Ora, se a norma constitucional anterior, cuja redagdo era extremamente
genérica, recebia uma interpretagdo restritiva, de modo a se ressalvar da apreciago
do Tribunal apenas as melhorias automaticas nos proventos e pensdes, é razoavel
admitir que essa mesma exegese tenha sido transposta e explicitada na redagio do
art. 71, I1I, da CF/88. Portanto, quando o atual dispositivo constitucional desobriga
de serem apreciadas as melhorias ndo-modificadoras do fundamento legal da
concessdo, esta, na verdade, isentando do exame de legalidade, para fins de registro,
aquelas melhorias de carater geral, outorgadas a todos os servidores publicos ou a
uma determinada categoria.

33. Por conseguinte, os demais melhoramentos, de carater individual (e.g. a
modificagdo da base de célculo, a inclusdo de parcelas, gratificagdes ou vantagens,
etc.) sdo alteragdes do fundamento legal do ato concessorio, o que vem a demonstrar
a tese inicialmente defendida, de que a base legal dos atos concessivos de

6 Apud OLIVEIRA, J. E. Abreu de. Aposentadoria no Servigo Pablico.. Rio de Janeiro, Ed. Livraria
Freitas Bastos, 1970, p. 325.

7 Op. cit. p. 324.
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aposentadoria, reforma e pensao abarca tanto os dispositivos que autorizam o servidor
a se afastar do servico ou o beneficidrio a receber a pensdo, como aqueles que
estruturam os respectivos beneficios.

34. Observo que, a prosperar a proposta original da Unidade Técnica, o TCU
passaria a apreciar e registrar tio-somente aspectos limitados do historico do servidor
inativo ou do instituidor do beneficio pensional, entre estes, a contagem do tempo de
servigo, a comprovacdo da invalidez, o implemento de idade e a designagdo de
beneficiario de pensdo. Como resultado, seriam subtraidos do exame de legalidade,
para fins de registro, outros eventos que originam componentes de carater individual
dos proventos e das pensdes como, por exemplo, a posterior apuracdo de
pressupostos para a concessdo de provento com vantagens € a promog¢o postuma,
entre outros.

35. Ainda que se argumente que tais eventos continuariam a ser objeto de
fiscalizag@o por meio de auditorias e inspeg¢des, tenho para mim que examinar, para
fins de registro, a conformidade de apenas parte dos componentes do fundamento
legal dos atos concessdrios aqui tratados significa exercer parcialmente a competéncia
prevista no art. 71, inciso 111, da CF.

36. Por outro lado, ndo se pode negar que € indispensavel adotar medidas
para agilizar o trabalho de exame dos atos concessodrios efetuado pela Sefip, que, com
uma lotacdo de 41 Analistas e 11 Técnicos, detém a responsabilidade por um estoque
de 66.480 atos de admissdo, 65.494 atos de aposentadoria, 10.797 atos de reforma,
17.871 atos de concessdo de pensdo civil e 8.437 atos de pensdo militar, conforme
dados de 30/06/2002.

37. Com essa preocupacdo em mente, solicitei a colaboragdo da Secretaria
Geral de Controle Externo com vistas a proceder a reformulacdo dos projetos originais
de instrucdo normativa e de resolug¢do de modo a adapta-los a nogéo de fundamento
legal dos atos concessérios acima articulada e a necessidade de se imprimir maior
tempestividade ao exame desses atos pelo Tribunal.

38. Passo, agora, a expor o resultado do trabalho que, sob minha superviséo,
foi desenvolvido pelos Titulares da Secretaria Adjunta de Contas, da Secretaria
Adjunta de Fiscalizagdo e da Secretaria de Fiscaliza¢do de Pessoal em conjunto com
meu Gabinete.

39. Preliminarmente, saliento que fiz anexar a este Parecer quadros comparativos
entre as propostas originais e aquelas fruto da reformulacgio ora tratada, a fim de que
se possa estabelecer o nexo com as referéncias feitas no relatdrio retro, em especial
as constantes dos itens 16 e 17. Adianto que, em linhas gerais, foram mantidos os
principais aspectos objeto do exame inicial das unidades técnicas envolvidas, tendo-
se excluido a mengéo a tabela de fundamentos legais do Sisac, que consta de manual
aprovado por portaria, bem como foram eliminados alguns dispositivos referentes a
inspecdes e auditorias, que deverdo ser abordados em norma especifica. As demais
alteragdes encontram-se discutidas nos itens que se seguem.

40. O primeiro aspecto introduzido nos projetos reformulados consiste na
defini¢do do que vem a ser “alteracdo do fundamento legal do ato concessorio”, que
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¢ essencial para se estabelecer o tratamento a ser dado as diferentes melhorias
posteriores das concessdes - se novo exame de legalidade para fins de registro ou
fiscalizagdo como ato gerador de despesa. Para tanto, considerei adequado resgatar
e ajustar as disposi¢des constantes da IN/TCU n° 16/97 sobre a matéria, incorporando-
as a proposta do seguinte modo:

- no projeto de instrug¢do normativa:

“Art. 3° As melhorias posteriores a data da concessdo que ndo alterem
o fundamento legal do ato concessorio ndo serdo submetidas ao Tribunal
para fins de novo registro, observado o disposto nos §§ 1° e 2° deste artigo.

§ 1° Constituem alteracdo do fundamento legal do ato concessorio as
melhorias posteriores decorrentes de acréscimos aos proventos de novas
parcelas, gratificagdes ou vantagens de qualquer natureza, bem como a
introducdo de novos critérios ou bases de calculo dos componentes do
beneficio, quando tais melhorias se caracterizarem como vantagem pessoal
do servidor publico civil ou militar e ndo houverem sido previstas no ato
concessorio originalmente submetido a apreciagdo do Tribunal ou por este ja
apreciado e registrado.

§ 2° Independentemente de nio serem objeto de apreciagdo e registro,
os atos de que trata o caput deste artigo deverdo ser langados no Sisac para
fins de fiscalizag¢do.”

- no projeto de resolugéo:

§ 2° Constituem alteracdo do fundamento legal do ato concessorio as
melhorias posteriores decorrentes de acréscimos aos proventos de novas
parcelas, gratificagdes ou vantagens de qualquer natureza, bem como a
introducdo de novos critérios ou bases de calculo dos componentes do
beneficio, quando tais melhorias se caracterizarem como vantagem pessoal
do servidor publico civil ou militar e ndo houverem sido previstas no ato
concessorio originalmente submetido a apreciagdo do Tribunal ou por este ja
apreciado e registrado.”

41. Como principais inovagdes, foram também incluidas no projeto de instrugao
normativa as seguintes disposi¢des:

- identificag@o dos usuarios do Sisac lotados no controle interno e nos 6rgaos
de pessoal por meio de senha individual, com a finalidade de propiciar a
responsabilizagdo pela utilizagdo irregular do sistema (arts. 6°, paragrafo tnico, e
art. 7°);

- readequacdo dos prazos de cadastramento e de envio ao TCU das informagdes
relativas aos atos de admissao e concessdo (arts. 8°; 10, § 1°; 11, §§ 2° e 3°);

- possibilidade de aplicagdo das sangdes previstas na Lei n°® 8.443/92 por
descumprimento injustificado dos prazos de cadastramento e de encaminhamento ao
Tribunal das informacdes referentes a atos de admissao e concessao (arts. 8°, § 2°, ¢
10, § 3%);

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 94, out/dez 2002 99



- acesso do Tribunal aos sistemas de pessoal e de folha de pagamento dos
orgaos e entidades que ndo utilizam o Sistema Integrado de Administracéo de Recursos
Humanos — Siape, visando tornar mais abrangente e tempestiva a fiscalizagao realizada
pelo Tribunal nessas unidades (art. 9°, §§ 1° e 2°).

42. A partir da tendéncia observada em diversos julgados desta Corte,
considerei também cabivel incluir no projeto de instru¢do normativa dispositivo
determinando ao 6rgdo de origem que aplique, a todos os casos analogos existentes
em seu quadro de pessoal, o entendimento manifestado na decisdo do TCU que
negar registro ao ato de admissao ou de concessio. Note-se que tal providéncia tem
carater preventivo, pois informa claramente ao gestor o posicionamento do Tribunal
arespeito de um determinado caso e atribui a este responsavel a obrigagao de corrigir
distor¢des semelhantes, sujeitando-o as sangdes da Lei n° 8.443/92 na hipdtese de
descumprimento. Chamo atenc¢do também para o fato que o Tribunal devera fixar o
prazo de abrangéncia e de efetivagio da medida. Essas altera¢des constam do art. 16
do projeto de instru¢cdo normativa conforme se segue:

“Art. 16 O 6rgao de origem devera aplicar a todos os casos analogos

existentes em seu quadro de ‘pessoal, no prazo fixado pelo Tribunal, o

entendimento manifestado nas decisGes de carater normativo, bem como

naquelas que negarem registro a ato de admissio ou de concessdo, sob pena
de responsabilidade solidaria da autoridade administrativa e de aplicacdo das

sangdes previstas na Lei n® 8.443/92.”

43. Com relagdo ao projeto de resolucdo, a inovagao mais importante refere-se
a reformula¢do na maneira de se fiscalizar concessdes e admissdes, desta feita
integrando a sistematica a aplica¢fo intensiva da tecnologia da informag&o.

44. Nesse contexto, saliento que a informatizagio ira possibilitar ganhos a
atividade do Tribunal em dois momentos. No primeiro momento, havera o incremento
da qualidade e da agilidade no exame de atos de concessdo e admissdo, gerando ndo
s0 a reducdo nos estoques de atos existentes na Unidade Técnica responsavel, mas
principalmente a interrup¢io no desperdicio de recursos publicos com o pagamento
de concessdes ilegais por longo tempo antes do pronunciamento definitivo do TCU.
Além disso, prevé-se o aprimoramento da fiscaliza¢do na folha de pagamento de
ativos, propiciando a detec¢@o tempestiva de irregularidades que, do contrario, s6
viriam a se tornar manifestas por ocasido da subida ao Tribunal do ato concessivo de
aposentadoria, reforma ou penséo.

45. Assim, o projeto de resolugio incorporou os seguintes aspectos:

- analise informatizada de atos de admisso e concessdo por meio do sistema
Sisac a partir de pardmetros previamente definidos com base na legislacdo e na
jurisprudéncia (art. 4°);

- realizagdo de diligéncia por intermédio do Sisac com vistas a obter
esclarecimentos sobre 0s atos rejeitados pela critica do sistema (art. 4°, § 4°);

- separagdo e agrupamento para autuagao dos atos sem indicios de ilegalidade
e daqueles que apresentam tais indicios, bem como inconsisténcia de dados (art. 5°);
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- exame individualizado dos atos que contenham indicios de ilegalidade, ou
sejam objeto de dentincia, ou outros considerados necessarios (art. 7°);

- autuacdo dos atos de admissdo e concessdo em processos especificos,
quando esses atos forem examinados no curso de inspegdo e auditoria (art. 11).

46. Também considerei adequado explicitar os passos seguidos pelo Tribunal
quando da apreciagio dos atos de admiss&o e concessdo, com a finalidade de deixar
consolidadas as providéncias que ja vém sendo preceituadas em outras normas e na
jurisprudéncia dominante nesta Casa. Em conseqiiéncia, temos os seguintes
dispositivos:

“Art. 17 Ao apreciar os atos sujeitos a registro, o Tribunal podera:

I — considerar o ato legal e ordenar o seu registro;

IT — considerar o ato ilegal e negar o seu registro.

§ 1° Verificada falta ou impropriedade de carater formal, o Tribunal
podera considerar o ato legal e determinar ao drgdo ou entidade de origem a
adogdo das medidas corretivas.

§ 2° Considerado o ato ilegal, o Tribunal:

I — fixara prazo de 15 (quinze) dias, contados da ciéncia, para que o
orgdo ou entidade de origem adote as medidas saneadoras cabiveis, fazendo
cessar todo e qualquer pagamento decorrente do ato impugnado, bem como
comunique ao Tribunal no mesmo prazo as medidas adotadas, sob pena de
solidariedade da autoridade administrativa na obrigacdo de ressarcimento
das quantias pagas apos essa data, sem prejuizo das san¢des previstas na Lei
n°8.443/92;

IT — podera fixar prazo para que o 6rgdo ou entidade de origem aplique
a todos os casos analogos existentes em seu quadro de pessoal o
entendimento contido na deciso, sob pena de responsabilidade solidaria da
autoridade administrativa e de aplicag@o das sangdes previstas na Lei n® 8.443/
92.

§ 3° Na hipoétese do inciso I do § 2°, o prazo fixado podera ser prorrogado
pelo Tribunal ou pelo Relator a pedido justificado do 6rgdo ou entidade de
origem.

Art. 18 O Tribunal podera determinar a instauragio de tomada de contas
especial, nos casos em que houver negativa de registro de atos de admisséo
ou de concessdo, quando:

I — ndo for suspenso o pagamento no prazo fixado na decisio;

IT — houver indicios de procedimento culposo ou doloso na pratica do
ato examinado;

IIT —ndo for aplicado a casos analogos, no prazo fixado, o entendimento
firmado na decis@o.”

47. Outra preocupacdo presente ao longo dos trabalhos diz respeito a
necessidade de se estabelecer mecanismos que possibilitem a responsabiliza¢do do
gestor pela emissdo de atos ilegais ou pelo descumprimento de determinagdes do
Tribunal relativas a esses atos, bem como a repercussdo das respectivas constatagdes
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nas contas. Assim, além de prever a obrigagao de ser feito o acompanhamento rotineiro
junto a unidades jurisdicionadas, entendi cabivel incluir dispositivos que autorizem
a formalizag8o de representagio, tanto no momento da proposta de mérito dos atos,
como posteriormente por meio da consolidagdo das informagdes referentes as
ilegalidades apuradas em uma determinada unidade da clientela. O resultado desse
esforgo transcrevo abaixo:

“Art. 16 Verificada ilegalidade ndo saneada durante a analise do
processo, a unidade técnica responsavel pelo exame de atos sujeitos a registro
propora ao Relator a ilegalidade do ato e negativa de registro, feita a oitiva do
Ministério Publico, e podera:

I —representar ao Tribunal com vistas a apuracdo dos fatos irregulares
e a responsabilizagdo do administrador faltoso;

()

Art. 21 Encerrado processo de tomada de contas especial, relatorio de
auditoria ou de representacdo que imputar ao gestor responsabilidade por
ilegalidade em ato sujeito a registro ou por descumprimento de normas sobre
a matéria, sera determinada sua juntada as contas da respectiva unidade
jurisdicionada.

()

Art. 22 A unidade técnica responsavel pelo exame de atos sujeitos a
registro acompanhara a implementagdo das medidas saneadoras referidas no
§ 2° do art. 17, bem como o cumprimento das determinac¢des consignadas em
decisdes relativas a admissao de pessoal e de concessdo, e representard ao
Tribunal quando constatar irregularidades.

Art. 23 A unidade técnica responsavel pelo exame de atos sujeitos a
registro podera consolidar informagdes sobre atos de admissao e de concessio
de uma mesma unidade jurisdicionada considerados ilegais ou com indicios
de ilegalidade, e representar ao Tribunal para fins de responsabilizag¢do dos
gestores.

Paragrafo unico. O processo de representacdo de que trata este artigo
devera ser juntado, ap6s apreciagdo pelo Tribunal, as respectivas contas da
unidade jurisdicionada para exame em conjunto.”

48. O carater inovador da sistematica aqui apresentada requer também que se
estabeleca um mecanismo de controle de qualidade do exame dos atos sujeitos a
registro. Com esse mecanismo, espera-se aumentar a confiabilidade dos resultados
obtidos na analise informatizada de atos, visto que sera criado um instrumento
institucional voltado para a deteccdo e a correcdo de falhas nos procedimentos e
criticas do Sisac. O referido sistema encontra-se inserido no art. 25 da resolugdo, in
verbis:

“Art. 25 O controle de qualidade do exame de atos de pessoal sera
realizado mediante sistema informatizado, que registrara as falhas encontradas
no programa e em procedimentos do Sisac, bem como as respectivas medidas
corretivas adotadas.
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§ 1° O sistema informatizado de controle de qualidade sera alimentado
por comunicagdes de falhas provenientes das unidades do Tribunal ou do
Ministério Publico.

§ 2° Cabe a unidade técnica incumbida do exame de atos de pessoal
implementar e a Secretaria Geral de Controle Externo acompanhar a corre¢éo
das falhas comunicadas.

§ 3° Nos primeiros 2 (dois) anos de vigéncia desta Resolugdo, o
acompanhamento referido no § 2° sera realizado por meio de relatdrios
trimestrais elaborados pela unidade técnica incumbida do exame de atos
sujeitos a registro.

§ 4° Findo o prazo referido no § 3° e atingido o nivel de falhas aceitavel a ser
definido pela Secretaria Geral de Controle Externo, o acompanhamento
referido no § 2° sera realizado por meio de relatorios semestrais.”

49. Quanto ao projeto de portaria formulado com vistas a organizar as
competéncias e as atividades das unidades do Tribunal na implanta¢do das normas
propostas, avalio ser mais prudente que, antes de remeté-lo a Presidéncia deste
Tribunal, seja este novamente enviado a Segecex para que sejam promovidos estudos
com vistas a adequacdo desse projeto as modificagdes ora propostas e aos requisitos
necessarios para a implementagio das referidas normas.

50. Por fim, destaco que os projetos hoje trazidos a consideragéo deste Plenario
respondem de modo adequado aquelas preocupagdes inicialmente manifestadas pelo
Ministro Walton Alencar Rodrigues na Sessdo Plenaria de 01/09/1999 (itens 1/4 do
relatdrio supra).

51. Como se sabe, a sistematica atualmente vigente ocasiona a demora na
apreciag@o dos atos de concessdo e admissio, possibilitando a subsisténcia de atos
ilegais por um periodo de dez a quinze anos e o retardamento na ado¢éo das medidas
necessarias para se evitar o desperdicio de recursos publicos.

52. Os projetos ora apresentados se propdem a solucionar essas questdes por
intermédio dos seguintes instrumentos:

a) identificacdo e autuacdo automatica dos atos com parecer pela
ilegalidade emitido pelo controle interno e com indicios de acumulacdo
ilicita de cargos;

b) exame informatizado de atos sujeitos a registro, incluindo critica
automatica realizada a partir de pardmetros definidos com base na
legislagao e na jurisprudéncia;

c) exame individualizado dos atos que contenham indicios de
irregularidades;

d) realizag8o de diligéncia por intermédio do Sistema Sisac com vistas a
obter esclarecimentos sobre os atos rejeitados pela critica informatizada;

e) acesso direto do Tribunal aos sistemas de dados cadastrais e de folha

de pagamento dos servidores ativos, inativos e pensionistas das
entidades e dos 6rgdos jurisdicionados;
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g)

h)

responsabilizacdo do gestor pela emissdo de atos ilegais ou pelo
descumprimento de determinagdes do Tribunal relativas a esses atos;
obrigatoriedade de o 6rgdo de origem aplicar, a todos os casos analogos
existentes em seu quadro de pessoal, o entendimento manifestado na
decis@o do TCU que negar registro ao ato de admiss&o ou de concessao;
realizacdo de acompanhamento do cumprimento das decisdes do
Tribunal pela unidade responsavel pelo exame dos atos de concessdo
e admissdo.

53. Serdo muitas as vantagens resultantes dos novos procedimentos agora
apresentados, valendo citar:

a)
b)
©)

d)

g

a rapidez na detecglo de atos ilegais;

a priorizacdo da andlise dos atos com falhas ou irregularidades;
aprimoramento da fiscalizag8o a partir da possibilidade de efetuar-se o
cruzamento de informagdes oriundas de diversas bases de dados;

a disponibilizagdo de ampla gama de informagdes para subsidiar o
planejamento de auditorias e inspegoes;

a integragdo direta com as unidades jurisdicionadas por meio dos
sistemas informatizados;

saneamento mais tempestivo de irregularidades, seja mediante a
realizagdo de diligéncias na fase de exame dos atos, seja mediante a
aplicagfo, pelo gestor, do entendimento manifestado pelo Tribunal
aos casos analogos existentes no 6rgao;

a repercussdo das irregularidades constatadas no exame dos atos
sujeitos a registro nas contas do administrador.

54. Em resumo, o que se espera ¢ o incremento na eficacia e na tempestividade
do controle externo exercido pelo Tribunal.

Sédo estes, Senhores, os aspectos mais relevantes da proposi¢cdo ora
apresentada e, com essa exposi¢do, submeto os projetos de resolugao e de instrugdo
normativa a deliberacdo deste Colegiado.

DECISAO N° 1.321/2002-TCU-PLENARIO®

. Processon® TC-011.559/1999-3
. Classe de Assunto: VII - Administrativo
. Interessado: Tribunal de Contas da Unido

. Relator: Auditor Augusto Sherman Cavalcanti
. Representante do Ministério Publico: nio atuou

1
2
3
4. Unidade: Tribunal de Contas da Unido
5
6
7

. Unidade Instrutiva: Segecex
8. Decisdo: Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Plenaria, ante as razdes expostas pelo Relator, DECIDEM:
8.1. aprovar o projeto de instru¢do normativa em anexo;

8
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8.2. aprovar o projeto de resolugdo em anexo;

8.3. encaminhar este processo a Secretaria Geral de Controle Externo para que
esta promova estudos com vistas a adequagé@o do projeto de portaria proposto nestes
autos as normas ora aprovadas e aos requisitos necessarios para sua implementacgao,
a fim de encaminhar posteriormente os autos a Presidéncia deste Tribunal para que
esta aprecie a oportunidade e a conveniéncia de editar a referida portaria.

9. Atan®35/2002 — Plenario

10. Data da Sessao: 02/10/2002 — Extraordinaria de Carater Reservado

11. Especificagdo do quorum:

11.1. Ministros presentes: Humberto Guimaraes Souto (Presidente), Iram
Saraiva, Valmir Campelo, Adylson Motta, Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler
e os Ministros-Substitutos Lincoln Magalhdes da Rocha e Marcos Bemquerer Costa.

11.2. Auditor presente: Augusto Sherman Cavalcanti (Relator).

HUMBERTO GUIMARAES
Presidente

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Ministro-Relator
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