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Resumo: A concepcao de processualidade administrativa encontra-se hoje consoli-
dada, no sentido de que a participagdo dos administrados se afigura essencial a to-
mada de decisdes pela Administragdo Publica. Sem desconsiderar tal aspecto, o pre-
sente estudo analisa a possibilidade de se ter um contraditério diferido no ambito do
processo de invalidagcdo de atos administrativos que deferem, sem qualquer respaldo
legal, vantagens a servidores publicos. Na verdade, e sem a pretensdo de solucionar
a questdo, apenas se propde, com fundamento da doutrina e na Lei n°. 9784/99,
uma forma de evitar que o patrimoénio publico sofra com pagamentos indevidos,
que, por decorrerem de erro da Administracdo e terem como beneficiarios servido-
res de boa-fé, sdo irrepetiveis. Dessa forma, espera-se que este breve ensaio possa,
ainda que minimamente, contribuir para a discussdao em torno do tema.
Palavras-chave: Invalidacdo; Ato administrativo; Vantagens; Servidor publico;
Contraditério.

Abstract: Nowadays the concept of administrative procedure is consolidated in the
sense that the participation of the citizens is essential for decision making. Without
disregarding this aspect, the present study examines the possibility of having a
deferred contradictory when it comes to invalidation administrative acts which
accept, without any legal support, benefits to government employees. Indeed,
without the intention to resolve the issue, it only proposes, based on the doctrine
and the Law n°. 9784/99, a way to prevent damage of the public property with
payments, which result from errors by the Administration and have as beneficiaries
governments employees in good faith. Thus, it is hoped that this study may
contribute to the discussion around the topic.

Keywords: Invalidation; Administrative Act; Pecuniary Benefits; Government
Employee; Contradictory.

1. Introducao

Com o amadurecimento das institui¢des democraticas, o pro-
cesso, antes restrito a atividade jurisdicional, passou a ser estendido
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as demais funcdes de Estado, sendo atualmente considerado essen-
cial ao proprio exercicio da fungdo estatal.

No ambito administrativo, a sua aplicagdo faz-se de forma
ampla e irrestrita. O presente estudo, entretanto, foca-se no processo
de invalidagdo de ato administrativo que, por erro da Administra-
cdo, confira, a servidor publico, vantagem pecuniaria em desacordo
com a lei. Trata-se, pois, de modalidade de processo litigioso, no
qual ha um conflito de interesses entre Administra¢do e administra-
do.

E a justificativa para a escolha do tema reside na impossibili-
dade de o erario, constatada a boa-fé do beneficiario, ver-se restitui-
do dos valores despendidos com a pratica do administrativo viciado,
entendimento este que prevalece hoje na jurisprudéncia.

Dessa forma, e sem ter a pretensdo de abordar todos os aspec-
tos da discussdo, examinar-se-a a viabilidade de a Administracio,
constatada a existéncia do vicio, sustar de logo os efeitos do ato, di-
ferindo-se o contraditorio, a exemplo das liminares objeto de decisao
judicial, para o momento imediatamente posterior a realizacao de tal
providéncia.

Para tanto, serao analisados, a luz do ordenamento juridico e
da doutrina patrios, os principios processuais previstos na Constitui-
¢do, com destaque para o contraditorio e seus desdobramentos, a in-
validagdo a convalidagao de atos administrativos e o processo admi-
nistrativo de invalidacdo. Outrossim, serdo examinadas algumas de-
cisdes judiciais que acabam por dispensar o referido principio na hi-
potese aqui retratada.

2. Processualidade Administrativa: Evolucao

Antes da década de 50, prevalecia a ideia de que o processo
era restrito a atividade jurisdicional. Posteriormente, € na esteira da
evolucao do Estado democratico, com énfase para a participacao do
cidadao na formagao da vontade estatal, o processo veio a ser enten-
dido como necessario ao exercicio das demais funcdes de estado,
passando a significar o modo de exercicio do poder estatal, segundo
as finalidades previstas na lei.

270 Revista Controle — Vol VIII - N° 1- Setembro 2010



Tribunal de Contas do Estado do Ceara
— ﬂn 51:4 gm] 6 Instituto Escola de Contas e Capacitagéo Ministro Placido Castelo

No que se refere especificamente ao processo administrativo,
houve uma verdadeira mudanca de paradigma, que, antes assentada
na ideia de subjetividade, como meio de manifestagdo da vontade da
“autoridade”, aproximou-se de uma concep¢do mais objetiva, na
qual a consecuc¢ao dos objetivos legais € o que importa.

Nas palavras de Odete Medauar (2008, p. 64), “a visdo objeti-
va, com fulcro na fung¢do, confere relevo juridico a atividade que an-
tecede o ato. Torna-se foco da atencao nao sé o ato final, mas tam-
bém a atividade no seu todo”.

Outrossim, a crescente intervencdo do Estado na sociedade,
com a consequente ampliagdo de suas fungdes, mormente em rela-
¢d0 a Administragdo Publica, tornou de vital importancia a figura do
processo administrativo, como forma de “preservar, o quanto possi-
vel, o equilibrio entre Administrag¢do e administrados, garantindo a
presenga destes ultimos na formagdo da vontade estatal”. (Mello,
2008, p. 488-489).

Ademais, o ato administrativo nao surge do “nada”, como um
passe de magica. A sua produgao pressupde uma atividade anterior,
na qual a Administra¢ao, fundamentada na lei, devera explicitar as
razoes de fato e de direito que levaram a sua pratica.

Segundo afirma Marcelo Haager (2008, p. 3), “o carater fun-
cional da atividade estatal implica, necessariamente, a utiliza¢do de
um item que demonstre que as decisOes proferidas e atitudes toma-
das cumprem as finalidades previstas pelas normas”.

Verifica-se, pois, uma crescente valorizagdo da figura do pro-
cesso administrativo, compreendido este ndo sé como rito, ou me-
lhor, uma sequéncia de atos destinada a produciao de um ato final,
mas, como garantia de uma atuacao transparente da Administragao,
servindo como verdadeiro instrumento de protecdao aos direitos dos
cidadaos.

Tais concepgdes, a proposito, acabaram por culminar com a
edi¢do da Lei Complementar n°. 33/96, do Estado de Sergipe, da
Lein®. 10.177/98, do Estado de Sao Paulo, e, por fim, da Lei federal
n°. 9.784/99, esta, aplicavel no dmbito da Administragdo Publica
Federal.

E tdo grande tem sido a valorizagdo do processo administrati-
vo, que certos doutrinadores chegam a afirmar que o objeto central
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de estudo do direito administrativo ndo mais reside, como soava o-
correr, no ato administrativo, mas, no processo. Tal discussao, toda-
via, ndo obstante dotada de relevancia, foge aos objetivos do presen-
te estudo, de modo que nao sera aqui tratada.

3. Dos Principios Processuais Previstos na Constituicao Federal
de 1988

Na esteira da evolugdo sintetizada no topico anterior, a Cons-
tituicdo Federal de 1988, além de estabelecer diversos principios re-
lativos a atuagdo administrativa como um todo, na qual se inclui o
processo administrativo, instituiu principios processuais stricto senst,
aplicaveis tanto aos processos jurisdicionais, quanto aos administra-
tivos. Para este estudo, destaquem-se o devido processo legal, a am-
pla defesa e o contraditorio’.

O principio do devido processo legal tem previsao expressa no
art. 5°, inc. LIV, da Constitui¢dao (1988), segundo o qual “ninguém
sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo le-
gal”. Significa, em suma, que a interferéncia na liberdade ou propri-
edade dos individuos tera que observar, sob o aspecto formal, um
rito previsto na lei. Esta, por sua vez, devera guardar consondncia a
Constitui¢do e aos valores fundamentais por ela consagrados (devido
processo legal substancial).

Egon Bockmann Moreira (2007, p. 254) afirma que, quanto ao
referido principio, “os estudiosos ndo alcangam unidade quanto a
sua defini¢do, conteudo e limites”. E esclarece: “Tentar dizer pontu-
al e exatamente o que significa o devido processo é tarefa de pouca ou
nenhuma utilidade, pois implicaria a limita¢do pratica da grandeza
da garantia”.

Dessa forma, e sem embargo da importancia de tal principio,
que remonta ao due process do direito inglés, objetiva-se, com o pre-

! Sem embargo da existéncia de outros principios também inerentes a

processualidade, tais como motivagdo, publicidade e isonomia, em razdo do objeto
de estudo aqui tratado, limitar-se-a a abordar os principios mencionados neste item
2.
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sente estudo, melhor examinar os seus pressupostos ou, para os que
assim entendem, as suas decorréncias.

Com efeito, sabe-se que a observancia ao devido processo le-
gal pressupde que o interessado tenha ciéncia da existéncia do pro-
cesso e dos atos a ele inerentes, podendo dele participar em todas as
fases (contraditorio), bem como, exercer a plena defesa de seus direi-
tos (ampla defesa).

E ndo obstante os postulados da ampla defesa e do contradito-
rio sejam insitos a no¢do de devido processo legal, o legislador cons-
tituinte originario houve por bem fazer-lhes meng¢do expressa, ao
dispor, no art. 5°, inc. LV, que “aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

No proposito de relacionar os incisos LIV e LV do art. 5° da
Constituicdo, vale transcrever valiosa licao de Odete Medauar:

[...] o inc. LV aplica, na esfera administrativa, o
devido processo legal, ao impor a realizagdo do
processo administrativo, com as garantias do
contraditorio e ampla defesa, nos casos de con-
trovérsias e ante a existéncia de acusados, sem
afastar outras implicagdes LIV. No ambito ad-
ministrativo, desse modo, o devido processo le-
gal ndo se restringe somente as situacdes de pos-
sibilidade de privacdo de liberdade e de bens,
mas abrange as hipoteses de controvérsia ou
conflito de interesses de existéncia de acusados.
(Medauar, 2008, p. 86).

Diante de tais consideragdes, ndo se torna dificil perceber que
a incidéncia de tais principios se faz com maior énfase naqueles pro-
cessos ditos litigiosos, ou seja, nos quais ha interesses contrapostos?.

2 Nao se pode, todavia, restringir a incidéncia de tais principios aos

processos ditos litigiosos. Isso, porque, nos dias atuais, mormente nos Estados
Democraticos de Direito, a concepg¢do de tais principios deve ser vista de modo
assegurar a participagdo do individuo nas decisdes estatais, sejam estas decorrentes
ou nao de processos nos quais haja contraposicao de interesses entre os envolvidos.
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E a invalida¢do de atos administrativos, mais especificamente,
a que gera prejuizo a esfera juridica do servidor publico, implica a
existéncia de posi¢cdes antagOnicas, de modo que devera ser realiza-
da mediante prévio processo administrativo no qual sejam assegura-
dos a ampla defesa e o contraditorio.

3.1. Do Contraditorio e seus Desdobramentos

Conforme ensina o processualista Ernane Fidélis dos Santos
(2003, p. 38), “no processo procura-se fazer justica, que dificilmente
sera alcangada se ndo existir igualdade entre as partes”. Afirma, ain-
da, que, “como decorréncia da igualdade, o contraditério é manifes-
tacdo por exceléncia”.

O principio do contraditério, tal como concebido no processo
civil, pressupOe a igualdade entre as partes, concepgao esta, hoje es-
tendida de forma pacifica para o processo administrativo.

Com efeito, no atual estagio da doutrina, ndo mais se entende
a Administragdo como um ser superior, e o administrado, como um
mero sudito. A democracia exige a efetiva participagdo do adminis-
trado na formagdo da vontade estatal, implicando, ndo, uma mera
igualdade formal, mas, um dever de tratamento equanime em rela-
¢do as manifestagdes das partes.

A Administracio Publica, portanto, nio compete agir com
preconcepgOes, no intuito de, a qualquer custo, preservar seus inte-
resses. Garantir os anseios da Administracao ndo significa o pleno
atendimento ao interesse publico. Este somente sera atingido caso a
decisao administrativa seja editada em consondncia a ordem juridi-
ca, ndo se concebendo, pois, que tenha contetdo abstrato, desvincu-
lado das normas que regem a atividade administrativa.

Feitas tais consideragdes, cumpre explicitar, ainda que de for-
ma sucinta, o conteado contraditorio, bem como, 0s seus respectivos
desdobramentos.

Primeiramente, deve-se destacar que o contraditério nao signi-
fica apenas a ciéncia do processo ou o direito a rea¢do, mas, tam-
bém, o de ter os argumentos efetivamente analisados e sopesados an-
tes de proferida a decisao final, remetendo-se, pois, a isonomia antes
afirmada.
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Destacando a importancia de tal principio, Alexandre Freitas
Camara (2008, p. 54) chega a afirmar que “o contraditorio € tao re-
levante para o processo que chega a integrar seu conceito, sendo lici-
to afirmar que ndo existe processo onde nao existir contraditério”.

Quanto aos seus desdobramentos, podem ser mencionados os
direitos previstos no art. 3°, incisos II e III, da Lei n°. 9.784/99, refe-
rentes a necessidade de informagdo sobre o processo, bem como, a
possibilidade de participagdo na formagao de seus atos, inclusive, na
producdo de provas, conforme prevé o art. 38 da mesma lei.

Outrossim, ndo se deve deixar de ressaltar a obrigagcdo de a
Administragdo motivar as suas decisdes, como forma de demonstrar
que a argumentag¢do do interessado fora efetivamente considerada
(vide arts. 2°, 38, paragrafos 2° e 3° e art. 50, da Lei n°. 9.784/99).
Por fim, e sem a intencdo de se conceder exaustividade a matéria,
cite-se também a possibilidade de revisdo das decisoes.

4, Invalidacdo de Atos Administrativos e Contraditorio

Verificada a relevancia do principio do contraditorio, realizar-
se-a uma breve explanagdo acerca das hipodteses de invalidagdo e
convalidagdo de atos administrativos. Além disso, serdo tecidas al-
gumas consideragdes acerca do processo administrativo de invalida-
¢do, cuja relevadncia se afigura mais evidente naquelas situagdes de
que resulta prejuizo para o administrado.

4.1 A Convalidacdo e a Invalidacdo perante o Ordenamento Juri-
dico Brasileiro

Em um conceito simplorio, mas que atende aos fins ora pre-
tendidos, pode-se dizer que o ato administrativo € invalido quando
ndo atende as prescricdes normativas que lhe sao aplicaveis, sejam
legais, sejam constitucionais.

Da existéncia de um ato viciado, surge o dever da Administra-
cdo Publica de restaurar a ordem juridica, seja invalidando-o, seja
convalidando-o. Segundo ensina Weida Zancaner (2008, p. 65), “o
principio da legalidade nao predica necessariamente a invalida¢ao
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como se poderia supor, mas a invalidagdo ou a convalidagdo, uma
vez que ambas sdo formas de recomposi¢do da ordem juridica viola-
da”.

Dessa forma, diante de atos invalidos, ha a obrigatoriedade de
a Administragdo restaurar a ordem juridica violada, em observancia,
inclusive, ao principio da legalidade expresso no art. 37, caput, da
Constituicdo®. Remanesce, entretanto, a duvida: existiria discricio-
nariedade quanto a adogao da invalidagdo ou da convalidagao? A-
credita-se que nao.

Analisada a questdo ndo s6 do ponto de vista da legalidade,
mas, igualmente, da seguranga juridica, da presungao de legitimida-
de dos atos administrativos e da boa-fé, outra nao pode ser a conclu-
sdo, sendo, a de que a convalidagdo, acaso possivel, afigura-se impe-
rativa. A este proposito, cumpre citar a licio de Celso Antonio Ban-
deira de Mello, in verbis,

Sendo certo, pois, que invalidagdo ou convalida-
¢do terdo de ser obrigatoriamente pronunciadas,
restaria apenas saber se é discricionaria a opgao
por uma ou outra nos casos em que o ato com-
porta convalidagao. A resposta é que ndo ha, ai,
opgao livre entre tais alternativas. Isso, porque,
sendo cabivel a convalidacdao, o Direito certa-
mente a exigiria, pois, sobre ser uma dentre as
duas formas de restauragdo da legalidade, é pre-
dicada, demais disso, pelos dois outros princi-
pios referidos: o da seguranga juridica e o da
boa-fé, se existente. (Mello, 2008, p. 466).

Portanto, diante de um ato que nao admite convalidagdo, resta
a Administragdo o dever de invalida-lo. E para tanto, ha que ser ins-
taurado, mormente, naquelas hipoteses em que ha prejuizo para o

3 Atualmente, e na esteira do entendimento que vem prevalecendo na

doutrina, no sentido de que os principios seriam espécies normativas dotadas de
positividade, diz-se necessaria, ndo s6 a observancia a legalidade estrita, mas, a
juridicidade, em cujo conceito estdo compreendidos os principios consagrados no
ordenamento juridico.
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administrado, processo administrativo no qual se assegure o pleno
exercicio do contraditorio e da ampla defesa.

4.2. O Processo Administrativo de Invalidacao

A invalida¢ao de atos administrativos, principalmente, daque-
les denominados ampliativos de direito, pressupde, via de regra, a
oitiva do interessado, ou seja, do administrado que sofrera as conse-
quéncias do ato invalidador.

Conforme ensina Clarissa Sampaio Silva, “a invalida¢do ja
ndo pode ser vista como ato unico, decisdo one shot, mas como resul-
tado de um procedimento cujos participantes devem ser aqueles dire-
tamente atingidos por dada medida”. (Silva, 2001, p. 42).

Destarte, caso a invalidagao ultrapasse o plano abstrato, al-
cangando situagdes concretas e gerando prejuizo ao administrado, a
este nao se pode negar o direito ao contraditorio.

E isso, vale destacar, ndo decorre tdo somente da previsiao
contida no art. 5°, inc. LV, da Constitui¢do, mas, igualmente, da
presunc¢do de legitimidade dos atos administrativos, da qual se des-
sumem a boa-fé e o principio da seguranca juridica.

O Ministro Marco Aurélio, nos autos do Recurso Extraordi-
nario n°. 461914, com bastante propriedade tratou da questao:

[...]. A presungdo de legitimidade dos atos ad-
ministrativos milita ndo s6 em favor da pessoa
juridica de direito privado, como também do ci-
dadao que se mostre, de alguma forma, por ele
alcangado. Logo, o desfazimento, ainda que sob
o angulo da anulagdo, deve ocorrer cumprindo-
se, de maneira irrestrita, 0 que se entende como
devido processo legal (lato sensu), a que o inciso
LV do artigo 5° objetiva preservar. O contradito-
rio e a ampla defesa, assegurados constitucio-
nalmente, ndo estdo restritos apenas aqueles
processos de natureza administrativa que se
mostrem proprios ao campo disciplinar. O dis-
positivo constitucional n3ao contempla especi-
ficidade [...] (RE 461914, Relator(a): Min.
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MARCO AURELIO, julgado em 10/10/2008,
publicado em DJe-206 DIVULG 30/10/2008
PUBLIC 31/10/2008).

Diante do exposto, outra nao pode ser a conclusao, senao a de
que o contraditério afigura-se, via de regra, imprescindivel a invali-
dacao de atos administrativos que interfiram na esfera juridica dos
administrados.

5. O Contraditorio na Invalidacao de Atos que, Indevidamente,
Deferem Vantagens a Servidores Publicos

Em situagdes nas quais o ato administrativo a ser invalidado
defere vantagem a servidor publico, tem-se presente o prejuizo, de
modo que a declaragdo de ilegalidade nao prescinde de prévio pro-
cesso administrativo, no qual se garanta a participacao do interessa-
do.

Tal questdo, no entanto, ainda suscita questionamentos na ju-
risprudéncia, inclusive, quanto a restitui¢do, pelo servidor, dos valo-
res recebidos indevidamente. A matéria, portanto, merece maiores
digressoes, inclusive, cotejando-se o principio do contraditorio com
a necessidade de que o erario ndo responda por pagamentos indevi-
dos.

5.1. Incidéncia do Principio

Atualmente, verifica-se, na jurisprudéncia patria, o entendi-
mento predominante de que, repercutindo no campo de interesses
individuais, a invalidacao de atos administrativos ndao prescinde do
devido processo legal, no qual sejam assegurados a ampla defesa e o
contraditorio.

Nesse sentido, a proposito, orienta-se 0 Supremo Tribunal Fe-
deral, conforme se percebe de recentes acordaos proferidos por am-
bas as turmas que o compdem (vide AT 710085 AgR e RE 501869
AgR). As demais cortes do pais, por sua vez, vém seguindo a mesma
tendéncia.
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A questdo, portanto, ndo parece, em um juizo perfunctorio,
trazer maiores controvérsias. Entretanto, conforme se vera a seguir,
e apenas a guisa de exemplo, ha decisOes recentes, lavradas por Mi-
nistros daquela Corte, que esposam entendimento diverso. Outros-
sim, em recente acorddo do Pleno do Tribunal de Justica do Rio
Grande Sul, decidiu-se pela desnecessidade de instauracdo de pro-
cesso administrativo em hipotese que acarretava prejuizo ao admi-
nistrado.

Veja-se, primeiramente, trecho de decisao proferida pela Mi-
nistra Carmem Lucia ainda em 2008:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. SERVIDOR
PUBLICO. GRATIFICACAO DE REPRE-
SENTACAO DE GABINETE: EXTENSAO
AOS INATIVOS. ILEGALIDADE RECO-
NHECIDA DE OFICIO. AGRAVO AO
QUAL SE NEGA SEGUIMENTO. Relatério
1. Agravo de instrumento contra decisdo que
ndo admitiu recurso extraordindrio, interposto
com base no art. 102, inc. III, alinea a, da Cons-
tituicdo da Republica. 2. O recurso inadmitido
tem como objeto o seguinte julgado da Nona
Camara de Direito Publico do Tribunal de Justi-
¢a de Sao Paulo: “Apelagao Civel. Mandado de
Seguranca. Administrativo. Suspensdo de paga-
mento de verba de representacdo a servidores i-
nativos por decisdo da Mesa Diretora da Cama-
ra Municipal de Santos. Ilegalidade reconhecida
de oficio. Faculdade que é inerente ao proprio
poder de autotutela, ndo exigindo formalidades
especiais, alegada violagdo ao artigo 5°, inciso
LV, da Constituicao Federal. Inocorréncia. Sen-
tenca mantida. recurso improvido” (fl. 493). 3.
No recurso extraordindrio, os Agravantes alegam
que o acorddo recorrido teria contrariado o art. 5°,
inc. LV, da Constituicdo da Republica. Sustentam,
em sintese, que “‘a supressio da verba de representa-
¢do operada sem direito a defesa é manifestamente
nula, e esbarra em uma série de principios e de dis-
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positivos da Carta Magna, notadamente naquele
que contempla o due legal process” (fl. 507). 4. A
decisdo agravada teve como fundamento para a
inadmissibilidade do recurso extraordinario a
auséncia de contrariedade direta a Constituicao.
Analisada a matéria posta a apreciagao, DECI-
DO. 5. O Tribunal a quo manteve a sentenga que
denegou a seguran¢a nos seguintes termos: “... o
ato 1impugnado consiste na Portaria n°
167/2001, da Mesa Diretora da Camara Muni-
cipal de Santos, que, acatando recomendagao do
Tribunal de Contas do Estado, que julgou des-
provido de amparo legal o pagamento de verbas
de representacdo a aposentados, suspendeu, a
partir de margo de 2001, o pagamento daquela
verba aos impetrantes (fls. 267). Embora a ques-
tdo envolva suposta incorporacdo de verba de repre-
sentacdo de gabinete, percebida na atividade, aos
proventos de aposentadoria dos impetrantes, o fato é
que, segundo a inicial, a ilegalidade apontada con-
siste tdo somente na auséncia de prévio procedimen-
to administrativo, que garantisse aos impetrantes o
exercicio do contraditério e da ampla defesa. [...] O
controle administrativo - de legalidade ou de
mérito - deriva do poder-dever de autotutela que
a Administragdo tem sobre seus proprios atos e
agentes e permite a anulacdao de ato ilegal [...].
Esse controle pode ser exercido ex officio, quan-
do a autoridade competente constatar a ilegali-
dade de seu préprio ato ou de seus subordinados
[...]. Ora, quando a Administracdo, de oficio, anula
seu proprio ato, eivado de vicio que o torne ilegal,
ndo ha processo administrativo, nem participes que
se contraponham face a face, em posi¢do contrapos-
ta. O que ha é apenas a invalidacdo de um ato ile-
gal, em respeito ao principio da legalidade (art. 37,
caput, da CF), a significar que o administrador pii-
blico estd, em toda a sua atividade funcional, sujei-
to aos mandamentos da lei e ds exigéncias do bem
comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob
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pena de praticar ato invilido e expor-se a responsa-
bilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o ca-
50 [...]. Nessas circunstincias, era dispensdvel o pro-
cedimento administrativo, bem como a prévia ma-
nifestacdo dos impetrantes, que, ndo obstante, po-
deriam impugnar aquele ato pelas vias adequadas,
administrativa ou judicial. [...]. Pelo exposto, ne-
g0 seguimento a este agravo (art. 557, caput, do
Cédigo de Processo Civil e art. 21, § 1°, do Regi-
mento Interno do Supremo Tribunal Federal).
Publique-se. Brasilia, 22 de abril de 2008. Minis-
tra CARMEN LUCIA Relatora. (AI 680434,
Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, julgado em
22/04/2008, publicado em DJe-084 DIVULG
09/05/2008 PUBLIC 12/05/2008, grifo nosso).

No mesmo diapasao, foi a decisdo do Ministro Carlos Britto
em 2006, cuja transcricao, por demais esclarecedora, limitar-se-a a
conclusao:

[..]. E A CONCLUSAO E A DE QUE, PARA
CORRIGIR ERROS DE CALCULO NA RE-
MUNERACAO DE SERVIDORES, A INS-
TAURACAO PREVIA DE PROCESSO AD-
MINISTRATIVO E DISPENSAVEL. TUDO
PARA PRESERVAR O INTERESSE PUBLI-
CO DE QUE O ERARIO NAO RESPONDA
POR PAGAMENTOS INDEVIDOS. 8. CUM-
PRE OBSERVAR, POR ULTIMO, QUE DI-
FERENTES SAO OS CASOS DE DEMIS-
SAO, SANCAO DISCIPLINAR OU DEVO-
LUCAO DE VALORES RECEBIDOS A
MAIS, QUANDO, ENTAO, IMPOE-SE A
GARANTIA DO CONTRADITORIO E DA
AMPLA DEFESA, CONFORME REITERA-
DOS PRONUNCIAMENTOS DESTE EX-
CELSO TRIBUNAL. ASSIM, FRENTE AO §
1°-A DO ART. 557 DO CPC, DOU PROVI-
MENTO AO RECURSO. Publique-se. Brasilia,
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18 de abril de 2006. Ministro CARLOS AYRES
BRITTO Relator. (RE 487953, Relator(a): Min.
CARLOS BRITTO, julgado em 18/04/2006,
publicado em DJ 08/05/2006 PP-00080, grifo
Nn0Sss0).

Tratando do mesmo tema, ou seja, da percep¢ao indevida de

valores por servidor publico, o Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul, em sua composi¢ao plenaria, exarou, no ano de 2008, a seguin-
te orientacao:

282

MANDADO DE SEGURANCA. REVISAO
DE ATO ADMINISTRATIVO. CONCESSAO
DE ABONO DE PERMANENCIA A MA-
GISTRADO EM DISPONIBILIDADE. I-
NADMISSIBILIDADE. NULIDADE FLA-
GRANTE DO ATO CONCESSIVO. AU-
SENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO.
PRESCRICAO ADMINISTRATIVA. INO-
CORRENCIA. PROCESSO ADMINISTRA-
TIVO PREVIO. INEXIGIBILIDADE. OS
ATOS ADMINISTRATIVOS VICIADOS
DESDE SUA ORIGEM PODEM SER RE-
VISTOS A QUALQUER MOMENTO E NAO
GERAM DIREITO ADQUIRIDO, TENDO A
ADMINISTRACAO PUBLICA O PODER-
DEVER DE REVISAR O ATO CONCEDIDO,
CONFORME DISPOSTO NA SUMULA N°
473 DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL:
("A ADMINISTRACAO PODE ANULAR
SEUS PROPRIOS ATOS, QUANDO EIVA-
DOS DE VICIOS QUE OS TORNAM ILE-
GAIS, PORQUE DELES NAO SE ORI-
GINAM DIREITOS; OU REVOGA-LOS,
POR MOTIVO DE CONVENIENCIA OU
OPORTUNIDADE, RESPEITADOS OS DI-
REITOS ADQUIRIDOS, E RESSALVADA,
EM TODOS OS CASOS, A APRECIACAO
JUDICIAL "), INDEPENDENTEMENTE DE
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INSTAURACAO DE PROCESSO ADMINIS-
TRATIVO PREVIO. SEGURANCA DENE-
GADA. UNANIME. (Mandado de Seguranca
N° 70024932725, Tribunal Pleno, Tribunal de

Justica do RS, Relator: Arno Werlang, Julgado
em 20/10/2008, grifo nosso).

Tais decisdes®, que tratam de percepcio de valores por servi-
dor publico em decorréncia de erro da Administragdo, parecem ir na
contramdo do entendimento que, desde a década de 50, vem-se con-
solidando em torno do processo administrativo participativo, no
qual a manifestacao dos interessados assume papel fundamental.

Sera mesmo que, para evitar que a Administracdo arque com
pagamentos indevidos, poder-se-ia dispensar o prévio processo ad-
ministrativo? Tal orientacdo ndo significaria um retrocesso no trato
da questdao? Nao haveria uma outra forma de evitar que o erario so-
fra com pagamentos ilegais?

Embora ndo se tenha uma resposta precisa sobre tais questio-
namentos, entende-se que, mesmo em casos tais, o contraditorio ndao
pode ser simplesmente dispensado. Entretanto, 0 momento de sua
realizagdo pode trazer a solu¢do para evitar eventuais lesdes ao era-
rio.

5.2. Momento de Realiza¢ao do Contraditorio

De logo, cumpre destacar que os tribunais superiores, de for-
ma praticamente unanime, defendem que valores recebidos por ser-
vidor publico em decorréncia de erro da Administracio nao se en-
contram sujeitos a devolucdo, desde que constatada a boa-fé do be-
neficiario.

4 Nao obstante a pesquisa sobre o assunto seja instigante, o presente estudo

ndo comporta um trato exaustivo da matéria, de modo foram transcritos poucos
julgados que, ao menos se espera, atendam aos objetivos propostos. Isso, porque
tratam de pagamento indevido de vantagens a servidores publicos, com lesdo ao
erario.
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Nesse sentido, a Terceira Se¢do do Superior Tribunal de Justi-
ca, destacando o carater alimentar de tais verbas, assim decidiu:

EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RE-
CURSO ESPECIAL - DESCONTO DE VA-
LORES RECEBIDOS DE BOA-FE POR SER-
VIDOR PUBLICO EM DECORRENCIA DE
ERRO DA ADMINISTRACAO - IMPOSSI-
BILIDADE - EMBARGOS REJEITADOS.

1. O requisito estabelecido pela jurisprudéncia,
para a ndo devolugdo de valores recebidos inde-
vidamente pelo servidor, ndo corresponde ao er-
ro da Administracdao, mas, sim, ao recebimento
de boa-fé.

2. Pelo principio da boa-fé, postulado das rela-
¢Oes humanas e sociais, deve-se orientar o Direi-
to, sobretudo as relagdes de trabalho entre agen-
te publico e Estado. (RMS 18.121, Rel. Min.
Paulo Medina).

3. Valores recebidos indevidamente pelo servi-
dor, a titulo de vencimento ou de remuneracio,
nao servem de fonte de enriquecimento, mas de
subsidio dele e de sua familia.

4. Ainda que o recebimento de determinado va-
lor por servidor publico nao seja devido, se o
servidor o recebeu de boa—fé e com base na teo-
ria da aparéncia, ndo se pode exigir sua restitui-
¢ao.

Precedentes.

5. Embargos de divergéncia conhecidos, porém
rejeitados (Embargos de divergéncia N° 612101,
Superior Tribunal de Justiga, Terceira segdo, de
2009).

Portanto, declarada a nulidade de ato que, indevidamente, de-
fere numerario a servidor publico, tal providéncia tera efeito ex nunc,
excepcionando, pois, a regra geral de que a invalida¢ao do ato ad-
ministrativo gera efeitos ex tunc. Para tanto, todavia, devera a Admi-
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nistragdo instaurar prévio processo administrativo no qual se fran-
queie a efetiva participacdo do interessado.

Entretanto, surge a indaga¢do: ndo poderia a Administracao,
tdo logo se deparasse com o ato manifestamente ilegal, sustar os seus
efeitos? Relembre-se que o servidor de boa-fé ndo responde por ver-
bas recebidas indevidamente®, de modo que o ato ensejador de tal
situacdo, a0 mesmo tempo em que causa lesdo ao erario, ndo possi-
bilita, pelo menos, em relagdo ao dano ja sofrido, a sua recomposi-
¢ao.

A questdo ndo ¢é de facil de solugdao. Tome-se, como exemplo,
a existéncia de servidores de determinado 6rgdo administrativo, que,
em contrariedade ao art. 37, XI, da Constitui¢do, encontram-se
submetidos ao teto do Judiciario e, nao, do Executivo, como deveri-
am.

Esta hipétese seria de inequivoca inconstitucionalidade, e, a
cada novo pagamento aos servidores, o erario estaria a sofrer um
desfalque irreparavel.

Entende-se que, em casos tais, sendo a ilegalidade do ato ma-
nifesta, a Administragcdo, tdo logo constatado o vicio, poderia, me-
diante despacho devidamente motivado, sustar os seus efeitos. E esta
conclusdo se extrai, em um primeiro plano, da aplicagdo do princi-
pio da proporcionalidade.

Com efeito, no caso trazido a baila, ha a incidéncia de diver-
sos principios, cuja aplicacdo haverd de ser sopesada®. Entre eles
destacam-se, de um lado, a legalidade, a moralidade e a indisponibi-

> Ha que se ressaltar, nesse ponto, que, mesmo sendo a ilegalidade do ato

de facil percepgdo, dificilmente a Administragio conseguiria demonstrar a
existéncia de eventual ma-fé¢ do servidor. E ndo s6 porque a boa-fumida, mas,
também, pelo fato de que, em tais situagdes, o servidor ndo contribui para a pratica
do aé é presto.

6 Vale destacar que a “antinomia” entre principios € apenas aparente, visto

que ndo se resolve pela exclusdo de um em favor de outro, mas, pela ponderagao de
valores em cotejo ao caso concreto, de forma a encontrar aqueles cuja aplicagdo
prevalecera, sem que isto signifique o sacrificio dos demais.
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lidade do interesse de publico e, de outro, a seguranga juridica e a
presuncdo de legitimidade dos atos administrativos.

Diga-se, de logo, que nao ha, in casu, sequer uma aparéncia de
legalidade e o dano causado aos cofres publicos afigura-se irreversi-
vel. Outrossim, e mesmo a nulidade sendo manifesta, dificilmente,
poder-se-ia ilidir a boa-fé dos servidores, a qual, relembre-se, goza de
presuncao juris tantum de veracidade.

Dessa forma, e sem que se desconsidere o contraditério, en-
tende-se que a sua incidéncia pode ser momentaneamente posterga-
da, para, em razdo dos principios da legalidade, moralidade e indis-
ponibilidade do interesse publico, sustar-se, de logo, os efeitos do ato
danoso. Tal medida, a propdsito, necessaria para evitar que o erario
responda por pagamentos indevidos, guarda consonancia com o dis-
posto no art. 2°, inc. VI, da Lei n°. 9.784/99, segundo o qual, no
processo administrativo, sera observada a “adequacao entre meios e
fins, vedada a imposicao de obrigacOes, restricdes e sangdes em me-
dida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do in-
teresse publico”.

Veja-se que ndo se trata de negar aplicagdo ao contraditorio,
até porque a Administragdo podera, apds ouvir o interessado e ao
final do processo administrativo, concluir pela manuteng¢do do ato
impugnado. Tem-se, na verdade, uma situagdo de urgéncia que exi-
ge imediata atuacdo, a exemplo do que acontece com as medidas li-
minares do processo judicial.

Nesse diapasao, vale citar o paralelo tracado por Marcelo Ha-
ager entre as situagdes de urgéncia nos processos administrativo e
judicial, in verbis,

As questdes de urgéncia podem servir para miti-
gar o direito a ampla defesa. Isso ndo significa
que, por essa razao, o principio possa ser consi-
derado incompativel com o processo administra-
tivo. E que situagdes de urgéncia também exis-
tem no processo judicial, no qual é possivel a
concessao de medidas liminares, sem a oitiva da
parte contraposta, e ninguém afirma que o prin-
cipio seja inaplicavel a este. O que ocorre nesses
casos ¢ uma ponderacao de interesses. Um con-
flito entre principios que obedece aquele meca-
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nismo ressaltado no inicio do presente trabalho,
pelo qual a prevaléncia de um principio, em uma

certa hipotese, ndo retira a validade de outro no
ordenamento juridico. (Haager, 2008, p. 138).

Ademais, e conforme ja afirmado, ndo se esta aqui a defender
a auséncia de contraditorio. O que ocorre, na verdade, na feliz ex-
pressdo de Egon Bockmann Moreira (2007, p. 314), é a “inversao
temporal na incidéncia do principio”. De qualquer forma, adverte o
citado autor, “o contraditorio é pleno no momento imediatamente
posterior a providéncia necessaria”.

A matéria, a proposito, também ndo parece ter passado des-
percebida pelo legislador federal, haja vista a previsdo contida no
art. 45 da Lei n°. 9.784/94, segundo o qual “em caso de risco iminente,
a Administragdo Publica, poderd motivadamente adotar providéncias acau-
teladoras sem a prévia manifestacdo do interessado” .

Por fim, deve-se mencionar a excepcionalidade de tal provi-
déncia, exigindo, para a sua adog¢do, necessidade de prévia e exaus-
tiva motivagdo pelo Poder Publico. Outrossim, eventuais abusos
cometidos poderdo ensejar a responsabilidade civil da Administra-
¢do e o consequente dever de indenizar os servidores prejudicados
pela medida.

6. Consideracoes Finais

Diante das consideracdes trazidas neste breve estudo, verifica-
se o grande avang¢o da concep¢do de processo administrativo, no
sentido de que, garantidos o contraditério e a ampla defesa, a parti-
cipagdo do interessado afigura-se essencial.

E na hipotese objeto do presente estudo, ou seja, no processo
invalidagdo de ato administrativo praticado por erro da Administra-
¢ao que concede a servidor publico de boa-fé vantagens pecunidrias,
o entendimento ndo pode ser diferente. Entretanto, e a exemplo do
ja ocorre ha muito com o processo judicial, admite-se, nesse caso,
que o contraditério seja diferido, deixando-se para assegura-lo, apos
sustados os efeitos do ato.
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Isso, porque o servidor nao tem o dever de restituir os valores
ja recebidos indevidamente, de modo que tal medida, ponderados os
valores constitucionais pertinentes, afigura-se necessaria a protegao
do erério. Além disso, encontra respaldo expresso no art. 54, da Lei
n°. 9.784/99.

Por fim, cumpre advertir que tal providéncia afigura-se excep-
cional, somente podendo ser praticada diante de casos de flagrante
ilegalidade e mediante prévia e expressa motivagdo. Caso assim ndo
proceda, podera a Administragdo Publica responder civilmente por
eventual abuso de poder.
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