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parecer NefA SO
PROCESSO N° 1.052318.05.2
INTERESSADA: Secretaria Municipal de Administragéo

ASSUNTO: Desconto em folha de valores pagos a maior a servidores

“Valores pagos a maior a servidores
municipais. Desconto em  folha.
Devolugdo. Inadmissivel condicionar a
devolugdao ao consentimento do devedor
ou atribuir poderes exagerados a
Administragdo para descontar os valores
da folha. Necessidade de prévio
procedimento administrativo que
assegure ao servidor o direito ao
contraditério e a ampla defesa. Nao
incidéncia de juros moratérios.

A Secretaria Municipal de Administragdo buscou
orientacdo juridica da Procuradoria-Geral do Municipio acerca da
necessidade de autorizagdo dos servidores municipais para a restituicao
dos valores indevidamente pagos em folha. Tal consulta foi motivada pela

divergéncia entre duas orientagbes juridicas, ambas emanadas da
Assessoria Juridica daquela Secretaria.

Em sede de analise de precedentes, registra-se
que nao foram localizadas manifestagcdes juridicas com o status de
“parecer”, emitidas por esta Procuradoria Municipal, enfrentando a questao
em tela. O Parecer Coletivo PGM n° 190/1999, de relatoria de Luis Renato
Ferreira da Silva ndo adentra no cerne desta questdo, limitando-se a

abordar as hipdteses de boa-fé que ensejam a desobrigagdo do dever de
restituigao.
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Dos precedentes localizados, é digno de especial
atengdo o Parecer n° 1/97, emitido no processo administrativo n°
1.001759.86.8, pelo Coletivo Juridico da Secretaria Municipal, de
Admlnlstrac;ao Referido Parecer condiciona os descontos em folha, dos
valores indevidamente percebidos, a expressa autorizagao do servidor. Ja a
Informagao n° 1/05, emanada do Grupo de Trabalho da Secretaria Municipal
de Administragdo contém concluséo contraria ao citado Parecer, propondo a
revisdo do mesmo no aspecto em comento. Esta recente manifestagdo
juridica, fundada basicamente na primazia do interesse publico sobre o
privado, conclui pela desnecessidade de autorizagdo do servidor para
efetuar os descontos em folha dos valores indevidamente pagos.

Findo este breve relatério, passa-se a responder a
consulta.

Primeiramente, necessario analisar a legislagao
estatutaria acerca dos descontos que visam a restituicdo dos valores
indevidamente percebidos pelos servidores.

A legislagédo local tratou do tema com
superficialidade, uma vez que se limitou a dispor, na Lei Complementar
Municipal n® 133/1985:

“Art. 107 — As reposicbes e indenizagbes & Fazenda

Municipal serdo descontadas em parcelas ndo-excedentes a

décima parte de retribuigdo mensal.

Paragrafo tnico. N&o cabera o desconto parcelado quando

o funcionario solicitar exoneragdo ou abandonar o cargo.”

Como se pode observar, a legislagdo municipal
nada dispde acerca do consentimento do servidor ou da prerrogativa
unilateral da administragdo para proceder descontos em folha de
pagamento dos valores indevidamente pagos aos servidores. Entédo, qual
das manifestagoes juridicas da SMA deve vingar?

E inadmissivel analisar o principio da supremacia
do interesse publico, que fundamenta a Informagdo SMA n° 1/05,
menosprezando o sistema juridico em que ele esta inserido. Carlos

Maximiliano, referindo-se ao processo sistémico de interpretacao do Direito,
escreveu:

“N&o se encontra um principio isolado, em ciéncia alguma;
acha-se cada um em conexao intima com outros. O Direito
objetivo ndo & um conglomerado caodtico de preceitos;
constitui vasta unidade, organismo regular, sistema,
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conjunto - harménico de normas coordenadas, em
interdependéncia metddica, embora fixada cada uma no seu
lugar proprio. De principios juridicos mais ou menos gerais
& deduzem corolarios; uns e outros se condicionam e
restringem reciprocamente, embora se desenvolvam de

modo que constituem elementos auténomos operando em
campos diversos.

Cada preceito, portanto, € membro de um grande todo; por
isso do exame em conjunto resulta bastante luz para o caso

em apreco.” (Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, Editora
Forense, 1991)

O argumento de que o Estado n&o pode ficar refém dos
interesses privados deste ou daquele servidor, data venia, guarda precaria
interface com o contexto em andlise. Ora, ndo se trata de problema gerado pelo
particular. O servidor agraciado com erros da Administragdo Estatal, exceto em
algumas hipéteses, néio concorre para tanto. Entéo, se € justo atribuir-lhe o dever
de ressarcimento, também € justo limitar a agdo estatal, impedindo a
administragéo publica de utilizar a forma mais comoda para recuperar os valores
pagos a maior. O ressarcimento deve dar-se pelo método menos oneroso para 0
servidor que, além de ver suprimida a vantagem permanente de seu rendimento

habitual, deixard de receber o correto valor, eis que dele deve ser abatido o
numerario percebido a maior.

A aplicagéo do principio da supremacia do interesse
publico, de forma isolada e desmedida, € incompativel com o Estado de Direito.
Tal principio deve, necessariamente, ser conjugado com o respeito aos direitos e
garantias fundamentais e sociais contemplados pelo ordenamento constitucional.

Se, em virtude do principio da supremacia do
interesse publico forem conferidos a administragdo estatal poderes absolutos,
caracterizar-se-a um grande retrocesso na relagdo entre governantes e
governados. O Estado deixara de ser Direito e passara a ser o Leviata, que tudo
pode em razado da suposta protegao do interesse publico.

Salutar exemplo da aplicagéo deste principio € o caso
das desapropriagoes. Nesta espécie de agao estatal o expropriado perde o bem
mediante justa e prévia compensagao financeira a ser suportada pelo erario.

Se é verdade que o Estado nado possui poderes téo
amplos a ponto de reter a remuneragdo dos servidores para se compensar dos
valores que erroneamente lhes pagou, a conclusdo oposta, de absoluta protegéo
dos vencimentos, que fundamenta o Parecer n® 1/97, da SMA, também
desconsidera elementos juridicos importantes. A impenhorabilidade dos
vencimentos, invocada como elemento central do referido Parecer, ndo pode ser
vista em si e por si. Ela objetiva garantir a sobrevivéncia dos trabalhadores,
resguardando seus rendimentos do arresto judicial. Este € compulsoério, eis que
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néo depende da vontade do servidor e, via de regra, objetiva garantir a execugao
de outros créditos, desvinculados da relagéo funcional.

O desconto em folha, com a finalidade de restituir
valores indevidamente pagos ao servidor, ao contrario da penhora, & totalmente
vinculado a relagdo do servigo publico. Vale esclarecer que a penhora subtrai
valores do total remuneratorio refletindo no empobrecimento do trabalhador. J&a o
desconto dos valores indevidamente pagos ndo diminui a renda do servidor, eis
que apenas compensa os valores antecipadamente pagos. Cabe entdo, apurar os
motivos e as circunstancias em que ocorreu 0 pagamento a maior.

Assim, parece exagerada a conclusao do Parecer SMA
N° 1/97. Tal orientagdo vai muito além de conferir protegdo aqueles que
perceberam valores excessivos de boa-fé. Ela acaba amparando aqueles que

agem de ma-fé e nele se amparam para se recusarem a devolver os valores
erroneamente percebidos.

Veja-se a ementa jurisprudencial do TJRS:

“EMENTA: EMBARGOS INFRINGENTES. ORDINARIA.
SERVIDOR PUBLICO. BRIGADA MILITAR. ASSISTENTE
MILITAR DA SECRETARIA DA JUSTIGA. INCORPORAGAO
ILEGAL DE FUNGAO GRATIFICADA. DE\_/OLUQAO DE |
VALORES ESTORNADOS PELA ADMINISTRAGAO PUBLICA, A
TITULO DE PAGAMENTO DA GRATIFICAGAO AS/6.
LEGALIDADE. INOCORRENCIA DE BOA-FE, EM RAZAO DO
CARGO EXERCIDO, DAS CONDIGOES PESSOAIS DO AUTORE
DA TRANSFORMAGAO DA FG-8 EM AS/6, SEM BASE LEGAL.
PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA. DEVER DE
LEALDADE COM A ADMINISTRAGAO PUBLICA. SE INDEVIDO O
PAGAMENTO FEITO, CABIVEL O ESTORNO DETERMINADO,
MESMO PORQUE OS EFEITOS DA ANULAGAO SAO “EX
TUNC’". DECISAO NAO VINCULATIVA DO TRIBUNAL DE
CONTAS. POSSIBILIDADE DE A ADMINISTRAGAO ANULAR
SEUS PROPRIOS ATOS E DETERMINAR AO SERVIDOR A
RESTITUICAO DE VANTAGEM ILEGALMENTE RECEBIDA. O
PRINCIPIO DA SEGURANGCA JURIDICA NAO E ABSOLUTO.
PRECEDENTES JURISPRUDENCIAIS. EMBARGOS
ACOLHIDOS.” (Embargos Infringentes N° 70008599607, Segundo
Grupo de Camaras Civeis, Tribunal de Justiga do RS, Relator:
Vasco Della Giustina, Julgado em 11/06/2004)

Descartadas as duas alternativas apresentadas pelo
colegiado juridico da SMA - eis que a mais antiga peca por excesso de protegéo
aqueles que nem sempre agem de boa-fé e a mais recente visa atribuir poderes
demasiados ao ente estatal -, cabe-nos encontrar o caminho do equilibrio, ou seja,
aquele que protege os vencimentos dos servidores contra o abuso de poder
estatal e que ndo inviabiliza o ressarcimento dos servidores que porventura nao
queiram colaborar com a solugao dos problemas desta natureza.
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A Constituigdo Federal assegura a autonomia
municipal, imunizando o ente local da aplicagao das legislagdes federal e estadual
em matéria de pessoal. Sem desprezar tal autonomia, oportuno invocar como
paradigma a legislagéo das outras esferas estatais.

A Lei Complementar Estadual n° 10.098/94, que
“dispbe sobre o estatuto e o regime juridico unico dos servidores publicos civis do
Estado do Rio Grande do Sul”, estabelece:

“Art. 82 - as reposicbes e indenizagbes ao erario serdo

descontadas em parcelas mensais nao excedentes a quinta parte
da remuneragé&o ou provento.”

Pode-se observar que a referida Lei Estadual contém
disposicdo similar a Lei Complementar Municipal n°® 133/85, nédo oferecendo
qualquer subsidio para o equacionamento do problema em comento.

Ja o Estatuto dos Servidores Federais, Lei n° 8.112/90,
em seu art. 46, dispde:

&

Art. 46. As reposicdes e indenizagbes ao erario serao
previamente comunicadas ao servidor e descontadas em

parcelas mensais em valores atualizados ate 30 de junho de
1994,

§ 1° A indenizagéo sera feita em parcelas cujo valor nio
exceda dez por cento remuneragao ou provento.

§ 2° A reposigado sera feita em parcelas cujo valor ndo
exceda 25% da remuneragéo ou provento.

§ 3° A reposicao sera feita em uma Unica parcela quando
contatado pagamento indevido no més anterior ao
processamento da folha.”

A solucéo apresentada pelo § 3° do art. 46, da Lei
Federal n° 8.112/90, embora desprovida de aplicagdo automatica ao servigo
municipal, em decorréncia da autonomia os entes locais, € dotada de alto grau de
defensabilidade a luz do nosso Direito. Quando o valor pago a maior ocorrer em
montante Unico e o erro for detectado e comunicado imediatamente ao servidor,
as restituicbes poderado operar-se sem impactos no orgamento domeéstico do
servidor. A configuragao desta hipdtese permitird, em muitos casos, que o servidor

tome ciéncia do dever de restituicdo antes de gastar o dinheiro extra que recebeu
por erro de outem.

A possibilidade de retengéo integral, independente do
consentimento do servidor, no més subseqiente ao do pagamento, é
perfeitamente aplicdvel ao servigo municipal. Todavia, algumas cautelas devem
ser observadas para conferir maior seguranga ao procedimento administrativo.
Esta alternativa € incompativel com a inércia administrativa. A comunicagéao do
erro administrativo e do desconto na proxima folha de pagamento, deve ser
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imediata & sua constatacdo.- Vale esclarecer que se o erro for detectado nos
primeiros dias do més sera inadmissivel o aguardo de duas ou trés semanas para

a notificacdo, eis que em tal lapso temporal aumentara a possibilidade de gastos
dos valores e, conseqtientemente, o impacto da restituicao.

Analisada a hipétese de menor complexidade, passa-se
a enfrentar a situagdo que, além de mais comum, apresenta maiores dificuldades
de equacionamento. Trata-se daqueles casos em que o pagamento a maior da-se
de forma continuada e s6 é detectado alguns meses ou anos apdés. Como ja
demonstrado, nenhuma das alternativas apresentadas pelas manifestagcbes
juridicas da SMA oferece solugdo adequada ao problema.

Da redagéo do art. 107, da Lei Complementar 133/85,
extrai-se apenas o limite do comprometimento para os descontos quando das
restituicbes. Porem, persistem dlvidas acerca da necessidade de autorizagao do
servidor para concretizar os descontos.

Deve-se partir da premissa de que a configuracdo do
pagamento indevido gera um direito para o Ente Estatal e um dever para o

servidor. Para o primeiro surge o direito ao ressarcimento. Para o segundo nasce
o dever de restituicao.

Ora, o atendimento dos deveres nao pode estar
condicionado a exclusiva manifestacdo volitiva da pessoa fisica ou juridica
incumbida de seu cumprimento, pena de esvaziar de aplicabilidade concreta o
direito positivo. Com o propésito de garantir o cumprimento das leis, o Estado
criou normas e mecanismos para garantir o atendimento compulsério das
obrigacdes daqueles que nao as atendem voluntariamente.

A coercdo estatal deve ser precedida de procedimento
administrativo ou judicial que assegure ao cidad&o direito a ampla defesa € ao
contraditério. E o que determina o art. 5°, LV, da Constituicdo Federal:

“Art. 5° ...

LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e
aos acusados em geral s&o assegurados o contraditério e a
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.”

E imprescindivel averiguar as causas do pagamento
indevido, assim como a boa ou a ma-fé do servidor que percebeu valores a maior.
Para tanto, ha de se instituir procedimento administrativo que assegure o
contraditério e a ampla defesa ao servidor, o qual deve iniciar pela notificagéo
administrativa da identificagcao do erro no processamento da folha.

Ocorre que nem sempre a percepcdao dos valores
indevidos impde ao servidor o dever de restituicdo. Eis algumas excecdes a regra

T
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da devolugée: 12 - quando houver alteragdo de orientagdo juridica, de modo -a
suprimir parcela anteriormente interpretada como legal;, 22 - a percepgdo da
vantagem de boa-fé, nos termos do Parecer Coletivo PGM 130/99. |

—~ it

O processo deve findar com decisdo acerca do dever
de ressarcimento ou da desobrigagéo, observados, no que for compativel, o rito
processual, estabelecido pela Lei Complementar 133/85. Caso a conclusdo do
processo administrativo for pelo ressarcimento, deveréo ser respeitados os limites
percentuais do art. 107, da Lei Complementar 133/85.

Outros elementos importantes a serem considerados
S&0 os juros e a corregao monetaria.

Nao se identificam quaisquer razdes de ordem moral a
fundamentar a incidéncia de juros moratorios. E injusto penalizar o servidor, com a

aplicagéo de acréscimos reais aos valores devidos, quando o erro ndo decorre de
sua conduta.

A corregdo monetaria, por sua vez, ensejou diversas
polémicas nas discussdes promovidas neste Procuradoria de Pessoal Estatutario.
Houve consenso acerca da necessidade de sua aplicagéo, eis que ela n&o implica
em acréscimos reais de valores. Seu objetivo € apenas recompor a parcela
corroida pela inflagdo, de modo a reestabelecer o valor real da divida. Resta
elucidar qual indice deve ser aplicado: um indice oficial ou a politica salarial do

Municipio? As duas alternativas apresentam fragilidades a luz dos critérios de
justica, como sera demonstrado.

A politica salarial do Municipio, que a primeira vista
parece o mais correto, dependendo da época, pode ser demasiado oneroso ao
servidor, imputando-lhe 6nus superior aos indices oficiais. Trata-se daquelas
meses em que, apos longos periodos de acumulo inflacionario, os vencimentos
sofrem, de um més para outro, revisdo de valores em parcela Unica. Nesta
hipotese, se o servidor recebeu valores indevidos no periodo imediatamente
anterior ao reajuste e a devolugé&o ocorrer no periodo imediatamente posterior,
estara pagando mais que a inflagdo apurada pelos indices oficiais. No entanto, se
o servidor perceber valores a maior e os devolver antes do reajuste, o fara sem
qualquer reposigao inflacionaria. Ent&o, este critério as vezes onera em demasia e
outras vezes deixa de atribuir o justo 6nus ao servidor.

Os indices oficiais de inflagdo, por sua vez, podem
penalizar os servidores por atos a que eles ndo deram causa, eis que comum, por
diversos motivos, no cenario brasileiro, a politica de achatamento remuneratorio
imposto aos servidores publicos. Em tais situagoes, seria injusto atribuir 6nus da
reposicdo dos valores pagos a maior aos servidores se o0s vencimentos nao

acompanharam tal evolugdo numeraria.
: ﬂ)?
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Por tais razdes, a Procuradoria de Pessoal Estatutario
segue analisando a matéria, que deve ensejar manifestagao técnica especifica.

Assim, impbe-se a revisdo da orientagdo juridica
assentada no Parecer n° 1/97, emitido pelo Coletivo Juridico da Secretaria
Municipal de Administragao.

Conclusoes:

1 - E inadmissivel a invocagdo do principio da
supremacia do interesse publico para justificar os descontos em folha,
independentemente da abertura de processo administrativo que apure os motivos
e as circunstancias do pagamento indevido, bem como a eventual existéncia de
motivo que desobrigue o servidor da devolugéo;

2 — E igualmente inadmissivel condicionar a devolugédo
a manifestagéo volitiva do servidor em restituir o que indevidamente percebeu;

3 — Se constatado imediatamente o erro administrativo
e o valor pago a maior ocorrer em montante unico deve-se notificar, com a
maxima brevidade, o servidor e proceder os descontos na proxima folha de
pagamento;

4 — Quando constatado o erro de pagamentos
continuados, deve-se abrir processo administrativo, assegurando-se o0
contraditério e a ampla defesa ao servidor;

5 — Caso o procedimento administrativo concluir pela
devolugao, ela deve ser implantada em folha, observado o limite do art. 107, da
LCM 133/85;

6 — N&o devem incidir juros moratérios sobre os valores
a serem ressarcidos pelo servidor.

E o parecer.

A superior consideragao.

Por'to Alegre} 5 de junho de 2007.
EDMILSON TOD INI

Procurador do Municipio
Matr. 39335.9 — OAB/RS 31.344
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A Chefia da PPE/PGM:

DéVolvo lhe o preéénte com a minuta de parecer,
onde estao contempladas as conclusoes de debate realizado em
reuniao desta Procuradoria.

A superior consideragéo.

PGM/PPE, em 5 de junho de 2007.

E MM N TO ’@Hn\n

Procurador do Municipio
Matr. 39335.9 — OAB/RS 31.344
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RE-RATIFICACAO DA HOMOLOGACAO

Ratifico o inteiro teor do Parecer da lavra do Procurador
Edmilson Todeschini, numerado equivocadamente sob o n.© 1137/2007, que
versa acerca da necessidade de prévio procedimento administrativo
assecuratorio do contraditorio e da ampla defesa ao servidor municipal que
tenha recebido valores majoradas em folha de pagamento por equivoco da
Administracdo; sobre a proporcionalidade da aplicacdo do Principio da
Supremacia do Interesse Publico em casos de tal natureza, bem como sobre
a nao incidéncia de juros moratdrios em situagdes em que se comprove a
necessidade de devolucao dos valores erroneamente recebidos, e
RETIFICO o numero do Parecer para 1150/2008.

Registre-se.

Encaminhe-se, novamente, cdpia, agora com a devida
re-ratificagao, a Procuradoria-Geral Adjunta de Pessoal, Contratos e Servigos
Publicos, a Procuradoria de Pessoal Estatutario e a Secretaria Municipal de
Administracdo, estabelecendo-se orientacao juridica uniforme para casos

similares.

== =0 &)
PGM, 07 de ;\gtembro de 2008. ,‘/‘

|

Joao Bitl@ck Figueira ~ \

rocurador-Geral
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