
SÚMULA Nº 235 DO TCU: NECESSIDADE DE REVISÃO

Re na to Mon te i ro de Re zen de1

Qu es tão com a qual se de fron ta to dos os dias o ad mi nis tra dor pú bli co é a da re -
pe ti ção de quan ti as in de vi da men te re ce bi das por ser vi do res. Algu mas ve zes, a per -
cep ção se dá com dolo do ser vi dor, o que o su je i ta não so men te à res ti tu i ção do que
au fe riu, mas tam bém à res pon sa bi li za ção ad mi nis tra ti va e pe nal. Em ou tras oca siões ,
a pró pria admi nis tra ção la bo ra equí vo co, seja de or dem ma te ri al, seja in ter pre ta ti va,
sem que o ser vi dor con cor ra para o pa ga men to. 

É con sa bi do que gran de par te dos pa ga men tos in de vi dos efe tu a dos pela admi -
nis tra ção se ve ri fi ca na área de pes so al, mo ti va da so bre tu do pela inex tri cá vel le g is la -
ção que re gu la os di re i tos e de ve res dos ser vi do res.

Obje ti van do res guar dar a boa-fé de apo sen ta dos que, anos de po is de sua ina ti -
va ção, têm seus atos con ces só ri os con si de ra dos ile ga is, o Tri bu nal de Con tas da
União edi tou a Sú mu la nº 106, a qual soa: “O jul ga men to, pela ile ga li da de, das con -

ces sões de re for ma, apo sen ta do ria e pen são, não im pli ca por si só a obri ga to ri e da de

da re po si ção das im por tân ci as já re ce bi das de boa-fé, até a data do co nhe ci men to da
de ci são pelo ór gão com pe ten te”.

Insta no tar, con tu do, que a Sú mu la n º 106 foi apli ca da ana lo gi ca men te, du ran te
mu i to tem po, a ou tros ca sos de per cep ção de im por tân ci as por ser vi do res de boa-fé,
ten do o TCU al te ra do sig ni fi ca ti va men te seu en ten di men to a res pe i to do es pec tro de
apli ca ção da Sú mu la nº 106, com a De ci são nº 444/94 – Ple ná rio, don de pro ve io a Sú -
mu la nº 235, se gun do a qual é obri ga tó ria a re po si ção ao Erá rio de quan ti as ir re gu lar -
men te re ce bi das, ain da que com pro va da a boa-fé do be ne fi ciá rio. 

Na for ma ine xo rá vel como está re di gi da, a Sú mu la nº 235 faz ta bu la rasa do
prin cí pio da se gu ran ça ju rí di ca e vai de en con tro às mo der nas dou tri na e ju ris pru d ên-
cia ad mi nis tra ti vas. Por con se guin te, o ver be te re cla ma re vi são, como se pro cu ra rá
de mons trar no pre sen te tra ba lho. 

Escor ço his tó ri co

Como se dis se, o TCU ado tou, até a pri me i ra me ta de da dé ca da de 1990, o en -
ten di men to de apli car ao ser vi dor que re ce bes se quan ti as in de vi das a dis ci pli na da Sú -
mu la nº 106, ain da que não se tra tas se de apo sen ta do ri as jul ga das ile ga is, des de que
pre sen te a boa-fé. To da via, já em 1992, o en ten di men to en tão re i nan te re ce bia os pri -
me i ros ata ques, en se jan do fos se cons ti tu í da co mis são para exa mi nar a apli ca bi li d a de
da Sú mu la n º 106 em face do es ta tu í do no art. 46 da Lei nº 8.112/90. O gru po de es tu -
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dos con clu iu ser des ca bi da a de vo lu ção de im por tân ci as per ce bi das de boa-fé pre su -
mi da, eis que não te ria o re fe ri do di plo ma le gal cu i da do des sa ma té ria, re co men dan do 
a eqüi da de que não fos se exi gi da a re po si ção ao Erá rio nes ses ca sos, mes mo para fa -
tos ocor ri dos após a en tra da em vi gor do Esta tu to de 1990. 

Sub me ti das as con clu sões ao des cor ti no do Ple ná rio, fo ram aco lhi das, não obs -
tan te o po si ci o na men to con trá rio do Mi nis té rio Pú bli co jun to ao TCU, que con si de r a-
va ter o art. 46 da Lei nº 8.112/90, ao pre ver as re po si ções e in de ni za ções ao Erá rio,
im pos to nova dis ci pli na, mes mo quan do se cu i das se de quan ti as re ce bi das de boa-fé 2.

No va men te sus ci ta da a ques tão, nos au tos do TC n º 5.190/1993-2, o Ple ná rio da 
Cor te, res pon den do a con sul ta for mu la da pelo Tri bu nal Re gi o nal Ele i to ral de San ta
Ca ta ri na, re a fir mou a sub sis tên cia da Sú mu la n º 106 no re gi me ina u gu ra do pela Lei nº
8.112/90, mas in fir mou a ex ten são ana ló gi ca da que le enun ci a do a ca sos ou tros de re -
ce bi men to in de vi do de im por tân ci as por ser vi do res.3

E, con sa gran do o novo po si ci o na men to, nos au tos do TC nº 5.961/1994-7, o
Tri bu nal re sol veu:

“Fir mar nova ori en ta ção no Ple ná rio do Tri bu nal de Con tas da União,
no sen ti do de afir mar que, para os pa ga men tos in de vi dos de van ta gem aos
ser vi do res pú bli cos, mes mo re co nhe cen do-se a boa-fé, o dano há de ser res -
sar ci do ao Erá rio, em va lo res atu a li za dos, nos ter mos do art. 46 da Lei nº
8.112/90, de i xan do-se do ra van te, de se apli car a es ses ca sos, por ana lo gia, o
Enun ci a do nº  106 da Sú mu la de ju ris pru dên cia pre do mi nan te nes ta Cor te de
Con tas, que de ve rá ater-se ape nas aos ca sos nela es pe ci fi ca dos, de jul ga -
men to, pela ile ga li da de, das con ces sões de re for ma, apo sen ta do ria e pen são,
não de ven do, por tan to, elas te cer-se sua exe ge se”.4

A nova com pre en são das dis po si ções le ga is re dun dou na Sú mu la-TCU nº  235,
se gun do a qual: “Os ser vi do res ati vos e ina ti vos, e os pen si o nis tas, es tão obri ga dos,
por for ça de lei, a res ti tu ir ao Erá rio, em va lo res atu a li za dos, as im por tân ci as que  lhes
fo rem pa gas in de vi da men te, mes mo que re co nhe ci da a boa-fé, res sal va dos ape nas os
ca sos pre vis tos na Sú mu la nº 106 da Ju ris pru dên cia des te Tri bu nal.” 

A ri je za es par ta na do re fe ri do enun ci a do foi, com o tem po, ga nhan do abran da -
men tos. De fe i to, a par tir de 1996, sur gi ram de ci sa nos qua is eram dis pen sa das re po si-
ções de im por tân ci as pa gas em obe diên cia a in ter pre ta ção de ato nor ma ti vo re a li za da
por au to ri da de le gal men te in ves ti da em fun ção de ori en ta ção e su per vi são. No voto
que deu ori gem à De ci são n º 101/96 da 2 ª Câ ma ra, o Mi nis tro Adhe mar Ghi si as se riu:

“(...) não se pode des con si de rar que os res pon sá ve is no âm bi to do Po -
der Exe cu ti vo fi cam em po si ção pou co con for tá vel quan do con fli tos des sa
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na tu re za se ins ta lam, e é pre ci sa men te pela com pre en são des se fato que este
Tri bu nal tem se mos tra do to le ran te ao jul gar a ges tão dos ad mi nis tra do res
quan do cons ta ta das ir re gu la ri da des pra ti ca das em cum pri men to à ori en ta ção 
pro ve ni en te de au to ri da de a quem de vem su bor di na ção nor ma ti va. Ora, se o
ad mi nis tra dor não é ape na do pelo ato pra ti ca do, como tra tar de for ma di fe -
ren te ter ce i ros be ne fi ci a dos por tais atos, no caso o ser vi dor ou pen si o nis ta?
Se as sim pro ce der fi ca rá con fi gu ra da uma ape na ção ao be ne fi ciá rio que,
além de de i xar de re ce ber uma par ce la de seus ven ci men to ou pen são, pa gas
e re ce bi das com a pre sun ção de le ga li da de, pas sa rá a de vol ver os va lo res re -
ce bi dos, des con ta dos de fu tu ros pa ga men tos, já re du zi dos pela au sên cia da
par ce la im pug na da”. 5

Tal exe ge se ga nhou for ça nos úl ti mos anos, e a hi pó te se ex cep ci o nal de dis pen -
sa de res sar ci men to nela con tem pla da (obe diên cia a in ter pre ta ção de ato nor ma ti vo
re a li za da por au to ri da de le gal men te in ves ti da em fun ção de ori en ta ção e su per vi são,
como a Advo ca cia-Ge ral da União, o Con se lho da Jus ti ça Fe de ral ou a an ti ga Se cre ta -
ria de Admi nis tra ção Fe de ral) foi elas te ci da, para abran ger ca sos em que a in ter pre ta -
ção equi vo ca da de dis po si ti vos le ga is par tis se do pró prio ór gão ou en ti da de onde
ocor res sem os pa ga men tos in de vi dos.6

Sig ni fi ca ti vos fo ram os vo tos do Mi nis tro Mar cos Vi la ça, de li ne an do os ele -
men tos jus ti fi ca do res da dis pen sa de res sar ci men to ao erá rio, nos ca sos de pa ga men to
in de vi do, como o pro fe ri do no jul ga men to do TC nº 376.194/1996-0:

“9. Qu an to aos va lo res, aci ma re fe ri dos, per ce bi dos de boa-fé pe los

ser vi do res e ina ti vos, em vir tu de de equi vo ca das in ter pre ta ções que a ins ti -
tu i ção deu aos dis po si ti vos le ga is que re gu la men ta vam as ma té ri as, pen so

que no pre sen te caso, ex cep ci o nal men te, deve-se dar pre va lên cia ao prin cí -

pio da se gu ran ça ju rí di ca em de tri men to do prin cí pio da le ga li da de. 

10. Ne ces sá rio ob ser var que este en ten di men to tem sido ado ta do pelo

Tri bu nal em si tu a ções aná lo gas, ante a pre sun ção de le ga li da de dos atos
ad mi nis tra ti vos que en se ja ram tais pa ga men tos, ali a da à boa-fé dos ser vi -

do res e ao ca rá ter ali men tar das par ce las sa la ri a is (De ci são nº 46/96 Ple -
ná rio - Ata nº 6/96; De ci são nº  101/96 2 ª Câ ma ra - Ata nº  14/96; De ci são n º

316/96 - Ple ná rio - Ata 22/96; De ci são 412/97 - Ple ná rio - Ata 27/97). 

11. Mais evi den te se mos tra a boa-fé e a in ci dên cia do equí vo co, quan do
se ve ri fi ca que os re fe ri dos pa ga men tos já fo ram sus pen sos pela en ti da de.” 7

Na oca sião, os pa ga men tos re pro cha dos se de ram em ra zão de cri té ri os equi vo -
ca dos de cál cu lo de gra ti fi ca ções de vi das a ser vi do res da Uni ver si da de Fe de ral de
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Ouro Pre to. Como se nota, fo ram ar ro la dos como jus ti fi ca ti vas para a dis pen sa de re -
po si ção: a boa-fé de quem re ce beu, o erro de in ter pre ta ção da lei pelo ór gão ou en ti da -
de, a pre sun ção de le ga li da de do ato ad mi nis tra ti vo, o ca rá ter ali men tar dos es ti p ên di -
os, bem as sim o prin cí pio da se gu ran ça ju rí di ca. Em mu i tos ou tros pro ces sos sí mi les ,
aco lhen do vo tos do Mi nis tro Mar cos Vi la ça de equi va len te teor, o Tri bu nal dis pen sou
de de vo lu ção de quan ti as os ser vi do res pú bli cos (Acór dão nº 307/98 – 1ª  Câ ma ra,
Acór dão n º 29/99 – Ple ná rio, Acór dão n º 63/99 – Ple ná rio, Acór dão n º 64/99 – Ple ná -
rio, Acór dão nº  178/99 – Ple ná rio).

A nova in ter pre ta ção tem lo gra do aco lhi da tan to no âm bi to das duas Câ ma ras,
quan to no Ple ná rio da Cor te. Ou tros ca sos ilus tra ti vos po dem ser en con tra dos nas De -
ci sões nº 412/97 – Ple ná rio (Rel. Mi nis tro Adhe mar Ghi si), nº 463/2000 - Ple ná rio
(Rel. Mi nis tro Gu i lher me Pal me i ra), n º 512/2000 – Ple ná rio (Rel. Mi nis tro Ben ja min
Zymler), n º 520/2000 - Ple ná rio (Rel. Mi nis tro Ben ja min Zymler), nº 756/2000 – Ple -
ná rio (Rel. Mi nis tro Wal ton Ro dri gues), nº 555/2001 – Ple ná rio (Rel. Mi nis tro Lin -
coln Ma ga lhães da Ro cha), nº 796/2001 – Ple ná rio (Rel. Mi nis tro Wal ton Ro dri gues), 
como tam bém nos Acór dãos nº 191/2000 – Ple ná rio (Rel. Mi nis tro Adhe mar Ghi si),
nº 112/2000 – Ple ná rio (Rel. Mi nis tro Adhe mar Ghi si). Em al guns de les, o Tri bu nal
che gou a de ter mi nar a re po si ção ao Erá rio, mas es ta be le ceu como mar co ini ci al de
sua exi gi bi li da de a data em que res tou de fi ni ti va men te di ri mi da pelo TCU a con tro -
vér sia so bre a in ter pre ta ção dos dis po si ti vos le ga is que en se ja ram os pa ga men tos, dis -
pen san do os ser vi do res da res ti tu i ção de quan ti as per ce bi das an te ri or men te.

Da fra gi li da de dos fun da men tos so bre os qua is se apóia a Sú mu la nº  235

Fe i ta essa ex po si ção, con vém re tor nar aos fun da men tos da Sú mu la nº  235.
Con for me foi his to ri a do, o le a ding case da exe ge se con sa gra da na que la Sú mu la foi a
De ci são n º 403/93 – Ple ná rio, se guin do-lhe a De ci são Admi nis tra ti va nº  444/94 – Ple -
ná rio. Da le i tu ra do pri me i ro jul ga do, de pre en de-se que o ar gu men to nor te a dor da
mu dan ça de pos tu ra que en gen drou aque le enun ci a do foi o dis pos to no art. 46 da Lei
nº 8.112/90, que, em sua re da ção ori gi nal, dis pu nha: “As re po si ções e in de ni za ções ao 
Erá rio se rão des con ta das em par ce las men sa is, não ex ce den tes à dé ci ma par te da re -
mu ne ra ção ou pro ven to, em va lo res atu a li za dos.”

Enten deu-se, na que la opor tu ni da de, que a Lei nº 8.112/90 ti nha ina u gu ra do
novo re gi me com re la ção às re po si ções ao erá rio, o que co li dia com a prá ti ca an te ri o r-
men te ado ta da de se es ten der a apli ca ção da Sú mu la n º 106 a si tu a ções de re ce bi men -
to in de vi do, mas de boa-fé, de va lo res, mes mo quan do não se tra tas se de apo sen ta do -
ri as jul ga das ile ga is. Aliás, re me mo ran do o ex pos to su pra, tal po si ção fora de fen di da
de an ta nho pelo Mi nis té rio Pú bli co, não sen do ado ta da pela Cor te quan do da apre ci a -
ção do TC n º 20.056/1992-3. 

Per mis sa ve nia, não pa re ce es tar a Sú mu la nº 235 eri gi da so bre só li do bal dra -
me. Pode-se mes mo en ten der que as re po si ções ao Erá rio são, em prin cí pio, obri ga tó -
ri as a to dos os ser vi do res, mas não com base na dic ção do art. 46 da Lei nº 8.112/90.
Se as sim fos se, as re po si ções (in clu si ve de quan ti as per ce bi das de boa-fé) se ri am im -
pe ra ti vas an tes do Esta tu to de 1990. Sim, por que a Lei n º 1.711/52 pre via, em seu art.
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125, co man do em tudo e por tudo se me lhan te ao re tro trans cri to: “As re po si ções e in -
de ni za ções à Fa zen da Pú bli ca se rão des con ta das em par ce las men sa is não ex ce den tes
da dé ci ma par te do ven ci men to ou re mu ne ra ção.” O úni co dis tin ti vo re fe re-se à cor r e-
ção mo ne tá ria, in ser ta no tex to do di plo ma le gal de 1990. 

Po der-se-ia es tri bar a Sú mu la nº 235 no art. 964 do Có di go Ci vil, ver bis: “Todo
aque le que re ce beu o que não lhe era de vi do fica obri ga do a res ti tu ir. A mes ma obri ga -
ção in cum be ao que re ce be dí vi da con di ci o nal an tes de cum pri da a con di ção.” 

Com efe i to, tal re gra con sa gra um prin cí pio co me zi nho em Di re i to, o da pro i bi -
ção do en ri que ci men to sem ca u sa. É de se ob ser var, no en tan to, que o di ta me do art.
964 do Có di go Ci vil ad mi te tem pe ra men tos. O pró prio Có di go con tem pla al guns de -
les, como por exem plo o art. 221, que reza: “Embo ra anu lá vel, ou mes mo nulo, se
con tra í do de boa-fé, por am bos os côn ju ges, o ca sa men to, em re la ção a es tes como
aos fi lhos, pro duz to dos os efe i tos ci vis até o dia da sen ten ça anu la tó ria.” Ora, sen do
nulo o ca sa men to, não te ria o ma ri do, em prin cí pio, a obri ga ção de pro ver o sus ten to
da es po sa. Entre tan to, não se co gi ta de se pe dir in de ni za ção ou res sar ci men to, in casu,

ten do em vis ta a boa-fé dos con tra en tes. 
É ju ris pru dên cia con sa gra da a de que os ali men tos, uma vez per ce bi dos, são ir -

re pe tí ve is, como se de pre en de do se guin te ares to:

“A ju ris pru dên cia e a dou tri na as sen ta ram en ten di men to no sen ti do de
que os va lo res ati nen tes à pen são ali men tí cia são in com pen sá ve is e ir re pe tí -
ve is, por que res ti tuí-los se ria pri var o ali men ta do dos re cur sos in dis pen sá ve -
is à pró pria man ten ça, con de nan do-o as sim a ina ce i tá vel pe re ci men to. Daí
que o cre dor da pes soa ali men ta da não pode opor seu cré di to, quan do exi gi -
da a pen são.”8

No jul ga do trans cri to, dis cu tia-se a pos si bi li da de de re pe ti ção de va lo res pa gos
a ma i or pelo de ve dor de pen são, em vir tu de de lhe ter sido re co nhe ci do o di re i to à re-
du ção da ver ba de vi da a esse tí tu lo. 

Lon ge de es ta be le cer a obri ga to ri e da de ir res tri ta de re pe ti ção de va lo res in de vi-
da men te re ce bi dos, o art. 46 da Lei nº 8.112/90 so men te es ta be le ceu a for ma como se
de ve ria pro ces sar tal de vo lu ção. Se ape nas o as pec to ob je ti vo fos se de ter mi nan te para
a con fi gu ra ção do de ver de res sar ci men to, se a sim ples cons ta ta ção de que a quan tia
foi re ce bi da ao ar re pio da lei bas tas se para ge rar a com pul so ri e da de de re po si ção, a
pró pria Sú mu la nº 106 es ta ria al ber gan do in ter pre ta ção con tra le gem. Des sar te, o
mero re gis tro do re ce bi men to in de vi do não é su fi ci en te para fa zer nas cer a re fe ri da
obri ga ção, quan do se tra tar de ver ba de na tu re za ali men tí cia. Há de se per qui rir a res -
pe i to da boa-fé na per cep ção das im por tân ci as. 

Dis to não res ta dú vi da: en ten der que o art. 46 da Lei nº 8.112/90 es ta be le ceu a
obri ga to ri e da de de de vo lu ção de todo e qual quer va lor in de vi da men te per ce bi do por
ser vi do res, mes mo de boa-fé, im por ta con clu ir que re fe ri da lei é con tra di tó ria. De fe i -
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to, a Lei nº 8.112/90, em seu art. 185, § 2º, pre viu, com re fe rên cia aos be ne fí ci os do
Pla no de Se gu ri da de So ci al (en tre os qua is apo sen ta do ria e pen são), que: “O re ce bi -

men to in de vi do de be ne fí ci os ha vi dos por fra u de, dolo ou má-fé, im pli ca rá de vo lu ç ão
ao Erá rio do to tal au fe ri do, sem pre ju í zo da ação pe nal ca bí vel.” Le gí ti ma, em re la -
ção ao tex to ci ta do, a in ter pre ta ção a con tra rio sen su . Se o re ce bi men to in de vi do de -
cor ren te de fra u de, dolo ou má-fé im pli ca a de vo lu ção, é ra zoá vel pen sar que o re ce bi-
men to de boa-fé não im por ta ria a de vo lu ção. Do con trá rio, o ci ta do pa rá gra fo se ria
uma ob vi e da de, ou es ta ria di zen do mais do que de ve ria, ao fa lar em “ha vi dos por fra -
u de, dolo ou má-fé”. Mas a lei não con tém pa la vras inú te is. 

Ain da que se des car te o men ci o na do re cur so in ter pre ta ti vo, ou tros ar ti gos do
Esta tu to cor ro bo ram o po si ci o na men to pela dis pen sa de re po si ção. Veja-se o pa rá gr a-
fo úni co do art. 219: “Con ce di da a pen são, qual quer pro va pos te ri or ou ha bi li ta ção

tar dia que im pli que ex clu são de be ne fi ciá rio ou re du ção de pen são só pro du zi rá efe i -
tos a par tir da data em que for ofe re ci da.” Exem pli gra tia, se pos te ri or men te à con-
ces são do be ne fí cio é pro fe ri da sen ten ça anu la tó ria de ca sa men to, nem por isso a be -
ne fi ciá ria da pen são de i xa da pelo ser vi dor terá, ine vi ta vel men te, de de vol ver o que re -
ce beu sob aque le tí tu lo. Si mi lar men te, se des co bre se ro di a men te que o ins ti tu i do r de i -
xou fi lho me nor, nem por isso as quan ti as re ce bi das pelo ir mão do ser vi dor, ór fão e
me nor de 21 anos, que se ha bi li ta ra com base no art. 216, in ci so II, alí nea c, da Lei nº
8.112/90, te rão de ser de vol vi das ao Erá rio ou re ver ti das ao novo be ne fi ciá rio. Não
obs tan te o di re i to do fi lho do ser vi dor exis tir des de o fa le ci men to des te e im por t ar a
ex clu são do di re i to do ir mão do ins ti tu i dor, nos ter mos do art. 216, in ci so II, § 2º, da
Lei nº 8.112/90, o ato que con ce deu a pen são a este úl ti mo, do ta do de pre sun ção de le -
ga li da de, efe ti va men te pro du ziu efe i to vá li do – o pa ga men to da pen são – o qual não
pode ser des cons ti tu í do. 

 Do tra ta men to dis pen sa do ao tema pela le gis la ção, dou tri na e ju ris pru dên cia

Qu an do a per cep ção in de vi da de im por tân ci as por ser vi do res re sul ta de in ter -
pre ta ção equi vo ca da de lei por par te da Admi nis tra ção, a ten dên cia his tó ri ca tem sido,
no âm bi to dos ór gãos con sul ti vos do Po der Exe cu ti vo, a de en ten der dis pen sá vel o
res sar ci men to ao erá rio. No to can te à ca rac te ri za ção da boa-fé que de so bri ga a re po si -
ção, ex sur ge ru ti lan te o ma gis té rio do gran de ad mi nis tra ti vis ta The mís to cles Bran dão 
Ca val can ti. Enquan to Con sul tor-Ge ral da Re pú bli ca, pre di cou a tese da dis pen sa. Ao
exa mi nar a con ces são van ta gem fi nan ce i ra com ful cro em De cre to in ter pre ta ti vo de
Lei, o qual, ao exa me do Tri bu nal de Con tas da União, mos trou-se não con sen tâ neo
com os pro pó si tos da lei in ter pre ta da, ma ni fes tou-se o ex-Mi nis tro do STF:

“19. Estou as sim, pela nu li da de des sas aver ba ções, mes mo que te -
nham pro du zi do efe i tos pa tri mo ni a is.

20. Qu an to a es ses efe i tos, isto é, quan to à re po si ção das van ta gens re -
ce bi das em con se qüên cia da in ter pre ta ção er rô nea dada à lei, pa re ce-me que
ela não se jus ti fi ca, de mo men to que se in cor po ra ram ao pa tri mô nio dos be -
ne fi ciá ri os, que ape nas se be ne fi ci a ram com o erro da ad mi nis tra ção, de
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acor do com in ter pre ta ção dada atra vés de de cre to exe cu ti vo. Hou ve boa-fé
pre su mi da, não se tra ta, por tan to, de res ti tu i ção do in dé bi to, de mo men to
que foi apli ca do o De cre to vi gen te ao tem po do pa ga men to.”9

Na es sên cia, o exem plo co la ci o na do não di fe re dos ca sos atu a is nos qua is há
Pa re cer da SAF ou da AGU (este com for ça de De cre to, quan do apro va do pelo Pre si -
den te da Re pú bli ca) que se re ve la equi vo ca do à luz de de ci sões des te Tri bu nal. É im -
por tan te aten tar para a re fe rên cia fe i ta à boa-fé pre su mi da. O ser vi dor que re ce be uma
gra ti fi ca ção com base em pa re cer ju rí di co de seu ór gão, pre su mi vel men te a está re ce-
ben do de boa-fé. Não se pode pre ten der exi gir do ser vi dor co mum o do mí nio de to dos
os con ce i tos ju rí di cos e o co nhe ci men to de uma le gis la ção mu i tas ve zes in des lin dá-
vel até para os es tu di o sos mais ver sa dos em re gi me ju rí di co de ser vi do res. Não é
ra zoá vel, de cer to. 

O su pra trans cri to po si ci o na men to da Con sul to ria-Ge ral da Re pú bli ca tem sido
a tô ni ca na que le ór gão, bem as sim na sua su ces so ra, a Advo ca cia-Ge ral da União,
con for me evi den ci a do nos Pa re ce res Z-260/57 (DOU de 21-5-57), H-180/65 (DOU
de 27-5-65), SR-18/86 (DOU de 24-12-86), SR-38/87 (DOU de 30-10-87), SA-21/88
(DOU de 18-8-88), GQ-114 (DOU de 26-11-96), GQ-161 (DOU de 9-9-98). Dig nas
de men ção as pa la vras do Dr. Se bas tião Bap tis ta Affon so:

“O ser vi dor pú bli co que, de pre su mi da boa-fé, ve nha a re ce ber al gu ma 
van ta gem fi nan ce i ra, em de cor rên cia da er ra da in ter pre ta ção ou apli ca ção de 
nor ma le gal, por par te da Admi nis tra ção, sem ter in flu en ci a do ou in ter fe ri do
na sua con ces são, in de pen den te de havê-la ple i te a do ou não, ja ma is po de rá
vir a ser com pe li do, de po is, a de vol ver aque las im por tân ci as, ti das por in de -
vi da men te pa gas, por quan to des ca rac te ri za da a fi gu ra do in dé bi to, em tais
ca sos, nos qua is o ato res pec ti vo, em bo ra vi ti ma do de ví cio in sa ná vel, mes -
mo in sus ce tí vel de ge rar di re i tos, goza da pre sun ção de le ga li da de, até ad -
vir-lhe a nu li fi ca ção, de cla ra da pela au to ri da de, para tan to com pe ten te.”10

Tudo de pen de, em ver da de, das cir cuns tân ci as dos ca sos con cre tos. A boa-fé que se 
pre su me do ser vi dor co mum não pode ser atri bu í da, sem ma i or exa me, por exem plo, a
um pro cu ra dor de ór gão que emi ta pa re cer com vis tas a es ten der a si e a ou tros in te gran tes 
da car re i ra de ter mi na da van ta gem que, por for ça de seu ofí cio, sa bia ter sido con si de ra da
ile gal pelo TCU ou pelo Po der Ju di ciá rio.

Por ou tro lado, quan do o re ce bi men to in de vi do de cor re de sim ples erro no pro -
ces sa men to da fo lha de pa ga men tos do ór gão, não é de se im por uma pre sun ção de
boa-fé por par te do ser vi dor que não in for ma o se tor com pe ten te a res pe i to do ocor ri -
do. Ora, se o ser vi dor exer ceu um car go em co mis são por 30 dias e foi re mu ne ra do por 
45, tem to das as con di ções de per ce ber o equí vo co e so li ci tar a cor re ção. Da mes ma
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for ma se de ter mi na da par ce la de sua re mu ne ra ção so fre um acrés ci mo abrup to em
cer to mês e sem mo ti vo apa ren te. Nes ses ca sos, a re po si ção jus ti fi ca-se ple na men te.
Foi isso o que pre co ni zou a Advo ca cia-Ge ral da União:

“(...)13. Do ra ci o cí nio ló gi co e do que se de pre en de dos pa re ce res ci ta -
dos, pode-se afir mar: a efe ti va pres ta ção de ser vi ço, a boa-fé no re ce bi men to 

da van ta gem ou ven ci men to, a er rô nea in ter pre ta ção da lei e a mu dan ça de
ori en ta ção ju rí di ca são re qui si tos in dis pen sá ve is para que pos sa ser dis pen -
sa da a ‘res ti tu i ção de quan tia re ce bi da in de vi da men te’. São cu mu la ti vos e
não al ter na ti vos. 

14. A efe ti va pres ta ção de ser vi ço é es sen ci al. Se o ser vi dor não se 

en qua dra na nor ma, se não pres ta efe ti va men te o ser vi ço ao qual é des -

ti na da a van ta gem e, ain da as sim, a re ce be, o pa ga men to é in de vi do e

está su je i to à re po si ção. 

15. A boa fé é a in ten ção pura, isen ta de dolo, de en ga no, de ma lí cia,

de es per te za com que a pes soa re ce be o pa ga men to ‘in de vi do’, cer to de que

está agin do de acor do com o di re i to. Se um de cre to, in ter pre tan do er ro ne a -

men te um dis po si ti vo le gal, man das se pa gar de ter mi na da van ta gem a cer tos 

ser vi do res, é evi den te que es tes a re ce be ri am de boa fé, des de que se en qua -

dras sem na si tu a ção nele des cri ta. Por ou tro lado, não se po de rá di zer que

há boa-fé se, por exem plo, um ser vi dor, exer cen do um só car go em um Mi -

nis té rio, ti ves se, por erro no sis te ma SIAPE, seu nome in clu í do duas ve zes

na lis ta da mes ma Se cre ta ria de Esta do ou na lis ta gem de dois Mi nis té ri os e

re ce bes se a mes ma im por tân cia duas ve zes. Não ha ve ria, nes te caso, in ter -

pre ta ção er rô nea da Admi nis tra ção e pos te ri or mu dan ça de ori en ta ção.

Não ha ve ria a efe ti va pres ta ção de ser vi ço re fe ren te aos dois ven ci men tos

re ce bi dos. Não ha ve ria li su ra no com por ta men to do ser vi dor que, mes mo

sa ben do ser ti tu lar de um só car go, re ce bes se duas ve zes pelo mes mo ser vi ço 

exe cu ta do. Não agi ria da mes ma for ma, isto é, não per ma ne ce ria ca la do se

a Admi nis tra ção lhe fi zes se cor te em seus ven ci men tos, se lhe de i xas se de

cre di tar a re mu ne ra ção de um ou mais me ses. 

16. A er rô nea in ter pre ta ção da lei deve es tar ex pres sa em um ato qual -

quer da Admi nis tra ção: uma nor ma le gal de hi e rar quia in fe ri or à lei (de cre -
to, por ta ria, ins tru ção nor ma ti va), um des pa cho ad mi nis tra ti vo, um pa re cer 

ju rí di co que te nha for ça nor ma ti va.

Da mes ma for ma, a mu dan ça de ori en ta ção, após cons ta ta do o

equí vo co. (...)

18. A pos te ri or mu dan ça de ori en ta ção, o equí vo co ve ri fi ca do não in -
va li da o pa ga men to fe i to, se o ser vi dor se en qua dra va na si tu a ção, se o re ce -
beu de boa-fé. O equí vo co ve ri fi ca do tem dois efe i tos: a)es tan car o pa ga -
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men to que vi nha sen do efe tu a do; b) negá-lo a quem, na mes ma si tu a ção, não 
o te nha ain da re ce bi do. Isto foi cla ra men te de mons tra do no Pa re cer
GQ-114-97, da la vra do Dr. Ge ral do Qu in tão.”11

Como ob ser vou com per cu ciên cia o pa re ce ris ta, a dis pen sa de re po si ção de pen -
de da con co mi tân cia dos se guin tes fa to res: a efe ti va pres ta ção de ser vi ço, a boa-fé no
re ce bi men to da van ta gem ou ven ci men to, a er rô nea in ter pre ta ção da lei e a mu dan ça
de ori en ta ção ju rí di ca. 

O an ti go Tri bu nal Fe de ral de Re cur sos se pro nun ci ou re pe ti das ve zes no sen ti -
do da dis pen sa de re po si ção, quan do o pa ga men to de cor res se de er rô nea in ter pre ta ção
da lei (AMS nº 101.211/RJ, DJ de 9-5-85; RO nº 8.131/RS, DJ de 19-12-85; AMS nº
100.945/RJ, DJ de 20-3-86; RO nº 8.198/RS, DJ de 8-5-86).

É cer to que a Admi nis tra ção pode le gi ti ma men te se va ler de seu po der de au to -
tu te la para anu lar os seus atos, quan do con si de ra dos ile ga is. A Sú mu la n º 473 do Su -
pre mo Tri bu nal Fe de ral o apre goa. Con tu do, é sem pre im por tan te ter em con ta as im -
pli ca ções ad vin das do pro ce di men to anu la tó rio. Como no ti cia o Dr. Gil mar Fer re i ra
Men des a res pe i to do ho di er no Di re i to ali e ní ge na, em Pa re cer la vra do nos au tos do
Re cur so Extra or di ná rio nº 108.182-1/SP:

“Ini ci al men te, con si de ra va a dou tri na eu ro péia que os atos ad mi nis -

tra ti vos ile ga is fa vo rá ve is (rechtswi dri ger be güns ti gen der Ver wal tung sak -

te) eram pas sí ve is de re vi são in de pen den te men te de qual quer pro vi dên cia.
Dis cu tia-se ape nas so bre a efi cá cia ex tunc ou ex nunc do ato anu la tó rio

(Hans-Uwe Erich sen e Wolf gang Mar tens, Allge me i nes Ve wal tung srecht,
Ber lin, 1983, p. 239; La u dabè re, Tra i té de Dro it Admi nis tra tif, vol. I, Pa ris,

1973, pp. 326/327; Mi guel Re a le, Re vo ga ção e Anu la men to do Ato Admi nis -
tra ti vo, 1980, pp. 71/72; Hely Lo pes Me i rel les, Estu dos e Pa re ce res de Di re -

i to Pú bli co, vol. VIII, 1984, p. 361/365).

Pas sou-se a en ten der, pos te ri or men te, que a sim ples ile ga li da de do

ato ad mi nis tra ti vo não se mos tra va su fi ci en te para jus ti fi car a de cla ra ção
de nu li da de do ato ad mi nis tra ti vo, de ven do le var-se em con ta a apa rên cia

de le ga li da de e a con vic ção na sua le gi ti mi da de. (...)

A con fi an ça na le gi ti mi da de das pro vi dên ci as ad mi nis tra ti vas e a ne -

ces si da de de se gu ran ça das re la ções ju rí di cas aca ba ram por im por con di -
ções ao exer cí cio do po der-de ver de au to tu te la. Nes se sen ti do, pre le ci o nam

Erich sen e Mar tens que: 

“O prin cí pio da le ga li da de da ad mi nis tra ção cons ti tui ape nas um dos
ele men tos do pos tu la do do Esta do de Di re i to. Tal pos tu la do con tém igual -
men te os prin cí pi os da se gu ran ça ju rí di ca (Rechtssi cher he it) e da paz ju rí di -
ca (Rechtsfri e den), dos qua is de cor re o res pe i to ao prin cí pio da boa-fé do fa -
vo re ci do. Le ga li da de e se gu ran ça ju rí di ca cons ti tu em du pla ma ni fes ta ção do 
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Esta do de Di re i to, ten do, por isso, o mes mo va lor e a mes ma hi e rar quia. Daí
re sul ta que a so lu ção para um con fli to con cre to en tre ma té ria ju rí di ca
(Rechtsgü ter) e in te res ses há de le var em con ta to das as cir cuns tân ci as que o
caso pos sa even tu al men te ter’.”12

De pre en de-se, pois, que a ques tão da pos si bi li da de de se con ce der efe i to ex nunc

para a de cla ra ção de nu li da de de atos ad mi nis tra ti vos, se gun do a dou tri na ci ta da, já está
ul tra pas sa da, dan do lu gar ao ques ti o na men to so bre a pró pria des cons ti tu i ção do ato em
si e, não sim ples men te aos seus efe i tos. Si tu a ções ha ve ria nas qua is os prin cí pi os da le -
ga li da de e da se gu ran ça ju rí di ca co li di ri am, fa zen do-se mis ter uma op ção por par t e do
apli ca dor do Di re i to ou, o tan to quan to fos se pos sí vel, uma ten ta ti va de con ci li a ç ão dos
bens ju rí di cos em co li são, com con di ci o na men to par ci al de cada um dos pos tu la dos.
Em ou tras pa la vras, a apli ca ção do prin cí pio da con cor dân cia prá ti ca de que fala J. J.
Go mes Ca no ti lho13. Re pi ta-se: mais do que a sim ples ga ran tia de in to ca bi li da de dos
efe i tos já pro du zi dos pe los atos in qui na dos de ile ga is, a mo der na dou tri na eu ro péia tem
se in cli na do a pres ti gi ar fór mu las pre clu si vas do po der de au to tu te la da Admi nis t ra ção,
em ho me na gem à boa-fé dos ad mi nis tra dos e à se gu ran ça ju rí di ca. 

Os ven tos da nova dou tri na, que, diga-se de pas sa gem, já não po dem ser con si -
de ra dos no vi da de, tra du zi ram-se no Di re i to pá trio na Lei nº 9.784/99, que es ta be le -
ceu, em seu art. 54: “O di re i to da Admi nis tra ção de anu lar os atos ad mi nis tra ti vos de
que de cor ram efe i tos fa vo rá ve is para os des ti na tá ri os de cai em cin co anos, con ta do s
da data em que fo ram pra ti ca dos, sal vo com pro va da má-fé.” 

Re fle xos da que las con tri bu i ções dou tri ná ri as tam bém se ir ra di a ram pelo Di re i -
to Cons ti tu ci o nal bra si le i ro, mais es pe ci fi ca men te na Lei nº 9.868/99, que es ta be le -
ceu, em seu art. 27, quan to às de ci sões do STF pro fe ri das em sede de pro ces so ob je ti -
vo de con tro le de cons ti tu ci o na li da de: “Ao de cla rar a in cons ti tu ci o na li da de de lei ou

ato nor ma ti vo, e ten do em vis ta ra zões de se gu ran ça ju rí di ca ou de ex cep ci o nal in t e-

res se so ci al, po de rá o Su pre mo Tri bu nal Fe de ral, por ma i o ria de dois ter ços de seus
mem bros, res trin gir os efe i tos da que la de cla ra ção ou de ci dir que ela só te nha efi cá -

cia a par tir de seu trân si to em jul ga do ou de ou tro mo men to que ve nha a ser fi xa do.”
É in tu i ti vo que, se a pró pria lei aco i ma da de in cons ti tu ci o nal po de rá ge rar efe i tos vá li -
dos, quan do o STF de ci dir por res trin gir a am pli tu de tem po ral da de cla ra ção de in -
cons ti tu ci o na li da de, os atos pra ti ca dos sob a égi de da que la lei, no pe río do em que ela
ge rou efe i tos, tam bém de ve rão ser re pu ta dos vá li dos. Tem-se, por tan to, mais uma ho -
me na gem ao prin cí pio da se gu ran ça ju rí di ca. De res to, re le va ob ser var que o ar ti go
trans cri to não fez mais do que po si ti var uma con ces são par ci al à te o ria kel se ni a na de
va li da de da nor ma que nor te ou o mo de lo de con tro le de cons ti tu ci o na li da de da Okto-
ber ver fas sung aus tría ca de 1920. 

Aliás, o Su pre mo Tri bu nal Fe de ral, bem an tes de se co gi tar da po si ti va ção, na
Lei nº 9.868/99, do en ten di men to ex pos to su pra, en fren tou a pro ble má ti ca da de vo lu-
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ção de va lo res re ce bi dos por ma gis tra dos com base em lei que veio a ser de cla ra da in -
cons ti tu ci o nal na via do con tro le abs tra to. Na que le jul ga do, o STF, pres ti gi an do os
prin cí pi os da boa-fé e da se gu ran ça ju rí di ca, con si de rou dis pen sá vel o res sar ci men to,
nos ter mos do voto do Mi nis tro Fran cis co Re zek:

“Esta Cor te tem ju ris pru dên cia – mos trou-a o pa re cer da Dra. Anadyr
– no sen ti do de pres ti gi ar a ir re du ti bi li da de ju di ciá ria pou pan do os seus de -
ten to res de res ti tu ir ao Erá rio mon tan te in cons ti tu ci o nal men te pago. Vá lá
que as sim seja, e, por tan to, ain da que de cla ra da a in cons ti tu ci o na li da de de
re tri bu i ção ou acrés ci mo de ín do le vá ria – e, mais, sen do erga om nes os efe i -
tos des ta de cla ra ção - , não se de vol ve seu va lor pe cu niá rio já in gres so no pa -
tri mô nio do as sa la ri a do, que é o juiz, e em ge ral já des pen di do. 
Essa idéia, pro va vel men te eri gi da so bre pi la res como o da boa-fé e o da es ta -
bi li da de das re la ções ju rí di cas, só se vê jus ti fi car en quan to se su põe vá li da a
lei de ter mi nan te de tais be ne fí ci os, por que ain da não apre ci a da em ju í zo de
cons ti tu ci o na li da de pelo Su pre mo. Pre ten der vê-la sub sis tir mes mo após a
de cla ra ção de in cons ti tu ci o na li da de da lei por esta Casa é um des pro pó si to.”1 4

Se é cer to que, na es te i ra da Sú mu la n º 473 do STF e do prin cí pio da le ga li da de,
a dou tri na tra di ci o nal per fi lhou a tese de que os atos ad mi nis tra ti vos ile ga is são n u los,
não po den do ge rar qua is quer efe i tos, cer to tam bém é que par te da dou tri na tem se in -
sur gi do con tra essa in te li gên cia. Em pa re cer exa ra do no TC nº 006.854/1996-6, as sim 
se ma ni fes tou o Dr. Lu cas Ro cha Fur ta do, Pro cu ra dor-Ge ral do Mi nis té rio Pú bli co
jun to ao TCU:

“Di ver sos dou tri na do res, den tre os qua is ci ta mos Cel so Antô nio Ban -
de i ra de Mel lo, Ma ria Sylvia Za nel la di Pi e tro e Se a bra Fa gun des, ad mi tem
no âm bi to do di re i to pú bli co a mes ma gra da ção que é fe i ta no di re i to pri va do 
em que os atos in vá li dos po dem ser clas si fi ca dos em atos nu los ou anu lá ve is. 
Des sa dis tin ção re sul ta a con clu são que al guns efe i tos de cor ren tes de ter mi -
na do ato, ain da que pra ti ca do em vi o la ção ao or de na men to ju rí di co, pos sam
ser apro ve i ta dos.”15

Na que la opor tu ni da de, o Tri bu nal, anu in do ao pa re cer do Mi nis té rio Pú bli co,
deu pro vi men to par ci al a pe di do de re e xa me de ser vi do ra que acu mu la ra ile gal men t e
dois car gos pú bli cos (em bo ra hou ves se se li cen ci a do sem ven ci men tos do pri me i ro
car go ao to mar pos se no se gun do). Embo ra te nha re a fir ma do a ile ga li da de da nova
ad mis são, re cu san do-lhe o re gis tro, a Cor te de ter mi nou fos se con si de ra do o tem po de
ser vi ço pres ta do no se gun do car go para os efe i tos le gal men te pre vis tos, em fla gran t e
re co nhe ci men to de que po dem sub sis tir, em de ter mi na das cir cuns tân ci as, efe i tos de
atos con trá ri os à lei. 
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Da ne ces si da de de al te ra ção da Sú mu la

Ten do em vis ta as con si de ra ções e a ju ris pru dên cia co la ci o na da su pra, im pe ri o sa
se faz uma ma ni fes ta ção da Cor te di ri gi da a fi xar os efe ti vos li mi tes da dis pen sa de de -
vo lu ções ao erá rio. Não há como ne gar que, mais do que uma sim ples re la ti vi za ção da
Sú mu la nº 235, o Tri bu nal está de i xan do de apli car o Enun ci a do em inú me ros ca sos. 

Apre ci an do pe di do de re e xa me for mu la do pelo Tri bu nal Su pe ri or Ele i to ral, em
pro ces so no qual se dis cu tia o pa ga men to in de vi do de gra ti fi ca ções no âm bi to da que le 
ór gão, o TCU de ci diu dis pen sar de res sar ci men to os ser vi do res en vol vi dos, nos ter -
mos do voto do Mi nis tro-Re la tor, que as sim se ma ni fes tou:

“Pa re ce-me, de fato, mais jus to, em si tu a ções des sa na tu re za, que a

de vo lu ção dos va lo res in de vi da men te pa gos deva ocor rer após ma ni fes ta -
ção de fi ni ti va des ta Cor te acer ca da ile ga li da de do ato. 

Como bem ob ser va a Uni da de Téc ni ca, o pa ga men to in de vi do ob ser -

vou in ter pre ta ção le gal pro ce di da por au to ri da de in ves ti da de com pe tên cia
para tan to e até que fos se de cla ra da ile gal pelo TCU, ór gão en car re ga do da 

fis ca li za ção de atos des sa na tu re za, se ria de se pre su mir sua le gi ti mi da de. 

Não se tra ta aqui de in frin gir o enun ci a do da Sú mu la 235, mas
tão-so men te de dar-lhe a in ter pre ta ção apro pri a da, na li nha da De ci são
Ple ná ria nº  444/94 que lhe deu ca u sa, em que os pa ga men tos in de vi dos
de cor re ram de er ros ope ra ci o na is da Admi nis tra ção.”16

Data ve nia do ra ci o cí nio ex pen di do pela Uni da de Téc ni ca na que le pro ces so,
aco lhi do pelo Mi nis tro-Re la tor, em bo ra seja in ques ti o ná vel que a Sú mu la es te ja vin-
cu la da aos pre ce den tes que lhe de ram ori gem, o seu con te ú do de ve ria ser in te li gí vel
por si pró prio, sem ne ces si da de de se re cor rer aos pre ce den tes para acla rá-lo. A Sú -
mu la exis te pre ci sa men te para dis pen sar a con sul ta ju ris pru den ci al a res pe i to de tema
pa ci fi ca do no âm bi to do ór gão jul ga dor. Se, para bem com pre en der o pen sa men to
nela ex pres so, é mis ter re cor rer-se aos ares tos re i te ra dos que en se ja ram sua cri a ção, a
Sú mu la não está cum prin do sa tis fa to ri a men te o seu pa pel. 

A po si ção sus ten ta da no ex cer to de Voto trans cri to acer ca da dis pen sa de re po si -
ção ao Erá rio co a du na-se per fe i ta men te com as re cen tes de ci sões do TCU. Entre tan to,
afi gu ra-se evi den te que, quan do do ad ven to da Sú mu la n º 235, ope rou-se uma mu dan ça 
de en ten di men to do TCU, no rumo de con si de rar obri ga tó ria, em face do es ta tu í do no
art. 46 da Lei nº 8.112/90, a re po si ção de todo e qual quer va lor in de vi da men te pago,
ain da que pre sen te a boa-fé, fos se ele pro ve ni en te de er ros ope ra ci o na is ou in ter pre ta ti -
vos da le gis la ção. Bas ta ver que, em um dos pre ce den tes da Sú mu la, ape sar de ca rac te -
ri za da a boa-fé e o pa ga men to re sul tar de in ter pre ta ção equi vo ca da da lei, o Tri bu n al
não dis pen sou os ser vi do res de res sar ci men to. Ou tros sim, a re da ção da Sú mu la é por
de ma is cla ra quan to a isso, ex cep ci o nan do ape nas os ca sos da Sú mu la nº 106. 
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Estra nha men te, a qua se to ta li da de dos pre ce den tes uti li za dos para fun da men tar 
a Sú mu la nº 235 ape nas re a fir ma a va li da de da Sú mu la nº 106 para as apo sen ta do ri as
e pen sões con si de ra das ile ga is, es tan do con fi gu ra da a boa-fé (De ci sões nº 476/92 –
Ple ná rio, nº 435/92 – 1 ª Câ ma ra, n º 597/92 – Ple ná rio, nº 382/93 – 2ª  Câ ma ra), nada
fa lan do com res pe i to às quan ti as re ce bi das por ser vi do res ati vos. Ou tro pre ce den t e, a
De ci são n º 531/92 – 2ª Câ ma ra, cu i da de apo sen ta do ria na qual hou ve fra u de do ser vi -
dor, não se lhe apli can do a Sú mu la nº 106. Das três úni cas de li be ra ções que tra tam de
re po si ções por ser vi do res ati vos: (i) a De ci são nº 403/93 – Ple ná rio res pon de a con -
sul ta for mu la da pelo TRE de San ta Ca ta ri na, fi xan do em ca rá ter nor ma ti vo o en ten di-
men to de que é obri ga tó ria a apli ca ção do art. 46 da Lei n º 8.112/90 (ti ran te a hi pó te se
pre vis ta na Sú mu la nº 106), a ser vi do res ati vos e ina ti vos, não fa zen do qual quer dis -
tin ção en tre pa ga men tos ha vi dos por erro in ter pre ta ti vo ou por erro ope ra ci o nal da
Admi nis tra ção; (ii) a De ci são nº 444/94 – Ple ná rio, tra tan do de erro ope ra ci o nal, re a -
fir ma in te gral men te o en ten di men to con subs tan ci a do na De ci são nº 403/93 – Ple ná -
rio, sem li mi tar a obri ga to ri e da de de re po si ção aos ca sos de er ros ope ra ci o na is; (iii)
por fim, a De ci são nº 204/94 – 2 ª Câ ma ra, es ta be le ce o de ver de res ti tu ir em cir cuns -
tân cia na qual ser vi do res ha vi am re ce bi do de boa-fé, mas ir re gu lar men te, par ce las r e-
mu ne ra tó ri as, por erro in ter pre ta ti vo da admi nis tra ção. 

Tam bém as ma ni fes ta ções da Cor te ime di a ta men te pos te ri o res à De ci são nº
444/94 – Ple ná rio e à Sú mu la n º 235 cor ro bo ram a con clu são de que, ao edi tar o mul ti -
ci ta do ver be te, o TCU teve em mira nele abar car to dos os ca sos de per cep ção in de vi da 
de im por tân ci as por ser vi do res, mes mo as re sul tan tes de equi vo ca da exe ge se de dis -
po si ti vos le ga is, à ex ce ção dos ca sos dis ci pli na dos na Sú mu la nº 106. Exem plo dis so
se en con tra nos se guin tes Acór dãos: nº 98/95 – Ple ná rio, nº 43/95 – 1ª  Câ ma ra e nº
369/95 – 2ª Câ ma ra.

A Sú mu la não foi cri a da para com por tar mul ti fá ri as in ter pre ta ções. Se dá en -
san chas a isso, está fa lhan do no seu ob je ti vo. Ade ma is, se ria no mí ni mo inu si ta do que
um ver be te fos se mais ci ta do para se lhe ne gar apli ca ção do que para se ver em pre ga -
do como ra zão de de ci dir. 

Implan ta da ori gi nal men te no Su pre mo Tri bu nal Fe de ral, em 1963, sob a co or -
de na ção do Mi nis tro Vic tor Nu nes Leal, a Sú mu la da Ju ris pru dên cia Pre do mi nan te
con so li dou-se como for ma de boa or de na ção do ofí cio ju di can te. Sua mera ci ta ção
dis pen sa va a re fe rên cia a jul ga dos no mes mo sen ti do (pre vi são cons tan te hoje do art.
102, § 4º, do Re gi men to Inter no do STF). Com o pas sar dos anos, ou tros tri bu na is
ado ta ram a Sú mu la como mé to do de tra ba lho.

Qu an to à in con ve niên cia de se ten tar in ter pre tar as sú mu las, dan do-lhes um
sen ti do ora mais abran gen te, ora mais res tri ti vo do que aque le que de flui da li te ra li d a-
de da pro po si ção, nada me lhor do que o es có lio do Mi nis tro Vic tor Nu nes Leal, ide a li -
za dor do di re i to su mu lar:

“46. Cu i dan do ain da da Sú mu la como mé to do de tra ba lho – as pec to

em re la ção ao qual se ria até in di fe ren te o con te ú do dos seus enun ci a dos – é

opor tu no men ci o nar que es tes não de vem ser in ter pre ta dos, isto é, es cla re -
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ci dos quan to ao seu cor re to sig ni fi ca do. O que se in ter pre ta é a nor ma da lei

ou do re gu la men to, e a Sú mu la é o re sul ta do des sa in ter pre ta ção, re a li za da
pelo Su pre mo Tri bu nal. 

47. A Sú mu la deve, pois, ser re di gi da tan to quan to pos sí vel com a
ma i or cla r e za, sem qual quer du bi li da de, para que não fa lhe ao seu pa pel de

ex pres sar a in te li gên cia dada pelo Tri bu nal. Por isso mes mo, sem pre que
seja ne ces sá rio es cla re cer al gum dos enun ci a dos da Sú mu la, deve ele ser

can ce la do, como se fos se ob je to de al te ra ção, ins cre ven do-se o seu novo
tex to na Sú mu la com ou tro nú me ro.”17

Esse po si ci o na men to já ha via sido ex ter na do pelo Mi nis tro, quan do do jul ga -
men to, pelo Excel so Pre tó rio, da Ação Res ci só ria nº  725:

“Os enun ci a dos da Sú mu la es tão sem pre vin cu la dos aos pre ce den tes,
que ne les se acham re fe ri dos. A Sú mu la não é nor ma au tô no ma, não é lei, é
uma sín te se de ju ris pru dên cia. (...) Em al guns ca sos, in ter pre tar a Sú mu la é
fa zer in ter pre ta ção de in ter pre ta ção. Vol ta ría mos à in se gu ran ça que a Sú mu -
la quis re me di ar. Qu an do o enun ci a do for de fe i tu o so, de ve mos ris cá-lo a re -
di gir ou tro. Este é que é o mé to do ade qua do, pre vis to no Re gi men to.” 18

Assim, me lhor do que es ta be le cer uma in ter pre ta ção da Sú mu la nº 235 mais res tri -
ti va de sua abran gên cia do que foi o pro pó si to do TCU ao edi tá-la e do que cons ta na dic -
ção do ver be te, se ria can ce lá-la ou dar-lhe re da ção que abri gue o en ten di men to pre va l e-
cen te do Tri bu nal, o qual, sem som bra de dú vi da, não cor res pon de ao nela ex pres so.

Con clu são

Afi gu ra-se in con tras tá vel que o Tri bu nal de Con tas da União, nos úl ti mos anos,
em aten ção aos prin cí pi os da boa-fé e da se gu ran ça ju rí di ca, al te rou sua ori en ta ção
plas ma da na Sú mu la n º 235 no to can te ao pro ble ma da de vo lu ção de quan ti as in de vi -
da men te re ce bi das por ser vi do res pú bli cos, em vir tu de de equi vo ca da in ter pre ta ção
de lei pela Admi nis tra ção. Não se há ne gar que, quan do da edi ção do re fe ri do Enun ci -
a do, o en ten di men to da Cor te era no sen ti do de ser obri ga tó ria a re po si ção de qua is -
quer va lo res re ce bi dos in de vi da men te, ex ce tu a da a hi pó te se con ti da na Sú mu la nº
106. Pro va dis so são os pre ce den tes da Sú mu la n º 235 e as de ci sões que lhe se gui ram,
or de nan do a de vo lu ção mes mo em caso de erro in ter pre ta ti vo da admi nis tra ção. 

De acor do com o art. 479 do Có di go de Pro ces so Ci vil, a ra zão de ser de uma
Sú mu la é a uni for mi za ção de ju ris pru dên cia. Se gun do o art. 270 do Re gi men to Inter -
no do TCU, a Sú mu la de Ju ris pru dên cia deve cons ti tu ir-se de prin cí pi os ou enun ci a -
dos que re su mam te ses, so lu ções e pre ce den tes ado ta dos re i te ra da men te pela Cor te.
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Des se modo, uma Sú mu la só se jus ti fi ca en quan to ve í cu lo de ma ni fes ta ção de um en -
ten di men to con so li da do, cris ta li za do do Tri bu nal. Se pu lu lam os ca sos de não-apli c a-
ção do ver be te, ele per de sua ra zão de exis tir, re cla man do ou nova re da ção, na qual se -
jam ex cep ci o na das as hi pó te ses dos jul ga dos con fli tan tes com a re da ção vi gen te. Em
face dis so, não há como sub sis tir a Sú mu la n º 235 com a re da ção atu al.

Ain da que se pos sam en con trar atu al men te de ci sões es par sas em sen ti do di -
ver so da ju ris pru dên cia pre do mi nan te que pro cla ma a des ne ces si da de de re po si -
ção nos ca sos de in ter pre ta ção equi vo ca da da admi nis tra ção, o mais re co men dá vel 
se ria o can ce la men to da Sú mu la nº 235. Ela não se equi pa ra ao Ser Di vi no da cé le -
bre fra se de Dos to i evs ki se gun do a qual “se Deus não exis te, tudo é per mi ti do.” A
ve ri fi ca ção da ne ces si da de de res sar ci men to ao Erá rio pode ser fe i ta, em cada caso 
con cre to, como já se ocor ria an tes do ad ven to da Sú mu la n º 235, à luz do prin cí pio
da le ga li da de e sem ol vi dar ou tros prin cí pi os in for ma do res do Di re i to pá trio,
como o da boa-fé e o da se gu ran ça ju rí di ca.
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