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Nota Técnica n° 14/2014
(Florianopolis, 28 de outubro de 2014)

Instrugdo Normativa INSS n° 74, de 2014. Instituicdo de
norma interna de apuracdo e cobranca de valores
devidos ao INSS, resultantes de ato omissivo ou
comissivo de servidores da instituicdo, resultante em
dano & autarquia. llegalidade. Lesdo aos principios
constitucionais do devido processo legal, do contraditorio
e da ampla defesa. Afronta as normas legais e
regulamentares que regem o Processo Administrativo
Disciplinar no &mbito da administragdo federal direta,
autarquica ou fundacional. Ofensa aos principios
constitucionais da razoabilidade, da proporcionalidade e
da finalidade. Sobreposicdo de normas regulamentares,
em ferimento ao principio da eficiéncia administrativa.

1. Introducéo

A FENASPS - Federacao Nacional dos Sindicatos de Trabalhadores da Saude,
Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social, nos solicita a emissdo de uma Nota Técnica,
versando sobre a recente Instrugcdo Normativa n® 74, expedida pelo Sr. Presidente do
INSS e publicada no DOU de 6.10.2014.

Referida Instrucdo Normativa dispde sobre o procedimento de apuracdo e
cobranca de valores tidos por devidos ao INSS, decorrentes da préatica de ato omisso ou
comissivo, praticado por servidor da instituicdo ou ndo, geradores de dano ao erario.

Interessa-nos, entretanto, apenas os dispositivos da referida IN que digam
respeito aos agentes publicos, em particular os servidores da prépria instituicao, base de
representacdo da FENASPS, de modo que daqui em diante as mencdes feitas a referida
norma regulamentar terdo por objetivo apenas estes aspecto, desconsiderando os
demais.

2. Mérito

Conforme mencionado alhures, a Instrucdo Normativa em comento objetiva
regular o modo como o INSS procedera a apuracao dos fatos relacionados a pretensas
irregularidades administrativas, praticadas por servidor da autarquia, geradoras de dano
ao erario; a identificacdo do responsavel pela pratica destes atos; a quantificacao do
dano; e, a reposicdo ao erario dos valores tidos por indevidamente gastos pela
autarquia.
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Saliente-se, neste pormenor, que a Instru¢do Normativa em comento ndo se
limita aos danos sofridos pela autarquia em relagdo aos beneficios previdenciarios, de
que € administradora, alcancando também quaisquer outros danos financeiros sentidos
pela instituicdo, dentre os quais aqueles decorrentes do pagamento de parcelas
remuneratérias posteriormente tidas por indevidas.

Tem-se, assim, um regulamento voltado a apuragdo, identificacao,
quantificacdo do dano e as providéncias de ressarcimento ao erario, de valores tidos por
indevidamente pagos pela autarquia a_segurados, de maneira geral, a titulo de
beneficios previdenciarios (ex vi dos artigos 40 a 49, da IN); ou a servidores da
autarquia, a titulo de remuneracédo, provento ou pensao (ex vi dos artigos 50 a 53, da
mesma IN).

7z

Ja dissemos antes, contudo, que o objeto desta Nota é a incidéncia da
debatida IN apenas sobre a relacéo juridica existente entre o INSS e os servidores da
autarquia, razéo pela qual ndo é nossa pretensao avancar para além deste limite.

Pois bem, colocadas estas balizas inaugurais, importa ter em mente que 0s
problemas relacionados a reposicdo ao erario de danos eventualmente sentidos pela
administracdo publica federal, ndo sdo novos, constituindo base de incidéncia de
diversas normas legais e regulamentares, algumas delas especialmente editadas com
este fim, de modo que néo se trata aqui de questionar o evidente interesse publico que
encontra-se por detras destas medidas.

N&do se trata aqui, portanto, de simplesmente contestar, por interesses
meramente corporativos, as medidas administrativas tendentes a coibir a préatica de
irregularidades funcionais ou a promover a reposicao ao erario dos prejuizos resultantes
destas irregularidades, de resto medidas que sempre contaram e contam com O apoio
das entidades sindicais.

Trata-se, ao contrario, de afirmar que o interesse publico que inequivocamente
deve haver por detras de medidas legais e regulamentares desta ordem, ndo pode
prescindir do respeito a outras regras constitucionais e regulamentares igualmente
indispensaveis a preservacado do Estado Democratico de Direito, e que por iSso mesmo
também se revestem de inequivoco interesse publico, cabendo ao legislador (ou a
autoridade dotada de poder regulamentar) a elaboracdo de dispositivos capazes de
promover a necessaria e indispensavel conciliacédo entre estes nobres objetivos.

Ora, sabendo-se que no caso em apreco a pretendida reposicdo ao erario
constitui medida que invade o patriménio juridico dos servidores publicos aos quais vier
a ser imputada a responsabilidade pela conduta geradora de dano ao erario, parece
inequivoco que tudo quanto diga respeito a tais providéncias havera de respeitar as
garantias constitucionais que resultam do disposto no art. 5°, LIV e LV, da Constituicédo
Federal, sen&o vejamos:

“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes:
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LIV - ninguém ser& privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral
sdo assequrados o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela
inerentes;” (grifamos)

Demais disso, tratando-se de atividade administrativa, ndo ha davidas de que
esta encontra-se inteiramente subordinada aos principios constitucionais de maneira
geral, que o renomado administrativista Celso Ant6nio Bandeira de Mello®, assim
conceitua:

“Principio - ja averbamos alhures — &, por definicdo, mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para a sua
compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a légica e a racionalidade do
sistema normativa, no que |lhe confere a ténica e lhe da sentido harménico. E o
conhecimento dos principios que preside a inteleccdo das diferentes partes
componentes do todo unitario que ha por nome sistema juridico positivo.

Violar um principio € muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A
desatenc¢do ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento
obrigatorio, mas a todo o sistema de comandos. “ (destacamos)

Na mesma direcéo segue Karl Larenz?, para quem:

“O principio (...) deve ser entendido com uma pauta “aberta” carecida de
concretizagao e s6 plenamente apreensivel nas suas concretizagbes.”

Também Augusto Gordillo, lecionando sobre o assunto, aduz:

“La norma es limite; el principio es limite y contenido. La norma d4 a la ley faculdad
de interpretarla o aplicarla en mas de un sentido, y el acto administrativo la faculdad
de interpretar la ley en méas de un sentido; pero el principio estabelece una direccion
estimativa, un sentido axioldgico; de valoracion, de espiritu.”

No caso brasileiro, alguns destes principios encontram-se expressos na Carta
da Republica, como sabem ser os da legalidade, da impessoalidade, da publicidade e da
eficiéncia administrativa, consoante se extrai do seu art. 37, caput, assim redigido:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:”

Outros ha, todavia, que constam da Constituicdo Federal de forma implicita -
resultantes que sdo dos principios expressos ou de outros dispositivos constitucionais -,
mas que nem por isso constituem orientacdo de menor poder de ingeréncia sobre a
atividade administrativa, como podem ser citados os principios da proporcionalidade, da
razoabilidade e da seguranca juridica.

! Curso de Direito Administrativo, Ed. Malheiros, S&o Paulo, 11°. ed., pag. 807;
2 Metodologia da Ciéncia do Direito, Ed. Lisboa, 5° ed., pag. 200;
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Assim € que qualquer iniciativa governamental no sentido de impor sangéo a
servidor publico - ainda que calcada no inequivoco interesse publico em ver restituidos
ao erério valores que hajam sido indevidamente pagos em decorréncia de ato comissivo
ou omissivo destes servidores -, h4 de necessariamente respeitar os principios que
regem a administragcdo publica, de um lado, ao tempo em que deve submissdo também
as garantias constitucionais do devido processo legal, do contraditério e da ampla
defesa.

Para tanto é que a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, dedicou todo o
seu “Titulo IV” a dispor sobre o chamado “Regime Disciplinar” aplicavel aos servidores
federais, definindo deveres, proibicbes, responsabilidades e penalidades a eles
aplicaveis, destacando-se os artigos 121, 122, 124, 125 e 126, assim redigidos,
respectivamente:

“Art. 121. O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo exercicio
irregular de suas atribuicbes.”

“Art. 122. A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou comissivo, doloso
ou culposo, que resulte em prejuizo ao erario ou a terceiros.

§1° A indenizacdo de prejuizo dolosamente causado ao erario somente sera
liguidada na forma prevista no art. 46, na falta de outros bens que assegurem
a execucao do débito pela via judicial.” (destacamos)

“Art. 124. A responsabilidade civil-administrativa resulta de ato omissivo ou
comissivo praticado no desempenho do cargo ou fungao.”

“Art. 125. As sancdes civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo
independentes entre si.”

“Art. 126. A responsabilidade administrativa do servidor sera afastada no caso
de absolvicdo criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria.”
(grifamos)

A mesma norma legal, por outro lado, tratou também de disciplinar, no “Titulo
V”, o funcionamento do “Processo Administrativo Disciplinar’, interessando-nos os
seguintes dispositivos:

“Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servico publico é
obrigada a promover a sua apurac¢do imediata, mediante sindicancia ou processo
administrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla defesa.”

“Art. 144. As denlncias sobre irregularidades serdo objeto de apuracao, desde que
contenham a identificacdo e o endereco do denunciante e sejam formuladas por
escrito, confirmada a autenticidade.

Paragrafo Unico. Quando o fato narrado nao configurar evidente infragédo disciplinar
ou ilicito penal, a denuncia seré arquivada, por falta de objeto.”

“Art. 145. Da sindicancia podera resultar:

| - arquivamento do processo;

Il - aplicacdo de penalidade de adverténcia ou suspenséao de até 30 (trinta) dias;
Il - instauracdo de processo disciplinar.
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Paragrafo Unico. O prazo para conclusdo da sindicAncia ndo excederd 30
(trinta) dias, podendo ser prorrogado por igual periodo, a critério da autoridade
superior.”

“Art. 146. Sempre que o ilicito praticado pelo servidor ensejar a imposicdo de
penalidade de suspensdo por mais de 30 (trinta) dias, de demissao, cassacao de
aposentadoria ou disponibilidade, ou destituicdo de cargo em comissdo, sera
obrigatéria a instauracdo de processo disciplinar.”

“Art. 148. O processo disciplinar é o instrumento destinado a apurar
responsabilidade de servidor por infracdo praticada no exercicio de suas
atribuicbes, ou que tenha relacdo com as atribuices do cargo em que se encontre
investido.”

“Art. 149. O processo disciplinar sera conduzido por comissdo composta de trés
servidores estaveis designados pela autoridade competente, observado o disposto
no § 3°do art. 143, que indicara, dentre eles, o seu presidente, que devera ser
ocupante de cargo efetivo superior ou de mesmo nivel, ou ter nivel de escolaridade
igual ou superior ao do indiciado.

§1° A Comiss&o terd como secretario servidor designado pelo seu presidente,
podendo a indicacdo recair em um de seus membros.

§ 2° N&o podera participar de comisséo de sindicancia ou de inquérito, conjuge,
companheiro ou parente do acusado, consangiineo ou afim, em linha reta ou
colateral, até o terceiro grau.”

Ja em 29 de janeiro de 1999 era sancionada a Lei n® 9.784, que vinha
disciplinar o processo administrativo no ambito da administracdo federal direta,
autarquica e fundacional, dela constando os seguintes dispositivos de interesse:

“Art. 1° Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo administrativo no
ambito da Administracao Federal direta e indireta, visando, em especial, a prote¢éo
dos direitos dos administrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administracdo.”

“Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, 0s
critérios de:

| - atuacdo conforme a lei e o Direito;

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a renuncia total ou parcial de
poderes ou competéncias, salvo autorizagdo em lei;

Il - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promogédo pessoal
de agentes ou autoridades;

IV - atuacao segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé;

V - divulgacéo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipéteses de sigilo
previstas na Constituicao;

VI - adequacdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigacdes, restricbes e
sanc¢des em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do
interesse publico;

VII - indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisao;
VIIl — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados;

IX - adocéo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza,
seguranca e respeito aos direitos dos administrados;

X - garantia dos direitos a comunicacdo, a apresentacao de alegacdes finais, a
producdo de provas e a interposicdo de recursos, nos processos de que possam
resultar sang8es e nas situagdes de litigio;

Ana Maria Rosa - OAB/SC 5984 | Barbara Miranda Goulart - OAB/SC 35100 | Emmanuel Martins - OAB/SC 23080 | Flora Paulesky Juliani Galvio - OAB/SC 33588
Luis Fernando Silva - OAB/SC 9582 | Gustavo Antonio Pereira Goulart - OAB/SC 19171 | Marcio Locks Filho - OAB/SC 11208
José Augusto Alvarenga - OAB/SC 17577B | Paula Paz - OAB/SC 35979 | Paula Avila Poli - OAB/SC 25685 | Rafael dos Santos - OAB/SC 21951
Tais Helena de Oliveira Galliani Silva - OAB/SC 26425 | Thiago Lemos Locks - OAB/SC 29380

Fone/Fax: 48 3024.4166 - Rua Nunes Machado, 94 - 9° andar - Centro - CEP 88010-460 - Florianépolis - SC - www.slpgadvogados.adv.br



SLPG

Silva, Locks Filho,
Palanowski & Goulart
ADVOGADOS ASSOCIADOS

XI - proibicdo de cobranca de despesas processuais, ressalvadas as previstas em

lei;

XII - impulséo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuacédo dos
interessados;

XIlII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacédo retroativa de nova
interpretacdo.”

Cabe ter em conta, demais disso, que naquelas situacées em que da conduta
comissiva ou omissiva de servidor publico (seja por dolo ou culpa), resultar perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres
da administracdo publica, incidirdo os dispositivos contidos na Lei n°® 8.429, de 2 de
junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa), que trata também da reposicédo ao
erario dos prejuizos causados, neste caso destacando-se 0s seguintes dispositivos:

“Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou
ndo, contra a administragdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja criacdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinqlienta por cento do
patriménio ou da receita anual, serdo punidos na forma desta lei.”

“Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razéo do exercicio de
cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art.
1° desta lei, e notadamente:”

“Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao eréario
qualguer acdo ou omisséo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

| - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagdo ao patriménio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;
(..r)

VIl - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades
legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;”

“Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios
da administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicBes, e notadamente:

“Art. 14. Qualquer pessoa poderd representar a autoridade administrativa
competente para que seja instaurada investigacdo destinada a apurar a pratica de
ato de improbidade.

§ 1° A representagdo, que serd escrita ou reduzida a termo e assinada, contera a
qualificacdo do representante, as informacdes sobre o fato e sua autoria e a
indicacdo das provas de que tenha conhecimento.

§ 2° A autoridade administrativa rejeitard a representagdo, em despacho
fundamentado, se esta ndo contiver as formalidades estabelecidas no § 1° deste
artigo. A rejeic@o ndo impede a representagdo ao Ministério Publico, nos termos do
art. 22 desta lei.

§ 3° Atendidos os requisitos da representacdo, a autoridade determinara a imediata
apuracéo dos fatos que, em se tratando de servidores federais, sera processada na
forma prevista nos arts. 148 a 182 da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990 e,
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em se tratando de servidor militar, de acordo com os respectivos regulamentos
disciplinares.”

Por fim, quando a conduta administrativa tida por irregular houver ocasionado o
pagamento de valores indevidos a servidores publicos ativos, aposentados ou
pensionistas, mediante comando realizado em folha de pagamento, a eventual reposicao
ao erario observara, adicionalmente, o que dispfe a Orientacdo Normativa
SEGEP/MPOG n° 5, de 21 de fevereiro de 2013, da qual se extraem 0s seguintes
dispositivos:

“Art. 1° Estabelecer os procedimentos a serem adotados, pelos érgéos e entidades
do Sistema de Pessoal Civil da Administragdo Publica Federal - SIPEC, para a
reposicdo ao Erario de valores recebidos indevidamente por servidores,
aposentados e beneficiarios de penséo civil.”

“Art. 2° Devera ser instaurado processo administrativo, de oficio ou por iniciativa do
interessado, sempre que houver indicios de pagamento indevido de valores por
meio do Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos - SIAPE, aos
servidores, aposentados e beneficiarios de penséo civil.”

“Art. 4° O dirigente de recursos humanos deverd elaborar nota técnica, com
indicacdo dos fatos e fundamentos juridicos que evidenciem o pagamento indevido
de parcelas remuneratérias ou indenizatérias, bem como o demonstrativo dos
valores a serem ressarcidos ao Erario.”

“Art. 5° Apos elaboracé@o da nota técnica, cabera ao dirigente de recursos humanos
instaurar o processo administrativo de que trata o art. 2°.”

“Art. 6° O servidor, aposentado ou beneficiario de pensao civil devera ser natificado,
na forma da Secéo |l deste Capitulo, e ter4 o prazo de quinze dias consecutivos,
contados de sua ciéncia, para apresentar manifestagao escrita.”

“Art. 7° Transcorrido o prazo de quinze dias, com ou sem a manifestagdo do
interessado, o dirigente de recursos humanos devera emitir deciséo, devidamente
fundamentada, nos autos do processo, e dar ciéncia ao interessado, concedendo-
Ihe o prazo de dez dias para recorrer, nos termos do art. 10 desta Orientagédo
Normativa.”

“Art. 8° Nao havendo interposicdo de recurso ou exauridas as instancias recursais, 0
dirigente de recursos humanos notificard o interessado para que seja efetuada a
reposi¢do do valor apurado no prazo maximo de trinta dias, mediante Guia de
Recolhimento a Unido - GRU, nos termos do art. 46 da Lei n° 8.112, de 11 de
dezembro de 1990.

Paragrafo anico. As reposi¢cdes poderdo ser parceladas, a pedido do interessado,
por intermédio de desconto em folha de pagamento.”

Veja-se, em relacao a Orientacdo Normativa comentada acima, que sua edi¢cao
€ de responsabilidade da Secretaria de Gestdo Publica do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo, 0rgao que detém o poder normativo interno em matéria afeta as
regras aplicaveis aos servidores publicos, de modo que tal ato regulamentar vincula
todos os oOrgdos e entidades da administracdo federal, dentre os quais -
inequivocamente -, também o INSS.

Como se Vé&, encontram-se em pleno vigor diversas normas legais e

regulamentares voltadas a disciplinar e controlar o exercicio das atividades funcionais
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por parte de servidores publicos, estabelecendo ndo s as regras atinentes ao processo
administrativo de apuracao de eventuais irregularidades funcionais ou descumprimento
de dever funcional, com a respectiva identificacdo do responsavel, mas também as
voltadas a quantificacdo do dano sentido pelo erario em razéo desta pratica irregular, e
a reposicao ao erario dos valores tidos por indevidamente gastos pela administracao.

Vejamos, entdo, o publico alvo da comentada IN n° 74, de 2014

“Art. 2° Os dirigentes dos 6rgdos de assisténcia direta e imediata ao Presidente, dos
Orgaos Seccionais e Orgédos Especificos Singulares, e os dirigentes de unidades e
O6rgados descentralizados, sempre que tiverem conhecimento de ato omissivo ou
comissivo, de agente publico ou de terceiro, que resulte dano ao INSS devem
adotar as providéncias cabiveis com vistas a apuracado dos fatos, identificacdo dos
responsaveis, quantificacdo do dano e obtencao do ressarcimento ao erario.

()

Art. 4° Constatados indicios da préatica de ato omissivo ou comissivo, de agente
publico ou de terceiro, que resulte dano ao erdrio, serd instaurado processo
administrativo de apuracdo e cobranca pela autoridade competente, assegurados a
ampla defesa e o contraditério.

(...)

Art. 7° E passivel de responsabilizacéo para fins de ressarcimento ao erario aquele
gue, por acdo ou omissdo voluntaria, dolosa ou culposa, violar direito ou causar
dano ao INSS, seja agente publico ou néao.

()

Art. 20. Os procedimentos de apuracao relativos a area de Beneficios obedecerao
ao que consta da IN que dispbe sobre a administracdo de informagfes dos
segurados, o reconhecimento, a manutencdo e a revisdo de direitos dos
beneficidrios da Previdéncia Social e disciplina o processo

administrativo previdenciario no ambito do INSS, sem prejuizo do disposto dos
Capitulos Il e Il desta IN.

(...)

Art. 40. O Monitoramento Operacional de Beneficios - MOB, por intermédio dos
servidores designados por portaria emitida pelo Gerente-Executivo, depois de
constatado dano ao erario por meio de decisdo administrativa definitiva do processo
de apuragéo, devera formalizar o Processo Administrativo de Cobranca.

(..r)

Art. 50. Findo o procedimento previsto nos Capitulos Il e 1ll, no que couber, o débito
devidamente apurado sera previamente comunicado ao servidor ativo, ao
aposentado, ao pensionista, ao estudante em estagio e ao contratado por tempo
determinado, para pagamento, no prazo maximo de trinta dias, podendo ser
parcelado, a pedido do interessado.”

Com efeito, os dispositivos regulamentares acima deixam patente que a IN n°
74, de 2014, objetiva regular a forma de apuracédo dos fatos praticados por servidores
da autarquia, seja por acdo ou omissdo, dos quais haja decorrido dano ao erario;
promover a identificacdo do responséavel pela pratica destes atos; a quantificagdo
deste dano; e as providéncias de reposicdo ao erario dos valores tidos por
indevidamente gastos pela autarquia.

Logo, fica evidente que ao menos naquilo que respeita aos servidores publicos,
o Sr. Presidente do INSS exacerba do seu poder requlamentar, editando norma que
invade competéncia privativa da Secretaria de Gestdo Publica do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, 0rgdo que detém o poder normativo interno em
matéria de servidores da administracéo direta, autarquica e fundacional.
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Veja-se, nesta direcdo, os seguintes dispositivos contidos na comentada IN n°®
74, de 2014:

“Art. 4° Constatados indicios da pratica de ato omissivo ou comissivo, de agente
publico ou de terceiro, que resulte dano ao erario, sera instaurado processo
administrativo de apuracdo e cobranca pela autoridade competente, assegurados a
ampla defesa e o contraditorio.

Paragrafo (nico. O processo administrativo de apuracdo e cobranca sera
formalizado por um servidor ou equipe designada para este fim.”

“Art. 7° E passivel de responsabilizacdo para fins de ressarcimento ao erario aquele
que, por acdo ou omissao voluntaria, dolosa ou culposa, violar direito ou causar
dano ao INSS, seja agente publico ou néo.

()

§ 2° Verificada a ocorréncia de dano ao eréario, a cobranca administrativa teré
sequimento ainda que:

| - ndo iniciada ou encerrada qualquer apuracdo administrativa disciplinar, exceto
quando ndo restar evidenciada na apuracdo do indicio de irregularidade realizada
pelas &reas respectivas, de forma conclusiva, a participacdo do servidor do INSS,
devendo ser aguardado o encerramento do procedimento de investigag&o funcional
para eventual prosseguimento; e

Il - reconhecida a prescricao da penalidade disciplinar.”

“Art. 18. Da decisdo administrativa cabe recurso, em face de razfes de legalidade e
de mérito.

()

§ 3° Se o recorrente alegar que a decisdo administrativa contraria enunciado de
simulas e atos normativos vinculantes, cabera a autoridade prolatora da decisao
impugnada, se ndo a reconsiderar, explicitar, antes de encaminhar o recurso a
autoridade superior, as razdes da aplicabilidade ou inaplicabilidade do entendimento
vinculante, conforme o caso.”

Com efeito, se existem normas legais a disciplinar o processo administrativo
disciplinar (Lei n°® 8.112, de 1990) e o processo administrativo (Lei n° 9.784, de 1999), e
se destas normas decorreram atos regulamentares editados por 6rgado que possui poder
normativo interno nesta matéria, € evidente que ao Sr. Presidente do INSS restaria
apenas a competéncia para edicdo de atos complementares, sempre respeitando as

normas hierarquicamente superiores.

Ora, sabendo-se que o processo administrativo disciplinar é o nascedouro de
qualgquer apuracdo acerca da conduta funcional de servidor publico e de aplicacdo da
penalidade correspondente, e que para sua instauracdo € obrigatoria a constituicdo de
uma comissao composta por 3 (trés) servidores, a teor do art. 148, da Lei n° 8.112, de
1990, mostra-se evidente a ilegalidade contida no art. 4°, da IN n® 74, de 2014, na
medida em que esta permite que se dé a apuracdo de uma conduta funcional por um
servidor apenas, situagdo que se agrava quando percebemos que o conteudo do art.
7°, 8 2° |, da mesma norma regulamentar conduz a conclusdo de que a cobranca da
reposicdo ao erario se independentemente da instauracdo do correspondente processo
administrativo disciplinar, e, ainda que reconhecida a prescri¢cao desta.
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Veja-se ainda, neste pormenor, que o referido art. 4°, vis a vis o contetudo de
outros dispositivos da mesma IN, deixa patente que o referido ato regulamentar objetiva
regular a apuragao de eventual conduta funcional da qual haja resultado dano ao
erario, investigacdo esta que tem procedimento préprio, ditado pelo art. 143 e seguintes
da Lei n® 8.112, de 1990, cujos dispositivos, em sua maioria, Sd0 solenemente
desprezados pela IN em tela, como se ao INSS houvesse sido dado o direito de regular,
no seu ambito, um processo administrativo disciplinar diverso daquele previsto na citada
norma legal.

Neste aspecto, o art. 18, § 3°, da referida IN é o corolario da arbitrariedade de
gue se reveste a norma, haja vista que promove o reconhecimento explicito de que esta
pode estar em claro desacordo com sumulas e atos normativos vinculantes, atribuindo
ao acusado o 6nus da prova a este respeito, quando em verdade a autoridade que
editou o ato deveria verificar — antecipadamente -, da sua perfeita adequacao as normas
legais e regulamentares que digam respeito a matéria ali tratada, delas ndo se podendo
distanciar.

Vejamos, agora, o que ditam os artigos 38 e 39, da debatida Instrucéo
Normativa:

“Art. 38. Nos casos de conduta ilicita, comissiva ou omissiva, 0s créditos ndo se
sujeitam & decadéncia ou a prescricdo, podendo a apuracdo e a cobranca iniciar-
se a qualquer tempo, recomendando-se o imediato prosseguimento.”

“Art. 39. Os demais créditos prescrevem em cinco anos, contados a partir da data
do conhecimento do fato que der origem a pretenséo.

§ 1° Na hipotese do caput a prescrigdo interrompida recomeca a correr pela metade
do prazo, da data do ato que a interrompeu ou do Ultimo ato ou termo do respectivo
processo, sem prejuizo do prazo minimo de cinco anos.”

Ora, é evidente que ao fixar normas relativas aos institutos da prescricdo e da
decadéncia, o Sr. Presidente do INSS mais uma vez exacerba de suas competéncias
legais, neste caso invadindo esfera de competéncia do Congresso Nacional, a quem
compete a aprovacao de normas legais que digam respeito aos referidos institutos.

Demais disso, ao instituir a possibilidade da administracdo proceder a tais
apuracbes ad eternum, sem qualquer prazo limite, o art. 38 da referida IN fere
frontalmente o principio da seguranca das relacdes juridicas, a impor que a atuacdo
estatal se dé dentro de prazo maximo razodavel, findo o qual a administracdo tera
deixado decair seu direito de acao.

Veja-se, nesta dire¢éo, o que ditam os artigos 142, da Lei n°® 8.112, de 1990, e
54, da

“Art. 142. A acdo disciplinar prescrevera:

| - em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes puniveis com demisséo, cassagédo de
aposentadoria ou disponibilidade e destituicdo de cargo em comissao;

Il - em 2 (dois) anos, quanto a suspensao;

Il - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia.

§ 1° O prazo de prescricdo comeca a correr da data em que o fato se tornou
conhecido.
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§ 22 Os prazos de prescricdo previstos na lei penal aplicam-se as infraces
disciplinares capituladas também como crime.

§ 3% A abertura de sindicancia ou a instaurac&o de processo disciplinar interrompe
a prescricdo, até a deciséo final proferida por autoridade competente.

§ 4° Interrompido o curso da prescrigao, o prazo comecara a correr a partir do dia
em que cessar a interrupgao.”

Em igual direcdo segue o art. 54, da Lei n® 9.784, de 1999, ao definir:

“Art. 54. O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da
data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.”

E ainda o da Lei n°® 8.429, de 1992, assim redigido:

“Art. 23. As acdes destinadas a levar a efeitos as sanc¢des previstas nesta lei podem
ser propostas:

| - até cinco anos apés o término do exercicio de mandato, de cargo em comissao
ou de funcéo de confianca;

Il - dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares
puniveis com demisséo a bem do servigo publico, nos casos de exercicio de cargo
efetivo ou emprego.”

Por fim, ainda na direcdo da fixacdo de prazos para a adocao de providéncias
administrativas de apuragéo de irregularidades funcionais, das quais decorra eventual
obrigacéo do servidor publico repor ao erario valores indevidamente percebidos, colhem-
se 0s seguintes dispositivos contidos na Orientagcdo Normativa SEGEP/MPOG n° 5, de
21 de fevereiro de 2013:

“Art. 3° O processo administrativo que vise a reposi¢cdo de valores ao Erario sera
regido pelos principios do contraditério e da ampla defesa, com a utilizagdo dos
meios e recursos admitidos em direito.

(...)

84° Nao estardo sujeitos a reposicdo ao Erario os valores recebidos de boa-fé
pelo servidor, aposentado ou beneficiario de pens&o civil, em decorréncia de
errbnea ou inadequada interpretacdo da lei por parte da administracdo publica.

85° Na hipotese de divida quanto ao reconhecimento da boa fé alegada pelo
interessado, ou a respeito da incidéncia dos institutos da prescri¢cdo ou decadéncia,
o dirigente de recursos humanos poderd submeter o processo administrativo a
andlise do respectivo 6rgdo de assessoramento juridico.” (destacamos)

“Art. 9° A notificac@o para o processo de reposi¢cdo ao erério, na forma do Anexo a
esta Orientacdo Normativa, devera conter:

(..n)

V - a memodria de célculo descritiva dos valores identificados como pagos
indevidamente, por meio do SIAPE, observada a prescricdo quinquenal, quando
for o caso;” (o grifo € nosso)

N&o ha duvidas, assim, de que a atuacdo administrativa — mesmo quando
voltada a apuracao de irregularidades funcionais (por acdo ou omissdo), das quais haja
decorrido lesédo ao erario -, estd sujeita aos prazos prescricionais ou decadenciais
previstos em lei e regulamentos com forga normativa, 0s quais encontram amparo no
principio da seguranca das relag@es juridicas.
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Logo, na medida em que o art. 38, da IN n° 74, de 2014, pretende atribuir prazo
indeterminado para a apuracgéo de tais regularidades e para a adog¢ao das providéncias
de ressarcimento ao erario, mostra-se evidente sua ofensa a Constituicdo Federal e aos
dispositivos legais e regulamentares de regéncia.

Por fim, e tendo em vista que a IN em comento se destina a regular também o
ressarcimento ao erario de valores eventualmente percebidos, de forma indevida, por
servidores do INSS, ai incluidos os pagamentos havidos por intermédio do Sistema
Integrado de Administracdo de Recursos Humanos - SIAPE, mostra-se necessario dizer
de suas contradicdes com a Orientagcdo Normativa SEGEP/MPOG n° 5, de 21 de
fevereiro de 2013, editada exatamente para regular reposi¢cdes desta natureza, ndo sem
antes afirmar que também aqui o Sr. Presidente do INSS exacerba de suas
competéncias requlamentares.

Com efeito, assim define o art. 46, da Lei n°® 8.112, de 1990:

“Art. 46. As reposicbes e indenizacdes ao erario, atualizadas até 30 de junho de
1994, serdo previamente comunicadas ao servidor ativo, aposentado ou ao
pensionista, para pagamento, no prazo maximo de trinta dias, podendo ser
parceladas, a pedido do interessado.

§ 1° O valor de cada parcela ndo podera ser inferior ao correspondente a dez por
cento da remuneracéo, provento ou penséo.”

Ja a comentada IN n° 74, de 2014, assim disp&e sobre o assunto:

“Art. 26. Os valores devidos a Previdéncia Social, durante a fase de cobranca
administrativa, poderdo ser objeto de acordo para pagamento parcelado em moeda
corrente, observados os seguintes critérios:

| - quantidade maxima de parcelas: até sessenta meses sucessivos, nos termos
do art. 244 do Decreto n° 3.048, de 6 de maio de 1999;

Il - valor minimo das parcelas: R$ 50,00 (cinquenta reais) para pessoa fisica e R$
200,00 (duzentos reais) para pessoa juridica;

Il - os valores de cada prestacdo mensal decorrentes de parcelamento serdo
acrescidos, por ocasido do pagamento, de juros equivalentes a taxa
referencial do Sistema Especial de Liguidacdo e Custédia - SELIC, a que se
refere o art. 13 da Lei n°® 9.065, de 20 de junho de 1995, para titulos federais,
acumulada mensalmente, calculados a partir do primeiro dia do més da concesséao
do parcelamento até o més anterior ao do pagamento, e de um por cento
relativamente ao més do pagamento;

IV - ndo havera pagamento do débito de forma parcelada com base em valor fixo
para cada parcela mensal, devendo sempre incidir 0 acréscimo de que trata o
inciso lll deste artigo;” (os destaques Sd0 NOSSOS)

Como se percebe, o regulamento que resulta da IN n® 74, de 2014, ao dispor
sobre a possibilidade de parcelamento dos eventuais valores devidos pelo servidor
publico ao eréario, inova o ordenamento juridico, introduzindo pelo menos 2 (duas)
exigéncias ndo contidas na norma legal de regéncia, quais sejam:

a) De que as parcelas serédo acrescidas de juros equivalentes a Taxa SELIC
(art. 26, I, da IN n® 74/2014); e,
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b) De que o periodo maximo de parcelamento ndo podera ultrapassar de 60
(sessenta) meses;

Com efeito, no tocante ao primeiro aspecto suscitado alhures (incidéncia de
juros pela Taxa SELIC), temos que a simples leitura do suso transcrito § 3°, do art. 46,
da Lei n® 8.112, de 1990, deixa evidenciado que o referido dispositivo legal desafia a
edicdo ato regulamentador, a |Ihe dizer exatamente os critérios que devem ser
utilizados pelo administrador para promover a atualizacdo dos débitos ali tratados, de
modo que, enquanto ndo editado semelhante ato, descabe ao administrador
promover esta atualizacdo, sob pena de, em o fazendo, praticar escancarado
desrespeito direto a Constituicdo Federal, cujo art. 37, caput, expressamente define
0s principios constitucionais que regem a atividade administrativa, dentre os quais refere
claramente a legalidade como pré-requisito indispensavel & pratica dos atos
administrativos, senéo vejamos:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedeceréa aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:” (grifamos)

Referido principio — como sabemos todos -, quer significar que o exercicio da
atividade administrativa esta condicionada a existéncia de lei, sendo defeso ao
administrador agir por sua conta, ainda que para tanto venha a fazer uso da analogia.

Neste sentido era a brilhante catedra do saudoso mestre Hely Lopes Meirelles®.
in verbis:

“A legalidade, como principio da administragcdo (CF, art. 37, caput), significa que o
administrador publico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e s exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar
ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se & responsabilidade
disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

(..r)

Na Administracdo Publica ndo h& liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na
administrag&o particular é licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, na Administrac&o
Publica s6 € permitido fazer o que a lei autoriza. A lei, para o particular,
significa “pode fazer assim”; para o administrador publico significa “deve
fazer assim.” (Os grifos s&o Nossos)

Na mesma direcéo os ensinamentos de Didégenes Gasparini®, para quem:

“Qualquer acao estatal sem o correspondente calgo legal, ou que exceda ao ambito
demarcado pela lei, é injuridica e expde-se & anulagao.

Vale dizer: se a lei ndo dispuser, ndo pode a Administracdo agir, salvo em
situacdes excepcionais.” (grifamos)

Também Alexandre de Moraes®, ao comentar acerca da legalidade como
principio basilar do Estado Democrético de Direito, afirma:

® Direito Administrativo Brasileiro, Ed. Malheiros, 222 ed., Sdo0 Paulo, 1990, pag 82;
* Direito Administrativo, Ed. Saraiva, 62 ed., Sao Paulo, 2001, pag. 7;
® Direito Constitucional Administrativo, 22 ed., Ed. Atlas, S&o Paulo, 2005, pag. 99;
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“O tradicional principio da legalidade, previsto no artigo 5° Il, da Constituicdo
Federal, aplica-se normalmente na Administracdo Publica, porém de forma mais
rigorosa, pois o administrador publico somente poderd fazer o _que estiver
expressamente autorizado em lei e nas demais espécies normativas,
inexistindo incidéncia de sua vontade subjetiva, pois na Administracdo Publica
s6 é permitido fazer o que a lei autoriza.” (grifamos)

Resta evidente, entdo, que ao administrador ndo € dada a atribuicdo de criar
norma legal onde ela ndo existe, nem tampouco apanhar normas legais néo aplicaveis
expressamente ao caso em exame, para delas extrair, por analogia, obrigacdo a ser
atribuida ao administrado.

Neste sentido, alids, cumpre trazer a colacdo as seguintes orientacoes,
exaradas em carater normativo pela entdo Secretaria de Recursos Humanos do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (hoje Secretaria de Gestao Publica),
orgao que detém poder normativo interno no ambito dos 6rgaos e entidades integrantes
do Sistema de Pessoal Civil — SIPEC, no tocante a administracdo dos recursos humanos
destas instituicdes, a comecar pela Nota Informativa n° 224/COGES/DENPO/SRH/MP,
de cujos itens 4, 5, 7 e 9 se extrai:

“4. Relativamente a consulta formulada pela COGRH/MF, cumpre-nos,
preliminarmente, destacar que em que pesem 0s pronunciamentos exarados pela
PGFN e pela CONJUR/MP, a competéncia normativa, como 6rgdo central do
SIPEC, acerca da matéria, € desta SRH/MP.

5. Ademais, cabe, ainda, aduzirmos que as manifestacdes dos o6rgdos de
assessoramento juridico, proferidas por meio de Pareceres, tem carater meramente
opinativo, ndo possuindo o condao de vincular as entidades ao seu cumprimento.
(...)

7. Contudo, para incidéncia da atualizacdo monetaria sobre tais valores, mister se
faz que o assunto seja devidamente regulamentado, por norma legal especifica,
abarcando aos aspectos do pagamentos efetuados e a efetuar, dos créditos, bem
como os indices de atualiza¢é@o a serem aplicados.

(..r)

9. Em face de tal situacdo, até que a matéria seja regulamentada no ambito da
Administracdo Publica federal, por norma especifica, de carater geral, esta SRH/MP
entende que ndo deverdo ser efetivados reconhecimentos individuais de
incidéncia de atualizacdo monetéria, neste ou em outros casos concretos,
razdo pela qual orienta-se no sentido de que os pagamentos de exercicios
anteriores sejam promovidos sem a incidéncia de qualquer indice de correcao
monetaria.” (grifamos)

Na mesma direcdo também ja havia sido o despacho proferido pela mesma
SRH/MPOG nos autos do Processo Administrativo n® 03111.0009546/2003-18, do qual
se extrai as seguintes passagens:

“Neste sentido, cabe ao Governo expedir norma reguladora para que todos 0s
pagamentos e restituicdes ao erario possam ser atualizados nos termos dos
pareceres juridicos expedidos sobre o tema, o que provavelmente ensejara a
elaboracdo de cronogramas de pagamento, em consonancia com as
disponibilidades de pagamentos da administragcao publica.” (destacamos)
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E em igual  direcéo, por  fim, a Nota Informativa n°
316/2010/COGES/DENOP/SRH/MP, de cujo item 8 se extrai:

“8. Quanto a incidéncia de correcdo monetaria, cumpre esclarecer que esta
COGES/DIPRO/SRH/MP ja se pronunciou, anteriormente, por meio de despacho
proferido nos autos do Processo n° 03111.0009546/2003-18, no qual consta o
entendimento de que o0 pagamento de correcdo monetaria € devido, no entanto,
para que isso seja possivel, é necesséario que a matéria seja requlamentada:”
(grifo nosso)

Como se percebe, a orientacdo emanada do 6rgdo com poder normativo
interno em matéria atinente a servidores federais (como aqui se trata), € no sentido de
que enquanto nao regulamentado o disposto no art. 46, da Lei n® 8.112, de 1990, as
eventuais reposicdes ao erario haverdo de ser realizadas sem a incidéncia de juros ou
mesmo corre¢cdo monetéria, o que implica dizer que eventual insisténcia administrativa
em caminhar em sentido contrario implica ndo s6 em ofensa direta a Constituicdo
Federal, mas também a Lei n° 9.784, de 1999, e as orientacdes exaradas pela
SRH/MPOG (hoje SEGEP/MPOG), que por deter poder normativo interno em relagao
aos orgados e entidades integrantes do SIPEC (dentre as quais o INSS), vincula 0s
gestores da instituicdo a sua fiel observancia.

N&o é demais ressaltar, desta forma, que a persistir a instru¢do baixada pelo
Sr. Presidente do INSS, Sua Senhoria estard descumprindo dever funcional previsto
no art. 116, Ill, da Lei n°® 8.112, de 1990, incorrendo, ainda, nas responsabilidades de
que tratam os artigos 121 e 122, da mesma norma legal, pelo que estaréa sujeito as
sancdes de que tratam os artigos 129 e 130, também da Lei n°®8.112, de 1990.

De outra parte, ao fixar o limite maximo de parcelas em 60 (sessenta) meses, a
IN n® 74, de 2014, igualmente extrapola de sua competéncia, haja vista ndo s6 o fato de
pretender regulamentar algo cujo poder normativo pertence a outro érgdo publico (a
SEGEP/MPOG), mas também porque inviabiliza, em alguns casos, a prépria reposicao
por este mecanismo, posto que a definicAo de limite temporal para o debatido
ressarcimento importaria no demasiado aumento do valor descontado mensalmente do
servidor, a incidir sobre verba de nitido carater alimentar.

4. Conclusao

Conforme restou demonstrado alhures, ao pretender regulamentar matéria
atinente a apuracdo de eventuais irregularidades funcionais praticadas por servidores
publicos federais (seja por acdo ou omissao), impondo-lhes a obrigacéo de restituir ao
erario valores por eles indevidamente percebidos ou indevidamente comandados (por
eles) em favor de terceiros, a Instrugcdo Normativa n® 74, de 2014, invade o poder
normativo deferido por lei a Secretaria de Gestéo Publica do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo.

Por outro lado, ao pretender inovar no ordenamento juridico, dispondo sobre
regras de decadéncia e prescricdo, em um dos casos até mesmo excluindo sua
incidéncia ad eternum, a Instrugdo Normativa n° 74, de 2014, invade esfera de
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competéncia do Congresso Nacional, mais uma vez tornando invalido o referido
regramento.

Por fim, ao impor aos servidores a obrigacdo de reporem ao erario valores que
hajam sido por eles eventualmente deferidos a terceiros, na mais absoluta boa-fé e no
estrito cumprimento de seu dever funcional, sem que para tanto leve em consideracao a
necessaria capacitacdo prévia destes servidores e até mesmo as condicfes minimas e
trabalho, a administracdo acaba por impor norma regulamentar que espanca O0S
principios constitucionais da razoabilidade, da proporcionalidade, e sobretudo da
eficiéncia administrativa, até porque, doravante, a “mensagem” recebida por estes
servidores € de que, frente a qualquer duvida minima que seja acerca da corre¢cdo dos
seus atos, 0 melhor € ndo pratici-los, em evidente prejuizo a populagdo segurada do
INSS, posto que, nesta hipétese, o dano seria sentido “apenas” por este segurado, e nédo
pela instituigao.

A vista do exposto, somos do entendimento de que a Instrucdo Normativa n°
74, de 2014, deve ter excluidos do seu conteudo todos os dispositivos que digam
respeito a apuragdo de eventuais irregularidades levadas a cabo por servidor publico,
seja por acdo ou omissdo, a responsabilizacdo do servidor pela pratica da aludida
irregularidade, e a reposicdo ao erério dos valores tidos como indevidamente pagos
pela administracdo, sob pena de configurar claro e inaceitavel desrespeito a Constituicdo
Federal, as leis que regem o assunto e aos regulamentos editados pelos 6rgaos publicos
que detém poder normativo para tanto.

E como opinamos. SMJ

De Florian6polis para Brasilia, em 28 de outubro de 2014

Luis Fern;
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