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RESUMO

O presente trabalho versa sobre a controvérsia existente em doutrina e
jurisprudéncia quanto a interpretacdo do art. 37, §5° da Constituicdo Federal
(CF/88), principalmente no que se relaciona a suposta imprescritibiidade do
exercicio da pretensédo de ressarcimento ao erario em casos de pratica de ato de
improbidade administrativa. Apresenta-se a posicdo predominante a qual
compreende que a atual Constituicdo criou excecdo a regra de prescricao para as
sangdes aplicaveis aos atos de improbidade (art. 23, Lei n°® 8.429/92). Contudo, vé-
se que tal idéia ndo se encontrava pacificada. Através de analise doutrinaria e de
estudo de casos, serdo apresentadas as diferentes nuances dessa controvérsia, que
parece ter sido solucionada quando o Supremo Tribunal Federal (STF) proferiu
decisao no Mandado de Seguranga n°® 26.210-9/DF.

Palavras-chave: improbidade administrativa; ressarcimento; imprescritibilidade.



ABSTRACT

This paper deals with the current controversy in doctrine and jurisprudence on the
interpretation of art. 37, § 5 of the Federal Constitution (CF/88), mainly with regard to
have supposed imprescritibility of the claim for reimbursement to the Treasury in the
event of his committing acts of administrative misconduct. It shows the predominant
position which includes the current Constitution created exception to the rule of
temporal lapsing for the applicable sanctions to the acts of improbity (art. 23 of the
Law n°® 8.429/92). Nevertheless, it is seen that this idea was not pacified. Through
doctrinal analysis and case studies, the different nuances of the controversy will be
presented, which seems to have been resolved when the Supreme Court (STF)
pronounced decision on writ of injunction n® 26210-9/DF.

Keywords: administrative improbity; recovery; imprescritibility.
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1 INTRODUCAO

A moral e a probidade sado principios resguardados pelo ordenamento
juridico patrio, de tal modo que a atual Carta Magna (CF/88) mostrou grande
interesse em protegé-los, vez que estao consignados, expressamente, no caput de
seu art. 37, sendo tratados como diretrizes basicas de orientacédo da atividade

estatal.

Desse modo, inclinado a dotar a Administracdo Publica de instrumentos
capazes de coibir praticas que colidam com mencionados principios, o constituinte
tracou, no §4° do aludido dispositivo, as consequiéncias aos atos de improbidade
administrativa, prevendo, outrossim, a criagdo de uma nova lei, pelo legislador

infraconstitucional, que os regularia.

Houve a preocupacdo do constituinte com a protecdao do patrimbnio
publico, mormente com o efetivo atendimento aos principios da indisponibilidade e

supremacia do interesse publico.

Contudo, como toda pretenséo, que surge, conforme prevé o art. 189 do
Cadigo Civil de 2002, a partir de violagao do direito (in casu, a ocorréncia de ato que
malfere a probidade administrativa), o manejo dos veiculos processuais cabiveis

submete-se a prazo, o qual, uma vez findo, implica na sua extingao.

Tal instituto, fundado na necessidade de seguranca nas relagbes
juridicas, é a prescrigédo, a qual consta da Teoria Geral do Direito e, por isso, irradia-

se por todas as areas deste.

No que toca a pretensdo de cominar as sancgbes presentes na Lei de

Improbidade Administrativa, o constituinte originario tragou a seguinte norma’:

Art. 37. A administragéo 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:

' BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 15 ago. 2009.
(grifos nossos)



§ 5° - A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou n&o, que causem prejuizos ao erario,
ressalvadas as respectivas agoes de ressarcimento.

O destaque da parte final do dispositivo citado foi proposital, pois € a
redacao de tal norma, nesse ponto, o ponto fulcral do trabalho que se desenvolvera:
foi, ou nado, consagrada regra de imprescritibiidade quanto a pretensdo de

ressarcimento ao erario?

Cumpre advertir, desde logo, que os primeiros comentadores do texto
constitucional vigente ja criticavam o texto em questdo. Conforme esclarece Celso
Ribeiro Bastos?, “é de lamentar-se a opgédo do constituinte por essa excegdo a regra
da imprescritibilidade, que é sempre encontravel relativamente ao exercicio de todos

os direitos”.

A despeito de tal critica, a norma em tela foi sendo interpretada e
aplicada, continuamente, como definidora de regra de imprescritibilidade, havendo,

em geral, poucas explicagdes quanto aos seus fundamentos.

Neste passo, quando de estagio realizado na Procuradoria da Republica
no Estado do Ceara, deparamo-nos com inumeras situagdes em que, embora
plenamente caracterizado o ato de improbidade, ndo se afigurava mais possivel a

aplicagcéo das correspondentes sangdes, pelo decurso do lapso prescricional.

Entretanto, repita-se, por predominar a compreensao de que haveria a
imprescritibilidade da acdo de ressarcimento ao erario, conquanto estivessem
prescritas as outras sancoes estabelecidas pelo art. 37, §4°, da Constituicdo Federal
vigente (CF/88) e pelo art. 12 da Lei n°® 8.429/92, o ente publico prejudicado poderia

acionar o poder jurisdicional competente com vistas a recompor o seu patriménio.

Nesta senda, era necessaria a comprovacao de que o ente prejudicado
tomou tal iniciativa para que fosse possivel o arquivamento das investigacdes
realizadas por unidade do Parquet Federal, sob pena de rejeicdo do ato do

Procurador da Republica oficiante no caso.

2 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios & constituigdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva, 1992, v. 3, t. lll, p. 167.
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O raciocinio acima estava contido na deliberagdo® da 52 Camara de

Coordenacéo e Revisdo do Ministério Publico Federal (52 CCR/MPF), nos seguintes

termos:

Enunciado n° 8 PROMOGAO DE ARQUIVAMENTO. PRESCRIGAO.
RESSARCIMENTO.

O MPF podera promover o arquivamento do PA ou do ICP quando
constatar a ocorréncia de prescricdo na forma do art. 23 da Lei n°® 8429/92 e
a_adocdo de medidas para o ressarcimento do dano. Referéncia: Ata da
4872 Reunido, em 26.06.2009.

Vé-se que sempre haveria a possibilidade de recompor os danos

causados ao patriménio publico, ainda que o agente causador do dano estivesse

livre de outras sangdes*.

Contudo, tal entendimento, nos ultimos anos, vem sendo objeto de

questionamentos, dividindo-se a doutrina e a jurisprudéncia em duas amplas

correntes: aqueles que sustentam a imprescritibilidade da referida agdo e os que

afirmam ser ela prescritivel, por mais que seja reprovavel a violagéo da probidade®.

Essa ultima, ainda, se subdivide em diversas outras, cada qual se

inclinando para um diferente prazo prescricional supostamente aplicavel.

3

Procuradoria-Geral da Republica. 52 Camara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério Publico
Federal. Enunciado n° 8. Ata da 4872 Reunido. 26.06.2009. Disponivel em:
<http://ccr5.pgr.mpf.gov.br/documentos-e-publicacoes/enunciados/enunciados>. Acesso em 10
set. 2009. (grifos nossos)

“

Observe-se que a presenga da conjungdo aditiva “e” no Enunciado n° 8 da 5% CCR/MPF
corresponde a exigéncia da observancia de dois requisitos para o arquivamento, quais sejam, a
constatagdo da ocorréncia de prescrigdo quanto a pretensdo de cominar as outras sangdes
previstas na Lei de Improbidade Administrativa e na Constituicdo Federal, bem como perquirir se o
ente prejudicado tomou a iniciativa de recompor seu patrimdnio, pela respectiva acdo de
ressarcimento. Na situagdo em comento, reformou-se anterior entendimento de que o MPF,
quando arquivasse procedimento administrativo instaurado a partir de encaminhamento de
Acordao do Tribunal de Contas da Unido (art. 16, §3° Lei 8.443/92), ndo estaria obrigado as
medidas executérias de ressarcimento ao erario que poderiam ser efetuadas pela Unido.
Compreendemos que a intengdo do aludido Enunciado, em sua nova redagdo, é a de atingir
situacdo vista usualmente, em especial no caso de o ato de improbidade ter sido praticado por
gestor publico municipal, na utilizagcdo de verbas federais, oriundas de ente integrante da Uni&o,
em que esta se queda inerte, permitindo o enriquecimento ilicito do agente publico.

Cumpre observar, de antem&o, que o principal foco de conflito entre tais interpretacdes, em
matéria jurisprudencial, &€ o Superior Tribunal de Justiga (STJ), mormente entre suas 12 (primeira)
e 22 (segunda) Turmas. Curiosamente, o STJ tem como funcdo precipua a interpretagdo de Lei
Federal (art. 105, caput, CF/88), o que autoriza, em tais situacdes, a interposi¢do do recurso de
Embargos de Divergéncia (art. 546, Il, Cédigo de Processo Civil). Impede-se, assim, a obtencéo
de manifestagdo do Poder Judiciario de forma célere, com claro prejuizo ao interesse publico.
Exemplo desse contexto pode ser vislumbrado na decisédo que admitiu mencionado recurso no
Recurso Especial (REsp) n° 662.844/SP, relatado pelo Ministro Hamilton Carvalhido.
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Assim, ha aqueles que afirmam que a prescricdo das acbes de
ressarcimento em quest&o seria a constante do Cédigo Civil® e ha os que defendem

a aplicagcao do prazo quinqguenal, apoiados, estes, em diferentes motivos.

A inexisténcia de um critério uniforme para a sua interpretacdo, quer em
sede doutrinaria, quer na seara jurisprudencial, em relagado ao prazo prescricional -
ou auséncia deste - aplicavel as agdes de ressarcimento por danos ao erario,

decorrentes de ato de improbidade administrativa, implica em inseguranga juridica.

Contudo, mencionada conjuntura de imprecisdo e duvida pode ter sido
encerrada quando, finalmente, houve pronunciamento do Supremo Tribunal Federal
(STF) sobre a matéria, em acordédo proferido no Mandado de Seguranga (MS) n°
26.210-9/DF, adotando a tese da imprescritibilidade da pretensido de ressarcimento
ao erario, 0 que, como se vera, provocou sensivel mudanga nos julgamentos
realizados pelo STJ, outrora claudicante, formatando aparente pacificacdo no
ordenamento juridico patrio quanto a interpretacao do art. 37, §5° da Constituicéo

vigente.

Destarte, o presente trabalho, utilizando-se de pesquisa bibliografica,
assim como analise de pronunciamentos do Poder Judiciario, abordara referida

controvérsia em 4 (quatro) capitulos, a saber:

a) o primeiro capitulo apresentara os delineamentos dos principios da

moralidade e da probidade administrativa;

b) em seguida, far-se-a uma breve analise dos principais aspectos da Lei
de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/92), relevante instrumento

de tutela dos aludidos principios;

c) o terceiro capitulo abordara o instituto da prescrigéo, exteriorizagao da
influéncia do tempo nas relagdes juridicas, fundamentado na
segurancga juridica, tratando de seus caracteres essenciais, sua

aplicagao no ambito do Direito Administrativo e na Lei de Improbidade

® De antemao, cumpre observar que a atual Constituicao Federal e a Lei n°® 8.429/92 s&o anteriores

ao vigente Cdédigo Civil (CC/02), o que levou a alguns aplicadores da norma ora analisada a se
utilizarem do prazo geral, relativo as agbes pessoais, constante do anterior Codex, qual seja, o de
20 (vinte) anos, conforme preceituava o art. 177 do Codigo Civil de 1916 (CC/16). No CC/02,
referido prazo é de 10 (dez) anos, segundo consta de seu art. 205.
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Administrativa, expondo a imprescritibilidade como regra excepcional

em nosso ordenamento juridico;

d) por fim, o ponto central desta monografia: uma vez apresentadas as
premissas fundamentais para a compreensao do tema ora analisado,
sera feita a analise do conteudo da norma inserta no art. 37, §5°,
CF/88, indicando-se as correntes existentes, e seus respectivos

fundamentos.

Concluindo, temos que a compreensdo do aludido dispositivo
constitucional agrega o conhecimento de licbes apresentadas pelos Direitos
Administrativo, Civil e Constitucional, sem os quais ndo se podera extrair
interpretacao, que, uma vez aplicada pelos operadores juridicos em geral, consagre

os ditames da seguranca juridica.
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2 0OS PRINCIPIOS DA MORALIDADE E DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA

Inicialmente, tem-se que a moralidade é principio basilar da atuagao da
Administragao Publica, encontrando-se expressamente previsto no art. 37, caput, da
Constituicdo Federal vigente’ (CF/88), bem como no art. 3° da Lei n° 8.666/932 (Lei

de Licitagdes e Contratos Administrativos).

A insercdo de tal principio, pela primeira vez®, no texto constitucional
patrio, € produto da superveniéncia de um novo modelo de ordem juridica, buscado
em outros paises, em que a ética consolidou a absorgdo do principio moral como
principio do Direito posto a observancia e aplicagcdo em determinado Estado. Em
conseqléncia, conforme menciona Carmen Lucia Antunes Rocha'’, determinou-se
que “acordassem constituintes e legisladores em que se fizesse, expressamente,
Direito o que, antes, era norma moral ou que se debatesse sobre sua presenca

implicita no sistema normativo juridico”.

Registre-se que a inclusédo da moralidade administrativa como principio
juridico era objeto de resisténcia de parcela da doutrina', cujas opiniées, contudo,
perderam for¢a, diante da conjuntura de necessaria institucionalizagdo da norma de

conduta ética obrigatoria.

T Art. 37. A administragdo 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 [...] (grifos nossos)
(BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em 17 set. 2009).

® Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia e a

selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo e sera processada e julgada em
estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao
instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos. (grifos nossos)
(BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdbes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 22 jun. 1993.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm>. Acesso em 17 set.
2009).

ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principios constitucionais da administragdo publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p.186.

% 1dem, ibidem, p. 186.

1"

Nesse sentido, estava Diogo de Figueiredo Moreira Neto (apud ROCHA, op. cit., p. 186), para
quem a moralidade administrativa ndo poderia ser enquadrada como principio juridico, mas como
limite das agbes da Administragdo em um plano ético-social.
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Uma primeira no¢éo sobre o conteudo de dito principio é apresentada por
Odete Medauar':

[...] O principio da moralidade é de dificil tradugao verbal talvez porque
seja impossivel enquadrar em um ou dois vocabulos a ampla gama de
condutas e praticas desvirtuadoras das verdadeiras finalidades da
Administragdao Publica. Em geral, a percep¢do da imoralidade
administrativa ocorre no enfoque contextual; ou melhor, ao se considerar o
contexto em que a decisado foi ou sera tomada. A decisdo, de regra, destoa
do contexto, e do conjunto de regras de conduta extraidas da disciplina
geral norteadora da Administragéo.

Vislumbra-se, de anteméao, que a apreensao do conceito de moralidade
pode ser depreendida da observagdo de atos que a afrontam, ou seja, de atos

maculados pela imoralidade.

Referido principio, conforme aduz José dos Santos Carvalho Filho®™,
impde que o administrador publico conduza seus atos sempre em conformidade com
0s preceitos éticos, avaliando n&o apenas os critérios de conveniéncia, oportunidade
e justica em suas agbes, mas também fazendo distingdo entre o que € honesto e

aquilo que nao o seja.

Deve-se observar que a aplicacdo de tal principio deve existir tanto nas
relacbes da Administragdo com seus administrados, mas também em ambito interno,

ou seja, no tratamento dispensado aos agentes publicos que a integram'™.

Inocéncio Martires Coelho™, o qual entende que o principio em tela

densifica o contelido dos atos juridicos, ensina:
[...] a obediéncia ao principio da moralidade, em relagdo a determinados
atos, significa que eles s6 serdo considerados validos se forem duplamente

conformes a eticidade, ou seja, se forem adequados ndo apenas as
exigéncias juridicas, mas também as de natureza moral.

Neste passo, importante asseverar que o principio da moralidade possui
forte elo com outro principio expresso no citado dispositivo da Carta Magna, qual

seja, o da legalidade. Embora possuam conteudos diversos, em alguns momentos, a

12 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

2006, p. 127. (grifos nossos)

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro,
Lumen Juris, 2007, p. 18.

Idem, ibidem, p. 18.

15 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso
de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 833.

14
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violagdo da moralidade decorrera da inobservancia de determinado preceito de lei,

com ofensa, portanto, da legalidade.

Destaca Carvalho Filho'® que, em outras situagées, a imoralidade “residira
no tratamento discriminatério, positivo ou negativo, dispensado ao administrado;
nesse caso, vulnerado estara também o principio da impessoalidade”, o qual se

constituiria em requisito da legalidade da conduta administrativa.

Explicitando tal comunicagao entre principios, informa-nos Carmen Lucia
Antunes Rocha" que o “[...] principio da moralidade administrativa formou-se a partir
do principio da ‘legalidade’, ao qual se acrescentou, como conteudo necessario a

realizagao efetiva e eficaz da Justica material, a legitimidade do Direito”.

A citada doutrinadora apresenta, outrossim, a evolugdo do conceito de

moralidade até a consolidagdo como principio autbnomo™:

Inicialmente  concebido como elemento da préopria ‘“legalidade
administrativa”, ligou-se o conteddo da moralidade ao elemento finalidade
do ato praticado pela Administragdo Publica e que tem definicdo legal
precisa. Dai a sua integracao a “legalidade” do ato administrativo e a sua
vinculagdo inicial a questdo do desvio de finalidade. Posteriormente, a
moralidade passou a ser conceito elaborado com for¢ca de elemento
autdbnomo na formacado e na informacdo do comportamento administrativo
juridicamente valido.

A nogédo de moralidade administrativa foi introduzida na doutrina pela obra
de Maurice Hauriou, que a compreendia, segundo informa Hely Lopes Meirelles™,

como o conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administracéo.

Para referido estudioso francés — cuja concepg¢éo sobre o principio em
comento, que remonta ao inicio do século XX, foi objeto de inumeros debates e &
licdo repercutida, desde entdo, na melhor doutrina® - a moral administrativa

distingue-se da moral comum, pois sdo diversos os fins buscados pelo ser humano e

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro,
Lumen Juris, 2007, p. 19.

ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principios constitucionais da administragdo publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p.187.

'® Idem, ibidem, p. 187.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p.
89.

%0 Cf. ROCHA, Carmem Lucia Antunes. op. cit., pp. 190-193.

17
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os fins a serem cumpridos pela Administragdo Publica, de realizacéo de interesses,

necessidades e utilidades dos homens ao conviverem.

Conforme sintetiza Hely Lopes Meirelles?:

A moral comum, remata Hauriou, é imposta ao homem para sua conduta
externa; a moral administrativa é imposta ao agente publico para sua
conduta interna, segundo as exigéncias da instituicdo a que serve e a
finalidade de sua agdo: o bem comum.

Abstraindo-se a analise da evolugao das relagbes entre a Moral e o

Direito”® ao longo dos tempos, mas, em consondncia com o ensinamento de

Inocéncio Martires Coelho®, ao observar que “[...] originalmente amalgamadas, em

determinado momento histérico, essas duas tabuas de valores vieram a separar-se,

no curso do processo de racionalizagdo do poder, mas n&do perderam os vinculos de

parentesco”, adotamos a conceituagdo de moralidade administrativa apresentada

por Carmen Lucia Antunes Rocha*, nos seguintes termos:

A moralidade administrativa é, pois, principio juridico que se espraia
num conjunto de normas definidoras dos comportamentos éticos do
agente publico, cuja atuagido se volta a um fim legalmente delimitado, em
conformidade com a raz&o de Direito exposta no sistema normativo.

Seguindo na indicagdo dos caracteres de aludido conceito, prossegue a
atual Ministra do STF*:

A ética da qual se extraem os valores a serem absorvidos pelo sistema
juridico na elaboragéo do principio da moralidade administrativa é aquela
afirmada pela propria sociedade segundo as suas razdes de crenga e
confianga em determinado ideal de Justica, que ela busca realizar por meio
do Estado.

A moralidade administrativa dota de legitimidade o comportamento da

Administragdo Publica, o que se estende a qualificagao legitima do Poder do Estado,

refletindo uma moral extraida do conteldo da ética socialmente afirmada.
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MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.

89. (grifo do autor)

BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso
de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 833.

Idem, ibidem, p. 833.

ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principios constitucionais da administragdo publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p. 191. (grifos nossos)

Idem, ibidem, p. 191.
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Destarte, o seu foco é a confianga do povo no Poder institucionalizado e a
legitimidade do seu desempenho na gestdo da res publica®, desempenhando,
notadamente, as fungdes de objetivar e normatizar a conduta do agente publico no

desempenho daquela atividade.

Nao é tdo-somente fundamento da interpretagéo das normas e parametro
juridico objetivo para avaliagdo de comportamentos publicos, mas também é
exigéncia para a elaboracao do Direito positivado, sob pena de contestagao perante
os o6rgaos jurisdicionais competentes, por afronta aos fundamentos do proprio

sistema juridico.

Nesse contexto, cumpre-nos destacar o principio da probidade
administrativa, tutelado, dentre outros instrumentos juridicos, pela Lei n°® 8.429/92, a
ja referida Lei de Improbidade Administrativa, que se encontra intimamente

relacionado ao principio da moralidade, outrora apresentado.

De fato, referidos principios sao tao relacionados, que ha certa dificuldade

em distingui-los. Confira-se a ligdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro*":

A rigor, pode dizer que sdo expressdes que significam a mesma coisa,
tendo em vista que ambas se relacionam com a idéia de honestidade na
Administragcdo Publica. Quando se exige probidade ou moralidade
administrativa, isso significa que ndo basta a legalidade formal, restrita, da
atuacdo administrativa, com observancia da lei; & preciso também a
observancia de principios éticos, de lealdade, de boa-fé, de regras que
assegurem a boa administracdo e a disciplina interna na Administracdo
Publica.

Acrescente-se, por oportuno, o esclarecimento de Marcelo Figueiredo®:

[...] o principio da moralidade administrativa é de alcance maior, & conceito
mais genérico, a determinar, a todos os “poderes” e fungdes do Estado,
atuacdo conforme o padréo juridico da moral, da boa-fé, da lealdade, da
honestidade. Ja a probidade [...] volta-se a particular aspecto da moralidade
administrativa. Parece-nos que a probidade esta exclusivamente vinculada

*® Nesse sentido: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31. ed. Sao Paulo:

Malheiros, 2005, p. 89. Ressalte-se, ainda, a citada Ministra Carmen Lucia, em lapidar sintese, ao
aduzir que “O maior interessado na moralidade administrativa é, permanentemente, o povo de um
Estado”. E arremata colocando que “Poucos principios juridicos dependem mais [...] da
participagdo e afirmagdo popular [...] em sua elaboragdo, em sua formalizagéo justa, em sua
aplicacdo e em sua garantia do que o da moralidade administrativa”. (ROCHA, Principios
constitucionais da administragdo publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 191).

7 p PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 743.
(grifos nossos)

% FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 40. (grifo
do autor)
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ao aspecto da conduta (do ilicito) do administrador. Assim, em termos
gerais, diriamos que viola a probidade o agente publico que em suas
ordinarias tarefas e deveres (em seu agir) atrita os denominados “tipos
legais”.

Vez que sdo principios, a moralidade e a probidade caracterizam-se como

conceitos juridicos indeterminados, assim entendidos como aqueles cujos conteudo

e extens&o s&o, em larga medida, incertos®.

segundo a qual:

Nesse contexto, importante expor o esclarecimento de Odete Medauar®,

[...] A probidade, que ha de caracterizar a conduta e os atos das autoridades
e agentes publicos, aparecendo como dever decorrente do principio da
moralidade administrativa. Na linguagem comum, probidade equivale a
honestidade, honradez, integridade de carater, retiddo. A improbidade
administrativa tem um sentido forte de conduta que lese o erario publico,
que importe em enriquecimento ilicito ou proveito proprio ou de outrem no
exercicio de mandato, cargo, fungéo, emprego publico.

Em sentido semelhante, José Afonso da Silva, citando o ensinamento de

Marcelo Caetano, preceitua que a probidade administrativa consiste no dever de o

“funcionario servir a Administragdo com honestidade, procedendo no exercicio das

suas fungdes, sem aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em

» 31

proveito pessoal ou de outrem a quem queira favorecer” *'.

E o reconhecido constitucionalista conclui**:

O desrespeito a esse dever é que caracteriza a improbidade administrativa.
Cuida-se de uma imoralidade administrativa qualificada. A improbidade
administrativa € uma imoralidade qualificada pelo dano ao erario e
correspondente vantagem ao improbo ou a outrem.

Considerando a sua qualificagdo juridica como conceitos juridicos

indeterminados, a concretizagdo dos principios em tela, segundo Ménica Nicida

Garcia®, da-se:
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ENGISH, Karl apud MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administragcdo
publica. 2. ed. Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 65.

MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2006, p. 127. (grifos nossos)

CAETANO, Marcelo apud SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, pp. 668-669.

Idem, ibidem, 669.

GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte: Forum, 2004, p.

238.
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[...] entre nds, por meio de inumeras regras, veiculadas pelos mais variados
diplomas, desde a prépria Constituigdo até resolugdes administrativas, e
que compdem o arcabougo juridico do sistema de responsabilidade do

agente publico[...]
Dentre tais regras incluem-se aquelas que definem os atos de
improbidade administrativa, estabelecendo, por conseqiiéncia, uma via prépria de
responsabilizacdo. Estes, em atendimento ao comando presente no art. 37, §4° da

CF/88%*, foram inseridos no ordenamento juridico patrio por meio da Lei n® 8.429/92.

Contudo, os principios ora explicitados ndo se concretizam unicamente
por meio da Lei n°® 8.429/92, a qual se limita a definir os atos ofensivos a probidade,
as sangbes respectivas e o meio de aplicagao (processo administrativo ou judicial).
Logo, a tutela da probidade administrativa ndo se esgota na repressao aos atos de
improbidade administrativa, pois, estes, definidos em lei ordinaria, possivelmente

ndo abrangem todas as hipoteses de violag&o a probidade.

Dos outros meios de concretizagdo existentes no ordenamento juridico
patrio, podem-se citar, a titulo de exemplificagdo, normas que definem crimes e
ilicitos administrativos, bem como as que criam e disciplinam agdes como acéo

popular, o mandado de seguranca e a acao civil publica.

Ademais, ressalte-se a seguinte licido de Ménica Garcia®, apresentando

conceitos fundamentais para a compreensao do presente trabalho:

O que se quer extrair, neste passo, € que é preciso fazer-se a distingéo
entre “probidade”, “principio da probidade” e “ato de improbidade”. A
probidade ¢ uma qualidade (honestidade) que se espera e sempre se
esperou do agente publico. A crescente importancia da sua tutela e
protecao algou-a a categoria de principio da probidade, que, para alguns,
€ um subprincipio do principio da moralidade. O principio da probidade
adquire aplicabilidade e eficacia, ou seja, concretiza-se por meio de
diversas regras, que pautam a conduta dos agentes publicos. Entre elas, a
do §4° do art. 37, da Constituicdo Federal, que forja o0 ato de improbidade
e a da Lei n® 8.429/92, que o define.

Estabelecidas tais premissas, passa-se ao estudo da Lei de Improbidade
Administrativa, sempre observando o conteudo minimo tragado pela Constituicdo

Federal.

¥ GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte: Férum, 2004, p.
238.

% Idem, ibidem, p. 240. (grifos do autor)



23

3 AIMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Neste capitulo, serdo tragadas as linhas minimas que definem o principal
instrumento juridico de combate a eventuais atos que intentem violar o principio da
probidade administrativa: a acdo de improbidade administrativa. Esta tem seus
requisitos essenciais e cabimento previstos na Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992
(comumente denominada de Lei de Improbidade Administrativa, ou “Lei do Colarinho

Branco”).

3.1 ALEIN°8.429/92 - CARACTERES ESSENCIAIS

A probidade administrativa, como bem juridico de especial consideragéo
na atualidade, é tutelado por inumeros meios, sendo possivel, portanto, a
coexisténcia de varias esferas de responsabilizacdo dos agentes publicos, as quais

podem incidir simultaneamente, em decorréncia da pratica um sé ato.

Nesse contexto, podem ser definidas quatro modalidades de normas
destinadas a estabelecer os caracteres basicos de protecdo da probidade

administrativa:

a) administrativas, aplicadas via processo administrativo disciplinar ou

politico-disciplinar;
b) penais, aplicaveis via processo criminal;

c) definidoras de ato de improbidade administrativa, cominaveis por meio

da acgéo de improbidade;

d) civis, determinantes do ressarcimento ou da anulacdo do ato
praticado, cuja aplicagado se dara por meio de processo civil, através

da acgao popular, mandado de seguranca, agao civil publica.

Compreende-se que a concretizacdo de tais categorias normativas
enquadra-se no uso, por parte da Administracédo Publica, de seus mecanismos de
controle, os quais, conforme esclarece José dos Santos Carvalho Filho®, permitem o

exercicio do poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa em

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro,
Lumen Juris, 2007, p. 808.
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qualquer das esferas de Poder, possuindo intrinseca relacdo com o instituto da
garantia juridica, por meio dos quais os administrados e a Administragcdo podem

aferir a legitimidade ou a conveniéncia das condutas administrativas.

O controle da Administracdo Publica podera ser, classificando-o de

acordo com a natureza do érg&o controlador’”:

a) legislativo, executado através do Poder Legislativo, ou por meio de
seus Orgaos auxiliares, sobre os atos da Administragdo Publica, como,
p. ex., na atividade fiscalizatéria dos Tribunais de Contas (art. 71,
CF/88);

b) administrativo, mais conhecido como o poder de autotutela da
Administragdo Publica, cuja exteriorizagdo pode se dar, p. ex., quando

da revogacédo de um ato administrativo qualquer;

¢) judicial, levado a efeito pelo Poder Judiciario, ao qual cabe decidir
sobre a legalidade, ou nao, de atos da Administragdo em geral,

mormente em casos de conflito de interesses.

Neste passo, tem-se que a responsabilidade por ato de improbidade
administrativa, sem prejuizo de outras medidas de cunho administrativo, civel ou
criminal cabiveis, por meio da agéo prevista na Lei n°® 8.429/92, constitui uma via

autdénoma, por expressa vontade do Poder Constituinte Originario.

Acrescente-se que a mencionada acdo €& poderoso instrumento de

controle judicial da Administracdo Publica, de carater eminentemente repressivo.

Diante de sua relevancia, necessaria a apresentacao de seus caracteres
essenciais, fazendo-se, contudo, a ressalva de que nos restringiremos a exposi¢éo
dos aspectos relacionados a descricdo dos atos de improbidade administrativa, seus
sujeitos e a previsao de suas sang¢des (com énfase no ressarcimento ao erario), de
modo a auxiliar a compreensao do verdadeiro objeto dessa monografia, qual seja, a

analise da regra constante do art. 37, §5°, CF/88.

37 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro,
Lumen Juris, 2007, p. 810.
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3.1.1 Sujeitos — O agente improbo e o ente prejudicado

A Lei n® 8.429/92* define, em seus arts. 1° a 3° os sujeitos ativo e

passivo do ato de improbidade, nos seguintes termos:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico,
servidor ou ndo, contra a administracdo 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 criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com mais de cinqlenta por cento do patriménio ou da receita
anual, serdo punidos na forma desta lei.

Paragrafo unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os atos de
improbidade praticados contra o patriménio de entidade que receba
subvencéo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem
como daquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com menos de cinqlienta por cento do patriménio ou da receita
anual, limitando-se, nestes casos, a sang&o patrimonial a repercusséo do
ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos.

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleigdo,
nomeacao, designagado, contratagcao ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fung¢éo nas entidades mencionadas
no artigo anterior.

Art. 3° As disposi¢des desta lei s&o aplicaveis, no que couber, aquele que,
mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato
de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.

Necessario, contudo, lembrar que a Carta Magna, em seu art. 37, caput,
indica o ambito de aplicagdo dessa lei, quando faz referéncia a Administragédo
Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Republica, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios.

Nos arts. 1° e 2° da Lei n° 8.429/92, ja transcritos, ndo ha duvida de que
ao conceituar a expressédo “agente publico”, buscou o legislador dar ao referido
dispositivo a maior amplitude possivel, no que toca a sua pertinéncia subjetiva.
Mesmo que nao o fizesse, a simples mencdo ao agente publico ja implicaria na
conclusdo de que as sangbes decorrentes da pratica do ato de improbidade

deveriam ser aplicadas a toda e qualquer pessoa fisica, no exercicio de fungéo

% BRASIL. Lei n° 8.429 de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungédo
na administragéo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 3 jun. 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8429.htm>. Acesso em: 5 out. 2009.
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publica, com ou sem vinculo empregaticio, em carater definitivo ou ndo, o que,
segundo, Ménica Garcia®, abrangeria tanto os agentes politicos, como os servidores

publicos e os particulares em colaboragdo com o Poder Publico®.

Nesse contexto, apesar do entendimento acima esposado, deve-se
ressaltar que a aplicacao do sistema de responsabilidade definida pela Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes politicos foi objeto de controvérsia

acalorada.

Em suma, discutido era o enquadramento dos mesmos ao regime da Lei
n°® 8.429/92, mormente em face da vigéncia da Lei n° 1.079/50 (que, recepcionada
por todas as Constituicbes que I|he sucederam, define os “crimes de
responsabilidade” dos agentes enumerados ao longo de seu texto), a qual
regulamenta o art. 85, V, CF/88"%, bem como da Lei n° 7.106/83 (referente aos
Governadores do Distrito Federal e dos Territorios) e do Decreto-Lei n° 201/67 (trata

da responsabilidade dos Prefeitos)

Inicialmente, deve-se compreender que os agentes politicos sdo aqueles
que, conforme leciona Celso Spitzcovsky®”, “[...] ndo mantém com o Estado um

vinculo de natureza profissional, uma vez que n&o titularizam nem cargos, nem

3 GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte: Forum, 2004, p.
254.

Cumpre observar que a expressao “agente publico”, na acepgao utilizada pela autora, também o é
feita por: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008,
p. 476. Em sentido contrario, conferindo a expressdo mencionada sentido mais restrito, ndo
incluindo os agentes politicos: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo.
25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, pp. 245-247.

40

*1 Cf. NEIVA, José Antonio Lisbda. Improbidade administrativa: legislacdo comentada artigo por

artigo. Niterdi: Impetus, 2009, p. 24: “A Lei n° 1.079/1950 tem como destinatarios o Presidente da
Republica, Ministros de Estado, Ministros do Supremo Tribunal Federal, Procurador-Geral da
Republica (arts. 2°, 13, 39, 40), Governadores e Secretarios dos Estados (art. 74), os Presidentes,
e seus substitutos, dos Tribunais Superiores, dos Tribunais de Contas, dos Tribunais Regionais
Federais, dos Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal e os Juizes Diretores de Foro
ou fung&o equivalente no primeiro grau de jurisdicdo (nos termos do Paragrafo Unico do art. 39-A),
o Advogado-Geral da Unido (Inc. | do art. 40), os Procuradores-Gerais do Trabalho, Eleitoral e
Militar, aos Procuradores-Gerais de Justica dos Estados e do Distrito Federal, e os membros do
Ministério Publico da Unido e dos Estados, da Advocacia-Geral da Unido, das Procuradorias dos
Estados e do Distrito Federal, quando no exercicio de fungéo de chefia das unidades regionais ou
locais das respectivas instituicdes (Inc. Il do art. 40)”.

2 Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a

Constituicdo Federal e, especialmente, contra: [...] V - a probidade na administragdo. (BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em 15 out. 2009).

** SPITZCOVSKY, Celso. Improbidade administrativa. Sao Paulo: Método, 2009, p. 197.



27

empregos, mas temporariamente mandatos”. Como exemplos podem ser
mencionados: o0 Presidente da Republica, Ministros de Estado, Secretarios,
Governadores, Prefeitos, bem como os Parlamentares em geral (senadores,

deputados federais, deputados estaduais e vereadores),

Quanto aos magistrados de todos os graus de jurisdicdo e membros do
Ministério Publico, conquanto haja divergéncia* na doutrina quanto ao seu
enquadramento na categoria de agentes politicos, aderimos a concluséo

apresentada por José Antonio Lisbda Neiva®, na qual expbe que os mesmos:

[...] encontram-se sujeitos a perda do cargo nos termos da respectiva Lei
Organica, sem prejuizo da sujeicho a demanda de improbidade
administrativa, por forga do comando imperativo e geral do § 4° do art. 37 da
Constituicao Federal.

Cumpre observar que, a priori, referidos agentes deveriam ser alcangados
pelas disposicdes constantes da Lei n® 8.429/92, visto que esta estabelece a
responsabilidade politica ou politico-administrativa, mais condizente com a
independéncia que gozam no exercicio de suas competéncias, sendo esta a sua

nota diferenciadora em relagéo aos demais agentes publicos.

Destarte, conforme expdem Monica Garcia*, José Antonio Lisbda Neiva®,
dentre outros, a responsabilidade politica ndo exclui a incidéncia das esferas
criminal, civil, muito menos a de improbidade administrativa. O segundo autor,

inclusive, acrescenta que*:

[...] o fato de o agente se submeter a disciplina dos crimes de
responsabilidade e as infracdes politico-administrativas, ad
argumentandum, jamais poderia impedir agdo de improbidade para
obtengdo de ressarcimento da pessoa juridica lesada, perda de bens ou
valores, imposicdo de multa civil, proibicdo de contratar com a
Administracdo e de receber beneficios crediticios ou fiscais. O crime de
responsabilidade e a infragdo politico-administrativa ensejariam, tao-
somente, perda do cargo publico e a inabilitagdo temporaria para o exercicio
da fungédo publica.

4“4 cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
477.

** NEIVA, José Antonio Lisbda. Improbidade administrativa: legislacdo comentada artigo por artigo.

Niterdi: Impetus, 2009, p. 33.

6 GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte: Férum, 2004, p.

255.

“7 NEIVA, José Antonio Lisboa, op. cit., p. 24.

8 Jdem, ibidem, p. 25. (grifo do autor)



28

Apesar dos respeitaveis argumentos apresentados pelos citados
doutrinadores, questionou-se a aplicagdo dos mencionados dispositivos da Lei de
Improbidade Administrativa junto aos 6rgéos jurisdicionais competentes, com o fito
de se obter pronunciamento que definisse o seu real alcance, bem como quanto a

constitucionalidade de tal previséo.

Desse modo, tem-se que a questdo chegou ao conhecimento do STF, o
qual, em sede de julgamento da Reclamacdo n°® 2138, relatada, originalmente, pelo
Ministro Nelson Jobim (empds, pelo Ministro Gilmar Mendes), decidiu pela
impossibilidade de responsabilizagado dos agentes politicos por atos de improbidade

administrativa com base na Lei 8.429/92.

Com efeito, responderiam por crime de responsabilidade, a teor do citado
art. 85, V, CF/88.

Transcreve-se, neste passo, a ementa de mencionado decisum:

EMENTA: RECLAMACAO. USURPACAO DA COMPETENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
CRIME DE RESPONSABILIDADE. AGENTES POLITICOS. I
PRELIMINARES. QUESTOES DE ORDEM. I.1. Questdo de ordem quanto a
manuteng¢do da competéncia da Corte que justificou, no primeiro momento
do julgamento, o conhecimento da reclamacao, diante do fato novo da
cessacdo do exercicio da fungdo publica pelo interessado. Ministro de
Estado que posteriormente assumiu cargo de Chefe de Missdo Diplomatica
Permanente do Brasil perante a Organizagdo das Nagdes Unidas.
Manutengéo da prerrogativa de foro perante o STF, conforme o art. 102, |,
"c", da Constituicdo. Questdo de ordem rejeitada. 1.2. Questdo de ordem
quanto ao sobrestamento do julgamento até que seja possivel realiza-lo em
conjunto com outros processos sobre o mesmo tema, com participagdo de
todos os Ministros que integram o Tribunal, tendo em vista a possibilidade
de que o pronunciamento da Corte ndo reflita o entendimento de seus
atuais membros, dentre os quais quatro ndo tém direito a voto, pois seus
antecessores ja se pronunciaram. Julgamento que ja se estende por cinco
anos. Celeridade processual. Existéncia de outro processo com matéria
idéntica na seqléncia da pauta de julgamentos do dia. Inutilidade do
sobrestamento. Questdo de ordem rejeitada. II. MERITO. Il.1.Improbidade
administrativa. Crimes de responsabilidade. Os atos de improbidade
administrativa sao tipificados como crime de responsabilidade na Lei n°
1.079/1950, delito de carater politico-administrativo. 11.2.Distingdo entre os
regimes de responsabilizagdo politico-administrativa. O sistema
constitucional brasileiro distingue o regime de responsabilidade dos
agentes politicos dos demais agentes publicos. A Constituicdo nao
admite a concorréncia entre dois regimes de responsabilidade politico-
administrativa para os agentes politicos: o previsto no art. 37, § 4°
(regulado pela Lei n° 8.429/1992) e o regime fixado no art. 102, I, "c",
(disciplinado pela Lei n° 1.079/1950). Se a competéncia para processar
e julgar a agdao de improbidade (CF, art. 37, § 4°) pudesse abranger
também atos praticados pelos agentes politicos, submetidos a regime
de responsabilidade especial, ter-se-ia uma interpretagdo ab-rogante
do disposto no art. 102, I, "c", da Constituicdo. II.3.Regime especial.
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Ministros de Estado. Os Ministros de Estado, por estarem regidos por
normas especiais de responsabilidade (CF, art. 102, I, "c"; Lei n°
1.079/1950), ndo se submetem ao modelo de competéncia previsto no
regime comum da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/1992).
I1.4.Crimes de responsabilidade. Competéncia do Supremo Tribunal
Federal. Compete exclusivamente ao Supremo Tribunal Federal processar e
julgar os delitos politico-administrativos, na hipétese do art. 102, 1, "c", da
Constituicdo. Somente o STF pode processar e julgar Ministro de Estado no
caso de crime de responsabilidade e, assim, eventualmente, determinar a
perda do cargo ou a suspensdo de direitos politicos. 1.5.Acdo de
improbidade administrativa. Ministro de Estado que teve decretada a
suspenséo de seus direitos politicos pelo prazo de 8 anos e a perda da
fungéo publica por sentenca do Juizo da 142 Vara da Justica Federal -
Secédo Judiciaria do Distrito Federal. Incompeténcia dos juizos de primeira
instancia para processar e julgar agdo civil de improbidade administrativa
ajuizada contra agente politico que possui prerrogativa de foro perante o
Supremo Tribunal Federal, por crime de responsabilidade, conforme o art.
102, |, "c", da Constituicdo. lll. RECLAMACAO JULGADA PROCEDENTE.

(Rcl 2138, Relator(a): Min. NELSON JOBIM, Relator(a) p/ Acérdao: Min.
GILMAR MENDES (ART.38,IV,b, DO RISTF), Tribunal Pleno, julgado em
13/06/2007, DJe-070 DIVULG 17-04-2008 PUBLIC 18-04-2008 EMENT
VOL-02315-01 PP-00094) (grifos nossos)

Sem embargo da decisdo proferida na aludida Reclamagé&o, a matéria nao
se encontra pacificada, tendo em vista a A¢éo Direta de Inconstitucionalidade n°

2182, ainda pendente de apreciacao.

Nessa linha de argumentacdo, destacam-se as decisdes de nao-
admissibilidade das Reclamacgbes de n° 5389, 5391 e 5393, que pleiteavam a
extensdo dos efeitos da Reclamacdo n°® 2138, pois a decisdo la proferida néo
possuia efeitos vinculantes, nem erga omnes, possuindo aplicabilidade somente

naquele caso®.

A fundamentagdo adotada em tais decises € mera repeticdo do que fora decidido na Reclamagéo
n°® 5027, cuja ementa a seguir transcrevemos:

“EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NA RECLAMACAO INTERPOSTO CONTRA DECISAO QUE
NEGOU SEGUIMENTO AO PEDIDO, POR INCABIVEL. EX-PREFEITO. PRERROGATIVA DE
FORO: IMPOSSIBILIDADE. AGRAVO REGIMENTAL NAO PROVIDO. 1. Impossibilidade de
utilizagdo da Reclamacdo com fundamento em usurpagdo de competéncia, em razdo de n&o
constar a autoridade no disposto no art. 102, inc. |, alineas b e c, da Constituicdo da Republica. 2.
Nao-indicagdo da decisdo que estaria a ser descumprida. Auséncia de cabimento de
Reclamagao com fundamento em usurpagao do que decidido em outra Reclamagao em que
nao tenha sido parte o Reclamante. 3. Decisdo agravada mantida pelos seus préprios
fundamentos. 4. Carater abusivo na utilizacdo desta via recursal e descumprimento do dever de
lealdade das partes demandantes. Afronta direta aos arts. 14, inc. Il e lll, 17, inc. VIl e 557, § 2°,
do Cobdigo de Processo Civil 5. Agravo Regimental ao qual se nega provimento”.
(Rcl 5027 AgR, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Primeira Turma, julgado em 26/06/2007, DJe-
106 DIVULG 20-09-2007 PUBLIC 21-09-2007 DJ 21-09-2007 PP-00024 EMENT VOL-02290-02
PP-00242) (grifos nossos)
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No que se refere as entidades privadas mencionadas no art. 1°, paragrafo
Unico da Lei de Improbidade Administrativa, que podem ser, por exemplo, os
servigos sociais autbnomos (Senai, Sesi, Sebrae), ou organizagdes que realizem
servigos sociais, como entidades ndo governamentais (ONGS), a ressalva feita no
aludido dispositivo, quanto a sanc¢ao patrimonial aplicavel aos administradores, ou
empregados que efetivarem condutas lesivas ao patriménio de aludidas entidades,
limita-a apenas a perda de bens ou ao ressarcimento do erario, mas nao € obstaculo

para a aplicagao das outras san¢des previstas no art. 12 dessa Lei.

O art. 3° destaca a incidéncia da norma juridica em questao sobre terceiro
estranho aos quadros da Administracéo, e que ndo se enquadra no conceito de

agente publico tracado pelo artigo anterior.

A aplicagdo da Lei de Improbidade Administrativa se dara, entretanto,
apenas no que couber, tendo em vista que nem todas as sanc¢bes o tém como
destinatario, visto que ausente uma condi¢ao especial, da qual o agente publico é
titular. A titulo de ilustragdo, ndo ha como impor-se a pessoa fisica estranha aos

quadros da Administracédo a perda da funcao publica.

De efeito, tem-se que a responsabilizagao do terceiro somente se dara se
houver induzido o agente, concorreu de qualquer modo para a efetivagdo do ato
improbo ou obteve beneficio de forma direta ou indireta com a pratica da conduta
lesiva por agente publico. Ndo se afigura possivel, logo, a existéncia de ato de

improbidade por ato isolado seu®.

Ainda que haja certa controvérsia quanto a definicdo do significado do
verbo “induzir” em tal dispositivo, é certo que, além desta hipbdtese, o terceiro pode

ser responsabilizado quando:

a) prestar qualquer auxilio material para a conduta (fornecendo meios
para sua execugdo ou participando da divisdo das atribuicbes na

pratica do ato improbo); ou

b) ter simplesmente sido beneficiado com a ocorréncia da violagédo da
probidade, sendo esta situagdo claramente inovadora se comparada

com o que disciplina a Lei n® 4.717/65 (regula a A¢ao Popular).

% NEIVA, José Antonio Lisboa. Improbidade administrativa: legislacdo comentada artigo por artigo.

Niterdi: Impetus, 2009, p. 36.
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O beneficiario do ato, uma vez identificado e enquadrado no artigo em

questéao, sera litisconsorte passivo necessario na acao de improbidade.

Ao que se relaciona a sujeicdo passiva imediata do ato de improbidade,
deve-se observar que esta se encontra estabelecida tanto no caput do art. 1° da Lei

n°® 8.429/92, quanto no paragrafo uUnico da referida norma.

Claramente se infere que o objetivo do legislador, ao incluir as entidades
da Administracao Publica direta e indireta, bem como as empresas incorporadas ao
patriménio publico, buscou tutelar amplamente o patriménio publico, estendendo-se,
portanto, o alcance da Lei de Improbidade Administrativa para além da defesa

exclusiva da probidade.

Acrescente-se, ainda, que o ato improbo ndo possui somente sujeitos
passivos imediatos. Em ultima analise, ha um sujeito passivo mediato, qual seja, o

préprio cidaddo. Este, conforme a ligdo de Fernando Rodrigues Martins®':

Até mesmo sem ter ciéncia de fatos relacionados a dilapidacdo do
patrimbnio publico, amarga seu sofrimento naquilo que depende do Poder
Publico, enquanto, de outro lado, repousa tranquilamente o improbo com o
dinheiro publico desviado ou o gestor que descumpre o dever fundamental
quanto a “boa administragéo”.

Ressalta o citado estudioso que o patriménio constitui-se em um direito
fundamental, cuja dilapidacdo agride todo o sistema juridico, em que o cidadao, por

vezes, renuncia a sua individualidade®.

3.1.2 Modalidades — Artigos 9° a 11 da Lei n° 8.429/92

O atual modelo normativo de conformacgao da improbidade administrativa,
concretizado especialmente na Lei n°® 8.429/92, apresenta-nos multiplas espécies de
improbidade administrativa, cuja diferenciagéo entre si € bastante ténue. Conforme

leciona Juarez Freitas®®:

*" MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patriménio publico: comentarios a lei de improbidade

administrativa. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 241.
°2 |dem, ibidem, p. 241.

** FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e a nova interpretagdo do Direito
Administrativo. In: BONAVIDES, Paulo; MORAES, Germana; ROSAS, Roberto (org.). Estudos de
Direito Constitucional em homenagem a César Asfor Rocha: Teoria da Constituicdo, Direitos
Fundamentais e Jurisdigdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 136.
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Observe-se que nem todos os atos improbos apresentar-se-do
necessariamente classificaveis na rubrica de atos administrativos em
sentido estrito, fazendo-se imprescindivel, em qualquer caso, que se
configurem as condutas ou praticas negadoras da probidade administrativa.

Neste passo, tem-se que o mencionado diploma legislativo agrupa os atos
em que ha violagao da probidade em trés grupos, a saber: a) atos que importam em
enriquecimento ilicito do agente; b) atos que acarretam lesdo ao patriménio publico

(moral ou material); ¢) atos que violam os principios da Administracéo Publica.

Por oportuno, apresenta-se a observacdo de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro™, segundo a qual, embora os arts. 9° a 11 da Lei n° 8.429/92 indiquem um rol

de atos que podem ser qualificados como improbos:

[...] ndo se trata enumeragdo taxativa, mas meramente exemplificativa.
Ainda que o ato ndo se enquadre em uma das hipoteses previstas
expressamente nos varios incisos dos trés dispositivos, podera ocorrer
improbidade sancionada pela lei, desde que enquadrada no caput dos
artigos, 9°, 10 e 11. Nos trés dispositivos, aparece a descrigdo da infragéo
seguida da expressdo e notadamente, a indicar a natureza exemplificativa
dos incisos que se seguem.

A primeira modalidade concerne aos atos de improbidade administrativa
que acarretam enriquecimento ilicito por ter o sujeito auferido qualquer tipo de
vantagem indevida, em razdo do exercicio de cargo, mandato, fungdo ou emprego,

ou atividade publica, no sentido amplo (art. 9°).

Com efeito, conforme aduz Marino Pazzaglini®®, trata-se “da modalidade
mais grave e igndébil da improbidade administrativa, pois contempla o
comportamento torpe do agente publico que desempenha fungdes publicas de sua
atribuicdo de forma desonesta e desleal’, sendo conceituado, conforme anota
Juarez Freitas®, como o ato consistente “em adquirir, para si ou para outrem, bens
de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolugédo do patrimbnio ou a

renda do agente”.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 759.
(grifo do autor)

% PAZZAGLINI FILHO, Marino, Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 3. ed. S&o Paulo:
Editora Saraiva, 2007, p. 58.

% FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e a nova interpretagio do Direito
Administrativo. In: BONAVIDES, Paulo; MORAES, Germana; ROSAS, Roberto (org.). Estudos de
Direito Constitucional em homenagem a César Asfor Rocha: Teoria da Constitui¢cdo, Direitos
Fundamentais e Jurisdigdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 137.
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Podem ser elencados os seguintes elementos para sua configuragao®”:

1. recebimento de vantagem econdémica indevida por agente publico,
acarretando, ou ndo, dano ao Erario ou ao patriménio de entidades
publicas ou de entidades privadas de interesse publico (no caso de
verbas publicas por estas recebidas);

2. vantagem patrimonial decorrente de comportamento ilegal do agente
publico;

3. ciéncia do agente publico da ilicitude da vantagem patrimonial
pretendida e obtida; e

4. conexao entre o exercicio funcional abusivo do agente publico nas
entidades indicadas no art. 1° da LIA e a vantagem econdmica
indevida por ele alcangada para si ou para outrem. (grifos do autor)

Destaque-se o ensinamento de Francisco Octavio de Almeida Prado,

citado por Marino Pazzaglini*®®, que para a configuragao do enriquecimento ilicito:
[...] ndo é necessaria a verificagdo de dano ou prejuizo ao erario. Na
verdade, o bem juridico protegido é a probidade na administragéo, e esse

bem é agredido sempre que o agente publico se desvia dos fins legais a
que esta atrelado, em contrapartida a percepc¢éo de vantagem patrimonial.

O aludido art. 9° no caput, expressa o conceito amplo de ato de
improbidade administrativa que expressa enriquecimento ilicito, indicando, em seus
incisos, 12 (doze) espécies mais freqlentes de concretizagdo dessa modalidade. Tal

enumeracgao é exemplificativa, como ja esclarecido alhures.

E de se ressaltar, ainda, que as hipoteses apresentadas no art. 9°
permitem, simultdnea ou concomitantemente com a verificagdo da responsabilidade
civii do agente publico, e de eventual terceiro beneficiado, a investigacdo da
responsabilidade na esfera penal. Isso decorre porque, regra geral, ha o
cometimento de crime contra a Administragado Publica, tais como a concusséao (art.
316, CP) e o peculato (art. 312, CP) **.

Com a devida prudéncia, de acordo com Juarez Freitas®, ndo se deve
admitir a inversdo do 6nus da prova, mas a mera consideracao de que se mostra

robusto, ndo suficiente, o indicio da auséncia de origem para tornar ilicita a renda

5 PAZZAGLINI FILHO, Marino, Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 3. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2007, p. 59. (grifos do autor)

% Idem, ibidem, p. 59.

% Idem, ibidem, p. 61.

% FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e a nova interpretagio do Direito
Administrativo. In: BONAVIDES, Paulo; MORAES, Germana; ROSAS, Roberto (org.). Estudos de
Direito Constitucional em homenagem a César Asfor Rocha: Teoria da Constituigdo, Direitos
Fundamentais e Jurisdigéo. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 137.
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assim obtida, sobretudo tendo em conta a transparéncia, exigida pelo ordenamento

juridico nacional, daqueles que lidam com a coisa publica.

Incontestavelmente, em suma, aquele que intentar a agédo tera que se
basear, v.g., na declaracao de bens e, por acréscimo inevitavel, no induvidoso nexo
causal do enriquecimento ilicito com a atuacdo publica. Incabivel a alegacéo

temeraria, sem solidez, com base em incertos sinais exteriores de riqueza.

Sublinhe-se, ainda, que ndo & admissivel a culpa presumida, pois a
formacdo da prova carece de esforgco consistente, ndo podendo cingir-se a frageis

ilacoes.

N&o por acaso, a Lei n° 8.730/93 (regulamentada pelo Decreto Federal n°
978, de 10 de novembro de 1993) corroborou a obrigatoriedade da declaracao de
bens e rendas para o exercicio de cargos, empregos e fung¢des publicas, sendo que
a Lei da Improbidade cuidou, com amplitude, em seu art. 13, de estabelecer tal
exigéncia®', preceituando que a posse e o exercicio do agente ficam condicionados -
sob pena de nao se permitir aquela ou de ser aplicada a pena de demisséo - a
apresentacdo da declaragdo, anualmente atualizada, dos bens e valores que
compdem o patrimbénio privado, com o fito de apurar-se eventual variacédo
patrimonial desenraizada e denunciadora do repudiavel enriquecimento ilicito no

exercicio de atividade publica, entendida aqui em seu sentido mais amplo.

Ainda assim, o trabalho de fazer a boa prova do nexo aludido nao resta

dispensado.

Pelo articulado, imperioso que o 6nus da prova nao se perceba
tecnicamente como invertido, neste como em quaisquer casos de improbidade,
ainda que se trate dos atos de improbidade que afetam direitos do usuario de

servicos publicos.

De modo geral, o agente publico que, por desonestidade, desrespeitar os

direitos do usuario de servigos essenciais violara a probidade administrativa, sendo,

& Cf. PAZZAGLINI Filho, Marino, Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 3. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2007, p. 173: “A declaragdo de bens, atualizada anualmente, constitui instrumento valioso
da transparéncia da conduta dos agentes publicos no trato das coisas publicas. E, ao mesmo
tempo, permite, ante a constatagdo de sinais exteriores de riqueza ou de aumento patrimonial
incompativel com a renda declarada, a investigagao de tal enriquecimento, com a instauragao de
inquérito ou outro procedimento adequado, bem como a comunicagdo de sua ocorréncia a
Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda, ao Tribunal de Contas e ao Ministério
Publico”.
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nada obstante, inafastavel a incumbéncia do autor de efetuar a prova no tocante a
pratica omissiva ou comissiva do agente, porque a responsabilidade extracontratual
objetiva aplica-se apenas as pessoas juridicas de direito publico ou de direito

privado prestadoras de servico publico.

Leitura diversa ensejaria resultado maculado por inconstitucionalidade, ao
introduzir figura de responsabilizacdo ndo admitida na Constituicdo. A par disso,
tampouco se mostra aplicavel o comando do art. 334 do Cédigo de Processo Civil,
consoante o qual ndo dependem de prova os fatos notérios ou em cujo favor militaria
uma presuncdo legal de existéncia ou veracidade, dado que nao se enquadra em

nenhuma das situagdes ali enfocadas.

Sempre em consércio com o principio da proporcionalidade, bem de ver
que as sangbes nao reclamam, em todos os casos, uma aplicagdo conjunta, até
para que se alcance a sensatez pretendida, de maneira a escoimar do texto legal

qualquer vezo draconiano que conspire contra a sua proépria efetivagéo.

Contudo, para nao desprestigiar o sistema, defrontado o controlador
judicial com improbidade cumulada com enriquecimento ilicito, a vista da magnitude
do impacto da violagdo, devem ser aplicadas as sangcbes em sua totalidade, ao

menos em regra.

A segunda espécie, presente no art. 10 da Lei de Improbidade, é a
relativa aos atos de improbidade que resultam prejudiciais ao erario, vale dizer,
quando o agente, por agao ou omissao, dolosa ou culposa, causa perda patrimonial,
desvio, malbaratamento por desaviso e negligéncia ou dilapidacdo dos bens ou
haveres publicos. Deveras, a avaliagdo do grau de violacdo ha de tomar em
consideracao a extensao do dano, desconsiderando a infracdo considerada leve ou

levissima e aquela que né&o revelar inequivoca desonestidade.
Seus requisitos, de acordo com Marino Pazzaglini®, s&o:

a) acdo ou omissao ilegal do agente publico no exercicio de funcéo
publica, violando, desse modo, o Direito por excesso de poder ou

desvio de finalidade;

b) derivada de ma-fé, desonestidade (dolosa ou culposa); e

2 pAZZAGLINI Filho, Marino, Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 3. ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2007, p. 77.



36

c) causadora de efetiva lesdo ao erario, ndo podendo se falar em
prejuizo presumido ou dano moral para que haja a caracterizagcédo do

ato. E necessaria, portanto, a prova de perda patrimonial certa.

Destarte, é evidente que o legislador redigiu de forma imprépria o art. 21
da Lei em comento, ao dizer que a aplicagdo das sanc¢des previstas no art. 12 nao
dependeria, sem excecao, da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio publico. Em
verdade, isso vale para a caracterizagdo de um ato como improbo, mas quando do
momento de cominacdo das respectivas conseqiéncias juridicas, tem-se que tal
regra s6 valera para as espécies descritas nos arts. 9° e 11, ndo quanto aos atos de

improbidade que causem prejuizo ao erario.

Tendo em vista a ressalva feita alhures, que diz respeito a escorreita
aplicagéo das sangdes aos atos capitulados no dispositivo em comento, as quais,

conforme mostra Juarez Freitas®®:

[...] prosseguem drasticas, mormente se e quando enfeixadas numa
totalidade, conquanto ja n&o t&o severas quanto as cominaveis para os atos
da primeira espécie: além do ressarcimento integral do dano (incluindo a
reparagao pela quebra do principio), sujeita-se o agente improbo lesivo ao
erario a perda da fung&o publica, a suspenséo dos direitos politicos de cinco
a oito anos, ao pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano
e a proibicdo de contratar com o Poder Publico ou de receber beneficios,
incentivos fiscais ou crediticios, diretamente ou por via obliqua, pelo prazo
de cinco anos.

Como se observa, por evidente lapso, cogitou tal dispositivo de aplicar a
perda dos bens ou valores acrescidos de maneira ilicita ao patriménio. Facil
notar que, se tal sucedesse, em boa técnica, estar-se-ia, insofismavelmente,
perante ato de improbidade da primeira espécie, cumprindo, pois, que o
aplicador ndo se impressione com mais essa confusdo redacional
patrocinada pelo legislador. Convém gizar que a interpretagéo juridica ha de
ser sistematica, ou ndo merece o designativo de interpretacgao.

A terceira espécie de improbidade administrativa causara estranheza tao
somente aos que ainda ndo desvendaram a estrutura ndo apenas normativa estrita,
mas predominantemente principioldégica do sistema administrativo. Nesse passo, a
infringéncia de qualquer principio ou direito fundamental acarreta a violagdo, em

graus diversos, do sistema.

8 FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e a nova interpretagdo do Direito
Administrativo. In: BONAVIDES, Paulo; MORAES, Germana; ROSAS, Roberto (org.). Estudos de
Direito Constitucional em homenagem a César Asfor Rocha: Teoria da Constituicdo, Direitos
Fundamentais e Jurisdigdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 141.
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Certo que importa ter presentes determinados requisitos, até para nao
ofender o principio da proporcionalidade, para que seja configurada tal espécie de

improbidade administrativa, a saber:
a) grave violagdo ao senso médio superior de moralidade; e
b) a inequivoca intengdo desonesta do agente.

Nao acontece, portanto, considerando tais premissas, essa espécie de
transgressao a moralidade na hipétese de violagédo ténue de outros principios ou de

engano.

Conforme afirma Juarez Freitas®*:

[...] casos ha em que até o dano patrimonial (por ébvio, ilicito) pode ser tido
como irrelevante ou de "potencial ofensivo de baixa agressdo a moralidade
publica", ndo sendo de estranhar tal inteleccdo, pois nem todos os atos
censuraveis ou puniveis sé-lo-8o para os efeitos da pesada e rigorosa Lei
de Improbidade. E que - sublinhe-se para evitar incompreenséo - o principio
guarda feigbes proprias e apenas a violagao grave é que pode determinar a
aplicacdo razoavel das sangdes correspondentes, sob pena de injustica
manifesta.

Na espécie em comento, somente ha a sua concretizagdo com a ofensa
simultinea a moralidade e a um ou mais principios, seja por agdo ou por
inoperancia, transgredidos os deveres de retiddo e lealdade ao interesse publico e

ao Estado Democratico.

Em técnica redacional considerada infeliz®®, dado que o principio da
moralidade ostenta a mencionada identidade, a Lei n°® 8.429 enquadrou nessa
espécie de improbidade o ato violador da legalidade, confundindo e embaralhando
os principios em tela (art. 11, caput). Nada disso sucede, contudo, se prevalecer a
leitura que assume a perspectiva de emprestar a maxima eficacia ao principio
constitucional da probidade administrativa, em coeréncia com o sistema,

inteligentemente assimilado.

Apesar de a dicgdo literal do comando ndo ser das mais louvaveis, o

entendimento adequado é que, s6 quando entretecidos os nexos entre os principios

® FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e a nova interpretacdo do Direito
Administrativo. In: BONAVIDES, Paulo; MORAES, Germana; ROSAS, Roberto (org.). Estudos de
Direito Constitucional em homenagem a César Asfor Rocha: Teoria da Constituicdo, Direitos
Fundamentais e Jurisdigdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 142.

% FREITAS, Juarez, op.cit., p. 143.
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(moralidade e legalidade, no caso), havera o cometimento da irregularidade e que,
uma vez acompanhada da marca indelével da desonestidade do agente, ocorrera a

violagao do principio constitucional da probidade administrativa.
Destarte, ndo existe, além disso, ma-fé objetiva.

Nesse contexto, a situag&o inscrita no art. 11, VII, é a que melhor ilustra a

violagao ao principio da probidade, nos termos delineados para a espécie.

Versa o dispositivo em questdo sobre a caracterizacdo do ato de
improbidade na hipétese de o agente revelar ou permitir que chegue ao
conhecimento de terceiro, antes da veiculacdo oficial, teor de medida politica ou
econOmica. Efetivamente, podera ndo constituir o enriquecimento ilicito - ou se
tornar inviavel in casu a sua prova -, assim como inexistir qualquer dano material ao
erario, porém o principio da impessoalidade restara violado e se afetara gravemente

a moralidade. Disso resulta o choque contra o principio da probidade administrativa.

Ratifique-se a idéia-chave de que os principios sempre irradiam efeitos,
embora em intensidades diversas, uns sobre os outros, conquanto se mostre
cogente verificar a intensidade alcangada para, entdo sim, identificar a

consubstanciacao da espécie em tela.

Por fim, impende apresentar a pertinente observagcdo de Marino

Pazzaglini®®, vazada nos seguintes termos:

E intuitivo, também, que o agente publico, ao praticar ato de improbidade
administrativa que importa enriquecimento ilicito (art. 9°), ou que causa
lesdo ao Erario (art. 10), transgride, sempre, o principio constitucional da
legalidade e, em geral, outros principios constitucionais explicitos ou
implicitos, relativos ao conteudo de sua conduta improba.

Dai se conclui que a norma em exame é residual em relagao as que
tratam das duas outras modalidades de atos de improbidade, pois a
afronta a legalidade faz parte de sua contextura.

3.1.3 Elemento Subjetivo — Dolo ou Culpa

O art. 5° da Lei n°® 8.429/92 prescreve que a lesdo ao patrimbnio publico,

tanto em forma de acdo quanto de omissao, seja caracterizada por dolo ou culpa.

% PAZZAGLINI Filho, Marino, Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 112. (grifo nosso)
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Na citada disposicao legal estabeleceu-se regra geral em que se exige a
vontade objetiva deliberada em descumprimento de mandamento de lei (dolo) ou a
negligéncia, a imprudéncia ou a impericia no trato com a coisa publica (culpa) para
que a agdo ou a omissao seja caracterizada como improba. Essa regra é reiterada
pelo art. 10 do mesmo diploma, admitindo dolo ou culpa para a puni¢céo dos atos que
causem prejuizo ao erario, ndo o sendo, contudo, repetida em termos semelhantes

pelos outros artigos relativos a definicdo dos atos de improbidade.

Poder-se-ia extrair a interpretacdo de que os atos relativos ao
descumprimento ilicito e ao descumprimento dos principios da Administracdo seriam

objeto de sanc¢&o apenas se sua pratica fosse dolosa®.

Entretanto, conforme pondera Fernando Rodrigues Martins®®:

Nao parece, todavia, ser a exegese correta. A exigéncia de dolo, ou seja, a
comprovacao cabal da intenc&o do sujeito em descumprir os mandamentos
proibitivos, se levada as ultimas conseqiiéncias, ndo apenas reduz, como
aniquila o espirito da norma, isto porque a comprovagéo do estado animico
nessas dimensdes é quase uma quimera: nenhum agente publico (nesta era
pbs-positiva) age ou se omite deixando rastros de sua vontade.

Conjugando o que foi posto no art. 5°, e fazendo uma interpretagéo
sistematica com os arts. 4°, 9° e 11 da Lei n° 8.429/92, bem como outros presentes
na legislacdo esparsa, conclui-se que, em nome da coeréncia do sistema juridico,
nao se pode exigir que em um processo, no qual sao apurados desvios de conduta
de agente publico, estritamente ligado a principios éticos, sé fosse permitida sua
punicdo mediante lastreada intengdo. Pelo contrario, e neste sentido ja caminha a
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores®®, desnecessaria seria a prova da

intensidade do elemento volitivo do agente.

67 ALVES, Rogério Pacheco; GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p.299

MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patriménio publico: comentarios a lei de improbidade
administrativa. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 257.

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LESAO A
PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS. ELEMENTO SUBJETIVO. COMPROVAGCAO.
DESNECESSIDADE. 1. A lesao a principios administrativos contida no art. 11 da Lei n°
8.429/92 nao exige dolo ou culpa na conduta do agente, nem prova da lesdo ao erario publico.
Basta a simples ilicitude ou imoralidade administrativa para restar configurado o ato de
improbidade. 2. Recurso especial improvido. (REsp 826678/GO, Rel. Ministro CASTRO MEIRA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 05/10/2006, DJ 23/10/2006 p. 290) (grifos nossos)
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Apesar de tais consideracgdes, persiste a interpretagdo e a aplicagio, ja

referida, de restrita da possibilidade de pratica culposa de ato de improbidade,

limitando-a somente as hipéteses capituladas no art. 10 da Lei 8.429/92. Confira-se

a seguinte decisao:

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. ACAO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI 8.429/92, ART. 11. EXIGENCIA
DE CONDUTA DOLOSA.

1. Aimprobidade administrativa, consubstanciada nas condutas previstas no
artigo 11 da Lei 8.429/92, impde "necessaria cautela na exegese das regras
nele insertas, porquanto sua amplitude constitui risco para o intérprete
induzindo-o a acoimar de improbas condutas meramente irregulares,
suscetiveis de corregdo administrativa, posto ausente a ma-fé do
administrador publico e preservada a moralidade administrativa." (REsp
480.387/SP, Rel. Min. Luiz Fux, 12 Turma, DJ 24.05.2004)

2. Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia do STJ associam a improbidade
administrativa a nogdo de desonestidade, de ma-fé do agente publico, do
que decorre que a conclusdo de que somente em hipoteses
excepcionais, por forca de inequivoca disposicdo legal, é que se
admite a sua configuragao por ato culposo (artigo 10, da Lei 8.429/92).
3. A doutrina do tema é assente que 'imoralidade e improbidade devem-se
distinguir, posto ser a segunda espécie qualificada da primeira, concluindo-
se pela inconstitucionalidade da expresséo culposa constante do caput do
artigo 10 da Lei 8.429/92' (Aristides Junqueira, José Afonso da Silva e
Weida Zancaner). E que "estando excluida do conceito constitucional de
improbidade administrativa a forma meramente culposa de conduta dos
agentes publicos, a conclusédo inarredavel € a de que a expresséo 'culposa’
inserta no caput do art. 10 da lei em foco € inconstitucional. Mas, além da
questdo sobre a possibilidade de se ver caracterizada improbidade
administrativa em conduta simplesmente culposa, o que se desejou,
primordialmente, foi fixar a distincdo entre improbidade e imoralidade
administrativas, tal como acima exposto, admitindo-se que ha casos de
imoralidade administrativa que nao atingem as raias da improbidade, ja que
esta ha de ter indole de desonestidade, de ma-fé, nem sempre presentes
em condutas ilegais, ainda que causadoras de dano ao erario."
(Improbidade Administrativa - questdes polémicas e atuais, coord. Cassio
Scarpinella Bueno e Pedro Paulo de Rezende Porto Filho, Sdo Paulo,
Malheiros, 2001, pag. 108).

4. Destarte, "somente nos casos de lesdo ao erario se admitiria a forma
culposa — cumulativamente com a dolosa — de improbidade
administrativa, porquanto teria o legislador silenciado quanto as
hipoteses em que nao houvesse prejuizo ao patriménio publico. Com
efeito, a forma culposa de lesdo aos principios que regem a atuagao
dos agentes publicos, por si s6, sem o correspondente prejuizo
patrimonial efetivo, ndo basta para justificar incidéncia das sangées de
improbidade administrativa, ante o principio da reserva legal”
(Improbidade Administrativa, Fabio Medina Osoério, Porto Alegre, Sintese,
1997, pag. 82).

5. Recurso especial provido.

(REsp 939.142/RJ, Rel. Ministro  FRANCISCO FALCAO, Rel. p/ Acérdéo
Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 21/08/2007, DJe
10/04/2008)
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Para a configuracao do ato de improbidade lesivo ao erario, importa que o
comportamento do agente, mesmo ausente o dolo, seja denotativo de ma-fé,

implicando, assim, na possibilidade de comina¢&o das correspondentes sancoes.

Ressalte-se que a Lei de Improbidade Administrativa objetiva penalizar
aquele agente publico desonesto ou imoral, ndo o inabil ou imperito de boa-fé.
Assim, o simples equivoco na leitura de dispositivo legal ou a sua inabilidade
administrativa, sem indicio forte de que ele tenha agido de ma-fé, impede o

enquadramento de seu ato como improbo™.

Em acréscimo a tais consideragdes, Juarez Freitas’ arremata:

Extrapolando: idéntico raciocinio se pode operar em relagdo aos demais
principios (ndo apenas o da legalidade), o que da tom inteligivel ao disposto
no art. 4° da Lei de Improbidade, convindo notar que, a ndo prosperar tal
entendimento, o dispositivo resultaria, na melhor das hipoteses, indcuo ou
contraditério.

De todo modo, impende concluir que a analise objetiva do comportamento
do agente publico, investigando-se o atendimento da finalidade estatal pelo ato
expendido (ou n&o praticado), a fim de se observar a pratica, ou ndo, do ato de
improbidade, esta em conformidade com os “direitos fundamentais de dimenséo
solidaria” ™, mormente se observados os parametros da razoabilidade e da

proporcionalidade.

3.2 SANCOES IMPOSTAS EM RAZAO DO MALFERIMENTO DA PROBIDADE
3.2.1 Natureza juridica

A fixacdo da natureza juridica é essencial para fixagcdo do rito e da
competéncia para processamento das acbes de improbidade administrativa, tendo

em vista a omissdo da Lei de Improbidade Administrativa quanto ao carater das

0 pl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 762.

" FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e a nova interpretacdo do Direito
Administrativo. In: BONAVIDES, Paulo; MORAES, Germana; ROSAS, Roberto (org.). Estudos de
Direito Constitucional em homenagem a César Asfor Rocha: Teoria da Constituicdo, Direitos
Fundamentais e Jurisdigdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 143.

2 MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patrimbnio publico: comentarios a lei de improbidade

administrativa. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 261.
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sang¢des cominadas, e o fato de “parcela consideravel dos agentes improbos goza

de foro por prerrogativa de fungdo nas causas de natureza criminal” ™.

A respeito dessa questédo, cuidou a Constituicdo de apresentar elementos

que demonstram a natureza extrapenal da improbidade administrativa.

Sobre tal aspecto, impende apresentar a ligdo de Emerson Garcia™, o

qual indica, dentre outras razdes para tal conclusao, as seguintes:

a) o art. 37, §4°, in fine, da Constituigdo, estabelece as sangdes para os
atos de improbidade e prevé que estas serdo aplicadas de acordo com a
gradacao prevista em lei e “sem prejuizo da agéo penal cabivel”;

b) regulamentando esse dispositivo constitucional, dispde o art. 12, caput,
da Lei n® 8.429/92 que as sangdes serdo aplicadas independentemente de
outras de outras de natureza penal;

c) as condutas ilicitas elencadas nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei de
Improbidade, ante o emprego do vocabulo “notadamente”, tem carater
meramente enunciativo, o que apresenta total incompatibilidade com o
principio da estrita legalidade que rege a seara penal, segundo o qual a
norma incriminadora deve conter expressa e prévia descricdo da conduta
criminosa;

[.]

e) a utilizagdo do vocabulo “pena” no art. 12 da Lei n°® 8.429/92 ndo tem o
conddo de alterar a esséncia dos institutos, maxime quando a similitude
com o direito penal € meramente semantica;

[.]

g) a aplicagdo das sangdes elencadas no art. 12 da Lei de Improbidade
pressupde o ajuizamento de acao civil (art. 18), possuindo legitimidade ativa
ad causam o Ministério Publico e o ente ao qual esteja vinculado o agente
publico, enquanto que as san¢des penais s&o aplicadas em agbes de igual
natureza, tendo legitimidade, salvo as excegbes constitucionais, unicamente
o Ministério Publico.

O proprio Supremo Tribunal Federal fez a distingdo entre a sangao por
improbidade e pela pratica de crime, ao julgar inconstitucionais os paragrafos 1° e 2°

do art. 84 do Cdédigo de Processo Penal, que conferiam prerrogativa de foro em

razéo do exercicio de fung&o publica, conforme a seguinte decis&o:

EMENTA: |. ADIn: legitimidade ativa: "entidade de classe de ambito
nacional” (art. 103, I1X, CF): Associagdo Nacional dos Membros do Ministério
Publico - CONAMP [...] . 5. Inconstitucionalidade do § 1° do art. 84
C.Pr.Penal, acrescido pela lei questionada e, por arrastamento, da
regra final do § 2° do mesmo artigo, que manda estender a regra a agao
de improbidade administrativa. |V. Acdo de improbidade administrativa:

® ALVES, Rogério Pacheco; GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 434.

™ ALVES, Rogeério Pacheco; GARCIA, Emerson. op. cit., pp. 433-434.
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extensdo da competéncia especial por prerrogativa de fungéo estabelecida
para o processo penal condenatério contra o mesmo dignitario (§ 2° do art.
84 do C Pr Penal introduzido pela L. 10.628/2002): declaracéo, por lei, de
competéncia originaria ndo prevista na Constituicdo: inconstitucionalidade.
1. No plano federal, as hipoteses de competéncia civel ou criminal dos
tribunais da Unido s&o as previstas na Constituicdo da Republica ou dela
implicitamente decorrentes, salvo quando esta mesma remeta a lei a sua
fixacdo. 2. Essa exclusividade constitucional da fonte das competéncias dos
tribunais federais resulta, de logo, de ser a Justica da Unido especial em
relagdo as dos Estados, detentores de toda a jurisdi¢do residual. 3. Acresce
que a competéncia originaria dos Tribunais €&, por definicdo, derrogacao da
competéncia ordinaria dos juizos de primeiro grau, do que decorre que,
demarcada a ultima pela Constituicdo, s6 a propria Constituicdo a pode
excetuar. 4. Como mera explicitagdo de competéncias originarias implicitas
na Lei Fundamental, a disposicdo legal em causa seriam oponiveis as
razbes ja aventadas contra a pretensdo de imposi¢cdo por lei ordinaria de
uma dada interpretagéo constitucional. 5. De outro lado, pretende a lei
questionada equiparar a acdo de improbidade administrativa, de
natureza civil (CF, art. 37, § 4°), a agao penal contra os mais altos
dignitarios da Republica, para o fim de estabelecer competéncia
originaria do Supremo Tribunal, em relagdo a qual a jurisprudéncia do
Tribunal sempre estabeleceu nitida distingao entre as duas espécies. 6.
Quanto aos Tribunais locais, a Constituicdo Federal - salvo as hipoteses dos
seus arts. 29, X e 96, Ill -, reservou explicitamente as Constituicbes dos
Estados-membros a definicdo da competéncia dos seus tribunais, o que
afasta a possibilidade de ser ela alterada por lei federal ordinaria. V. Agédo
de improbidade administrativa e competéncia constitucional para o
julgamento dos crimes de responsabilidade. 1. O eventual acolhimento da
tese de que a competéncia constitucional para julgar os crimes de
responsabilidade haveria de estender-se ao processo e julgamento da agéo
de improbidade, agitada na Rcl 2138, ora pendente de julgamento no
Supremo  Tribunal, ndo prejudica nem €& prejudicada pela
inconstitucionalidade do novo § 2° do art. 84 do C. Pr. Penal. [...].

(ADI 2797, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno,
julgado em 15/09/2005, DJ 19-12-2006 PP-00037 EMENT VOL-02261-02
PP-00250) (grifo nosso)

3.2.2 A previsao constitucional e a Lei n° 8.429/92

A Constituicdo Federal”, no art. 37, §4° estabelece as sangbes que
podem ser cominadas aos atos de improbidade administrativa, nos seguintes

termos:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo
da acéo penal cabivel.

> BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituigao.htm>. Acesso em: 1 nov. 2009.
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Desde logo, cumpre apresentar a observagao de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro™:
Note-se que o dispositivo constitucional, ao indicar as medidas cabiveis,
ndo se refe;re a elas como sangdes. E, na realidade, nem todas tém essa
natureza. E o caso da indisponibilidade de bens, que tem nitido carater
preventivo, ja que tem por objetivo acautelar os interesses do erario durante

a apuracgao dos fatos, evitando a dilapidagéo, a transferéncia ou ocultagdo
dos bens, que tornariam impossivel o ressarcimento do dano.

Isso se deve, segundo Monica Garcia”, pelo fato de que uma
interpretacdo mais restritiva, que admitisse apenas as conseqiiéncias discriminadas,
e nenhuma outra, “ndo se coadunaria com a necessidade de observancia dos
principios da probidade e da moralidade”, cuja concretizacdo é o objetivo dos

dispositivos adiante comentados.

Acrescente-se, ainda, que a aplicacdo do citado artigo constitucional
ficara a cargo do Poder Judiciario, o qual, conforme leciona Sérgio Shimura™, possui
0 encargo, ao realizar o controle externo da Administracdo Publica, de aplicar as
sangbes mais graves, “por forgca do principio da inafastabilidade do controle

jurisdicional e da possibilidade de formacao da coisa julgada”.

Na Lei 8.429/1992 as sanc¢des cabiveis (relacionadas em seu art. 12) vao
além do que foi determinado pela Carta Magna. Assim, s&o também previstas,

dentre outras medidas:

[...] a perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio
(para a hipotese de enriquecimento ilicito), a multa civil e a proibicao de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio
de pessoa juridica da qual seja sécio majoritario”’.

Isso se deve ao carater programatico do art. 37, §4° da Carta Magna,
portanto, de eficacia limitada, reclamando, destarte, a edicdo de norma

infraconstitucional, a qual, obedecido o “conteudo minimo” das sanc¢bes apontado

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 763.

77

GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte: Forum, 2004, p.
268.

SHIMURA, Sérgio Seiji. Sangdes pela pratica do ato de Improbidade Administrativa. Revista
Mestrado em Direito (UNIFIEQ), v. 9, p. 100, 2009.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op.cit., p. 763 (grifos nossos)
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pelo dispositivo constitucional, poderia detalha-las, bem como enumerar outras que

poderiam ser cominadas, o que foi, de fato, realizado®.

O artigo 12 é bem especifico quanto a aplicagdo das sang¢des previstas na

lei, dosando-as de acordo com cada espécie de ato praticado pelo agente.

Maria Sylvia Zanella di Pietro® esclarece que o legislador estabeleceu
uma gradacéo decrescente em termos de gravidade do ato praticado: os atos mais
graves, que acarretam enriquecimento ilicito, teriam sido dispostos em primeiro
lugar; em segundo lugar viriam os atos que causam prejuizo ao erario; e, em

terceiro, os atos que atentam contra os principios da Administracao.

Como se observara, a Lei de Improbidade Administrativa apresenta a

gradacédo de algumas das referidas penas, nos incisos de seu art. 12.

Com efeito, o inciso | prevé que, nas hipoteses do artigo 9° (atos que

importam enriquecimento ilicito), cabera:

[...] perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio,
ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da fungao
publica, suspensiao dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento
de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e
proibicao de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo de
dez anos; [...] .

O inciso I, por sua vez, dispde sobre as san¢des cabiveis quando o ato

praticado inserir-se no artigo 10 (atos que causam dano ao erario):

[...] ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia,
perda da fungdo publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a
oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e
proibicao de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por

8 SHIMURA, Sérgio Seiji. Sangdes pela pratica do ato de Improbidade Administrativa. Revista
Mestrado em Direito (UNIFIEQ), v. 9, p. 102, 2009.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 764.

8 BRASIL. Lei n° 8.429 de 2 de junho de 1992. Dispbe sobre as san¢des aplicaveis aos agentes

publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungéo
na administragéo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 3 jun. 1992, Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8429.htm>. (grifo nosso)
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intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo de
cinco anos; [...] . (grifo nosso).

Finalmente, no inciso Ill, temos as san¢des direcionadas aqueles atos que

atentam contra os principios da Administragao (art. 11):

[...] ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungao publica,
suspensao dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de
multa civil de até cem vezes o valor da remuneragédo percebida pelo
agente e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario,
pelo prazo de trés anos™.
Vé-se, pois, que parte das cominagbes tem conteudo
preponderantemente patrimonial: perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente

ao patrimdnio, ressarcimento integral do dano e multa civil.

As demais ndo envolvem diretamente o patriménio do agente improbo ou
do terceiro participante, mas atingem o “status” da pessoa: perda da fung&o publica,
suspensao dos direitos politicos e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda

que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritario.

De efeito, a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimbnio do agente objetiva devolver ao acervo patrimonial tudo o que lhe foi
retirado. Tal san¢&o, nao prevista no texto constitucional, ndo constitui de maneira
alguma uma inconstitucionalidade por néo se tratar propriamente de uma punicéo e

sim de um restabelecimento do status quo ante.

Nessa hipétese, ndo € essencial a comprovacgéo do prejuizo para que se

aplique a sang¢do em comento.

A Constituicdo Federal prevé apenas a indisponibilidade dos bens do
agente, uma medida cautelar claramente instituida para impedir que sejam

dissipados os valores extirpados do erario publico.

8 BRASIL. Lei n° 8.429 de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes

publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungéo
na administragéo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 3 jun. 1992, Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8429.htm>. (grifo nosso)

8 Idem, ibidem.



47

O ressarcimento integral do valor do dano refere-se a qualquer tipo de
dano (moral ou material) causado ao patriménio publico, diferenciando-se da perda
dos valores acrescidos do art. 9° porque independe de enriquecimento ilicito pelo

agente, tendo como requisito apenas a ocorréncia do dano.

A multa civil imposta traduz claramente a natureza civil da sanc¢ao por ato
de improbidade administrativa. Ela sera exigida em qualquer ato de improbidade
cometido pelo agente, independentemente de enriquecimento ilicito ou prejuizo ao

erario.

A perda da fungdo publica € aplicavel em todos os niveis de atos de
improbidade administrativa previstos na lei. Sua aplicagdo sofre restricdes
constitucionais por razbes de seguranca nacional, sendo indicados textualmente a

forma e os limites desta penalidade.

O principio da presungédo de inocéncia fundamenta a regra de que a
perda da funcdo publica ndo sera aplicada enquanto pendente qualquer recurso,

ainda que se valha de efeito meramente devolutivo.

Por sua vez, a proibicdo de contratar com a Administracdo Publica ou
receber os beneficios fiscais ou crediticios é extensivel a pessoa juridica da qual o
agente da improbidade seja s6cio majoritario, bem como a pessoa do cbnjuge, nos

casos de casamento com comunh&o de bens.

Ja a suspensé@o dos direitos politicos € uma sancgao retirada da propria
Carta Magna, sendo aplicada gradualmente, a critério do juiz, de acordo com a
gravidade do ato improbo (art. 37, § 4°, CF/88; art. 12, paragrafo unico, Lei n°
8.429/1992). Consiste na privagao temporaria ao exercicio da cidadania, com o que
a pessoa se vé impedida da pratica de quaisquer atos para os quais se exija o pleno
gozo desses direitos, como € o caso da capacidade eleitoral ativa e passiva (direito

de votar e ser votado).

No entanto, ressalte-se, tal privagdo n&do gera perda do cargo em

exercicio naquele momento, tampouco a perda da nacionalidade.

Imperioso observar que o Juiz, na fixagdo de todas as penas aludidas,
deve atentar a extensdo do dano causado, aqui entendida em sentido amplo,
abrangendo ndo s6 o dano ao erario, ao patrimbénio publico em sentido econémico,

mas ao patrimbnio moral do Estado e da sociedade, bem como o proveito
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patrimonial obtido pelo agente, conforme a dic¢cdo do art. 12, paragrafo Unico da Lei
n°® 8.429/1992.

Outro aspecto de relevo diz respeito a possibilidade de aplicagdo
cumulativa das penas previstas no referido artigo. Conforme aponta Zanella Di

Pietro®®:

O ato de improbidade afeta ou pode afetar valores de natureza diversa.
Com efeito, o ato de improbidade afeta, em grande parte, o patriménio
publico econdmico-financeiro; afeta o patriménio publico moral; afeta o
interesse de toda a coletividade em que a honestidade e a moralidade
prevalegam no trato da coisa publica; afeta a disciplina interna da
Administragdo Publica. Ora, se valores de natureza diversa séo
atingidos, é perfeitamente aceitavel que algumas ou todas as
penalidades sejam aplicadas concomitantemente.

Acrescente-se, tendo em vista a clareza de seu raciocinio, o seguinte
trecho de estudo desenvolvido por Juarez Freitas®, o qual, por sintetizar
adequadamente a aplicacdo das san¢des em decorréncia de ato de improbidade, é

apresentado em termos integrais:

Diversamente, no atinente as outras espécies de improbidade, antecipa-se
que ndo se trata de cominacdes que se devam considerar em moldes tdo
rigidos, destacadamente quando relacionadas a atos de improbidade por
violagdo a principios. Dito sem titubeio: com a devida motivagéo, as
sangdes (previstas no art. 12 da Lei 8.429) podem ser aplicadas
isoladamente, na salutar compreensdo de que a légica juridica ndo se
circunscreve a silogismos formais, nem se destina a solugdes
traduziveis em extremos, sob pena de, na pratica corrente, redundar
triunfante a antijuridicidade ou o erro de combater o mal com o mal maior.

Por meio da exegese preconizada, ao se admitir a aplica¢do singularizada
das penalidades, exceto na maior parte dos casos do art. 90, outorga-se
interpretacéo teleologica e proporcional a dicgdo do paragrafo unico do art.
12, ou seja, sem retributivismo destituido do senso de equidade. E dizer, na
mediacgao fixadora das penas politicas e civis, o juiz levara em conta a
extensdo do dano, assim como o proveito patrimonial logrado pelo
agente, ndo apenas para dosar as penalidades, sendao que para elegé-
las. Tal atitude resulta a mais favoravel as finalidades eticizantes do
diploma legal, por meio da contemplagéo das circunstancias objetivas e
subjetivas, agravantes e atenuantes, da acdo ou omissao reprovavel, com a
cautelosa prerrogativa de, ao apreciar o caso, zelar pela ndo-instauragéo do
destempero. Ressalte-se que, no geral das vezes, para a modalidade
que acarreta enriquecimento ilicito, as sangdes precisam ser aplicadas

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. So Paulo: Atlas, 2008, pp. 764-
765. (grifo nosso)

% FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e a nova interpretagdo do Direito
Administrativo. In: BONAVIDES, Paulo; MORAES, Germana; ROSAS, Roberto (org.). Estudos de
Direito Constitucional em homenagem a César Asfor Rocha: Teoria da Constituicdo, Direitos
Fundamentais e Jurisdi¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, pp. 139-140. (grifo nosso)
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de modo global, em fung¢ao da gravidade do ato praticado. Ei-las: a
perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio (mister
perceber que ndo se trata de mero efeito da condenagdo, como na seara
penal), ressarcimento integral do dano, perda da fungdo publica, suspenséo
dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até
trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibigdo de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios, incentivos fiscais ou crediticios, direta
ou indiretamente, mesmo que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
sOcio majoritario, pelo prazo de dez anos.

Observe-se, quanto a proibicdo de contratar, que tal penalidade poderia, a
primeira impresséo, transcender aquela imposta pela declaragcdo de
inidoneidade, contida na Lei de Licitagdes (art. 87, 1V). Todavia, ali se diz
“enquanto perdurarem os motivos” determinantes. Ao mesmo tempo,
impende observar que nao se descortina dificuldade maior para aplicar
as sangdes contidas na Lei 8.429 (no que couber, é claro) a pessoa
juridica. A evidéncia, ndo se cuida, aqui, de aplicar a teoria da
desconsideragcdo da  personalidade juridica. Cristaliza-se nao
propriamente uma transposi¢do sancionatdria (vedada, alias), mas a
simples sangdo de pessoa que ofereceu o seu aporte ao
aperfeicoamento do ato improbo.

Por oportuno, cumpre observar que se afigura plenamente possivel que o
ato ou omisséo violadores da probidade possam ser enquadrados nos trés tipos de
improbidade administrativa previstos em lei. Nesse caso, serdo cabiveis as sangdes

para a infragdo mais grave (enriquecimento ilicito).

Pela analise do artigo 21 podemos inferir, ainda, que a aplicagédo das
sangdes previstas na lei independe da efetiva ocorréncia de dano ao patrimdnio
publico e da aprovacéao ou rejeicdo das contas pelo 6rgao de controle interno ou pelo
Tribunal ou Conselho de Contas. Isso quer dizer que nao é requisito indispensavel

para a configuragéo da improbidade administrativa o prejuizo causado ao erario.

Marcelo Figueiredo” entende que, com essa disposi¢édo, a lei intentou
demonstrar que n&o se presta a punir apenas danos materiais causados a
Administragdo, mas também violagbes ao principio da moralidade administrativa, ou
seja, danos morais causados a ela, mesmo que isso n&o resulte em prejuizo de

ordem econdmica.

Ressalte-se que o inciso | do artigo em questdo deve ser interpretado
restritamente, relacionando-se tal dispositivo somente ao dano ao patrimbénio de
valor econémico. N&o estao abrangidos bens de valor econdmico, artistico, estético,

histoérico ou turistico, assim definidos pela Lei n® 4.717/65 (Lei de Ag&o Popular).

¥ FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 319.
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Outrossim, insta ressaltar que a cominacéo de tais penalidades subsume-

se ao principio da proporcionalidade, conforme nos informa o seguinte excerto

jurisprudencia

|88.

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. APLICACAO CUMULATIVA DAS
PENALIDADES PREVISTAS NO ART. 12 DA LElI 8.429/92.
INADEQUAGAO. NECESSARIA OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA
RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE. PRECEDENTES DO STJ.
RECURSO ESPECIAL DESPROVIDO.

1. Na hipétese examinada, o Ministério Publico do Estado do Rio Grande do
Sul ajuizou agdo civil publica por ato de improbidade administrativa contra
Luiz Carlos Heinze (Prefeito do Municipio de Sao Borja/RS), ora recorrido,
com fundamento no art. 11, |, da Lei 8.429/92, em face de desvio de
finalidade de verba orgamentaria. Por ocasido da sentenga, o ilustre
magistrado, apo6s reconhecer a configuracdo de ato de improbidade
administrativa, aplicou pena de multa, afirmando que "ha de levar em conta
a auséncia de prejuizo material pelo desembolso do valor destinado a
aquisicao do veiculo, resumindo-se ele (prejuizo) na burla, que, ao final, ndo
restou demonstrada se procedida de forma intencional ou culposa” (fl. 179),
a qual foi mantida pelo Tribunal de origem. O ora recorrente interpOs
recurso especial com fundamento na alinea a do permissivo constitucional,
no qual alega violagdo do art. 12, Ill, da Lei 8.429/92. Sustenta que,
configurado ato de improbidade administrativa, as penalidades previstas no
referido artigo devem ser aplicadas cumulativamente.

2. A aplicagao das penalidades previstas no art. 12 da Lei 8.429/92
exige que o magistrado considere, no caso concreto, "a extensao do
dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente"
(conforme previsdo expressa contida no paragrafo unico do referido
artigo). Assim, é necessaria a analise da razoabilidade e
proporcionalidade em relagdo a gravidade do ato de improbidade e a
cominagdao das penalidades, as quais ndao devem ser aplicadas,
indistintamente, de maneira cumulativa.

3. Nesse sentido, os seguintes precedentes: REsp 713.146/PR, 2°
Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ de 22.3.2007, p. 324; REsp
794.155/SP, 22 Turma, Rel. Min. Castro Meira, DJ de 4.9.2006, p. 252;
REsp 825.673/MG, 12 Turma, Rel. Min. Francisco Falcdao, DJ de
25.5.2006, p. 198; REsp 513.576/MG, 12 Turma, Rel. p/ acérddao Min.
Teori Albino Zavascki, DJ de 6.3.2006, p. 164; REsp 300.184/SP, 22
Turma, Rel. Min. Franciulli Netto, DJ de 3.11.2003, p. 291; REsp
505.068/PR, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, DJ de 29.9.2003, p. 164.

4. Desprovimento do recurso especial.

88 Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 626604. Recorrente: Ministério Publico do
Estado do Rio Grande do Sul. Recorrido: Luis Carlos Heinze. Relator: Min. Denise Arruda. Distrito

Federal,

29

de outubro de 2009. Disponivel em:

<http:://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp> . Acesso em 10 nov. 2009. (grifos nossos)
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3.2.3 Os mecanismos administrativo e judicial de repressdo ao ato de
improbidade administrativa

A Lei n°® 8.429/92 estatui normas sobre o direito de qualquer pessoa poder
representar com vistas a instaurar investigagdo destinada a apurar a pratica de ato
de improbidade, conforme nos informa o seu art. 14. Segundo Maria Sylvia Zanella
Di Pietro®, “trata-se de direito de natureza constitucional, que poderia ser exercido
mesmo que nao previsto nessa lei, j& que assegurado pelo artigo 5°, inciso XXXIV,

a, da Constituicao”.

Acrescenta o §1° de aludido dispositivo que a representacdo deve ser
feita por escrito, ou reduzida a termo e assinada, contendo a qualificacdo do
representante, as informagdes sobre o fato e a sua autoria, bem como a indicagao
das provas de que tenha conhecimento. Se n&do observados tais requisitos, possivel
a rejeicao, pela autoridade administrativa competente, em despacho fundamentado,
da representacédo, o que nao impede, todavia, a sua realizagao junto ao Ministério

Publico.

Caso atendidas as exigéncias, de acordo com o §3° do artigo em questao,
seu processamento dar-se-a de imediato, cumprindo-se as formalidades exigidas
pelo estatuto juridico correspondente, no caso de servidores publicos civis, ou pelos

regulamentos disciplinares respectivos, na hipétese de servidor militar.

Em se tratando de processo administrativo, a competéncia para legislar
cabe a cada ente da federagdo, motivo pelo qual estes deverdo observar as suas

leis sobre processo administrativo disciplinar.

Uma vez instaurado processo administrativo, exige o art. 15 da Lei n°
8.429/92 que a comissdo permanente dé conhecimento ao Ministério Publico e ao
Tribunal (ou Conselho) de Contas da existéncia de procedimento que visa apurar a
pratica de ato de improbidade, permitindo-lhes, conforme o paragrafo Unico de citado

dispositivo, indicar representante para acompanhamento de seu tramite.

Este ultimo preceito n&o significa que o Ministério Publico possa interferir
no desenvolvimento do processo a cargo da Administragdo Publica. Ele podera

adotar as providéncias que entender cabiveis, como a instauracdo de inquérito civil

¥l PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 765.
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ou criminal, caso verifique omissao ou irregularidade, mas nado podera participar da

realizagdo do procedimento administrativo que nao seja atribuicéo sua.

No que toca a ac¢do judicial de improbidade administrativa, segundo aduz

Maria Sylvia Zanella Di Pietro®:

Vem se firmando o entendimento de que a agéo judicial cabivel para apurar
e punir os atos de improbidade tem a natureza de agao civil publica, sendo-
Ihe cabivel, no que nao contrariar disposicdes especificas da lei de
improbidade, a Lei n® 7.347/85, de 24-7-85. E sob essa forma que o
Ministério Publico tem proposto as agdes de improbidade administrativa,
com aceitac¢ao pela jurisprudéncia [...].

Contudo, tal nomenclatura é alvo de criticas. Destaque-se a ponderagéo

de Marino Pazzaglini Filho®":

Parece-me menos adequada a denominacao acgdo civil publica, pois
tradicionalmente designa a acéo, disciplinada pela Lei n°® 7.347/85, de
responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados ao meio
ambiente; ao consumidor; a bens e direitos de valor artistico, histérico,
turistico e paisagistico; a qualquer outro interesse difuso ou coletivo [...] e
por infracdo da ordem econémica e da economia popular, enquanto a tutela
do interesse difuso da probidade administrativa é regida pela LIA [Lei de
Improbidade Administrativa], que apresenta procedimento especial e objeto
diverso daquela.

Nesse passo, também sdo empregadas as denominagbes acdo de

responsabilidade civil ou, simplesmente, acéo civil de improbidade administrativa.

Entretanto, a questdo do nome a ser dado a agdo n&o possui relevancia

juridica maior, pois o direito de acao n&o depende da titulacdo para sua existéncia e

formulagdo. Pelo contrario: afigura-se genérico e irrestringivel segundo a norma
constante do art. 5°, XXXV, CF/88%.

“procedimento especial de jurisdicao contenciosa

referido alhures, a acdo de improbidade administrativa é

” % embora a Lei n° 8.429 refira-se,

impropriamente, ao rito ordinario como o adotado para o seu processamento.

Cumpre observar que o tramite de tais acdes encontra-se definido no art.

17 da Lei de Improbidade Administrativa.

90

91

92

93

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 766.

PAZZAGLINI FILHO, Marino, Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 3. ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2007, p. 197.

PAZZAGLINI FILHO, op. cit., p. 198.
Idem, ibidem, p. 200.
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Inicialmente, tem-se que a legitimidade ativa para a propositura da agao
cabera: a) ao Ministério Publico, fiscal institucional por exceléncia, com a fungéo de
preservar a propria higidez da Administracdo Publica, estendendo-se sua
legitimacao, inclusive, aquelas a¢gdes em que se busca tdo-somente o ressarcimento
de dano ao erario; b) a pessoa juridica interessada (assim definidas no art. 1° da Lei
n°® 8.429/92), que possui a faculdade de, ndo desejando invocar diretamente a tutela
jurisdicional, representar ao Ministério Publico, para que este examine a pertinéncia
de apurar o ato de improbidade eventualmente cometido, ou, de imediato, ingresse

em juizo.

No caso de propositura da acdo pelo ultimo legitimado acima referido, o
Ministério Publico atuara, obrigatoriamente, como fiscal da lei (art. 17, §4°, Lei n°
8.429/92).

Ressalte-se que a redacgédo original do art. 17, §3° indicava que a pessoa
juridica interessada, quando o Parquet tiver proposto a acao, integraria a lide na
qualidade de litisconsorte. Contudo, com a sua alteracéo pela Lei n° 9.366/96, ficou
estabelecida a aplicagdo, no que fosse cabivel, do art. 6°, §3°, da Lei n® 4.717/65,
permitindo-se que, de maneira idéntica ao que ocorre na Acao Popular, a pessoa
juridica interessada possa contestar o feito, assistir ao autor ou abster-se quanto as

alternativas anteriores.

A peticao inicial, conforme pondera Marino Pazzaglini Filho*, devera

conter:

1. descricdo minudente do fato considerado pelo autor configurador
de ato de improbidade administrativa (narrativa dos atos de improbidade
imputados ao agente publico e seu enquadramento);

2. demonstragdo, mediante elementos probatorios idoneos, da
existéncia verossimil das improbidades administrativas arroladas na
inicial (na impossibilidade de apresenta-los de imediato, com oferecimento
das razées desse impedimento);

3. provas ja disponiveis (pré-constituidas) sobre a veracidade dos
fatos alegados [...];

4. pedido integral e preciso, arrolando todas as san¢ées pretendidas
e, com respeito as graduadas, especificando seu quantum [...].

O regramento estabelecido na Lei de Improbidade Administrativa

apresenta uma fase de admissibilidade da petigao inicial, conforme o seu art. 17, §§

% PAZZAGLINI FILHO, Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 3. ed. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 2007, p. 202. (grifos do autor)
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6° a 10, ou seja, ha um procedimento especial preambular, em que é feito um juizo

prévio, em seguida ao recebimento de defesa prévia do requerido.

O intento desse procedimento liminar, cuja inobservancia implica em

ofensa ao devido processo legal, é o de impedir acdes temerarias ou infundadas.

Assim, o Magistrado, considerando em forma a exordial, ordenara a sua
autuacao e notificacdo do réu para manifestagéo por escrito, no prazo de 15 (quinze)
dias, sobre os termos da agdo proposta, facultada a instrugdo de sua defesa com
documentos e justificacbes. A auséncia de tal comunicacédo constituira nulidade
absoluta e insanavel do processo, repita-se, por violagdo ao principio fundamental

da ampla defesa.

Dentro desse contexto, cabera ao Juiz, completado este contraditorio
vestibular, em decisdo fundamentada, receber a peticdo inicial, com a posterior
citacdo do requerido para apresentar contestacdo, ou rejeita-la, se convencido da
ndo existéncia do ato de improbidade, da improcedéncia da ag¢édo ou da inadequacéao

da via eleita.

Observe-se que nas duas primeiras hipoteses de rejeicdo ha julgamento
de mérito preliminar, com a extingdo do processo, mesmo antes da formacgao regular
da relagdo processual, sendo cabivel a interposicdo do recurso de apelagéo (art.
513, CPC). Ja na outra hipétese, ocorre mero indeferimento da agdo sem julgamento
de mérito, o que, inclusive, pode acontecer em qualquer fase do processo (art. 17,
§11, Lei n°® 8.429/92).

A Lei de Improbidade Administrativa prevé algumas medidas de natureza
cautelar, a saber: indisponibilidade dos bens, cabivel quando o ato de improbidade
causar lesdo ao patriménio publico ou ensejar enriquecimento ilicito; sequestro,
quando houver fundados indicios de responsabilidade, devendo processar-se de
acordo com as disposi¢des constantes no CPC; investigagdo, exame e bloqueio de
bens, contas bancarias e aplicagdes financeiras mantidas pelo indiciado no exterior;
afastamento do agente publico do exercicio do cargo, emprego ou funcéo, sem

prejuizo da remuneragéo.

A excecdo da primeira, todas as demais medidas s6 poderdo ser
decretadas pela via judicial, devendo, em tais casos, a ac&o principal ser proposta

dentro de 30 (trinta) dias da efetivacédo da providéncia cautelar.
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Uma vez apresentada a contestagao, o prosseguimento da acgao civil de
improbidade assemelha-se aos de a¢des sujeitas ao rito ordinario previsto no Codigo
de Processo Civil, inclusive com a possibilidade de ampla produgdo probatéria,

aplicados os prazos comuns, até o julgamento de mérito da demanda.

O §12 do artigo em tela possibilita o ajuste prévio entre os agentes
publicos que exercem os cargos elencados no art. 221, caput, do Codigo de

Processo Penal e o Magistrado sobre o local, dia e hora para serem inquiridos.

Ademais, o §1° do mencionado dispositivo faculta ao Presidente e Vice-
Presidente da Republica, aos Presidentes do Sendo Federal; da Camara dos
Deputados e do Supremo Tribunal Federal a opcdo de prestar documento por
escrito, sendo-lhes transmitidas, por oficio, as perguntas formuladas pelas partes e

deferidas pelo Juiz.

Ressalte-se que o eventual reconhecimento da improbidade
administrativa pode envolver a desconstituicdo do ato ou contrato administrativo
impugnado e, muitas vezes, o exame incidental de lei ou ato do Poder Publico,
desde que a controvérsia constitucional seja questao prévia, a ser decidida antes do

mérito do pedido.

Logo, nédo existem &bices a fiscalizacéo incidental de constitucionalidade,
pela via difusa, pois, de acordo com a licdo de Marino Pazzaglini®®, “na agéo de
improbidade administrativa, a coisa julgada material recai apenas sobre o pedido, e
ndo sobre os motivos ou fundamentagdo da decisdo, valendo a conclus&o sobre

questao constitucional apenas como suporte da sentenga”.

A sentencga, na acdo civil de improbidade administrativa, apresenta, em

regra, trés capitulos®:

a) declaratério, que versa sobre o reconhecimento de que o ato praticado

pelo agente publico, no exercicio de suas atividades, constitui

% PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 3.ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2007, p. 216.

% Cf. DINAMARCO, Céandido Rangel. Capitulos de Sentenga. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
13 e 37. Para o renomado autor, em estudo especifico sobre o tema, os capitulos de sentenga
podem ser definidos como “as partes em que a sentenga comporta uma decomposigdo util” ou
“unidades autbnomas do decisorio da sentencga”.
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improbidade administrativa enquadravel em uma (ou mais) das hipbteses
previstas nos arts. 9° a 11 da Lei n°® 8.429/92;

b) constitutivo, que abrange a declaracéo do direito de desconstituicao do
ato considerado improbo, bem como a constituicdo de nova situacéo

juridica, com a anulagao daquele; e

c) condenatério, o qual diz respeito a aplicacdo das sangbes civis,
administrativas e politicas previstas na Lei de Improbidade Administrativa,
que, de um lado, deve obediéncia ao principio da correlagdo entre o
pedido formulado pelo autor e o conteudo da sentenca (art. 460, CPC),
bem como, por outro, necessita observar a proporcionalidade com o ato
improbo e a extens&o do efetivo dano financeiro porventura demonstrado

nos autos.

Saliente-se que a sentencga que decretar a reparagao do dano patrimonial,
ou a perda dos bens havidos ilicitamente, determinara o pagamento ou a reverséo

dos bens em favor do 6rgdo ou entidade prejudicada pelo ato de improbidade®.

E de se ressaltar que o exame da ocorréncia dos fatos imputados ao réu,
em caso de duvida do julgador, deve sempre atender ao principio da presuncao de
ndo-culpabilidade, consagrado constitucionalmente (art. 5°, LVII, CF/88). Nao se
afigura razoavel a condenagéo nas graves sangbes previstas no art. 12 da Lei de
Improbidade Administrativa a n&o ser na presencga de prova firme da existéncia da

improbidade.

Em caso de julgamento pela improcedéncia, conforme observa Rogério

Pacheco Alves®:

[...] quando proposta a demanda pelo ente de direito publico lesado,
reclama a incidéncia do art. 475 do CPC, sujeitando-se ao duplo grau
obrigatério de jurisdigdo. O mesmo ocorrera quando proposta a agédo pelo
Ministério Publico ou pelas associagdes, incidindo, agora, a regra do art. 19
da Lei de Agao Popular, uma vez que, por agirem legitimados em defesa do

" Art. 18, da Lei n® 8.429/92. (BRASIL, Lei n° 8.429 de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as san¢des
aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou fungdo na administragdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras
providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 3 jun. 1992.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8429.htm>. Acesso em 20 out. 2009).

% ALVES, Rogério Pacheco; GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2006, p. 806.
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patriménio publico, é possivel entender que a sentenca, na hipotese, foi
proferida “contra” a Unido, o Estado ou o Municipio, mesmo que tais entes
tenham contestado o pedido inicial [...].

Nesse caso, deve-se atender ao que preceitua o verbete sumular n® 45 do
STJ*: “No reexame necessario, &€ defeso, ao Tribunal, agravar a condenacéo

imposta a Fazenda Publica”.

Quanto aos recursos cabiveis, ndo ha dbice para a aplicagao do art. 499,
CPC, ainda que em caso de improcedéncia do pedido postulado pelo autor da aco.

100

Cite-se' mencionado dispositivo, verbis:

Art. 499. O recurso pode ser interposto pela parte vencida, pelo terceiro
prejudicado e pelo Ministério Publico.

§ 1° Cumpre ao terceiro demonstrar o nexo de interdependéncia entre o seu
interesse de intervir e a relagéo juridica submetida a apreciacéo judicial.

§ 2° O Ministério Publico tem legitimidade para recorrer assim no processo
em que é parte, como naqueles em que oficiou como fiscal da lei.

Ressalte-se, por fim, que, diante da regra insculpida no art. 17, §1°, da Lei
n® 8.429/92, é vedada a transacgéo, acordo ou conciliacdo nas ac¢bes voltadas a
combater atos de improbidade administrativa, tendo em vista a for¢ca dos interesses

que ali estdo sendo preservados, vale dizer, os da coletividade.

3.2.4 Aresponsabilidade dos sucessores

As sanc¢des aplicadas ao agente improbo, por forca do que dispde o art. 8°
da Lei n°® 8.429/92 poderao ser estendidas aos seus sucessores, nos limites da

heranca por eles recebida. A redagc&do de mencionado artigo informa-nos, verbis:

Art. 8° O sucessor daquele que causar lesdo ao patriménio publico ou se
enriquecer ilicitamente esta sujeito as cominagdes desta lei até o limite do
valor da heranca.

A interpretacdo do dispositivo em questdo deve, a principio, dar-se em

sintonia com o que preceituam os arts. 1.792 e 1.997 do Cédigo Civil, que versam

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sumula n° 45. No reexame necessario, é defeso, ao
Tribunal, agravar a condenagdo imposta & Fazenda Publica. Disponivel em: <www.stj.jus.br>.
Acesso em 10 nov. 2009.

% BRASIL. Lei n° 5.869 de 11 de janeiro de 1973. Institui o Cédigo de Processo Civil. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 jan. 1973. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5869.htm->. Acesso em: 10 nov. 2009.
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sobre a existéncia de responsabilidade do sucessor pelos débitos do falecido, de

acordo com a parcela de heranga que lhe couber.

A Lei de Improbidade Administrativa expressamente estipulou tao-
somente a responsabilidade decorrente de dano ao patrimdnio publico (art. 10) ou
de enriqguecimento indevido por parte do agente (art. 9°), o que propiciaria a
conclusdo de que estaria englobado o montante referente ao prejuizo causado ao
erario ou fruto do acréscimo em seu patrimdnio de forma ilicita, com perda desses
bens, sem fazer alusdo, por sua vez, a transmissibilidade no caso de multa civil

decorrente do ato de improbidade (art. 12, incs. | a lll).

Pensamento contrario quanto a transmissao da multa civil aos sucessores,
apresentado por parcela da doutrina'', ndo merece prosperar, tendo em vista que o
art. 5°, XLV, da CF/88 tem aplicabilidade direcionada ao campo penal, razdo pela
qual ndo pode ser considerada como obrigagdo patrimonial inerente a pessoa do

falecido, diante do que, portanto, & transmissivel.

No que concerne as demais san¢gdes cominadas no art. 12, por atingirem
somente a pessoa do improbo, n&o serao passiveis de transmissao aos sucessores,
sob pena de sujeita-los a todas as cominagdes de lei, tendo como Unico limite o
valor da heranga, para aquelas que fossem de carater patrimonial, situagcédo esta,

entretanto, maculada por inconstitucionalidade.

Ante a natureza juridica das sancbes pecuniarias, mesmo que o agente
improbo tenha falecido, sera possivel a instauragéo de relagdo processual para a
perquiricdo dos ilicitos praticados e eventual aplicacdo das sancdes, sendo o pdélo

passivo composto pelo espodlio ou pelos sucessores do improbo.

Por fim, ha de se observar que é possivel perquirir a responsabilidade
pessoal e direta dos sucessores pelos ilicitos praticados, de acordo com os termos

do art. 3° da Lei de Improbidade Administrativa.

Isso, dentre outras hipoteses, se dara quando'®:

7 Cf. MARTINS JR., Wallace Paiva. Probidade administrativa. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p.
318.

102 ALVES, Rogério Pacheco; GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2006, p. 243.
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O herdeiro tenha participado da ocultagdo do numerario obtido ilicitamente;
quando o improbo, ainda em vida, tenha doado ou simulado a venda dos
bens adquiridos com o numerario de procedéncia ilicita [...]. Nestes casos, a
responsabilidade do sucessor se identificara com a de terceiros que tenham
concorrido para a pratica do ato de improbidade, o que, por evidente,
pressupde que seja devidamente provado o elemento subjetivo do agente.
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4 APRESCRIGAO NO DIREITO BRASILEIRO

Instituto juridico de alta monta, a prescricdo é a exteriorizagdo mais clara,
ao lado da decadéncia, de como o transcurso do tempo pode influir nas relagdes
juridicas estabelecidas entre os particulares, e entre estes e o Estado, com o qual
possuem relacédo especial de sujeicao, tendo em vista os principios préprios que o

individualizam, tais como a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico.

Neste passo, conforme aduz Clarissa Sampaio Silva'®:

Em fungdo da ja decantada necessidade que o ser humano tem de
estabilidade e seguranca para planejar sua vida, o Direito ndo pode admitir
que determinadas situagdes figuem eternamente pendentes, ndo havendo
previsibilidade com relagdo a um desfecho. Tanto essas situagdes sdo
repudiadas, que até mesmo o exercicio da garantia fundamental do direito
de acgdo (CF, art. °, XXV) ¢ limitado pela prescrigao [...].
De fato, a prescricdo encontra-se arraigada por todo o ordenamento
juridico, sendo, portanto, inadmissivel supor que a Administracédo, estando sob a
égide desse sistema juridico, também nao estivesse sujeita a prazos prescricionais,

seja para a tutela de direitos, seja para a revisdo de seus proprios atos.

No presente capitulo, serdo tragadas as linhas conceituais do instituto da
prescricdo, analisando-se, outrossim, a sua aplicabilidade no ambito da
Administragdo Publica, concluindo com o tratamento juridico dispensado pela Lei n°
8.429/92 a respeito do tema.

4.1 CONCEITO, FUNDAMENTO E OBJETO

4.1.1 O principio da seguranga juridica

E senso comum a necessidade do estabelecimento de regras para
convivéncia. Contudo, acresce-se a essa nogdo o entendimento de que as normas
que regulam as condutas dos cidaddos ndo podem ficar ao bel-prazer daqueles

legitimados para elabora-las.

103 SILVA, Clarissa Sampaio. Limites a invalidagdo dos atos administrativos. S&o Paulo: Max

Limonad, 2001, p. 91.
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Vale dizer: o Direito, conquanto influenciado pelas mudangas sociais,
incluindo-se nelas as alteragcdes quanto ao grupo social detentor do poder, em dado
momento histérico, ndo pode permanecer inteiramente aberto as confluéncias
resultantes da disputa desse mesmo controle, bem como € desarrazoado e arbitrario
utiliza-lo como instrumento de perseguicdo ou vinganga contra aqueles que nao

coadunam com a ideologia predominante.

Nesse sentido, compreendemos que as normas juridicas, uma vez
inseridas no ordenamento, devem significar a pacificagdo de determinada
controvérsia ou, ao menos, indicar orientacao de conduta a ser seguida pelos seus
destinatarios, em suas relagdes juridicas particulares, assim como em sua relagao

com o Estado.

De todo modo, uma vez questionada a conformidade do ato de certo
individuo com o regramento posto, caberia ao Poder Judiciario, interpretando a
situacado diante do complexo de normas juridicas, determinar a reparagdo, ou nao,

do ato impugnado.

Destarte, considerando que € necessario o minimo de certeza quanto a
validade das normas em determinado momento, com vistas a melhor convivéncia,
impedindo-se conflitos, gerados por eventuais duvidas, erigiu-se o principio da

seguranca juridica.

Referido principio, em sentido amplo, podera abranger'®:

[...]1) a garantia do direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada; ii) a
garantia contra restricdes legislativas dos direitos fundamentais
(proporcionalidade) e, em particular, contra a retroatividade de leis punitivas;
iii) o devido processo legal e o juiz natural; iv) a garantia contra a incidéncia
do poder reformador da Constituicdo em clausulas essenciais; v) o direito
contra a violagdo de direitos; vi) o direito a efetividade dos direitos previstos
e declarados solenemente; vii) o direito contra medidas de cunho
retrocessivo  (redugdo ou supressdo de posi¢gdes juridicas ja
implementadas); viii) a proibicdo de retrocesso em matéria de
implementagcdo de direitos fundamentais; ix) o direito a protecdo da
seguranga pessoal, social e coletiva; x) o direito a estabilidade maxima da
ordem juridica e da ordem constitucional.

1% TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 672.
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1% com lapidar ensinamento, conforma os limites da

O principio da seguranca juridica em sentido amplo (abrangendo, pois, a
idéia de proteccdo da confianga) pode formular-se do seguinte modo: o
individuo tem do direito poder confiar em que aos seus actos ou as decisdes
publicas incidentes sobre os seus direitos, posi¢cdes ou relagdes juridicas
alicercados em normas juridicas vigentes e validas por esses actos juridicos
deixado pelas autoridades com base nessas normas se ligam os efeitos
juridicos previstos e prescritos no ordenamento juridico. As refracgoes
mais importantes do principio da segurancga juridica sdao as seguintes:
(1) relativamente a actos normativos - proibicdo de normas
retroactivas restritivas de direitos ou interesses juridicamente
protegidos; (2) relativamente a actos jurisdicionais — inalterabilidade
do caso julgado; (3) em relagdo a actos da administragao — tendencial
estabilidade dos casos decididos através de actos administrativos
constitutivos de direitos.

Conforme explicitado acima, a seguranga juridica esta intimamente ligada

ao principio da confianga. Veja-se o seguinte trecho da obra do mestre lusitano':

Estes dois principios — seguranca juridica e protecgédo da confianga- andam
estreitamente associados a ponto de alguns autores considerarem o
principio da proteccao de confianga como um subprincipio ou como uma
dimensdo especifica da seguranga juridica. Em geral, considera-se que a
seguranca juridica esta condicionada com elementos objectivos da ordem
juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de orientagédo e
realizacdo do direito — enquanto a proteccdo da confianca se prende mais
com as componentes subjectivas da seguranga, designadamente a
calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos
juridicos dos actos dos poderes publicos. A seguranga e a protecgdo da
confianga exigem, no fundo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e
transparéncia dos actos do poder; (2) de forma que em relagdo a eles o
cidadao veja garantida a seguranca nas suas disposi¢des pessoais € nos
efeitos juridicos dos seus proprios actos. Deduz-se ja que os postulados da
seguranca juridica e da protecgdo da confianga sdo exigiveis perante
qualquer acto de qualquer poder — legislativo, executivo e judicial.

Dessa forma, a seguranga € tragco imanente ao Direito, tanto nas relacdes

entres os individuos como nas destes com o Estado, caracterizando “[...] verdadeiro

principio implicito a clausula do Estado Democratico de Direito e ao sistema de

direitos fundamentais

de vida digna” '*.

"1 “sendo, ademais, “fator de garantia de condi¢cdes materiais

1% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e Teoria da Constituigdo. 3. ed.
Almedina: Coimbra, 1999, p. 252. (grifos nossos)

1% 1dem, ibidem, p. 252. (grifos do autor)

% NASSAR, Elody. Prescricdo na administragdo publica. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 39.

1% |dem, ibidem, p. 39.
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Elody Nassar'® informa-nos que:

N&o sendo estabelecido de modo expresso na nossa Constituicdo Federal,
o principio da seguranga juridica se apresenta como principio
constitucional implicito. Alguns doutrinadores até chegaram a dizer que a
seguranca esta expressa na Constituicdo no seu art. 5°, caput [...].

Em nome da seguranga juridica, consolidaram-se institutos desenvolvidos
historicamente, com destaque para a preservacao dos direitos adquiridos e da coisa

julgada.

O conflito de valores entre seguranga e lei inclina-se a favor do status
quo, fazendo valer uma série de argumentos opostos a retroatividade: a confianca
dos jurisdicionados, a necessaria previsibilidade das situagdes, a irreversibilidade

dos fatos materiais e do tempo decorrido'".

Nessa ordem de idéias firmou-se o conceito de prescri¢céo, vale dizer, da
estabilizagdo das relagdes juridicas, potencialmente litigiosas, por forca do decurso

do tempo.

A imprescritibilidade, destarte, desponta em todas as disciplinas juridicas
como atentatoéria e imoral a estabilidade das relagdes sociais, sendo excegéo a regra

geral da prescritibilidade dos direitos.

No direito brasileiro, como n&o poderia deixar de ser, a regra € a
prescritibilidade das pretensbes, inclusive as de natureza punitiva; a
imprescritibilidade aparece como excec¢ao.

111

Elody Nassar'", apds colocar que os dois pilares do Estado Democratico

de Direito sao a justica e a seguranca, afirma:

A influéncia do tempo, consumido pela inércia do titular, serve a uma das
finalidades supremas da ordem juridica, que € estabelecer a seguranga das
relagdes sociais. Como passou muito tempo sem modificar-se o atual
estado das coisas, ndo é justo que se continue a expor as pessoas a
inseguranga que o direito de reclamar mantém sobre todos, como uma
espada de Damocles. A prescricdo assegura que, daqui em diante, o
inseguro é seguro; quem podia reclamar n&o mais o pode.

% NASSAR, Elody. Prescrigdo na administragéo publica. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 39.

"% idem, ibidem, p. 42.
" Idem, ibidem, p. 45.
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Assume a seguranga juridica uma dimensdo social, pois é norma
constitucional, ainda que implicita, cujo efeito imediato é sua incidéncia sobre a
realidade social, sem a necessidade de mediacéo legislativa, sendo possivel buscar
a tutela de expectativas legitimas do cidadao, ou, pelo menos, exigir-se 0 minimo de

estabilidade das normas juridicas.

E, portanto, o principio da seguranca juridica um dos principios gerais do
direito, base para as normas que fixam a prescricdo e a decadéncia, bem como

aquelas que fixam prazo para a Administracdo rever seus préprios atos.

A titulo de arremate, Elody Nassar'? ressalta que:

[...] a prescricdo estda fundamentada na necessidade de certeza nas
relagdes juridicas. O Estado n&do pode tolerar a perpetuagdo das situagdes
dubias. Se o titular do direito ofendido ndo age, propondo a agdo para
restabelecer o equilibrio desfeito, o Estado — visando a estabilidade das
relagdes em sociedade -, consolida a situagao criada, punindo, dessa forma,
aquele que negligenciou a defesa de seu direito.

4.1.2 Caracteres essenciais

A prescricdo, conforme ensina Camara Leal'”, “

[...] € a extincdo de uma
acao ajuizavel, em virtude da inércia de seu titular durante um certo lapso de tempo,

na auséncia de causas preclusivas de seu curso’.

Clovis Bevilaqua', responsavel pela elaboracdo do Codigo Civil de 1916

(CC/16), assim se referia a tal instituto:

Prescricdao é a perda da agao atribuida a um direito, e de toda a sua
capacidade defensiva, em conseqiiéncia do nao uso delas, durante um
determinado lapso de tempo. Nao é o fato de ndo se exercer o direito que
Ihe tira o vigor; n6s podemos conservar inativos em nosso patrimonio muitos
direitos, por tempo indeterminado. O que o torna invalido € o ndo uso da
sua propriedade defensiva, da agdo que o reveste e protege.

Neste passo, tem-se que o referido entendimento foi consolidado pelo art.

CC/16, bem como através da leitura do art. 75 do mesmo diploma legal, em que se

"2 NASSAR, Elody. Prescrigio na administragdo publica. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 46-47.

13 LEAL, Antbénio Luis da Camara. Da prescricdo e da decadéncia. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1982, p.12.

"4 BEVILAQUA, Clévis. Teoria geral do direito civil. Campinas: Servanda, 2007, p. 399. (grifos
Nossos)
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consubstanciava, claramente, a idéia de que a prescricdo afetava, diretamente, a

acéo.

A prescrigdo, por conseguinte, diz respeito aos efeitos que o transcurso

do tempo pode causar sobre os direitos subjetivos'™.

Observa-se, outrossim, que a nog¢do de prescricdo trazida pelos
renomados estudiosos deve ser entendida dentro do contexto da evolu¢&o da teoria
da acao, cuja corrente predominante, a época, era a imanentista, ou classica,

segundo a qual, de acordo com o magistério de Moacyr Amaral dos Santos'":

[...] a acao se prende indissoluvelmente ao direito que por ela se tutela.
Direito ou qualidade deste, direito em movimento como conseqiéncia de
sua violagdo, como diz Savigny, direito em seu exercicio, no dizer de
Vinnius, direito em pé de guerra, reagindo contra sua ameagca ou violagao,
segundo Unger, direito elevado a segunda poténcia, conforme Mattirolo,
uma posi¢cédo do direito, como disse Filomusi Guelfi, propriedade, virtude,
qualidade, elemento, fungédo, anexo do direito, a agdo ndo é outra coisa
sendo o proprio direito subjetivo material. Dai trés conseqiiéncias
inevitaveis: ndo ha agdo sem direito; ndo ha direito sem agao; a agao
segue a natureza do direito.

Em sintese, a agao constituiria o préprio direito subjetivo material
reagindo contra qualquer violagdo ou ameacga de transgressao, sendo duas faces de
uma mesma moeda, do que se extraia a conclusdo de que a prescricdo extintiva
atacava o direito de acéo e, indiretamente, o proprio direito material violado, que

permaneceria inerte'"’.

Essa concepc¢éo, todavia, restou superada pela teoria da agédo como um

modelo autbnomo e abstrato.

Atualmente, a doutrina processualista a define como um direito subjetivo
publico, independente do direito material invocado pelo autor. Nesse sentido,
informa-nos Fredie Didier'” que a acgdo “seria o direito de provocar a jurisdigao,

direito ao processo, direito de instaurar a relagdo juridica processual’.

"% FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direito civil: teoria geral. 6. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007, v.1., p. 555.

6 SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras linhas de direito processual civil: processo de conhecimento.
25. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, v.1, p. 156. (grifos nossos)

" GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo curso de direito civil. 10. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2008, v.1, p. 456.

DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil. Teoria geral do processo e processo de
conhecimento. 10. ed. Salvador: JusPodivm, 2008, v.1, p. 176.
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Os autonomistas dividiam-se entre os “abstrativistas”, que entendiam o
direito de acdo como abstrato, pois haveria sempre, ndo importando o resultado
(existéncia ou ndo do direito material) da causa, e os “concretistas”, para os quais o
direito de acdo s6 existiria se o autor tivesse o direito material. A primeira corrente
prevaleceu, observados os temperamentos trazidos pela teoria eclética de Enrico

Tullio Liebman, sendo a adotada pelo Codigo de Processo Civil em vigor.

A partir desse giro paradigmatico no &mbito processual, desvinculando-se
o direito de acdo da existéncia do direito subjetivo material, ndo ha ébice para que o
seu titular ajuize demanda com vistas a reparagao do direito que entende possuir,

ainda que encerrado o prazo prescricional.

Destarte, ndo ha que se falar em prescricdo como perda do direito de
acao; tanto esta como o direito material permanecem incélumes. Perece, em
verdade, a pretensao, assim definida por Pablo Stolze e Rodolfo Pamplona Filho'®

como:

O poder de exigir de outrem coercitivamente o cumprimento de um dever
juridico, vale dizer, € o poder de exigir a submissdo de um interesse
subordinado (do devedor da prestagdo) a um interesse subordinante (do
credor da prestagdo) amparado pelo ordenamento juridico.

Nesse sentido dispde o art. 189'®, CC/02, ao preceituar que, havendo
violacdo de direito, “nasce para o titular a pretensdo, a qual se extingue, pela
prescricdo, nos prazos a que aludem os arts. 205 e 206”.

Percebe-se que, com o escoamento do prazo prescricional, o direito de

fundo subsiste, mas o seu titular ndo mais podera exigir o seu cumprimento'’.

Interessante notar, contudo, que, mesmo com a mudang¢a conceitual
tracada pelo vigente Cédigo Civil, a observacéo de outros diplomas legislativos e,

até mesmo da propria Constituicdo Federal de 1988, permite-nos vislumbrar que néo

"o GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo, Novo curso de direito civil. 10. ed. Sado
Paulo: Saraiva, 2008, v.1, p. 457. (grifos nossos)

20 BRASIL. Lei n° 10.406 de 10 de Janeiro de 2002. Institui o Cdédigo Civil. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, DF, 11 jan. 2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm>. Acesso em: 10 out. 2009.

12! Essa afirmativa, contudo, conforme aponta Américo Luis Martins da Silva (apud SHIMURA, Sérgio,
Prescrigédo e Estabilidade Juridica. Revista Mestrado em Direito (UNIFIEO), Osasco, v. 6, p. 99), é
excepcionada, em matéria tributaria, pois a prescri¢gdo atingiria tanto o direito material como o
direito de acdo (arts. 156 e 174, Codigo Tributario Nacional). Portanto, ocorrente a prescri¢éo, a
Fazenda Publica ndo poderia se recusar a fornecer certiddo negativa ao contribuinte.
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se procedeu a correspondente atualizacdo dos mesmos, quando se referem a
prescricdo, remanescendo, de certa forma, a noc¢ao anterior do instituto, vinculando-

0 ao direito de agao.

Confira-se, nesse sentido, o estudo de Sérgio Shimura'?, verbis:

Malgrado esse conceito, hd uma certa contradicdo com o regime previsto no
CPC (art. 269, IV), que diz que é de mérito a sentenga que extingue o
processo com base na prescricdo. De conseguinte, ha quem sustente ser a
prescrigcdo instituto de direito material.

Além disso, quanto a terminologia, ha uma peculiaridade. Pelo Codigo Civil
de 2002 (art. 1894) e pelo CDC [Cdodigo de Defesa do Consumidor] (art.
275), seria mais correto falar-se em “perda do direito a pretensao”. Porém, a
propria Constituicdo da Republica alude a “agdo” [0 autor menciona o art.
37, §5°, CF/88, objeto do presente trabalho].

Maria Helena Diniz'”® anota que a prescricdo, ao extinguir a pretenséo,
tolhe “tanto o direito de acdo como de excegao, visto que o meio de defesa de direito
material deve ser exercido no mesmo prazo em que prescreve a pretensao”, em
conformidade com o art. 190 do atual Cdédigo Civil. Deve-se entender a excegéo

como “técnica de defesa que so6 se viabiliza quando a pretenséo for deduzida” ™.

Os prazos prescricionais s&o previstos em lei e ndo podem ser alterados
pelas partes, sendo permitida, contudo, a sua renuncia, que pode ser expressa ou
tacita, desde que nao acarrete prejuizo a terceiro e ocorra ap6s a consumacgéo do

prazo.

A prescricdo pode ser: a) aquisitiva, quando o decurso de seu prazo
implica na consumacgao de dado direito em favor de seu titular, o qual passa a ter
seu patriménio juridico acrescido, como, p.ex., no caso da usucapido (art. 1.238 e
ss., CC/02)'*; b) extintiva, em que o término do lapso prescricional indica o

perecimento daquela pretensao.

22 SHIMURA, Sérgio Seiji. Prescricdo e Estabilidade Juridica. Revista Mestrado em Direito
(UNIFIEQ), Osasco, v. 6, p. 97, 2006.

DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, v.1, p. 388.
124 DINIZ, Maria Helena. op. cit., p. 389.

125 Observe-se, contudo, que a classificagdo ora apresentada leva em consideragdo distingdo
apresentada por Clévis Bevilaqua, cujos fundamentos, segundo DINIZ, op. cit., p. 398, ndo
parecem ser adequadas, entendendo que “a usucapido é, concomitantemente, uma energia
criadora e extintiva de direitos”, acrescentando, ainda, que “ndo ha que se falar em prescricdo
aquisitiva, pois, de acordo com a sistematica do nosso Cédigo Civil, a prescricdo e a usucapido
constituem institutos diversos”.
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Diante de todo o exposto, podem ser mencionadas as seguintes
caracteristicas da prescricdo, acompanhando-se sintese apresentada por Cristiano

Chaves e Nelson Rosenvald':

a) existéncia de prazo para o exercicio de um direito subjetivo
patrimonial disponivel. Na auséncia de prazo especifico, incide a

clausula geral constante do art. 205, CC/02;

b) possibilidade de pronunciamento da prescrigéo ex officio pelo juiz ou
por provocagao da parte interessada ou do Ministério Publico (art.
219, §5°, CPC);

c) possibilidade de renuncia tacita ou expressa, que s6 pode ocorrer

apos a sua consumagao; e

d) possibilidade de ocorréncia de causas impeditivas, suspensivas ou

interruptivas.

42 CRITERIOS DISTINTIVOS PARA O INSTITUTO DA DECADENCIA NO
CODIGO CIVIL DE 2002

Apresentadas as consideragbes iniciais sobre o instituto da prescrigao,
cumpre analisa-la, comparativamente, com a decadéncia, ou caducidade, a qual,

como ja exposto, é outra exteriorizagao da influéncia do tempo sobre o Direito.

Inicialmente, cumpre trazer a baila ponderacdo de Sérgio Shimura',

quanto a previsao de ambos na legislagao civil patria:

O Cadigo Civil de 1916 utilizava apenas a expresséo prescrigcdo (arts. 161 a
179). No entanto, doutrina e jurisprudéncia ja faziam a devida distingao,
extraindo do proprio texto legal as respectivas hipoteses de decadéncia.

O Cédigo Civil de 2002 trata dos dois institutos de modo diferenciado. A
prescricdo vem tratada nos artigos 189 a 206, trazendo este Ultimo um
elenco de prazos prescricionais especificos. A regra geral esta no art. 205,
que prevé a prescricdo em dez anos, salvo previsao legal fixando prazo
menor. Todavia, com isso, ndo se quer dizer que toda e qualquer agéo seja
prescritivel, como veremos.

126 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direito civil: teoria geral. 6. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007, v.1, p. 558.

27 SHIMURA, Sérgio Seiji. Prescricdo e Estabilidade Juridica. Revista Mestrado em Direito
(UNIFIEQ), Osasco, v. 6, p. 98, 2006.
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Pela evolugéo legal, percebe-se um encurtamento dos prazos: era de 30
anos (art. 177, CC de 1916); passou a ser de 20 anos (redagao do art. 177,
CC de 1916, dada pela Lei n. 2437/55); agora &€ de 10 anos
(independentemente de a agdo ser pessoal ou real).

As regras gerais sobre decadéncia vém dispostas nos artigos 207 a 211; as
especificas estdo espraiadas pelo Cédigo Civil, seja na Parte Geral, seja na
Especial (ex.: 45, 119, 178, 445, 501, 504, 550, 554, 559, 614, 618, 745,
754, 1.560 e 1.815).

Inimeros critérios foram apontados pela doutrina'® para distingui-los.

Apresente-se, a guisa de ilustragdo, o ensinamento de Silvio Rodrigues':

A mais coerente, e decerto a mais sabia, é a distingdo baseada na idéia de
que na prescrigdo o que perece € a agdo que guarnece o direito, enquanto
que na decadéncia, é o proprio direito que fenece. Mais efetivo, entretanto,
€ o critério que, partindo desse pressuposto, separa a decadéncia da
prescricdo tendo em vista a origem da agdo. Quando a acgdo e o direito tem
origem comum, trata-se de prazo de caducidade. [...]

Porém, se o direito preexiste a ac&do, que sO aparece com a violagdo
daquele, o prazo é de prescri¢ao. [...]

Entretanto, o critério adotado pelo vigente Codigo Civil é aquele indicado
por Agnelo Amorim Filho, em reconhecido estudo da matéria, cuja elaboracdo se

deu a partir da classificagéo dos direitos feita por Giuseppe Chiovenda.

Em sintese, o ilustre professor paraibano expde que™:

18) - Estdo sujeitas a prescrigdo (indiretamente, isto €, em virtude da
prescricdo da pretensdo a que correspondem): - todas as agbes
condenatorias, e somente elas;

2%) - Estdo sujeitas a decadéncia (indiretamente, isto é, em virtude da
decadéncia do direito potestativo a que correspondem): - as agdes
constitutivas que tém prazo especial de exercicio fixado em lei;

3?%) - S&o perpétuas (imprescritiveis): - a) as a¢des constitutivas que nao
tém prazo especial de exercicio fixado em lei; e b) todas as agdes
declaratérias.

Varias inferéncias imediatas podem ser extraidas daquelas trés
proposigdes. Assim: a) nao ha agdes condenatdrias perpétuas
(imprescritiveis), nem sujeitas a decadéncia; b) ndo ha acgodes
constitutivas sujeitas a prescricdo; e c) ndao ha agodes declaratorias
sujeitas a prescri¢do ou a decadéncia.

128 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo curso de direito civil. 10. ed. S&o0
Paulo: Saraiva, 2008, v.1, pp. 482-483.

12 RODRIGUES, Silvio. Direito civil. Parte Geral. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003, pp. 328-329.
% AMORIM FILHO, Agnelo. Critério cientifico para distinguir a prescricido da decadéncia e para

identificar agdes imprescritiveis. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 300, p. 37, 1960. (grifos
Nossos)
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O critério tragado é relevante para a compreensio do objeto central do
presente trabalho, mormente com a definicdo do fundamento para a existéncia de

acdes imprescritiveis no ordenamento juridico patrio.

4.3 APRESCRIGAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO

O instituto da prescricdo faz parte da Teoria Geral do Direito, sendo
aplicado, portanto, aos mais variados ramos da ciéncia juridica, com o respeito as

suas respectivas peculiaridades.

No Direito Administrativo, a prescricao ird se adaptar aos principios e
regras que envolvem a Administragdo Publica, tais como a supremacia do interesse
publico sobre o interesse particular e a indisponibilidade dos interesses publicos pela

administracgéo.

Para tanto, diversas regras seréo instituidas em prol da Administracéo,
ndo como um privilégio, mas justamente como forma de proteger os interesses da

coletividade™'.

O principio da supremacia do interesse publico sobre o particular
determina que, diferentemente do que ocorre no direito privado, no qual as partes
encontram-se em suposta igualdade, no direito publico, a administracdo dispde de
privilégios sobre o interesse particular, por representar o interesse de toda a
coletividade, que deve, a principio, prevalecer sobre o interesse de um individuo
determinado.

Desse principio “decorre o principio da indisponibilidade do interesse

publico” " o qual versa que a Administracdo ndo é dotada de legitimidade para
dispor dos interesses publicos, pois esses pertencem ao Estado, ou melhor, a
coletividade, visto que “juridicamente, efetivo titular do interesse publico é a

comunidade, o povo” "%,

" PIERRO JUNIOR, Miguel Tomaz Di. A prescricdo Administrativa e o novo Cédigo Civil. In: CIANCI,
Mirna (Coord.). Prescricdo no Novo Cddigo Civil - Uma analise interdisciplinar. Sdo Paulo: Saraiva,
2005. p. 254.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31. ed. Sado Paulo: Malheiros, 2005, p.
103.

133 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 35.
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Demonstra-se, portanto, a vinculagdo dos principios acima expostos ao
principio da Republica, separando titularidade do interesse publico, que pertenceria
ao povo, e seu exercicio, efetuado pelos agentes publicos. Assim, ndo se permitiria
aos agentes a faculdade de cumprir ou nao tais interesses, caracterizando-os como

indisponiveis'.

Uma vez que esses principios estariam vinculados ao conceito de
interesse publico, afigura ser relevante a definicdo deste.

Conforme aponta Celso Anténio Bandeira de Mello'

, 0 interesse publico
seria aquele “resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente
tém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo

simples fato de o serem”.

Ressalte-se, ainda, critica a teoria do interesse publico em relagao ao fato
de que esta prevé a existéncia de um unico interesse publico, quando, em verdade,

na analise das situagdes faticas, destacam-se diversos interesses publicos.

Por esse motivo, em um conflto de interesses ndo havera,
necessariamente, a oposicao do interesse publico ao privado, sendo possivel que
um interesse publico se contraponha a outro interesse de mesma qualificagéo,
tornando o debate muito mais complexo, de tal modo que a solugédo mais propicia

sera de dificil alcance.

Neste passo, impende diferenciar interesse publico primario do interesse
publico secundario. Este € o interesse do préprio Estado, como pessoa juridica,

136

enquanto aquele corresponde ao interesse da sociedade como um todo™. Assim, os

principios em questao apenas atingem o interesse publico primario.

Postas essas premissas, aponte-se que sdo dois, os tipos de prescricéo
constantes das relacbes da Administracdo Publica, quais sejam, a prescrigcdo
administrativa (que pode ocorrer em seu beneficio ou do particular) e a prescrigcao

judicial (quanto a pretensao de exigir determinado comportamento em juizo).

3% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 35.

138 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2008, p. 61.
3¢ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit., p. 99.
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Em relacéo a prescricdo da via administrativa, um dos grandes problemas
€ que o Direito Administrativo ndo possui codificacdo propria, sendo regido por uma
legislacdo esparsa. Caso ndo haja previsdo especifica a respeito de qual prazo
prescricional aplicavel, deve-se recorrer a “sua integracédo através da interpretacao

extensiva, da analogia, dos costumes ou dos principios gerais do direito” ',

Isso nao deve ser feito com base no Codigo Civil, visto que a analise da
norma deve ser feita em relacéo a sua finalidade e, portanto, a norma concernente a
Administragcdo deve ser interpretada em conformidade com os principios que a

caracterizam'®,

Na analise das regras de Direito Publico, o prazo de cinco anos parece se

destacar. Citem-se™ como exemplos:

a) o prazo das agdes do Administrado contra o Poder Publico previsto no
Decreto 20.910/32;

b) o prazo para a propositura de acéo popular, conforme o art. 21 da Lei
da Acao Popular;

C) o prazo para a Administracao constituir e cobrar débitos tributarios (art.
174 CTN).

Dessa forma, deve-se aplicar o prazo quinqlienal por ser este uma

constante nas regras de direito administrativo'®.

Na via judicial, conforme Hely Lopes Meirelles, “a prescricdo das acdes a
favor ou contra a administragdo a Fazenda Publica rege-se pelos principios do

Codigo Civil, salvo as peculiaridades estabelecidas em leis especiais” ''.

37 PIERRO JR., Miguel Tomaz Di, A prescricido Administrativa e o novo Cédigo Civil. In: CIANCI,
Mirna (Coord.). Prescricdo no Novo Codigo Civil - Uma analise interdisciplinar. Sao Paulo: Saraiva,
2005, p. 264.

8 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direito civil: teoria geral. 6. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007, v.1, p. 571.

3 ALENCAR, Maria do Carmo Sabino. In: COSTA, Ana Edite Olinda Nordes. Estudos de Direito e
Processo Administrativo. Fortaleza: Unifor, 2006, p. 278.

"0 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p.

677.

" MEIRELLES, op. cit., p. 725.
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Desse modo, em se tratando de prescricao judicial de pretensdes que
envolvam a Fazenda Publica, esta também “sera analisada pela repercusséo nas

relagbes de interesse publico” '*.

Outrossim, nas ag¢des judiciais da Fazenda contra o administrado, a
prescrigdo ocorrera, caso exista lei especifica, no prazo por esta estipulado. Na
auséncia de lei, muitos autores defendem que se deve aplicar o prazo qlinqienal,
mas por se tratar de prescricao judicial e ndo administrativa, dever-se-iam, conforme
indica Miguel Tomaz Di Pierrd Junior'®, aplicar as regras gerais do Codigo Civil.

Celso Antonio Bandeira de Mello™*

compartilhava essa visdo, contudo,
esta foi revista, uma vez que as matérias que inspiram o Direito Civil e o Direito
Publico s&o deveras distintas, motivo pelo qual, até mesmo em sede de prescricao
deve-se utilizar o tratamento prescricional constante das “regras genéricas de Direito
Publico”.

Dessa forma, na auséncia de previsdo legal, o prazo a ser aplicado sera
de cinco anos. Contudo, tal prazo sé comecara a correr ao término do mandato da
autoridade em cujo governo fora cometido o ilicito a fim de coibir que esta o encubra

até que se encontre prescrito'°.

44 A PRESCRICAO DAS SANCOES NA LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Tem-se, por certo, que a pretensdo punitiva em face dos atos de
improbidade administrativa ndo poderia ficar imune a prescricdo. De fato, soa
desarrazoado argumentar que a gravidade intrinseca aos atos violadores da
probidade administrativa ensejaria um direito, titularizado pela Administracéo
Publica, de poder aplicar, a qualquer tempo, as sangdes previstas na Carta Magna e
na legislacdo infraconstitucional, em desfavor daquele que efetivou a pratica

improba.

%2 PIERRO JUNIOR, Miguel Tomaz Di. A prescricio Administrativa e o novo Cédigo Civil. In: CIANCI,
Mirna (Coord.). Prescrigdo no Novo Codigo Civil - Uma analise interdisciplinar. Sao Paulo: Saraiva,
2005, p. 257.

%3 PIERRO JUNIOR, Miguel Tomaz Di, op. cit., p. 271.

144 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2008, pp. 1033-1034.
“* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit., p. 1035.
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Ora, como ja explicitado, o ordenamento juridico patrio, ao adotar a
distincdo apontada por Agnelo Amorim Filho, compreendeu que as acbes

condenatérias estao sujeitas a prescrigao.

Ademais, em funcdo do principio da seguranga juridica, o qual é
acompanhado pelo principio da protegcdo da confianga, o Direito n&o pode
permanecer a disposicao, perpetuamente, daquele que se queda inerte no exercicio

de sua pretenséo.

Destarte, infere-se que, em caso de confirmada a existéncia de lesdo ao
interesse publico, ocasionando, ou n&o, prejuizo ao patriménio da Administracéo,
por mais grave que seja, o Poder Publico devera atuar dentro de lapso temporal
estipulado pelo ordenamento, sob pena de o sujeito ativo do ato improbo ndo poder

mais ser sancionado.

Neste passo, a Constituicdo Federal de 1988, no art. 37,§5°, dispde que
a lei “estabelecera os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas

acdes de ressarcimento”.

Tal norma, como vimos, possui eficacia limitada, por depender de

regulamentacéo, pela legislacao ordinaria, para que produza plenos efeitos.

A parte final do mencionado dispositivo, relativa ao exercicio da pretenséo
de ressarcimento ao erario, sera objeto de estudo adiante, restringindo-nos, neste

momento, a comentar o prazo prescricional aplicavel as outras sancgdes.

Assim, a Lei n°® 8.429/92, em atendimento ao comando constitucional,

preencheu o sentido da norma acima referida, através do seu art. 23.

Salienta o inciso | do aludido dispositivo que, para aqueles que detém
mandato politico, ocupam cargo em comissao ou fungéo de confianga, o prazo sera

de cinco anos a contar do término do seu exercicio.

46 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituigao.htm>. Acesso em: 10 out. 2009.
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Trata-se, conforme aduz Celso Spitzcovsky'’

, de prescricao aplicavel
aqueles que, nada obstante ocuparem a condigdo de agentes, ndo ingressaram na
Administragdo Publica por meio de concurso e, também, de forma precaria, vez que
os que titularizam cargos em comissao ou fungdes de confianga sdo passiveis de
livre exoneragao, a teor do disposto no art. 37, I, CF/88.

Wallace Paiva Martins Jr."*®

esclarece que aludido inciso alcanca todos
aqueles que exercem mandatos publicos por eleicdo, designagdo ou nomeacgéo,
citando, dentre outros exemplos, os chefes dos Poderes Executivos dos diversos
entes federativos (Presidente da Republica, Governadores, Prefeitos), os
parlamentares em geral (Senadores, Deputados Federais, Estaduais e Distritais,
Vereadores), bem como os membros de Conselhos Tutelares e os conselheiros de

sociedades de economia mista.

Acrescenta, ainda, que tal norma estende-se ao pessoal contratado com
base no art. 37, IX, CF/88 (contrato temporario, os convocados, requisitados ou
delegados de funcdo publica, salvo os investidos em cargo efetivo, como os
notarios), pela precariedade de vinculo com a Administragdo, a semelhanca dos

exercentes de mandatos e cargos em comissao ou fungéo de confianga'.

No que respeita a sucessdo de mandatos eletivos, a prescricdo somente
tera inicio com o encerramento do ultimo deles, mesmo que o ato de improbidade

tenha sido praticado durante o primeiro™®.

Em relagédo ao inciso I, referente ao ocupante de cargo publico e de
emprego, consignou o legislador que as ag¢des deveriam ser propostas dentro do
prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares puniveis com

demiss&o a bem do servigo publico.

"7 SPITZCOVSKY, Celso. Improbidade administrativa. Sao Paulo: Método, 2009, p. 266.
"8 MARTINS JR., Wallace Paiva. Probidade administrativa. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 372.

" 1dem, ibidem, p. 374.

180 f, ALVES, Rogério Pacheco; GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa. 3. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2006.
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No ambito dos servidores publicos federais, a Lei n® 8.112/90"" disciplina

a matéria nos seguintes termos:

Art. 142. A acéo disciplinar prescrevera:

| - em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes puniveis com demiss&o, cassacgao
de aposentadoria ou disponibilidade e destituicdo de cargo em comisséo;

Il - em 2 (dois) anos, quanto a suspens&o;
Il - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto & adverténcia.

§ 1% O prazo de prescrigdo comega a correr da data em que o fato se
tornou conhecido.

§ 2° Os prazos de prescrigéo previstos na lei penal aplicam-se as infragbes
disciplinares capituladas também como crime.

§ 3° A abertura de sindicancia ou a instauragdo de processo disciplinar
interrompe a prescricdo, até a decisdo final proferida por autoridade
competente.

§ 4° Interrompido o curso da prescricdo, o prazo comegara a correr a partir
do dia em que cessar a interrupgéo.

Wallace Paiva Martins Jr."® observa que a demissdo com a nota

agravante “a bem do servigo publico”, na legislagcédo federal, somente consta no art.
1° da Lei n° 8.026/90 e do art. 13, §3° da propria Lei de Improbidade. Assim, a

prescricdo deve atender a previsdo constante na Lei n°® 8.112/90 para san¢c&do mais

grave, sendo, portanto, quinquenal.

Embora os trabalhadores de empresas publicas e sociedades de

economia mista sejam regidos pela Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT), ndo é

ela que determinara o lapso prescricional a eles aplicavel, vez que o texto

consolidado, embora tipifique as faltas que autorizam a demissdo do empregado,

ndo cuida do prazo de perecimento das pretensdes. E a Constituicdo Federal, em

seu art. 7°, XXIX, aponta o prazo prescricional da pretensdo do empregado contra o

empregador, 0 que n&o € o caso.

151

BRASIL. Lei n°® 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Diario Oficial [da]

Republica

Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 abr. 1991. Disponivel em:<

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8112compilado.htm>. Acesso em: 01 nov. 2009.

%2 MARTINS JR., Wallace Paiva, Probidade administrativa. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 374.
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Assim, a solugdo mais razoavel é a aplicacdo do tratamento dispensado

pela Lei n°® 8.112/90 a esses agentes'®, bem como aos empregados das pessoas

juridicas que recebem recursos do erario™.

Em relac&o ao terceiro que, aliado a um agente publico, também participe

da improbidade administrativa, ou se beneficie de tal ato, o lapso prescricional

aplicavel € o mesmo para os que mantém um vinculo com o Poder Publico.

Nesse sentido, apresente-se o0 seguinte aresto jurisprudencial:

ACAQ CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PRESCRIGAO.
APLICACAO AOS PARTICULARES.

| - Trata-se de agao civil publica ajuizada com o objetivo de apurar atos de
improbidade administrativa, cuja extingdo em raz&o da prescricao foi
decretada no juizo a quo.

Il - O aresto recorrido reformou tal entendimento, afastando a prescrigdo em
relagdo a trés dos réus, mas para um deles, por n&o se cuidar de servidor
publico, mas de um advogado, manteve a prescri¢ao.

Il - Quando um terceiro, ndao servidor, pratica ato de improbidade
administrativa, se lhe aplicam os prazos prescricionais incidentes aos
demais demandados ocupantes de cargos publicos. Precedente: REsp
n°® 965.340/AM, Rel. Min. CASTRO MEIRA, DJ de 08.10.2007.

IV - Na hipétese, o advogado em questdo foi denunciado em agdo penal
pela pratica de extorsdo qualificada (artigo 158, § 1°, do Cédigo Penal)
juntamente com outros dois co-réus (servidores), para 0s quais a prescrigao
foi afastada pelo aresto recorrido, devendo o mesmo se dar em relagdo a
ele.

V - Recurso provido, afastando-se a prescricdo em relagéo ao recorrido
ADRIANO ANHE MORAN, com o retorno dos autos ao Tribunal a quo para
o prosseguimento da agao civil publica respectiva.

(REsp 1087855/PR, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 03/03/2009, DJe 11/03/2009) (grifo nosso)

Por fim, aponte-se que, se o terceiro unir-se a mais de um agente publico

envolvido, sujeitos a prazos diferentes em razdo da natureza distinta de seus

vinculos, aplica-se-lhe o0 maior dos prazos incindiveis.

%8 MARTINS JR., Wallace Paiva, Probidade administrativa. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 374.
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ALVES, Rogério Pacheco; GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 526.
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5 ASPECTOS CONTROVERTIDOS DO ART. 37, §5° DA CONS:I'ITUI(}AO
FEDERAL QUANTO A PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO

5.1 O RESSARCIMENTO AO ERARIO

Inicialmente, cumpre observar que o sentido da expressao “erario”, a ser
adotada na presente monografia, envolve o seu sentido mais amplo, ndo se
restringindo ao conjunto de bens e interesses de natureza econdémico-financeira
pertencentes ao Poder Publico (englobando todas as entidades mencionadas no art.
1°, Lei n°® 8.429/92).

Acrescente-se, ainda, que o erario ndo se confunde com o patrimbnio
publico. Este é mais amplo do que aquele. Abrange-o, portanto. Sua definicdo
compreende todo o conjunto de bens e interesses de natureza moral, econémica,

artistica, histérica, ambiental e turistica pertencente ao Poder Publico.

A tutela da probidade administrativa, como se viu, € ampla, pelo que se
infere que a Lei n° 8.429/92 nao busca recompor apenas perdas materiais, mas o

prejuizo (dano) ao patriménio moral do Poder Publico.

Destarte, tem-se que o ressarcimento previsto no ordenamento refere-se

ao patrimbnio publico como um todo.

O ressarcimento do dano, se houver, havera de ser sempre integral. A

prépria regra inserta no art. 5° da Lei n°® 8.429/92 ¢é expressa nesse sentido.

O produto do ressarcimento sera destinado a entidade administrativa
prejudicada pelo ilicito, conforme determina o art. 18 da Lei de Improbidade
Administrativa. Nao havera a incidéncia, aqui, da regra constante do art. 13 da Lei n°

7.347/85, por ser aquela disposicdo mais especifica do que esta.

Ha solidariedade passiva no ressarcimento do dano, entre o agente
publico, autor do ato de improbidade administrativa, ou os varios agentes que dele
hajam participado em conjunto, e também o particular que lhes tenha prestado

colaboragao, bem como eventuais beneficiarios desse dano.

Os arts. 5° e 6° da Lei n°® 8.429/92 fixam, desde logo, duas regras gerais
comuns a quaisquer casos de improbidade administrativa, como obrigacdes

derivadas da pratica de atos ilicitos:
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a) se resultar lesdo ao patriménio publico, por agdo ou omissao, dolosa ou
culposa, do agente publico, ou de terceiro, dar-se-4 o integral

ressarcimento do dano; e

b) o agente publico que enriquecer ilicitamente perderda os bens ou

valores acrescidos ao seu patriménio.

Ademais, entende-se que mesmo bens adquiridos antes da improbidade
podem servir a tornar efetivo o perdimento de valores acrescidos, ilicitamente, ao
patriménio do agente em cenario de improbidade, sempre que se demonstre que os

valores, representativos do acréscimo, ndo mais pertencem ao agente.

A responsabilidade do sucessor, definida no art. 8° da Lei n°® 8.429/92, é
estabelecida em termos de valor, e ndo de itens patrimoniais. Assim, se determinado
bem foi auferido ilicitamente, e depois vendido, nem por isso desaparecera a
responsabilidade. Os herdeiros ficardo sujeitos a entregar o respectivo valor a

entidade prejudicada, até o limite do quinh&o hereditario de cada qual.

Ressalte-se que a eventual aprovacgao, pelo Legislativo ou pelos Tribunais
de Contas, das contas do agente responsavel pelo ato de improbidade
administrativa, ndo afasta a possibilidade da imposicéo a ele das demais san¢des

previstas na Lei n° 8.429/92, conforme determina o art. 21 desta.

Por fim, deve-se analisar a situagdo do ressarcimento quando prescritas
as outras sangbes aplicaveis ao agente improbo. Nesse caso, conquanto haja
discusséo sobre a medida judicial mais adequada, se acéo civil publica ou acdo de
improbidade administrativa, interessa-nos destacar que remanesce a legitimidade do

Ministério Publico de pleitear o ressarcimento, ao lado da entidade prejudicada.

Confira-se a seguinte jurisprudéncia:

ADMINISTRATIVO — RECURSO ESPECIAL — ACAO CIVIL PUBLICA —
LICITACAO — CONTRATACAO SEM CERTAME LICITATORIO — MULTA
PROCESSUAL — AUSENCIA DE CARATER PROTELATORIO - ART. 535
DO CPC — AUSENCIA DE VIOLACAO — ILEGITIMIDADE DO MINISTERIO
PUBLICO — PRESCRICAO — AFASTAMENTO — ACAO CIVIL PUBLICA
RESSARCITORIA — IMPRESCRITIBILIDADE — NAO-OCORRENCIA.

1. VIOLAGAO DO ART. 535 DO CPC - O acérddo recorrido permitiu
identificar completamente as teses juridicas, cuja abstragao é notéria.

2. MULTA PROCESSUAL - N&o se revestiram de carater procrastinatorio os
embargos de declaragao ajuizados. Aplicagdo da Sumula 98/STJ.

3. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO - O recorrente nao
prequestionou todos os dispositivos que embasam o especial. No entanto,
essa deficiéncia ndo compromete sua cognigdo plena, porquanto é
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deduzivel tese juridica abstrata, quanto a legitimidade do Ministério Publico
e a prescricdo da pretensao ressarcitoria.

4. LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO - A legitimidade do
Ministério Publico para ajuizamento de agbes civis publicas
ressarcitorias é patente. A distingao entre interesse publico primario e
secundario ndo se aplica ao caso. O reconhecimento da legitimagao
ativa encarta-se no proéprio bloco infraconstitucional de atores
processuais a quem se delegou a tutela dos valores, principios e bens
ligados ao conceito republicano.

5. IMPRESCRITIBILIDADE DA ACAO CIVIL PUBLICA RESSARCITORIA -
"A acado de ressarcimento de danos ao erario ndo se submete a qualquer
prazo prescricional, sendo, portanto, imprescritivel." (REsp 705.715/SP, Rel.
Min. Francisco Falcdo, Primeira Turma, julgado em 2.10.2007, DJe
14.5.2008.) Precedente do Pretério Excelso.

Recurso especial conhecido em parte e nessa parte provido, tdo-somente
para afastar a multa processual, conservando-se o acorddo quanto a
legitimidade do Ministério Publico e a imprescritibilidade da pretenséo.
(REsp 1069723/SP, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA
TURMA, julgado em 19/02/2009, DJe 02/04/2009)

5.2 CRITICA A REDAGAO DO DISPOSITIVO

A Constituicao Federal em vigor, como ja referido alhures, n&do fez uso de
boa técnica redacional ao tragar as diretrizes quanto aos prazos prescricionais para
as sangbes decorrentes da pratica de ato de improbidade administrativa. O

dispositivo que versa sobre essa matéria determina, in verbis'*’:

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:

§ 5° - A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou n&o, que causem prejuizos ao erario,
ressalvadas as respectivas agoes de ressarcimento.

Véem-se, nesse passo, que s&o estabelecidos dois comandos™®:

a) as agdes promovidas com o objetivo de obter a condenagdo de
particulares a ressarcirem prejuizos patrimoniais que hajam causado ao
erario publico sdo imprescritiveis; e

%% BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em 13 nov. 2009.
(grifos nossos)

% DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sao Paulo: Dialética, 2007, p. 381.
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b) a lei deve estabelecer prazos de prescricdo das agbes ajuizadas para a
imposicdo aos agentes publicos faltosos, das demais penalidades pela
pratica de atos de improbidade administrativa, relacionadas tanto no
paragrafo 4° do préprio art. 37 da Constituicdo Federal, quanto em lei
ordinaria.

Contudo, é notério que o artigo mencionado estabelece confusdo quanto

ao real alcance da regra da prescritibilidade da pretensédo de ressarcimento ao

erario: o constituinte quis ou nao criar hipotese de imprescritibilidade?

Ainda que se entenda pela consagracao de regra de imprescritibilidade,

tem-se que a opgéo do constituinte originario nao foi bem recebida pela doutrina.

Celso Ribeiro Bastos™’ reflete bem tal sentimento, ao, apos criticar a

redagao do artigo em questéo, anotar que “é de lamentar-se a op¢do do constituinte

por essa excegdo a regra da imprescritibilidade, que €& sempre encontravel

relativamente ao exercicio de todos os direitos”.

Ratifica tais consideragcbes o eminente Manoel Gongalves Ferreira

Filho™®, que aduz:

Parecem deduzir-se duas regras deste texto mal redigido. Uma,
concernente a sangao pelo ilicito; outra, a reparagéo do prejuizo. Quanto ao
primeiro aspecto, a norma “chove no molhado’: prevé que a lei fixe os
respectivos prazos prescricionais. Quanto ao segundo, estabelece-se de
forma tangente a imprescritibilidade das agbes visando ao ressarcimento
dos prejuizos causados.

A imprescritibilidade é sempre condenada pela doutrina, seja qual for o
seu campo; entretanto, a constituinte demonstrou por ela um
entusiasmo perverso e vingativo (v. art. 5°, XLIl e XLIV).

Reflete-se neste paragrafo a revolta do povo brasileiro contra a corrupgao
nos escaldes governamentais e administrativos.

E evidente que os atos de improbidade administrativa sempre foram, como
s&o, punidos pela legislagdo penal. Também é certo que, de acordo com
esta, os responsaveis por eles sofrem penas acessoérias como suspensio
de direitos, inclusive politicos, e perda da fungdo publica. Igualmente, sdo
atingidos, durante o processo, pela indisponibilidade de bens e, na
sentenca, pelo perdimento dos bens assim adquiridos, afora a obrigagéo de
ressarcir as conseqiéncias do ato ilicito, que o direito civil consagra de
modo completo.

Rigorosamente falando, este preceito nada acrescenta ao direito
patrio. E, todavia, uma adverténcia ao administrador (sera que util?), e
principalmente uma satisfagao a opinido publica.

157

BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 1992. v. 3. t.

I, p. 167. (grifo nosso)
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FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios & constituicdo brasileira de 1988. Sdo Paulo:

Saraiva. 22 ed. 1997, v.1, p. 253. (grifo nosso)
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Como se visualiza, o constituinte de 1988 interveio em &area bastante
tormentosa, visto que implementou norma que vai de encontro ao principio da
seguranca juridica, diante da qual é necessaria cautela, tendo em vista a sua fungao

pacificadora das relagbes sociais.

5.3 A DIVERGENCIA DOUTRINARIA

Como ja apresentado nas consideragdes iniciais do presente trabalho, a
confusa redacgao do art. 37, §5° CF/88, tém suscitado respeitavel divergéncia na
doutrina nacional, apesar de, repita-se, a maioria dos estudiosos compreender que o
citado dispositivo insculpiu hipétese de imprescritibilidade da pretenséo de
ressarcimento ao erario, como corolario do aparato juridico existente para reprimir a

pratica de atos violadores da probidade administrativa.

Serdo apresentadas, outrossim, as razdes de cada uma das opinides
formuladas pelos estudiosos da probidade administrativa, e do Direito Administrativo

em geral, sobre o presente tema.

5.3.1 A imprescritibilidade da pretensao de ressarcimento

A exegese realizada pela maioria dos autores inclina-se na criagdo, por
obra do constituinte originario, de hipétese de imprescritibilidade da pretensdo de
ressarcimento, muito embora aqueles que assim se posicionam'®, cingem-se a
realizar uma interpretacao literal do art. 37, §5°, sem apresentar quaisquer outras

razées.

Exemplo dessa forma de compreender o dispositivo em questao pode ser

extraido da doutrina de Odete Medauar', in verbis:

A Constituigdo Federal, no art. 37, §5°, remete a lei a fixagdo dos prazos de
prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que
causem prejuizo ao erario, ressalvadas as respectivas acgbes de
ressarcimento.

%9 cf. DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sao Paulo: Dialética, 2007, pp. 392-
400, em que é apresentada extensa lista de estudiosos que aderiram a essa tese, podendo-se
destacar Celso Antonio Bandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Dibgenes Gasparini,
George Sarmento, Marcelo Figueiredo, dentre outros.

%0 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

2006, p. 306.
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Nesse mesmo sentido, a ligdo de Pinto Ferreira'':

A lei estabelecera os prazos de prescri¢gdo. A lei ordinaria, a que alude o
preceito, sera de nivel federal, estadual ou municipal, quando se tratar de
prazos prescricionais para ilicitos administrativos. Sera federal no caso de
ilicito penal.

As acgbes de ressarcimento ou as ac¢des de responsabilidade civil, contudo,
sdo imprescritiveis. Nao se submetem ao disposto no art. 177 do CC
[Cédigo Civil de 1916], determinando que as agdes pessoais prescrevem
em vinte anos e agbes reais em dez anos, N&o ocorrendo prescrigdo, 0
direito do Estado €& permanente para reaver o que lhe for ilicitamente
subtraido.

Acrescente-se, ainda, a opinido de Nelson Nery Jr."®:

§5° 50. Dano ao erario. Pretensdo perpétua. A CF 37 §5° relega a lei a
fixagdo do prazo de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou ndo, que cause prejuizos ao erario. Trata-se do prazo para o
exercicio da pretensédo condenatéria criminal (ius puniendi), isto &, da acéo
penal exercitavel contra o funcionario ou servidor. As pretensdes civis de
ressarcimento do erario, que favorecem o Poder Publico, sejam
exercitaveis por ele proprio, pelo MP ou qualquer outro co-legitimado a
defesa dos direitos meta-individuais em juizo (v.g. agdo civil publica,
acao popular, agdo de improbidade administrativa) sdo perpétuas, isto
é, ndo sao atingidas pela prescrigdao, conforme expressa determinagao
da CF 37 §5° in fine (“ressalvadas as respectivas agbes de ressarcimento”).

José Afonso da Silva'®, embora critique a instituicdo de imprescritibilidade

em favor da Administracdo, entende que esta, verdadeiramente, foi a intengcéo do

constituinte originario:

A prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de direito, pela
inércia de seu titular, € um principio geral de direito. Nao sera, pois, de
estranhar que ocorram prescricbes administrativas sob varios aspectos,
quer quanto as pretensdes de interessados em face da Administragdo, quer
quanto as desta em face de administrados. Assim & especialmente em
relacdo aos ilicitos administrativos. Se a Administragcdo ndo toma
providéncia a sua apuragao e a responsabilizagdo do agente, a sua inércia
gera a perda do seu ius persequendi. E o principio que consta do art. 37,
§5°, que dispde: “A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao
erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento”. Vé-se, porém,
que ha uma ressalva ao principio. Nem tudo prescrevera. Apenas a
apuragdo e punicdo do ilicito, ndo, porém, o direito da Administracéo
ao ressarcimento, a indenizagao, do prejuizo causado ao erario. E uma
ressalva constitucional e, pois, inafastavel, mas, por certo, destoante
dos principios juridicos, que nao socorrem quem fica inerte

®" FERREIRA, Pinto. Comentérios & constituicdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, v.2, pp. 396-

397.

%2 NERY JR., Nelson. Constituicdo Federal anotada. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 20086, p. 181.

(grifo nosso)

183 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2006, p. 673.
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(dormientibus non sucurrit ius). Deu-se assim a Administragao inerte o
prémio da imprescritibilidade na hipotese considerada.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica possui inumeras

decisbes em que se adota essa tese, como se vé do seguinte excerto':

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA POR
ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — FUNDAMENTOS
INSUFICIENTES PARA REFORMAR A DECISAO AGRAVADA -
AUSENCIA DE IMPUGNACAO ESPECIFICA — INCIDENCIA DA SUMULA
182/STJ — PRETENSAO RESSARCITORIA — ART. 23, INCISO |, DA LEI N.
8.429/92 — INAPLICABILIDADE — IMPRESCRITIBILIDADE.

1. O agravante ndo trouxe argumentos novos capazes de infirmar os
fundamentos que alicercaram a decisdo agravada, razdo que enseja a
negativa do provimento ao agravo regimental.

2. O recurso especial foi conhecido parcialmente e improvido com os
seguintes fundamentos: (a) a legitimidade passiva ad causam do agravante
foi reconhecida pelo Tribunal de origem com base no substrato fatico dos
autos, de sorte que ndo cabe a esta Corte Superior o exame de tal matéria,
por forga do ébice imposto pela Sumula 7/STJ; (b) a inépcia da inicial da
acao civil publica foi afastada pela Corte Estadual também com base no
contexto fatico-probatério dos autos, incidindo, in casu, novamente a
Sumula 7/STJ; (c) o Ministério Publico tem legitimidade ativa ad causam
para ajuizar ac¢ao civil publica objetivando o ressarcimento de prejuizos
causados ao erario, por ato de improbidade administrativa;

e, (d) a prescrigdo nao ficou configurada.

3. O agravo apenas repetiu 0 argumento atinente a ocorréncia da prescri¢cao
quinquenal, nos termos do art. 23, inciso |, da Lei n. 8.429/92.

4. Deve ser improvido o agravo que deixa de atacar especificamente os
fundamentos da decisdo agravada, portanto objeto Unico do presente
agravo é o debate acerca da prescricdo. Incidéncia, por analogia, da
Sumula 182 do STJ.

5. O art. 23 da Lei n. 8.429/92, que trata de prescricdo, ndo abarca a
sangdo ressarcimento, pois a segunda parte § 5° do art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988 adota a imprescritibilidade de tal san¢ao.
6. Nao se ha falar em regulamentagcdo especifica acerca do prazo
prescricional da pretensao de ressarcimento, uma vez que a parte final
do § 5° do art. 37 da Constituicio Federal de 1988 é norma
constitucional de eficacia plena.

Agravo regimental improvido.

(AgRg no REsp 1038103/SP, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, julgado em 16/04/2009, DJe 04/05/2009) (grifos
NoOSSsOoS)

" Em idéntico sentido: REsp 1107833/SP, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 08/09/2009, DJe 18/09/2009; REsp 928.725/DF, Rel. Ministra
DENISE ARRUDA, Rel. p/ Acorddo Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 16/06/2009, DJe 05/08/2009; REsp 894.539/PI, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 20/08/2009, DJe 27/08/2009.
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Juarez Freitas'®, apos ratificar a sua compreensdo de que a norma
inserta no art. 37, § 5° CF/88 & no sentido da imprescritibilidade da pretensdo de
ressarcimento, justifica que:

Em semelhante leitura, nada mais légico que responda indefinidamente o
sucessor, nos limites da heranca, pelos bens e valores havidos ilicitamente
em decorréncia dos atos do improbo. Enfatize-se, pois, que tudo leva a
crer que a agao imprescritivel de ressarcimento de que nos fala o

constituinte é apenas relativa aos danos materiais, recomendando-se
interpretagé&o restritiva quando se versa sobre imprescritibilidade.

No entanto, conforme coloca Wallace Paiva Martins Jr.'®, a
imprescritibilidade alberga tanto o dano moral quanto o material, nos seguintes
termos:

[...] a imprescritibilidade prevista no art. 37, §5°, da Constituicdo Federal
atinge tanto danos materiais quanto morais, apesar de ndo haver excegéo
no corpo do art. 23, interpretagdo que se ajusta com a abolicdo da vetusta

discussdo acerca da reparabilidade (cumulada) do dano moral e material
produzida pelo art. 5°, V e X, da Carta Magna.

Referido autor'®

, entretanto, peca ao aduzir que “esta pacificado que a
pretensao de ressarcimento de dano ao erario causado por agente publico ou ndo é

imprescritivel”’, conforme se vera adiante.

De todo modo, adverte-se que, em sendo adotada a tese da
imprescritibilidade, deve-se ter atenc&o redobrada ao texto constitucional em relacéo
a ressalva as agdes de ressarcimento ocasionadas por atos ilicitos. Assim, néo
seriam imprescritiveis as agbes de ressarcimento decorrentes de fatos licitos (ou

amparados por excludentes de ilicitude).

5.3.2 A prescritibilidade em nome da seguranca juridica

Apresentados os fundamentos daqueles que vislumbram hipotese de
imprescritibilidade, passaremos a expor as razbes dos que entendem ser mais

adequado compreender que o art. 37, §5° CF/88 consagra hipotese de prescri¢cao

%5 FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e a nova interpretagdo do Direito
Administrativo. In: BONAVIDES, Paulo; MORAES, Germana; ROSAS, Roberto (org.). Estudos de
Direito Constitucional em homenagem a César Asfor Rocha: Teoria da Constituigdo, Direitos
Fundamentais e Jurisdigdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 145. (grifo nosso)

"% MARTINS JR., Wallace Paiva. Probidade administrativa. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 375.
" MARTINS JR., Wallace Paiva. op. cit., p. 376.
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das diversas sangdes aos atos de improbidade administrativa, incluido o
ressarcimento ao erario.

168

Inicialmente, traz-se a colagdo a opinidao de Arnaldo Rizzardo™, segundo

o qual:
[...] o art. 37, §5°, da CF atribui a lei, isto é, a lei complementar,

estabelecer os prazos para os ilicitos praticados, ficando, porém,
“ressalvadas as respectivas agoes de ressarcimento”.

Em vista dessa delegacgéo, a Lei n® 8.429 fixou os prazos para a prescrigao
das sanc¢des aplicaveis as infragdes nela constantes, que sédo as dos arts.
9° 10 e 11, [...]. Depreende-se que buscada a indenizagdo por razoes
diferentes das violagdes contempladas nos arts. 9°, 10 e 11, cujas
sangbes vém discriminadas no art. 12, incidiria o prazo de dez anos,
previsto no art. 205 do Caédigo Civil.

Essa se afigura a interpretagdo mais coerente, sendo inaceitavel que
se excetue o ressarcimento nessa situagdo, para exclui-lo da
prescrigao.

Acrescenta o mencionado autor, ainda, que seria inadmissivel a auséncia
de prescrigdo para as indenizagbes por danos cometidos contra o erario, vez que
nao tipificadas nas hipodteses dos arts. 9°, 10 e 11 da LIA. Caracterizar-se-ia,
portanto, uma situagc&do unica em todo o direito positivo brasileiro, a qual ndo estaria
em acordo ao bom senso, tendo em vista que tal interpretacdo estabeleceria

tratamento diferenciado em relagdo aos demais direitos da Fazenda Publica.

Portanto, existiria “um divércio inconcebivel com o sistema juridico

universal, até porque nem os delitos mais infamaveis, de modo predominante, estao
acobertados do manto da prescrigao” '®.

Por fim, ao arrematar o seu raciocinio, faz oportuna adverténcia sobre a

escassez de debate sobre o tema, nos seguintes termos'”:

Nada permanece indelével a agdo do tempo. Os fatos que acontecem
tendem a se esvanecer, a se apagar e a desaparecer, carcomidos e
soterrados pelo peso dos anos, perdendo a importancia e o interesse dos
que remanescem.

168 RIZZARDO, Arnaldo. Acéo Civil Publica e Agdo de Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro:
GZ. 2009, p. 571. (grifo nosso)

1% 1dem, ibidem, pp. 571-572.
70 1dem, ibidem, p. 572.
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Pelo que se verifica, poucas sédo as atengdes que se fixam na ressalva do
mencionado art. 37, §5° e raras as decisdes que fazem a diferenciagéo,
maxime enfatizando a imprescritibilidade.

1

Prosseguindo em semelhante raciocinio, Vilson Rodrigues Alves'' aduz

que:

Na doutrina, encontram-se opinides de que essa pretensdo, que a Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992, art. 23, estatui prescritivel, seria
imprescritivel, diante da regra juridica da Constituicdo de 5 de outubro de
1988, at. 37, §5°.

Nao se justifica essa exegese, a ndao ser por interpretacao literal,
apoucada, do § 5° in fine, do art. 37 da Constituicdo Federal. Com
efeito, conferir-se a Administragdo Publica imprescritibilidade a
pretensdo de direito material condenatéria, com evidente infringéncia
aos principios que regem seu exercicio, € violar o principio de
isonomia real, substancial (“Todos sdo iguais perante a lei”, diz a
Constituicdo, art. 5°, pr.), porquanto “qualquer direito ou agido contra a
Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza,
prescrevem em cinco anos contados da data do ato ou do fato do qual
se originaram”, estatui o Decreto n° 20.910, de 6 de janeiro de 1932.

Nada obsta a que se caracterize norma constitucional (regra juridica na
Constituicao) inconstitucional (regra juridica contraria a Constituigao).

Com esses dois excertos da doutrina, vé-se que, embora ambos se
inclinem a defender a prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento, existem 2

(dois) pontos divergentes, quais sejam:
a) a constitucionalidade, ou nao, de referida norma;e
b) qual o prazo prescricional eventualmente a ser aplicado.

A resposta a tais questionamentos demanda avaliar tal norma perante o
contexto de todo o ordenamento juridico patrio, efetuando-se, destarte, uma
interpretacao sistematica, com vistas a oferecer um posicionamento coerente com os

fins tragados pelo constituinte.

A despeito disso, deve-se refutar, de plano, a tese de normas
constitucionais inconstitucionais, como aventada por Vilson Rodrigues Alves, e
formulada por Otto Bachof, tendo em vista que prevalece, no Brasil, o principio da

Unidade da Constituicdo, conforme preleciona Luis Roberto Barroso'”.

' ALVES, Vilson Rodrigues. Da prescri¢do e da decadéncia no novo Cédigo Civil. 3. ed. Campinas:

Servanda, 2006, p. 763. (grifos nossos)
2 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagdo e Aplicagdo da Constituicdo. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2008, pp. 205-210.
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Destarte, necessaria a realizagdo de uma exegese em conformidade com
as demais normas estatuidas em ambito constitucional, de modo a preservar a
coeréncia da Carta Magna.

Neste passo, veja-se o posicionamento de Marino Pazzaglini Jr."”:

Perante a redagéo do §5° do art. 37 da Carta Magna, é imprescritivel a agdo
de ressarcimento ao erario?

Entendo que n&o.

Primeiro, porque a norma constitucional ndo afirma que a agao ordinaria
de ressarcimento é imprescritivel. E a imprescritibilidade, por ser excegao
ao principio da seguranga nas relagdes juridicas, € expressamente
consignada no Texto Maior, v.g, art. 5°, XLIl (“a pratica de racismo constitui
crime inafiancavel e imprescritivel”’); art. 5°, XLIV (“constitui crime
inafiancavel e imprescritivel a agcdo de grupos armados, civis ou militares,
contra a ordem constitucional e o Estado Democratico”).

Segundo, a prescrigdo atinge todas as agGes patrimoniais, inclusive,
segundo a ligao de Caio Mario da Silva Pereira, “estendendo-se aos
efeitos patrimoniais das agées imprescritiveis”.

Os dispositivos constitucionais mencionados pelo autor sdo de carater
penal, nos quais, como se observa, o constituinte deixou clara a sua intencéao de
qualificar referidos crimes como imprescritiveis. A redacao de tais artigos ndo enseja

quaisquer duvidas sobre seu contetido. A respeito deles, leciona Fernando Capez'™:

Imprescritibilidade: s6 existem duas hipéteses em que nao ocorrera a
prescricdo penal: a) crimes de racismo, assim definidos na Lei n. 7.719/89
(CF, art. 5° XLII); e b) as agbes de grupos armados, civis ou militares,
contra a ordem constitucional e o Estado Democratico, assim definidas na
Lei n. 7.710/83, a chamada nova Lei de Seguranga Nacional (CF, art. 5°,
XLIV). A Constituicdo consagrou a regra da prescritibilidade como
direito individual do agente. Assim, é direito publico subjetivo de
indole constitucional de todo acusado o direito a prescricao do crime
ou contravengao penal praticada. Tal interpretacdo pode ser extraida do
simples fato de o Texto Magno ter estabelecido expressamente quais s&o
0S Cas0s excepcionais em que ndo correra a prescricdo. Como se trata de
direito individual, as hipoteses de imprescritibilidade nao poderao ser
ampliadas, nem mesmo por meio de emenda constitucional, por se
tratar de clausula pétrea (nucleo constitucional intangivel), conforme
se verifica da vedagao material explicita ao poder de revisdo, imposta
pelo art. 60, §4° IV, da CF. Com efeito, ndo serdo admitidas emendas

73 pAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 3. ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2007, pp. 230-231. (grifos nossos)

174 CAPEZ, Fernando. Curso de direito penal. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 562. (grifo nosso)
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constitucionais tendentes a restringir direitos individuais, dentre os quais o
direito & prescri¢do penal.

Vé-se que, no ambito do Direito e Processo Penal, em que se lida com a
possibilidade de restricdo de liberdade dos cidadaos, a prescritibilidade s6 podera
ser excepcionada em casos pontuais, com a inauguragdo de uma nova ordem

juridica por parte do constituinte originario.

Assim, o legislador, ao estatuir a norma inserta no art. 37, §5° da Carta
Magna deveria ter sido mais cauteloso ao redigi-la, por estar lidando com instituto de

utilizagdo ponderada, sob pena de caracterizar violagado a seguranca juridica.

No presente caso, conquanto ndo se esteja lidando com a privagdo de
liberdade do agente improbo, a comparacdo, efetuada pelo autor referido,
permanece valida, no que toca a razdo de ser da criagcdo de hipdteses de

imprescritibilidade no ordenamento.

Outrossim, afirma Fabio Medina Osorio'”:

Esse dispositivo tem sido interpretado no sentido de consagrar uma
aparente imprescritibilidade das a¢des contra aqueles que promovem danos
materiais ao erario. Também sustentei, anteriormente, em outra obra
(Improbidade administrativa: Observagdes sobre a Lei 8.429/92), a idéia da
imprescritibilidade dessas acdes, defendendo-a sob um ponto de vista
ideologico. Melhor refletindo sobre o assunto, parece-me que,
ideologicamente, se mostra inaceitavel tal tese, embora, pelo angulo
dogmatico, ndo haja alternativa hermenéutica. At¢ mesmo um crime de
homicidio (art. 121, caput, CP) sujeita-se a prazo prescricional. Por que uma
acdo por danos materiais ao erario escaparia desse tratamento? Dir-se-a
que essa medida ndo constitui uma “sangao”, eis a resposta. Sem embargo,
tal medida ostenta efeitos importantes e um carater nitidamente “aflitivo” de
um ponto de vista pratico. Ademais, gera uma intoleravel inseguranga
juridica a auséncia de qualquer prazo prescricional. A melhor solugao
talvez fosse fixar um prazo (elevado) minimo de prescrigdo para essas
demandas, jamais proibia, expressamente, a configuragao legislativa
de prazos prescricionais para os casos de ressarcimento. De qualquer
modo, ja se disse que a reparagdo do dano ndo € uma sangéo, motivo pelo
qual fica de fora do Direito Administrativo Sancionador. O constituinte de
1988 mandou que o legislador ressalvasse, sempre, as acbes de
ressarcimento, deixando-as de fora dos prazos prescricionais que deveriam
ser estabelecidos nas hipoteses de ilicitos contra a Administragao Publica.
Trata-se de norma constitucional, que nao esta, por 6bvio, sujeita a um
juizo de inconstitucionalidade, sequer em face de principios
superiores, v.g., segurancga juridica. Nao ha “normas constitucionais
inconstitucionais”, como se sabe. Nada impede, todavia, sob o dngulo
doutrinario, uma critica a essa espécie de postura. Aos operadores
juridicos, de qualquer sorte, cumpre respeitar a soberana decisdo do
constituinte, ajuizando e julgando as agbes cabiveis.

178 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2005, pp. 540-541. (grifos nossos)
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176

Por oportuno, traz-se a ponderacao de Elody Nassar'”®, quanto aos riscos

de se manter a imprescritibilidade de tal pretenséo:

Sem regras estabelecidas para o tempo, os processos jamais chegariam ao
fim. Afinal as formas tém por objetivo gerar seguranga e previsibilidade. A
garantia da correta outorga da tutela jurisdicional esta precisamente
no conhecimento do periodo temporal a ser percorrido por aquele que
busca a solugao para uma situagao conflituosa.

Observa-se que a maioria dos juristas defensores da prescritibilidade
argumenta razdes de seguranca juridica ou de auséncia de previsdo expressa no

texto constitucional para justificar seu posicionamento.

Realmente, a exegese que os mesmos fazem do dispositivo em comento
€ razoavel, mas ndo justifica totalmente a ressalva contida na parte final do art. 37,
§5°, CF/88.

Em verdade, a melhor técnica de interpretar referido dispositivo é
compreendé-lo no sentido de que a Constituicdo conferiu tanto ao Codigo Civil
quanto a lei o fundamento de validade para o estabelecimento de prazos

prescricionais.

Com isso, permitiu-se a criacdo de dois regimes pelo legislador ordinario:
um deles diria respeito a pretens&o punitiva (como é o caso do regime previsto pela
Lei n® 8.429/92) e o outro diria respeito a pretensdo ressarcitéria, que pode ser
regulada por lei especifica aplicavel ao ressarcimento ao erario ou, na sua auséncia,

pelo Codigo Civil.

Dessa forma, a expressdo “ressalvadas as respectivas acdes de
ressarcimento” teria, na verdade, estabelecido uma autonomia entre os regimes

juridicos das prescricoes referentes a pretenséo punitiva e a ressarcitoria.

Como consequéncias praticas de tal exegese poderia o legislador
ordinario, por exemplo, tipificar varias formas distintas por meio das quais alguém
poderia lesar o erario, sendo que, para cada uma dessas situagdes, ter-se-ia um

prazo prescricional diferente.

® NASSAR, Elody. Prescricdo na administragdo publica. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 351.
(grifos nossos).



91

Todavia, essas diferencas quanto aos prazos em nada afetariam a
pretensdo de ressarcimento, pois esta & disciplinada de forma autbnoma: o prazo
para a agao de ressarcimento seria exatamente aquele previsto na legislacdo que a

177

regula'’’.

Protege-se, destarte, um determinado regime juridico, que apresenta
caracteristicas autbnomas e nao pode ser afetado por uma disciplina prescricional
que lhe é estranha.

Corroborando esse raciocinio, basta lembrar que quando o art. 37, § 5°,
da CF/88 foi criado j& havia uma diferenca de tratamento entre as pretensées
reparatéria e punitiva decorrentes do mesmo fato — pois o prazo prescricional
aplicavel as pretensdes de reparacgao civil era de 20 anos (art. 177 do CC/1916) e o
aplicavel as pretensdes de sancéo disciplinar era de apenas 5 (cinco) anos—, o que
reforga a interpretacdo no sentido de que a norma constitucional se limitou a

explicitar a possibilidade de coexisténcia de dois regimes prescricionais diferentes.

Portanto, pode ocorrer de, em relacdo a um ato de improbidade, a lei
aplicavel a pretensdo punitiva fixar o mesmo prazo prescricional aplicavel a
pretensdo reparatoria, mas também é possivel que aquela lei fixe um prazo

diferente.

Em sintese, ndo se ressalvou a imprescritibilidade em si no dispositivo em
comento; na verdade, foi ressalvada a pretensdo de ressarcimento apenas do
regime diferenciado de prazos que poderia ser criado, por lei, para os demais ilicitos

praticados contra o erario.

De fato, esse posicionamento, embora vacilante quanto ao tempo de
prescricdo a ser utilizado, vem sendo aplicado continuamente por Turmas do STJ,

provocando divergéncia no seio daquele 6rgéao.

"7 Em sentido semelhante, cf. HUMBERT, Georges Louis Hage. (Im)prescritibilidade das agées de

ressarcimento ao erario. Jus Navigandi, Teresina, ano 13, n. 2048, 8 fev. 2009. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=12306>. Acesso em: 05 set. 2009.
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Confiram-se os seguintes arestos'”®:

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
RESSARCIMENTO DE DANOS AO PATRIMONIO PUBLICO. PRAZO
PRESCRICIONAL DA ACAO POPULAR. ANALOGIA (UBI EADEM RATIO
IBI EADEM LEGIS DISPOSITIO). PRESCRICAO RECONHECIDA.

1. A Acao Civil Publica e a Agdo Popular veiculam pretensoes
relevantes para a coletividade.

2. Destarte, hodiernamente ambas as acgdes fazem parte de um
microssistema de tutela dos direitos difusos onde se encartam a
moralidade administrativa sob seus varios angulos e facetas. Assim, a
mingua de previsdo do prazo prescricional para a propositura da Agao
Civil Publica, inafastavel a incidéncia da analogia legis, recomendando
o prazo quinquenal para a prescricio das Agoes Civis Publicas, tal
como ocorre com a prescritibilidade da A¢ao Popular, porquanto ubi
eadem ratio ibi eadem legis dispositio. Precedentes do STJ: REsp
890552/MG, Relator Ministro José Delgado, DJ de 22.03.2007 e REsp
406.545/SP, Relator Ministro Luiz Fux, DJ 09.12.2002.

3. Acao Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico Estadual em face de
ex-prefeito e co-réu, por ato de improbidade administrativa, causador de
lesdo ao erario publico e atentatério dos principios da Administracao
Publica, consistente na permuta de 04 (quatro) imoveis publicos, situados
no perimetro central de Sdo Bernardo do Campo - SP, por imével localizado
na zona rural do mesmo municipio, de propriedade de do co-réu,
objetivando a declaracdo de nulidade da mencionada permuta, bem como a
condenagédo dos requeridos, de forma solidaria, ao ressarcimento ao erario
do prejuizo causado ao municipio no valor Cz$ 114.425.391,01 (cento e
quatorze milhdes, quatrocentos e vinte e cinco mil cruzeiros e trezentos e
noventa e um centavos), que, atualizado pelo Parquet Estadual por ocasido
do recurso de apelagado, equivale a R$ 1.760.448,32 (um milhdo, setecentos
e sessenta mil, quatrocentos e quarenta e oito reais e trinta e dois centavos)
(fls. 1121/1135).

[.]

6. A doutrina do tema assenta que: "Trata o art. 23 da prescrigéo das agbes
civis de improbidade administrativa.(...).O prazo prescricional € de 5 anos
para serem ajuizadas contra agentes publicos eleitos ou ocupantes de
cargo de comissdo ou de fungéo de confianca, contados a partir do término
do mandato ou do exercicio funcional (inciso 1).O prazo prescricional em
relacdo aos demais agentes publicos que exergam cargo efetivo ou
emprego publico, é o estabelecido em lei especifica para as faltas
disciplinares puniveis com demissédo a bem do servi¢o publico (inciso I11).No
ambito da Unido, é de 5 anos e comega a correr da data em que o fato
tornou-se conhecido, ndo pendendo causa interruptiva ou suspensiva, e dos
Estados ou Municipios, no prazo previsto nas leis por eles editadas sobre
essa matéria. No caso de particulares acionados por ato de improbidade
administrativa, por serem coniventes com o agente publico improbo, tendo
induzido-os ou concorrendo para a sua pratica, entendo eu, que observa a
regra dos incisos | ou Il, conforme a qualificagdo do agente publico
envolvido. (...)" Marino Pazzaglini Filho, in Lei de Improbidade Administrativa
Comentada, Atlas, 2007, p. 228-229

7. Sob esse enfoque também é assente que: "(...) No entanto, ndo se pode
deixar de trazer a baila, disposicdes a respeito da Acgdo Civil Publica
trazidas pela Lei 8.429/92, que visa o controle da probidade administrativa,

% No mesmo sentido: AgRg no Ag 993.527/SC, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA,
julgado em 19/08/2008, DJe 11/09/2008; REsp 960.926/MG, Rel. Ministro CASTRO MEIRA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 18/03/2008, DJe 01/04/2008.
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quando o ato de improbidade é cometido por agente publico que exerca
mandato, ou cargo em comissdo com atribuicbes de diregdo, chefia e
assessoramento, ou fungdo de confianga. O art. 23 da Lei 8.429/92 dispde:
"Art. 23. As agdes destinadas a levar a efeitos as sangdes previstas nesta
lei podem ser propostas: | - até cinco anos apoés o término do exercicio de
mandato, de cargo em comissdo ou de fungdo de confianga;ll - dentro do
prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares
puniveis com demissao a bem do servigo publico, nos casos de exercicio de
cargo efetivo ou emprego”. Nota-se que simplesmente limitar-se a dizer
que as acgoes civis publicas nao prescrevem, nao nos parece
cientificamente correto afirmar, haja vista que o inc. | do art. 23 se
refere ao prazo prescricional da Agao Civil Publica, quando o ato de
improbidade administrativa tiver sido cometido por agente politico,
exercente dos cargos publicos e fungdes disciplinadas na citada lei.
Em relagdo aos casos ndo previstos no artigo acima citado, Mateus
Eduardo Siqueira Nunes, citando Hely Lopes Meirelles, que entende
que diante da auséncia de previsdo especifica, estariam na falta de lei
fixadora do prazo prescricional, ndo pode o servidor publico ou o
particular ficar perpetuamente sujeito a sangdao administrativa por ato
ou fato praticado ha muito tempo. A esse propdsito, O STF ja decidiu
que "a regra é a da prescritibilidade". Entendemos que, quando a lei
nao fixa o prazo da prescricdo administrativa, esta deve ocorrer em
cinco anos, a semelhanca da prescricdo das agbes pessoais contra a
Fazenda Publica (Dec. 20.910/32), das puni¢cdes dos profissionais
liberais (lei 6.838/80 e para a cobrancga do crédito tributario (CTN, art.
174)" Fabio Lemos Zanao in Revista do Instituto dos Advogados de
Sao Paulo, RT, 2006, p 33-34

8. A exegese dos dispositivos legais atinentes a questdo sub examine
conduz a conclusao de que o ajuizamento das agdes de improbidade
em face de agentes publicos eleitos, ocupantes de cargo em comissao
ou de fungado de confianga, submetem-se ao prazo prescricional de 5
anos, cujo termo a quo é o término do mandato ou do exercicio
funcional, consoante a ratio essendi do art. 23, inciso |, da Lei 8429/92.

]

12. Recurso Especial provido para acolher a prescri¢do quinqlenal da Agéo
Civil Publica, mercé da inexisténcia de prova de dolo, restando prejudicada
a apreciagéo das demais questdes suscitadas.

(REsp 727.131/SP, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado
em 11/03/2008, DJe 23/04/2008)

PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
RESSARCIMENTO DE DANOS. PRESCRICAO VINTENARIA.

1. A norma constante do art. 23 da Lei n. 8.429 regulamentou
especificamente a primeira parte do § 5° do art. 37 da Constituicdo
Federal. A segunda parte, que diz respeito as ag6es de ressarcimento
ao erario, por carecer de regulamentagdo, aplica-se a prescrigao
vintenaria preceituada no Cédigo Civil (art. 177 do CC de 1916).

2. Recurso especial provido.

(REsp 601.961/MG, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 07/08/2007, DJ 21/08/2007 p. 175)

Como se infere do conteudo dos julgados transcritos, tem-se que ha a
aplicacdo de dois prazos prescricionais, quais sejam, o prazo geral constante do

Cadigo Civil - atualmente, de 10 (dez) anos, conforme a dic¢ao do art. 205, CC/02 -
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e o prazo de 5 (cinco) anos, em analogia com 0s prazos previstos para a Agao
Popular (art. 21, Lei n® 4.717/65).

Neste passo, a interpretacdo mais adequada é a que, por uma questéo de
igualdade (ainda que néo pareca ser a solugdo mais justa), impde a fixacao do prazo
em 5 (cinco) anos, que se aplicaria tanto nas pretensdes em desfavor do Estado,
como, p. ex., no caso previsto no art. 1° do Decreto n® 20.910/32, ou no art. 1° -C, da
Lei n® 9.494/97, quanto aquelas em favor do Estado, como na hipétese de pretensao

de ressarcimento ao erario.
5.4 O POSICIONAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF)

Durante algum tempo, a questdo ora analisada nao havia chegado a
Suprema Corte nacional. Isso abria margem para tormentosa divergéncia sobre a
interpretacdo de tal dispositivo constitucional, o que ja era de notério conhecimento
dos operadores juridicos, mormente no STJ. Veja-se, a titulo de ilustracdo, o

seguinte Acérdao:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
DIVERGENCIA  JURISPRUDENCIAL. DESCUMPRIMENTO  DOS
REQUISITOS LEGAIS. ACAO CIVIL DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PRESCRIGAO CONFIGURADA. PROSSEGUIMENTO
PARA OBTER EXCLUSIVAMENTE O RESSARCIMENTO DE DANO AO
ERARIO. INADEQUAGCAQ. NECESSIDADE DO AJUIZAMENTO DE ACAO
AUTONOMA. RECURSO ESPECIAL PARCIALMENTE CONHECIDO E,
NESSA PARTE, DESPROVIDO.

1. E inviavel a apreciagdo de recurso especial fundado em divergéncia
jurisprudencial quando o recorrente ndo demonstra o suposto dissidio
pretoriano por meio: (a) da juntada de certiddo ou de coépia autenticada do
acordao paradigma, ou, em sua falta, da declaragéo pelo advogado da
autenticidade dessas; (b) da citagcdo de repositorio oficial, autorizado ou
credenciado em que o acoérddo divergente foi publicado; (c) do cotejo
analitico, com a transcrigdo dos trechos dos acérdaos em que se funda a
divergéncia, além da demonstragdo das circunstancias que identificam ou
assemelham os casos confrontados, ndo bastando, para tanto, a mera
transcricdo da ementa e de trechos do voto condutor do acérdao paradigma.
2. Na hipotese dos autos, o Ministério Publico Federal ajuizou agéo civil
publica por ato de improbidade administrativa contra Joaquim Brito de
Souza (ex-Prefeito de Alvaraes/MA), com fundamento nos arts. 10 e 11, VI,
da Lei 8.429/92, em face de supostas irregularidades ocorridas em convénio
firmado entre o referido Municipio e a Unido, na qual foi pleiteada a
aplicagdo das sangdes previstas no art. 12, Il e lll, da referida norma. Por
ocasido da sentenga, o magistrado em primeiro grau de jurisdigéo julgou
extinto o processo com resolugdo do mérito, em face do reconhecimento da
prescricdo quinquenal prevista no art. 23 da Lei de Improbidade
Administrativa (fls. 439/443), o que foi mantido em grau recursal.

3. O objeto do recurso examinado ndo esta relacionado ao prazo
prescricional da agdo de ressarcimento ao erario, a qual ndo possui
entendimento consolidado nesta Corte Superior, em face da manifesta
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divergéncia nas Turmas de Direito Publico, em fungao da existéncia da
tese de imprescritibilidade da acdao de ressarcimento, bem como da
tese da incidéncia da prescrigdo vintenaria, em razdo da auséncia de
regulamentagdo, com base no Cédigo Civil. Confiram-se: AgRg no Ag
993.527/SC, 2? Turma, Rel. Min. Castro Meira, DJe de 11.9.2008; REsp
705.715/SP, 12 Turma, Rel. Min. Francisco Falcao, DJe de 14.5.2008;
REsp 601.961/MG, 22 Turma, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJ de
21.8.2007; REsp 403.153/SP, 1 Turma, Rel. Min. José Delgado, DJ de
20.10.2003. Todavia, é importante ressaltar a existéncia do recente
julgado do Supremo Tribunal Federal que, por maioria, proclamou a
inexisténcia de prescricio de agido de ressarcimento ao erario (MS
26.210/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe de
9.10.2008).

]

7. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa parte, desprovido.

(REsp 801.846/AM, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 16/12/2008, DJe 12/02/2009)

O Supremo Tribunal Federal somente foi instado a se manifestar sobre a
matéria em 2008, no julgamento do Mandado de Seguranca n° 26.210-9/DF, em que

se argliu, no que tocava a prescri¢cdo do ressarcimento ao erario:

a) a inexisténcia da imprescritibilidade de tal pretenséo; e

b) o alcance de tal regra estaria limitado somente aos agentes publicos,
nao se estendendo, portanto, aos particulares que, eventualmente,
praticassem ato de improbidade.

Em sintese, a situagdo posta a julgamento tratava de mandamus
impetrado contra Acoérddo do Tribunal de Contas da Unido, que determinava a
impetrante que efetuasse o ressarcimento dos valores pagos pelo Conselho
Nacional de Pesquisa (CNPq), a titulo de concessdo de bolsa de estudos no

exterior.

Passados mais de 7 (sete) anos, foi instaurada Tomada de Contas
Especial em desfavor da impetrante, visto que esta nao teria obedecido a clausula
que determinava o seu retorno ao Brasil uma vez findo o curso, na qual houve a sua

condenagao em devolver o valor integral do custeio de seus estudos.

Requeria, dessa forma, a aplicacdo da regra de prescricdo estatuida pelo
Decreto n°® 20.910/32, sob pena de malferimento dos principios da boa-fé e da

moralidade administrativa.
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O Acordao ai proferido possuia a seguinte ementa:

MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
BOLSISTA DO CNPq. DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE
RETORNAR AO PAIS APOS TERMINO DA CONCESSAO DE BOLSA
PARA ESTUDO NO EXTERIOR. RESSARCIMENTO AO ERARIO.
INOCORRENCIA DE PRESCRICAO. DENEGACAO DA SEGURANGCA.

| - O beneficiario de bolsa de estudos no exterior patrocinada pelo Poder
Publico, ndo pode alegar desconhecimento de obrigagdo constante no
contrato por ele subscrito e nas normas do érgao provedor.

Il - Precedente: MS 24.519, Rel. Min. Eros Grau.

Il - Incidéncia, na espécie, do disposto no art. 37, § 5°, da Constituigao
Federal, no tocante a alegada prescrigao.

IV-Seguranga denegada.

(MS 26210, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno,
julgado em 04/09/2008, DJe - 192 DIVULG 09-10-2008 PUBLIC 10-10-2008
EMENT VOL-02336-01 PP-00170 RT v. 98, n. 879, 2009, p. 170-176 RF v.
104, n. 400, 2008, p. 351-358 LEXSTF v. 31, n. 361, 2009, p. 148-159) (grifo
NoOsso0)

O Relator, Ministro Ricardo Lewandowski, superando a questido do
alcance da norma presente no art. 37, §5°, CF/88, considerou que esta, claramente,
criava hipétese de imprescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao erario, em

conformidade com a doutrina de José Afonso da Silva, citada alhures.

Corroboraram tal posicionamento os Ministros Eros Grau e Carlos Ayres

Brito, dentre outros, em todos os seus termos.

Em idéntico sentido, mas buscando aclarar o sentido da norma em

analise, votou o Ministro Cezar Peluso, de cuja manifestagdo destacamos o seguinte

trecho'”:

Noutras palavras, as agoes relativas a crimes sado prescritiveis, nao,
porém, as respectivas agoes de ressarcimento. Respectivas do qué?
Dos crimes, isto é, as ag6es tendentes a reparar os prejuizos oriundos
da pratica de crime danoso ao erario. Este o sentido légico do adjetivo
“respectivos”. Nado se trata, portanto, de qualquer acdo de
ressarcimento, sendao apenas das agoes de ressarcimento de danos
oriundos de ilicitos de carater criminal. Ai se entende, entao, o carater
excepcional da regra da imprescritibilidade. Por qué? Porque é caso
do ilicito mais grave na ordem juridica. E a Constituicdo, por razdes
soberanas, entendeu que, nesse caso, cuidando-se de delitos, no sentido
criminal da palavra, as respectivas a¢gbes de ressarcimento ndo prescrevem,
conquanto prescrevem as demais ag¢des nascidas do ilicito penal.

® MS 26210, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 04/09/2008,
DJe - 192 DIVULG 09-10-2008 PUBLIC 10-10-2008 EMENT VOL-02336-01 PP-00170 RT v. 98, n.
879, 2009, p. 170-176 RF v. 104, n. 400, 2008, p. 351-358 LEXSTF v. 31, n. 361, 2009, p. 148-
159. (grifos nossos)
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Data venia, necessario fazer um reparo a consideracdo tracada pelo
Excelentissimo Ministro Peluso: a norma tracada pelo art. 37, §5° da Carta Magna

nao se destina ao ressarcimento de danos oriundos da pratica de ilicitos criminais.

Ora, como ja apresentado, as conseqliéncias juridicas do ato de
improbidade possuem natureza extrapenal, vez que a esfera de responsabilizacéo
delineada pela Lei n° 8.429/92 ¢é independente das san¢des administrativas, civis e

criminais cabiveis.

Assim, ndo ha que se falar em ressarcimento para repara¢ao de prejuizos
oriundos de crimes, mas em recomposi¢cao de dano decorrente da pratica de ato de
improbidade, o qual possui tipificacao prépria (arts. 9° a 11, Lei n® 8.429/92), muito
embora, em algumas situagbes, uma mesma pratica possa ser enquadrada como

ato improbo e crime (definidos, regra geral, no Codigo Penal Brasileiro).

Ainda que presente tal hipotese, a recomposicdo de dano estatuida no
dispositivo constitucional mencionado relaciona-se, Unica e exclusivamente, aos

prejuizos decorrentes de ato de improbidade.

De todo modo, a imprescritibilidade tem sua aplicagao bastante mitigada,
diante do risco de violagdo da seguranca juridica. Por ser exceg¢ao, devera ser,

consequientemente, interpretada de forma restrita.

Contudo, houve um voto em sentido oposto, proferido pelo Ministro Marco

Aurélio Mello, do qual extraimos os seguintes trechos' (

destaques nossos):

Senhor Presidente, em primeiro lugar, observo que a apuragdo do débito
resultou de tomada de contas. E a tomada de contas se faz relativamente
aos administradores do 6rgdo. Em segundo lugar, ndo compreendo a parte
final do § 5° do artigo 37 da Constituicdo Federal como a encerrar a
imprescritibilidade das a¢des considerada a divida passiva da Unido. Ndo. A
ressalva remete € legislagdo existente e recepcionada pela Carta de 1988; a
ressalva remete a disposi¢dao segundo a qual prescrevem as agoées, a
partir do nascimento destas, em cinco anos, quando se trata — repito —
de divida passiva da Fazenda. E isso homenageia a almejada seguranga
juridica: a cicatrizagdo de situagdes pela passagem do tempo.

N&o coloco na mesma vala a situagéo patrimonial alusiva ao ressarcimento
e outras situagdes em que a Constituicdo afasta a prescricdo. O constituinte

de 1988 foi explicito, em certos casos, quanto a auséncia de prescricdo.
Aqui, ndo. Nao posso conceber que simplesmente haja o constituinte

180 MS 26210, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 04/09/2008,
DJe - 192 DIVULG 09-10-2008 PUBLIC 10-10-2008 EMENT VOL-02336-01 PP-00170 RT v. 98, n.
879, 2009, p. 170-176 RF v. 104, n. 400, 2008, p. 351-358 LEXSTF v. 31, n. 361, 2009, p. 148-
159. (grifos nossos)
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de 1988 deixado sobre a cabega de possiveis devedores do erario,
inclusive quanto ao ressarcimento por ato ilicito, praticado a margem
da ordem juridica, uma agao exercitavel a qualquer momento.

Seu posicionamento, fulcrado no principio da seguranca juridica, ja

exposto neste trabalho, contudo, nao foi acompanhado pelos outros Ministros.

Tem-se que, logo apds a manifestacdo do STF na referida deciséo, o STJ

comecgou a sedimenta-lo como precedente a ser seguido, como se vé adiante, in

verbis:

ADMINISTRATIVO — RECURSO ESPECIAL — ACAO CIVIL PUBLICA —
LICITACAO — CONTRATACAO SEM CERTAME LICITATORIO — MULTA
PROCESSUAL — AUSENCIA DE CARATER PROTELATORIO - ART. 535
DO CPC — AUSENCIA DE VIOLACAO — ILEGITIMIDADE DO MINISTERIO
PUBLICO - PRESCRIQAO AFASTAMENTO — ACAO CIVIL PUBLICA
RESSARCITORIA — IMPRESCRITIBILIDADE — NAO-OCORRENCIA.

1. VIOLAGAO DO ART. 535 DO CPC - O acorddo recorrido permitiu
identificar completamente as teses juridicas, cuja abstragao é notéria.

2. MULTA PROCESSUAL - Nao se revestiram de carater procrastinatério os
embargos de declaracgao ajuizados. Aplicagdo da Sumula 98/STJ.

3. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO - O recorrente nao
prequestionou todos os dispositivos que embasam o especial. No entanto,
essa deficiéncia ndo compromete sua cognigdo plena, porquanto é
deduzivel tese juridica abstrata, quanto a legitimidade do Ministério Publico
e a prescricdo da pretensdo ressarcitoria.

4. LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO - A legitimidade do
Ministério Publico para ajuizamento de agdes civis publicas ressarcitorias é
patente. A distingdo entre interesse publico primario e secundario ndo se
aplica ao caso. O reconhecimento da legitimagdo ativa encarta-se no
proprio bloco infraconstitucional de atores processuais a quem se delegou a
tutela dos valores, principios e bens ligados ao conceito republicano.

5. IMPRESCRITIBILIDADE DA AGAO CIVIL PUBLICA RESSARCITORIA -
"A acdo de ressarcimento de danos ao erario ndo se submete a
qualquer prazo prescricional, sendo, portanto, imprescritivel." (REsp
705.715/SP, Rel. Min. Francisco Falcao, Primeira Turma, julgado em
2.10.2007, DJe 14.5.2008.) Precedente do Pretoério Excelso.

Recurso especial conhecido em parte e nessa parte provido, tdo-somente
para afastar a multa processual, conservando-se o acorddo quanto a
legitimidade do Ministério Publico e a imprescritibilidade da pretenséo.
(REsp 1069723/SP, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA
TURMA, julgado em 19/02/2009, DJe 02/04/2009) (grifo nosso)

Entretanto, por n&o se constituir em jurisprudéncia reiterada, nem sumula

vinculante, n&do ha como se afirmar que a deciséo proferida pelo STF resolveu de

fato a questdo. Houve, de fato, uma decis&o pontual. E um precedente, mas que néo

se constituira, de forma obrigatoria, o posicionamento definitivo do Supremo

181

181

Todavia, vé-se que o Pretério Excelso (incluindo-se ai o proprio Ministro Marco Aurélio Mello)

adota o entendimento proferido no MS 26.210-9/DF como fundamento para negar a
admissibilidade de Recursos Extraordinarios que intentem discutir a matéria tratada nesse
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Como se vislumbra, mesmo dentro do Pretério Excelso ha voz dissonante
que se inclina pela prescritibilidade da seguranca juridica, com o que concordamos,

ratificando os argumentos expostos no tépico correspondente a tal posicionamento.

Por fim, cumpre apresentar que o STJ, recentemente, admitiu recurso de
Embargos de Divergéncia, em face de Aco6rddo ja lastreado na decisdo do STF,
reconhecendo, mais uma vez, a clara discordancia existente entre suas Turmas
sobre a matéria. Decidiu o Ministro Hamilton Carvalhido, in verbis, (grifos nossos):

EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RESP N° 662.844 - SP
(2009/0181521-3)

RELATOR : MINISTRO HAMILTON CARVALHIDO

EMBARGANTE : AGENOR MIGUEL DA SILVA E OUTROS

ADVOGADO : ALLAN KARDEC MORIS

EMBARGADO: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
DECISAO

1. Embargos de divergéncia interpostos por Agenor Miguel da Silva e
outros contra acérdao da Segunda Turma desta Corte de Justica assim
ementado:

"PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. DANO
AO ERARIO. RESSARCIMENTO. IMPRESCRITIBILIDADE.

1. Hip6tese em que o Ministério Publico ajuizou Ag¢ao Civil Publica com o fito
de reaver valores pagos em excesso a vereadores municipais.

2. A pretensdo de ressarcimento por prejuizo causado ao Erario é
imprescritivel. Precedentes do STJ e do STF.

3. Agravo Regimental ndo provido." (fl. 575).

Alegam os embargantes divergéncia com aresto proferido pela
Primeira Turma sumariado da seguinte forma:

"PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
RESSARCIMENTO DE DANOS AO PATRIMONIO PUBLICO. PRAZO
PRESCRICIONAL DA ACAO POPULAR. ANALOGIA (UBI EADEM RATIO
IBI EADEM LEGIS DISPOSITIO). PRESCRICAO RECONHECIDA.

1. A Acao Civil Publica e a Ag¢do Popular veiculam pretensdes relevantes
para a coletividade.

2. Destarte, hodiernamente ambas as agbes fazem parte de um
microssistema de tutela dos direitos difusos onde se encartam a moralidade
administrativa sob seus varios angulos e facetas. Assim, a mingua de
previsdo do prazo prescricional para a propositura da Agao Civil Publica,
inafastavel a incidéncia da analogia /egis, recomendando o prazo
quinqguenal para a prescricao das Ag¢odes Civis Publicas, tal como ocorre com
a prescritibilidade da Agéo Popular, porquanto ubi eadem ratio ibi eadem
legis dispositio. Precedentes do STJ: REsp 890552/MG, Relator Ministro
José Delgado, DJ de 22.03.2007 e REsp 406.545/SP, Relator Ministro Luiz
Fux, DJ 09.12.2002.

trabalho. Nesse sentido, vejam-se as decisbes monocraticas realizadas nos autos dos seguintes
processos: BRASIL. Mandado de Seguranga n° 27309. Impetrante: Natherson Geraldo de Souza e
outro (a/s). Impetrado: Tribunal de Contas da Unido (TC n°® 01152620002). Relator: Min. Ricardo
Lewandowski; BRASIL. Recurso Extraordinario n° 576051. Reclamante: CONBRAS
ENGENHARIA LIMITADA. Reclamado: Ministério Publico do Estado de Sao Paulo. Relator: Min.
Carlos Britto; BRASIL. Recurso Extraordinario n°® 527880. Reclamante: Ana Alves Bueno.
Reclamado: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais. Relator: Min. Ricardo Lewandowski.
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3. Acao Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico Estadual em face de
ex-prefeito e co-réu, por ato de improbidade administrativa, causador de
lesdo ao erario publico e atentatério dos principios da Administragdo
Publica, consistente na permuta de 04 (quatro) imoveis publicos, situados
no perimetro central de Sdo Bernardo do Campo - SP, por imével localizado
na zona rural do mesmo municipio, de propriedade de do co-réu,
objetivando a declara¢do de nulidade da mencionada permuta, bem como a
condenacgéo dos requeridos, de forma solidaria, ao ressarcimento ao erario
do prejuizo causado ao municipio no valor Cz$ 114.425.391,01 (cento e
quatorze milhdes, quatrocentos e vinte e cinco mil cruzeiros e trezentos e
noventa e um centavos), que, atualizado pelo Parquet Estadual por ocasido
do recurso de apelagao, equivale a R$ 1.760.448,32 (um milhdo, setecentos
e sessenta mil, quatrocentos e quarenta e oito reais e trinta e dois centavos)
(fls. 1121/1135).

]

12. Recurso Especial provido para acolher a prescrigdo qiiinqgiienal da
Acéo Civil Publica, mercé da inexisténcia de prova de dolo, restando
prejudicada a apreciagcdo das demais questées suscitadas." (REsp
727131/SP, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em
11/03/2008, DJe 23/04/2008).

Tudo visto e examinado, decido.

Preenchidas as exigéncias regimentais (artigo 266, paragrafo 1°, combinado
com o artigo 255, paragrafos 1° e 2° todos do RISTJ), admito os
embargos, por haver, em principio, dissidio jurisprudencial acerca da
prescritibilidade das agées civis publicas ajuizadas visando ao
ressarcimento de dano ao erario.

2. Ao embargado para impugnacgdo, no prazo de 15 dias (artigo 267 do
RISTJ). 3. Publique-se. 4. Intime-se.

Brasilia, 23 de setembro de 2009.

Ministro Hamilton Carvalhido, Relator

Pelo que se observa, a questdo parece distante de ser efetivamente

solucionada.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

No presente trabalho intentou-se expor controvérsia atual sobre a
verdadeira exegese do art. 37, §5°, da Carta Magna vigente, que vem mobilizando
inumeros estudiosos da Improbidade Administrativa, bem como os operadores
juridicos, que vém levantando a tese da prescritibilidade, considerada minoritaria,
mas suficientemente forte a ponto de provocar consideravel divergéncia entre as
Turmas do Superior Tribunal de Justica.

Partiu-se desde o conceito do principio da probidade, considerado

“corolario do principio da moralidade” '*

, passando pelos seus instrumentos de
concretizagdo, dos quais se destaca a Lei n° 8.429/92, que se constitui em
importante instrumento no combate a corrupcdo e a malversacdo do patrimbnio
publico, objeto de detido estudo dos seus aspectos mais relevantes (atos, sujeitos,
san¢des e mecanismos administrativo e judicial de efetivagdo dos preceitos nela

constantes).

Empéds, foram delineadas as caracteristicas basicas da prescricdo no
ordenamento juridico patrio, em que se realgou o seu fundamento, qual seja, o
principio da seguranga juridica, cuja consequUéncia imediata é qualificacdo da

imprescritibilidade como excepcional, dependente de expressa previsao normativa.

Neste passo, temos que a maioria dos intérpretes da norma constitucional
em debate cinge-se a fazer uma interpretacdo “praticamente” literal de seu
conteudo, conquanto o texto constitucional seja bastante impreciso, com redacéo ja

criticada desde as primeiras analises feitas pela doutrina constitucionalista.

Para esses, a intengéo do constituinte era de, realmente, estabelecer uma
hip6tese de imprescritibilidade, considerando o impacto social do ato de improbidade
praticado, de modo que o interesse publico, ao menos quanto ao aspecto do dano
ao erario, deveria ser reparado, sob pena de ensejar o cometimento de novas

praticas, por haver a “garantia” da impunidade.

82 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 42.
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Conquanto, é sabido que a maioria dos que abordam o dispositivo em
tela, muitas vezes, limitam-se a reproduzi-lo, sem efetuar qualquer analise sobre os

seus fundamentos, como se fora conceito sedimentado, imutavel.
Nao é o que nos parece, entretanto.

De fato, aqueles que compreendem de forma diversa, no sentido da
prescritibilidade da pretenséo de ressarcimento ao erario, véem, acima do interesse
da Administracdo Publica, a necessidade de estabilizacdo das relagdes juridicas
pelo decurso do tempo, ainda que isso signifique n&o punir o agente improbo.
Defende-se a prevaléncia da seguranca juridica, fator de pacificagdo das relacdes

sociais.

Contudo, mesmo entre os que defendem a necessidade de prescricdo, ha
sérias discussdes quanto ao prazo a ser aplicado, que passa desde o prazo de 10
(dez) anos do art. 205, CC/02, até outros prazos menores. A jurisprudéncia também

€ vacilante nesse ponto.

Outrossim, a questdo pareceu tomar um rumo mais préoxima de sua
solucéo, ao menos no que toca a aplicabilidade dessa regra pelo Poder Judiciario,
quando o Supremo Tribunal Federal finalmente foi instado a se manifestar sobre o
tema, em julgamento nos autos do Mandado de Segurangca n° 26.210-9/DF,

inclinando-se pela imprescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao erario.

Esse precedente, porém, ainda nao resolveu, em sua plenitude, a
matéria, pois o Superior Tribunal de Justica continua a proferir decisdes divergentes
entre suas Turmas, donde se infere que a questdo é deveras tormentosa,
necessitando, novas manifestagdes, por parte do Supremo Tribunal Federal, a seu
respeito, mormente se considerarmos a inexisténcia de unanimidade no
entendimento adotado no mencionado Aco6rddo, com vistas a estabelecer um

referencial para a atuagédo do Poder Judiciario.

Por fim, consideramos mais coerente a exigéncia da prescritibilidade da
pretensdo de ressarcimento, pois esta permite que sejam preservados tanto o
interesse da Administracdo, que busca recompor o seu patrimbnio, quanto a
segurancga juridica, entendida como direito fundamental da pessoa humana e pilar

do Estado Democratico de Direito, sob cuja égide vivemos.
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