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RESUMO

O presente trabalho tem como cerne a investigagdo acerca da (im)prescritibilidade das
pretensGes de ressarcimento ao erario pelos danos decorrentes da pratica de atos de improbidade
administrativa. A relevancia juridica e social do tema reside na necessidade de se conferir
efetividade e seguranca aos aspectos juridicos em torno da protecédo do erario frente a condutas
ilicitas que venham a ocasionar prejuizos. Nesse contexto, o objetivo geral da pesquisa consiste
na verificacdo da possibilidade de aplicacdo da prescricdo a pretensdo de ressarcimento ao
erario dos danos oriundos da prética de atos de improbidade administrativa, considerando a
ressalva existente na parte final do 8 5° do artigo 37 da Constituicdo Federal. Com o escopo de
atingir o objetivo proposto, faz-se uso do método de abordagem hipotético-dedutivo,
proporcionando uma analise critica dos posicionamentos doutrinarios e da evolugdo do
entendimento da Corte Suprema pétria a respeito do tema, com base em metodos de
procedimento histérico, comparativo e interpretativo e em técnica de pesquisa bibliografica e
documental. Ao final, conclui-se pela aplicabilidade da prescrigdo a pretensdo ressarcitoria do
Estado oriunda de pratica de atos improbos, por configurar entendimento mais condizente com
os ditames constitucionais que regem o ordenamento juridico nacional, em face da tutela de
principios basilares do Estado Democratico de Direito, como a seguranca juridica, o

contraditério e a ampla defesa.

Palavras-chave: Improbidade administrativa. Ressarcimento ao erario. Prescricao.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 inovou ao trazer, em seu artigo 37, § 4° previséo
expressa acerca dos atos de improbidade administrativa. Embora ndo apresente um conceito
objetivo das condutas improbas, a prépria localizacdo do dispositivo — inserido na Secdo que
trata das Disposi¢des Gerais do Capitulo intitulado “Da Administragdo Publica” — revela que
sua caracterizacdo esta diretamente relacionada as regras que norteiam a atuacdo da
Administracdo Publica brasileira. Assim, pode-se dizer que a noc¢do de improbidade
administrativa, em sentido amplo, denota uma violacdo a idoneidade na atuacao publica.

Posteriormente, em atendimento ao comando constitucional, o tema foi objeto de
regulamentacdo infraconstitucional por intermédio da Lei n® 8.429/1992, conhecida como Lei
de Improbidade Administrativa (LIA). Esse instrumento normativo tornou-se referéncia no
combate a corrupcdo e & ma gestdo da coisa publica, trazendo importantes especificacdes, a
exemplo da descri¢do das modalidades de atos de improbidade administrativa, das sancdes e
dos procedimentos administrativos e judiciais destinados a apuracdo de tais condutas. Dentre
tantos assuntos abordados, destaca-se como relevante para o presente trabalho a previsdo dos
prazos prescricionais aplicaveis a pretensdo condenatdria, que encontra disciplina expressa no
art. 23 da referida lei.

Tratar do instituto da prescri¢dao, de um modo geral, significa reconhecer a existéncia de
um lapso temporal dentro do qual é possivel exigir a efetivacdo de determinada pretensdo. No
contexto especifico da Lei de Improbidade Administrativa, implica em analisar a existéncia de
um prazo para que o Estado tome providéncias no sentido de fazer cumprir as consequéncias
previstas na legislacéo para reparacéo e repressao dos atos improbos.

N&o obstante, determinados contornos juridicos em torno da prescricdo no ambito dos
ilicitos de improbidade administrativa permanecem controversos, razao pela qual a presente
pesquisa pretende abordar problematica inerente ao tema. De modo mais especifico, o enfoque
gue se busca investigar encontra-se na questdo da (im)prescritibilidade da pretensdo de
ressarcimento ao erario de danos oriundos da préatica de atos de improbidade administrativa.

Com efeito, a Constituicdo Federal prevé, em seu artigo 37, § 5°, que cabe a legislacdo
infraconstitucional dispor acerca dos prazos de prescricao aplicaveis a ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem danos ao erario. Nao obstante, faz expressa
ressalva na parte final do dispositivo quanto as acdes que visem o respectivo ressarcimento. A

Lei de Improbidade Administrativa, por outro lado, ao definir os prazos prescricionais, ndo faz



qualquer distingdo quanto ao ressarcimento dos danos, o que gera um aparente conflito entre
essas normas.

A discussdo mostra-se relevante tendo em vista que, diante de um contexto social de
ampla repercussdo de condutas ilicitas provenientes de agentes publicos que importam em
graves prejuizos ao erario — e, consequentemente, a sociedade —, é evidente a necessidade de se
debrucar sobre os instrumentos juridicos de defesa da coisa publica. Nesse sentido, o combate
aos atos de improbidade administrativa constitui importante ferramenta, na medida em que
possibilita a aplicacdo de san¢fes que buscam tanto a repressdo da conduta indevida quanto a
recomposicdo do patriménio publico dilapidado. Por essa razdo, torna-se imperativo o debate
de questdes controvertidas em torno do tema.

Um desses pontos controvertidos trata-se especificamente da (im)prescritibilidade da
pretensdo ressarcitoria dos prejuizos financeiros causados ao erario, tendo em vista a existéncia
de elementos juridicos aptos a ensejar interpretacbes diversas. Assim, por se tratar de
problematica juridica com forte repercussao social e considerando a expressividade dos debates
suscitados sobre o tema a nivel doutrinario e jurisprudencial, justifica-se sua abordagem através
do presente trabalho.

Em face do cenario apresentado, a problematica central de investigacdo que se
estabelece é a seguinte: a pretensdo de ressarcimento ao erario dos danos decorrentes da pratica
de atos de improbidade administrativa & prescritivel? Nesse contexto, tem-se como hipdtese
inicial a consideracéo de que, muito embora o art. 37, § 5° da Constituicdo Federal, ao tratar do
estabelecimento de prazos de prescrigdo para ilicitos causadores de prejuizo ao erario por lei
infraconstitucional, apresente ressalva em sua parte final quanto as respectivas agdes de
ressarcimento, tal ressalva ndo tem o cond&o de torna-las imprescritiveis.

Tendo em vista a delimitacdo tematica, o objetivo geral da pesquisa consiste em
investigar a possibilidade de aplicacdo da prescricdo a pretensdo de ressarcimento ao erario dos
danos oriundos da pratica de atos de improbidade administrativa, a luz da ressalva final contida
no artigo 37, § 5° da Constituicdo Federal. Com isso, intenta-se, ao fim do trabalho, alcancar a
compreensdo acerca de qual entendimento mostra-se mais condizente com os ditames
constitucionais.

Ademais, estabelecem-se 0s seguintes objetivos especificos: apresentar o conceito
improbidade administrativa e os principais elementos de sua caracterizacdo; compreender o
conceito, finalidades e aplicacfes da prescricdo no ordenamento péatrio; analisar o debate em

torno da problematica da (im)prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento ao erario, bem



como a evolucdo do entendimento jurisprudencial no &mbito do Supremo Tribunal Federal a
respeito da matéria.

Para o desenvolvimento dos objetivos propostos, a pesquisa tera natureza juridico-
dogmatica, uma vez que se propde ao estudo das premissas atinentes a regulamentacéo juridico-
normativa da prescricdo da pretensdo de ressarcimento ao eréario dos danos decorrentes de
condutas improbas, a luz dos dispositivos constitucionais e infraconstitucionais que regem a
matéria. Far-se-4& uso predominante do método de abordagem hipotético-dedutivo,
possibilitando a analise critica dos posicionamentos existentes acerca da problematica, a fim
de, ao final, confirmar ou refutar as proposicdes em que se baseiam, a partir das premissas
tedricas estabelecidas no estudo.

Quanto aos métodos de procedimento, optar-se-a pelo uso do método histérico para o
estudo da evolucdo dos institutos que constituem a base do objeto da pesquisa; do metodo
comparativo para a analise de preceitos legais, entendimentos jurisprudenciais e
posicionamentos doutrinarios sedimentados no Brasil; e do método interpretativo, a fim de
analisar as possibilidades de resolucdo do problema que se apresentam. Finalmente, as técnicas
de pesquisa terdo natureza documental-indireta, desenvolvendo-se a partir de pesquisa
bibliografica que proporcione a coleta de material tedrico, composto por livros, artigos
cientificos, periodicos, anais jurisprudenciais, assim como a Constituicdo e leis
infraconstitucionais, os quais servirdo como base de dados e analise no decorrer da pesquisa.

Com o propésito de atingir o objetivo central, a presente monografia encontra-se
dividida em trés capitulos. No primeiro, apresentar-se-a um breve historico acerca do
desenvolvimento normativo da improbidade administrativa no ordenamento juridico brasileiro,
seguido da apresentacdo do seu atual fundamento constitucional e da regulamentacdo
infraconstitucional. Em seguida, buscar-se-a expor o conceito e 0s principais elementos de
caracterizacdo dos atos de improbidade, bem como as sancBes aplicaveis, com énfase no
ressarcimento integral do dano, que compd@e o objeto de estudo da pesquisa.

No segundo capitulo, propde-se a exposicao do conceito e da finalidades do instituto da
prescricdo, partindo de seu entendimento enquanto instituto geral de direito até sua aplicacdo
no contexto do ordenamento juridico brasileiro. Ademais, pretende-se identificar as hipoteses
de imprescritibilidade expressamente consagradas pela Constituicdo Federal e compreender a
razdo do afastamento da prescricdo nessas situacBes. Finalmente, tratar-se-a, de modo mais
especifico, da regulamentacdo da prescricdo na Lei de Improbidade Administrativa e de sua

relacdo com os comandos constitucionais acerca da matéria.



Por fim, no terceiro capitulo, passa-se ao debate da problematica proposta, analisando
0s principais argumentos em torno dos posicionamentos doutrinarios a respeito do tema, a fim
de compreender por quais motivos se alega a imprescritibilidade da pretensdo de ressarcimento
ao erario dos danos decorrentes de atos improbos e, em contraponto, quais razes sao alegadas
na defesa da prescritibilidade dessa pretensdo. Ao final, propde-se expor a evolugdo do

posicionamento da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal diante do tema.



2 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O RESPECTIVO RESSARCIMENTO AO
ERARIO: QUESTOES INTRODUTORIAS

O sistema juridico brasileiro, por intermédio de suas normativas e de seus instrumentos
de controle, preocupa-se cada vez mais com a identificacdo e o combate aos atos de
improbidade administrativa capazes de gerar inUmeros prejuizos a Administracdo Publica e,
consequentemente, a toda sociedade. Nesse contexto, antes de adentrar a analise especifica do
dever de ressarcimento de danos decorrente da improbidade administrativa, faz-se necessario
apresentar brevemente elementos gerais dessa sistematica.

Assim, neste capitulo serdo apresentados os antecedentes e o atual fundamento juridico-
normativo da improbidade administrativa no ordenamento pétrio, bem como os aspectos
conceituais e 0s elementos que conduzem a caracterizac¢ao dos atos improbos. Além disso, serdo
analisadas as sangdes estipuladas para aqueles que incorrerem em tais atos, a fim de, ao final,
investigar com maior afinco a natureza especifica do ressarcimento ao erario. Com isso,
pretende-se abordar aspectos essenciais que torneiam a materia, de modo a fornecer subsidios

ao objeto especifico da pesquisa.

2.1 ANTECEDENTES E FUNDAMENTOS NORMATIVOS DA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A Constituicdo Federal de 1988 foi o primeiro instrumento normativo nacional a trazer,
de forma especifica, uma previsdo a respeito dos atos de improbidade administrativa.
Anteriormente, na legislacao brasileira, encontravam-se apenas de maneira esparsa normas que
estabeleciam consequéncias juridicas para atos que importassem em enriquecimento ilicito de
agentes ou que causassem prejuizos ao erario.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1946 atribuiu a lei a fungdo de dispor sobre o sequestro

e o perdimento de bens em casos de enriquecimento ilicito. A Constituicdo de 19672, por sua

L <Art. 141, 8§ 31. Ndo havera pena de morte, de banimento, de confisco nem de caréter perpétuo. Séo ressalvadas,
quanto a pena de morte, as disposicdes da legislacdo militar em tempo de guerra com pais estrangeiro. A lei dispora
sobre o seqliestro e o perdimento de bens, no caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo
ou funcdo publica, ou de emprego em entidade autarquica.” (BRASIL. Constituicdo dos estados unidos do Brasil
(de 18 de setembro de 1946). Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica. Disponivel em: https://bit.ly/30ShUue.
Acesso em: 31 maio 2020, grifo nosso).

2 “Art. 150, § 11. Nao havera pena de morte, de prisio perpétua, de banimento, ou confisco, salvo nos casos de
guerra externa psicologica adversa, ou revoluciondria ou subversiva nos termos que a lei determinar. Esta dispora
também, sobre o perdimento de bens por danos causados ao Erério, ou no caso de enriquecimento ilicito no
exercicio de cargo, fungédo ou emprego na Administracdo Publica, Direta ou Indireta.” (BRASIL. Constituicao
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vez, apresentava disposicdo semelhante, acrescentando a previsdo anteriormente vigente os
casos de danos ao erario. A nivel infraconstitucional, cita-se o Decreto-lei n° 3.240/19413, que
previa o sequestro de bens de pessoas indiciadas por crimes que resultassem em prejuizo para
a Fazenda Publica; a Lei n° 3.164/1957* (Lei Pitombo Goddi-11ha), que trazia, de igual modo,
previsdo de perda e sequestro de bens adquiridos ilicitamente por servidor publico; e a Lei n°
3.502/1958° (Lei Bilac Pinto), que regulou a perda e o sequestro de bens em caso de
enriquecimento ilicito.®

Fazzio Janior’ preleciona que a atual sistematica de abordagem dos atos de improbidade
administrativa € muito mais ampla do que aquilo que se observa a partir dos precedentes
normativos. Com efeito, embora determinados textos constitucionais anteriores tenham se
referido & “probidade da administracio™®, sobretudo para tratar de crimes de responsabilidade
do Presidente da Republica, observa-se que ndo havia a nogdo abrangente de atos de
improbidade administrativa, da forma como foi introduzida pela Constituicdo Federal de 1988.
Esta dispoe, em seu art. 37, § 4°, que: “os atos de improbidade administrativa importarao a
suspensdo de direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade de bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal
cabivel”®.

O mencionado dispositivo constitucional consiste, pois, no fundamento basilar do

sistema de repressdo a improbidade administrativa. Ocorre que esse dispositivo ndo é dotado

da republica federativa do Brasil de 1967. Brasilia: Presidéncia da Republica. Disponivel em:

https://bit.ly/20UpfUv. Acesso em: 31 maio 2020, grifo nosso).

3 “Art. 1°. Ficam sujeitos a sequestro os bens de pessoa indiciada por crime de que resulta prejuizo para a fazenda
publica, ou por crime definido no Livro 1, Titulos V, VI e VII da Consolidacéo das Leis Penais desde que dele
resulte locupletamento ilicito para o indiciado.” (BRASIL. Decreto-Lei n° 3.240, de 8 de maio de 1941. Sujeita a
sequestro os bens de pessoas indiciadas por crimes de que resulta prejuizo para a fazenda publica, e outros.

Disponivel em: https:/bit.ly/3hBOKQd. Acesso em: 31 maio 2020).

4 “Art, 1°, S&o sujeitos a sequestro e a sua perda em favor da Fazenda Publica os bens adquiridos pelo servidor
publico, por influéncia ou abuso de cargo ou funcéo publica, ou de emprégo em entidade autarquica, sem prejuizo
da responsabilidade criminal em que tenha aquéle incorrido.” (BRASIL. Lei n° 3.164, de 1° de junho de 1957.
Prové quanto ao disposto no parégrafo 31, 22 parte, do artigo 141, da Constituicdo Federal, e d4 outras providéncias.
Disponivel em: https://bit.ly/3hF8tVH. Acesso em: 31 maio 2020)

5 “Art. 1° O servidor publico, ou o dirigente, ou 0 empregado de autarquia que, por influéncia ou abuso de cargo
ou funcdo, se beneficiar de enriquecimento ilicito ficard sujeito ao seqliestro e perda dos respectivos bens ou
valores.” (BRASIL. Lei n° 3.502, de 21 de dezembro de 1958. Regula o sequestro e o perdimento de bens nos
casos de enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso do cargo ou funcéo. Disponivel em: https://bit.ly/3hA4IK7.
Acesso em: 31 maio 2020)

& DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 1023.

7 FAZZ10 JUNIOR, Waldo. Improbidade administrativa: doutrina, legislacio e jurisprudéncia. 4. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2016. p. 10.

8 Alguns exemplos: Art. 57, f, da Constituicdo de 1934; Art. 85, d, da Constituicdo de 1937; Art. 54, 6°, da
Constituicdo de 1981.

® BRASIL. Constituicdo da republica federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Presidéncia da Repiblica. Disponivel
em: https://bit.ly/30KJCsG. Acesso em: 31 maio 2020.
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de aplicabilidade plena e imediata, pois estabelece tdo somente orientacbes basicas, atribuindo
a legislacdo infraconstitucional a funcdo de pormenorizar seu contetdo. Valendo-se da
tradicional classificagdo de José Afonso da Silval® acerca da eficicia das normas
constitucionais, € possivel afirmar que se trata de norma de eficécia limitada, isto €, aquela
cujos efeitos integrais somente sdo alcancados mediante lei posterior que a especifique.

Com o intuito de regulamentar tal dispositivo, foi editada a Lei n.° 8.429/1992,
conhecida como Lei de Improbidade Administrativa (L1A). Dentre outros pontos relevantes,
essa lei definiu os sujeitos do ato de improbidade administrativa, trouxe a descricdo de suas
espécies, previu as sangdes cabiveis, fixou as diretrizes dos procedimentos administrativos e
judiciais de apuracdo do ilicito e dispbs, ainda, acerca do prazo prescricional aplicavel a
matéria. Sendo assim, a LIA constitui-se, atualmente, como o principal diploma legal de
natureza infraconstitucional responsavel pela regulamentacdo do combate a improbidade

administrativa no Brasil.

2.2 ASPECTOS CONCEITUAIS E CARACTERIZACAO DO ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Feitas as devidas consideracdes acerca do aparato normativo que sustenta a sistematica
de improbidade administrativa, € fundamental que se busque compreender o conceito desse
instituto. Ao recorrer a etimologia dos termos, verifica-se que o vocabulo “probidade” deriva
do latim probitate, que significa “aquilo que ¢ bom”. D¢ outro lado, o vocabulo “improbidade”
advém do latim improbitate, que tem o sentido de “imoralidade, desonestidade”.** Valendo-se

igualmente da origem das palavras, Carvalho Filho expde:

De fato, ser probo é ser honesto e respeitador dos valores éticos que circundam
o individuo no grupo social. Improbidade é o anténimo e significa a
inobservancia desses valores morais, retratando comportamentos desonestos,
despidos de integridade e usualmente ofensivos aos direitos de outrem. Entre
todos, um dos mais graves é a corrupgdo, em que o beneficiario se locupleta
as custas dos agentes publicos e do Estado. Quando esse tipo de
comportamento agride a Administracdo Publica, passamos a defrontar-nos
com a situacdo que se configura como improbidade administrativa.*

10 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 2. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 1982. p. 91
e segs.

11 NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 5.

12 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Improbidade administrativa: prescricdo e outros prazos extintivos. 3.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 95.
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Ressalta-se que a Constituicdo e a lei ndo estabelecem um conceito objetivo de
improbidade administrativa. A Carta Magna limitou-se a prever um rol de medidas aplicaveis
aos agentes que nela incorrerem, ao passo que a legislacdo infraconstitucional introduziu
elementos de caracterizacdo e de classificacdo dos atos improbos, sem defini-los propriamente.
N&o obstante, ao partir dos elementos fornecidos pela LIA, Couto apresenta a seguinte

definicéo:

Feitas essas consideracOes, a improbidade administrativa poderia ser
conceituada como conduta contraria ao ordenamento juridico praticada por
agente publico ou terceiro que tenha relagdo com funcdo pablica ou concorra
para a conduta daquele, dolosa ou culposa, contra entres e entidades publicas
ou entidades privadas constituidas ou destinatarias de recursos publicos,
importando enriquecimento ilicito, lesdo ao erério, outorga de beneficio
indevido ou violagdo aos principios da Administracio Publica.*®

A partir das noges acima apresentadas, € possivel depreender que a improbidade
administrativa esta relacionada a uma conduta contréria a idoneidade que se espera da atuagédo
publica. Tal conduta pode assumir diferentes formas, permanecendo, todavia, sempre vinculada
a um prejuizo causado a Administracdo Publica, o qual pode ser de ordem econdmica ou nao.

Os sujeitos do ato de improbidade, por sua vez, encontram-se definidos entre os artigos
194 e 3015 da LIA, mostrando-se abrangentes, o que revela, desde logo, a preocupacio do
legislador em garantir uma tutela de protecdo ampla a matéria. Dentre 0s sujeitos ativos — vale
dizer, aqueles que praticam o ato de improbidade —, a lei incluiu tanto os agentes publicos

quanto os particulares que com eles venham a colaborar para a pratica do ato. No que diz

13 COUTO, Reinaldo. Curso de direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2020. p. 943.

14 «Art. 1.° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou ndo, contra a administragéo
direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios,
de Territério, de empresa incorporada ao patriménio pablico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o erario
haja concorrido ou concorra com mais de 50% (cinquenta por cento) do patriménio ou da receita anual, seréo
punidos na forma desta Lei.

Paragrafo Gnico. Estdo também sujeitos as penalidades desta Lei os atos de improbidade praticados contra o
patrimdnio de entidade que receba subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem
como daquelas para cuja cria¢do ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de 50% (cinquenta
por cento) do patriménio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a san¢do patrimonial a repercussao do
ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos.” (BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispe sobre as
san¢des apliciveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e dé outras providéncias. Disponivel
em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020)

15 «Art, 3.° As disposicGes desta Lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo néo sendo agente publico,
induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.”
(BRASIL. Lein®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 fungdo na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020)
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respeito aos agentes publicos, o art. 2° apresenta expressamente uma definicdo ampla, dispondo,

in verbis:

Art. 2.° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta Lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicéo,
nomeagao, designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionadas no
artigo anterior.'®

No que tange aos particulares, cumpre ressaltar que sua responsabilizagcdo somente pode
ocorrer em conjunto com a responsabilizacdo de agente publico. 1sso porque € expressa a
previsao na LIA de que suas disposi¢des somente séo aplicaveis aos particulares na medida em
que estes atuem induzindo, concorrendo ou se beneficiando direta ou indiretamente da prética
do ato de improbidade.

Em relacdo aos sujeitos passivos, isto &, aqueles sobre os quais recai o ato de
improbidade, a lei, de maneira ampliativa, abarca todos os entes da Administracdo Direta e
Indireta, de todos os Poderes e entes federativos, bem como entidades privadas que de alguma
forma recebam incentivos ou se beneficiem de recursos publicos em sua criacdo, custeio,
patrimdénio ou receita anual.

Tratando das espécies de atos improbos, a LIA, originalmente, subdividiu-as em trés,
de acordo com os efeitos gerados: atos que importam enriquecimento ilicito, atos que causam
prejuizo ao erario e atos que atentam contra os principios da Administracdo Publica, previstos
respectivamente nos artigos 9°, 10 e 11. Posteriormente, a Lei Complementar n.° 157/2016
acrescentou uma nova espécie a essa listagem, qual seja, a dos atos decorrentes de concessdo
ou aplicacdo indevida de beneficio financeiro ou tributario, inserida no artigo 10-A.

Da andlise do art. 9° da LIA, percebe-se que os atos de improbidade administrativa que
importam enriquecimento ilicito se referem a situacdes em que o agente se vale de sua funcéo
publica para obter vantagem patrimonial indevida para si ou para outrem. Assim dispde o0 seu
caput: “Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir
qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato,

funcdo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1.° desta Lei, e notadamente:

16 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 fungdo na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020.
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[..]"Y. Em seguida, os incisos apresentam, em carater exemplificativo, as hipdteses mais
comuns de sua ocorréncia.

Pazzaglini Filho considera que a modalidade de atos de improbidade administrativa que
importam enriquecimento ilicito é a mais grave, tendo em vista que “[...] contempla o
comportamento torpe do agente publico que desempenha funcGes publicas de sua atribuicao de
forma desonesta e imoral, ocupando o mais alto grau da escala da reprovabilidade.”*® Em que
pese a sua gravidade, ndo é necessario que haja prejuizo de carater econdmico ao erario para
que o ato de improbidade administrativa que importa enriquecimento ilicito reste configurado.
Basta que o agente tenha auferido vantagem ilicitamente a partir do exercicio de suas funcdes,
ainda que os recursos recebidos de forma indevida tenham sido provenientes de fontes externas
a Administragdo Publica.

O dispositivo responsavel pela tutela especifica da integridade financeira do erario € o

art. 10, que trata dos atos que Ihe causam prejuizo nos seguintes termos:

Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbarateamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 1.° desta Lei, e notadamente: [...].*°

A respeito dessa redacao, Pazzaglini Filho elucida o significado dos termos utilizados:

Dentro do contexto da norma, perda patrimonial quer dizer decréscimo,
privacao, desfalque de bens e haveres publicos. Desvio significa descaminho,
desvirtuamento do destino legal de coisa publica. Apropriacdo consiste no
assenhoramento, tomar como propria (apoderar-se de) coisa publica.
Malbarateamento expressa a dissipacdo, a venda por preco irrisorio de bem
publico. Dilapidacdo é desperdicio, esbanjamento, desbarate de recursos
publicos.?

Observa-se facilmente que, aqui, a conduta do agente, no exercicio de suas funcdes,

provoca um efetivo prejuizo de ordem econdmica aos cofres publicos, apto a ensejar o dever de

1" BRASIL. Lei n°8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangGes aplicaveis aos agentes publicos nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢do na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020.
18 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 7. ed. S&o Paulo: Atlas, 2018. p. 52.

19 BRASIL. Lei n°8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangGes aplicaveis aos agentes publicos nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020.
20 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018. p. 73.
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ressarcimento ao erario por parte do causador do dano quando este restar comprovado. N&o se
trata, portanto, de qualquer tipo de prejuizo. Em carater exemplificativo, o art. 10, da mesma
forma que o artigo anterior, traz em seus incisos um rol de situagdes concretas em que se verifica
a configuracdo do ilicito.

Em seguida, apresenta-se o art. 10-A que, conforme ja foi mencionado, ndo constava da
redacdo original da LIA, tendo sido acrescentado no ano de 2016 por forga da Lei
Complementar n.° 157. Assim dispde: “Constitui ato de improbidade administrativa qualquer
acdo ou omissdo para conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributario contrario
ao que dispdem o caput o e § 1° do art. 8°-A da Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de
2003722,

Nesse caso, observa-se que hd uma tipificacdo objetiva, impedindo a concessao,
aplicagdo ou manutencdo de beneficio financeiro ou tributério relativo ao Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS) em desacordo com as regras da Lei Complementar n®
116/2003, com o objetivo de evitar a guerra fiscal entre os Municipios da Federagio??, que sdo
0s responsaveis pela instituicdo desse tributo?®. Muito embora o legislador tenha optado por
tratar dessa conduta de modo apartado, nessa hipOtese também é possivel identificar a
ocorréncia de prejuizo ao erario, tendo em vista que afeta diretamente a arrecadacdo tributaria.

Por fim, o art. 11 prevé hipOteses de atos que atentam contra 0s principios da
Administracdo Publica. O caput desse dispositivo 0s caracteriza da seguinte maneira:
“Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administra¢ao
publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade, e lealdade as instituicGes, e notadamente: [...]?*”. Essa hipotese confere ao operador
mais opg¢des argumentativas, impedindo que reste impune uma conduta que cause flagrante
violacdo a Administracdo Publica, mas que ndo se amolde diretamente as demais espécies de
ato improbo elencadas nos artigos anteriores.?® Com efeito, a instituicio de uma modalidade

subsidiaria ou residual evidencia a preocupacdo do legislador em ampliar o espectro de

21 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 fungdo na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020.
22 NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 97.

23 Vide Art. 156, 111, da Constituicdo Federal.

24 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 fungdo na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020.
%5 SOUZA, Victor Rodrigues Lyra de. A controvérsia da (im)prescritibilidade da pretensdo ressarcitoria dos
danos causados ao erario por atos de improbidade administrativa a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. 2018. Monografia (Graduagdo em Direito) — Universidade Federal da Bahia. Salvador, 2018. Disponivel
em: https://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/30133. Acesso em: 4 jun. 2020. p. 16.
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protecdo, tornando possivel a repreensdo de atos que de qualquer forma sejam contrarios ao
ordenamento juridico e nocivos & Administracéo Publica.

Cumpre ressaltar que, embora o caput do dispositivo somente se refira expressamente
aos “deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigdes”, a estrutura
principiologica que orienta a atuacdo da Administracdo Publica € muito mais abrangente,
abarcando principios constitucionais explicitos?® e implicitos. Nesse sentido, por ndo serem
taxativas as hipéteses elencadas na lei, a violacdo a quaisquer desses principios € apta a ensejar
a configuracdo do ato de improbidade com base no art. 11 da LIA, afinal, sua observancia é
obrigatoria e ndo existe hierarquia entre eles.?’

Finalmente, outro fator imprescindivel para que se configure o ato de improbidade
administrativa € o elemento subjetivo. Nesse aspecto, tem-se que, no direito brasileiro,
prevalece a regra da responsabilidade subjetiva, segundo a qual um sujeito sé responde por
determinado ato ilicito se o houver praticado com dolo ou culpa. A responsabilidade objetiva
somente € admitida nos casos expressamente previstos em lei. Em se tratando do ilicito de
improbidade administrativa, a realidade ndo é diferente.

Via de regra, a caracterizacao do ato de improbidade exige a comprovacéo de dolo por
parte do agente, colocando-se como excecdo somente a modalidade de improbidade constante
no art. 10 da LIA anteriormente apresentado — qual seja, a dos atos de improbidade que causam
prejuizo ao erario —, uma vez que esse dispositivo traz a previsdo de responsabilizacdo por ato
culposo. Reiterando essa disposicdo, o art. 5° da referida lei estabelece o dever de ressarcimento
do dano em caso de lesdo ao patrimdnio publico causada por conduta culposa, nos seguintes
termos: “Ocorrendo lesdo ao patrimdénio publico por agao ou omissdo dolosa ou culposa, do
agente ou de terceiro, dar-se-a o integral ressarcimento do dano.”?®

Em suma, tem-se que, para caracterizacdo de um ato de improbidade administrativa, €
necessario que um agente pratique, contra entidades que integram ou que se vinculam a
Administracdo Publica, conduta ilicita que se amolde aos tipos previstos na lei, mediante dolo

ou, em certos casos, culpa. Assim, restam delineados os elementos essenciais que configuram

% «Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]” (BRASIL. Constituicdo da republica federativa do Brasil de 1988.
Brasilia: Presidéncia da Republica. Disponivel em: https://bit.ly/30KJCsG. Acesso em: 31 maio 2020, grifo nosso).
27 NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 99.

28 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 fungdo na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020.
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a ocorréncia do ato improbo. Diante desse cenéario é que o Estado devera, entdo, buscar a

apuracéo dos fatos e a devida responsabilizagéo.

2.3 BREVE ANALISE DAS SANCOES APLICAVEIS AOS ATOS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

O dispositivo constitucional que trata da improbidade administrativa prevé um rol de
sancgdes aplicaveis aos sujeitos que incorrerem em sua pratica, embora ndo se refira a elas nestes
termos. Em verdade, nem todas as consequéncias l& previstas apresentam essa natureza, como
é 0 caso da indisponibilidade de bens, que tem nitido carater preventivo, uma vez que tem por
objetivo resguardar os interesses do erario durante a apuracdo dos fatos, evitando que os bens
sejam dilapidados, transferidos ou ocultados, o que inviabilizaria o ressarcimento do dano.?®

Sendo assim, é possivel considerar, inicialmente, como sangdes previstas pela
Constituicdo, a suspenséo dos direitos politicos, a perda da funcéo publica e o ressarcimento ao
erario — embora, conforme se vera adiante, tambem seja possivel questionar a natureza
sancionatoria desta ultima. A LIA, por sua vez, prevé outras trés medidas®, adicionalmente
aquelas de previsdo constitucional, quais sejam: a perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimdnio, o pagamento de multa civil e a proibicéo de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

Na LIA, o dispositivo que traz a previsdo das sancdes € o art. 123, o qual, de inicio,
aduz a independéncia das instancias penal, civil e administrativa para repressdo do ilicito de
improbidade. Tal afirmacdo mostra-se relevante, na medida em que reconhece o potencial
ofensivo do ato improbo, de tal forma que um Unico ato é capaz de ensejar repercussdo nas trés
esferas de responsabilidade.

Ademais, o dispositivo assevera que as sanc¢les nele previstas podem ser aplicadas de
forma isolada ou cumulativa, levando em consideragéo a gravidade do fato. Di Pietro® justifica

essa possibilidade de aplicacdo cumulativa a partir da observacdo de que a pratica de um ato de

29 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 1041.

% O fato de a legislagdo estabelecer sangdes para além das previstas na Constituicdo ndo configura
inconstitucionalidade, afinal, trata-se de uma norma constitucional de eficacia limitada. Logo, o rol previsto pela
Carta Magna trata-se de um rol minimo, passivel de ampliagao.

31 «Art. 12. Independentemente das sancGes penais, civis e administrativas previstas na legislacdo especifica, esta
o0 responsavel pelo ato de improbidade sujeito &s seguintes cominacfes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: [...]” (BRASIL. Lei n°8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde
sobre as san¢Oes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou fungdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e d& outras providéncias.
Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020).

32 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 1042.
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improbidade administrativa é capaz de afetar valores de diversas naturezas. Nesse sentido, ndo
sO o patrimdnio publico econémico-financeiro pode ser atingido, mas também o patriménio
publico moral, o interesse publico na observancia dos valores de honestidade e moralidade na
atuacdo administrativa e a propria disciplina interna da Administracao Publica.

Da analise dos incisos que se seguem, percebe-se que a aplicacdo das san¢des varia de
acordo com a espécie do ato de improbidade administrativa praticado, em ordem decrescente
da gravidade do ato. Caso o ilicito se amolde a mais de uma espécie de improbidade
administrativa, aplicam-se as sancdes estabelecidas para o ato mais grave.>?

Além disso, o juiz, no momento da aplicacdo, deve observar a extensdo do dano causado
e 0 proveito patrimonial obtido pelo agente3*. Com efeito, é necessario que a sancéo aplicada
seja dotada de rigor suficiente para garantir a preservacdo da ordem juridico-administrativa,
mas sempre atentando as relacdes de razoabilidade e de proporcionalidade com a gravidade e
lesividade da conduta, para que ndo incorra em uma aplicacdo desmedida que venha a violar
direitos fundamentais.®

Importa destacar também que a aplicacéo das san¢des estabelecidas pela lei ndo depende
da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio publico, exceto quanto ao ressarcimento, bem
como da aprovacéo ou rejeicdo das contas pelos 6rgaos de controle®®. Nesse ponto, mostra-se
pertinente ressaltar a previsao da independéncia do dano ao patrimdnio publico, porquanto resta
mais uma vez demonstrado que, havendo a pratica de um ato de improbidade, nem sempre
havera um prejuizo econdmico a ser ressarcido.

Feitas tais consideracGes, cumpre apresentar um panorama geral a respeito das sancoes
estabelecidas pela Constituicdo e pela LIA, a fim de identificar o intento de cada uma delas.

Dessa forma, ter-se-a uma base adequada para compreender a natureza e 0 proposito do

33 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 1042.

34 «Art. 12, paragrafo Unico. Na fixagdo das penas previstas nesta Lei o juiz levara em conta a extensdo do dano
causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente.” (BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992.
Dispde sobre as sancles aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de
mandato, cargo, emprego ou fun¢do na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e d& outras
providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020).

%5 BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes; MARTINS, Grasiele Borges. A adequada aplicagdo das
san¢des por ato de improbidade administrativa como forma de preservacdo de direitos fundamentais. Revista
Juridica, Curitiba, v. 25, n. 9. 2010. Disponivel em: http://revista.unicuritiba.edu.br/index.php/Reviur
[article/view/69. Acesso em: 27 jun. 2020. p. 159.

36 «“Art. 21. A aplica¢io das sang¢des previstas nesta lei independe: I — da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio
publico, salvo quanto & pena de ressarcimento; Il — da aprovacdo ou rejeicdo das contas pelo 6rgdo de controle
interno ou pelo Tribunal ou Conselho de Contas.” (BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as
san¢des apliciveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou funcdo na administracdo pablica direta, indireta ou fundacional e dé outras providéncias. Disponivel
em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020).
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ressarcimento integral do dano posto pela lei como uma das sang¢Ges aplicaveis aos atos de
improbidade.

De pronto, aponta-se que a suspensdo dos direitos politicos implica na privacéo
temporaria desses direitos. Com isso, o individuo fica impedido de exercer determinados atos
de cidadania que exigem o seu pleno gozo, a exemplo da capacidade de votar e de ser votado.
A perda da fungdo publica, por sua vez, imp&e uma ruptura do vinculo juridico do agente
publico com o 6rgéo ou entidade plblica a que se vincula®’. Nesses casos, verifica-se que ha
um efetivo carater punitivo na imposicdo dessas medidas.

A perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, por sua vez, é
aplicavel diante dos casos em que se verifique enriquecimento ilicito decorrente do ato improbo.
Nesse sentido, dispoe o art. 6° da LIA que “no caso de enriquecimento ilicito, perdera o agente
publico ou terceiro beneficidrio os bens ou valores acrescidos ao seu patrimonio”®8, Pazzaglini
Filho® afirma que essa medida ndo tem natureza de sangdo patrimonial, pois ha apenas uma
restituicdo do que foi indevidamente auferido em decorréncia do uso abusivo da fungéo publica.
Por outro lado, cumpre ressaltar que ndo se confunde com o ressarcimento integral do dano,
pois ndo deriva da ocorréncia de um prejuizo ao erario, mas sim da obtencdo de vantagem
indevida por parte do agente improbo.*°

O pagamento de multa civil, por seu turno, consiste em uma sanc¢éo civil de natureza
pecuniaria. Nessa perspectiva, a multa pode ser aplicada independentemente da existéncia de
enriquecimento ilicito pelo agente ou de prejuizo causado ao erario, uma vez que ndo tem por
fundamento o dever de ressarcir, mas sim o interesse de punir o autor do ilicito*!. Ja a proibicdo
de contratar com o Poder Publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios
é aplicavel ao particular que atue em colaboracdo com o agente publico na pratica do ato
improbo, também com o intuito de puni-lo pela participacdo na pratica do ato de improbidade.
Assim, ficara impedido, por exemplo, de participar de licitacdes ou receber auxilio financeiro

de entidades publicas.

37 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018. p. 166.
38 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 fungdo na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020.
39 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018. p. 172.
40 SHIMURA, Sérgio. Sangdes pela pratica do ato de improbidade administrativa. Revista Mestrado em Direito,
Osasco, v. 9, n. 1, 2009. p. 108.

41 SOUZA, Victor Rodrigues Lyra de. A controvérsia da (im)prescritibilidade da pretensdo ressarcitoria dos
danos causados ao erario por atos de improbidade administrativa a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. 2018. Monografia (Graduagdo em Direito) — Universidade Federal da Bahia. Salvador, 2018. Disponivel
em: https://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/30133. Acesso em: 4 jun. 2020. p. 28-29.
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Finalmente, a legislacéo traz, ainda, a previséo do ressarcimento integral do dano, que
compreende, em simples termos, a devolucéo dos valores indevidamente suprimidos dos cofres
publicos por parte daquele que praticou o ato de improbidade administrativa. Em razdo de sua
relevancia para o objeto de estudo do presente trabalho, essa medida seré tratada em tdpico

apartado.

2.4 O RESSARCIMENTO INTEGRAL DO DANO COMO CONSEQUENCIA DO ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O dever de ressarcimento integral do dano surge quando se verifica que, da pratica de
ato de improbidade administrativa, decorreu lesdo ao erario. Trata-se, entdo, de medida de
fundamental importancia, tendo em vista a necessidade constante de zelar pela integridade do
erario, afinal, ele € composto por recursos provenientes de toda a sociedade e existe com a
finalidade de atender ao interesse publico.

No entanto, viu-se a partir da analise das modalidades de improbidade administrativa
gue nem todo ato improbo punivel gera dano de carater econdmico ao erario. Por conseguinte,
ausente o dano, ndo ha que se falar na imposicdo de ressarcimento, sob pena de configurar
enriquecimento sem causa por parte da Administracdo Publica, situacdo que contraria a
moralidade e boa-fé que Ihe é exigivel.*?

Por outro lado, se existir o prejuizo, o Estado tem o dever de buscar o ressarcimento
devido. Essa observacdo advem tanto do disposto no art. 5° da LIA, ja mencionado, como do
principio da indisponibilidade que orienta a Administracao Publica no sentido de que os agentes
publicos ndo podem abrir mao daquilo que compde o interesse publico, em sentido amplo, como
é 0 caso da reparacdo dos danos causados ao erario.

A fim de aprofundar a matéria, faz-se necessario compreender ainda a abrangéncia do
dano no contexto da sistematica da improbidade administrativa. De um lado, observa-se que a
Constituicdo Federal, ao tratar do ressarcimento no art. 37, § 4° refere-se a ele como
“ressarcimento ao erario”. De outro lado, a LIA utiliza a expressao “patrimonio publico” no art.
5° para tratar da lesdo da qual decorre o dever de ressarcir, bem como ao se referir ao dano no
art. 21, 1. Ja no seu art. 10, refere-se a “lesdo ao erario” como modalidade de ato improbo.

Verifica-se, portanto, a existéncia de uma divergéncia terminoldgica passivel de gerar

confusdo entre os conceitos de “erario” e “patrimonio publico” enquanto objeto da lesdo. Diante

42 COUTO, Reinaldo. Curso de direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2020. p. 957.
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dessa duplicidade de termos, Neves e Oliveira*® ressaltam a distingdo entre as referidas
expressdes, no sentido de que o termo “erario” designa os recursos financeiros advindos dos
cofres publicos, ao passo que “patriménio publico” se refere a uma no¢ao mais abrangente,
abarcando também os bens e interesses de contetdo ndo econdmico.

Rebatendo a opinido de autores como Carvalho Filho, que entende que a leséo
decorrente do ato de improbidade refere-se ao patriménio publico como um todo, de tal forma

que ndo seria necessaria a ocorréncia de prejuizo econdémico para configura-la, Souza aduz:

Nada obstante 0 necessario respeito que deva ser atribuido a opinido desses
doutrinadores, os quais adequadamente articulam suas idéias, imprescindivel
ter em mente que a interpretacdo da lei 8.429/1992 precisa estar em sintonia
com a Constituicdo Federal, em especial 0 § 4° do seu art. 37, que deixa
expresso o carater econdmico da parcela patrimonial tutelada pela sistematica
da repressdo aos atos improbos. Aquele dispositivo, ndo incorre na mesma
imprecisdo legal de confundir as expressdes “patrimonio” e “erario”, mas se
limita a expressar preocupacdo a parcela patrimonial identificavel por esta
ltima. Desse modo, se sequer a Constituicdo da Republica deixa espaco a
permitir divida sobre o tema, ndo se mostra coerente uma interpretacéo da lei
mais abrangente que a prdpria norma constitucional.*

A vista disso, 0 entendimento que se adota nessa oportunidade é o de que a lesdo a que
se referem os dispositivos supracitados abrange tdo somente os bens e direitos de carater
econémico-financeiro pertencentes ao patriménio do Estado. Nesse sentido, a lesdo refere-se
efetivamente ao erario, que compde o patriménio publico, mas com ele ndo se confunde.
Compreende-se o patrimdnio ptblico de maneira mais ampla como “[...] todo o conjunto ¢ bens
e direitos publicos de valor econdmico, cultural, artistico, turistico e historico de um ente”*°.

Portanto, compreende-se que, muito embora todo ato de improbidade administrativa
cause, em alguma medida, prejuizo ao patriménio pablico, ao tratar do dever de ressarcimento
dos danos parte-se do pressuposto de que a Constituicao e a legislacdo buscam a recomposicao
econdmico-financeira do prejuizo causado a esse patrimoénio.

Outro pressuposto relevante a ser estabelecido para analise da tematica diz respeito a

natureza juridica do ressarcimento do dano decorrente de ato improbo. Como ja exposto, a

43 NEVES, Daniel Amorim Assumpcio; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 88.

4 SOUZA, Victor Rodrigues Lyra de. A controvérsia da (im)prescritibilidade da pretensdo ressarcitoria dos
danos causados ao erario por atos de improbidade administrativa a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. 2018. Monografia (Graduacdo em Direito) — Universidade Federal da Bahia. Salvador, 2018. Disponivel
em: https://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/30133. Acesso em: 4 jun. 2020. p. 22.

4 GABARDO, Emerson; SAIKALLI, Lucas Bossoni. A prescritibilidade da acdo de ressarcimento ao erario em
razdo de atos de improbidade administrativa. Revista Juridica, Curitiba, v. 1, n. 50, jan. 2018. Disponivel em:
http://revista.unicuritiba.edu.br/index.php/Revlur/article/view/3085. Acesso em: 7 jun. 2020. p. 522.
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previsdo do ressarcimento integral do dano consta do art. 12 da LIA, inserido no Capitulo
intitulado “Das Penas”. Tal localiza¢dao induz, em um primeiro momento, a concluir pelo seu
carater de sancio. E fundamental, no entanto, que se remeta as bases de tal instituto para melhor
compreendé-lo.

Di Pietro assevera que o ressarcimento do dano “[...] constitui uma forma de recompor
o patrimonio lesado™*®, acrescentando que seria cabivel ainda que ndo houvesse previsio da
Constituicdo nesse sentido, tendo em vista que o art. 186 do Codigo Civil*’ estabelece que todo
aquele que violar direito e causar dano a outrem comete ato ilicito; consequentemente, teré o
dever de repara-lo, nos termos do art. 927 do referido diploma legal. Observe-se ainda as

palavras de Souza:

Neste sentido, de inicio cumpre verificar que a imposi¢do do ressarcimento
integral do dano por ato de improbidade administrativa constitui verdadeira
responsabilidade civil que se origina a partir do surgimento da leséo,
vinculando o agente improbo a reconstituicdo da lesdo sofrida pela entidade
que tenha padecido das consequéncias nocivas de sua conduta. A
obrigatoriedade de reparacdo por lesdo sofrida em funcdo de ato improbo
ocorre como em qualquer outra hipdtese em que determinado individuo venha
a ser submetido a conduta lesiva de outrem e passe a deter uma pretensdo
reparatoria pelo dano infligido. Nesse sentido, pode-se dizer que,
tecnicamente, sequer seria necessaria as previsdes especificas direcionadas a
possibilidade de se sancionar o agente improbo a restituicdo do quanto
danificado por sua conduta, a legislacdo ja reserva a entidade lesada tal
direito.*®

No mesmo sentido sdo as consideracdes de Garcia e Alves*®, que negam o carater
punitivo do ressarcimento ao erario, por compreenderem que o texto da lei ndo é capaz de
modificar a esséncia dos institutos. Assim, os referidos autores asseveram a reparacao dos
danos, intrinsecamente, tem por objetivo a recomposi¢do do status quo, ndo se constituindo
COmMo uma puni¢do para o agente improbo.

Em suma, observa-se a partir das fundamentacdes acima elencadas que, ainda que a LIA

tenha tratado do ressarcimento ao erario no Capitulo “Das Penas”, sem fazer qualquer distingao,

46 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 1041.

47 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 4 jun. 2020.

48 SOUZA, Victor Rodrigues Lyra de. A controvérsia da (im)prescritibilidade da pretensdo ressarcitoria dos
danos causados ao erario por atos de improbidade administrativa a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. 2018. Monografia (Graduagdo em Direito) — Universidade Federal da Bahia. Salvador, 2018. Disponivel
em: https://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/30133. Acesso em: 4 jun. 2020. p. 29-30.

49 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014.
p. 644.
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tal previsdo ndo tem a capacidade de contrariar a sua natureza. Nao se trata, fundamentalmente,
de uma punicdo, mas de uma reparagédo decorrente de responsabilidade civil.

A proposito, nota-se que o inciso IV do art. 12 da LIA, acrescentado mais
recentemente atraves da Lei Complementar n® 157/2016, ndo menciona o ressarcimento integral
do dano entre as sancfes que estabelece para a préatica do ato de improbidade inserido no art.
10-A pela mesma lei, muito embora tal hiptese, conforme ja visto, ocasione danos ao erario.
Diante disso, Bernardo conclui que “ao que parece, preferiu o legislador excluir a previsdo do
ressarcimento como uma das consequéncias da conduta a localizd-lo em capitulo com
nomenclatura indevida, o que poderia leva-lo a ser interpretado como punigio™>?.

Por fim, aponta-se, ainda, para a falta de razoabilidade na aplicacdo isolada do
ressarcimento do dano, tendo em vista que tal medida configura mera reparacdo da leséo
causada e que isso destoaria da propria funcdo da LIA, pois, em sendo o caso de se aplica-la
isoladamente, uma acio de responsabilidade civil comum seria suficiente.>?

Vale ressaltar a existéncia de entendimento jurisprudencial reconhecendo que a
obrigacéo de ressarcir se trata de uma consequéncia do dano causado ao erario pelo ato improbo,
e ndo de uma sancgdo. Por isso, nesses casos, far-se-ia necessario que, além da imposicéo do

ressarcimento, pelo menos uma das sangdes propriamente ditas fosse aplicada. >

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. DANO AO ERARIO. CULPA.
IMPROBIDADE CONFIGURADA. RESSARCIMENTO.
INSUFICIENCIA. APLICACAO DAS SANCOES PROPRIAMENTE
DITAS. NECESSIDADE. DOSIMETRIA A CARGO DO JULGADOR
ORDINARIO. 1. Cuidam os autos de Acdo de Improbidade Administrativa
movida contra ex-prefeita do Municipio de Rio Formoso/PE, com base em
apuracdo feita pelo Tribunal de Contas das seguintes irregularidades: nao-
aplicacdo de material adquirido para saneamento basico e recuperacéo das vias

S0 «Art. 12. [...] IV — na hipdtese prevista no art. 10-A, perda da funcéo publica, suspenséo dos direitos politicos
de 5 (cinco) a 8 (oito) anos e multa civil de até 3 (trés) vezes o valor do beneficio financeiro ou tributario
concedido.” (BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sanc¢Oes aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢do na administracéo
publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em:
2 jun. 2020)

51 BERNARDO, André Luiz de Jesus. Sobre a (im)prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento de danos
causados ao erdrio por ato de improbidade administrativa. 2017. Monografia (Graduagdo em Direito) —
Universidade Federal de Santa Catarina. Floriandpolis, 2017, Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/ 187931. Acesso em: 13 jun. 2020. p. 40.

52 BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes; MARTINS, Grasiele Borges. A adequada aplicagdo das
san¢des por ato de improbidade administrativa como forma de preservacdo de direitos fundamentais. Revista
Juridica, Curitiba, v. 25, n. 9, 2010. Disponivel em: http://revista.unicuritiba.edu.br/index.php/
RevJur/article/view/69. Acesso em: 27 jun. 2020. p. 174.
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em: https://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/30133. Acesso em: 4 jun. 2020. p. 30.
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publicas; dispéndios representados pelo excedente embutido nos custos
globais de obras; aquisicdo de insumos por pregos maiores que os praticados
no mercado na recuperacdo de casas populares e escolas; e gastos com
material de construgdo e servicos sem destinacdo definida. 2. A instancia
ordinaria julgou o pedido procedente em parte para condenar a ré ao
ressarcimento do Erario no valor de R$ 25.000,00, deixando, porém, de Ihe
impor sancOes pela préatica de improbidade administrativa, ao fundamento de
ndo ter havido comprovacéo de dolo, mas apenas negligéncia. 3. O art. 10 da
Lei 8.429/1992, que censura as condutas improbas por dano ao Erério, admite
a modalidade culposa. Precedentes do STJ. 4. O ressarcimento n&o constitui
sancdo propriamente dita, mas sim consequéncia necessaria do prejuizo
causado. Caracterizada a improbidade administrativa por dano ao Erario, a
devolucéo dos valores é imperiosa e deve vir acompanhada de pelo menos
uma das sancbes legais que, efetivamente, visam a reprimir a conduta
improba e a evitar o cometimento de novas infragbes. Precedentes do STJ.

[.]*

Em face de todo o exposto, compreende-se 0 ressarcimento integral do dano como

consequéncia civil do ato de improbidade administrativa causador de lesdo ao erario, que busca

a reparacdo do prejuizo econdmico causado ao erario; diversa, pois, das pretensdes com viés

punitivo, das quais decorre a aplicacdo das san¢des propriamente ditas previstas na Constituigdo

e na Lei de Improbidade Administrativa.

% BRASIL. Superior

Relator:

Min.

Herman

Tribunal de Justica. Recurso especial n° 1184897 PE 2010/0042389-3.
Benjamin. Data de Julgamento: 15/06/2010. Data de Publicacdo:

DJe 27/04/2011. Disponivel em: https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/19110385/recurso-especial-resp-
1184897-pe-2010-0042389-3/inteiro-teor-19110386. Acesso em: 10 jun. 2020, (grifo nosso).
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3 PRESCRICAO: FUNDAMENTOS E APLICACAO NO DIREITO BRASILEIRO

E de amplo conhecimento que o decurso do tempo consiste em um fator inerente a
realidade humana. Naturalmente, o Direito, enquanto instrumento que se coloca a servico das
relagdes sociais, ndo poderia ser indiferente a ele. Nesse contexto, institutos diretamente
relacionados ao tempo enquanto elemento que exerce influéncia sobre o exercicio de direitos
sdo encontrados no cendrio juridico-normativo, como € o caso da prescrigdo.

Partindo dessa premissa, 0 presente capitulo pretende abordar os aspectos conceituais e
os fundamentos do instituto prescricional, bem como as no¢des gerais de sua aplicacdo no
direito brasileiro e, mais especificamente, nas situagdes em que se verifica o dever de
ressarcimento ao erario em razdo da préatica de improbidade administrativa. Com isso, busca-se
fornecer subsidios para que se compreenda a problematica em torno da (im)prescritibilidade

das agdes de ressarcimento ao erario em decorréncia de atos improbos.

3.1 ASPECTOS CONCEITUAIS E FUNDAMENTOS DO INSTITUTO PRESCRICIONAL

Desde longa data, o Direito atribui ao fator tempo a capacidade de influenciar de
diversas formas nas relacGes juridicas que se estabelecem na sociedade. A prescrigdo, instituto
cuja procedéncia remete ao Direito romano, trata-se de um dos exemplos mais marcantes disso.

Acerca das origens remotas do termo “prescrigdo”, apresenta-se 0S seguintes ensinamentos:

A palavra prescricdo vem do latim, da juncdo dos vocabulos prae e scribere,
que significa escrever antes, pré escrever. Para melhor entender a origem
desse conceito etimoldgico, mister se faz realizar uma breve incursdo pela
histéria do Direito romano, notadamente na época em que vigorou o regime
do processo ordinario — ordinaria judicia. Descreve Camara Leal, em sua
classica monografia sobre o tema, gque, nesse regime, o pretor era incumbido,
em cada lide, de nomear um juiz, predeterminando, ainda, a orientagdo do
julgamento a que se denominava férmula. Com o advento da lei Ebutia, no
ano 520 de Roma, o pretor foi investido do poder de fixar um prazo para as
acOes temporarias, em contraposicdo as agdes do direito quiritario, que eram
perpétuas. Dessa forma, ao estabelecer que a acdo era temporaria, o pretor
fazia com que a formula fosse precedida de uma parte introdutéria, em que o
julgador prescrevia a absolvicdo do réu se o prazo da acdo houvesse sido
extinto. A essa parte preliminar da férmula denominou prescriptio. Nisso se
traduz a origem do termo prescricdo, assim denominada inicialmente pelo fato
de ser escrita antes da formula.>

% BALIEIRO, Cristiane Afonso. A imprescritibilidade das acBes de ressarcimento ao erario por ato de
improbidade administrativa. 2010. Monografia (Especializacdo em Direito) — Instituto Brasiliense de Direito
Publico. Brasilia, 2010. p. 10.
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Esse breve retrospecto historico revela que a ideia geral em torno da prescrigdo, desde
entdo, esteve relacionada a modificacdo de uma situacao juridica em decorréncia do decurso do
tempo. Embora a concepgéo a respeito de seu objeto tenha sido alvo de intensos debates ao
longo da histédria, e ndo se olvidando das diferencas que distanciam em muitos aspectos o direito
contemporaneo do direito romano, percebe-se, ainda assim, que essa caracteristica permanece
intrinseca ao instituto da prescricdo até hoje.

Ao partir para a analise da prescricdo nos moldes em que atualmente se estabelece, é
relevante considerar, de inicio, que, doutrinariamente, encontra-se mencao a duas espécies de
prescricdo, quais sejam, a prescricdo aquisitiva e a prescricdo extintiva. Theodoro Janior®
aponta que a prescricdo aquisitiva € sinbnimo de usucapido, permitindo a aquisicdo de
propriedade e de outros direitos reais em decorréncia do decurso do prazo respectivo. Segundo
0 padréo adotado pelo Cddigo Civil brasileiro, essa modalidade € tratada de forma apartada, no
ambito do direitos das coisas. Diante disso, o termo “prescricdo”, quando utilizado
isoladamente, refere-se a prescrigdo extintiva, a qual esté relacionada as situacdes de extingdo
de vinculos juridicos pelo decurso do tempo. Essa Ultima modalidade é a que compde, entdo, o
cerne da discussdo proposta por meio desta pesquisa.

Estabelecida tal premissa e adentrando na observacgéo das disposicdes do direito positivo
patrio, constata-se que o atual Codigo Civil apresenta um capitulo especifico destinado a
regulamentacdo da prescricdo. O art. 189, que inaugura o tratamento legal desse instituto,
dispde que “violado o direito, nasce para o titular a pretensdo, a qual se extingue, pela
prescricdo, nos prazos a que aludem os arts. 205 e 206”°’.

Numa breve anélise desse dispositivo, observa-se que a prescricdo emerge no bojo de
uma relacdo juridica na qual existe o sujeito titular de um direito que, em determinado
momento, é violado. Nesse contexto, o instituto da prescricdo encontra-se relacionado ao
exercicio de direitos subjetivos adstritos a uma prestacdo, a qual se traduz em um dever ou
obrigacdo de um sujeito em face de outro.

Antes mesmo da edicdo do Cddigo Civil em vigor, a ideia de prescricdo enquanto
fendmeno intrinsecamente vinculado ao exercicio de direitos subjetivos a uma prestacao foi

reconhecida por Amorim Filho% como um dos critérios que a diferenciam do instituto da

% THEODORO JUNIOR, Humberto. Prescricéo e decadéncia. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 1.

5 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 4 jun. 2020.

%8 AMORIM FILHO, Agnelo. Critério cientifico para distinguir a prescricdo da decadéncia e para identificar as
acOes imprescritiveis. Revista de Direito Processual Civil, Sdo Paulo, v. 3, p. 95-132, jan./jun., 1961.
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decadéncia, o qual estaria relacionado ao exercicios de direitos potestativos, que ndo
correspondem a uma prestagdo. O mencionado autor, na ocasido, esclareceu que somente 0s
direitos a uma prestacdo seriam passiveis de sofrer os efeitos da prescricdo, tendo em vista que
apenas eles sdo passiveis de sofrerem lesdo ou de violacao e, assim, dar origem a pretensdes.

Violado o direito — ou, em outra perspectiva, descumprido o dever correlato —, surge
para o seu titular uma pretensdo, que, em simples termos, consiste na prerrogativa de insurgir-
se contra essa violagdo. Nas palavras de Theodoro Junior, a pretensao corresponde ao “poder
de reacdo contra o gravame imposto a seu direito subjetivo”®. Esse poder de reacdo pode ser
exercido pela via judicial, através de uma acdo processual condenatdria, que consiste no
instrumento por meio do qual garante-se a protecdo judicial dos direitos oriundos das
pretensdes.®°

No entanto, a possibilidade de demandar judicialmente o cumprimento ou a reparacdo
do direito subjetivo violado, via de regra, ndo se mantém por tempo indeterminado. Nao por
acaso, o ordenamento prevé determinados prazos dentro dos quais as devidas pretensdes devem
ser reivindicadas; caso contrario, serdo atingidas pela prescricdo, de modo que o titular do
direito respectivo ndo mais podera exigir a sua efetivacéo.

Reunindo todos os aspectos acima elencados, Carvalho Filho reconhece a prescricao
como sendo “[...] o fato juridico que extingue a pretensao, retirando do titular do direito
subjetivo o poder de exigibilidade em face de quem tenha o respectivo dever juridico, em
virtude de sua inércia dentro de determinado prazo fixado em lei.”%!

A partir dessa conceituacao, € relevante notar que a prescri¢do nao faz perecer o direito
em si, objeto da violacdo, pois este ndo deixa de existir. Embora ndo seja mais possivel ao titular
exigir em juizo o reparo da prestacao inadimplida, o cumprimento sera plenamente valido caso
0 sujeito devedor o faga espontaneamente, conforme se vé a partir do art. 882 do Cddigo Civil®?,
gue ndo autoriza a repeticdo de pagamento de divida prescrita ou de obrigacdo judicialmente
inexigivel.

Da mesma forma, € fundamental reconhecer que a prescricdo nao extingue o direito de

acdo, pois este consiste no poder de agir em juizo e, compreendido sob a Gtica atual do direito

% THEODORO JUNIOR, Humberto. Prescricéo e decadéncia. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 7.

8 AMORIM FILHO, Agnelo. Critério cientifico para distinguir a prescricdo da decadéncia e para identificar as
acOes imprescritiveis. Revista de Direito Processual Civil, Sdo Paulo, v. 3, p. 95-132, jan./jun., 1961.

61 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Improbidade administrativa: prescricdo e outros prazos extintivos. 3.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 15.

62 «“Art. 882. Ndo se pode repetir o que se pagou para solver divida prescrita, ou cumprir obrigacéo judicialmente
inexigivel.” (BRASIL. Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 4 jun. 2020)
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processual, ndo se submete a prescricdo. Tal prerrogativa consiste, inclusive, em um direito
fundamental, consagrado no art. 5°, XXXV da Constituicio Federal®. Sendo assim, considera-
se que “a qualquer momento pode o sujeito ajuizar a ag¢do, ndo se achando tal exercicio na
dependéncia de um direito material.”®

Tal constatacdo se faz também a partir da propria linguagem utilizada no art. 189 do
Cadigo Civil, observando-se que a redacéo do atual diploma civilista é diferente da que se tinha
no direito antigo, segundo a qual a prescri¢do implicaria a perda da acdo. Com isso, adequou-
se aos conceitos do direito processual moderno, que admitiu a autonomia da acédo em face do
direito material da parte, reconhecendo-a como direito subjetivo a prestacéo jurisdicional.®

Assim, ainda que seja possivel encontrar entre a doutrina classica civilista e na propria
legislacdo patria expressdes que se refiram a prescricdo como perda da acdo, € mister que tais
disposicOes sejam interpretadas a luz da atual concepcéo processualista que reconhece o direito
de acdo como um direito subjetivo pablico, autbnomo e abstrato de requerer a tutela estatal,
distinto do direito material que veicula. Por conseguinte, nada impede que o titular de umdireito
ajuize acdo, ainda que sua pretensdo se encontre prescrita. Nesse caso, ao se reconhecer a
prescricdo, serd proferida uma sentenca resolutiva, que extingue o processo com resolucdo de
mérito®®.

Feitas essas consideracOes acerca dos aspectos conceituais em torno da prescricdo,
impde-se observar as finalidades que justificam a sua aplicacdo. Ao longo do tempo, surgiram
diversos argumentos para embasar a existéncia da prescricdo, como, por exemplo, a presungédo
de renuncia ou abandono do direito pelo titular, o ideal de punicdo a negligéncia — traduzido
pelo principio dormientibus non sucurrit ius — e a protecdo dos devedores contra dificuldades
probatorias.®’

Embora tais justificativas ndo tenham sido completamente abandonadas, a nogéo

prevalecente nos dias de hoje consiste naquela segundo a qual o propdsito fundamental da

83 «“Art. 59, [...] XXXV - A lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito.” (BRASIL.
Constituicdo da republica federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
https://bit.ly/30KJCsG. Acesso em: 31 maio 2020)

% MARQUESI, Roberto Wagner. Prescrigdo e decadéncia: tragos distintivos e aspectos controvertidos no codigo
civil. Revista Eletronica de Direito Privado da Universidade Estadual de Londrina (UEL), Londrina, v. 1, n. 3,
set./dez. 2008. Disponivel em: bit.ly/2DOOXES6. Acesso em: 22 jun. 2020. p. 6.

8 THEODORO JUNIOR, Humberto. Prescricéo e decadéncia. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 4.

86 “Art. 487. Havera resolucdo de mérito quanto o juiz: [...] Il — decidir, de oficio ou a requerimento, sobre a
ocorréncia de decadéncia ou prescrigéo;” (BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015. Codigo de Processo
Civil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em: 15
jun. 2020)

87 THEODORO JUNIOR, Humberto. Prescri¢éo e decadéncia. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 15.
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prescricdo é o de garantir a estabilidade das rela¢Ges juridicas e a pacifica¢do social, as quais

podem ser compreendidas dentro do conceito de seguranca juridica. Veja-se:

Seguranca juridica é uma expressao que comporta varios sentidos. O adjetivo,
entretanto, delimita o campo do substantivo, mostrando que a seguranca de
que se fala esta relacionada com o direito, tomada esta palavra quer na acepcao
de direito objetivo, como conjunto de normas editadas ou reconhecidas pelo
Estado para ordenar a vida em sociedade, quer como direito subjetivo, ou seja,
como vantagem de que os individuos sdo titulares e que resultaram da
ocorréncia de fato juridico, na compreensdo mais ampla dessa locucdo,
abrangendo, portanto também os atos juridicos.®®

A seguranga juridica trata-se, entdo, de um principio basilar, norteador de todo o sistema
juridico. Embora ndo esteja estabelecido em termos expressos pela Constituicdo Federal, é
abarcado por ela, tendo em vista que a estabilidade e solidez no ordenamento juridico sdo
valores essenciais de um Estado de Direito®®. Ademais, no contexto do ordenamento brasileiro,
esse principio pode ser compreendido como um desdobramento do direito fundamental a
seguranca, elencado no caput do art. 5° da Constituicio Federal.”

O instituto da prescricdo emerge, pois, como um importante instrumento de garantia da
seguranca juridica, permitindo aos devedores conhecer o prazo dentro do qual podem ser
acionados por demandas oriundas de fatos pretéritos. Afinal, para que uma sociedade possa se
desenvolver de maneira adequada, € relevante o estabelecimento de um prazo maximo para o
acionamento do devedor, caso contrario, permitir-se-ia a perpetuacdo de um eterno estado de
incerteza, 0 que iria de encontro a proposta de pacificacdo social que naturalmente emerge da
ordem juridica. A vista disso, pode-se considerar que a seguran¢a juridica que se busca
preservar através do instituto da prescricdo nao esta a servico somente de interesses de carater

particular, mas sim de um interesse comum a toda a sociedade.

Depois de certo tempo, ha de preponderar uma situagdo de fato sobre uma
situacdo de direito. O fato se sobrepGe ao direito. Mostra-se inconcebivel que,

8 COUTO E SILVA, Almiro. Principio da seguranga juridica no direito administrativo brasileiro. In:
CAMPILONGO, Celso Fernandes; GONZAGA, Alvaro de Azevedo; FREIRE, André Luiz (coord.). Enciclopédia
juridica da PUC-SP. Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade
Catdlica de Sdo Paulo. 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/17/edicao-1/principio-
da-seguranca-juridica-no-direito-administrativo-brasileiro. Acesso em: 28 jun. 2020.

8 DUMONT, Luisa Helena Souza. Da (im)prescritibilidade do dano ao erario: Uma andlise a partir do recurso
extraordindrio  669.069. VirtuaJus, Belo Horizonte, v. 2, n. 2, 2017. Disponivel em:
http://periodicos.pucminas.br/index.php/virtuajus/article/view/15505. Acesso em: 27 jun. 2020. p. 416.

0 BERNARDO, André Luiz de Jesus. Sobre a (im)prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento de danos
causados ao erdrio por ato de improbidade administrativa. 2017. Monografia (Graduagdo em Direito) —
Universidade Federal de Santa Catarina. Floriandpolis, 2017. Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/187931. Acesso em: 13 jun. 2020. p. 13.
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passados numerosos anos, ainda va uma pessoa atras de pretensos direitos ou
bens. Se perpétuo ou reservado indefinidamente o direito de reclamar,
desapareceria a estabilidade de toda a espécie de relagbes. Ficariam
enfraquecidos os direitos, e ver-se-ia 0 devedor em constante ameaga de
cobranca de uma divida, mesmo que passadas décadas de anos.”

Considerando o interesse social na preservacao da seguranca juridica que paira sobre o
instituto da prescricdo, observa-se que as normas a respeito desse instituto séo tratadas como
sendo de ordem publica’, de modo que os prazos prescricionais ndo podem ser alterados por
vontade das partes envolvidas em uma relacdo juridica e a sua incidéncia pode ser invocada
independentemente do grau de jurisdicdo, conforme dispdem os arts. 1927 e 1937 do Codigo
Civil.

Assim, realizadas as delimitacdes acerca do conceito de prescricao, das suas finalidades
e, sobretudo, do seu fundamento enquanto garantia do direito fundamental a seguranca juridica,
que justifica sua ampla utilizacao, resta conhecer de que forma a aplicacdo desse instituto se

manifesta concretamente na legislacédo patria.

3.2 APLICABILIDADE DA PRESCRICAO NO DIREITO BRASILEIRO

O diploma legal responsavel pela regulamentacdo do regime geral da prescricdo no
direito brasileiro é o Cddigo Civil, o qual, conforme ja visto, traz, em seu art. 189, a previsdo
de que as pretensdes oriundas da violagdo de direito extinguem-se pela prescricdo. Apresenta,
ainda, outros aspectos relevantes atinentes ao tema, a exemplo de causas de impedimento ou
suspensdo dos prazos prescricionais.

Tratando especificamente do estabelecimento dos prazos, o art. 205 da referida lei
5575

dispde que ““a prescri¢do ocorre em dez anos, quando a lei ndo lhe haja fixado prazo menor

Da parte final desse dispositivo é possivel observar a natureza geral e supletiva do prazo nele

"L RIZZARDO, Arnaldo; RIZZARDO FILHO, Arnaldo; RIZZARDO, Carine Ardissone. Prescricdo e decadéncia.
3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 14.

2 SANTOS, Marco Tulio de Vasconcelos. O instituto da prescricio na acdo de improbidade administrativa.
Cadernos da EJEF: Série Producdo Académica: Direito Pablico, Belo Horizonte, n. 1, 2006. Disponivel em:
https://bd.tjmg.jus.br/jspui/bitstream/tjmg/660/1/cad-ejef-dirpublico.pdf. Acesso em: 24 jun. 2020. p. 152.

73 “Art. 192. Os prazos de prescrigdo nio podem ser alterados por acordo das partes.” (BRASIL. Lei n° 10.406, de
10 de janeiro de 2002. Institui 0 Cadigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 4 jun. 2020)

74 <«Art. 193. A prescri¢io pode ser alegada em qualquer grau de jurisdicio, pela parte a quem aproveita.” (BRASIL.
Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. |Institui o Cddigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 4 jun. 2020)

> BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 4 jun. 2020.


https://bd.tjmg.jus.br/jspui/bitstream/tjmg/660/1/cad-ejef-dirpublico.pdf

31

estabelecido, de modo que sua aplicacdo ndo se restringe a seara das relagdes civis. Ao
contrério, resta evidente que o prazo decenal é passivel de se estender a qualquer situacdo sujeita
a prescricdo que ndo tenha prazo distinto fixado por lei. O art. 206, por sua vez, estabelece
prazos menores e mais especificos, descrevendo situacbes concretas de aplicacao.

N&o obstante a regulamentacdo geral da prescri¢do no sistema juridico brasileiro esteja
a cargo do Cadigo Civil, outros diplomas normativos podem trazer previsées mais especificas,
de modo que ¢ possivel identificar a existéncia de microssistemas de regime prescricional.”® E
0 caso, por exemplo, da prescricdo aplicavel as relagdes trabalhistas, que tém previsao no inciso
XXIX do art. 7° da Constituicdo Federal e na Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT).

O direito publico, por sua vez, também ndo se mostra alheio a realidade de incidéncia
da prescricdo. Em geral, ndo se observam grandes distingdes em relacéo ao direito privado no
que diz respeito ao propoésito de aplicacdo da prescricdo as relacdes juridico-administrativas,
afinal, a perpetuidade das demandas seria igualmente capaz de afetar a seguranca juridica. Na
seara do Direito Administrativo, a prescricdo pode ocorrer na via administrativa ou judicial e
opera-se tanto no sentido das pretensdes de titularidade dos cidad&os em face do Estado quanto
no das pretensdes de titularidade do Estado em face dos cidad&os.

Os prazos prescricionais das demandas que envolvem o Estado encontram-se esparsos
na legislacdo. Na vigéncia do Codigo Civil de 1916, o seu art. 178, § 10, VI’" previa a incidéncia
do prazo prescricional de cinco anos sobre as pretensdes em face da Fazenda Publica.
Posteriormente, essa disposicao ficou a cargo do o Decreto n° 20.910, editado em 1932, que,

em seu art. 1°8, manteve o prazo quinquenal’, e foi complementado pelo Decreto-lei n°

8 SOUZA, Victor Rodrigues Lyra de. A controvérsia da (im)prescritibilidade da pretenso ressarcitria dos
danos causados ao erario por atos de improbidade administrativa a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. 2018. Monografia (Graduacdo em Direito) — Universidade Federal da Bahia. Salvador, 2018. Disponivel
em: https://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/30133. Acesso em: 4 jun. 2020. p. 38.

7 «“Art. 178. Prescreve: [...] § 10. Em cinco anos: [...] VL. As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos
Municipios, e bem assim toda e qualquer agdo contra a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal; devendo o prazo
da prescrigdo correr da data do ato ou fato do qual se originar a mesma aco.” (BRASIL. Lei n° 3.071, de 1° de
janeiro de 1916. Cddigo Civil dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L3071.htm. Acesso em: 16 jul. 2020)

8 <Art. 1°. As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer direito ou agdo
contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos contados
da data do ato ou fato o qual se originarem.” (BRASIL. Decreto n° 20.910, de 6 de janeiro de 1932. Regula a
prescricdo quinquenal. Disponivel em:  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D20910.htm.
Acesso em: 16 jul. 2020)

9 Com o advento do Codigo Civil de 2002, formou-se controvérsia doutrinaria acerca do prazo prescricional
aplicavel as pretensdes oriundas de responsabilidade civil contra o Estado, tendo em vista que este diploma previu
0 prazo de trés anos para a pretensdo de reparacéo civil (art. 206, § 3°, V), tornando-se, assim, mais benéfico para
0 Estado do que o prazo quinquenal previsto no Decreto n® 20.910/1932. Néo obstante, o Superior Tribunal de
Justica, em sede de recurso especial repetitivo, manifestou o entendimento de que a prescri¢do contra o Estado no
ambito da responsabilidade civil é de cinco anos, conforme dispde 0 mencionado Decreto, por considerar que este
constitui-se como lei especial que prevalece sobre lei geral. (BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso



32

4.597/1942, ampliando a prescricdo as autarquias e entidades e 6rgdos paraestatais®. Ademais,
a Lei n® 9.494/1997 trouxe a previsdo da prescricdo quinquenal sobre o direito de obter
indenizacdo dos danos causados por agentes de pessoas juridicas de direito publico e de pessoas
juridicas de direito privado prestadoras de servicos publicos®..

Por outro lado, tratando-se de pretensdes da Fazenda Publica em face dos cidadaos, é
possivel citar como exemplo o art. 174 do Cddigo Tributario Nacional®?, que apresenta o prazo
quinquenal para cobranga de crédito tributario constituido. Outro exemplo encontra-se na Lei
n®9.873/1999, que preveé a prescricdo em cinco anos de a¢do punitiva da Administracdo Publica
Federal direta e indireta, no exercicio do poder de policia, visando a apuracdo de infracdo a
legislacio em vigor®® e também da agdo de execucdo relativa a crédito decorrente da aplicagio
de multa por infragéo a legislacdo em vigor®.

Apesar de a prescri¢do constituir regra geral que orienta todo o direito brasileiro, existem
excecbes a sua aplicacdo, isto €, situacOes juridicas preservadas sob o manto da
imprescritibilidade. Para os fins a que se propde o presente trabalho, é relevante conhecer as
hipdteses em que a Constituicdo Federal expressamente reconhece que a pretensao oriunda da

violacao de direitos ndo se submete a prazos prescricionais.

Especial 1251.993/PR. Relator: Min. Mauro Campbell Marques. Data de Julgamento: 12/12/2012. Data de
Publicacdo: 19/12/2012. Disponivel em: https://bit.ly/39Kgvd1. Acesso em: 22 jul. 2020).

80 «“Art. 2°. O Decreto n° 20.910, de 6 de janeiro de 1932, que regula a prescrigdo quinquenal, abrange as dividas
passivas das autarquias, ou entidades e érgaos paraestatais, criados por lei e mantidos mediante impostos, taxas ou
quaisquer contribuicdes, exigidas em virtude de lei federal, estadual ou municipal, bem como a todo e qualquer
direito e a¢do contra os mesmos.” (BRASIL. Decreto-lei n°® 4.597, de 19 de agosto de 1942. Dispde sobre a
prescricdo das agBes contra a Fazenda Publica e d& outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1937-1946/Del4597.htm. Acesso em: 17 jul. 2020)

81 «Art. 1°-C. Prescrevera em 5 (cinco) anos o direito de obter indenizagdo dos danos causados por agentes de
pessoas juridicas de direito ptblico e de pessoas juridicas de direito privado, prestadoras de servigos publicos.”
(BRASIL. Lei n° 9.494, de 10 de setembro de 1997. Disciplina a aplicacdo da tutela antecipada contra a Fazenda
Publica, altera a Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I19494.htm. Acesso em: 17 jul. 2020)

82 «Art. 174. A acdo para a cobranca do crédito tributario prescreve em 5 (cinco) anos contados da data da sua
constitui¢do definitiva.” (BRASIL. Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disp8e sobre o Sistema Tributario
Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 17 jul. 2020)

83 “Art. 1° Prescreve em cinco anos a acio punitiva da Administragio Publica Federal, direta e indireta, no
exercicio do poder de policia, objetivando apurar infracdo a legislacdo em vigor, contados da data da prética do
ato ou, no caso de infragdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.” (BRASIL. Lei n° 9.873, de
23 de novembro de 1999. Estabelece prazo de prescrigdo para o exercicio de acdo punitiva pela Administracdo
Publica Federal, direta e indireta, e da outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/20ZdYCbh. Acesso em:
17 jul. 2020)

8 «Art. 1°-A. Constituido definitivamente o crédito ndo tributario, ap6s o término regular do processo
administrativo, prescreve em 5 (cinco) anos a agao de execugdo da administracdo publica federal relativa a crédito
decorrente da aplicagdo de multa por infragéo a legislagdo em vigor.” (BRASIL. Lei n® 9.873, de 23 de novembro
de 1999. Estabelece prazo de prescricdo para o exercicio de acdo punitiva pela Administracdo Publica Federal,
direta e indireta, e da outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/20ZdY Ch. Acesso em: 17 jul. 2020)
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As hipdteses constitucionais de ndo incidéncia da prescricdo extintiva estdo previstas no
art. 5° da Carta Magna. A primeira encontra-se no inciso XLII, o qual dispde que “a pratica do
racismo constitui crime inafiancavel e imprescritivel, sujeito a pena de reclusdo, nos termos da
lei”®. A segunda, no inciso XLIV, segundo o qual “constitui crime inafiancavel e imprescritivel
a acao de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democratico’®.

Nessas hipdteses, como se percebe do teor das disposicdes normativas, a
imprescritibilidade refere-se a esfera penal, por envolver a préatica de atos criminosos. No caso
do racismo, é possivel identificar o proposito de combater de forma veemente o desrespeito a
pluralidade étnico-racial. Este constitui um fator fortemente associado a dignidade da pessoa
humana, elevada a condicdo de fundamento da Republica Federativa do Brasil no art. 1°, 111, da
Constituicdo. Ja no que diz respeito a acdo de grupos armados contra a ordem constitucional e
0 Estado Democratico, infere-se que a previsao de imprescritibilidade garante a protecdo da
ordem publica, mediante a preservacao de valores que lhe sdo fundamentais.

Com efeito, ambas as hipdteses buscam conferir protecéo a bens de grande importancia
para a sociedade e condizentes com valores relevantes consagrados pela ordem juridica
nacional. No entanto, a relevancia juridica e social e o grau de reprovabilidade das condutas
criminosas, de per si, ndo é capaz de justificar o afastamento do instituto da prescricao.
Adicionalmente, houve uma opc¢do do constituinte pela imprescritibilidade, a qual se
manifestou de forma expressa, deixando clara e inequivoca tal intencdo. Acerca disso, Vidigal

considera:

A conduta do legislador constitucional, ao declarar expressamente a
imprescritibilidade daquelas situagdes em que a ensejou, ao silenciar em
hip6teses de crimes gravissimos, intercaladas na declaracdo de principios do
art. 5° patenteou haver a Constitui¢do reconhecido a presenca do principio
geral de Direito de que nasceu o instituto da prescri¢do. Esse principio geral é
0 que reclama a preservacdo da dignidade humana, afirmado no art. 1° da
Constituicdo do Brasil: afronta as exigéncias da Etica possa alguém ser
submetido a qualquer tempo, ao longo da vida, a exumacéo de possiveis faltas
de um momento remoto do seu passado.®’

8 BRASIL. Constituicdo da republica federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Presidéncia da Republica. Disponivel
em: https://bit.ly/30KJCsG. Acesso em: 31 maio 2020, (grifo nosso).

8 BRASIL. Constituicdo da republica federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Presidéncia da Republica. Disponivel
em: https://bit.ly/30KJCsG. Acesso em: 31 maio 2020, (grifo nosso).

8 VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Prescri¢do no Direito Administrativo. Revista de Direito Administrativo, Sao
Paulo, v. 200, abr/jun. 1995. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/
article/view/46557/46580. Acesso em: 28 jun. 2020. p. 301.
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Em face do exposto, é possivel perceber, desde logo, que a incidéncia da prescri¢ao se
constitui como regra geral que orienta 0s mais diversos ramos do direito no tratamento das
relagBes juridicas, incluindo aquelas de natureza juridico-administrativas. Sendo assim, a néo
aplicacdo desse instituto diante de situacGes em que, tradicionalmente, ela seria cabivel, trata-
se de medida excepcional que demanda expressa orienta¢do do legislador nesse sentido.

3.3 A PRESCRICAO DO RESSARCIMENTO AO ERARIO NO CONTEXTO DA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O Estado exerce suas funcdes através de entidades dotadas de personalidade juridica e
titulares de direitos e obrigacdes inerentes a essa condicdo. Assim, tendo seus direitos violados,
tornar-se-a detentor de pretensdes em face de quem os violou. Nesse contexto, € possivel
afirmar que o ato de improbidade administrativa se trata de ilicito que viola o direito subjetivo
do Estado de ndo sofrer agresses. Assim, uma vez praticado o ato ilicito lesivo ao erario,
surgem para o Estado determinadas pretensdes direcionadas ao agente violador, havendo a
possibilidade de aplicar punicdes e submeté-lo a procedimentos especificos®.

Com efeito, a Lei de Improbidade Administrativa prevé uma série de consequéncias
aplicaveis aos agentes que incorrem na pratica de atos de improbidade, as quais encontram-se
reunidas em seu art. 12. Carvalho Filho® considera que as pretensdes que decorrem da
improbidade administrativa devem ser analisadas sob dois angulos. De um lado, o titular da
pretensdo busca que, sendo comprovada a préatica do ato improbo, seja 0 autor deste condenado
e submetido as devidas sanc¢des. Nesse sentido, tem-se uma pretensdo condenatoria que nao se
direciona para nenhuma sanc¢éo especifica, motivo pelo qual o autor a considera como uma
pretensdo genérica.

De outro lado, o art. 12 da LIA, em seus incisos, apresenta diversas san¢ées, de naturezas
variadas, de modo que cada uma delas corresponderia a uma pretensdo condenatdria propria,
embora dependente da pretensdo condenatoria genérica. Nesse caso, 0 autor considera que cada
uma delas corresponde a uma pretensdo especifica. Dentre elas, destaca-se aqui a pretensao de
ressarcimento integral dos danos, que decorre da préatica de ato improbo que gera prejuizos ao

erario.

8 SOUZA, Thiago Igor de Paula. Prescricdo do dano ao erario: uma leitura do § 5° do art. 37 da Constituicdo.
Revista Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Minas Gerais, v. 30, n. 4, p. 89-111, out./nov./dez. 2012.
Disponivel em: http://revistal.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1732.pdf. Acesso em: 29 jun. 2020. p. 90.
8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Improbidade administrativa: prescricdo e outros prazos extintivos. 3.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 107.
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Nessa seara de cometimento de ato ilicito passivel de gerar prejuizos ao erério, tem-se
que o § 5° do art. 37 da Constitui¢do dispde que “a lei estabelecera os prazos de prescri¢do para
ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario,
ressalvadas as respectivas acdes de ressarcimento”. Observa-se que a primeira parte do
dispositivo constitucional é clara no sentido de determinar o estabelecimento, por norma
infraconstitucional, de prazos prescricionais aplicaveis a tais ilicitos, de modo que a
possibilidade de impor condenacéo ao agente em razéo deles ndo perdure por tempo indefinido.
Em cumprimento ao comando constitucional acima explicitado, a LIA trouxe a previsdo de
prazos prescricionais para que se busque a condenacdo dos agentes improbos por meio de acdes
destinadas a aplicacdo das consequéncias nela previstas. Tais prazos encontram-se no art. 23,
que assim dispde:

Art. 23. As acOes destinadas a levar a efeito as sancGes previstas nesta Lei
podem ser propostas:

| — até 5 (cinco) anos apds o término o exercicio de mandato, de cargo em
comissao ou de fungdo de confianga;

Il — dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas
disciplinares puniveis com demissdo a bem do servico pablico, nos casos de
exercicio de cargo efetivo ou emprego;

Il — até cinco anos da data da apresentacdo a administracdo publica da
prestacdo de contas final pelas entidades referidas no paragrafo Unico do art.
1° desta Lei.™

Da leitura do dispositivo acima transcrito, chama-se atencdo, inicialmente, para o fato
de que sua redacdo se refere as acfes que se destinam a levar a efeito as sancdes previstas na
respectiva lei. No entanto, deve-se levar em consideracdo que, conforme ja visto anteriormente,
a prescricdo recai sobre as pretensdes que surgem a partir da violacao de direitos, e ndo sobre
as acdes, que sdo meros instrumentos para que se exija a efetivacdo daquelas pela via judicial e
ndo se submetem a prazo prescricional, tendo em vista que o Judiciario tem o dever de se
manifestar sobre as demandas que Inhes forem apresentadas. Nesse sentido, Carvalho Filho®2
considera mais adequado interpretar a expressdo “as acles...podem ser propostas” no sentido

de “as pretensdes...podem ser oferecidas”.

% BRASIL. Constituicio da replblica federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Presidéncia da
Republica. Disponivel em: https://bit.ly/30KJCsG. Acesso em: 31 maio 2020.

%1 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 fungdo na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em: https://bit.ly/3jy5srQ. Acesso em: 2 jun. 2020.
92 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Improbidade administrativa: prescricdo e outros prazos extintivos. 3.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 106.
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Seguindo na analise, depreende-se que o legislador infraconstitucional estabeleceu
critérios de distin¢do entre os prazos prescricionais. Os dois primeiros incisos diferenciam-se
em funcdo do vinculo do agente improbo com a Administracdo Puablica. O inciso | estabelece
prazos aplicaveis aos agentes publicos detentores de vinculos ndo definitivos com o Poder
Publico, ao passo que o inciso Il se aplica aos que detém cargos definitivos. J& o inciso I,
inserido posteriormente através da Lei n® 13.019/2014, disciplina as situacdes em que o ato
improbo € praticado contra entidade ndo integra diretamente os quadros da Administracdo
Publica, mas ainda assim pode figurar como sujeito passivo por dispor de patrimdnio publico.

Em que pesem os critérios distintivos acima elucidados, o dispositivo da LIA ndo faz
qualquer distin¢do quanto a prescricdo em funcdo da natureza das medidas a serem aplicadas.
Ao contrario, seu caput anuncia que os prazos ali definidos se observam diante da pretensdo de
aplicagdo das sangdes previstas na respectiva Lei. Dentre elas, encontra-se estabelecido o
ressarcimento integral do dano ao erario. Assim, uma leitura isolada desse dispositivo levaria a
conclus@o de que os referidos prazos prescricionais se aplicam sem reservas a pretensédo de
ressarcimento.

Ocorre que, a despeito da auséncia de diferenciacdo por parte da LIA guanto a natureza
das medidas aplicaveis, o § 5° do art. 37 apresenta ressalva em relagéo as acfes de ressarcimento
decorrentes de atos ilicitos praticados por agente, servidor ou ndo, e dos quais decorram
prejuizos para o erario. Tal ressalva é desprovida de maiores detalhamentos. Por isso, remete
ao guestionamento a respeito de se a intencdo do legislador constituinte ao estabelecé-la seria
ou ndo a de consagrar a imprescritibilidade da pretensao ressarcitoria.

Em sintese, a interpretacdo conjunta e aparentemente conflituosa do art. 23 da LIA com
0 § 5°do art. 37 da Constituicdo Federal conduz a relevante discusséo acerca da possibilidade
de aplicar a prescricdo no contexto da busca pelo ressarcimento dos danos ao erario oriundos

da prética de ato de improbidade.
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4 ANALISE DA (IN)APLICABILIDADE DA PRESCRICAO A PRETENSAO DE
RESSARCIMENTO AO ERARIO POR DANOS DECORRENTES DE ATOS
IMPROBOS

O paragrafo 5° do art. 37 da Constituicdo Federal 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 acoes de ressarcimento.”®3, A ressalva prevista
na parte final desse dispositivo quanto as acBes de ressarcimento abriu margem para o
surgimento de duas correntes centrais a respeito de sua interpretacdo. A primeira delas
compreende que a mencionada ressalva tem o conddo de tornar imprescritivel a busca pelo
ressarcimento de danos nessas circunstancias; a segunda, por outro lado, compreende que o
propdsito da ressalva estabelecida ndo teria sido o de afastar a incidéncia da prescrigéo.

Diante dessa controvérsia, buscar-se-a analisar as principais argumentacdes envolvidas
no debate em torno da (in)aplicabilidade da prescricéo diante da pretensdo de ressarcimento ao
erario dos danos provenientes de atos de improbidade administrativa no ordenamento juridico
brasileiro, a luz da ressalva contida no 8§ 5° do art. 37 da Constituicdo Federal. Por fim, analisar-
se-a a construcdo da interpretacdo atual conferida pelo Supremo Tribunal Federal sobre a

matéria.

4.1 TESE DA IMPRESCRITIBILIDADE

A tese da imprescritibilidade desenvolve-se no sentido de que a intencé@o do constituinte
ao instituir a ressalva constante do 8 5° do art. 37 da Constituicdo Federal teria sido a de afastar
a incidéncia de prazo prescricional sobre a pretensdo de ressarcimento de danos ao erario
decorrentes de atos ilicitos. Sendo assim, no caso da improbidade administrativa, seria possivel
depreender que a prescricdo aplicar-se-ia apenas sobre as demais consequéncias previstas na
respectiva legislacdo, segundo os prazos nela previstos, mas ndo sobre a pretensdo do
ressarcimento integral de danos.

Esse entendimento parte, sobretudo, de uma pretensa interpretacao literal da norma
constitucional, isto é, uma interpretacdo que se atém sobremaneira aos termos do texto

examinado. Nessa perspectiva, Silva®®, embora reconheca a prescritibilidade como um principio

9 BRASIL. Constituicdo da republica federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Presidéncia da RepUblica. Disponivel
em: https://bit.ly/30KJCsG. Acesso em: 31 maio 2020, (grifo nosso).
% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 682.
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geral do direito, conclui que o direito da Administracdo de buscar o ressarcimento do prejuizo
causado ao erario seria imprescritivel em decorréncia da ressalva trazida no dispositivo em
comento.

Neves e Oliveira® coadunam-se com esse entendimento, afirmando que a intengdo do
legislador constituinte com a redagdo do § 5° do art. 37 teria sido a de prever a
imprescritibilidade das pretensfes de ressarcimento ao erario e, com isso, trazer uma excecao a
regra geral da prescricdo. No mesmo sentido, Di Pietro se vale do § 5° do art. 37 da Constituicéo
Federal para afirmar que as acbes de ressarcimento por danos causados por agente publico,
servidor ou ndo, ndo prescreveriam. Logo, em relacdo a improbidade administrativa, considera
que “[...] ainda que para outros fins a acdo de improbidade esteja prescrita, 0 mesmo nao
ocorrera quanto ao ressarcimento dos danos.”%

Ainda em defesa da imprescritibilidade, Decomain® apresenta a visio de que o
dispositivo constitucional traz uma distin¢do inescondivel, estabelecendo dois comandos para
o legislador ordinario: na primeira parte, ordena que sejam estabelecidos prazos prescricionais
para a pretensao punitiva penal e para pretensdo punitiva administrativa, oriundas da préatica de
atos ilicitos causadores de prejuizos patrimoniais ao erario; na segunda parte, inversamente, o
comando é para que ndo se estabeleca prazo de prescricdo para a responsabilidade civil do
agente pelo ressarcimento de tais danos, tornando-a imprescritivel.

E notério, pois, que a literalidade do texto constitucional, com foco na oposicdo
existente entre a primeira e a segunda parte do dispositivo examinado, é apontada como critério
determinante para sustentar a imprescritibilidade da pretensdo de ressarcimento ao erario. Por
outro lado, ao se fazer uma analise dessa interpretacdo, considera-se que ela ultrapassa o proprio
texto constitucional, tendo em vista que em nenhum momento ha referéncia expressa a
imprescritibilidade®. Além disso, ela contradiz principios basilares e fundamentais da ordem
juridica brasileira — em especial, o principio da seguranca juridica. Nesse interim, Bandeira de
Mello® refere-se a opcao pela imprescritibilidade como um “[...] disparate, ante o teor desatado

da linguagem constitucional”.

% NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 8 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 124.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 1047.

% DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sado Paulo: Dialética, 2007. p. 392-393.

% FERRAZ, Luciano. Seguranca juridica positivada: interpretacdo, decadéncia e prescritibilidade. Revista do
Instituto do Direito Brasileiro. Lisboa, v. 1, n. 12, 2012. p. 7466.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 1093.
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Silval®, embora se filie a tese da imprescritibilidade, reconhece a contradi¢do acima
apontada, admitindo que a imprescritibilidade destoa dos principios juridicos do ordenamento
patrio. Da mesma forma, Neves e Oliveira tecem criticas ao que compreendem ter sido a
intengdo do legislador constituinte, ponderando que “o ideal seria a submissdo das ac¢des de
ressarcimento ao erario a prazos prescricionais com o intuito de efetivar o principio da
seguranca juridica.”%!

E possivel considerar ainda que uma interpretacao literal, nesse caso, inviabilizaria a
prescricdo de toda e qualquer pretensdo ressarcitéria em favor do Estado, independentemente
da natureza do ilicito causador do dano, tendo em vista que o texto constitucional, ao fazer
ressalva as acBes de ressarcimento, ndo apresenta qualquer distingdo entre elas. 2

Por outro lado, adentrando com mais profundidade na defesa da tese da
imprescritibilidade, invoca-se a necessidade de se conferir uma maior protecdo ao patriménio
publico como justificativa da imprescritibilidade, tendo em vista que o erario € constituido a
partir dos esforcos de toda a coletividade. Desse modo, a imprescritibilidade constituiria uma
prerrogativa especial do Poder Publico. Leia-se:

A protecdo do patrimdnio publico e, especificamente, do erario foi a ratio do
art. 37, 8 5° da CF. Considerou o Constituinte que eventual inércia do Estado
na busca do ressarcimento dos prejuizos que Ihe foram perpetrados haveria de
ceder diante de um valor maior — a protecdo ao patriménio publico. Em outras
palavras, a percepcdo do Constituinte foi a de que sera preferivel assegurar
essa protecdo a deixar o patriménio publico sob risco de prejuizos irreparaveis,
por ficar inerme o Estado, atingido pela prescricio da acdo indenizatdria.'®

Igualmente pautada no ideal de protecdo ao patriménio publico, Di Pietro justifica a
flexibilizacdo de outros principios fundamentais ao reconhecer a inexisténcia de prazo
prescricional por entender que “a previsao de imprescritibilidade constitui um alerta aos
responsaveis de que estardo sujeitos a responder a qualquer tempo pelos prejuizos causados ao
erario.”% Nesse sentido, prevaleceria o principio do interesse plblico na prote¢do do eréario

frente aos demais principios.

100 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2014. p. 682-
683.

101 NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 8 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 128.

102 FERRAZ, Luciano. Seguranca juridica positivada: interpretacdo, decadéncia e prescritibilidade. Revista do
Instituto do Direito Brasileiro, Lisboa, v. 1, n. 12, 2012. p. 7466.

103 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Improbidade administrativa: prescricdo e outros prazos extintivos. 3.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 246.

104 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 1047.
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Com efeito, tradicionalmente, a doutrina administrativa reconhece a existéncia do
principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, em virtude do qual
justifica-se a existéncia de determinadas prerrogativas conferidas ao Poder PUblico. Sobre esse
principio, Meirelles!® assevera que “a primazia do interesse piiblico sobre o privado é inerente
a atuacdo estatal e domina-a, na medida em que a existéncia do Estado justifica-se pela busca
do interesse geral, ou seja, da coletividade”.

Todavia, ao ponderar acerca da supremacia do interesse publico como justificativa para
a imprescritibilidade das pretensdes de ressarcimento ao erario, deve-se recordar que os limites
das prerrogativas conferidas ao Estado sdo estabelecidos pela lei. Nesse contexto, a
prescritibilidade consiste em um instituto geral de direito, de modo que a perspectiva de haver
um interesse relativo ao patrimdnio publico envolvido na pretensdo que se busca ndo €
suficiente para presumir que tal regra deve ser afastada em face de um dispositivo normativo
de redacdo imprecisa. Ademais, a propria ideia da prescritibilidade assume um viés de garantia
do interesse publico, na medida em que garante a preservacao da seguranca juridica através da
estabilizacdo das relagdes sociais.

E relevante considerar, ainda, a possibilidade de se reconhecer uma distin¢io entre os
conceitos de interesse publico primario e interesse publico secundario. Em linhas gerais, 0
interesse publico primario diz respeito ao conjunto de interesses da coletividade, isto €, aos
interesses do Estado atuando em prol das necessidades diretas da sociedade. Por outro lado, o
interesse publico secundario, muito embora atue como um instrumento para que se atinja o
interesse publico primario, esta relacionado aos interesses subjetivos do Estado, enquanto
pessoa juridica de direito pablico, em especial no que diz respeito aos aspectos patrimoniais,
razdo pela qual ndo deve se sobrepor ao primeiro. Nesse sentido, observe-se as palavras de

Barroso:

O interesse publico primario é a razdo de ser do Estado e sintetiza-se nos fins
que cabe a ele promover: justica, seguranca e bem-estar social. Estes s&o 0s
interesses de toda a sociedade. O interesse publico secundario é o da pessoa
juridica de direito publico que seja parte em determinada relacéo juridica —
quer se trate da Unido, quer se trate do Estado-membro, do Municipio ou de
suas autarquias. Em ampla medida, pode ser identificado como interesse do
erario, que € o de maximizar a arrecadagdo e minimizar as despesas.'%

105 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 113.
106 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2018. E-book. n.p.
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O supracitado autor assevera que o interesse publico secundario ndo é, por ébvio,
desimportante, tendo em vista que 0s recursos financeiros se fazem necessarios na medida em
que se constituem como meios para garantir a realizacdo do interesse primario. Sem eles, o
Estado ndo seria capaz de exercer adequadamente suas fungdes. Nao obstante, ressalta que néo
seria legitimo, em nenhuma hipotese, sacrificar o interesse publico primario com vistas a
satisfazer o interesse publico secundario.®’

Partindo de tal pressuposto, entende-se que a pretensdo de ressarcimento ao erario esta
inserida no ambito de interesse publico secundario, por tratar-se de uma demanda
essencialmente patrimonial, na medida em que que busca reaver 0s prejuizos econémicos
causados. E, pois, uma demanda legitima, mas que nio deve se sobrepor, em abstrato, ao

interesse publico primario relacionado a preservacao da seguranca juridica.

Argumentar-se, em favor da imprescritibilidade do ressarcimento dos danos
decorrentes de ato de improbidade administrativa, a protegdo ao erario e, em
consequéncia, ao interesse publico, ndo procede. Como vimos 0s prazos
prescricionais estdo a servico da paz social e da seguranca juridica, valores
primordiais a coletividade, que ndo podem ser suplantados por interesses de
cunho patrimonial, mesmo que este pertenca ao Estado.®

Feitas tais consideracfes frente aos principais argumentos invocados para negar a
incidéncia da prescricdo sobre a pretensdo do ressarcimento ao erario e, superada a tese da
imprescritibilidade, passa-se a analise da tese oposta, que se manifesta no sentido da

prescritibilidade da referida pretenséo.

4.2 TESE DA PRESCRITIBILIDADE

A tese da prescritibilidade baseia-se, essencialmente, em uma interpretacdo sistematica
do 8§ 5° do art. 37 da Constituicdo Federal. Nesse aspecto, busca extrair o sentido completo do
dispositivo nao apenas considerando a ressalva nele contida, mas confrontando-a com diversos
outros dispositivos e principios do ordenamento juridico. Nesse contexto, a principal
interpretacdo apontada acerca do alcance da ressalva € a de que esta teria o conddo de

estabelecer dois regimes juridicos autbnomos, quais sejam, o da pretensdo punitiva e o da

107 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacédo, 2018. E-book. n.p.
108 NASSAR, Elody. Prescrigdo na Administracéo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 257.
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pretensdo ressarcitoria.’®® Semelhante distingo ja vigorava antes mesmo da promulgacéo da
atual Constituicdo, na medida em que a prescricdo da pretensao de reparacgdo civil operava-se
no prazo de vinte anos, ao passo que a prescricdo de infracbes administrativas mais graves
ocorria apos cinco anos.!°

Em se tratando da problematica ora discutida, o principio da seguranca juridica adquire
especial relevancia diante dessa interpretacdo. Reitere-se que a seguranca juridica se constitui
como um principio basilar do Estado de Direito, que busca a garantia da paz social e da
estabilidade das relac6es juridicas. Diante disso, é invocada como fundamento da prescricéo,
tendo em vista que esse instituto € o que impede que a parte passiva da relacdo permaneca refém
do poder jurisdicional por tempo indeterminado. Sendo assim, é inegavel que o reconhecimento
da imprescritibilidade implica em uma flexibilizag&o da seguranca juridica.

Bandeira de Mello opbe-se categoricamente a inseguranca juridica causada pelo
entendimento a favor da imprescritibilidade das pretensdes ressarcitorias do Estado, a qual
considera que atingiria ndo apenas 0 suposto autor do dano, mas também as geragdes futuras.
Nesse sentido, o jurista cita o fato de que “[...] 0S herdeiros de quem estivesse incurso na
hipdtese poderiam ser acionados pelo Estado mesmo decorridas algumas geracdes, 0 que
geraria a mais radical inseguranca juridica.”*!!

Para além da seguranca juridica, outros direitos fundamentais a serem considerados
diante da perspectiva de prescritibilidade das agdes ressarcitorias sao o contraditorio e a ampla
defesa. Nesse aspecto, a auséncia de prazo prescricional ocasiona uma limitacao desses direitos,
em virtude da dificuldade que o decurso do tempo gera a producédo de provas, tanto pela natural
alteracdo da realidade quanto pela inviabilidade em se exigir do particular que guarde consigo

toda a documentacao que possa servir a sua defesa por tempo indeterminado.

Permitir ao Estado que se possa buscar eternamente a efetivacdo da pretenséo
de ressarcimento de danos ao erario restaria desarrazoado frente aos principios
do contraditorio e da ampla defesa uma vez que o autor do dano — e mesmo
0s agentes probos, frente a cenario tdo inseguro — teria de guardar consigo
todo e qualquer tipo de documento envolvido com operagfes que pudessem,
no futuro, render-lhe uma investigacdo nesse sentido. Seria ainda permitir uma

109 BERNARDO, André Luiz de Jesus. Sobre a (im)prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento de danos
causados ao erdrio por ato de improbidade administrativa. 2017. Monografia (Graduagdo em Direito) —
Universidade Federal de Santa Catarina. Floriandpolis, 2017. Disponivel em:

https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/187931. Acesso em: 13 jun. 2020. p. 46.

110 SOUZA, Thiago lgor de Paula. Prescricdo do dano ao erario: uma leitura do § 5° do art. 37 da Constituicdo.
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Minas Gerais, v. 30, n. 4, out./nov./dez. 2012
Disponivel em: http://revistal.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1732.pdf. Acesso em: 29 jun. 2020. p. 105.
111 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2015. p. 1092.
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ofensa ao principio processual da paridade de armas, j& que, enquanto a
Administracdo Publica possui grande capacidade técnica, acervo
informatizado e espaco fisico para guardar todo e qualquer documento que
possa lhe servir no futuro, o particular, servidor publico ou ndo, tem,
inegavelmente, menores condicdes de manutencio de seus registros. ™2

Esse foi, a propdsito, um fator determinante que levou o administrativista Bandeira de
Mello a rever seu posicionamento quanto a problemética em questdo, tendo abandonado a tese
da imprescritibilidade por ele anteriormente defendida, passando a se filiar a tese da
prescritibilidade. Nessa ocasido, o autor considerou como irrespondivel o argumento de que o
entendimento a favor da imprescritibilidade levaria & minimizacao ou até mesmo a eliminacédo
prética do direito de defesa do demandado.*3

Com efeito, o contraditdrio e da ampla defesa sdo aspectos essenciais de um processo
justo e democratico, consagrados pela Constituicio Federal*'4. A garantia do contraditério
efetiva-se ndo apenas pela possibilidade de participacdo das partes nos atos do processo, mas
também pela capacidade conferida a estas de influenciar na deciséo a ser proferida, através da
invocacdo de argumentos, ideais, alegacdo de fatos.!'® A ampla defesa, por sua vez, pode ser
definida como o conjunto de meios que garantem o exercicio do contraditério*® e, sendo assim,
abrange a oportunidade conferida as partes de apresentar recursos probatorios capazes de
confirmar suas alegacfes. Nesse contexto, 0 questionamento judicial de fatos apos longo
decurso temporal provoca uma quebra da isonomia na relacao processual, na medida em que,
pelas razdes ja expostas, 0 réu tera mitigada a sua capacidade probatoria.

Merece destaque também o fato de que a existéncia de prazo prescricional adstrito a
propositura de a¢gdes condenatorias que veiculam pretensdes constitui-se como regra no sistema
juridico brasileiro, de modo que esta ndo deve ser suplantada sem justificativas contundentes.

Por se tratar de uma situacdo andmala, excepcional, faz-se necessario que qualquer hipotese de

112 BERNARDO, André Luiz de Jesus. Sobre a (im)prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento de danos
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imprescritibilidade decorra de previsdo expressa e inequivoca.*'’ Mesmo nos casos de previsdo
expressa, sua interpretagdo deve ser necessariamente restritiva. Em outras palavras, ndo pode
ser instituida mediante analogia, presungdo ou interpretacio extensiva. !

Sendo assim, qualquer excecdo a regra da prescritibilidade deve estar amparada em
limites bem definidos, a exemplo do que ocorre nas hipdteses dos crimes de racismo e acao de
grupos armados contra a ordem constitucional e o Estado Democrético, grafados com a previsdo
da imprescritibilidade (art. 5°, XLIl e XLIV, CF). A postura da Constituicdo Federal frente as
hipoteses de imprescritibilidade néo é, portanto, de omissdo.

No caso da pretensdo de ressarcimento ao erario, conforme ja assentado anteriormente,
inexiste afirmagdo expressa da imprescritibilidade, limitando-se o art. 37, § 5° da Constituigdo
a prever uma ressalva sem maiores detalhamentos. Assim, se da redacdo imprecisa do
dispositivo normativo resultar margem para o entendimento a favor da prescritibilidade,
prestigiando a estabilizacdo das relagbes juridicas, compreende-se que este Ultimo deve
prevalecer.!®

Cabe pontuar ainda que, no caso da improbidade administrativa, as pretensées punitivas
que resultam na aplicacdo das demais consequéncias previstas prevista pela LIA, as quais
podem ser consideradas como mais gravosas, sujeitam-se a prescricdo. Por essa razdo, mostra-
se irrazoavel considerar imprescritivel a pretensdo ressarcitoria. A esse respeito, observem-se

as seguintes consideracoes:

Se a propria pretensdo sancionatoria, efetivada por meio do braco punitivo do
Estado e tendente, entre outros efeitos, a imposicdo de multas (também com
valores a serem depositados em favor da fazenda pablica) e cominacdes de
perda do cargo, desdobramentos mais gravosos (e, por isso, mais
representantes da repulsa estatal), restou sujeita ao instituto da prescri¢do, ndo
héd razdo para se entender que a pretensdo de ressarcimento, de natureza
meramente patrimonial e indenizatdria, possa ser eternamente efetivada.'*°

117 FORNACIARI JUNIOR, Clito. Prescri¢do das agdes de ressarcimento de danos causados por ato de
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Ademais, em uma analise da construcdo historica do dispositivo no curso da Assembleia
Nacional Constituinte, chama-se atencdo para o fato de que versdes anteriores do texto que
corresponde ao atual 8 5° do art. 37 da Constituicdo apresentavam a previsdo da
imprescritibilidade de forma expressa. No entanto, esse trecho final foi posteriormente
eliminado da redacdo definitiva. Assim, depreende-se que a auséncia de previsdo expressa da
imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento ndo se deu por omissao, mas sim por uma opcao

do legislador constituinte.

A época da Constituinte o tema da prescritibilidade das acBes de ressarcimento
ao erario foi discutido pelo legislador constituinte. Até a formalizagcdo do
Projeto A da Constituicdo Federal (24 de novembro de 1987), a frase final do
entdo artigo 44, § 4° lia-se “(...) ressalvadas as respectivas agbes de
ressarcimento, que serdo imprescritiveis”. Entretanto, ja no Projeto B (de 5 de
julho de 1988) o Constituinte retirou as ultimas trés palavras do dispositivo,
sendo mantido o que sobrou em sua integralidade até a presente data. (LIMA;
PASSOS, 2013) Portanto, ndo houve uma omissao ou descuido e sim um
siléncio eloquente estabelecido pelo constituinte de forma deliberada.**

A vista das consideracdes feitas, € imperioso reconhecer que a tese da prescritibilidade
mostra-se como a mais adequada e compativel com os ditames da Constituicdo Federal, tendo
em vista que analisa a questdo a partir da percep¢do do sistema juridico-constitucional como
um todo. Com efeito, a admissdo da imprescritibilidade das pretensdes de ressarcimento ao
erario mostra-se desarrazoada frente a uma Constituicdo que proclama a protecdo da ordem, da
liberdade, da propriedade e da seguranca, e ainda mais quando se considera que tal intento ndo
encontra qualquer precedente na histéria do Direito brasileiro.!??

Embora se reconheca a legitima necessidade de proteger o patrimdnio publico e de
garantir que este seja devidamente ressarcido diante de dilapidacdes indevidas, € mister que as
instituicbes busquem garantir essa protecdo de forma eficiente e amparada nos principios
fundamentais inerentes ao Estado Democratico de Direito. Ademais, deve-se considerar que,
em Ultima analise, a auséncia de prazo nao favorece a busca pela reparacdo do dano, tendo em

vista que quanto maior o tempo decorrido, mais dificil se torna a apuracdo do ilicito e a

121 GABARDO, Emerson; SAIKALLI, Lucas Bossoni. A prescritibilidade da acdo de ressarcimento ao erario em
razdo de atos de improbidade administrativa. Revista Juridica, Curitiba, v. 1, n. 50, jan. 2018. Disponivel em:
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consequente obtencdo do ressarcimento. Sendo assim, a prescritibilidade ndo € oposta ao
resguardo do patrimdnio publico.

A partir das investigacOes realizadas, considera-se, portanto, que a ressalva prevista no
§ 5% do art. 37 da Constituicdo Federal ndo torna imprescritivel a pretensdo de ressarcimento ao
erario em decorréncia da pratica de atos improbidade administrativa causadores de prejuizos ao
erério. Para fins de consolidar a analise acerca da tematica estudada, passa-se a analisar em
seguida o escorco histérico evolutivo que circunda o entendimento firmado pelo Supremo

Tribunal Federal frente a matéria.

43 A EVOLUCAO DO ENTENDIMENTO JURISPRUDENCIAL NO AMBITO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Para que se compreenda a atual posicdo consagrada pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) em relacdo a (im)prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento ao erario dos danos
decorrentes de atos de improbidade administrativa, faz-se necessario observar a evolugéo no
entendimento da Corte partindo da (im)prescritibilidade do ressarcimento de danos ao erario
decorrentes de atos ilicitos em geral. Sendo assim, far-se-4 a analise de trés julgados
considerados paradigmaticos no estudo da tematica, quais sejam, 0 MS n° 26210/DF, o RE n°
669.069/MG e 0 RE n° 852.475/SP.

Inicialmente, o Tribunal Pleno do STF enfrentou a matéria no ano de 2008, por
intermédio do julgamento do Mandado de Seguranca n® 26.210-9/DF, sob a relatoria do

Ministro Ricardo Lewandowski, assim ementado:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. BOLSISTA DO CNPg. 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
SEGURANCA.

I — O beneficiario de bolsa de estudos no exterior patrocinada pelo Poder
Publico, ndo pode alegar desconhecimento de obrigacdo constante no contrato
por ele subscrito e nas normas do 6rgdo provedor.

Il — Precedente: MS 24.519, Rel. Min. Eros Grau.

Il — Incidéncia, na espécie, do disposto no art. 37, 8 5° da Constituicdo
Federal, no tocante a alegada prescricéo.

IV — Seguranca denegada.'®

123 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 26.210-9 Distrito Federal. Relator: Min. Ricardo
Lewandowski. Data de Julgamento: 04/09/2008. Data de Publicacdo: DJe 10/10/2008. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=553769. Acesso em: 10 jul. 2020.
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O caso concreto envolvia, em sua origem, a pretensdo do Estado de obter o
ressarcimento de valores concedidos a titulo de bolsa de estudos no exterior através do Conselho
Nacional de Pesquisa (CNPq). Na ocasido, alegou-se o descumprimento de obrigacao por parte
da estudante que os recebeu, tendo em vista que esta ndo teria cumprido o dever de retornar ao
pais ao fim do periodo do curso. O referido Mandado de Seguranca foi impetrado pela estudante
em face de Acérddo do Tribunal de Contas da Unido que, ap6s mais de sete anos do ocorrido,
determinou o ressarcimento do valor integral da bolsa concedida. Diante disso, a impetrante
requeria o reconhecimento da incidéncia da prescrigdo, com base no prazo quinquenal
estabelecido no Decreto n° 20.910/32.

Nessa oportunidade, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a imprescritibilidade da
pretensdo de ressarcimento por parte do Estado, com base na ressalva estabelecida no art. 37, §
5° da Constituicdo Federal. A tese da imprescritibilidade que restou vencedora foi defendida
pelo Relator, Ministro Ricardo Lewandowski, valendo-se da doutrina de José Afonso da Silva.
Houve somente um voto divergente, proferido pelo Ministro Marco Aurélio Mello, que afirmou
ndo compreender a parte final do mencionado dispositivo constitucional como a encerrar a
imprescritibilidade. Na visdo deste, a ressalva apenas remeteria a legislacdo existente
anteriormente e recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988.

E importante mencionar que o caso em analise ndo tratava de situacdo de improbidade
administrativa, mas sim de um ato ilicito de natureza civil causador de danos ao erario. Nao
obstante, durante muito tempo, esse entendimento a favor da imprescritibilidade foi o que
norteou o julgamento de casos analogos envolvendo a pretensdo de ressarcimento ao erario,
independentemente da natureza do ilicito que ocasionou o0 dano.

Posteriormente, no ano de 2016, a tematica da (im)prescritibilidade da pretensdo de
ressarcimento de danos causados ao erario foi novamente objeto de analise pelo Supremo
Tribunal Federal, por intermédio do Recurso Extraordinario n°® 669.069/MG, de Relatoria do
Ministro Teori Zavascki, que teve repercussdo geral reconhecida e delimitada no Tema 666:
“Imprescritibilidade das acdes de ressarcimento por danos causados ao erario, ainda que o

prejuizo ndo decorra de ato de improbidade administrativa”. Segue a transcricdo de sua ementa:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E CIVIL. RESSARCIMENTO AO
ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E ALCANCE DO ART.
37, § 5°, DA CONSTITUICAO.

1. E prescritivel a agio de reparacio de danos & Fazenda Publica decorrente
de ilicito civil.
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2. Recurso extraordinario a que se nega provimento.***

Na ocasido, a Unido ajuizou, no ano de 2008, uma agédo de ressarcimento de danos em
face de determinada empresa de transporte rodoviario e um de seus motoristas, em decorréncia
de um acidente de transito ocorrido em 1997 envolvendo um veiculo da referida empresa e uma
viatura da Marinha. A decisdo de primeiro grau declarou extinto o processo em razdo da
incidéncia da prescrigdo e foi confirmada em grau recursal pelo Tribunal Regional Federal da
12 Regido (TRF-12). O referido recurso extraordinario foi entdo interposto pela Unido, em face
do acdrddo proferido pelo TRF-18 requerendo a reforma do decisum para fins de obter o
reconhecimento da imprescritibilidade da pretensdo estatal de ressarcimento.

Ocorre que, em sentido oposto ao entendimento proferido no julgamento do Mandado
de Seguranca n° 26.210-9/DF, a Suprema Corte negou provimento ao recurso, reconhecendo
que a pretensdo de ressarcimento da Unido no caso concreto encontrava-se prescrita, pois o
ajuizamento da acdo correspondente se deu ap6s o decurso de tempo referente ao prazo
prescricional aplicavel as ac6es indenizatorias, considerando a data de ocorréncia dos fatos.
Diante disso, foi firmada a seguinte tese de repercussao geral, proposta pelo Min. Luis Roberto
Barroso: “E prescritivel a a¢do de reparagdo de danos & Fazenda Publica decorrente de ilicito
civil”.

Restou evidente, a partir desse julgamento, que a prescritibilidade por ele reconhecida
ndo se aplicava a todas as situacdes de atos ilicitos causadores de prejuizo ao erario, mas
especificamente aos ilicitos civis, tendo em vista que esse foi 0 objeto do recurso. Nao abrangia,
portanto, a pretensdo de ressarcimento de danos decorrentes de ilicitos penais ou de atos de
improbidade administrativa. Na visdo da Corte, ficou estabelecido que um pronunciamento a
respeito da prescritibilidade ou ndo da pretensdo de ressarcimento, nesses Ultimos casos,
dependia do julgamento de um caso concreto especifico que os envolvessem.

Em gue pese a nao aplicacdo da tese firmada aos casos de improbidade administrativa,
deve-se reconhecer que o julgamento do RE n° 669.069/MG representou um significativo
avanco no contexto amplo do reconhecimento da prescritibilidade das pretensbes de
ressarcimento de danos ao erario, uma vez que refletiu uma mudanca paradigmatica, ainda que
em parte, do entendimento que até entdo vigorava na Corte. Como consequéncia, a interpretacao

sobre o art. 37, § 5° da CF tornou-se mais restritiva, de tal forma que a imprescritibilidade

124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 669.069 Minas Gerais. Relator: Min. Teori
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anteriormente proclamada sobre a pretensdo de ressarcimento de danos decorrente de qualquer
modalidade de ilicito ndo mais alcangaria os ilicitos civis.

A expectativa de que o reconhecimento da prescritibilidade se estendesse as pretensdes
de ressarcimento ao erario oriundas da prética de atos improbidade administrativa, no entanto,
se esvaiu com o julgamento o RE n° 852.475/SP, no ano de 2016, que tratou de forma especifica
da matéria, tendo repercussdo geral reconhecida e delimitada no Tema 897: “Prescritibilidade
da pretensdo de ressarcimento ao eréario em face de agentes publicos por ato de improbidade

administrativa”. Confira-se a ementa:

DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO  ADMINISTRATIVO.
RESSARCIMENTO AO ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E
ALCANCE DO ART. 37, § 5°, DA CONSTITUICAO. 1. A prescricio é
instituto que milita em favor da estabilizacdo das relacfes sociais. 2. Ha, no
entanto, uma série de excecOes explicitas no texto constitucional, como a
pratica dos crimes de racismo (art. 5°, XLII, CRFB) e da acdo de grupos
armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democrético (art. 5°, XLIV, CRFB). 3. O texto constitucional é expresso (art.
37, 8 5°, CRFB) ao prever que a lei estabelecera os prazos de prescricdo para
ilicitos na esfera civel ou penal, aqui entendidas em sentido amplo, que gerem
prejuizo ao erario e sejam praticados por qualquer agente. 4. A Constituicao,
no mesmo dispositivo (art. 37, 8 5°, CRFB) decota de tal comando para o
Legislador as acOes civeis de ressarcimento ao erario, tornando-as, assim,
imprescritiveis. 5. Sao, portanto, imprescritiveis as acfes de ressarcimento ao
erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa. 6. Parcial provimento do recurso extraordindrio para (i)
afastar a prescrigdo da san¢do de ressarcimento e (ii) determinar que o tribunal
recorrido, superada a preliminar de mérito pela imprescritibilidade das ac6es
de ressarcimento por improbidade administrativa, aprecie 0 mérito apenas
quanto & pretensdo de ressarcimento.'?

O caso inicial tratava de uma acdo de improbidade administrativa ajuizada pelo
Ministério Publico de Sao Paulo em face de agentes publicos municipais acusados de alienar
veiculos pertencentes ao Municipio em valores abaixo do preco de mercado. Os fatos teriam
ocorrido no ano de 1995 e acdo fora ajuizada tdo somente no ano de 2001. Em primeiro grau, a
sentenca condenou 0s réus ao ressarcimento ao erario dos valores devidos, dentre outras
consequéncias. No entanto, foi reformada em grau de recurso pelo Tribunal de Justica de Séo
Paulo (TJ/SP), que julgou o processo extinto em razdo da prescri¢do, tomando por base 0s

prazos previstos no art. 23 da Lei de Improbidade Administrativa. Nesse contexto, do acérddo
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proferido pelo TJ/SP, o Ministério Publico estadual interp6s recurso extraordindrio ao STF,
com vistas a obter o reconhecimento da imprescritibilidade do ressarcimento em decorréncia
da ressalva contida no art. 37, § 5° da CF.

A decisdo da Corte, nesse caso, deu-se no sentido de que a prescricdo somente se
aplicaria aos casos em que 0s atos improbos causadores do dano houvessem sido praticados de
maneira culposa, restando imprescritiveis as pretensfes ressarcitorias provenientes de atos
dolosos. Nesse sentido, foi fixada a seguinte tese de repercussdo geral: “Sao imprescritiveis as
acOes de ressarcimento ao erédrio fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de
Improbidade Administrativa”.

Merece destaque nesse julgamento, em primeiro lugar, o placar de votacdo. Foram seis
votos a cinco que formaram a maioria vencedora. Além disso, a votacdo foi marcada por
reajustes de votos determinantes para o decisorio final. Na primeira sessdo, prevaleceu a tese
da prescritibilidade defendida pelo Relator, Ministro Alexandre de Moraes. N&o obstante, na
segunda sesséo, os Ministros Luis Roberto Barroso e Luiz Fux, que até entdo haviam seguido
o relator, reformularam seus entendimentos, declarando-se a favor da imprescritibilidade,
seguindo a divergéncia aberta pelo Ministro Edson Fachin.

Nesse interim, formou-se, entdo, uma terceira corrente, proclamando a
imprescritibilidade restrita ao ressarcimento de danos decorrentes atos de improbidade
administrativa dolosos. Os ministros que haviam se posicionado a favor da imprescritibilidade
aderiram a essa nova proposta, constituindo, assim, a tese vencedora. Analisando todo esse

cenario, Almeida considera:

Observa-se que, por pouco, o Supremo Tribunal Federal ndo decidiu pela
prescritibilidade das acfes de ressarcimento ao erario por ato de improbidade
administrativa. E, sendo assim, pode-se concluir que o cenario de acirrada
votagdo — com mudanga de votos de uma semana para a outra por dois de seus
membros — demonstrou ndo sé que ndo h& unanimidade com relacdo ao que
foi decidido, mas também que o tema que envolve a interpretacdo do § 5° do
art. 37 da Constituicdo da Republica de 1988 podera sofrer nova alteragdo de
entendimento caso seja revisitado pelo préprio STF.*

Com efeito, a partir da analise dos julgados apresentados, depreende-se a existéncia de
uma notdria evolucdo no entendimento do Supremo Tribunal Federal no sentido do

reconhecimento da prescritibilidade da pretensdo ressarcitoria do Estado. Partiu-se,
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inicialmente, de uma imprescritibilidade aplicavel a todas as situagdes de danos decorrentes de
atos ilicitos para o reconhecimento da prescritibilidade do ressarcimento oriundo de ilicitos
civis e, finalmente, uma imprescritibilidade relativa no que diz respeito aos decorrentes de atos
de improbidade administrativa.

N&o obstante, é relevante ponderar a respeito da distincdo de tratamento que se
estabeleceu entre a prescricdo da pretensdo de ressarcimento decorrente de ilicitos civis e de
atos de improbidade administrativa. 1sso porque, a despeito do elevado grau de reprovabilidade
das condutas improbas, é for¢oso reconhecer que, essencialmente, a natureza da pretenséo, no
que diz respeito ao ressarcimento ao erario, € a mesma, independentemente da natureza do
ilicito que a originou. A propria Constituicdo, ao estabelecer a ressalva as acdes de
ressarcimento, ndo fez distincdo quanto aos ilicitos. Por esse motivo, considera-se que um
tratamento uniforme se mostraria mais adequado.

Com efeito, em ambos 0s casos, 0 ressarcimento se trata de repercussdo civil decorrente
dos danos ocasionados pelo ato ilicito praticado e trata de valores igualmente pertencentes ao
erario. Nesse sentido, Bernardo, ao fazer analise do julgamento da Corte que reconheceu a
prescritibilidade da pretensdo ressarcitoria oriunda de ilicitos civis, assevera que “[...] as
quantias a serem ressarcidas aos cofres pablicos ndo mudam de importancia ou de natureza pelo
fato de decorrerem da pratica de ilicito descrito como ato improbo ou no [...].”*?’

Sendo assim, compreende-se que, ao contrario do que ficou estabelecido na deciséo
exarada através do Recurso Extraordinario 852.475/SP, a melhor solucdo juridica para a
tematica ora discutida seria instituir um tratamento uniforme a matéria, reconhecendo também
a prescritibilidade total quanto a pretensdo de ressarcimento oriunda de atos de improbidade
administrativa. Com isso, restaria privilegiada a interpretacdo que mais se ajusta a garantia de
preservacdo da seguranca juridica, do contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal,

em conformidade com os ditames do ordenamento juridico nacional.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa cientifica realizada a partir do presente trabalho teve como cerne a
problemética em torno da possibilidade ou ndo de aplicacdo do instituto da prescricdo as
pretensbes de ressarcimento ao erdrio dos danos oriundos da préatica de improbidade
administrativa, tendo em vista a ressalva contida na parte final do § 5° do art. 37 da Constituicao
Federal quanto as acGes de ressarcimento. Tal abordagem mostrou-se relevante, tendo em vista
que 0s aspectos que permeiam o trato da coisa publica é matéria de interesse de toda a
sociedade.

Ante 0 escopo de investigar o assunto, observou-se que o ressarcimento integral do dano
é medida prevista tanto na Constituicdo Federal quanto na Lei n® 8.429/1992 (Lei de
Improbidade Administrativa) como consequéncia da pratica de atos improbos, e aplica-se
necessariamente diante de atos que causem prejuizos de ordem econdmico-financeira ao erario.

Verificou-se também que, ndo obstante a Lei de Improbidade Administrativa trate do
ressarcimento integral do dano como uma san¢do, ndo é concebivel compreendé-lo dessa
maneira, tendo em vista que 0 seu carater €, sobretudo, reparatorio. O que se busca,
essencialmente, é a recomposicao do prejuizo causado em razao do ato ilicito praticado. Nesse
sentido, trata-se de uma responsabilidade civil decorrente do ato de improbidade administrativa.

Paralelamente, tratando do instituto da prescricdo, demonstrou-se que ele se aplica as
pretensdes que emergem diante de violagdes de direitos subjetivos, impedindo que a
possibilidade de questiona-las judicialmente perdure por tempo indeterminado. Assim, a
observou-se que prescricdo promove a estabilizacao das relagdes juridicas e a pacificacdo social
ao longo do tempo e encontra-se a servico da garantia de seguranca juridica, a qual apresenta-
se como principio basilar em um Estado de Direito.

Em razdo disso, foi possivel observar ainda que a prescritibilidade das pretensées
apresenta-se como regra geral que norteia todo o sistema juridico, inclusive quando se esta
diante de demandas que envolvem o Estado, seja na condicdo de sujeito ativo ou de sujeito
passivo da relacdo juridica.

No que tange a prescritibilidade das pretensdes oriundas atos ilicitos causadores de
prejuizo ao erario praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, o 8 5° do art. 37 da
Constituicdo Federal atribui a legislacdo infraconstitucional a funcdo de estabelecer prazos de
prescricdo, no entanto, apresenta ressalva quanto as respectivas acdes de ressarcimento.

Considerando, entdo, que o ato de improbidade administrativa amolda-se a hipotese de

ato ilicito prevista pelo dispositivo constitucional, questionou-se a respeito de se a ressalva
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posta pelo dispositivo constitucional teria o conddo de tornar imprescritivel a pretensdo de
ressarcimento integral do dano nessas circunstancias, a despeito da auséncia de distin¢cdo por
parte da Lei de Improbidade Administrativa nesse sentido.

A andlise critica dos argumentos invocados pela corrente doutrinria que defende a
imprescritibilidade da pretenséo ressarcitoria em razdo da ressalva constitucional permitiu o
afastamento dessa tese. A partir das investigacOes realizadas, foi possivel observar que ela parte
de uma pretensa interpretacdo literal da norma, a qual ndo se justifica, na medida em que
ultrapassa o prdprio texto normativo, tendo em vista que nele ndo ha referéncia expressa a
imprescritibilidade, e destoa da sistemética inerente & Constituicdo Federal. Ademais, tal
interpretacdo tornaria inviavel a prescricdo de toda e qualquer pretensao ressarcitoria em favor
do Estado.

A necessidade de se conferir uma maior protecdo ao patrimonio publico, em razdo do
interesse publico que o envolve, igualmente ndo se mostrou como justificativa adequada para a
consagragdo da imprescritibilidade do ressarcimento ao erario, uma vez que a propria
prescritibilidade também esta adstrita a um interesse publico, consistente na garantia da
seguranca juridica e da estabilizacdo das relagdes sociais, e por isso ndo se pode presumir a sua
ndo incidéncia, especialmente frente a uma demanda de carater patrimonial.

Por outro lado, observou-se que a tese da prescritibilidade encontra respaldo no
ordenamento juridico-constitucional, em face de uma interpretacdo sistematica. Constatou-se
que a auséncia de prazo para que se busque o ressarcimento ao erdrio ocasiona notorios
prejuizos a seguranga juridica, podendo tal incerteza se estender por sucessivas geragdes. Além
disso, restam prejudicadas as garantias de contraditorio e ampla defesa do acusado, pois o
decurso de longo periodo de tempo entre a ocorréncia dos fatos e o questionamento judicial
dificulta sobremaneira a producédo de provas no processo.

Restou evidenciado, ainda, o carater excepcional da imprescritibilidade, tornando
necessario que decorra de previsao expressa e inequivoca, bem como de uma interpretacdo
restritiva. Caso contrario, se 0 texto normativo mostra-se impreciso e possibilita mais de uma
interpretacdo a respeito, € mister que prevaleca o entendimento a favor da prescritibilidade.
Considerou-se também a falta de razoabilidade em considerar imprescritivel a pretensdo de
ressarcimento, tendo em vista que as proprias pretensdes punitivas que decorrem do ato de
improbidade, as quais configuram consequéncias mais gravosas, sujeitam-se a prescricao.

Ademais, verificou-se que, no curso da Assembleia Constituinte que precedeu a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, existiu proposta que incluia na redacéo do atual

8 5° do art. 37 a referéncia expressa a imprescritibilidade das agdes de ressarcimento. No
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entanto, tal referéncia foi suprimida da redacdo final, demonstrando que sua auséncia néo se
deu por simples omissdo, mas por escolha do legislador constituinte.

Finalmente, constatou-se, mediante analise de julgados paradigméticos do Supremo
Tribunal Federal no tocante a matéria, que houve uma evolucao do entendimento da Corte no
sentido do reconhecimento da prescritibilidade das pretensdes ressarcitérias em favor do Estado
em decorréncia de atos ilicitos, muito embora 0 mais recente julgado, tratando especificamente
do ressarcimento fundado na pratica de improbidade administrativa, tenha mantido a
imprescritibilidade quanto ao ressarcimento decorrente de atos improbos praticados
dolosamente.

Realizadas as consideragcfes do presente estudo, e diante do reconhecimento de que as
conclusbes ora apresentadas ndo esgotam o estudo e o detalhamento da matéria, constata-se
que, apesar do entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal, grande controveérsia ainda
remanesce a respeito do tema. Nesse sentido, acredita-se, findo o estudo, que a solucao juridica
mais adequada para a problematica proposta seria promover um tratamento uniforme da
matéria, que reconhecesse a prescritibilidade de todas as situagdes, tendo em vista que a
natureza da pretensao é a mesma, independente da natureza do ilicito.

Feitas todas essas analises no decorrer do presente estudo, conclui-se que a hipotese
inicialmente estabelecida na presente pesquisa foi confirmada, demonstrando que a tese que
melhor se compatibiliza com os ditames do ordenamento juridico nacional é a que reconhece a
prescritibilidade do ressarcimento ao erario dos danos decorrentes da préatica de improbidade
administrativa. Afinal, a protecdo do patrimdnio publico e a prescri¢cdo ndo sdo incompativeis,
sendo possivel e necessario buscar o ressarcimento devido dentro de um prazo razoavel, sem
prejuizo de direitos e garantias fundamentais, nos moldes consagrados pela Constituicdo

Federal.
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