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Opinido: (Im)prescritibilidade de ressar cimento por improbidade

Como amplamente repercutido, o Supremo Tribunal

Federal, por ocasido da sessdo do dia 8 de agosto de 2018, julgou 0 Recurso Extraordinario 852.475
para, em repercussao geral, concluir pelaimprescritibilidade do ressarcimento ao erario em razéo de atos
de improbidade praticados com dolo.

O tema, que ja vinha sendo tangenciado notadamente a partir do RE 669.069 — no qual se decidiu pela
prescritibilidade do ressarcimento por danos oriundos deiilicito civil —, representou um marco
importante, pondo fim (em tese) a controvérsia antiga a respeito da interpretacéo a ser conferida ao
artigo 37, paragrafo 5°, da Constituicdo Federal.

A complexidade do debate empreendido pela corte e a apertada maioria formada (6 a 5), contudo,
forneceram campo para gque a discussao seguisse sendo travada socia e academicamente.

Pudera, sensivel que € a contraposi¢cdo: de um lado, supremacia do interesse publico e a defesa de seu
patrimonio, téo vilipendiado; de outro, contraditorio, ampla defesa, seguranca juridica e estabilizacéo
das relacdes sociais. 1sso tudo ainda acrescido de norma de rara obscuridade (“A lei estabel ecera os
prazos de prescricdo parailicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos
a0 erdrio, ressalvadas as respectivas ages de ressarcimento”).

Algumas passagens gudam ailustrar ariqueza do debate, como trecho do voto do relator original do RE
852.475, ministro Alexandre de Moraes, que invocou dado histérico de que inicialmente se valerao
ministro Barroso por ocasido do julgamento do RE 669.069:

A ressalva que permaneceu no 8 5° do art. 37 da CF (“ressalvadas as respectivas agoes de
ressarcimento”), mesmo apds a retirada da expressdo “ QUE SERAO IMPRESCRITIVEIS’, teve por
finalidade evitar, principalmente, uma anomia em relacéo a possibilidade de ressarcimento ao erario em
face de responsabilizacéo pela prética de eventuais atos ilicitos, enquanto ainda ndo tipificados pelalei
exigidano § 4° do art. 37 da CF como atos de improbidade administrativa
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A alusdo feita pelo ministro remete ao periodo de trabalhos da Assembleia Constituinte de 1987, no
curso dos quais sobreveio anteprojeto, elaborado pela Comisséo da Organizacéo Eleitoral, Partidariae
Garantia das I nstitui¢cfes, de que constou a seguinte previsdo em seu artigo 44, parégrafo 4°. “A lei
estabel ecera os prazos de prescricdo parailicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que
causem prejuizos ao erdrio, ressalvadas as respectivas agoes de ressarcimento, que serdo imprescritivels”.

O raciocinio construido, entdo, foi no sentido de que a supresséo da expressao “que seréo
imprescritiveis’ sugeriu uma deliberada intencéo do constituinte originario de renegar a
imprescritibilidade. Mas o0 que, ent&o, quereriadizer alocucéo posta em seu lugar (“ressalvadas as
respectivas agoes de ressarcimento”)?

A resposta € singela. Dado que o paragrafo 4° do artigo 37 submeteu a reserva legal atipificacéo, forma
de persecucao e gradacdo das sangdes dos atos de improbidade, a preocupacéo do constituinte, no
entendimento do ministro Moraes, teria sido a de preservar as agdes de ressarcimento por prejuizos ao
erério impingidos antes da superveniéncia daquelalei (que, ndo é ocioso dizer, viriaaser a

Lei 8.429/1992).

E dizer, aressalva a respectivas agoes de ressarcimento teria o conddo na verdade de resguardar
pretensdes ressarcitorias surgidas anteriormente a tipificacdo dos atos de improbidade, estremando ao
menos a reparacdo da condicdo de que sobreviesse lel especifica

Outra leitura— ainda em favor da tese de prescri¢cdo — merecedora de prestigio ao longo do debate em
guestdo partiu da doutrina de Celso Antonio Bandeira de Mello, que, revisitando posicionamento pessoal
anterior pelaimprescritibilidade, sustentou que a ressalva constante do paragrafo 5° narealidade diria
respeito a distingdo entre prazos prescricionais para pretensdo essencialmente punitiva e de reparacéo de
danos:

N&o é crivel que a Constituicdo possa abonar resultados t&o radical mente adversos aos principios que
adota no que concerne ao direito de defesa. Dessarte, se aisto se agrega que quando quis estabelecer a
imprescritibilidade a Constituicéo o fez expressamente como no art. 5°, incs. XLII e XLIV (crimesde
racismo e acdo armada contra a ordem constitucional) — e sempre em matéria pena que, bem por isto,
ndo se eterniza, pois ndo ultrapassa uma vida, ainda mais se robustece a tese adversa a
imprescritibilidade. Eis, pois, que reformamos nosso anterior entendimento na matéria. Como explicar,
entdo, o alcance do art. 37, § 5°? Pensamos que o que se ha de extrair dele € aintencdo manifesta, ainda
gue mal expressada, de separar os prazos de prescricdo do ilicito propriamente, isto é, penal, ou
administrativo, dos prazos das acdes de responsabilidade, que ndo terdo porque obrigatoriamente
coincidir. Assim, aressalva para as agoes de ressarcimento significa que teréo prazos autbnomos em
relagcdo aos que alel estabel ecer para as responsabilidades administrativa e penal[1].
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Como deflui do trecho acima, a Constituicdo, quando quis, foi enfaticamente expressa de modo a néo
deixar davidas sobre as hipoteses de imprescritibilidade. Porque excepcionais em relacéo aregra geral

de prescricdo, aquelas normas sofrem interpretacdo restrita, sem contetidos implicitos, como, alias,
leciona Teori Zavascki, calcado em Pontes de Miranda: “ Se a prescritibilidade das acdes e pretensdes € a
regra— pode-se até dizer, o principio —, aimprescritibilidade € a excegéo, e, por isso mesmo, anorma
gue a contempla deve ser interpretada restritivamente” [ 2].

Adicionalmente, ainda se poderia dizer que a hipotese de ressarcimento ao erario, quando oriunda de
atos de improbidade, se pde ndo apenas com viés compensatorio, mas também punitivo, como aliés
sugerem o parégrafo 4° do artigo 37 da Constitui¢&o e osincisos do artigo 12 da Lei 8.429/1992. A vista
disso, o ressarcimento, como pena, ostentaria exigibilidade perpétua, vulnerando o artigo 5°, XLVII, b

, da Carta, como defende Erico Andrade: “ Tanto é certa a prevaléncia do direito fundamental de vedagio
de penas perpétuas sobre anormado art. 37, 8 5°, CF, que o art. 23, |, daLei n. 8.429/92 prevé a
prescricao quinquenal paraa aplicacdo de suas sancdes — entre as quais se Situa, obviamente, 0
perdimento de bens ou imposi¢do de indenizar o erario”[3].

Todos esses argumentos forneceram importantes premissas para que a comissao de juristas responsavel
por apresentar anteprojeto que culminaria no Projeto de Lel 10.887/2018 fizessem dele constar as
seguintes disposi¢oes:

Art. 23. A acao para a aplicacdo das sancOes previstas nesta lei prescreve em 10 (dez) anos, contados a
partir do fato.

8§ 1° A instauracdo de inquérito civil suspende o curso do prazo prescricional, por no maximo 3 (trés)
anos, recomegando a correr apos a sua conclusdo ou esgotado 0 prazo de suspensao.

§ 2° A pretensdo a condenag&o ao ressarcimento do dano e a de perda de bens e valores de origem
privada prescreve em 20 (vinte) anos a partir do fato.

§ 3° E imprescritivel apretensio areaver bens e valores apropriados ilicitamente do Poder Pablico.

De pronto, interessante notar uma opc¢do pela ampliacéo do prazo prescricional geral da pretenséo
punitiva, emboraimpondo-se como termo inicial a ocorréncia do fato, diferentemente do entendimento
atual do Superior Tribunal de Justi¢a, que vincula a actio nata ao conhecimento dos fatos pela
administragdo[4] — por incidéncia anal 6gica do artigo 142, paragrafo 1°, daLei 8.112/1990 — ou a0
término do mandado do agente politico[5]. Se se dobrou o lapso temporal dentro do qual exercitavel a
pretensdo, retirou-se, do alvedrio do Estado, uma certa disposi¢do sobre o marco inaugural da contagem,
prevendo-se, nada obstante, a hipo6tese de suspensdo em razdo da instauracdo de inquérito civil dirigido a
elucidacéo dos fatos.

O paragrafo 3°, acima, de suavez, afinado com o artigo 102 do Cadigo Civil, consignou a
imprescritibilidade da restitui cdo de bens e valores apropriados ilicitamente do poder publico.
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Jao pardgrafo 2°, e aqui o enfoque deste escrito, trouxe o prazo prescriciona de 20 anos para exercicio
da pretensdo de ressarcimento de dano ao erario, além da condenacdo em perda de bens e valores de
origem privada. Como é possivel notar, o lapso em questéo é ampliado, dobrado em relagcdo aquele que
subordina as demais sancdes, mas se contrapde a tese de imprescritibilidade, na esteira daqueles
argumentos antes declinados.

Um questionamento emergiria como natural: seria esse dispositivo inconstitucional, sobretudo se levado
em consideracéo o julgamento levado atermo pelo STF no RE 852.475? Entendemos que ndo, por
algumas razoes.

Em primeiro lugar, aquela deciséo do STF foi exarada em controle difuso, que néo dimana efeitos erga
omnes[6] e nem transcende seus motivos para vincular o legislativo.

Em segundo lugar, a proposi¢éo legisativa insere ingrediente adicional no debate ao prever um prazo
prescricional muito mais amplo (20 anos) que aquel e gue funcionaria como alternativa ao entendimento
versado pelo STF (cinco anos). Em outras palavras, se estabel ece posi¢éo intermediéria capaz de
influenciar o quérum de maioria absol uta que seria necessario para declaracdo de inconstitucionalidade
daquelavirtual norma em possivel controle concentrado de sua constitucionalidade: nem

imprescritivel nem prescritivel em cinco anos; prescritivel em 20 anos.

Essa alternativa intermediaria parece, de fato, alinhada com as disposi¢des constitucionais,
especialmente com a garantia do efetivo contraditorio e da ampla defesa, pois, como reconhecido pela
ministra Carmen LUcia no RE 669.069, “nédo € do homem médio guardar, além de um prazo razoavel
(...) adocumentacédo necessaria para uma eventual defesa’.

Dai por gque, entdo, o julgamento levado a efeito no RE 852.475 n&o ha de ser tido como a Ultima palavra
sobre a (im)possibilidade de prescricéo da pretensdo de ressarcimento ao erario; muito ao reves, o tema
permanece absol utamente aquecido e pode ser oxigenado com a discussao legislativa sobre areformada
Lei 8.429/1992.
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Luciano Fuck (O Supremo Tribunal Federal e arepercussao geral. Revista de Processo, ano 35, n. 181,
marco/2010).
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