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RESUMO

O presente artigo busca analisar os aspectos da tese de repercussdo geral elaborada pelo
Supremo Tribunal Federal a partir do julgamento do Recurso Extraordindrio 852.475, que
consolidou a interpretagdo do artigo 37, §5 da Constituicdo Federal no sentido da
imprescritibilidade das acdes de ressarcimento ao erario quando o dano ¢ proveniente de ato
doloso de improbidade administrativa. Esta andlise serd conduzida a partir do estudo dos
argumentos que fundamentaram a decisao e seus antecedentes jurisprudenciais. Também sera
estudado os possiveis efeitos da referida tese na atuacdo do Ministério Publico, em especial
nos inquéritos civis voltados a investigacao dos atos improbos e sobre o posicionamento dos
Conselhos Superiores ao se depararem com o impasse interpretativo da norma contida no
artigo 37, §5 da Constituicdo. Por fim, apresenta-se a controvérsia sobre o conflito entre o
principio da seguranga juridica e o principio da supremacia do interesse publico, que ndo
restou solucionada pela tese de repercussao geral. A partir destas analises, conclui-se que os
efeitos da referida tese ndo afetam de modo substancial os inquéritos civis conduzidos
Ministério Publico, visto que antes da consolidacdao jurisprudencial expressa pelo STF, os
Conselhos Superiores ja se orientavam pelo ajuizamento da agdo civil ressarcitoria ainda que
constatado a prescricao das sangdes previstas na Lei de Improbidade Administrativa.

Palavras-chaves: Improbidade administrativa. Imprescritibilidade. Ag¢des ressarcitorias.
Interesse Publico. Seguranca Juridica.



ABSTRACT

This article seeks to analyze the aspects of the general repercussion thesis elaborated by the
Supreme Federal Court based on the judgment of Extraordinary Appeal 852.475, which
consolidated the interpretation of Article 37, §5 of the Federal Constitution in the sense of the
imprescriptibility of actions for reimbursing the treasury when the damage comes from a
willful act of administrative improbity. This analysis will be conducted based on the study of
the arguments that supported the decision and its jurisprudence background. It will also be
studied the possible effects of the aforementioned thesis on the work of the Public Prosecutor,
especially in civil investigations aimed at investigating improbity acts and on the position of
the Superior Councils when faced with the interpretive impasse of the rule contained in article
37, §5 of Constitution. Finally, there is the controversy about the conflict between the
principle of legal certainty and the principle of the supremacy of the public interest, which has
not yet been resolved by the general repercussion thesis. Based on these analyzes, it is
concluded that the effects of the aforementioned thesis do not substantially affect the civil
investigations conducted by the Public Prosecutor's Office, since before the jurisprudence
consolidation expressed by the STF, the Superior Councils were already guided by the filing
of the civil lawsuit, even though verified the prescription of the sanctions provided for in the
Administrative Improbity Law.

Key-words: Administrative improbity. Imprescriptibility. Compensation and reimbursement
lawsuit. Public interest. Legal certainty.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo aborda como tema principal a repercussdo geral do Recurso Extraordinario
852.475, que solidificou a interpretagdo do artigo 37, §5 da Constituicdo Federal a partir da
elaboragdo da tese que define como imprescritiveis as acdes de ressarcimento ao erario quando o
dano a ser reparado decorrer da pratica de atos de improbidade dolosa. A partir da analise da tese,
bem como dos argumentos que a fundamentam, serdo apresentadas algumas consideragdes
pertinentes relacionadas aos efeitos da nova orientacao jurisprudencial na atuagdo extrajudicial do
Ministério Publico e também sobre os aspectos axiologicos que permeiam a discussdo sobre o
potencial conflito principiolégico manifesto na tese de repercussdo geral discutida.

Tal discussdo ¢ de grande valia, pois desde a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 o
impasse interpretativo quanto aos comandos apresentados no texto do artigo 37, §5 esteve presente
nos debates doutrinarios, académicos e nos Tribunais Superiores €, a0 passo que a tese pacificou a
interpretacdo conferida ao artigo, também suscitou novos questionamentos sobre seus possiveis
efeitos juridicos, em especial quanto a atuacdo do Ministério Publico na qualidade de responsével
por promover o inquérito civil e a respectiva agado civil publica de ressarcimento ao erario. Também
urge ao debate as questdes pertinentes sobre o conflito entre o principio da seguranca juridica € o
principio da supremacia do interesse publico, visto que embora a tese seja valida e capaz de
produzir efeitos, a Suprema Corte adotou como elemento basilar da tese a vontade do poder
constituinte.

Portanto, busca-se apresentar os possiveis efeitos do reconhecimento da imprescritibilidade
das agdes de ressarcimento ao erario, em especial nos procedimentos extrajudiciais do Ministério
Publico, uma vez que as agdes ressarcitorias movidas pela instituicdo dependem dos elementos
colhidos no ambito dos inquéritos civis e, ante a controvérsia jurisprudencial sobre o alcance da
prescricdo ou nao dessas agdes, tais procedimentos poderiam resultar no arquivamento
fundamentado na prescri¢do da pretensdo ressarcitdria ou no ajuizamento da agdo civil publica para
ressarcir o erario.

Ademais, apesar de ndo ser o argumento central que orientou a Suprema Corte para o
entendimento manifesto na tese ora debatida, constata-se como possivel efeito da tese de
repercussdo geral a relativizagdo do principio da seguranga juridica em prol da pretensao
ressarcitoria fundamentada no principio da supremacia do interesse publico e perante essa realidade
de relativizacdo surge o questionamento sobre o real alcance do principio da supremacia do
interesse publico, bem como sobre motivos do STF em preferir fundamentar a decisdo a partir da

interpretacdo da vontade do poder constituinte originario.
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Para tanto, o presente artigo adota o método de abordagem dialético, contrapondo teses
opostas sobre o instituto da improbidade no ordenamento juridico brasileiro e do disposto no artigo
37, §5 da Constituicdo Federal para extrair a sintese sobre os assuntos abordados. A técnica
utilizada serd a historica, para demonstrar como os tribunais superiores manifestaram seus
entendimentos até a consolidacdo da tese de repercussdo geral exarada nos autos do Recurso
extraordinario 852.475, cominada com a técnica de estudo de caso, que permitird a apresentacao
dos possiveis efeitos da tese, bem como apontar as controvérsias remanescentes.

Quanto a estrutura do artigo, este subdivide-se em trés topicos. O primeiro topico apresenta
uma sucinta e objetiva contextualizacdo sobre os antecedentes histéricos do instituto da
improbidade administrativa, também serd efetuada a andlise das jurisprudéncias relevantes e
anteriores a decisdo que reconheceu o carater imprescritivel das a¢des ressarcitorias.

O segundo topico aborda o recurso extraordinario 852.475 e expde os argumentos que
esteiam o voto do ministro-relator Alexandre de Moraes e o o voto divergente do ministro Edson
Fachin. Em seguida, o topico apresenta os possiveis efeitos decorrentes da tese de repercussao geral
nos inquéritos civis movidos pelo Ministério Publico, contrapondo as possibilidades da atuagdo
ministerial e perquirindo as sumulas e posicionamentos de alguns Conselhos Superiores editados
para orientar a atuagdo de seus membros nos casos em que se constata o dano ao erario apos o
decurso temporal para aplicagdo das sang¢des previstas no artigo 23, incisos I, II e III da Lei de
Improbidade Administrativa.

Por fim, o terceiro topico destina-se a debater as controvérsias suscitadas pela tese de
repercussdo geral na perspectiva do conflito principioldgico entre a seguranca juridica e a
supremacia do interesse publico.

Pelas razodes aduzidas, as consideragdes ¢ o temas abordado situam-se dentro do campo do
Direito Constitucional e do Direito Administrativo, ¢ sendo assim busca contribuir para o
esclarecimento dos possiveis efeitos da tese e colaborar para o debate que circunda a nova

orientagdo jurisprudencial consolidada pelo Supremo Tribunal Federal.

2 PANORAMA HISTORICO SOBRE O INSTITUTO DA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA: ASPECTOS LEGAIS E JURISPRUDENCIAIS

O Direito como ciéncia autdbnoma ndo € estatico, € um fenOmeno constante e em
consonancia com o momento social, como entende Dilthey (1922, p. 80. apud Neumann, 2013, p.

47) “Todo conceito de direito contém em si 0 momento da sociedade externa”. Ou seja, apesar de
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sua autonomia ha uma inafastavel conexao entre 0 momento da sociedade e suas normas juridicas, o

que justifica o constante processo de adaptagdo do direito as mudangas e contextos sociais.

Para Habermas (1997), a auséncia desta conexdo torna o Direito uma ciéncia isolada,
limitado as suas fontes internas e constituindo um sistema juridico autopoiético. Ao contrario da
autonomia, a autopoiese ndo ¢ desejavel, pois nessas condi¢des o sistema juridico € incapaz de
fornecer solugdes condizentes com a faticidade. Apesar da possibilidade de analisar isoladamente a
norma juridica que enseja este trabalho, tal andlise seria limitada ao espectro da jurisprudéncia
normativa que embora valida e pertinente ndo seria adequada a compreensdo da mutagao
constitucional expressa pelo tribunal competente. Logo, a propria natureza juridica da fonte do
direito ora discutida torna inafastdvel a necessidade do estudo conjuntural do sistema juridico em

que esta se enquadra.

Portanto, este primeiro capitulo se propde a promover o delineamento historico e social dos
institutos, fontes e instituicdes juridicas essenciais ao debate académico do trabalho, pois
compreender suas respectivas dindmicas construtivas fornecera o alicerce para o desenvolvimento
da discussao, tracando em linhas gerais, o percurso do instituto da improbidade administrativa até a

mais recente modificagdo apresentada na tese de repercussdo geral nos autos do RE 852.475.

2.1 Antecedentes normativos

A etimologia da palavra “improbidade” nos remete ao termo em latim improbitate cujo
significado seria “ma qualidade de uma coisa” ou mesmo “imoralidade/desonestidade” (Neves e
Oliveira, 2020), porém no sentido juridico o conceito de improbidade se diferencia da ideia de
imoralidade, visto que ¢ mais abrangente e nao se restringe apenas aos atos decorrentes da
“imoralidade” do agente.

Tal distingdo ¢ relevante para compreender que juridicamente improbidade ndo ¢ um
instituto juridico estrito ao descumprimento do principio administrativo da moralidade e sim género
que enquadra qualquer descumprimento aos principios da administragao publica elencados no rol do
art. 37 da Constituicao Federal de 1988.

Num panorama historico dos ordenamentos juridicos brasileiros, a necessidade de coibir
abusos no exercicio da administragdo publica esteve sempre presente ¢ manifesta desde o periodo

imperial, como destaca Decomain (2007, p.20):
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A defesa do patrimonio publico pela incriminag@o de condutas que o atingem, ¢ que violam
também outros valores a serem observados e preservados inclusive pelos administradores
publicos, € providéncia que os legisladores tomam ja ndo de hoje. Nesta perspectiva, pode
ser havida como tradicional a incrimina¢do de condutas como o peculato e a corrupgao,
tanto ativa quanto passiva.

A exemplo do codigo penal do império de 1830 que tipificou as condutas de prevaricagao,
concussdo, suborno, e abuso de autoridade. Tais dispositivos, mesmo apresentando a
responsabiliza¢do penal do agente publico e um determinado grau de ressarcimento a administragao
publica, ndo podem ser considerados como origem do instituto da improbidade administrativa em
especial por ndo ser oponivel ao imperador, pois de acordo com o artigo 99 da constituicao de 1824
este ndo poderia ser responsabilizado civil e penalmente.

Os dispositivos presentes no cddigo criminal do império estdo ligados a ldgica “punitivista”
que recai sobre o agente que incorre em condutas nocivas a administracdo, e embora seja possivel
argumentar que estes dispositivos representam a incipiéncia da nogao de responsabilidade do agente
publico no sistema juridico brasileiro, esta seria limitada apenas a esfera penal. Ademais, a
imunidade imperial conferida pela constituicdo de 1824 resguarda um preceito absolutista, como
ressalta Loewenstein (1966, p.266) “El monarca escapa a cualquier responsabilidad politica por la
ficcion the king can do no wrong [...]”.

Portanto, apesar de evidente a acepcdo das ideais elaboradas por Locke e Russeau no
aspecto da limitacdo da autoridade e responsabilidade dos agentes que representam o Estado, a
legislacao imperial nao se desvinculou dos preceitos absolutistas que sdo totalmente incompativeis
com os ideais iluministas. Nesse sentido, os dispositivos juridicos citados se afastam da logica de
responsabiliza¢do do agente publico e se aproximam a ideia de “punicdo”, que seria justificada pelo
zelo na defesa e disposi¢do do patrimonio publico, e sendo assim, ndo podem ser apontados como
uma nocao incipiente do conceito juridico de improbidade.

Como destaca Daniel Amorim Assumpg¢do Neves e Rafael Carvalho Rezende Oliveira
(2020), a partir da constitui¢do de 1946, periodo de redemocratizacdo que precede o Estado Novo,
que a ideia de improbidade adquire instrumentos normativos proprios € com mecanismos para
efetivar sua aplicabilidade. Apesar de o texto constitucional ndo prever expressamente a
improbidade administrativa, o artigo 141, §31 da Constituicdo de 1946 fornece os moldes e
fundamenta duas leis infraconstitucionais relevantes ao tema: a lei 3.164/1957 e a lei 3.502/1958.

A lei 3.164/1957 demarca a incipiéncia do conceito moderno de improbidade, pois
estabeleceu a possibilidade de perda e sequestro de bens adquiridos por influéncia e/ou abuso de
cargo ou fungdo publica, nos termos da lei, apenas os servidores publicos poderiam integrar o polo
passivo da agdo. As sangdes por improbidade se tornaram independentes, ou seja, desvinculadas de

uma eventual responsabilidade penal.
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Com o objetivo de democratizar o controle repressivo da improbidade administrativa, o art.
1°, § 2.° da lei 3.164/ 1957 reconhecia legitimidade ativa para propositura da acdo de
improbidade ao ministério publico e a qualquer pessoa do povo, neste ultimo caso,
consubstanciando verdadeira “acdo popular de improbidade administrativa” (NEVES E
OLIVEIRA, 2020, [s.p])

Portanto essa lei demarca uma nova postura da administra¢do publica perante seus agentes,
promovendo a desvinculagdo das sang¢des por improbidade da esfera penal, estabelecendo processo
e procedimento préoprio, e conferindo ao Ministério Publico e a sociedade civil a legitimidade para
utilizar seus instrumentos.

Concomitantemente, foi editada e promulgada a lei 3.502/1958, que embora muito
semelhante a legislacdo debatida anteriormente, adicionou e definiu o rol exemplificativo de
condutas tipificadas como enriquecimento ilicito, também conferiu a administracdo publica direta e
indireta a legitimidade ativa para propor a acdo de improbidade administrativa. No entanto, a
modificacdo mais relevante veio pelo texto do artigo 1°, §1° que tratou de ampliar o conceito de
servidor publico, agora definidos como “todas as pessoas que exercem na Unido, nos Estados, nos
Territorios, no Distrito Federal e nos municipios, quaisquer cargos fungdes ou empregos, civis ou
militares, quer sejam eletivos quer de nomeagdo ou contrato, nos 6rgaos dos Poderes Executivo,

Legislativo ou Judiciario.”, tal ampliacdo preencheu a lacuna deixada pela lei 3.164/1957, se

aproximando ao conceito juridico de agente ptblico ora vigente.

2.2 Improbidade administrativa como decorréncia da constituigao de 1988

Embora todas as constituigdes anteriores tratassem de certo modo da responsabilidade dos
agentes publicos, como bem destaca Allan Versiani de Paula et al. (2011, p.11) “[...] a Constituigcdo
da Republica Federativa do Brasil promulgada em 5 de outubro de 1988 foi a primeira a prever
expressamente a acdo de improbidade”. Nesse sentido, ao abordar de maneira expressa o tema, a
constituicdo de 1988 se difere substancialmente das demais, que definiam apenas a responsabilidade
do servidor publico e dos agentes politicos.

A CRFB 1988 também insere no ordenamento juridico brasileiro, de maneira definitiva e
inafastavel, a for¢a do neoconstitucionalismo, que definido por Martins (2017, p. 67) como “Um
movimento social, politico e juridico [...] fruto do pos-positivismo, tendo como marco teorico o
principio da for¢ca normativa da constitui¢do e como principal objetivo garantir a eficacia das
normas constitucionais.”, sendo assim inegavel a influéncia deste movimento na carta

constitucional de 1988, que garantiu maior forga e aplicabilidade aos principios e vinculou o Estado
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ao cumprimento das normas constitucionais. Nao obstante as modificagcdes advindas da
promulgacdo da constituicdo vigente, o tema deste subtopico ¢ indispensdvel porque ¢ a
constitui¢do que garante e baliza todo o ordenamento juridico patrio, e em especial o tema central
do trabalho ora desenvolvido.

Neves e Oliveira (2020) definem que a fonte constitucional da improbidade estd na previsao
do artigo 37, §4° da Constituicdo, que define as sanc¢des aplicaveis aos atos improbos, bem como no
artigo 14, §9° que confere a lei complementar a prerrogativa de sancionar outras medidas para
proteger a probidade administrativa. Logo, fica evidente que a norma do artigo 37,§4° possui
eficacia limitada e sua aplicacdo esta condicionada a edi¢do de lei complementar.

Ainda no ambito constitucional, merece destaque o artigo 37, § 5 que dispde sobre a

imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao erario.

O estudo histérico da evolugdo constitucional do respeito a probidade administrativa no
Brasil leva a concluir que o Constituinte de 1988 considerou imperiosa a reparagdo dos
danos ao erario e ainda a prestagdo proba do servigo publico.

Assim, ndo houve necessidade [...] de que o texto constitucional fosse detalhista; bastaria a
mera mencao a probidade e ao ressarcimento ao erario, como estabelecido no art. 37, § 5°.
(DE PAULA et al, 2011, p. 17)

Ou seja, o poder constituinte originario optou por nao discutir as mintcias procedimentais e
conceituais, mas sem deixar de inserir no texto constitucional as diretrizes do instituto juridico aqui
debatido, conferindo a estes dispositivos natureza de norma de eficécia limitada.

E cedigo afirmar que a propria lei infraconstitucional da improbidade administrativa deriva
destas normas constitucionais e foi editada a fim de complementar e dar eficacia aos dispositivos

constitucionais supracitados, sendo portanto o conceito e aplicabilidade da improbidade

administrativa nos moldes atuais uma decorréncia da CFRB 1988.

E inegavel, pois, que a Lei de Improbidade Administrativa constitui um importante marco
na luta contra a pratica de atos de corrupgdo e de tergiversagdo do patrimoénio publico. Tal
normatividade ¢ um importante mecanismo que visa tutelar, inclusive, a higidez do sistema
democratico. (VEDOVATO E LOPES, p. 172)

Apesar da aparente clareza do art. 37, § 5° da CRFB quando define que caberd a lei
estabelecer os prazos prescricionais para os ilicitos praticados pelo agente publico, ressalvadas as
respectivas acdes de ressarcimento, a concisdo exigida na elabora¢ao da norma, como destaca de
Paula et al. (2011) possibilitou a ampla discussdo em ambito doutrinario sobre a prescritibilidade ou

a imprescritibilidade das acdes de ressarcimento ao erario. Tal contraposi¢do de teses sobre o tema

fomentou a discussao na seara jurisprudencial, que sera abordada no presente trabalho.
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2.3 Aspectos Jurisprudenciais

De acordo com Miguel Reale (2003) a jurisprudéncia ¢ “a forma de revelacdo do Direito que
se processa através do exercicio da jurisdi¢do, em virtude uma sucessao harmonica de decisdes dos
tribunais”. Nesse sentido, a analise pela otica da ciéncia juridica do contetido pertinente ao objeto
da pesquisa, ¢ necessario compreender como ocorrem as mutagdes jurisprudenciais, € o
protagonismo dos Tribunais Superiores na uniformiza¢do dos julgados. O conjunto de decisdes
harmdnicas proferidas por um tribunal de primeira ou segunda instdncia constituem uma
jurisprudéncia assentada e orientardo o sentido das decisdes futuras do tribunal nos casos
semelhantes.

No ambito dos tribunais superiores, o artigo 37,§5° da Constituicdo Federal foi amplamente
discutido, sempre balizado pela influéncia das posi¢cdes doutrinarias. Esse subtopico pretende
organizar de maneira cronologica os julgados mais relevantes ao estudo do tema, abaixo expostos e

sucintamente resumidos.

A comecar pelo Mandado de seguranga n° 26.2109/DF:

MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. BOLSISTA DO
CNPq. DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE RETORNAR AO PAIS APOS
TERMINO DA CONCESSAO DE BOLSA PARA ESTUDO NO EXTERIOR.
RESSARCIMENTO AO ERARIO. INOCORRENCIA DE PRESCRICAO. DENEGACAO
DA SEGURANCA. 1. O beneficiario de bolsa de estudos no exterior patrocinada pelo
Poder Publico, ndo pode alegar desconhecimento de obrigagdo constante no contrato por
ele subscrito e nas normas do 6rgdo provedor. II. Precedente: MS 24.519, Rel. Min. Eros
Grau. III. Incidéncia, na espécie, do disposto no art. 37, § 5°, da Constitui¢do Federal, no
tocante a alegada prescrigdo. I'V. Seguranga denegada” (MS 26.2109/DF, Primeira Turma,
Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe de 10.10.2008).

Partindo da anéalise da ementa € possivel constatar que o caso discutido em sede de MS nao
teve origem em ato de improbidade administrativa e sim em ato de ilicito civil que ocasionou dano
ao erario. Nao obstante, o STF se posicionou pelo reconhecimento da imprescritibilidade

fundamentando sua decisdo na interpretacdo do artigo 37, §5° da CRFB 1988.

Na pratica, o julgado estipulou que a imprescritibilidade da agdo ressarcimento incidiria
mesmo nos ilicitos civis praticados por particulares, ndo ficando restrita a pratica de atos improbos.
A posigdo jurisprudencial encontra consonancia nas licdes de Celso Antonio Bandeira de Mello
(2008, p. 1.035 apud de Paula et al, 2011, p. 30) “Ressalte-se, todavia, que, por forca do art. 37, §
5°, da Constituigdo, sdo imprescritiveis as acdes de ressarcimento por ilicitos praticados por

qualquer agente, servidor ou nao, que causem prejuizos ao erario.”



17

Ainda que os estes autos ndo tratem de pretensdo ressarcitoria decorrente de ato de
improbidade, sua relevancia para o presente estudo reside na ampliacdo da incidéncia da
imprescritibilidade aos agentes particulares e pela extensdo dos efeitos do art. 37,§5° aos ilicitos
civis.

No mesmo sentido, cabe-nos apresentar a simula n. 282/TCU, elaborada a partir do acoérdao
2.709/2008, que suscitou incidente de uniformiza¢do de jurisprudéncia. Esta simula de aplicagdo
restrita ao foro dos Tribunais de Contas, foi publicada com o seguinte texto, in verbis “As agdes de
ressarcimento movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao erdrio sao
imprescritiveis”.

A stimula consignou no ambito do Tribunal de Contas da Unido o mesmo entendimento que
vigorava no STF, sendo essa influéncia notavel no texto da simula, que ndo restringiu a incidéncia
da imprescritibilidade aos agentes publicos, preferindo manter o termo “agentes” em sentido amplo.

Sob a relatoria do ministro Luiz Fux, em 2010 a primeira turma do STJ deliberou sobre o
Recurso especial n® 1.089.492/RO e na ocasido também reconheceu a incidéncia da
imprescritibilidade para a agdo civil publica de ressarcimento ao erario, como se pode constatar a

partir da leitura da ementa do julgado:

PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. ATO DE IMPROBIDADE. ACAO
PRESCRITA QUANTO AOS PEDIDOS CONDENATORIOS (ART. 23, II, DA LEI N°
8.429/92). PROSSEGUIMENTO DA DEMANDA QUANTO AO PLEITO
RESSARCITORIO. IMPRESCRITIBILIDADE. 1. O ressarcimento do dano ao erario,
posto imprescritivel, deve ser tutelado quando veiculada referida pretensao na inicial da
demanda, nos proprios autos da acdo de improbidade administrativa ainda que considerado
prescrito o pedido relativo as demais sangdes previstas na Lei de Improbidade. [...] 4.
Consectariamente, uma vez autorizada a cumulacdo de pedidos condenatorio e ressarcitorio
em sede de a¢do por improbidade administrativa, a rejei¢do de um dos pedidos, in casu, o
condenatorio, porquanto considerada prescrita a demanda (art. 23, I, da Lei n° 8.429/92),
ndo obsta o prosseguimento da demanda quanto ao pedido ressarcitorio em razdo de sua
imprescritibilidade.” (REsp. 1.089.492/RO, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe de
18.11.2010).

Nesse caso, a Corte Superior adotou entendimento similar ao que argumenta Marcelo
Figueiredo (2004, p. 328 apud de Paula et al, p. 32) “A prescrigdo aludida refere-se a acao para a
perda da funcdo e suspensdo dos direitos politicos. Em relacdo ao ressarcimento do dano incide a
norma constitucional do art. 37, § 5°, da Lei Maior”.

Em fevereiro de 2016, o STF pautou em sessdao do plendrio o recurso extraordinario n°®
669.069, sob a relatoria do ministro Teori Zavascki cujo contetido abrangia o tema 666 -

“imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento por danos causados ao erdrio, ainda que o prejuizo

ndo decorra de ato de improbidade administrativa.” - na ocasido a Suprema Corte elaborou a
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seguinte tese: E prescritivel a agdo de repara¢io de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito
civil.

O REx 669.069 reviveu o debate sobre o tema da imprescritibilidade, e para além, modificou
o entendimento do STF que desde o julgamento do MS 26.2109/DF em 2008 se posicionava pela
imprescritibilidade das agdes de ressarcimento independente da natureza do dano ou do agente.

E evidente a tentativa do STF de restringir a pretensio ressarcitoria aos termos da prescri¢do
quinquenal estabelecida pelo artigo 1° do decreto 20.910/1932, mas aplicavel apenas aos ilicitos
civis, sem sustar a imprescritibilidade nos casos em que o dano decorre de ilicitos administrativos e
penais. O resultado ¢ que embora nao seja de natureza perpétua, com prazo prescricional fixado por
legislacdo infraconstitucional, a acdo ressarcitoria ainda alcancaria os agentes publicos e

particulares no que tange aos danos perpetrados pela pratica de ilicitos civis.

O entendimento com relacdo a qualidade do agente manteve-se inalterado, valendo a regra
tanto para agentes particulares quanto para agentes publicos. O que mudou, com este
julgado, foi a sujeigdo da pretensdo de ressarcimento decorrente da pratica de ilicitos civis
ao instituto da prescrigdo, ficando tal pretensdo, a partir de entdo, assentada como
prescritivel. (BERNARDO, 2017, p. 51)

Portanto, nos casos em que ha dano decorrente da conduta do agente, o STF restringiu o
sentido do termo “ilicitos” trazido pelo § 5° do artigo 37 da CRFB, deixando de abarcar as hipoteses
de ilicitos civis. O que mudou, com adocdo da tese de repercussdo geral 666 foi a sujeicdo da
pretensao de ressarcimento decorrente da pratica de ilicitos civis ao instituto da prescri¢ao, ficando
tal pretensdo, a partir de entdo, assentada como prescritivel. Sendo assim, o egrégio tribunal

prestigiou a prescritibilidade como requisito da seguranca juridica sem necessariamente contrapo-la

ao principio da supremacia e indisponibilidade do interesse publico.

3 EFEITOS DA TESE DE REPERCUSSAO GERAL DO RECURSO
EXTRAORDINARIO 852.475

De maneira introdutdria, cabe-nos ressaltar os aspectos teoricos e fundamentos que
permeiam o julgamento do REx ora discutido, assim como demais caracteristicas relevantes para a
conducao do presente trabalho. O REx 852.475 foi interposto em sede de agdo de improbidade em
que o Ministério Publico Estadual de Sao Paulo pleiteou a aplicacao das sangdes previstas no art.
12, IT e III da lei 8.429, ocasido em que também requereu o ressarcimento integral dos danos a
administracdo decorrentes da conduta ilicita dos réus. Apos o julgamento foi publicada a seguinte

ementa:
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DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO ADMINISTRATIVO. RESSARCIMENTO AO
ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E ALCANCE DO ART. 37, §5° DA
CONSTITUICAO. 1. A prescri¢io ¢ instituto que milita em favor da estabilizacdo das
relagdes sociais. 2. H4, no entanto, uma série de excecdes 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 Democratico (art. 5°, XLIV,
CRFB). 3. O texto constitucional € expresso (art. 37, § 5°, CRFB) ao prever que a lei
estabelecera os prazos de prescri¢do 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 Constitui¢do, no mesmo dispositivo (art. 37, § 5°, CRFB) decota de tal comando para o
Legislador as ac¢des civeis de ressarcimento ao erario, tornando-as, assim, imprescritiveis.
5. Sao, portanto, imprescritiveis as acdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de
ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa. 6. Parcial provimento do
recurso extraordinario para (i) afastar a prescricdo da sancdo de ressarcimento e (ii)
determinar que o tribunal recorrido, superada a preliminar de mérito pela
imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento por improbidade administrativa, aprecie o
mérito apenas quanto a pretensdo de ressarcimento.

(RE 852475, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Relator(a) p/ Acorddo: EDSON
FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 08/08/2018, PROCESSO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL — MERITO DJe-058 DIVULG 22-03-2019 PUBLIC 25-03-
2019)

Portanto, o STF em sessdo do pleno fixou seu entendimento pela imprescritibilidade da
pretensdo ressarcitoria nos casos em que o dano for ocasionado por ato doloso de improbidade. Tal
posicdo representa um avango na interpretacdo hermencéutica do art. 37, §5°, superando a corrente
doutrinaria que sustentava a tese da prescrigao.

Em seu voto, o ministro-relator Alexandre de Moraes (2018, p. 9) posicionou-se a favor da
tese da prescritibilidade, fundamentada na pretensa natureza civil dos atos de improbidade
administrativa, pois de acordo com a posi¢do do ministro, a propria Constitui¢do confere a esses
atos a natureza civil ao utilizar a expressao “sem prejuizo da agdo penal cabivel” no texto do art.
37,§4°.

Nesse sentido, de acordo com o ministro, a responsabilidade civil por ato de improbidade
estaria sujeito a prescrigdo, visto que as excegoes a prescritibilidade estdo unica e exclusivamente
previstas nos incisos XLII e XLIV do artigo 5°. Essa interpretacdo restritiva deriva da acepgao do
instituto da prescricdo como a regra do ordenamento juridico patrio e portanto qualquer disposi¢ao
em contrario deve ser explicitada no texto da propria constituicdo. De acordo com essa logica
argumentativa reconhecer a ocorréncia da imprescritibilidade fora das hipdteses expressamente
dispostas na constitui¢ao seria inadequado, pois implicaria num notério desrespeito principio
fundamental da seguranca juridica e da garantia ao devido processo legal.

Por fim, Alexandre de Moraes aduziu que ao reconhecer a incidéncia da imprescritibilidade
na hipotese de lesdo ao erdrio por improbidade a Corte ndo resguardaria a homogeneidade

equilibrada necessaria ao ordenamento juridico, pois se determinada conduta lesa normas penais e
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normas civeis e, a principio a norma penal seria mais gravosa, nao seria possivel afirmar que a
imprescritibilidade recaria sobre o ilicito civil mas sem alcangar o ilicito penal.

O ministro Edson Fachin suscitou a divergéncia ao apresentar a Corte seu voto em favor da
imprescritibilidade, que ao final da sessdo plendria, consagrou-se como a tese vencedora. Seus
argumentos (2018, p. 37) foram resumidos em quatro premissas: a primeira estabelece a prescrigao
como instituto do principio da seguranca juridica e de estabilizacdo das relagdes sociais; a segunda
evidencia as excegdes explicitas a prescritibilidade no texto constitucional, tais como o crime de
racismo e a acdo de grupos paramilitares contra a ordem constitucional e, de acordo com o voto do
ministro, seria o caso do artigo 37, §5°.

A divergéncia ¢ inaugurada de fato a partir da posi¢ao do ministro de enquadrar o art. 37,§ 5°
no rol das excecdes explicitas na constituicdo ao instituto da prescri¢cao, pois ressalvado esse ponto,
o posicionamento do ministro-relator Alexandre de Moraes (2018, p. 19) também adere com
fundamentagdes similares os mesmos aspectos apresentados na primeira e segunda premissa.

Dando seguimento a discussdo das premissas apresentadas no voto do ministro Fachin
(2018, p. 37-38): a terceira afirma que o texto constitucional prevé expressamente que a lei
estabelecerd o prazo de prescri¢ao para ilicitos civis ou penais que causem prejuizo ao erario, mas
resguarda desse comando as agdes civeis de ressarcimento; € a quarta premissa assenta que as agdes
de ressarcimento ao erdrio fundadas na pratica de ato de improbidade administrativa sdo
imprescritiveis.

Apresentados o voto do relator e o voto divergente, cabe-nos ressaltar no presente capitulo
os possiveis efeitos da tese de repercussdo geral elaborada a partir da andlise pelo STF do REx

852.475 sobre os inquéritos civis publicos instaurados pelo Ministério Publico.

3.1 Nos inquéritos civis publicos

Segundo Mazzilli (2015b, p. 45) o inquérito civil publico ¢ o meio de investigacao
administrativa prévia instaurada e presidida pelo Ministério Publico cuja finalidade ¢ colher
elementos de convicgdo para identificar se ocorre circunstancia que enseje o ajuizamento de agao
civil publica ou demais providéncias.

Assim, € notorio que ha dois momentos distintos de atuagdo ministerial: o primeiro
denominado como fase interna (administrativa/extrajudicial) que se inicia com a instauragao do
inquérito civil e estd voltada para a verificagdo dos elementos comprobatorios de autoria e

materialidade do ato ilicito, e o segundo como fase externa (judicial) que se materializa com o

ajuizamento da agdo civil publica. Portanto, se constatado nos autos do inquérito civil que ha
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indicios sobre a materialidade e autoria do suposto ilicito, cabera ao Ministério Publico adotar as
providéncias que julgar pertinente, inclusive o ajuizamento de agado civil piblica.

Por essa logica, ¢ possivel afirmar que o inquérito civil constitui um primeiro juizo de
admissibilidade efetuado pelo 6rgao ministerial que o instaurou, podendo resultar na propositura da
acdo cabivel ou na regular promog¢do de arquivamento. Nesse sentido, para ser arquivado o
inquérito deverd ser remetido ao orgdo colegiado competente do Ministério Publico, onde seus
membros efetuam a andlise dos fundamentos que ensejaram o pedido de arquivamento.

Ainda de acordo com Mazzilli:

Poderiamos mencionar as seguintes hipoteses de falta de justa causa para a agdo civil
publica: a) o fato apurado evidentemente ndo constitui ilicito; b) o fato narrado em tese ¢é
ilicito, mas ficou demonstrado que ndo existiu ou que o indiciado ndo contribuiu para ele;
¢) houve prescricdo, quando cabivel; d) houve solugdo extrajudicial da lide, como
reparagdo integral do dano, ou compromisso de ajustamento de conduta que atenda
integralmente a defesa dos interesses em questdo; e) falta um pressuposto processual ou
alguma das condig¢des da acdo (2015b, p. 212-213, grifo nosso)

Logo, se durante a tramitagdo do inquérito civil for constatado que houve prescri¢do da
pretensao punitiva caberd ao membro que instaurou o inquérito remeter os autos ao 6rgao colegiado
para que este realize a analise do pedido de arquivamento. Nessa hipotese, nao ha possibilidade de
judicializagdo do feito, visto que a prescricdo nada mais ¢ que extingdo da pretensdo de exigir um
direito por for¢a do decurso temporal.

Por essa razdo, a controvérsia doutrinaria em relacdo a interpretagdo do paragrafo 5° do
artigo 37 da CRFB sempre norteou as discussdes na seara da atuacao extrajudicial do Ministério
Publico, pois uma vez constatado o decurso do prazo prescricional previsto no artigo 23, I, I e III
da LIA abrem-se dois possiveis desfechos para o inquérito civil e que, a principio sdo antagdnicos.

A primeira possibilidade seria 0 membro do parquet proceder o arquivamento do inquérito
civil, fundamentando-se na ocorréncia da prescricdo do ressarcimento ao erario, tal decisdo seria
perfeitamente cabivel pois, estaria de acordo com o principio da independéncia funcional. Mazzilli
(2015a, p. 98-99) dispde que todos os membros do Ministério Publico gozam de independéncia no
exercicio de suas fungdes institucionais. Essa independéncia ¢ atributo de seus respectivos 6rgaos e
agentes e representa a garantia de liberdade para exercer suas fungdes em face de outros 6rgaos ou
agentes da mesma instituigao.

Embora o membro possa promover o arquivamento do feito com base em seu proprio
entendimento sobre a imprescritibilidade ou prescritibilidade das acdes de ressarcimento ao erario, a
pretensa independéncia funcional evidentemente nao ¢ absoluta e estd sujeita ao principio da

indisponibilidade do interesse publico. Ademais, caberd ao Conselho Superior na qualidade de

orgdo colegiado analisar a posi¢do adotada pelo membro que conduz o inquérito e, se pertinente,
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divergir da posicdo, determinando o prosseguimento do feito e redistribuindo-o a outro membro

para que conduza o inquérito.

[...] por se entender que ndo ¢ o caso de arquivamento mas sim de ajuizamento da agdo. Ai
sera designado, pelo chefe do respectivo Ministério Publico, outro membro da instituicdo
para que este, atuando longa manus do CSMP ou do orgdo competente para a revisdo do
arquivamento, exerca, nessa condi¢do, a opinio actio daquele colegiado. (MACEDO, 2012,
p.231-232)

A segunda possibilidade ¢ que o membro entenda que as agdes de ressarcimento siao
imprescritiveis, promovendo o arquivamento parcial do inquérito civil. Nesse caso, o inquérito deve
ser desmembrado, remetendo-se a parte relativa as sang¢des previstas no art. 23, I, Il e III da LIA ao
CSMP para homologac¢do do arquivamento e ajuizando a respectiva agdo civil ressarcitoria. Nesse

sentido, preconiza Macédo (2012, p. 226):

Se [...] houver elementos para o ingresso de acdo civil, faz-se um relatério sucinto, pois
ndo sdo necessarias maiores digressdes, uma vez que os fatos e as provas constantes do
inquérito civil deverdo ser devidamente destrinchados no corpo da peti¢do inicial da agdo
civil publica consectaria, e ingressa-se com a agao [...]

E valido ressaltar que o ajuizamento da acdo ressarcitoria ndo se submete a revisdo do
CSMP, cabendo ao membro responsavel pelo inquérito comunicar ao 6rgao colegiado que ajuizou a
respectiva acao.

A partir do Recurso Extraordinario 852.475 ocorre uma pacificagdo quanto a interpretacao

do artigo 37, §5° da Constituicao, vinculando os tribunais regionais ao entendimento pela tese da

imprescritibilidade das agdes ressarcitorias.

3.1.1 Jurisprudéncia interna dos Conselhos Superiores dos Ministérios Publicos estaduais sobre o

artigo 37, §5° da Constitui¢ao Federal de 1988

Ante o impasse hermenéutico que vigorou até a aprovacao da tese de repercussdao geral
exarada nos autos do RE 852.475 em 2018, e para evitar possiveis conflitos entre a independéncia
funcional conferida ao membro do parquet e o principio da indisponibilidade do interesse publico,
os Ministérios Publicos estaduais por meio dos Conselhos Superiores buscaram uniformizar a
atuacdo ministerial extrajudicial por meio de sumulas internas e resolugdes. Estas sumulas
representam o entendimento institucional adotado e expresso nas revisdoes de arquivamento dos

inquéritos civis que tramitaram nos Conselhos Superiores.
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Tais juizos serdo demonstrados a partir da exposicdo das simulas editadas pelos Conselhos
Superiores do Ministério Publico de cinco estados, quais sdo: Ceard, Piaui, Rio Grande do Sul, Sao
Paulo, e Tocantins.

O CSMP/CE aprovou em 2008 a publicacao da suimula n° 02, com a seguinte redagao:

Para o adequado exercicio do seu munus constitucional, deve o Promotor de Justica
perscrutar os efeitos da improbidade em seu triplice aspecto: criminal, civil e
administrativo, observando igualmente os prazos prescricionais decorrentes da
interpretacdo sistematica dos arts.37, §5°, da CF/88, 12 e 23 da Lei Federal n°8.429/92 para
a propositura da a¢do de improbidade administrativa: deparando-se com as hipodteses do
Decreto-Lei n°201/67, propora as agdes penais cabiveis e garantird o ressarcimento ao
Erario [...] (Diério da Justica: Fortaleza, CE, n. 233, p. 180 ¢ 181, 05 dez. 2008)

A partir da interpretagdo da simula ¢ possivel inferir que 0o MPCE adotou o posi¢do similar
ao manifesto no julgamento do MS 26.2109/DF, e apesar de ndo citar expressamente a
imprescritibilidade das acdes ressarcitorias, ela garante a persecugdo do ressarcimento ao erario.
Apods o julgamento do RE 852.475, o MPCE editou a sumula n® 21/2019, que versa sobre a
possibilidade de arquivamento do inquérito civil por decisdo monocratica do relator nos casos em
que hé auséncia de comprovagao de dano ao erario. Ou seja, decota-se uma tendéncia do MPCE em
garantir o ajuizamento das agdes ressarcitorias em detrimento da possibilidade de arquivamento do
inquérito civil fundamentado na prescri¢ao da pretensao ressarcitoria.

O CSMP/PI a fim de orientar a atuagdo de seus membros, publicou em 2017 a simula n° 01
com o seguinte enunciado “A prescrigdo da pretensdo a que se refere o art. 23 da Lei n® 8.429/92
nao alcanca acdo de ressarcimento dos prejuizos causados ao erario (art. 37, § 5°, da CF)”. Esse
entendimento veio na esteira da tese 666, firmada no julgamento do REx 669.069, balizando os
inquéritos civis afetos ao tema e submetidos a andlise do CSMP/PI na direcdo do ajuizamento das
acoes civis de ressarcimento ao erario. Nesse sentido, a sumula 01 de 2017 ¢é tacita quanto a
inocorréncia de prescri¢ao.

No entanto, durante a analise da promog¢ao de arquivamento do Inquérito Civil n® 006/2017
a eficacia da sumula foi suspensa em deliberacdo ocorrida na 1272* sessdo ordinaria do Conselho
Superior até o julgamento do REx 852.475, visto que sua aplicagdo restaria prejudicada caso o STF
entendesse pela ocorréncia da prescrigdo nas agdes de natureza ressarcitoria. Na mesma ocasido, o
CSMP/PI recomendou que o inquérito civil e demais casos analogos fossem remetidos as
promotorias de origem para aguardar o julgamento do REx 852.475.

Em concepgdo similar, o CSMP/RS posicionou-se a favor da tese da imprescritibilidade,
orientando a atuagdo de seus membros por meio da sim. 11, publicada em novembro de 2001 com a

redacgao:
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O membro do Ministério Publico, ao promover o arquivamento de feito sobre improbidade
administrativa, por motivo de prescri¢do, em que o fato tenha gerado prejuizo ao erario, nos
termos do art. 23, da Lei n° 8.429, deve se manifestar, ainda, sobre a agdo civil para o
ressarcimento do dano produzido ao erario, nos termos do art. 37, § 5°, da CF/88 (Conselho
Superior do Ministério Publico do Rio Grande do Sul, [s.p.])
Dentre os enunciados normativos dispostos nesse trabalho, a sim. 11 do CSMP/RS ¢ notoria
por ser muito anterior as demais e, para além, por orientar a atuagdo ministerial de forma clara e
objetiva. A simula 11 permanece vigente e mostra-se atual, haja vista sua consonincia com o
entendimento manifesto no REx 852.475.
Em sentido destoante, o CSMP/SP nao possui jurisprudéncia sumulada que represente a

linha interpretativa do o artigo 37, §5° adotada pela institui¢cdo, mas ¢ valido analisar a simula n°

34, que preconiza:

O Conselho Superior homologara arquivamento de inquéritos civis ou assemelhados cujo
objeto autorize apenas a propositura de acao de reparacao de danos ao erario, nos termos do
art. 5° da Lei n° 8.429/92, quando, cumulativamente (1) o prejuizo ndo alcangar expressao
econdmica relevante, assim entendido aquele que ndo seja superior ao previsto no art. 20 da
Lei Federal n°® 10.522/02; (2) houver prova de que o 6rgdo do Ministério Publico tenha
comunicado o colegitimado para a propositura da acdo de ressarcimento, transmitindo os
elementos de prova necessarios a tal finalidade. (Conselho Superior do Ministério Publico
de Sao Paulo, 2020, p. 14)

Apesar de ndo tratar expressamente da prescrigdo da pretensdo ressarcitoria ¢ possivel
extrair da interpretacdo da simula o pressuposto da persecucdo do ressarcimento, ainda que nao
haja pratica ou elementos materiais que configurem atos improbos tipificados na lei 8.429/92.
Ademais, a simula autoriza a homologacao de arquivamento do inquérito desde que o caso
concreto atenda a seus requisitos. Como afirmado, ndo ha simula ou enunciado especifico do
CSMP/SP que trate do artigo 37, §5 da Constituicdo Federal, tal op¢do poderia ser justificada pela
autonomia funcional, pois a partir da interpretacdo das sumulas 28, 34 e 35 fica evidenciada a
anteposicao do Ministério Publico de Sdo Paulo em conferir a titularidade da acdo de ressarcimento
ao colegitimado, arquivando o inquérito civil e agindo no bojo da ac¢do civil na condi¢do de custos
legis.

Por fim, cabe apresentar a sum. 07/2013 elaborada pelo CSMP/TO, que consolidou a

seguinte tese:

O Conselho Superior homologara promo¢do de arquivamento de inquérito civil ou de
procedimento preparatorio, instaurados para apurar improbidade administrativa, se, no
curso da investigacdo, ficarem comprovadas a prescri¢do da acdo, regulada pelo artigo 23,
incisos I e II da Lei Federal n° 8.429/92, e a auséncia de dano ao erario. (Conselho Superior
do Ministério Publico do Tocantins, 2015, [s.p])
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De acordo com o fundamento apresentado pelo CSMPTO (2015) este enunciado
jurisprudencial se assentou prescri¢do das sanc¢des previstas na lei 8.429/92 no prazo quinquenal
porém ressalvando a imprescritibilidade das agdes de ressarcimento que, de acordo com a
institui¢do, € pressuposto expresso no texto constitucional. Embora por fundamentos diversos, a
sumula estda em conformidade com a interpretagdo externalizada pelo STF em 2018, e indica a
tendéncia ao ajuizamento da acdo civil em detrimento da possibilidade de homologacdo do

arquivamento do inquérito civil quando constatado dano ao erario.

3.1.2 A compatibilidade entre o exercicio da independéncia funcional e o principio da

indisponibilidade do interesse publico.

Ao expor no primeiro subtopico do presente capitulo as possibilidades de conclusdo do
inquérito civil foi demonstrado que ambos os desfechos seriam perfeitamente cabiveis e, em
primeira andlise, entendidos como antagdnicos. No entanto, este subtopico pretende expor os
aspectos que balizam a primeira e segunda hipodtese de conclusdo dos procedimentos extrajudiciais
instaurados pelo Ministério Publico e apontar as convergéncias entre estes aspectos a fim de
demonstrar que embora essencialmente diferentes, podem a partir da atuacdo do Conselho Superior,
convergir para um mesmo resultado juridico.

Primordialmente, ressalta-se que o artigo 127 da Constituicdo confere ao Ministério Publico
o dever de perseguir o interesse publico e nesse sentido o promotor age como defensor do interesse
da coletividade. De acordo com Teixeira (2002, p. 71-72) ¢ justamente da prerrogativa de buscar o
interesse publico que deriva da independéncia funcional, pois a liberdade para exercer suas
manifestagdes processuais € elementar para que o promotor emita o juizo mais adequado a
persecucdo do interesse publico. Ainda de acordo com o autor citado, o Ministério Publico tem o
dever legal de utilizar essa independéncia na permanente defesa do interesse publico. Portanto, o
primeiro aspecto convergente ¢ o vinculo no ambito da atuacdo ministerial entre a independéncia
funcional e o esforgo para alcangar o interesse publico.

O segundo ponto relevante ¢ o carater unitério e indivisivel conferido pelo §1 do artigo 127,
CRFB ao Ministério Publico como institui¢do. De acordo com Mazzili (2015a, p. 72) esta unidade
se refere ao vinculo entre seus membros que submetem-se aos mesmos 6rgaos de administragao e
de execugdo dentro da estrutura organizacional de cada Ministério Publico. Em sentido parecido,
entende Teixeira (2002, p. 78) ao afirmar que a independéncia funcional se manifesta nos membros
integrantes enquanto a unidade e a indivisibilidade sdo manifestas pela instituicao. Nesse aspecto, ¢

coerente sustentar que o Conselho Superior ¢ um relevante meio de externalizacdo da unidade e
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indivisibilidade, uma vez que as decisdes prolatadas pelo 6rgdo em sessdo colegiada representam o
posicionamento da instituigao.

Os dois institutos (independéncia e unidade) se compatibilizam pela atuacdo do CSMP, em
especial na revisao da promogao de arquivamento do inquérito civil, momento em que a posi¢ao do
membro expressa em suas manifestagdes juridicas ¢ submetido a analise do 6rgdo que representa o
entendimento da instituicdo sobre o objeto do inquérito. Nesse sentido, os institutos ndo se
antagonizam, eles concorrem para conferir maior efetividade na defesa do interesse publico.

Essa concorréncia ¢ evidenciada no proprio procedimento de arquivamento do inquérito
civil: Uma vez submetido a andlise da homologacdo, o Conselho analisara as razdes aduzidas pelo
membro e, se for o caso, indicard solugdo diversa da apresentada. Entretanto, a ndo homologacao do
arquivamento ndo implica na desqualificagdo das razdes apresentadas pelo membro mas sim que a
institui¢do entende que a melhor forma de perquirir o interesse publico ¢ através do prosseguimento
do feito. Por tal motivo ha a designag¢do de outro membro para que conduza o inquérito civil, visto
que obrigar o promotor que efetuou a requisicdo de arquivamento a dar prosseguimento ao
procedimento contra sua vontade fundamentada denotaria flagrante desrespeito a independéncia
funcional e para além, poderia prejudicar a efetivagao do interesse publico.

Portanto, conclui-se a partir da exposi¢ao das sumulas editadas pelos Conselhos superiores e
referenciadas no presente artigo que mesmo antes da publicagdo da tese de repercussdo geral
elaborada a partir do Recurso Extraordinario 852.475 em 2018, as instituicdes citadas ja se
orientavam no sentido de propor a agdo civil publica de ressarcimento ao erdrio ainda que
constatado nos autos do inquérito civil a prescricdo das sangdes previstas na lei de improbidade
administrativa. Tal orientacdo se assenta no na interpretagdo do artigo 37, §5 manifesta por esses
Conselhos Superiores visto que do contrdrio a arguigdo da prescritibilidade suscitaria o
arquivamento.

Conclui-se também a partir da constatada compatibilidade entre o exercicio da
independéncia funcional e o principio da indisponibilidade do interesse publico que caso o0 membro
do Ministério Publico entenda pelo arquivamento do feito baseado em seu entendimento pela
prescricdo da pretensdo ressarcitoria, o cabe ao Conselho Superior na qualidade de 6rgao colegiado
manifestar a posicdo da instituicdo que, de acordo com as simulas apresentadas denota clara
tendéncia ao ajuizamento da agdo ressarcitoria.

Nessas hipoteses, ante o posicionamento favoravel dos Conselhos Superiores a interpretacao
pela imprescritibilidade, o efeito da tese de repercussdo geral explicitada pelo REx 852.475 nos
inquéritos civis seria o de limitar a discricionariedade do exercicio da independéncia funcional, uma

vez que ao definir como imprescritiveis as a¢des de ressarcimento ao erario decorrente de ato de
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improbidade dolosa, o impasse hermenéutico que fundamentaria o entendimento pela
prescritibilidade encontra-se solucionado.

Ademais, ¢ necessario considerar a superveniéncia do principio da obrigatoriedade que
incide sobre as agdes penais publicas e, resguardas as devidas proporcdes, sobre as agdes civis
publicas de titularidade do Ministério Publico. Este principio aduz que uma vez identificada
hipdtese na qual a lei exija a atuagdo do membro do ministério publico esse ndo pode se recusar a
agir. Tal dever de agir, fundamenta-se na indisponibilidade do interesse publico presente nestas
acoes.

Embora, de acordo com Mazzilli (2007) a identificagdo do dever de agir seja feita com base
no juizo de conveniéncia e oportunidade, se constatado lesdo em caso no qual exija sua atuacao, o
membro do Ministério Publico ndo pode alegar conveniéncia em ndo propor acdo ou nao
prosseguimento da causa. Nesse sentido, o exercicio da independéncia funcional deve sempre
observar o principio da obrigatoriedade e, no caso do reconhecimento da imprescritibilidade
estabelecido pela tese 897 do STF o juizo de conveniéncia e oportunidade ¢ favoravel ao

ajuizamento da agdo civil publica de ressarcimento ao erario.

4 CONTROVERSIAS SUSCITADAS A PARTIR DO RECURSO EXTRAORDINARIO
852.475

Os autores que defenderam em suas respectivas doutrinas a prescritibilidade das acdes de
ressarcimento, tais como Grinover (2005), Tourinho (2003), e Nassar (2009), enunciam como ponto
fulcral de suas teses a observancia ao principio da seguranga juridica, pois no entendimento dos
desses autores a ndo fixacdo de um prazo para ajuizar a agdo civil ressarcitoria desprestigiaria a
seguranca das relagdes juridicamente consolidadas pelo tempo ao passo que ndo permite a
estabilizacdo das relagdes sociais.

Para esses autores, a prescri¢do ¢ indissociavel da seguranga juridica, como aduz Nassar
(2009, p. 12) “a prescricao se inscreve como principio informador do ordenamento juridico, que ndo
admite a perpétua incerteza quanto & estabilidade das situacdes constituidas. E regra geral, de ordem
publical...]”. Ainda de acordo com Nassar (2009) a segunda parte do disposto no art. 37, §5°
evidencia o conflito principiologico entre a necessidade do ressarcimento ao erario preconizado
pelo principio da indisponibilidade do interesse publico e o principio da estabilidade das relagdes

constituidas no tempo que fundamenta o instituto da prescrigao.
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Gilmar Mendes (2020) entende que a controvérsia reside no reconhecimento da
imprescritibilidade nas agdes de improbidade administrativa que possuem natureza civil, mas
declarando prescritiveis as demandas voltadas a tutela de bens juridicos penais.

Por outro lado, tem-se o principio da supremacia do interesse publico, que embora ndo seja
expressamente previsto na Constituicdo, ¢ amplamente aceito na doutrina e jurisprudéncia como
principio constitucional implicito norteador do regime juridico-administrativo, como define Celso

de Mello (2017, p. 97):

O principio da supremacia do interesse piblico sobre o interesse privado ¢ principio geral
de Direito inerente a qualquer sociedade. E a propria condicdo de sua existéncia. Assim,
ndo se radica em dispositivo especifico algum da Constituigdo, ainda que inimeros aludam
ou impliquem manifestagdes concretas [...]. Afinal, o principio em causa é um pressuposto
l6gico do convivio social.

No mesmo sentido, preleciona Carvalho Filho (2017) que as atividades administrativas sao
desenvolvidas pelo Estado para beneficio da coletividade. E mesmo quando a administragdo age em
vista de algum interesse estatal imediato, o fim Ultimo de sua atua¢do deve ser voltado para o
interesse publico, pois a atividade administrativa tem como destinatario o grupo social em sua
totalidade e ndo o individuo em si e, em caso de conflito entre o interesse publico e o interesse
individual privado, ha de prevalecer o interesse publico.

E inegavel que a andlise do artigo 37,§ 5° ndo se resume meramente a interpretagio da
vontade do poder constituinte originario manifesta na redagdo da norma, permeia também o conflito
entre os principios constitucionais da seguranca juridica e da supremacia do interesse publico. Estes
aspectos foram abordados durante o julgamento do recurso extraordinario 852.475, porém a partir
da analise do voto vencedor ¢ possivel notar que o Ministro Edson Fachin assentou como principal
argumento a vontade do poder constituinte originario seja interpretando-o como afirmagdo da
protecao da coisa publica ou ressaltando os elementos textuais e contexto historico da elaboragao da
norma citada. Por esse motivo, a discussao sobre o conflito principioldgico ainda € pertinente.

Portanto, o presente topico destina-se a promover a analise da aludida contraposi¢do de
principios verificada a partir da mudanca interpretativa promovida pela tese de repercussdo geral
elaborada no julgamento do REx 852.475.

Relevantes sdo as ligdes de Robert Alexy (2015) sobre as eventuais colisdes entre principios
dentro de um mesmo ordenamento juridico o autor define que nesses casos invaridvelmente um
principio terd que ceder para que o outro seja aplicado, no entanto, ndo significa que o principio
cedente deva ser declarado invalido, pois ocorre que sob determinadas condi¢gdes um principio pode
ter precedéncia em face de outro e sob outras condi¢des a questdo da precedéncia pode ser resolvida

de forma oposta. Tal fendmeno hermenéutico se justifica pela dimensdo em que desenvolve o
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debate, visto que diferentemente das normas, os principios pressupdem sua validade e portanto a
discussdo recai sobre a dimensao do peso.

Ao discorrer sobre o tema Di Pietro (2017, [s.p.]) define “ainda que a imprescritibilidade
possa acarretar algum prejuizo ao principio da seguranga juridica, o principio que prevalece, no
caso, ¢ o do interesse publico na protecdo do erario desfalcado por ato de improbidade
administrativa”. No entendimento da citada autora, ¢ adotado o conceito de interesse publico como
aquele que prevalece ao interesse particular, portanto, o peso maior seria conferido a supremacia do
interesse publico que por sua vez mitigaria o alcance da seguranga juridica.

Apesar do posicionamento da autora ser bem fundamentado sob a Otica juridica, mais
ponderado nos parece a tese defendida pelo autor José Sérgio Cristovam (2014), que propde o
conceito de interesse publico a partir da justaposi¢do aos principios e valores constitucionais e aos
direitos e garantias fundamentais, pois em diversos casos concretos a efetiva satisfacdo do interesse

publico podera residir exatamente na defesa de determinado interesse individual.

A admissdo da existéncia de um principio juridico que assegure prima facie a prevaléncia
abstrata do interesse publico sobre o privado acaba por subverter a propria concepcao de
principios constitucionais. As contemporaneas teorias dos principios se mostram totalmente
inconcilidveis com qualquer ideia de um principio absoluto, capaz de prevalecer (a priori)
sobre todos os demais, independentemente de qualquer jogo circunstancial de parametros
faticos e juridicos. (CRISTOVAM, 2014, p. 156)

Assim, € necessario considerar que por suas proprias caracteristicas se constata que a
supremacia do interesse publico tende sempre a mitigar qualquer outro principio, bastando que seja
constatada sua incidéncia no caso concreto, prejudicando qualquer tentativa de sopesamento dos
principios conflitantes. A tese defendida por Cristbvam nos parece adequada por estabelecer
critérios que delimitam o peso conferido ao principio do interesse publico, evitando que esse
principio adquira ares de principio absoluto.

Sobre a existéncia de principios absolutos, Alexy (2015) pondera que estes sao
incompativeis com um ordenamento juridico que preze pelos direitos fundamentais, visto que tais
direitos ndo seriam capazes de estabelecer qualquer limite juridico a estes principios e portanto nao
seriam compativeis com os direitos individuais.

Ademais, ¢ possivel afirmar que sendo a seguranga juridica um requisito para a pacificacao
social ela esta dotada, em maior ou menor grau, de algum interesse publico e sendo assim, nio
parece razoavel ponderar entre a dimensao do interesse publico que permeia a prote¢do ao erario € o

interesse publico que se manifesta a partir da efetivacdo da segurancga juridica.
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Por estes fundamentos, pode-se concluir que o sopesamento de principios deve considerar os
aspectos circunstanciais do caso concreto, pois do contrario o hermeneuta poderd incorrer em
flagrante desrespeito a ordem juridica instituida.

De fato, verifica-se a ocorréncia de um conflito principioldgico que pelas proprias
caracteristicas destes principios torna a ponderacdo sobre qual deve prevalecer no caso concreto em
estudo tarefa ardua, pois se adotarmos o principio da supremacia do interesse publico como
legitimador do regime juridico-administrativo o resultado deste sopesamento tenderia a conclusdo
pela imprescritibilidade das ac¢des ressarcitorias. No entanto, se o intérprete partir da compreensao
do principio da supremacia do interesse publico mitigado pela justaposi¢cdo aos principios e valores
constitucionais, bem como aos direitos e garantias fundamentais, o sopesamento privilegiard o
principio da seguranga juridica, concluindo pela prescritibilidade das agdes ressarcitdrias.

Nesse sentido, a defesa da imprescritibilidade a partir da interpretacao da vontade do poder
constituinte originario foi a forma encontrada pelo Supremo Tribunal Federal para solucionar a
controvérsia na seara hermenéutica. Porém, se o ponto de partida para a andlise do artigo 37, §5 da
CRFB fosse a eventual colisdo dos principios da supremacia do interesse publico e o principio da
seguranca juridica, este autor entende que deveria prevalecer o principio da seguranga juridica, pois
de outro modo restaria prejudicada a ordem juridica e constitucional estabelecida pela Constitui¢do

Federal de 1988.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ante os aspectos que circundam a tese de repercussdo geral elaborada a partir do julgamento
do Recurso Extraordinario 852.475, verifica-se a complexidade da atividade interpretativa no
tocante aos comandos trazidos pelo artigo 37, §5 da Constituicdo Federal e, sendo assim, a
orientacao jurisprudencial dos tribunais superiores sobre a incidéncia da prescricdo nos casos de
improbidade administrativa foi conduzida a passos lentos até culminar na referida tese que
uniformizou a abordagem do dispositivo constitucional no ambito dos Tribunais Regionais.

Das analises de jurisprudéncia aqui apresentadas, ¢ possivel notar uma clara tendéncia dos
Tribunais Superiores em entender pela imprescritibilidade das a¢des ressarcitdrias, mesmo antes do
reconhecimento do incidente de repercussao geral nos Recursos Extraordinarios 669.069 e 852.475.
Essa tendéncia ¢ justificavel, pois do exame isolado da redagdo do artigo e suas razdes historicas a
conclusdo pela imprescritibilidade ¢ inafastavel.

Sendo assim, para concluir pela prescritibilidade seria necessario trazer ao cerne da

discussdo os aspectos conflituosos entre o principio da seguranga juridica e o principio da
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supremacia do interesse publico. Nesse campo, a superveniéncia da seguranga juridica ¢ imperiosa,
visto que a supremacia do interesse publico deve ser interpretada restritivamente, sempre
considerando a melhor justaposi¢do entre o citado principio e os demais principios constitucionais,
bem como observada sua compatibilidade com os direitos e garantias fundamentais.

Ademais, a propria seguranca juridica como instrumento de pacificacdo das relacdes sociais
compreende determinado grau de interesse publico que restaria satisfeito se a Suprema Corte
compreendesse pela prescritibilidade em detrimento do interesse publico de natureza patrimonial.

No esteio dessa tendéncia dos Tribunais Superiores em reconhecer o cardter imprescritivel
das agoes de natureza ressarcitoria ao erario, denota-se pelo campo amostral apresentado no terceiro
topico que os Ministérios Publicos na condi¢do de titulares da respectiva agdo acompanharam essa
tendéncia por meio das simulas editadas pelos Conselhos Superiores, orientando a atuagdo de seus
membros no sentido do ajuizamento da acao civil publica de ressarcimento ainda que constatada
prescricdo das demais penalidades tipificadas na Lei de Improbidade Administrativa.

As sumulas publicadas ndo vinculam o membro do Ministério Publico que conduz o
inquérito civil ao mesmo entendimento, mas indicam que o Conselho Superior tende a nao
homologar o arquivamento do inquérito civil que investiga a pratica de improbidade administrativa
quando constatado dano ao erdrio se os argumentos trazidos no pedido de arquivamento se
fundarem na prescri¢ao das demais sangoes.

Nesse sentido, a contribuicdo trazida pela tese de repercussdo geral elaborada a partir do
REx 852.475 no ambito da atuagdo extrajudicial do Ministério Publico estd na limitacdo do
exercicio da independéncia funcional, afastando a eventual discricionariedade no pedido de
arquivamento, visto que o reconhecimento da repercussdo geral vincula as demais instancias ao
entendimento manifesto. Portanto, com a pacificagdo da matéria na seara jurisprudencial ndo ha
como argumentar a incidéncia de prescri¢ao na promog¢ao de arquivamento do inquérito civil sem
exceder os limites do exercicio da independéncia funcional.

Sob o aspecto do principio da obrigatoriedade, a tese 897 contribuiu para orientar o juizo de
conveniéncia e oportunidade realizado na atuacdo extrajudicial do membro do Ministério Publico
no sentido do ajuizamento da acdo civil de ressarcimento, pois uma vez constatado o dano ao erario
e reconhecido o carater imprescritivel dessas agdes ha o dever de agir, que sera materializado a
partir da judicializagdo da demanda.

Para além, conclui-se que o conflito entre os principios constitucionais da seguranga juridica
e da supremacia do interesse publico nao foi solucionado pelo Supremo Tribunal Federal. Partindo
da andlise dos efeitos juridicos, a referida tese de repercussao geral ¢ capaz de assegurar os mesmos
resultados que seriam alcancados por um eventual sopesamento de principios em que prevalecesse a

supremacia do interesse publico.
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Em aspecto geral, ¢ imperioso reconhecer a relevancia do REx 852.475 na uniformizagao
jurisprudencial, assentando de forma categdrica a interpretacdo da norma constitucional contida no
artigo 37, §5 e, ao fundamentar tal interpretacdo a partir da vontade expressa do legislador na
Assembleia Nacional Constituinte, a Suprema Corte resguardou a necessaria homogeneidade
equilibrada do ordenamento juridico brasileiro. Tal coeréncia nao seria alcancada se o STF
estruturasse o mesmo entendimento pela imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao erario na

superveniéncia do principio da supremacia do interesse publico.
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