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1-Introducio

A questiio posta a exame neste despretencioso estudo envolve um dos temas mais
candentes no Ambito da ciéncia juridica, a saber a prescrigio e decadéncia como
causas extintivas do exercicio de pretensbes com vistas & tutela de direitos e interesses,
e especialmente no que concerne ao aqui tratado, a extingiio da pretensdo punitiva da
Administragio Péblica Estadual relativa as penalidades aplicadas pela Comissio
Estadual de Controle Ambiental — CECA, por forga de infragdes i legislagfio de protegéo
e controle ambiental, cometidas pelos administrados.

No imbito da Assessoria Juridica da Secretaria de Estado do Meio Ambiente &
Desenvolvimento Urbano — ASTUR/SEMADUR, onde séo apreciados os recutsos'
interpostos por administrados face a sangdes cominadas pela CECA por transgressdes

*Procurador do BEstado do Rio de Yaneiro, Professor da Faculdade de Ciéncias J uridicas da Universidade
Santa Ursula, Professor do Curso de P6s-Graduagiio em Seguros ¢ Previdéncia Privada — FGV/SF,
Ex-Procurador-Geral da SUSEP
1A tftulo de registro € elucidativo o caso do processo E-07/002608/91 que cuida de recurso de
administrado contra penalidade aplicada pefa CECA, nos termos do Auto de Infragdio n° 27.017, de
01 de julho de 2006, tendo. como base o Auto de Constatagiio n® 906099, de 3 de janeiro de 1991,
lavrado por agentes da FEEMA, por constatarem descumprimento da Intimagéic n® 908158, de 14
de setembro de 1990, que determinou A empresa apresentar projeto de controle de poluigio da dgua
de acordo com a Diretriz n° 703, A irresignagiio do administrado , consubstanciada na pega recursal
de fls, 13/17, ancorou-se no argumento de que inexiste nos autos qualquer ato comprobatério da
cigncia da empresa em relagfio A autuagio lavrada, sendo, portanto, nulo o Auto de Infragéio e, daf
concluindo, que “a_legistacfio tribyutdria dec a decadéncia do direito 4 pretensfio cobrar
ébito, que se tingne apés 5 (gineo) anos, conforme se verifica no teor do arf, 1
ardgrafo dnico Cdédi ributdrio Nacional,”
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a legisla¢fio ambiental, o posicionamento adotado, ac menos até outubro de 2005, era
de tratar a matéria segundo as normas gerais sobre prescrigio, na forma prevista no
Cédigo Civil, sob o argumento de-inexistir disciplinamento legal espectal para o
langamento e cobranga das multas administrativas?, seguindo, assim, a linha do Parecer
n° 15/97 — JETB, do ilustre Procurador do Estado JOSE EDWALDO TAVARLES BORBA,
segundo o qual “o lancamento, em se tratando de crédito nfio tributério,  uma condigiio

preliminar & execucfo fiscal, podendo ser considerado um elemento essencial i
configuracfio do titulo executivo, Todavia, nfo existe prazo decadencial para esse
lancamento, como igualmente ndo existiria em qualquer outra hipétese em que o Estado
se apresentasse como credor de obrigacdo de natureza nfo tributdria. O crédito do
Estado encontra-se sujeito ao prazo de prescri¢io de yinte anos, dentro dos guais
deverf ser ajuizada a acfio decobranca. O lancamento e o ajuizamenio da acfo terfic
que se processar dentro desse prazo, sob pena de prescriciio.”

2. Consideracdies Preambulares

Em verdade a matéria aqui tratada comporta instigante discussfo que, frise-se, nio
é nova no dmbito da administra¢io estadual. O préprio PARECER n° 15/97 — JETB,
aprovado pelo entiio subprocurador Geral do Estado L.UIZ CARLOS GUIMARAES
CASTRO no processo n° E-07/005785/90, em 2 de setembro de 1997, teve como escopo
dirimir controvérsia suscitada originariamente pela prépria CECA “sobre a

impossibilidade de inscricdo e consegiiente ajuizamento de débitos provenientes de
Orgdos ambientais do Estado, cujos autos de infracdo teriam sido lavrados entre os
anos de 1987 e 1994, sem o requisito legal da notificacdo ao devedor” .

O tema foi enfrentado, inicialmente, no dmbito da Secretaria de Estado de Meio
Ambiente, pelo Parecer S/N°, de 18/1/1996, da lavra do entfio Assessor Juridico PAULO
BESSA DEANTUNES, cuja ementa transcrevemos:

“Processos paralisados por mais de 5 anos. Inexisténcia de notificagdo
dos infratores. Decadéncia. Falta Grave. Necessidade de apuragdo
dos fatos. Remessa & Procuradoria Geral do Estado, Apuracéo
cautelar no dmbito da propria Secretaria de Estado.”

Para tais conclusBes o eminente parecerista partiu da premissa de que “emborg de

natureza ndo-rributdria, as dividas oriundas das myltas expedidas pela Comisséo

Estadual de Controle Ambiental — CECA, necessitam estar lancadas para que possam

ser ingcritas e, entdo, servirem de titulo liquido e certo (certiddo de divida ativa).”
E mais adiante deduz que: "¢ através do lgncamento que serd declarada a condicdo

Encontrando-me, em outubro de 2005, no exercfeio interino do cargo de Assessor Jurfdico Chefe
da ASTUR/SEMADUR, enfrentei o tema suscitado no processo B-07/002608 (ver nota 1), através
de Parecer n® 01/2005/ASJUR/RT, de 17/10/2005, concluindo pela impossibilidade de aplicagiio da
lei civil e buscande na integragio da norma federal {Lei n® 9873/99) o prazo extintivo da pretensiio
punitiva no &mbito da Administragiio Estadual.
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de devedor daquele a quem for aplicada a multa pela Comissdo Estadual de Controle
Ambiental-CECA. No nosso caso especifico, tal circunstincia ocorre com a lavratura
de auto de infracdio e com a comunicagdo ao contribuinte de gue -este ¢ devedor du
gitantia tal, em razdo do cometimento da infracdo qual, assinalando-se praze para
pagamento voluntario.”

Registre-se que a indigitada manifestagiio da ASJUR/SEMA foi remetida a douta
Procuradoria da Divida Ativa — PG5, sendo, peis, avalizada pelo Parecer SRCM — 01/
PG5/96, da lavra da ilustre Procuradera-Chefe SONIA REGINA DE CARVALHO
MESTRE, com a seguinte ementa:

“Lan¢amentos de Créditos néo tributdrios oriundos de orgdos
ambientais. Ultrapassado o prazo de cinco anos sem gue do langamento
tenha sido notificade o devedor. Diferenca das fases oficiosa e
contenciosa do langamento. A falta de notificagfie e a fluéncia do
prazo conduzem a inarreddvel decadéncia.”

Em verdade a incurséo pelo terreno da interpretaglio extensiva, nos exatos moldes

“Ora, se as multas administrativas ndo tém natureza iribuidria, a elas
ndo se aplicam os prazos especiais de prescrigdo concernentes &
inscrigdo (decadéncia) e execucdo (prescrigdo) dos créditos
tributdrios (arts. 173 e 174 do Cédigo Tributdrio Nacional).

Por outro lado, niio havendo disciplinamento legal especial para o
langcamento e cobranca das multas administrativas, a matéria lerd
gue ser tratada segundo as normas gerails sobre prescrigdo
consignadas no Codigo Civil.”

Trilhando um caminho ainda nfio plenamente pavimentado, a nivel doutrinario,
mas que nos parece mais assentado aos hodiernos métodos interpretativos, ousamos
divergir de tais considerages, porquanto, como se observa, nfo nos parece ter sido
enfrentada a fundamental questiio, na hipétese vertente, que é estabelecer um marco
conceitual entre os institutos da prescrigiio e da decadéncia e, assim, evitar que sejam
tratadas sob o mesmo critério pretenstes de natureza distintas que, por conseqiiéncia,
subordinam-se a mecanismos também distintos para exting3o do seu exercicio.

Dai que para um complete e fiel enfoque do tema procuraremos, inicialmente, trazer
a colagiio alguns aspectos doutrinarios sobre os institutos da prescrigio e da
decadéneia, as dificuldades ha muito enfrentadas pelos juristas na tentativa de
apresentar critétios confidveis para disting#io entre estas duas figuras juridicas e, ainda,
o tratamento cientifico introduzido pelo atual cédigo civil.

A partir dessa abordagem procuraremos estabelecer o entorno da controvérsia,
bem como a incidéncia daqueles institutos em sede de direito piblico, para tanto
fazendo breve reflexfio sobre a superveniéncia da Lei n® 9873, de 23/11/1999, que
estabelecen prazo de prescrigio para o exercicio de agfio punitiva pela Administragdo
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Federal ¢ sobre eventual possibilidade de aplicagio daquele diploma 3s esferas
estaduais e municipais, e, ainda, a prépria aplicagio do Decreto n® 20,910, de 6/01/1932,
que embora cinja-se a prescrigio das agdes pessoais contra a Fazenda Piblica serve
como paradigma na utilizagdo do principio da proporcionalidade,

Par derradeiro, enfrentaremos a questfio concreta dos prazos de prescrigiio e
decadéncia para o exercicio da pretensiio punitiva da Administragio Piblica estadual
em relagdio a infragdes 4 legislagio ambiental cometidas pelos administrados,

3. Nocgdes Gerais sobre Prescriciio e Decadéncia

Para que se possa compreender em sua plenitude o tema objeto do presente estudo
4 mister que se rastreie na doutrina os fundamentos e principios juridicos que methor
servirio como alicerces para as solugBes que almejamos, Assim, é incontroverso que
os institutos da prescri¢lio e da decadéncia arrimam-se filosoficamente na perfeita
nogdo de que o tempo consolida e desfaz a eficacia de todos os atos juridicos, Como
bem afirma SANTIAGO DANTAS? “mesmo quando as partes nada combinaram o
respeito da eficdcia do tempo, o decurso dele produz modificagies importantes no
direito, levando ora & aqguisi¢do de direitos, que ndo se tinha, ora a perda de direitos
de que éramos titulares.

Interessa-nos aqui, por 6bvio, a chamada prescricio extintiva que, ac lado da
decadéncia, tem por escopo extinguir um direito por inéreia do titular, visto que, como
sugere o milenar principio, quem se conserva inativo em rela¢iio a um direito deve
perdé-lo (Dormientibus non sucurrit jus).

Reforgou-se, com o advento do novel estatuto substantivo, a tendéncia do direito
mederno de reduzir os prazos de extingfio das pretensdes juridicas, nfio sendo poucos
os exemplos de situagdes antes reguladas pela regra geral vintengria e agora devidamente
especificadas e com prazos prescricionais mais exiguos, como é o caso do beneficiario
no contrato de seguro, hoje albergado pela prescrigio trienal.

Em nosso “Seguro, Previdéncia Privada e Capitalizagio — Uma Visfio Institucional™
assim observamos: “nunca é demais acrescentar que, se o instituto da prescrigdo
nascen da necessidade da sociedade em pér termo a determinadas situagbes pelo
proprio decurso do tempo, seja ela aquisitiva ou extintiva, é tendéncia do direito
moderno a fixacdo de prazos prescricionais mais exiguos, o que se explica, como
bem coloca SANTIAGO DANTAS (Programa de Direito Civil, Forense, 2001), ndo s6
pela celeridade da doutrina juridica moderna, que obriga a seguranca a se
estabelecer dentro de lapso mais curto, como também pela facilidade de divulgacdo
de que a vida juridica hoje dispde, a permitir que as pessoas conhegam mais
rapidamente quais as situagdes criadas e quais as defesas que devem langar mdo.”

Perfilha ao lado da prescrigfo extintiva o instituto da decadéncia, que, por igualmente

SIn “Programa de Direito Civil”; Ed. Forense; Rio de Janeiro; 3° edigio 2001
STEIXEIRA, Raul; Ed. Forense; 2002, " edigfic.
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tratar do esvaimento de pretensdes no mundo juridico, guarda com aquela sutil
afinidade, sendo mesmo de se notar, como adverte SANTIAGQ DANTAS?®, que “ «
decadéncia e a prescrigdo extintiva ndo estdo claramente separadas na sistematica
das nossas leis, mas sdo dois institutos completamente diversos”.

Tal controvérsia, pela notétia imprecisiio técnica de tratamento, chegou mesmo ao
ponto de leglslapﬁes anteriores confundirem os dois institutos, sendo que os critérios
até entfo apresentados para sua disting#io néio foram suficientemente claros ¢ precisos
para dar fim as duvidas. T relevante, aqui, a adverténcia de MARIA HELENA DINIZS:
“0 Codigo Civil Brasileiro (a autora refere-se ap Cédigo de 1916) ndo trata,
explicitamente, da decadéncia, confundindo prescrigdo e decadéncia devido &
analogia existente entre ambas, por terem o trago comum da carga deletéria do
tempo aliada & inatividade do titular do direito, englobando, por isso, num 56
capitulo, prazos prescricionais e decadenciais”,

Avangando no tema, & de se ver que por muito tempo a doutrina’ abragou a tese de
que a prescri¢Bo é a perda do direito subjetivo, vale dizer extingue-se a possibilidade
do titular da pretensﬁo de exigi-la face aquele que estaria sinalagmaticamente na
posigio de cumpri-la, atrelando assim o instituto 3 perda do proprio dlrelto de ag3o,
enquanto que a decadéncia é a morte do direito substantivo.

Para o mestre BEVILAQUA®, “prescrigio é a perda da agdo atribuida aum direito,
e de toda a sua capacidade defensiva, em conseqiiéncia do ndo uso dela, durante
determinado espace de tempo.

Nessa mesma linha confira-se a posigio de WASHINGTON DE BARROS
MONTEIRQ?®: “Q Cddigo nde faz qualquer distingdo entre prescrigdio e decadéncia
do direito, também chamada caducidade, ou prazo extintivo. Mas a doutrina
estabelece nitida diferenciacdo para as duas figuras juridicas. Com efeito, a
prescricdo atinge diretamente a agdo e por via obifqua fuz desaparecer o direito
por ela tutelado; a decadéncia, ao inverso, atinge diretamente o direito e por via
obliqua, ou reflexa, extingue a agdo.”

A imprecisdo doutrindria nio passou despercebida 4 fina percepgio do notavel
ORLANDO GOMES'", que reconhecendo a dificuldade para distinguir os dois institutos
assim pontuava: “A confusdo entre prescri¢io e decadéncia permanece devido &
inexisténcia de um critério de distingdo a salve de reservas. As divergéncias ra
determinacdo dos tragos diferenciais sdo grandes, concorrendo para a obscuridade

50b. citada

Sin “Curso de Direito Civil Brasileiro”; 1° Volume; Editora Saraiva; S. Paulo; 1999.

TVer Cimara Leal; Da Prescrighio e da Decadéncia

sBEVILAQUA, Clovis; in “Cédigo Civil Comentado”; Editora Francisco Alves; Rio de Janeiro.
In “Curso de Direito Civil”; Bd. Saraiva; S. Paulo; 1° volume; 35" ediglio; 1997.

19Ty “Introduglio ao Direite Civil”; Ed. Forense; Rio de Janeiro; 13* ediglio; 1999,
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em que continua o problema. Diz-se gque a prescrigdo ataca a agdo e ndo o direito,
que 56 se extingue por via de conseqiiéncia, enquanto a decadéncia atinge
diretamente o proprio direito, mas desde gue o efeito é o mesmo, torna-se dificil, na
prdtica, saber se o alve foi a agdo ou o diveito, tanto mals quanto a extingdo deste
coincide com a daguela.”

O Codigo Civil de 2003, com inegavel acerto, adotou o método cientifico proposto
por AGNELO AMORIM FILHO!" para estabelecer o critério distintivo entre prescrigiio
¢ decadéncia, Nessa linha aponta NELSON NERY JUNIOR 2 que “gquando a pretensiio
o ser deduzida em julzo for de natureza condenatoria, bem como _as de execucdo
dessas mesmas pretensdes, o prazo previsto em lel para o seu exercicio é de
prescricdo. Nasce a prefensdo com a violacdo do direito e o titular pode exigir uma
prestacdo do devedor. Assim as acdes condenatdrias de indenizagdo, de perdas e
danos (materias e morais), condenatdrias de obrigaciio de fazer ou de nio fazer, de
cobranca, de execucdo de honordrios profissionais, de execucéo por quantia certa
contra devedor solvente, de abatimento do preco por vicios redibitérios (acdo quanti
minoris) elc., todas essas sujeiiam-se a prazes de exercicios que siio de prescricdo,”

Adiante observa o mestre’: “o praze previsto expressamente em lei, para o
exercicio das pretensdes que se ajuizam mediante acdo constitutiva, positiva ou
negativa, é de decadéncia, pois a pretensio constitutiva se caracteriza como direito
potestativo. As pretensdes que se exercens mediante acdo declaraiéria sdo perpétuas
(imprescritivels). Isto significa gue podem ser ajuizadas mesmo se Jd estiver prescriia
a pretensdo condenatéria do direito cuja existéncia ou inexisténcia se quer ver
declarada.”

HUMBERTO THEODORO FUNIORY, com plena pertinéncia, aponta que ‘g
preferéncia dos estudos mais modernos sobre a distingéio entre a prescricdo e a
decadéncia parece se fixar no tema do cotejo entre as agdes condenatdrias e as
acBes constitutivas. Dessa forma a prescricdo diz respeito a direitos jd constituidos
e que sdo oféndidos pelo sujeito passivo, sem que o respectiva titular tenha reagido
por via de acdo condenatdria. Jd a_decadéncia refere-se a direitos potesiatives,
cuja aclio constitutiva ndo foi manejada em tempo util pelo titular,”

Aduza-se que tanto a prescrigio como a decadéncia so matérias de ordem piblica,
sendo esta ultima irrenuncidvel, a teor do art. 209, do Codex, ao contrario da prescrigéio,
onde a lei admite a renuncia expressa ou tacita (art. 191, C.C).

" Ver in “RT 300/7 e RT 744/723.

In “Novo Cédigo Civil e Legislaglo. Exiravagante Anotades”; Ed. Revista dos Tribunais; S,
Paule; 2002,

BNERY JUNIOR, Nelson; ob. citada

“in “Nota & 13* edigiio de Introdugiic ac Direito Civil”; Orlando Gomes; pg. 509; Ed. Forense,
Rio de Janeiro; 1999,
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4. 'Prescrigﬁo ¢ Decadéncia em Relacfio 4 Administraciio Pdblica

Aadogio, pelo novo cédigo, da doutrina de AGNELO AMORIM FILHO, permitiu
a identificagdo, com clareza e precisio, dos institutos da decadéncia e da prescrigio,
acrescentando & cldssica distingio doutrindria um critério objetivo capaz de explicd-
las pela prépria natureza das pretensdes juridicas. Assim, o que se esvai no mundo
juridico, pela prescrigdo ou decadéncia, € a pretensiio a um direito ou interesse, cujo
exercicio pode ou nfio ser realizado através de aglio judicial, verbi gratig o prazo
decadencial para casamento, apds a publicagiio dos respectivos editais (art. 1527, C.
Civil). '

E relevante a discussie doutrindria acerca da natureza da pretensfio punitiva por
parte da Administrago piblica, porquanto. a instauragfio de procedimento com vistas
a apuragiio de conduta de administrado, passfvel de enquadramento em tipo infracional
previsto na legislagfo, nos parece de cunho constitutivo, procedimento esse que se
efetiva no mundo juridico com a intimag#o vilida do suposto infrator para que possa
oferecer defesa, configurando, assim, o devido processo legal. Nessa linha de
raciocinio, portanto, nfio setia incorreto afirmar que tal pretensdo, por parte da
Administragdio, quando quedada esta inette diante de conduta reprimfvel, se esvairia,
no mundo jurfdico, através da decadéncia e nfio da prescrigfio.

A questiio, no entanto, nio é pacifica, vez que, no plano criminal, que para muitos
4 apenas outra vertente do poder punitivo do Estado!®, a chamada inacdo do Estado

em relagiio a determinado fato extingue a funcfio punitiva através da prescricio.

ANIBAL BRUNO'® observa que “a prescrigio atinge o poder punitivo do Estado,
antes da condenagfio, impedindo o processo ou. depois da condenacio, obstando a
execucio da pena. Em ambas as posicfies extingue a punibilidade do fato, A decadéncia
atinge o direito de iniciar o processo.”

E certo, no entanto, que a decad&ncia afeta a inércia daqueles que tem o direito de
promover ou provecar agiio penal por meio de queixa ou representagiio'” , vale dizer um
direito potestativo a ser exercido por conta da conveniéncia ou oportunidade do titular.
No plano da Administragfio nfio h4, contudo, que se falar em potestatividade porquanto
¢ poder-dever do servidor/fiscal, diante de fato passivel de punigdio, a lavratura de
auto para apuracio e eventual cominagfo de penalidade ao infrator.

Tal constatagiio, no entanto, nfo socorre os que sustentam como prescricional tal
prazo, vez que, em sede tributdria, igualmente, temos a extingdo do direito da Fazenda
Piiblica de constituir o crédito tributdrio, apds o lapso temporal de cinco anos (art. 173,
IeIl, CTN). Como bem, coloca o inigualdvel ALIOMAR BALEEIRO', comentando o

15Sobre a afinidade entre o ilicito administrativo e o ilicito penal, ver NELSON HUNGRIA, RDC —
Selegdo Histdrica, 1945 — 1995,

15In “Direito Penal”; Tomo 3; Ed. Forense; Rio de Janeiro; 3 edigfio.

"Bruno, Anfbal; ob. citada. .

15In “Direito Tributfrio Brasileiro”™; BEd. Forense; 11* edigiio; Rio de Janeiro.
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citado artigo da lei tributdria, “a decad@ncia fulmina o direito material (g dirgito de
lancar o tributo, direito irrenuncidvel e necessitado. que deve ser exercido), em razfio
de seu nio exercicio durante o decurso do prazo, sem que tenhg havido nenhuma
resisténcia ou violagio do direito: jd a prescriclio da acfic supde uma violacdio do
direito de crédito da Fazenda, j4 formalizado pelo lancamento, violaciio da qual decorre
a acfo, destinada a reparar a leséio.”

Por outro lado, uma vez instaurado, no mbito da Administracio, o processo
administrativo sancionatério, com vistas 4 apuragio de conduta contrdria 4 legisiacdo,
cessa o lapso decadencial e inicia-se um prazo prescricional, passivel de suspenséio
ou interrupgiio, porquanto, aqui, nasce uma pretensdo de natureza condenatéria e,
posteriormente, uma vez transitada em julgado a decisio cominatéria de penalidade,
executdria,

Até a edigiio da Lei n®9873", de 23/11/1999, o tema da prescricfio e decadéncia da
pretensio punitiva da Administragio Pablica, por auséncia de regra especifica, era
tratado por interpretagio extensiva nflo apenas ao crédito tributério, nos termos do
CTN, mas também de forma reversa & prescrigiio das pretensdes condenatdrias em face
da Fazenda Piblica, cuja regra quinquenal era disciplinada pelo Decreto n® 26,910/32.

Confira-se, sobre o tema, o sempre abalizado escélio de HELY LOPES MEIRELLES®
(em edigfio anterior da Lei n° 9873/99): “a prescrigdo, como instituto juridico, presupde
a existéncia de uma acdo judicial apta d defesa de um direito, porquanto significa a
perda da respectiva agdo, por inércia de seu titular. Mas impropriamente se fala em
prescricdo administrativa para indicar o escoamento dos prazos para interposicdo
de recurso no dmbito da Administracdo, ou para a manifestagdo da prépria
Administracdo sobre a conduta de seus servidores ou sobre direitos e obrigacgdes dos
particulares perante o Poder Piiblico.A prescricdo administrativa opera a precluséo
da oportunidade de atuagdio de Poder Piblico sobre a matéria sujeita & sua
apreciacdo. Ndo se confunde com a prescrigido civil, nem esiende seus efeitos as
agdes judiciais (v. adiante item V), pois ¢ restrita & atividade interna da Administragdo
e se efetiva no prazo que a norma legal estabelecer. Mas, mesmo na falta de lel
Jfixadora do prazo prescricional, rdo pode o servidor piblico ou particular ficar
perpetuamente sujeito a sangdo administrativa por ato ou fato praticado hd muito
tempo. A esse proposito, o STF jd decidiu que “a regra é a prescritibilidade” (STF,
RDA 135/78. V. CF. art. 37, § 5°). Entendemos que, quando a lei ndo fixa o prazo da
prescri¢do administrativa, esta deve ocorrer em cinco anos, a semelhanga da
prescrigdo das agdes pessoals contra a Fazenda Piblica (Dec. 20.910/32), das
punicdes dos profissionais liberais (Lei 0.838/80) e para cobranga do créditeo

A ]T'c.i n® ?873{92, que estabeleceu prazo de prescrigiio para o exercicio da aglo punitiva pela
Administragiio Péblica Federal, resultou da conversfio de medida proviséria, editada seqliencialmente,
sendo a primeira edigdo em 1 de julho de 1998.

“In “Direito Administrativo Brasileiro”; 1998; 23® edi¢fio; Ed. Malheiros; S. Paulo.
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tributdrio (CTN, art. 174). Para os servidores federals a prescrigdo é de cinco anos,
dois anos e cento e oitenta dias, conforme a gravidade da pena (Lei. 8.112/90, art.
142).”

A auséncia de regramento especifico aliada & prépria imprecisdio conceitual do
cédigo de 1916 contribufram para uma certa multiplicidade de tendéncias doutrindrias
acerca da matéria, chegando mesmo a se sustentar a competéncia de cada ente federado
para legislar sobre *“prescrigiio administrativa”, quando, em verdade, como j se viu, a
prescriciio é a extingio da pretensfio de natureza condenatdria on executéria, cujo
exercicio se dé preferencialmente através da agiio, seja no Ambito da Administraciio,
seja no mundo das relagbes privadas. Ocorte que ao ente federativo cabe dispor sobre
sua prépria organizagio competindo, a cada um, Jegislar sobre seus proprios
procedimentos em matéria processual (art. 24, XII CRFB), implicando, pois, tal regra de
competéncia comum, na instituigdo de normas preclusionais para prética de
determinados atos, o que, frise-se, nfio se confunde com prescricio ou decadéncia,
embora renomados autores mantenham, para a hipétese, o conceito de prescrigio
administrativa.

DIOGO DE FIGURIREDO MOREIRA NETO, tratando do tetna, assim discorre: “g
prescricio da acfio sé pode ser institulda pela lei federal; tanto a do administrado
auanto a do Estado contra o administrado. Suas normas bdsicas estdo no Cddigo
Civil, complementadas por legislacdo especial, como_no caso da prescri¢do
ailingiienal das acdes pessoals contra a Fazenda Piiblica e suds autarquias (Decreio
n° 20.910._de 06.01.1932 ¢ Decreto-lei n° 4.597,_de 19.08.1942), ou ro caso da
prescricdo giiingilenal da cobranca de crédito tributdrio (art. 174 do Cddigo

Tributdrio Nacionral).”

Retomando a hipétese vertente nfio nos parece um bom exercicio de hermenéutica
remeter s normas gerais sobre prescrigio albergadas no estatuto substantivo, pela
auséncia do regramento especifico, a questio da extingio da pretensiio punitiva da
Administragiio, como vem se procedendo no imbito da administracio estadual. O
cédigo revogado, que veio ao mundo jurfdico em 1916 e inspirou a interpretaciio
analégica que ora nos assombra com justificadas dividas, nfio passou ao largo da
questio da prescrigiio em relagdo aos administrados, como se depreende do disposto
noart, 178, § 10, VII?, silenciando, tedavia, quanto ac prazo prescricional em relagio &
Administragio,

2y “Curso de Direito Administrativo”; Ed. Forense, Rio de Jangiro; 1999; 11° edigHo.
2Art. 178 Preserva:
810 - Em 5 (cinco) anos,

VI — As dividas passivas da Unifio, dos Estados ¢ dos Municfpios, e assim toda e qualquer

acHio contra a_fazenda federal, estadual ou munpicipal; devendo o prazo da prescrigho correr da data

do ato ou fato do qual se originar a mesma agio.” (grifamos)
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Em verdade, para que se entenda a suposta omissio do legislador do velho cédigo
necessdrio se faz pequena resenha histérica para se perceber que aquele estatuto
chegou ao mundo jurfdico®, sob inspiragio da Carta de 1891, em momento de plena
afirmacio da ordem liberal, quando a nogiio de um direite ptiblico, com principios e
sistematizagdo préprios, era-algo ainda incipiente.

Dentro de tal ambiéncia é que a regra de prescrigio qliingiienal para as agOes
conira a Fazenda Pdblica foi inserfada no antigo estatuto substantivo, entendendo,
dessarte, o legislador da época, que a hipdtese albergava interesses e direitos de
particulares e, portanto, plenamente abrigada no entorno estabelecido pelo artigo 1°%,
do mesmo diploma.

F com o advento da revalugio de 1930, no entanto, com sua avassaladora tendéncia
modernizante em todos os setores da sociedade brasileira, que se inicia um intenso e
necessdrio processo de-organizacéo e aparelhamento do estado brasileiro, tendo como
conseqiidncia, no mundo juridico, a-gradual construgfio de um direito piblice,
auténomo e independente, voltado especificamente para regular as novas relaqoes
entre estado e sociedade.

E precisamente dentro desse contexto de publicizagio do direito que é editado o
Decreto n® 20.910% de 6/1/1932, que, assim, derrogou o dispositivo do antigo cédigo
(art. 178, §10°, VI) e o transcreveu gpsis litteris para 0 seu prépric corpo, denotando,
dessa forma, o cuidado do legislador da nova ordem politica em retirar da legislagio
civil comum dispositivo eminentemente de direito pdblico para recolocé-lo em lei
especial.

LUIZ ROBERTO BARROSO captou, com a fiia argiicia que Ihe é peculiar, esse
momento de transformagdo da ordem jurfdica contemporinea, com o deslocamento
das normas constitucionais para eixo central do sistema juridice: “Os dominios do

direito privado e do direito piblico convivem modernamente, com grandes espacos de

superposicio. F bem de ver, no entanto. que 0s tempos recentes rmarcaram uma inversio

nesta copvivéncia: se antes o direito civil se estendia subsidiariamente as relacdes de

direito puiblico. hoje em dia o fendmeno € oposio: o que se tem verificado é 4 publicizacio

das relacges privadas, sobretudo pela introdugdic de normas de ordem piiblica na sua

disciplina, Essa transformacio € contemporfinea do processo pelo qual o Cédigo Civil

deixa dg ser o centro do sistema de relagGes prwadgg, substituido QDI‘ um conlunto de
0

Imicrossistemas, como (i)a Lei de Locaces

#Embora o antigo cédigo civil tenha entrado em vigor somente em 1916 o projeto, de Clovis
Bevildqua, data do final do século XIX.

*Cadi 916

“art, 1° - Hste Cddigo regula os direitos ¢ obrigages de ordem privada concernentes as pessoas,
a0s bens e s suas relagdes.”

ZAssinale-se que & época de sna edigio esta espécie legisiativa equiparava-se 3 lei, porquanto nio
estando o Congresso Nacienal em funcicnamento, ¢ Governo Provisério tinha competéncia para
legislar por decreto.

¥In “A prescrigio administrativa no direito brasileiro antes e depois da Lei n° 9.873/99;
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da Crianca e do_Adolescente. Tudo sem mencienar que alguns temas na verdade

integrantes da teoria geral do direito — cujos principios e conceitos. formam o ndcleo

fugdamental de todos os ramos do duelto haviam 31d0 1r_npropnamente SItuados no
DR .

rivadas, conviveram ainda com o notdvel processo expansi do direito

onsutucmng], n#o apenas pelo cardter abrangente e anahtmo do texto. eomo também,
i i i T

redemocratizacio,

en
Nio sem algum atraso, verificou-se no Brasil processo andlogo ao que se deu na
Alemanha ap6s a Segunda Guerra, por intermédio do Tribunal Constitncional: a
passagem da Carta Magna para o centre do sisterna juridico. substituindo o Cédigo
Civil e outros diplomas de cunho privado.”

Nessa ordem de idéias é que apontamos a impossibilidade hermenéutica de se
retornat, mais de meio século apds, ao abrigo do estatuto substantivo para tentar ali
encontrar, pela via da interpretagiio analdgica, solugho para o tema da prescriciio e
decadéncia em relagfio i pretensio punitiva da Administrago. Insistimos, pois, quea
matéria é de direito piiblico, devendo ser tratado por lei especial, descabendo, portanto,
aextensividade ou mesmo a analogia.

Conﬁra -5¢ 0 escoho de CARLOS MAXIMILIANO” sobre a questao “As
sedando

estabelecer [ salvagugrdar 0 egmhbno socagl Por isso, tomadas em conzunto,
enfeixam a Integra das condigdes desse equilfbrio, o que ndo poderia acontecer se¢
todos_os_elementos do mesmo ndo estivessem reunidos. _Atingindo aguele escopo,
nada. se deve aditar nem suprimir._Todo acréscimo seria imitil:toda restrigdo,
rejudicial. Logo é casq de exegese restrita, o hd margem para interpretactio

exiensiva, e muito menos parg andalogia.”

Nessa linha de raciocinio o que nos afiguraria como mais sensato, ac tempo €m que
a questio foi suscitada e diante da auséncia, na €poca, de regra especifica, serfa a
aplicagiio As penalidades aplicadas pela Administragiio, em decorréncia do poder de
policia, dos prazos de decadéncia e prescrigio previstos no Cédigo Tributdrio Nacional,
porquanto trata-se de legislac%o especial a regular matéria de ordem piblica e, mais
ainda, disciplinando, também as penalidades pecunidrias aplicadas aos contribuintes
pela inobservancia da obrigagio tributdria.

Deixamos claro, aqui, que 6 ponto antes enfocado nfo configura, em relagio 2
aplicabilidade dos prazos de decadéncia e prescrigfio previsto na norma tributdria, uma
reflexa forma de suporte na interpretagdo extensiva ou mesmo na analogia, perquanto,
como vimos, a exegese restrita nio se coaduna com as normas de ordem piblica.
Trata-se, aqui, de prestigiar o principio da seguranga das relages jurfdicas que o
direito deve preservar, integrando um repramento de alcance maior a outre de menor

TIn “Hermenéutica & Aplicagfo do Direito”; Bd. Forense; Rio de janeiro; 18" edigéio; 1999,
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amplitude. Nio se olvide da ligio do mestre CARLOS MAXIMILIANO®: “Ndo se
confunde exepese restrita com imobilidade da hermendutica: alé mesmo no campo
do Direito Penal a_interpretacdio adapia-se & época. atende aos fatores sociais,
afeicoa a norma imutdvel ds novas teorias, & vitoriosa orientacdo da ciéncia
juridica. Todo Direito ¢ yivo dindmice.”

Ademais, a posi¢#io abragada no respeitdvel parecer juridico®, ao contemplar uma
prescri¢iio vintendria para o langamento e cobranga das multas administrativas, ndo
observa o principio da eficiéncia, finalmente positivado no texto constitucional pela
E.C.n° 19, de 5 de junho de 1998, porquanto a tese sustentada premia 4 inércia da
Administragio e penaliza o coniribuinte, olvidando que é um poder-dever do
administrador pablico, diante de prética delituosa, apurar e penalizar o infrator no mais
breve espago de tempo possivel, Registre-se a ligio do festejado J OSE AFONSO DA
SILVA®: “Eficiéncia ndo é um conceito juridico, mas econdmico; ndo qualifica nomes;
qualifica atividades. Numa idéia muito geral, eficiéncia significa fazer acontecer
com racionalidade, o que implica medir os custos que a satisfagdo das necessidades
puiblicas importam em relagdo ao grau de utilidade alcangado. Assim, o principio
da eficiéncia, introduzido agora no art, 37 da Constituigdo pela EC-1 9798, orienia
a atividade administrativa no sentido de conseguir os melhores resultados com os
meios escassos de que se dispde ¢ @ menor custo, O principio inverte as regras de
competéncia, pois o bom desempenho das atribuicdes de cada drgdo ou entidade
piiblica é fator de eficiéncia em cada drea da fungdo governamental.”

5. A Lei N° 9.873/99 e a Questiio da Reparticiio de Competéncias

O advento da Lei n® 9873, de 23 de novembro de 1999, ao disciplinar o prazo de
prescricio para o exercicio da agfo punitiva pela Administragio Publica Federal, embora
de precisio técnica questiondvel, possibilitou a intérpretes e operadores do direito
visualizar uma sinalizagdio dada pelo legislador no que concerne A controvertida matéria.

Pelo que j4 abordamos nos capitulos anteriores, inclinamo-nos pela posigio de
que o prazo estabelecido no egput do art, 1°*, por fulminar a pretensao punitiva da
Administragiio Federal, no exercicio do poder de polfcia, com vistas a apurar infra¢éo
A legislagio, é decadencial e n#io prescricional, porquanto o ato de instauragio do
procedimento para a referida apurago & de natureza constitutiva. Uma vez instaurado,
pela citagio do indictado ou acusado, inclusive por meio de edital, cessa a fluéneia do

#0b. citada.

“Parecer n* 15/97 — JETB

0 “Curso e Diteito Constitucional Positive”; 16° edigio; Ed. Malheiros; §. Paulo; 1999
“Lein®

“Art, 1« Prescreve em cinco anos a a¢fio punitiva da Administragio Priblica Federal, direta e
indireta, no exercicio do poder de policia, objetivando apurar infragfio A legislagio em vigor,
contados da data da pratica do ato ou, no caso de infragiic permanente on continuada, do dia em que
tiver cessado.”
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prazo decadencial e inicia-se a contagem do lapso prescricional. Alvitre-se que a novel
legislaciio, ao contririo do cddigo tributdrio, introduziu, em boa hora, a figura da
prescrigiio intercorrente, porquanto o § 1°, doart, 1°, dispGe que: “incide a prescrigdo
no procedimento administrativo paralisado por mais rés_anos, pendente de
[julgamento_ou despacho, cujos autos serde_arquivados de oficio_ow mediante

requerimento da parte interessada, sem prejulzo du apuragdo de responsabilidade

funciongl decorrente da paralisacdo.”

Nessa linha, dentre as hipSteses de interrupgiio tratadas no art. 2°%, § de se ver que
a do inciso T (citagiio do indiciado cu acusado) nio é de interrupgiio, mas sim de
término do prazo decadencial, dando, af, infcio 4 prescrigiio. Cabe também o registro
de gue o “despacho” a que alude o §1° do art. 1° por ser causa interruptiva da
prescrigiic intercorrente, nfo deve ser tomado come qualquer despacho, mas aquele
“ato inequivoco gue importe em apuracio do fato”, de que trata o inciso II, do art. 2°.

Sobre a temdatica aqui tratada, ¢ de se conferir o escélio de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO®: “Em face do que se aponiou sobre a diferenga entre
prescricio e decadéncia, verifica-se facilmente que a perda da possibilidade de a
Administragdo. prover sobre dada matéria em decorréncia do transcurso do prazo
dentro do qual poderia se manifestar néio se assemelha & prescricdo. Com efeito, nio
se trata, como nesta, do nio exercicio tempestive de um melo, de uma via, previsio
para um direito que se entenda ameagado ou violado. Trata-se, pura e simplesmente,
da omisséo do tempestivo exercicio da prépria pretenséo substantiva (ndio adjetiva)
da Administracdio, isto é, de seu dever-poder; logo, o que estard em pauta, in casu,
é o niio exercicio, a bom tempo, do que corresponderia, no Direito Privads, ao
préprio exercicio do direito. Donde, configura-se situacdo de decadéncia, anfes

que.a prescricdo.”
No mesmeo sentido, embora tratando da sanatéria dos atos invilidos, segue WEIDA

ZANCANER: “.... no Direito Privado a prescrigdo basta para garantir a seguranga
Jurtdica, mas o mesmo néo se dd no Direilo Piblico, pois o principio da seguranga
Juridica s fica resguardado através do instituto da decadéncia, em se tratando de
atos inconvaliddveis, devido ao fato da Administragdo Piblica ndo precisar valer-
se da agéio, ao contrério do que se passa com os particulares, para exercitar o seu
poder de invalidar. Loge o instituto da prescrigdo rdo seria suficiente para pacificar
a situacdo que advém da matéria objeto deste estudo. Tanto é exata esta assertiva
que ndo se concebe a possibilidade de interrupgdo ou suspensdo do prazo para

el n® 98

“art. 2° - Interrompe-se a prescrigio:

I — pela citagio do indiciado ou acusado, inclusive por meio de edital;

Il — por qualquer ato inequivoce, que importe apuragio do fato;

III — pela decisdo condenatdria recorrfvel,”

3n  “curso de Direito Administrativo”; Ed. Malheires; 11° edigdo; S. Paulo; 1999.

¥[n “Da Convalidagiio e da Invalidagfio dos Atos Administratives, 2° ediciio, Ed. Malheiros, S.
Paulo; 1966 (transcrito por Celso * Bandeira de Mello; ob. citada)
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Administracéo invalidar, caracteristica esta da decadéncia, em oposi¢io a
prescrigdo.”

A questdio que se impde verificar, como tltima etapa deste trabalho, encerra a
abordagem constitucional das competéncias, vez que a Lei n° 9873/99, ao disciplinar
os prazos de extingdio da pretensio punitiva da Administrag8o, o fez, tho-somente,
para a Administragdo Pdblica Federal, razdo pela qual nos cabe indagar sobre sua
eventual aplicabilidade aos demais entes federados.

A matéria ndo ¢ de fdcil deslinde, sendo necessdrio, para tanto, identificar, com
precisiio, o exato campo do direito sob o qual os temas da decadéncia e da prescrigiio,
no ambito do sistema repressivo da administragio piblica, estariam situados,

Assim, primd facte, terfamos, de um lado, o direito civil onde o estatuto substantivo
disciplina expressamente tais institutos, de outro o direito tributdrio que, como ja
vimos, trata do tema de forma especial, como matéria de ordem piblica, abrangendo
inclusive as sancdes pecunidrias, e, ainda, o direito penal que reguia o poder punitivo
do Bstado no combate &s condutas anti-sociais oferecendo sua tutela na protegiio dos
bens jurfdicos essenciais & sociedade.

Observado como um conjunto de normas e principios voltados para reprimir as
condutas contrérias i lei, sendo o seu contetido eminentemente disciplinar na medida
em que através de sanges aplicadas por forga do poder de policia da administragiio
busca-se um sentido pedagégico que se configura no aprimoramento da vida social, é
de se concluir que tal campo do direito administrativo entrelaga-se fortemente com o
direito penal.

Imperativo se torna, antes de enfrentar o cerne da questdo, realizar pequena
digressiio de natureza doutrindria.

Com o advento da era moderna, eliminados todos os resquicios do regime feudal,
consolidou-se a fiegho juridica do Estado, com personalidade prépria de Direito Pdblico,
e detentor legftimo dos meios de coagdio. Daf nasceu a idéia, fortemente enraizada em
nossa doutrina, de que o Estado possul um tinico ¢ unitdrio poder punitivo, este
plenamente embasado em regras de direito piblico. Dessa idéia decotre importante
constatagiio doutrindria no sentido de que a suposta unidade do jus puniendi do
Estado desemboca na aplicagfio de principios comuns ao Direito Penal e ao Direito
Administrativo.

Sustenta a doutrina européia®, em posi¢io majoritdria, que ndo hd diferengas
fundamentais entre as normas penais e normas administrativas sancionadoras. Embora
com algumas reservas, é certo que tal tese também encontra eco no direito patrio,
sendo que a mais importante conseqiiéncia da adoglo da teoria da unidade do poder
punitivo estatal encontra-se na absorgio das garantias individuais, constitucionalmente
positivadas, no plano do direito administrativo sancionador,

Ver: Brmilio Caldara — Interpretazione delle leggi, 1908; Francesco Degni — L'Interpretazione
della leggi; 1909, nota 2, e p. 38; n° 13 ¢ 20; Mirio Rotondi, monografia in Nuevo Digesto
Italiano; 1937 — 1940
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Consagra-se, assin, a teoria da natureza disciplinar da sangic administrativa, eis
que a repressio nela contida busca sempre o efgito aflitivo do administrado, vale dizer
uma reprimenda com o objetivo teleoldgico de consertar, estimular determinados
comportamentos ou recuperar, Afasta-se, assim, qualquer natureza reparatéria no
processo administrativo sancionador.

O tema é brilhantemente aprofundado por FABIO MEDINA OSORIO*: “Na
comparaciio dos_elementos entre as infragles penais ¢ administrativas, haveria uma
substancial identidade entre os ilicitos penais e adminisirativos. Prova dessa inegdvel
realidade seria o fato de que o legislador ostenta amplos poderes discriciondrios na
administrativizaggio de ilicitos penais ou na penalizacgo de ilfcito administrativos, Pode
um ilfeito hoje ser penal e ne dia seguinte amanhecer adminjstrativo ou vice-versa,
Ngo h4 um critério qualitativo a separar esses ilicitos ¢ tampouco um critério
rigorosamente guantitativo, porque algumas sancBes administrativas s8¢ majs severas

do que as sancfes penais.”
Veja-se, a propésito, a Lei n® 9.605, de 12/02/98, que dispde sobre as sanges

penats e administrativas derivadas de condutas ¢ atividades lesivas ao meio ambiente®,
onde os dois campos do Direito se complementam, sendo que, nas disposigdes finais,
a lei contempla a aplicagfio subsididria do cédigo penal e processual penal.

FABIO MEDINA acrescenta, com pertinéncia ao tema, que “o Tribunal Supremo
espanhol elaborou a teoria da unidade de ilfcitos penais e administrativos, construindo
a base aparentemente dogmatica para aplicacio de alguns principios constitucionais
As infracBes administrativas, buscando uma_aproximacio das sangdes penais e

administrativas. tendo em confa a suposta auséncia de distinglio ontolégica entre
ambas.”

Nesse sentido também CARLOS MAXIMILIANO™: “A rubrica —Leis Penais, aposta
a este capitulo, compreende todas as normas que impdem penalidades, e nfio somente
as gue alvejam os delingilentes e se enquadram em Cédigo Criminajs, Assim é que se
aplicam as mesmas repras de exegese para os regulamentos policiais, as posturas
municipais e as leis de financas, quanto s disposicdes cominatérias de multas e
oufras medidas repressivas de descuidos culposos, imprudéncias ou abusos, bem
como em relacfio s castipadoras dos retardatdrios no cumprimento das prescricbes
legais.”

Nio podemos olvidar, no entanto, que a tese da unidade do ius puniendi encontra
dificuldades em nosso regime constitucional de competéneias, porquanto coexistem

%in “Direito Administrativo Sancionador”. Ed. Revista dos Tribunais; S. Paulo; 2000, 1° edico.
¥Sobre o alcance e a natureza dos tipos infracionais trazidos pela Lei n® 9.605/98, veja-se o
excelente {rabalbo de Rodrigo Tostes de Alencar Mascarenhas! Infrages Administrativas Ambientais
no Estado do Rio de Janeiro; R. Dir. Proc Geral; Rio de Janeiro; n® 58; 2004)

BOb. citada

¥0b. citada

R. Dir, Proc. (eral, Ric de Janeiro, (61), 2006 313



estatutos disciplinares distintos, editados por diferentes entes federativos que legislam
concorrentemente sobre determinadas matérias, verdi gratin a responsabilidade por
danc ao meio ambiente, ao consumidor, a bens de valor artistico, estético, histdrico,
turistico e paisagistico (art. 24, VIIL, CRFB).

De qualquer sorte, em sede de regime disciplinar a regra € a extingio da pretenséio
punitiva da Administragfio, pela decadéncia ou prescrigdo, quando aquela quedar
inerte. Daf se infere a prescritibilidade ou caducidade do ilfcito penal administrativo
em relagiio ao administrado infrator, ou mesmo ao servidor, ao contrdrio da
responsabilidade civil deste dltimo que expressamente foi excepeionada pelo texto
constitucional, como bem observa o mestre JOSE AFONSO DA SILVA*: “A
prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de direito, pela inércia de
seu titular, é um principio geral de direito. E o principio que consta no art. 37, §5°,

qtie dispde: “A lei estabelecerd os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por

gualquer_agente, servidor ou pdo, gue causem prejuizo ao erdrio, ressalvadas as
respectivas acdes de ressarcimento. " Vé-se, porém, que hd uma ressalva ao principio.

Nem tudo prescreverd. Apenas a apuracdo e punigdo do ilicito, ndo, porém, o direifo
da Administracdo ao ressarcimenio, & indenizagdo, do prejufzo causado ae erdrio.
E uma ressalva constitucional e, pois, inafastével, mas, por certo, destoante dos
principios juridicos, que ndo socorrem a quem fica inerte.”

Voltando a yexata quaestio, 0 que vale registrar & que, pela natureza emineniemente
disciplinar do processo administrativo sancionatério, instaurado a partir do poder de
policia da Administragio, cujo sentido teleolégico € corrigir ou aprimorar a conduta de
todos aqueles que se encontram sob a sua tutela, os principios e regras cardeais a
balizar sua estruturagio integram um campe do direito penal administrativo, portanto,
anosso sentir, ac abrigo da competéncia legislativa da Unifio, vez que tais principios
e regras tangenciam o interesse geral de todos os que se encontram no tertitério
nacional,

E certo concluir, por esta 6tica, que prescrigio e decadéncia, como mecanismos de
extingio de pretenstes no mundo juridico, estariam situadas no Ambito da competéncia
privativa da Unifio, porquanto sua relevincia para a seguranca das relagdes juridicas
importa incluf-las no rol de matérias de interesse geral, desafiando, assim, a edigfio de
critérios uniformes para sua aplicabilidade, sem prejufzo do campo do Direito em que
as aludidas pretensdes estiverem insertadas. Nessa linha de raciocinio, ainda que a
eventual pretenséo, sobre a qual incidirdo os indigitados institutos, situe-se em drea
albergada pela competéncia legislativa concorrente (art. 24, CRFB) a exemplo do estatuto
protetivo do meto ambiente, remanesce a competéncia da Unifio para estabelecer as
normas gerais.

Dentro de tal contexto enxergamos a pretensdio punitiva da Administracéio,
decorrente do poder de policia, como um consectirio de cada competéncia material,

“0b, citada
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tendo seus limites de atuacfio, no entanto, tragados nos respectivos estatutos protetivos
editados pelos diversos entes. Assim, dentro de nosso regime de repartigio de
competéncias materiais, temos as exclusivas da Uniflo € as comuns aos quatros entes
federativos, das quais defluem os diversos campos de atuagio do poder de policia e
aos quais corresponderdo as competéncias legislativas previstas nos arts. 22 ¢ 24, ou,
ainda, outras especialmente contempladas no texto da Carta, como é o caso do poder
de policia nas atividades financeiras, reservado exclusivamente & Unidio (art. 21, VII},
a0 qual corresponde a compet@ncia legislativa especial, conferida ao legislador
complementar (art, 192) para regular o sistema financeiro nacional, inclusive quanto ao
seu estatuto repressivo, Na hipdtese da competéneia comum material alvitramos o
poder de policia ambiental ou florestal, ao qual cerrespondente a competéncia
legislativa concorrente, prevista no art, 24, VI, para gue Unido, Estados e Distrito
Federal estabelegam os respectivos estatutos protetivos. Tal técnica de repartighio de
competéncia, adotada pela Carta de 1988, permite preservar o equilibrio federative e
atender s peculiaridades regionais e locais, garantindo, todavia, a uniformizagfio de
tratamento das matérias de interesse geral através da atuagio legislativa da Unifo (art.
24, §1°).

De toda pertinéncia a ligdo de ALEXANDRE DE MORAES*: “0 principio geral
que norteia a reparti¢do de competéncia entre as entidades componentes do Estado
Federal é o da predomindngia do interesse, através do qual & Unido caberd aquelas
matérias e questbes de predomindncia do interesse geral e ao passo que aos Estados
referem-se (s matérias de predominante interesse regional e nos municipios concernem
os assuntos de interesse local.”

Em sintese o processo sancionatério instaurado a partir do poder de policia® de
determinada atividade serd balizado pelo estatuto protetivo editado pelo respective
ente, contendo tipos infracionais, penalidades e regras procedimentais, restando,
todavia, 2 Unifio tragar as normas getais nas gquais entendemos inclufrem-se prescrigiio
e decadéncia.

Sob esse Angulo de enfoque é de se observar que, no plano da protegfo ambiental,
foco maior do presente estudo, vigoram, em plena harmonia com a competéncia
legislativa concorrente, estatutos protetivos editados pela Unido e pelo Estado do Rio
de Janeiro, daf se concluindo que enquanto a Lei n° 9.605, de 12/2/98, é norma geral em
sede de protegiio ambiental, a Lei Estadual n° 3,467, de 14/9/2000, suplementa os

#in “Direito Constitucional”; Bd. Atlas; S, Paulo; 18° edi¢io; 2005,

#A partir de tal andlise fica mais clara a percepglio da fungfo ¢ do alcance do préprio poder de
policia, visto como um mecanismo de regulagio e fiscalizagfo do exercicio dos direito individuais,
nos diversos campos de atividade da vida moderna, porquanto mesmo sendo um poderoso
instrumento do poder piblico, na limitagio e no condicionamento do comportamento social, sua
utilizactio serd sempre condicionada 20 devido processo legal, Nesse prisma, qualquer que seja o
campo da atividads onde & Administragfio interceda através do poder de polfcia, sua atuagtio, ninda
que necessdtias se fagam as medidas de pelicia extremas (demoligio, destruigio de bens, ete.},
observard sempre a instauragiio do processo administrativo sancionatdrio, com todas as garantias
¢ direitos nele previstos.
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principios daquele diploma legal atendendo as peculiaridades e interesses da regido.
Sem prejuizo de tal observagio, entendemos que € da Unido a competéncia para legislar
sobre prescrigio e decadéncia da pretensdo punitiva da Administragio em geral, tendo
as normas editadas alcance sobre todas as esferas federativas.

Nesse diapasio, nio pode ser outra a conclusfio sendo que a pretensdo punitiva
da Administragiio estadual se extingue, no mundo jurfdico, em prazo giiingilenal contado
& partir da prética, pelo administrado, de ato passivel de enquadramento em tipo
inffacienal previsto da legislagio. A moderna heterodoxia interpretativa prestigia,
como bem anota CANOTILHO®, “o efeito integrador na resolucdio dos problemas
juridicos constitucionais, devendo ser dada maior primazia nos critéries
favorecedores da integragde politica e social, bem como ao reforge da unidade
politica.”

A eficicia da Lei n® 9873/99, embora o legislador tenha restringido seu alcance 4
Administragiio Federal, deve assim, estender-se, por integragho, as demais esferas
federativas de modo a assegurar a todos que se encontram no territrio nacional
prazos prescricionais e decadenciais comuns. Alids, seria mesmo de todo insélita a
situagio contrdria, quando diante da mesma infragfo, cometida por determinado
administrado, a Unifo tivesse sua pretensfio punitiva extinta em cinco anos (art. 1°da
Lei n® 9873/99) enquanto o Estado do Rio de Janeiro, pelo entendimento até pouco
tempo adotado, sujeitar-se-ia ao prazo decenal (art. 205, do Cédigo Civil),

Em outra vertente de andlise, sendo qilingilenal a prescricdo em favor da
Administragfio, por forga da regra institufda pelo Decreto n® 20.910/32, somos forgados
a admitir, j4 aqui agitando o principio da proporcionalidade, que deve se aplicar, para
os administrados em geral, igual lapso temporal, porquanto ndo convive com o ideério
de Justiga colimado pela ordem jurfdica tratamentos tfo dispares como os que estarfamos
a contemnplar sem tal interpretagfio.

6. A Posicio Adotada pelo Poder Judicidrio

No dmbito de nossos tribunais, o tema da extingdo da pretensdio punitiva da
Administragiio foi paulatinamente sofrendo alteragBes de posicionamento e, hoje, ja
vem sendo tratado em linha préxima a por nés preconizada. Nesse sentido € emblemitica
arecente decisZo turmaria, do Superior Tribunal de Justiga*, que manteve acérddo do

BCANOTILHO, I.J. GOMES; in “Direito Constitucional”; Ceimbra; 1993,
“RECURSO ESPECIAL N° 623.023 - RJ (2004/0011071-9)
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RECORRIDO . CLUBE CENTRAL

ADVOGADO : CESAR AUGUSTO DE LIMA BRANDAO GUIMARAES E OUTROS
EMENTA

PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO — COBRANCA DE MULTA PELO ESTADO -
PRESCRICAQ - RELACAO DE DIREITO PUBLICO - CREDITO DE NATUREZA
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Tribunal de Justiga do Rio de Janeiro, exatamente no sentido de afastar a incidéncia do
Cédigo Civil e do Cédigo Tributério Nactonal, para acolher a aplicabilidade do Decreto
20.910/32, pelo principic da simetria, e reconhecer a prescrigéio gliin¢iienal em execugio
fiscal promovida pelo ESTADO DO RIO DE JANEIRO, cujo crédito decorrera de infracio
de natureza administrativa em conseqiiéncia da aplicagiio de multa por infringéncia &s
normas do meioc ambiente.

Vale aqui transcrever relevante trecho do voto da Exma. Ministra ELIANA CALMON
(Relatora): “Néo tem aplicagdio & hipotese dos autos a prescrigdo constante do Cédigo
Civil, porque a relacdo de direlfo material que deu origem ao crédito em cobranga
Jfoi uma relacdo de Direito Piiblico, em gue o Estado, com seu fus imperii, imp6s ao.
administrado multa por infragdo. Afasta-se também do tratamento da matéria a
disciplina juridica do CTN, porgquanto ndo se questions, In casu,o pagamento de
crédito tributdrio, mas de valores cobrados & titulo de multa, sangdo pecunidria de
natureza eminentemente administrativa. O que ndo se deve olvidar, na busca de uma
solugdo adequada para a resolugdo do impasse, ¢é a existéncia do Decreto 20.910,
de 06 de janeiro de 1932, que, no seu art. 1% contém a seguinte disposigdo:

Art, I? - As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios,
bem assim todo e qualguer direito ou agdo conira a Fazenda Federal,
Estadual ou Municipal, seja qual for a natureza, prescrevem em cinco
anos contados da data do ato ou fato do que se originarem.

O dispositive, perceba-se, trata da prescrigdo para dividas passivas da Unido,
dos Estados e dos Municipios, fixando em cinco anos o prazo para que os
administrados exercam o direito de agdo em desfavor da Fazenda Piblica,
Reconheco que o mencionado artigo néo faz referéncia & divida ativa daqueles
entes pitblicos, fodavia entendo que, por aplicacdo do principio da igualdade,
coroldrio do principio da simetria, deve-se impor i Administragdo Piiblica a mesma
restricdo para a cobranga de seus créditos. Penso entdo que, na auséncia de
definicdo legal especifica, o prazo prescricional para a cobranga da multa, erédito
de natureza administrativa, deve ser fixado em cinco anos, ndo podendo a Unido, o
Estado ou o Municipio gozar de tratamento diferenciado em relagdo ao administrado,

ADMINISTRATIVA - INAPLICABILIDADE DO CC E DO CTN -~ DECRETO 20.910/32 —
PRINCIPIC DA SIMETRIA.

1. Se a relagiio que deu origem ao crédito em cobranga tem assento no Direito Pdblico, nfo tem
aplicagfio a prescrigie constante do Cédiga Civil.

2. Uma vez gue a exigéneia dos valores cobrados a ttule de multa tem nascedouro num vinculo de
natureza administrativa, nfio representando, por isso, a exigéneia de crédito tributdrio, afasta-se do
tratamento da matéria a disciplina jurfdica do CTN,

3, Incidéncia, na espécie, do Decreto 20.910/32, porque & Administragio Pidblica, na cobranga de
seus créditos, deve-se impor a mesma restri¢io aplicada ao administrado no que se refere as dividas
passivas daquela. Aplicaglio do principio da igualdade, coroldrio do principio da simetria.

4. Recurso especial improvido
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porquanta ndo se verifica, nesse entendimento, risco de prejuizo ao interesse piblico,
A propésito, a Primeira Se¢do desta Corte, no julgamento do Resp 380.006/RS, de
Relatoria do Min. Peganha Martins, jd se posicionou no sentido de gue a prescricdo
administrativa opera-se com o decurso do prazo de cinco anos. Questionava-se,
entdio, a cobranga de mulia imposta pelo BACEN por infragdo cambial ocorrida hd
mais de dez anos da data do ajuizamento da agdo. Naguela oportunidade, ndo 56 0
disposto no art. 1° do Decreto 20.910/32 serviu de fundamento para a decisdo, mas
também o art, 174 do CTN e o teor do art. 1% da Lei 9.873/99, da seguinte redagdo:

“Art. 1% - Prescreve em €inco anos a agdio punitiva da Administracdo Piblica
Federal, direta e indireta, no exercicio do poder de policia, objetivando apurar
infragdo & legislagdo em vigon, contados da data da prética do ato ow, no caso de
infracdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.”

7. Conclusdes

Nessa ordem de idéias, e, agora, em situagio mais confortdvel pela posiciio abragada
pelo Judicidrio, pedemos intuir que dentro do espectro da competéncia legislativa
geral concorrente, agregada @ privativa (art. 22), a Lei n® 9873/99, que astabeleceu
prazo de prescrigiio para o exercicio da agdo punitiva pela Administragio Piiblica direta
e indireta, no exercicio do poder de policia, embora formalmente limite seu alcance de
incidéncia A esfera federal, tem eficdcia de norma geral em relagio aos diversos estatutos
protetivos editados pelos entes federativos, devendo, assim, pelo principio da
integragio, ter aplicagio, quanio aos prazos ali contemplados, a todos 08 processos
administrativos sancionatérios com vistas & cominagfo de penalidades.

Registre-se a abalizada opinido de CARLOS AUGUSTO ALCANTARA
MACHADO®: “Sabe-se que apesar de realidades conexas. interpretacio e integragio
sio operacdes distintas. Interpreta-se a norma, enquanto a integracio tem €spaco na
falta da norma, diante da lacupa. Lacuna é identificada como uma falta, um vazio, uma
incompletude, uma omissio no_ordenamento jurfdico.  Nesse sentido, em regra
reconhece-se a existéncia de Jacunas naleie o proprio ordenamento jurfdico pétrio

apresenta og instrumentos necessirios para colmatd-las.”

De qualquer sorte, COMO Procuramos advertir inicialmente, o tema situa-se dentre
0s mais polémicos no dmbito da ciéncia juridica, nio tendo esta modesta colaboragiio
outra pretensdio sendio de levantar alguns aspectos que preocupam mais de petto a
Administragiio estadual, e, com isso, despertar um sauddvel debate por parte de
intérpretes e operadores do direito.

45 “Direito Constitucional™; Editora Revista dos Tribunais; S, Paulo; 2005,
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