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Resumo: O presente artigo visaanalisar dois aspectos pol émicos arespeito daresponsabilida-
de do Estado. O primeiro deles diz respeito a alteragdo da jurisprudéncia do STJ, que vem
considerando que se aplica aos casos de agdes de reparacdo por danos civis dos particulares
contrao Estado o prazo detrés anos, introduzido pel o atual Cédigo Civil de 2003, em seu artigo
206, 83°, inciso V, e ndo mais o Decreto n° 20.910/32. De igual maneira, discutiremos aqui a
polémica a res-peito da influéncia do novo Cadigo Civil nas questdes relativas ao periodo
necessario para que se dé o apossamento administrativo, com discusséo da jurisprudéncia do
STF sobre o assunto.
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Abstract: The present article aims to analyse two polemical aspects in the field of the
responsibility of the State. Thefirst of them hasto do with the change in the jurisprudence of
the STJ (Superior Court of Justice of Brazil) that now considersthat thetime of prescription of
thelegal suitson liability of the Stateisof threeyears, according to the new Civil Code of 2003,
article 206, 83°, V, not being of validity anymore on thismatter the Federal Decree20.910/32. We
shall also discuss, secondly, about the influence of the new Civil Code on the matters of the
timing in which operates the expropriation in favour of the State, in the cases that are not
anticipated by prior indemnification, with discussion about the jurisprudence of the Supreme
Court of Brazil.
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1. Introducéo

O presente artigo visara a discussao de temas pal pitantes arespeito do género prescri-
¢do em direito administrativo, especificamente no que pertine areparacdo de atoilicito atribu-
ido ao Estado e, também, nos casos de apossamento administrativo.

O primeiro temaé pol émico tendo em vistaque o STJ, em decisdes muito recentes, vem
considerando que deve ser aplicada nessas acdes reparatérias o prazo de 3 anos, previsto no
artigo 206, 83°, inciso V do atual Codigo Civil, endo mais o Decreto n® 20.910/32 que, em seu
artigo 1°, previao lapso de cinco anos, e nem o artigo 1°-C daLei n°9.494/97.

Deigua modo, existe umapolémica, aindando resolvida, arespeito dainfluénciado novo
Cadigo Civil no que tange ao tempo da prescri¢éo no caso de apossamento administrativo.

Tendo tudo isso em vista, analisaremos os argumentos doutrindrios e jurisprudéncia
do STF e STJ, promovendo uma critica sempre baseada em pardmetros dogmaticos da
hermenéutica que privilegia os principios constitucionais, também chamada por alguns de
neoconstitucionalismao®.

2. A prescricéo no direito administrativo

A prescrig@o € uminstituto que se disseminaem todos osramosdo direito e diz respeito
aum de seus fundamentos Ultimos, que visagarantir apaz social, por meio do estabel ecimento
deum limitetemporal paraque o detentor de um direito violado possaexercer o devido direito
de ac8o contra quem o transgride.

N&o é outraaposi¢ao de Silvio Rodrigues (1993, p. 254), ao sustentar que é“mister que
asrelacdes|juridicas se consolidem no tempo. HAum interesse social em que situacfes defato
gue o tempo consagrou adquiram juridicidade, paraque sobre acomunidade ndo paire, indefi-
nidamente, a ameaga de desequilibrio representada pelademanda’.

Antonio Winter de Carvalho (2010), apésanalisar o instituto nosramos do direito civil,,
administrativo e constitucional chega a conclusdo de que ele esta presente em todos eles e
que, por isso, seriapeculiar apréprianogéo dedireito, que prevé como regraaprescritibilidade
—eaimprescritibilidade como excecéo —, exatamente por causada necessi dade de estabilizarem
asrelagBesjuridicas, punindo-se o titular de situagdo juridica que néo |he deu efetivadade em
certabalizatemporal razoavel, fixadapor lei.

Consideramos que o fundamento juridico Ultimo da prescri¢do encontra guarida no
capitulo congtitucional dosdireitosfundamentais, especificamente no artigo 5°, inciso XXX VI
que determinaagarantiado ato juridico perfeito e do direito adquirido.

Esse assento constitucional do instituto da prescricao também é destacado por Marcal
Justen Filho (2009, p. 1097) que o vinculaaidéiamesmo do Estado de Direito e o seu correlato
principio da seguranca, como elementos cruciais para que se conclua pela consolidacgo das
situacdes de fato no tempo.

A existénciado Estado envolve aeliminaggo dainsegurancaedaincerte-
za. O Estado éinstrumento col etivo paraassegurar arealizacdo deproje-
tosfuturos, individuaise coletivos. A ordem juridica proporcionaasegu-
ranga juridica, no sentido de assegurar que as decisdes fundamentais
sejam previsiveis. [...] O Estado de Direito obedece as normasjuridicas
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eisso significaaeliminacdo de solugdes ndo conformes ou ndo previstas
pelo direito. Logo, os particulares podem organizar a vida presente e
futura, tendo consciéncia de que o Estado ndo adotara condutas vedadas
ou ndo previstas pelo ordenamento juridico.

No RE 226.855 o voto do Min. Sepulveda Pertence deixaclaro que adiscussdo sobre o
atojuridico perfeito e, por tabela, da prescricéo que gera essa consolidacéo, € normade assen-
to constitucional, que ndo seregulameramente pelaLei de Introducéo ao Codigo Civil (Decre-
to-Lel n°4.657/42) mas que “ € uma garantia constitucional voltada primacial mente — quando
nado exclusivamente como sustentam muitos— contra o legislador ordinario”.

Assim sendo, o ingtituto da prescricéo surge como umasol ucdo tipicadaesferajuridica
que tem o intuito de limitar o poder subjetivo processual das pessoas juridicas ou naturais
detentoras de certo direito violado.

3. Situando o primeiro problema: a responsabilidade do Estado e o prazo do
particular para demandar a reparacao antes do Cédigo Civil de 2003

A atual Carta PoliticaBrasileiraconsagrou, em seu artigo 37, 86°, ateoriadaresponsa-
bilidade objetiva do Estado, garantindo aos particulares o direito de exigir reparacéo de atos
ilicitos praticados pelaAdministracdo Direta e Indireta, além das pessoas juridicas de direito
privado prestadoras de servicos publicos.

A doutrinade direito administrativo seinclinava, apdsaedi¢do do texto constitucional, a
considerar vigente o Decreto n° 20.910/32, que forarecepcionado com o statusdelei ordinériae
que, atendendo aexigénciapostapel o texto, estabel eciao prazo prescricional quinquena paraas
demandas contra o Estado pelapréticade atoilicito. O artigo 1° danormaforaassim redigido:

as dividas passivas da Uni&o, dos Estados e dos Municipios, bem assm
todo e qualquer direito ou agdo contra a Fazenda Federal, Estadual ou
Municipal, sggaqual for asuanatureza, prescrevem em cinco anos conta-
dos da data do ato ou fato do qual se originarem.

A MP2.180-35/01 dterou o artigo 1°-C daL ei n°9.494/97 paradeclarar que* prescrevera
em cinco anos o direito de obter indenizagdo dos danos causados por agentes de pessoas
juridicas de direito publico e de pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servicos
publicos’ o que, na prética, ndo trouxe alteragdo substancial ao temaem questéo.

Com base nesse suporte legal, adoutrinaabalizadade Cel so Antdnio Bandeirade Mello
(2009, p. 1041), por exemplo, advertiaque ajurisprudéncia unénime dos tribunai s pétrios con-
sideravam ser de 5 anos o prazo de prescricao do particular contra o Poder Publico, contado
este apartir do conhecimento, pelo administrado, do resultado lesivo a sua esfera patrimonial
oumoral.

Essalicéo, segundo adverte o autor, seriavalida paraas agdes de cunho pessoal, sendo
outro o prazo no caso das acBes reais— que, no advento do antigo Caodigo Civil de 1916 erao
de 20 anos, do usucapido extraordinério, solucdo essa que, inclusive, foi consolidada pela
edicdo dasiimuladejurisprudénciado STJde niimero 119, que rezava: “aagéo de desapropri-
acdo indiretaprescreve em 20 anos’.
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Com o advento do novo Cadigo Civil de 2003 comegou a haver discussdes acerca do
prazo aplicavel aindenizagdo do particular lesado por ag&o ou omissdo atribuidaao Estado, em
especia levando-se em conta o artigo 206, 83°, inciso V, que estabeleceu o lapso de 3 anosde
prescricdo para“apretensdo de reparacao civil”.

Haveriaele revogado tacitamente o Decreto n® 20.910/32 e o disposto no artigo 1°-C da
Lei n©9.494/97? E em relagdo as agbes que visam indenizacdo de apossamento administrativo?
Estariam elas sujeitas aquais prazos?

E sobre esses problemas que passaremos a tecer algumas considerages.

4. A jurisprudéncia do STJ e o artigo 206, §3°, V do CC/2003

O STJ, até muito pouco tempo, eraunanime em afirmar aaplicacdo do Decreto n®20.910/
32 e do prazo quinquenal nas acBes de reparacdo por responsabilidade do Estado.

Vegja-se, atitulo deexemplo, Acdrddo dalavrado Min. Herman Benjamin, publicado no
DJede02/03/2011, no Agravo Regimental do Recurso Especial 1197876:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RESPONSABILIDA-
DE CIVIL DO ESTADO. MORTE DE DETENTO EM PRESIDIO.
ACAO DE INDENIZAGAO POR DANO MORAL. IRMA DA VIiTI-
MA. LEGITIMIDADE ATIVA. PRAZO PRESCRICIONAL. ART. 1°
DO DECRETO 20.910/1932.

1. Irm&os sd0 partes legitimas ad causam para pleitear indenizagéo por
danosmoraisem razéo do fal ecimento de outro irméo. Precedentesdo STJ.
2. O prazo prescricional de Agao de Indenizagdo contra a Fazenda
Publica é de cinco anos, nos termos do art. 1° do Decreto 20.910/1932,
norma que regula a prescricdo de "todo e qualquer direito ou acéo
contra a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal, seja qual for a sua
natureza”. (grifo nosso)

Essa unanimidade se modificou entre as Turmas da Corte Especia quando algumas
Turmas da Corte Superior passaram a entender que o prazo do Decreto 20.910/32 teria sido
revogado pelo Novo Cadigo Civil, que estabelece o lapso de 3 anos para que se gjuizem
demandas de reparacdo civil (artigo 206, 83°, V). Vea-se, a seguir, um exemplo desse novo
entendimento, adotado pelo mesmo Ministro Herman Benjamin, relator do Acérddo paradigma
anterior, no Recurso Especial 1217933, publicado no DJe de 25/04/2011:

ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO.
PRESCRICAO. DECRETO 20.910/1932. ADVENTO DO CODIGO
CIVIL DE 2002. REDUCAO DO PRAZO PRESCRICIONAL PARA
TRESANOS.

1. Olegislador estatuiu aprescricado quinglienal em beneficio do Fiscoe,
com manifesto objetivo de favorecer aindamais os entes publicos, esti-
pulou que, no caso de eventual existénciade prazo prescricional menor a
incidir em situagdes especificas, o de cinco anos seria afastado nesse
particular. Inteligénciado art. 10 do Decreto 20.910/1932.
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2. O prazo prescricional detrésanosrelativo a pretensio de reparagéo
civil - art. 206, § 3°, V, do Cadigo Civil de 2002 - prevalece sobre o
quinqiiénio previsto no art. 1° do Decreto 20.910/32. (grifo nosso)

O relator desse aresto invocou a doutrina para inovar o entendimento da corte. Para
tanto, referiu-seaobrade Leonardo José Carneiro daCunha (2008, p. 85), que assim seposiciona:

Significa que a prescri¢éo das pretensdes formuladas contra a Fazenda
Publicaé quinguenal, ressalvados os casosem que alei estabel egaprazos
menores. Naverdade, os prazos prescricionaisinferioresa’s (cinco) anos
beneficiam aFazenda Publica

[-]

O que sepercebe, em verdade, € um nitido objetivo de beneficiar aFazen-
daPublica. A legislacéo especia conferiu-lhe um prazo diferenciado de
prescricéo em seu favor. Enquanto a legislagdo geral (Cédigo Civil de
1916) estabel eciaum prazo de prescri¢éo de 20 (vinte) anos, alegislacéo
especifica(Decreto n° 20.910/32) previaum prazo de prescricéo proprio
de 5 (cinco) anos para as pretensdes contra a Fazenda Publica. Nesse
intuito de beneficia-la, o préprio Decreto n° 20.910/32, em seu art. 10,
dispde que os prazos menores devem favorecé-la.

A legilagdo geral atual (Cadigo Civil de 2002) passou aprever um prazo
de prescricéo de 3 (trés) anos paraas pretensdes de reparagéo civil. Ora,
se afinalidade das normas contidas no ordenamento juridico é conferir
um prazo menor a Fazenda Publica, ndo ha razéo para o prazo geral -
aplicavel atodos, indistintamente - ser inferior aguel e outorgado as pes-
soas juridicas de direito publico. A estas deve ser aplicado, ao menos, o
MESMO prazo, € Nao um superior, até mesmo em observanciaao disposto
no art. 10 do Decreto n® 20.910/32.

Também foi mencionado no julgamento a posi¢éo de José dos Santos Carvalho Filho
(2007, p. 498-499), também aseguir transcrito, naparte essencial acompreensao do tema:

Cumprenessamatériarecorrer ainterpretacdo normativo-sistematica. Se
a ordem juridica sempre privilegiou a Fazenda Publica, estabelecendo
prazo menor de prescri¢do da pretensdo de terceiros contra ela, prazo
essefixado em cinco anos pel o Decreto 20.910/32, raiaao absurdo admi-
tir a manuteng@o desse mesmo prazo quando a lei civil, que outrora
apontavaprazo bem superior aguel e, reduz significativamente o periodo
prescricional, no caso paratrés anos (pretensdo areparaggo civil). Desse
modo, se éverdade, de um lado, que ndo se pode admitir prazoinferior a
trésanos paraaprescri¢ao dapretensdo areparacao civil contraaFazen-
da, emvirtude deinexisténciadelei especial emtal diregéo, ndo € menos
verdadeiro, de outro, que tal prazo ndo pode ser superior, pena de total
inversdo do sistemal dgi co-normativo; no minimo, é de aplicar-se 0 novo
prazo fixado agorapelo Cédigo Civil. Interpretacéo |6gicando admite a
aplicacdo, nahipbtese, dasregrasdedireito intertemporal sobrelei espe-
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cia elei geral, em que aquela prevalece a despeito do advento desta. A
prescricdo da citada pretensdo de terceiros contra as pessoas publicas e
as de direito privado prestadoras de servigos publicos passou de
quinquenal paratrienal.

Outro quejunta-se aessas vozes € Flavio Araljjo Willeman (2005, p. 6263) paraquem é
necessario fazer-se umainterpretacéo histéricado ordenamento juridico e, tendo isso emvista,
consideraque ofato dosartigos177, 178, §10, VI do CC de 1916 e do Decreto 20.910/32 terem
estabel ecido um prazo mais curto paraaprescric¢ao das demandas reparatérias contrao Estado
€ provacabal de que “quando os dispositivos legai s acima mencionados foram promulgados,
apresentavam a nitidamissdo detrazer um tratamento diferenciado paraaFazendaPublicaem
relagdo aregraprevistano artigo 177 do CCde 1916 [...]".

5. Critica a nova jurisprudéncia do STJ e as doutrinas que a fundamentam

Antes de mais nada, consideramos importante que se destague que a interpretacéo da
legislacdo infraconstitucional tem de ser feitasempre com vistasaCartaMaior, que, segundo J.J.
Gomes Canotilho (1996) éanormafundante do ordenamento, ndo conhecendo estatuto superior
e disso derivando as suas atribui¢des de autoprimazia e fonte primaria de producgo juridica.

Barroso (1998), por suavez, destaca o principio da supremacia da Constituigdo como
elemento que ndo apenas funda o control e de constitucionalidade das | eis mas que, a0 mesmo
tempo, exige do intérprete que esteja sempre atento aos mandamentos constitucionais como
balizaou limitedo ato exegético geral.

Como dltimo argumento a essa discussao, devemos salientar aimportanciade tratar a
interpretacdo das leis com base naandlise dos principios constitucionais, levadaa cabo como
imperativo do neaconstitucionalismo, que imp&e ao intérprete a tese da supremacia da Cons-
tituicdo e dos valores constitucionais no ato de cognicéo, como operacao necessaria para a
suaeficdcia(MENDESeBRANCO, 2011).

E por isso que antes de tratarmos o tema da prescricao tratamos de encontrar-lhe o
fundamento constitucional que o respalda e, de igual maneira, ao analisar a jurisprudéncia
acima destacada e a doutrina que Ihe fundamenta procuramos, de igual sorte, verificar se os
ensinamentos ali colhidos encontram ressonancia no pilar maior do ordenamento brasileiro.

E lamentamos considerar que isso ndo ocorre.

Em primeiro lugar, e recorrendo & mesma pesquisa histérica, invocada por todos os
doutrinadores citados como el emento hermenéutico decisivo paraa construcdo de suaconclu-
s80 normativa, que da pelarevogacéo do disposito legal que prevé aprescricdo quinquenal do
Estado, gostariamos de fazer uma critica a expresséo “ responsabilidade civil do Estado”, que
tem curso frequente em livros sobre amatéria e, ainda, najurisprudéncia pétria.

I sso porqué nos parece passar desapercebido que “ responsabilidade civil” € umacoisa
muito diferente de “responsabilidade do Estado” e, se num estagio anterior do pensamento
juridico, essas nogBes podem ter se misturado, hoje com aindependéncia clara dos ramos do
direito privado e do direito administrativo, essa confusdo ndo mais se justifica.

Odireito civil €0 ramo maisrepresentativo das conquistas burguesas em detrimento do
regime monarquico. Foi em torno dele que se gestou o primeiro codigo sistematico dahistoria,
em cujas linhas tratou-se de assegurar a regulacéo das relaces de direito privado, entdo
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concebidas, com o ideario da Revolucéo Francesa, como expressao mais viva e soberana da
liberdade dos cidad&os.

Também foi em torno desse movimento histérico que se desenvolveu a idéia do
constitucionalismo, ou sgja, do limite ao poder monarquico que, maistarde, gerou ateoriada
triparticdo do poder estatal, iniciada por Locke e reelaborada por Montesguieu.

Assim sendo, consideramos que o direito civil, por tradi¢do historica, acabou sendo
vinculado as conquistas burguesas contra a monarquia e, com isso, passou a ser referido
genericamente como referéncia-sintese que demonstrava, por meio dela, a luta da burgesia
contra o poder despético do manarca, bem como o estabel ecimento de um nlcleo de garantias
individuais que importavam, até entdo, num non facere.

Nessa época historica, preval ecia a tese dairresponsabilidade do Estado, mais conhe-
cidapelaassertivade que o rel ndo pode errar (the king can do no wrong). Foi ajurisprudén-
cia do Conselho de Estado Francés e a doutrina que modificaram este quadro, lancando as
bases de uma teoria geral de responsabilidade do Estado, que se valeu, em linhas gerais, da
teoria daresponsabilidade civil do Caodigo Napolebnico.

Foi assim que nasceu aexpressao responsabilidade civil do Estado que, originariamen-
te, buscava destacar o fato de que o Estado, antesirresponsével, agora deviaprestar contas de
sua atuacdo, reparando os danos causados pela faute du service, ou sgja, a falha do servico
publico prestado.

Otermo “civil”, naexpressdo “ responsabilidade civil do Estado”, portanto, expressao
fato de que o Estado passa a ser responsavel pelos atos que causem lesdos aos particulares,
assim como no campo do direito privado o particular é obrigado a reparar 0s excessos que a
acdo fundada na garantialegal de sua autonomia privada venha causar a terceiros.

A responsabilidade do Estado hoje tem foros de autonomia do direito privado, e a
expressao s podeincluir o elemento “ civil” sefor vistasob a perspectivahistéricaaqual nos
referimos anteriormente. Setratarmos 0 assunto no momento presente, falar de*responsabili-
dadecivil do Estado” ét8o equivocado quanto tratar de uma*responsabilidade civil do direito
do consumidor” ou de uma “responsabilidade civil do direito ambiental” e assim por diante.
Cadaramo do direito reformul ou ateoria daresponsabilidade civil e agregou-lhe peculiarida-
des proprias, tornando-as independentes do direito privado, de modo que é errado dizer que os
textos que regulam o direito privado regul ariam todas as formas de responsabil didade existen-
tes em todos os ramos do direito.

Tanto isso é verdade que no estado atual do direito administrativo ndo faltam autores
gue buscam uma nova denominacéo para a teoria da responsabilidade estatal, como Celso
Antbnio Bandeira de Mello (2009), cunhou a expressao responsabilidade extrapatrimonial
do Estado por comportamentos administrativos.

Por essa razéo € que ndo consideramos que o direito civil possa ser invocado como
fundamento de responsabilidade estatal a ndo ser em casos especiais, em que haja omisséo
legislativae sempre que houver compatibilidade entre ele e o direito administrativo, que possui
contornos proéprios.

Essasi¢des historicas parece que foram olvidadas no tratamento do tema, assim como
ndo verificamos nos fundamentos dos A cérddos a necessaria afericdo daimportancia do pri-
mado dos principios constitucionais.

Ora, devemosfrisar que nadecisdo do RESP 1217933, Relator o Ministro Herman Ben-
jamin o argumento-chave para deslindar a questdo diz respeito a“[...] um nitido objetivo de
beneficiar a Fazenda Plblica. [...] Ora, se afinalidade das normas contidas no ordenamento
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juridico é conferir um prazo menor aFazendaPublica, ndo harazéo parao prazo geral —aplicavel
atodos, indistintamente — ser inferior aquele outorgado as pessoas juridicas de direito publi-
co”. Carvalho Filho (2007, p. 499), por seu turno, ressalva que “se a ordem juridica sempre
privilegiou a Fazenda Publica, estabel ecendo prazo menor de prescricdo da pretensao de ter-
ceiroscontraelal...]”.

Ora, promover o ato interpretativo com base em alegacdo de tradi¢cdo, em detrimento
dos pilares principiol 6gicos, nos parece um argumento por demais desprovido de convenci-
mento, ja que ndo consegue promover uma atitude voltada para alegitimacdo dos parémetros
maiores da Constituicéo Federal.

O tema da prescricdo é importantissimo no ramo do direito administrativo, ja que é
através dele que se garante um dos val ores fundamentai s da propria existéncia do direito, que
€ asegurancajuridica, como ja destacamos linhas atras.

Por isso néo é cabivel que, aminguade veiculacdo deum diplomalegidativo especifico, que
atereolapso precricional no &mbito administrativo, e com base em d egagBes que tentam justificar
umasupostareiteracéo legidativa, quereduz o prazo prescriciona em beneficio do Estado, issosga
suficiente paramanipular-se o ato interpretativo paraprivilegiar o interesse estatal, aqui confun-
dido com o interesse meramente pecuni&rio visto que, limitando-se o direito de acdo do cidaddo
estar-se-ia, aum sd tempo, também evitando-se uma possivel futura condenacdo do Estado.

Também n&o nos convencem argumentos como o de PADARATZ (2011), que o fundam
numasuposta“ supremaciado interesse publico”, um termo que, despido de qual quer esclare-
cimento semantico que esclareca qual o seu sentido, parece funcionar como um verdadeiro
“curinga” em obras de direito administrativo que ndo observam a 6tica neoconstitucional,
como se asupremacia do publico, em relacéo a prescricdo de direito administrativo, quisesse
expressar 0 mesmo que* o prazo de prescricdo administrativa TEM QUE SER maior do queo do
direito privado”, o que, com todo respeito, ndo encontra eco em nenhumaevidéncialegal ou
principiol 6gica da Constitui ¢do.

Consideramos que umasuposta sujei ¢ao dos prazos de direito administrativo em maté-
riade prescricéo das acdes de reparacdo deilicito ao Codigo Civil acaba por negar aindepen-
dénciaentre essesramos do direito e € por isso que ndo vislumbramos nenhuma perplexidade
ou incoerénciano sistemajuridico péatrio se este estabel ece um prazo maior de prescri¢ao para
0 campo do direito publico em relacéo ao direito privado.

A contrario sensu estar-se-ia a manegjar o instituto da analogia de maneira indevida,
promovendo uma interferéncia indevida na seara administrativa com base em uma alegacéo
insustentavel deisonomia, que implicariaem ofensa ao principio dalegalidade, que exigelei
especificaareger asrelacdes entre aAdministracdo e os particulares.

E por razéo que o uso de alguns expedientes hermenéuticos, como a analogia,
devem ser manegjados cum granum salis sob pena de ofenderem premissas principiol 6gicas
congtitucionais. Por isso mesmo é que o STF jaeditou a Simula 339 que, em casosdeinterpre-
tacdo de legislacdo remuneratoria, destaca que “néo cabe ao Poder Judiciario, que ndo tem
funcdo legidativa, aumentar vencimentos de servidores publicos sob fundamento deisonomia’.
Deigua modo, diriamos, afalta de umalei especifica, alterando a disciplina da prescricéo
administrativaem relagéo aresponsabilidade do Estado impede que se avente, por meraisonomia,
0 novo prazo previsto no Cadigo Civil, sob penaderestar fulminado o principio dalegalidade.

Por outro lado, ndo podemos deixar de observar que, tratando-se tanto do Cadigo Civil
como o Decreto n® 20.910/32 deleis ordindrias, esses textos, de acordo com ateoriados prin-
cipiosde Dworking (1991), ndo podem ter vigéncia simulténea sobre 0 mesmo assunto jaque
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paraesse tipo de colisdo normativa s pode ser resolvido pelaregrado “tudo ou nada’ (all or
nothing) onde alei maisnovaderrogaria, total ou parcialmente, amais antiga.

Assim, deve-se meditar ainterpretacdo dos sentidos e dos campos de aplicagdo dessas
lei's para que se conclua, ou ndo, pelo conflito de leis no tempo.

No caso concreto, consideramos que esse conflito normativo ndo € real, mas apenas
aparente, se aplicarmos o principio hermenéutico daespeciaidade. Ora, seexistem duasleis, uma
versando especificamente sobre asrel agbes dedireito civil e outraespecificamente sobreatutela
do particular contra o Poder Publico, ent&o é comezinha regra de interpretacdo que ndo ha
conflito algum jaque leis visam a producéo de efeitos em campos distintos darealidade.

Foi esse, dias, 0 elemento crucial daargumentacéo quelevou o Min. Hamilton Carvalhido
anegar, nos Embargos de Divergéncia 1081855, atese darevogacéo do Decreto n° 20.910/32,
a0 assentar no seu voto, publicado no DJe de 01/02/2011:

N&o obstante, é de se preservar o entendimento desta Corte Superior de
Justica consolidado pelaprescri¢éo quinquenal aindanavigénciado Co-
digo Civil de 1916, eisque o Cadigo Civil disciplinao prazo prescricional
para a pretensdo de reparagdo civil, tratando-se, contudo, de diploma
legislativo destinado a regular as relagdes entre particulares, ndo tendo
invocagdo nas relagdes do Estado com o particular.

Demaisdisso, € de seter em conta que historicamente previu-se o prazo
prescricional quinquenal para as pretensdes deduzidas contraa Fazenda
Publica.

Essatesetambém é defendidapor Margal Justen Filho (2009, p. 1114) paraquem

O dispositivo [do artigo 206, §3°, V do Cddigo Civil] ndo se aplicano
ambito das relagfes entre Administragéo Publica e particulares porque,
tal como acima apontado, 0 prazo para a prescricéo das acles de
titularidade da Fazenda Publica deve ser idéntico agquele estabelecido
para as agoes em face da propria Administracéo. [...] Logo e como se
reconhece que a prescricao das agfes do particular prescrevem em cinco
anos|...], idéntico tratamento deve ser reservado as agdes detitularidade
daAdministraggo Pdblica.

Excecdo deve ser feita aos integrantes da administracdo indireta que desempenhem
atividade econdmica que ndo esteja configurada como servico publico pois nesse caso eles
sdo regulados pelasleisdaordem civil, mandamento esse extraido do préprio texto constituci-
onal, que Ihes proibe tratamento diferenciado em relagdo as demais empresas privadas (vide
artigo 173, §1°, inciso Il da CF/88) de modo que ai, por previsdo expressa na Carta Politica,
caberiaaaplicacéo daprescricao civil.

6. O prazo de prescricdo nas acdes de apossamento administrativo

Como destacamos no inicio do artigo, existe umadiferencaentre o prazo de prescricéo
das acBes pessoais contra o Estado, onde seriaaplicavel o Decreto n° 20.910/32, e aquele das
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acOesreais, dentre as quais se incluem as agdes da chamada “ desapropriacdo indireta’ o que,
alias, € um equivoco terminol gico. E que se o termo desapropriacso implica, de acordo coma
CF/88, artigo 5°, inciso XX1V, a“justa e préviaindenizagdo em dinheiro”, entdo faar-se de
“desapropriacdo indireta’, onde o Estado invade propriedade alheia sem justo titulo e sem
promover nenhuma reparacéo, € algo absolutamente improprio. E por essarazédo que preferi-
mos nos referir a essa hipGtese como apossamento administrativo.

Poisbem. De acordo com ajurisprudénciapacificado STF, antesdaentradaem vigor do
novo Cédigo Civil, asacBesreaisndo se aplicaaprescricdo quinquenal (vide Recursos Extra-
ordindriosn®47.584, 56.705, 57.966, 64.809 e 73.683, entre outros). | sso porqué, caso contrario,
estar-se-ia prevendo uma espécie de usucapiao em favor do Estado de tempo brevissimo, o
guetornariatal instituto em conflito com os principios constitucionais do direito apropriedade
edarazoabilidade.

O STFteve oportunidade de reafirmar esse entendimento quando o Governo Federal
editouaM P 2.027-40/2000, que previu areducdo do prazo da prescric¢éo aquisitivaem favor
do Estado paraapenas 5 anos. Naocasido do deferimento de liminar naAcéo Declaratériade
Inconstitucionalidade 2260 o Relator, Min. MoreiraAlves, deixou assentado no Acordéo que:

Dehamuito, ajurisprudénciadesta Corte afirmou que aagéo de desapro-
priacéo indiretatem caréter real e ndo pessoal, traduzindo-se numaver-
dadeira expropriagdo as avessas, tendo o direito aindenizacdo que dai
nasce 0 mesmo fundamento da garantiaconstitucional dajustaindeniza-
¢80 nos casos de desapropriacdo regular. - N&o tendo o dispositivo ora
impugnado sequer criado uma modalidade de usucapiéo por ato ilicito
com o prazo de cinco anos para, através dele, transcorrido esse prazo,
atribuir o direito de propriedade ao Poder Plblico sobreacoisadequeele
se apossou administrativamente, € relevante o fundamento juridico da
presente argui¢cao deinconstitucionalidade no sentido de que aprescricdo
extintiva, oracriada, daagéo deindenizacdo por desapropriacéo indireta
fere a garantia constitucional da justa e prévia indenizagéo, a qua se
aplica tanto a desapropriagdo direta como aindireta. (publicado no DJ
02/08/2002, p. 56)

Aqui, ao contrério do prazo de reparacdo por ilicito, estamosfrenteaumaverdadeirae
auténticalacunalegidativaque ndo deixaoutra solugéo ao intérprete ando ser usar do expedi-
ente anal 6gico paraverificar no sistemase existe disciplinasimilar em algumalei, que possaser
de fonte de normas administrativas.

E consideramos ndo haver dividade que adisciplinaarespeito nale civil éaunicaque
poderia ser aproveitada para esse fim.

O prazo paraque se dé o apossamento administrativo foi deliberado pel o Superior Tribu-
nal de Justica, que resolveu a questdo, nos mesmos passos da Corte Suprema, com a edicéo da
Simula119 quereza: “aagdo de desapropriagdo indiretaprescreve em 20 (vinte) anos’ . Esseera
0 prazo do antigo artigo 550 do Cadigo Civil de 1916, que o previaparao usucapido extraordina
rio, em que aparte, parafazer-lhejus, ndo dispunhade justo titulo e nem de boa-fé.

O atual Codigo, por suavez, reduziu esse prazo para 15 anosno artigo 1.238, edamesma
formaque o anterior ndo exige nem provadocumental e nem boa-fé. No parégrafo Unico o prazo
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éreduzido a10 anos“ se 0 possuidor houve estabel ecido no imével asuamoradiahabitual, ou
nele realizado obras ou servigos de caréter produtivo”.

Consideramos que a simula 119 do STJ esta derrogada pelo advento do novo
Cédigo, jague amesmase baseava, parafixar o prazo de prescri¢céo em 20 anos, diretamen-
te na legislacéo civil, alterados os prazos de prescri¢do aquisitiva, ja ndo mais vigora o
verbetereferido.

Respeitada aldgicainterpretativaqueinspirou asimulaantesreferida, é de se prever
gue o prazo de apossamento administrativo passara a ser de 15 anos, nos casos em que 0
Estado tome para si propriedade alheia sem, no entanto, agregar-lhe obra publica ou
benfeitoria. Exemplo disso podemos verificar, por exemplo, no caso dasterrasincluidasem
parques nacionais ou, ainda, em terras inseridas em projeto de construgdo de lago artificial
parafins de producdo de energia onde o Estado, ao apossar-se delas, ndo o faz com o fito de
edificar ou promover-lhestransformacao.

Janos casos em que 0 apossamento resulte em realizacéo de obrade qual quer natureza,
consideramos que, Nesse caso Preciso, 0 prazo de prescricdo aquisitiva serd o do paragrafo
Unico do artigo 1.238 do CC/2003, visto que essa se caracteriza como “obras ou servicos de
caréter produtivo”, que alei civil entende como justificadores da mitigag&o do prazo. Essa
também € a conclusdo a que chega Marcal Justen Filho (2009, p. 1.117) ao aduzir que “em
principio, 0 apossamento administrativo de um bemimovel privado por parte do Estado podera
ser reconduzido adisciplinado artigo 1.238, parég. tnico, do Cédigo Civil, sempre que oimével
houver sido efetivamente aplicado a satisfacdo de necessidades coletivas’.

Assim sendo, apesar de aindando ter havido manifestacdo conclusivado STJarespei-
to do tema, consideramosinegavel que o texto dasimula119 deve ser reformulado, paraincluir
como prazos de prescri¢ao, no caso de apossamento administrativo, oslapsosde 15 e 10 anos,
a depender de se o0 Estado elaborou, ou ndo, obras no local referido, com relevancia para a
satisfac8o de necessidades coletivas.

7. Ressalva de direito intertemporal

E importante salientar, no entanto, que os prazos antesindicados sofrem alteracéo, com
acréscimo de dois anos, tendo em vista o disposto no artigo 2.029 do atual Cédigo Civil, que
expressamente ressalva: “Até dois anos apos a entrada em vigor deste Cédigo, os prazos
estabel ecidos no paréagrafo tnico do art. 1.238 e no paragrafo Unico do art. 1.242 ser&o acresci-
dos de dois anos, qualquer que seja 0 tempo transcorrido na vigéncia do anterior”.

Assim, se 0 apossamento administrativo ocorreu entre os anos de 2003 e 2004, o lapso
prescricional paraaaquisicdo pelo Estado serade 17 e 12 anos, respectivamente, emrelacdo a
usucapi&o extraordinériaou ordinéria.

Outraregradedireito intertemporal que ndo pode ser olvidadanaaplicacdo dalL ei Civil
no campo do apossamento administrativo diz respeito ao disposto no artigo 2.028: “serdo os
dalei anterior os prazos, quando reduzidos por este Codigo, e se, ha data de sua entrada em
vigor, jahouver transcorrido mais da metade do tempo estabelecido nalei revogada’.

Sendo assim, umavez que houve areducdo dos prazos rel ativos ao usucapi 80 no Novo
diploma, os prazos continuaréo sendo do Codigo Civil antigo caso tenham fluido em porc¢édo
maior que a metade dos lapsos anteriormente fixado. Caso contrario, serdo osdalei nova
gue valerdo.
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8. Conclusodes

O objetivo desteartigo foi chamar aatencao dacomunidade juridicaparaaimportancia
de se meditar ainfluénciado novo Cédigo Civil de 2002 em relagdo aos prazos de prescricao
administrativa, especificamente no que tange a responsabilidade do Estado e, ainda, ao
apossamento administrativo.

O artigo buscou destacar no tratamento da matéria uma 6tica neoconstitucional, invo-
cando em suas passagens 0s principios albergados na Carta Maior como elementos fundantes
de umahermenéutica voltadaa primaziada Constituicdo Federal.

Em seguidaverificamos arecente mudancaque vem sendo produzida, no ano em curso,
na jurisprudéncia do STJ no que diz respeito ao prazo prescriciona das agdes de reparacdo
contra o Estado, que teria deixado de ser de 5 anos, segundo o art. 1° do Decreto 20.910/32,
posto que revogado pelo novo Cadigo Civil, artigo 206, § 5°.

Verificamos que vérios argumentos levam a contradi¢cdo dessa tese: o fato de que néo
existe umaresponsabildade“civil” do Estado, e que essetermo, hoje, ndo revelaaindependén-
cia dos ramos do direito administrativo em relacéo ao direito privado. Vimos, ainda, que o
pensamento de uma responsabilidade “civil” do Estado esta atrelado a tradicéo histérica que
vincula o direito civil a Revolugdo Francesa que, por suavez, trouxe consigo a limitacdo do
poder monarquico e langou as bases para uma futura teoria da responsabilizacdo do Estado.
Por fim, concluimos que, se € assim, ndo existe superposi¢céo entrealei civil e o Decreton®20.910/
32 demodo que, defato, o conflito normativo sedirimiriapelainvocacéo dalel daespeciaidade.

No quediz respeito ao apossamento administrativo, concluimos que nessa searaexiste,
defato, umalacunalegislativa que autoriza, de fato, a aplicacéo anal égicado estatuto civil e,
ainda, observamos que a Simula 119 do STJfoi revogada pel os novos prazosintroduzidos por
esse novo diploma.

Por fim, findamos por verificar que, mantidos os mesmos critérios quelevaram a Corte
Superior de Justicaaedicdo do referido verbete, os novos prazos para que se dé o apossamento
administrativo sdo de 15 anos e de 10 anos, esse Ultimo no caso do Poder Pblico haver feito
modificacBes e benfeitorias no local que estejam conforme o interesse publico. Adverténcia
deve ser feitaarespeito do calculo desses, caso 0 ato tenha sido praticado nafase de transicéo
entreavigénciado Cadigo antigo e do novo, paraque estejam adequados as normas de direito
intertemporal previstasnosartigos2.028 e 2.029 do CC/2002.
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Notas

1. Sobre o tema, vide como referéncia a obra de Duarte e Pozzolo (2006).
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