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1 - Do objeto da consulta

Trata-se de consulta efetuada pela Promotora de Justica Mbnica Barroso
Costa, lotada no GEPAM.

A consulta tem por objetivo colher orientagao técnico-juridica no sentido de
avaliar possiveis irregularidades relacionadas ao objeto de investigacao dos autos
IDEA n° 003.0.124303/2008. O questionamento ministerial foi elaborado nos

seguintes termos, os quais cingem a resposta a ser elaborada pelo CAOPAM:

(-..)

Tendo em vista a complexidade do assunto a ser investigado, os indicativos
de grandes valores envolvidos, podendo ter causado significativo prejuizo
ao erario, bem como a indicagao da possivel pratica de delitos, solicito
auxilio técnico a ilustre Coordenagao do CAOPAM, visando identificar nos
fatos objetos dessa investigacao, se ha questao prejudicial que desautorize

a continuidade da investigacdo e, caso negativo, indicar quais as
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irregularidades a serem apuradas, sugerindo as diligéncias a serem

adotadas.

Com o propésito de fornecer os subsidios solicitados, e respeitada a
independéncia funcional do 6érgédo de execugdo, o CENTRO DE APOIO
OPERACIONAL AS PROMOTORIAS DE PROTECAO A MORALIDADE
ADMINISTRATIVA — CAOPAM, com amparo no art. 17, da Resolugao n°® 006/2009,
do Colégio de Procuradores de Justica, bem como no art. 3° V, IX, Xlll do Ato
Normativo n°® 027/2014, da Procuradoria-Geral de Justica, apresenta a seguinte

analise técnico-juridica.

2 — Da prescritibilidade da agao de ressarcimento ao erario

A Constituicdo Federal de 1988 disciplina, no art. 37, § 5°, a regra geral da
prescritibilidade das acgdes/pretensdes judiciais em face dos agentes publicos
(servidores ou nao) que praticarem ilicitos contra a Administracdo Publica. No
entanto, o mesmo dispositivo contempla a hipdtese excepcional de

imprescritibilidade das acdes de ressarcimento ao erario. Vejamos:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:
(-..)

5° A lei estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario,

ressalvadas as respectivas acées de ressarcimento.
(sublinhamos)

Interpretando o texto constitucional do art. 37, § 5° a doutrina majoritaria
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reconhecia a imprescritibilidade de qualquer agao de ressarcimento ao erario, ou
seja, comumente considerava-se que, por for¢a do art. 37, § 5° da Constituigao
Federal, a imprescritibilidade estava associada a pretensao de reparagao do dano,
qualquer que fosse a causa ou a acdo que a veiculasse. Nesse ponto, explica
EMERSON GARCIA':

Reprisando o que ja fora anteriormente dito, sempre foi voz corrente que o art.
37, § 5° da Constituicdo dispunha sobre o carater imprescritivel das
pretensdes a serem ajuizadas em face de qualquer agente, servidor ou néo,
visando ao ressarcimento dos prejuizos causados ao erario. A lei competiria
estabelecer os prazos de prescri¢cao para os ilicitos praticados, “ressalvadas
as respectivas acoes de ressarcimento”. Haveria, portanto, uma evidente
dicotomia de tratamento em relagao a punigao e a recomposi¢ao. Em razao da
amplitude desse entendimento, que reconhecia a imprescritibilidade de
qualquer acdo de ressarcimento ao erario, ndo poucas vozes comegaram a
insurgir-se contra a sua efetiva compatibilidade com o ideal de pacificagao

social.

No mesmo sentido, ao interpretar a prescricdo da Lei de Improbidade
Administrativa & luz do art. 37, § 5°, do texto constitucional, JOSE DOS SANTOS
CARVALHO FILHO? aduz que:

Anote-se que, como se trata de pretensao punitiva, o citado prazo extintivo
qualifica-se efetivamente como de prescrigdo. O tema, por sua complexidade,
esta a merecer algumas reflexdes. De inicio, deve-se registrar que a
prescrigao nao atinge o direito das pessoas publicas (erario) de reivindicar o
ressarcimento de danos que lhe foram causados por seus agentes. A acgao,

nessa hipoétese, é imprescritivel, como enuncia o art. 37, § 5° da CF.

Conquanto a imprescritibilidade seja objeto de intensas criticas, em fungao da

L Improbidade Administrativa, 9% ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 753.
2 Manual de Direito Administrativo, 262 ed., Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 1105-1106.
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permanente instabilidade das relagées juridicas, justifica-se sua adocgao
quando se trata de recompor o erario, relevante componente do patriménio
publico e tesouro da prépria sociedade. Ainda que se tenha consumado a
prescricao da pretensao punitiva concernente as demais san¢ées, a demanda
pode prosseguir em relacdo a pretensdo de ressarcimento dos danos ao
erario, em face de sua imprescritibilidade.

Apesar da dicgcao constitucional, ha interpretacio no sentido da
prescritibilidade da pretensdao, sob o argumento de supressao do direito de
defesa relativamente ao autor do dano, eis que teria ele que guardar
documentacgao probatéria por tempo além do razoavel. Com a vénia devida,
ndo abonamos essa linha de pensamento. Se o agente lesou o erario, que
espelha a face patrimonial da sociedade, é justamente a ele que devem ser
atribuidos os 6nus probatérios, inclusive a guarda indefinida dos respectivos
elementos. Nao fosse assim, e estaria esvaziado o principio constitucional da

protecao ao patriménio publico.

Esse era o entendimento que também predominava no ambito do Supremo
Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica e do Tribunal de Contas da Unido. A

titulo de exemplificagao, transcrevemos:

"(...) 2. O Pleno do Supremo Tribunal Federal, no julgamento do MS 26.210,

Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, DJ 10.10.2008, fixou entendimento

no sentido da imprescritibilidade da acao de ressarcimento de dano ao erario"

(sublinhamos)

PROCESSUAL CIVIL. AGAO CIVIL PUBLICA. ATO DE IMPROBIDADE. AGAO
PRESCRITA QUANTO AOS PEDIDOS CONDENATORIOS (ART. 23, Il, DA LEI N.°
8.429/92). PROSSEGUIMENTO DA DEMANDA QUANTO AO PLEITO
RESSARCITORIO. IMPRESCRITIBILIDADE. 1. O ressarcimento do dano ao
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erdrio, posto imprescritivel, deve ser tutelado guando veiculada referida

retensio na inicial da demanda, nos préprios autos da acao de improbidade

administrativa ainda que considerado prescrito o pedido relativo as demais

sancoes previstas na Lei de Improbidade. 2. O Ministério Publico ostenta
legitimidade ad causam para a propositura de agao civil publica objetivando o

ressarcimento de danos ao erario, decorrentes de atos de improbidade, ainda
que praticados antes da vigéncia da Constituicio Federal de 1988, em razao
das disposicoes encartadas na Lei 7.347/85. Precedentes do STJ: REsp
839650/MG, SEGUNDA TURMA, DJe 27/11/2008; REsp 226.912/MG, SEXTA
TURMA, DJ 12/05/2003; REsp 886.524/SP, SEGUNDA TURMA, DJ 13/11/2007;
REsp 151811/MG, SEGUNDA TURMA, DJ 12/02/2001. 3. A aplicagdo das
sangodes previstas no art. 12 e incisos da Lei 8.429/92 se submetem ao prazo
prescricional de 05 (cinco) anos, exceto a reparagdao do dano ao erario, em
razdo da imprescritibilidade da pretensdo ressarcitéria (art. 37, § 5° da
Constituicdo Federal de 1988). Precedentes do STJ: AgRg no REsp
1038103/SP, SEGUNDA TURMA, DJ de 04/05/2009; REsp 1067561/AM,
SEGUNDA TURMA, DJ de 27/02/2009; REsp 801846/AM, PRIMEIRA TURMA, DJ
de 12/02/2009; REsp 902.166/SP, SEGUNDA TURMA, DJ de 04/05/2009; e REsp
1107833/SP, SEGUNDA TURMA, DJ de 18/09/2009. 4. Consectariamente, uma

vez autorizada a cumulacido de pedidos condenatério e ressarcitério em sede
de acao por improbidade administrativa, a rejeicdo de um dos pedidos, in

casu, o condenatério, porquanto considerada prescrita a demanda (art. 23, |
da Lei n.° 8.429/92), ndo obsta o prosseguimento da demanda quanto ao
pedido ressarcitério em razdo de sua imprescritibilidade. 5. Recurso especial
do Ministério Publico Federal provido para determinar o prosseguimento da
acao civil publica por ato de improbidade no que se refere ao pleito de
ressarcimento de danos ao erario, posto imprescritivel. PRIMEIRA TURMA -
RECURSO ESPECIAL N° 1.089.492 - RO (2008/0197713-9) - RELATOR:
MINISTRO LUIZ FUX - DJe: 18/11/2010.

Sumula n°® 282 do TCU: as agdes de ressarcimento movidas pelo Estado

contra os agentes causadores de danos ao erario sao imprescritiveis.

No entanto, com fundamento no principio da seguranca juridica, forte corrente
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doutrinaria posicionava-se a favor da prescritibilidade da agao de ressarcimento ao
erario. Nesse aspecto, tem-se o ensinamento de MARCAL JUSTEN FILHO?:

Celso Antonio Bandeira de Mello afirmava, no passado, que esse dispositivo
produziria a imprescritibilidade das "ag¢des de ressarcimento por ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou ndao, que causem prejuizos ao
erario". Essa orientagdao foi revista na 27.? ediciao de sua obra e o novo
entendimento merece integral adesao.

Reputa-se que a imprescritibilidade nao pode ser albergada, sob pena de
gerar efeitos incompativeis com a propria Constituicao, que prestigia a
seguranca juridica. Nao se pode admitir que o Estado manteria o direito de
acao de modo eterno.

No entanto, parte da doutrina e da jurisprudéncia acolhem a tese da
imprescritibilidade de agoes fundadas em dano ao erario. Mas existem
situagoes muito distintas que podem ser consideradas e que até o presente
nao foram claramente solucionadas pela jurisprudéncia. Assim, suponha-se o
caso de um dano ao erario cuja pronuncia pressuponha o reconhecimento de
invalidade de um ato administrativo. Decorridos mais de cinco anos da
consumacao do ato, opera-se a decadéncia do direito de promover a sua

invalidagao.

Por seu turno, quando do julgamento do recurso extraordinario n°
669.069/MG, ao ser novamente instado a interpretar o alcance do art. 37, § 5° da
Constituicdo Federal, o Supremo Tribunal Federal firmou posicionamento diverso
daquele até entao consolidado na corte, para reconhecer que: “é prescritivel a agao
de reparagdo de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil”. \Vejamos a

ementa do julgado:

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

3 Curso de direito administrativo, 52 ed. em e-book, baseada na 132 ed. impressa, S3o Paulo, Editora
Revista dos Tribunais, 2018, disponivel em:
https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/monografias/91049397/v13/document/15710105
1/anchor/a-157101051
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z

CONSTITUIGAO. 1. E prescritivel a acdo de reparacio de danos a Fazenda
Publica decorrente de ilicito civil. 2. Recurso extraordinario a que se nega
provimento. (RE 669069, Relator(a): Min. TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno,
julgado em 03/02/2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL -
MERITO DJe-082 DIVULG 27-04-2016 PUBLIC 28-04-2016).

(sublinhamos)

Opostos embargos de declaragdo no recurso extraordinario n. 669.069/MG
para definicdo do sentido da expresséao ‘ilicitos civis”, bem como do termo inicial da
prescricdo, o tribunal assim se manifestou através do voto do Min. Relator Teori

Zavascki:

(...)

2. O primeiro ponto a ser enfrentado diz respeito a abrangéncia da tese
fixada, bem como a exata definicdo dos atos que poderiam ser considerados
ilicitos civis, para fins de reproducao do entendimento firmado em sede de
repercussdao geral. No julgamento, proferi voto no sentido de negar
provimento ao recurso extraordinario, afirmando a tese de que “a
imprescritibilidade a que se refere o art. 37, § 5°, da CF diz respeito apenas a
acoes de ressarcimento de danos ao erario decorrentes de atos praticados
por qualquer agente, servidor ou nao, tipificados como ilicitos de
improbidade administrativa ou como ilicitos penais”.

Contudo, fiquei vencido quanto a tese firmada, uma vez que o
posicionamento majoritario desta Corte, encabe¢cado pelo Min. Roberto
Barroso, foi no sentido de que a orientagcdo a ser fixada, para fins de
repercussao geral, deveria ser mais restrita e adstrita ao caso concreto, que
consistia em agao de ressarcimento ajuizada pela Unido em razao de danos
sofridos em decorréncia de acidente de transito. Assentou-se, assim, a tese
de que “é prescritivel a acdo de reparacao de danos a Fazenda Publica
decorrente de ilicito civil”.

3. Nos debates travados na oportunidade do julgamento ficou clara a op¢ao
do Tribunal de considerar como ilicito civil os de natureza semelhante a do

caso concreto em exame, a saber: ilicitos decorrentes de acidente de transito.
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O conceito, sob esse aspecto, deve ser buscado pelo método de exclusao:

nao se consideram ilicitos civis, de um modo geral, os que decorrem de

infracoes ao direito publico, como os de natureza penal, os decorrentes de

atos de improbidade e assim por diante. Ficou expresso nesses debates

reproduzidos no acorddo embargado, que a prescritibilidade ou nao em

relacdo a esses outros ilicitos seria examinada em julgamento préprio. Por

isso mesmo, recentemente, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
repercussdo geral de dois temas relacionados a prescritibilidade da
pretensao de ressarcimento ao erario: (a) Tema 897 — “Prescritibilidade da

pretensao de ressarcimento ao erario em face de agentes publicos por ato de
improbidade administrativa”; e_(b) Tema 899 — “Prescritibilidade da pretensao

de ressarcimento ao erdrio fundada em decisao de Tribunal de Contas”.

Desse modo, se duvidas ainda houvesse, é evidente que as pretensdes de
ressarcimento decorrentes de atos tipificados como ilicitos de improbidade

administrativa, assim como aquelas fundadas em decisées das Cortes de

Contas, ndo foram abrangidas pela tese fixada no julgado embargado.

4. Por outro lado, o embargante alega ser necessaria a fixagcdo do termo
inicial do prazo prescricional da pretensao de ressarcimento ao erario
decorrente de ilicito civil. No entanto, a questao constitucional julgada pelo
acérdao embargado limitou-se ao debate acerca da abrangéncia da pretensao
ressarcitéoria decorrente de ilicito de natureza civil pela regra da
imprescritibilidade do art. 37, § 5°, da Carta Magna. O que cabia ao STF definir
era a prescritibilidade ou nao das pretensées de ressarcimento ao erario
decorrentes de ilicitos civis. Firmado o entendimento de que tal pretensédo é
prescritivel, as controvérsias atinentes ao transcurso do prazo prescricional,
inclusive a seu termo inicial, sdo adstritas a seara infraconstitucional
solucionaveis tdo somente a luz da interpretacdo da legislagcdo ordinaria
pertinente. Nesse sentido, relativamente a discussdes analogas, vejam-se:
ARE 761.345-ED, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Primeira Turma, DJe de 14/11/2014;
ARE 761.293-AgR, Rel. Min. MARCO AURELIO, Primeira Turma, DJe de
14/8/2014; ARE 686.724-AgR, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, Primeira Turma,
DJe de 21/2/2014; ARE 749.479-AgR, Rel. Min. CARMEN LUCIA, Segunda
Turma, DJe de 12/8/2013; ARE 725.496-AgR, Rel. Min. GILMAR MENDES,
Segunda Turma, DJe de 22/4/2013.
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(sublinhamos)

Naquele momento, ainda se considerava como imprescritivel a acao de
ressarcimento ao erario decorrente de atos praticados por agentes publicos, por
envolver relacdo de direito publico (nesse sentido: STJ, AgRg no REsp
1.472.944/SP), contudo, foi no ambito do Recurso Extraordinario 852.475 em sede
de repercussdo geral, no ano de 2018 (publicagdo em 2019), que o Supremo
Tribunal Federal firmou a seguinte tese restritiva: “sdo imprescritiveis as agbes de
ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de

Improbidade Administrativa”. Transcrevemos a ementa:

DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO ADMINISTRATIVO. RESSARCIMENTO
AO ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E ALCANCE DO ART. 37, § 5 °,
DA CONSTITUIGAO. 1. A prescricdo é instituto que milita em favor da
estabilizacdo das relagdes sociais. 2. Ha, no entanto, uma série de excegodes
explicitas no texto constitucional, como a pratica dos crimes de racismo (art.
5°, XLIl, CRFB) e da acdo de grupos armados, civis ou militares, contra a

ordem constitucional e o Estado Democratico (art. 5°, XLIV, CRFB)._3. O texto

constitucional é expresso (art. 37, § 5°, CRFB) ao prever que a lei estabelecera
os prazos de prescricdo para ilicitos na esfera civel ou penal, aqui entendidas
em_sentido amplo, que gerem prejuizo ao erdrio e sejam praticados por
qualquer agente. 4. A Constituicdo, no mesmo dispositivo (art. 37, § 5°, CRFB)

decota de tal comando para o Legislador as acées civeis de ressarcimento ao
erario, tornando-as, assim, imprescritiveis. 5. Sdo, portanto, imprescritiveis

as acoes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso

tipificado na Lei de Improbidade Administrativa. 6. Parcial provimento do

recurso extraordinario para (i) afastar a prescricio da sancao de
ressarcimento e (ii) determinar que o tribunal recorrido, superada a preliminar
de mérito pela imprescritibilidade das agdes de ressarcimento por
improbidade administrativa, aprecie o mérito apenas quanto a pretensao de
ressarcimento. (RE 852475, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES,
Relator(a) p/ Acérdao: Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em
08/08/2018, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-
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058 DIVULG 22-03-2019 PUBLIC 25-03-2019).

(sublinhamos)

Diante disso, pode-se dizer que, atualmente, a posicdo predominante é a da

prescritibilidade para as acdes de ressarcimento de dano ao erario, excepcionando-
se, contudo, por forga do art. 37, § 5° do texto constitucional, as ag¢des de
ressarcimento ao erario decorrentes de atos dolosos tipificados na lei de

improbidade (conforme interpretagédo conferida pelo STF no RE 852.475).

Pois bem. Feitas essas consideracbes preliminares, passa-se a analise da

prescricdo envolvendo o fato investigado no Inquérito Civil n® 003.0.124303/2008.

Versa o procedimento ministerial sobre irregularidades identificadas pela
Auditoria Geral do Estado, por meio da auditoria n°® 12/2007 nos contratos de
prestacdo de servigos meédicos em diversas especialidades nas unidades
hospitalares da rede propria estadual, celebrados com a Cooperativa de Médicos
(Coopamed), CNPJ n°® 00.360.704/0001/75, em vigor nos exercicios financeiros de
2006 e 2007, tendo por gestores a SUARP e SUPLAN, ambas superintendéncias
vinculadas a Secretaria de Saude do Estado (SESAB).

Naquela auditoria, foram apontadas conclusivamente as seguintes
irregularidades na execug¢do dos contratos celebrados entre a Secretaria de Saude
do Estado (SESAB) e a Coopamed (fl. 34): (i) pagamentos indevidos de plantbes
médicos; (ii) sobrepregco cobrado pela cooperativa; (iii) denuncia de fraude em

registro de plantdes; (i) controle inadequado da frequéncia dos médicos.

Da analise dos documentos acostados, vislumbra-se que os auditores do
Estado nao concluiram pela responsabilizagcao de agentes publicos da SESAB pelas
irregularidades na execugéo do contrato (sequer houve individualizagdo de conduta
de agente publico ou mesmo identificacdo de nomes dos responsaveis pela gestao

ou fiscalizacao “in loco” dos contratos da Coopamed). Contudo, de forma genérica, a
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auditoria indica que houve flagrante omisséo do Estado na fiscalizagdo dos servigos
meédicos prestados pela Coopamed. Nesse sentido, da-se destaque ao apontado no

relatério de auditoria (fl. 07):

Apesar de todos esses antecedentes a Coopamed foi seguidamente
contratada pela Sesab desde outubro/1999 até maio/2006. De acordo com a
nota acima, pelo menos desde junho/2002 ja havia senteng¢a condenatéria
declarando inidonea essa contratacao, o que foi solenemente desconsiderado

pela entao Administragao da Sesab.

Além disso, a auditoria individualizou a conduta da cooperativa Coopamed, ao
identificar que esta se valia dos seguintes expedientes ilicitos: cobranca indevida de
sobrepreco a titulo de taxa administrativa, cobranca de plantdes supostamente
ficticios, por ultrapassarem carga horaria humanamente possivel ou pela auséncia
de médicos em plantdes, realizagdo de pagamentos pela Coopamed sem as devidas
retencdes de IRRF e contribuicbes do INSS, auséncia de repasse de valores de
plantdes aos meédicos. Nesse passo, a fiscalizacdo também individualizou as
condutas dos médicos cooperativados (inclusive com a apresentacdo de nomes)
relacionadas as seguintes irregularidades: registro de horas trabalhadas
supostamente superiores as efetivamente cumpridas, com registro de plantbes

sucessivos e ininterruptos, e recebimento de valores sem prestacéo do servigo.

A partir desses fatos, surgem algumas questdes para analise do 6érgéo de

execucao na condugao da investigacgao.

Primeiramente, faz-se imperioso observar que nao ha nos autos informacdes
precisas sobre a data final da relagao contratual da SESAB com a Coopamed. Da
analise dos documentos, pode-se supor que possivelmente o vinculo contratual se
encerrou no exercicio financeiro de 2007 (vez que a auditoria de 2008 restringiu-se a
analise dos anos de 2006 e 2007), contudo essa informagdo carece de resposta

segura. Veja-se que esse dado €& de suma importancia para a definigdo da
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ocorréncia de prescrigdo, vez que as irregularidades podem ter se protraido no

tempo (subtraindo, assim, o periodo de contagem do prazo prescricional).

Nesse sentido, sugere-se ao 6rgdo de execucdo que expecga oficio a SESAB
para: (i) informarem a data em que se encerrou o vinculo contratual entre a SESAB
e a Coopamed, fornecendo a respectiva documentagcdo comprobatoria, a exemplo
de termo de rescisdo ou outro adequado para tanto; (ii) informarem quem eram 0s
servidores publicos da SESAB, SUPLAN e SUARP, na época dos fatos (anos de
2006 e 2007), responsaveis por gerir e fiscalizar os contratos de prestagdo de
servicos médicos da Coopamed, bem como quem eram 0s servidores publicos que
coordenavam a SESAB, SUPLAN e SUARP na época dos fatos (anos de 2006 e
2007), fornecendo o0s respectivos documentos comprobatdrios (portarias de
designagéo para fiscalizar contrato) e atestando se servidores efetivos ou ocupantes

de cargos comissionados (portarias de designagdo e exonerag&o).

Uma vez obtidos esses esclarecimentos, o 6rgdo de execugéo podera definir

a ocorréncia ou nao da prescricdo de acao de ressarcimento ao erario.

Com efeito, exsurge dos autos trés significativos dados: (i) conduta omissiva
do Estado, o qual, ao n&o efetuar a fiscalizagéo efetiva do ajuste, acabou por causar
prejuizo ao erario; (ii) conduta da pessoa juridica cooperativa Coopamed, a qual,
dolosamente, causou prejuizo ao erario, ao nao cumprir as prestacoes
convencionadas; (iii) condutas dos médicos cooperativados que causaram prejuizos
ao erario, ao nao cumprirem as obrigagdes que lhes cabiam, na prestacao direta de

assisténcia a saude da populacgao.

De forma geral, o poder-dever de fiscalizagdo da execugao do contrato pela
Administracdo Publica encontra guarida nos arts. 151, 153 e 154, da Lei Estadual n°
9.433/05. Vejamos:

Art. 151. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo
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com as clausulas avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma
pelas consequéncias de sua inexecucao, total ou parcial.

(---)

Art. 153 - O recebimento de material, a fiscalizagao e o acompanhamento da
execugcdo do contrato ficardo a cargo de comissdo de servidores
permanentes do quadro da Administragao, sob a supervisao geral do 6rgao
central de controle, acompanhamento e avaliagdo financeira de contratos e
convénios, 6rgao este com quadro de pessoal obrigatoriamente recrutado
por concurso publico.

Paragrafo unico - Nas contratagées de grande vulto ou de alta complexidade
técnica e mediante despacho fundamentado da autoridade competente, a
fiscalizagcdo e o acompanhamento da execucao do contrato poderdo ser
realizados por pessoa fisica ou juridica especializada, contratada para esse
fim, sem reduzir nem excluir a responsabilidade do contratado no
cumprimento de seus encargos.

Art. 154 - Cabe a fiscalizagao acompanhar e verificar a perfeita execucgao do
contrato, em todas as suas fases, até o recebimento do objeto, competindo-
Ihe, primordialmente, sob pena de responsabilidade:

|- anotar, em registro préprio, as ocorréncias relativas a execuc¢ao do
contrato, determinando as providéncias necessarias a corre¢ao das falhas
ou defeitos observados;

I_- transmitir ao contratado instru¢cées e comunicar alteracées de prazos,
cronogramas de execucgao e especificagdes do projeto, quando for o caso;
lll_- dar imediata ciéncia a seus superiores e ao 6rgao Central de Controle,
Acompanhamento e Avaliagao Financeira de contratos e convénios, dos
incidentes e ocorréncias da execug¢ao que possam acarretar a imposicao de
sang¢des ou a rescisao contratual;

IV- adotar, junto a terceiros, as providéncias necessarias para a
regularidade da execugao do contrato;

V_- promover, com a presenga do contratado, as medigoes das obras e a

verificacdo dos servicos e fornecimentos ja efetuados, emitindo a
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competente habilitagdo para o recebimento de pagamentos;

VI_- esclarecer prontamente as duvidas do contratado, solicitando ao setor
competente da Administragdo, se necessario, parecer de especialistas.

VIl.- cumprir as diretrizes tracadas pelo o6rgao central de controle,
acompanhamento e avaliagao financeira de contratos e convénios;

VIIl_- fiscalizar a obrigagdao do contratado de manter, durante toda a
execucao do contrato, em compatibilidade com as obrigagdes assumidas,

as condicoes de habilitacdao e qualificacao exigidas na licitagao, bem como

o regular cumprimento das obrigacdes trabalhistas e previdenciarias.

Sem embargo da previsao legal expressa, doutrina administrativista acredita
que os dispositivos legais possuem melhor enquadramento diante da fiscalizagao de
obras e servicos de engenharia, o que, guardadas as devidas propor¢gdes, nao
afasta sua aplicacdo aos casos de fiscalizacado de prestacao de servigos, a exemplo
de fornecimento de mao de obra. Nas palavras de MARCAL JUSTEN FILHO*:

Havera casos nos quais sera dispensavel a aplicagao tao estrita do texto legal.
A regra serd atendida quando a atividade de fiscalizagdo puder realizar-se
satisfatoriamente no momento da entrega da prestagcdo. Em muitos casos, a
fiscalizacao é inviavel e o dispositivo ndo tem qualquer aplicagao. Assim, por
exemplo, nao haveria sentido em designar um agente para acompanhar a
elaboragdo de um trabalho juridico do advogado contratado pela
Administragcao. A fiscalizacao poderia desenvolver-se sob outras
modalidades, tais como a exigéncia de relatérios mensais etc. Enfim, o
dispositivo apresenta relevancia e aplicabilidade especialmente as hipéteses

de obras e servigos de engenharia.

No caso dos autos, a analise da conduta omissiva do Estado (imputada
genericamente aos representantes da SESAB e das superintendéncias SUARP e
SUPLAN) é aferida no momento que a auséncia de efetiva fiscalizacao da prestacao

dos servicos médicos da Coopamed causa a inexecucgao parcial do servigo e fraude

4 Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos, 17 ed., rev., atual. e ampl., Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 1247.
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ao sistema, situagdes que contribuiram para o prejuizo ao erario.

Veja-se que, diante da auséncia de individualizagdo da conduta dos agentes
publicos (e, portanto, da demonstragcdo de eventual animus de causar prejuizo ao
erario), ndo ha como imputar condutas dolosas aos mesmos. Por essa razdo, a
omissao desses agentes publicos cinge-se ao elemento subjetivo culposo, vez que,
possivelmente, agiram de maneira negligente com a coisa publica. Vejamos o art.
10, I, da Lei Federal n°® 8.429/1992:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesao ao erario
qualquer acdao ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriagao, malbaratamento ou dilapidacdao dos bens ou haveres das

entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

| - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagao ao patriménio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta

lei;

Contudo, ainda que possivel a caracterizagdo da conduta culposa, as
informacgdes até o momento coligidas ndo permitem que essa imputagao seja feita,
posto que nao existe qualquer dado que indique concretamente possivel falha
fiscalizatoria, nem quem teria sido responsavel por ela. Como se trata de
responsabilidade subjetiva, € preciso demonstrar como os gestores e/ou servidores
de cada entidade (SESAB, SUPLAN e SUARP) contribuiram para a auséncia de
fiscalizacdo. Certo € que tal prova é de dificil producédo, notadamente por causa do

decurso do tempo (possivelmente mais de 11 anos da pratica dos atos).

De qualquer maneira, certo € que a responsabilizacdo por ato culposo
encontra Obice diante do atual posicionamento do Supremo Tribunal Federal,
firmado nos autos do RE 852.475 em sede de repercussao geral, que, conforme dito

anteriormente, “sdo imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao erario fundadas na
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pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa’.
Os pontos abordados até o presente momento podem ser assim sintetizados:

(a) Existem sélidos indicios da pratica de atos lesivos ao erario por parte da

Coopamed e dos médicos a ela vinculados.

(b) Para que esses ilicitos possam ser considerados ato de improbidade
administrativa, é necessario que se configure a participacdo de agente
publico. Isso porque as sangdes da Lei Federal n° 8.429/92 séo
direcionadas contra agentes publicos (art. 1°), estendendo-se apenas aos
particulares que, de alguma forma, concorram com os atos improbos

praticados pelos agentes publicos (art. 3°).

(c) Se néo restar configurada a possivel pratica de ato de improbidade
administrativa, a Coopamed e os médicos a ela vinculados nao podem ser
responsabilizados por ato de improbidade administrativa, mas apenas pelo

ilicito civel causador de dano ao erario, o qual é prescritivel.

(d) Por outro lado, ainda que existissem indicios da pratica de ato de
improbidade por agente publico, o contexto sob apuragéao indica o possivel
cometimento de conduta improba na modalidade culposa (negligéncia na
fiscalizagdo do contrato administrativo), sendo certo que atos de

improbidade de natureza culposa estao sujeitos a prescri¢ao.

Dessa forma, levando-se em consideracido que, embora ausentes nesse

momento, eventuais provas que se poderia buscar seriam no sentido da

configuracédo de conduta culposa de agentes publicos que causou prejuizo ao erario,
ja teria se operado a prescricao.

Note-se que a diligéncia para conhecimento de quem eram os servidores que

exerciam a funcao de fiscalizagdo dos contratos da cooperativa e os responsaveis
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pela SESAB, SUPLAN e SUARP e o periodo que permaneceram nos cargos
comissionados, e ainda se eram efetivos, revela-se imprescindivel, pois o prazo da
prescricdo do ato culposo de improbidade administrativa sera contado a luz do art.
23 da Lei Federal n° 8.429/1992. VVejamos:

Art. 23. As acoes destinadas a levar a efeitos as san¢des previstas nesta lei

podem ser propostas:

| - até cinco anos apés o término do exercicio de mandato, de cargo em
comissao ou de funcdo de confianc¢a;

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

Il - até cinco anos da data da apresentagcdao a administragcao publica da
prestacdo de contas final pelas entidades referidas no paragrafo unico do art.

1° desta Lei.

Nesse sentido, destaca-se a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica:

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. PRESCRIGAO.
CONCURSO DE AGENTES. PRAZO PRESCRICIONAL QUINQUENAL. TERMO
INICIAL. ART. 23, |, DA LEI N. 8.429/1992. TERMINO DO MANDATO. CONTAGEM
INDIVIDUALIZADA.

1. A jurisprudéncia desta Corte pacificou o entendimento de que o prazo de
prescrigao na agao de improbidade é quinquenal, nos termos do que dispde o
art. 23, |, da Lei n. 8.429/1992.

P

2. Mencionado dispositivo é claro no sentido de que o inicio do prazo

prescricional ocorre com o término do exercicio do mandato ou cargo em

comisséo, sendo tal prazo computado individualmente, mesmo na hipétese de
concurso de agentes, haja vista a préopria natureza subjetiva da pretensao

sancionatdria e do instituto em tela. Precedentes.
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3. Acérdao recorrido que se coaduna com a jurisprudéncia desta Corte de
Justica.

4. A divergéncia jurisprudencial apontada nao foi comprovada nos moldes
exigidos nos arts. 541, paragrafo unico, do Codigo de Processo Civil e 255, §
2°, do Regimento Interno do STJ, uma vez que o recorrente apenas
transcreveu as ementas dos julgados que entendeu favoraveis a sua tese, sem
realizar o necessario cotejo analitico entre a fundamentagdao contida nos
precedentes invocados como paradigmas e no aresto impugnado.

5. Recurso especial conhecido em parte e, nessa extensao, nao provido.

(REsp 1230550/PR, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado
em 20/02/2018, DJe 26/02/2018)

(sublinhamos)

Outrossim, é imperioso destacar que, em se tratando de servidor efetivo em
exercicio de cargo em comissdo (exercicio cumulativo), a contagem do prazo
prescricional observara o vinculo efetivo do servidor com a Administracdo Publica.

Nesse sentido, é o entendimento do Superior Tribunal de Justica:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. AGAO
CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ART. 23, |, DA LEI 8429/92.
MANDATO ELETIVO. AFASTAMENTO PARA EXERCICIO DE CARGO EM
COMISSAO. CONTINUIDADE DO VINCULO PARA FINS DE CONTAGEM DO
PRAZO PRESCRICIONAL. ARTS. 9° 10 E 11 DA LEI 8429/92. ELEMENTO
SUBJETIVO DO ATO IMPROBO EXPRESSAMENTE RECONHECIDO PELO
TRIBUNAL DE ORIGEM. REVISAO DAS SANGOES IMPOSTAS. PRINCIPIOS DA
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE. VERIFICAGAO. REEXAME DE
MATERIA FATICO PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ.

1. A Sequnda Turma desta colenda Corte ja se pronunciou no sentido de que,
caso sejam exercidos cumulativamente, cargo efetivo e cargo comissionado,
ao tempo do ato reputado improbo, deve prevalecer o primeiro para fins de
contagem da prescricdo, em razdo do vinculo mantido pelo agente com a

Administracao Publica.
2. A Corte a quo, com base no conjunto fatico e probatério constante dos
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autos, reconheceu que os recorrentes atuaram de forma dolosa, enriquecendo
ilicitamente em prejuizo de recursos publicos, causando lesdo ao erario e
violando os principios da administracao publica. Assim, é manifesto que a
reversdo do entendimento exposto no acdérdao exige o reexame de matéria
fatico-probatoéria, o que é vedado em sede de recurso especial, nos termos da
Sumula 7/STJ.

3. A anadlise da pretensdo recursal no sentido de que san¢des aplicadas nao
observaram os principios da proporcionalidade e razoabilidade, com a
consequente reversao do entendimento manifestado pelo Tribunal de origem,
exige o reexame de matéria fatico-probatéria dos autos, o que é vedado em
sede de recurso especial, nos termos da Samula 7/STJ.

4. Agravo regimental nao provido.

(AgRg no REsp 1500988/RS, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 12/02/2015, DJe 19/02/2015)

(sublinhamos)

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. PRESCRICAO. LEI N.
8.429/92, ART. 23, | E Il. CARGO EFETIVO. CARGO EM COMISSAO OU FUNGAO
COMISSIONADA. EXERCICIO CONCOMITANTE OU NAO. PREVALENCIA DO
VINCULO EFETIVO, EM DETRIMENTO DO TEMPORARIO, PARA CONTAGEM
DO PRAZO PRESCRICIONAL. RECURSO ESPECIAL PROVIDO.

1. Duas situacdoes sao bem definidas no tocante a contagem do prazo
prescricional para ajuizamento de agao de improbidade administrativa: se o ato
improbo for imputado a agente publico no exercicio de mandato, de cargo em
comissao ou de funcao de confianga, o prazo prescricional é de cinco anos,
com termo a quo no primeiro dia apds a cessagao do vinculo; em outro passo,
sendo o agente publico detentor de cargo efetivo ou emprego, havendo
previsao para falta disciplinar punivel com demissao, o prazo prescricional é o
determinado na lei especifica. Inteligéncia do art. 23 da Lei n. 8.429/92.

2. Nao cuida a Lei de Improbidade, no entanto, da hipétese de o mesmo agente
praticar ato improbo no exercicio cumulativo de cargo efetivo e de cargo

comissionado.
3. Por meio de interpretacdo teleoldgica da norma, verifica-se que a

individualizagdo do lapso prescricional é associada a natureza do vinculo
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juridico mantido pelo agente publico com o sujeito passivo em potencial.
Doutrina.

4. Partindo dessa premissa, o art. 23, |, associa o inicio da contagem do prazo
prescricional ao término de vinculo temporario. Ao mesmo tempo, o art. 23, Il,
no caso de vinculo definitivo — como o exercicio de cargo de provimento
efetivo ou emprego —, nao considera, para fins de afericio do prazo
prescricional, o exercicio de fun¢ées intermédias — como as comissionadas —
desempenhadas pelo agente, sendo determinante apenas o exercicio de cargo
efetivo.

5. Portanto, exercendo cumulativamente cargo efetivo e cargo comissionado,

ao tempo do ato reputado improbo, ha de prevalecer o primeiro, para fins de
contagem prescricional, pelo simples fato de o vinculo entre agente e

Administracdao publica ndo cessar com a exoneracao do cargo em comissao,
por ser temporario.

6. Recurso especial provido, para reformar o acérdao do Tribunal de origem em
que se julgaram os embargos infringentes (fl. 617) e restabelecer o acérdao
que decidiu as apelagoes (fl. 497).

(REsp 1060529/MG, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA
TURMA, julgado em 08/09/2009, DJe 18/09/2009)

Superada a analise da responsabilidade dos agentes publicos, analisaremos
a responsabilidade dos médicos cooperativados quando inexistente a participacao
do servidor publico no ilicito, tema sobre o qual tecemos breves consideragdes
acima. Nao se pode olvidar, contudo, que em relagdo a conduta da pessoa juridica
cooperativa COOPAMED que causou prejuizo ao erario, € bem provavel que, pelo
decurso do tempo, a entidade ndo esteja mais em funcionamento. Dessa forma, o
ajuizamento de agao reparatoria contra a pessoa juridica pode se tornar inécuo, o
que nao afasta a investigacao da responsabilidade do seu ex-gestor a época dos
fatos, senhor Paulo César Queirdz, conjuntamente com os demais médicos (isso, &

claro, se n&o positivada a prescrigao, conforme exposto paragrafos acima).

No tocante a conduta dos médicos cooperativados analisada a luz da Lei

Federal n° 8.429/1992 para ressarcimento ao erario, tem-se que: (i) a
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responsabilizacdo dos particulares que se beneficiaram do ato improbo s6 encontra
guarida se comprovada a participagao dos agentes publicos no ato; (ii) a contagem
do prazo prescricional do ato do particular dar-se-a de igual forma ao do agente

publico que tenha concorrido para o ato.

Nessa linha de raciocinio, é entendimento pacifico que a conduta improba do
presidente da cooperativa Coopamed, senhor Paulo César Queir6z Rocha, e dos
meédicos cooperados sO existira se identificada a conduta improba dos agentes
publicos, vez que a lei de improbidade administrativa & direcionada para punir
aqueles que compdem a Administragao Publica (ainda que prestadores de servigos

publicos delegados). Nesse sentido, € o posicionamento do STJ:

z

E invidavel a propositura de acao civil de improbidade administrativa
exclusivamente contra o particular, sem a concomitante presenca de agente

publico no polo passivo da demanda. (Acérdaos: AgRg no AREsp
574500/PA,Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA,Julgado em

02/06/2015,DJE 10/06/2015; REsp 1282445/DF,Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES
MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA,Julgado em 24/04/2014,DJE 21/10/2014; REsp
1409940/SP,Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, Julgado em
04/09/2014,DJE 22/09/2014; REsp 1171017/PA,Rel. Ministro SERGIO KUKINA,
PRIMEIRA TURMA, Julgado em 25/02/2014,DJE 06/03/2014; REsp
896044/PA,Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, Julgado em
16/09/2010,DJE 19/04/2011; REsp 1181300/PA,Rel. Ministro CASTRO MEIRA,
SEGUNDA TURMA, Julgado em 14/09/2010,DJE 24/09/2010).

(sublinhamos)

Para a contagem do prazo prescricional da agdo de improbidade em face do
particular que tenha concorrido ou se beneficiado com o ato de improbidade do
agente publico, o Superior Tribunal de Justica consolidou o entendimento que a

contagem do prazo dar-se-a de forma idéntica a do agente publico. Vejamos:

O termo inicial da prescricio em improbidade administrativa em relagcdo a
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articulares que se beneficiam de ato improbo é idéntico ao do agente

publico que praticou a ilicitude. (Acordaos: AgRg no REsp 1510589/SE, Rel.
Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, Julgado em
26/05/2015,DJE 10/06/2015; REsp 1433552/SP, Rel. Ministro HUMBERTO
MARTINS, SEGUNDA TURMA, Julgado em 25/11/2014,DJE 05/12/2014; REsp
1405346/SP, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/ Acérdao
Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, Julgado em 15/05/2014, DJE
19/08/2014; AgRg no REsp 1159035/MG, Rel. Ministra ELIANA CALMON,
SEGUNDA TURMA, Julgado em 21/11/2013,DJE 29/11/2013; REsp 1156519/RO,
Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, Julgado em 18/06/2013,DJE
28/06/2013; EDcl no AgRg no REsp 1066838/SC, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, Julgado em 07/04/2011,DJE 26/04/2011).

Assim, sem prejuizo da delimitagcdo do periodo de término do vinculo e da
identificacdo dos agentes publicos envolvidos e respectivos cargos (conforme

diligéncias apontadas anteriormente), ndo exsurgindo dos autos provas da conduta

culposa dos agentes publicos, pela auséncia de fiscalizacdo da prestacdo dos

servicos médicos, ndo ha que se falar de dever de ressarcimento dos particulares
com base na Lei Federal n°® 8.429/1992.

Dessa forma, a comprovacgéo da participagéo culposa dos agentes publicos
(caso nao esteja prescrita) € medida que se impde para aferir a responsabilizagao

dos particulares a luz da lei de improbidade administrativa.

Noutro giro, sendo hipotese de nao aplicagdo da Lei de Improbidade
Administrativa, a acao de ressarcimento ao erario pela pratica de ilicito pelo
particular, no ambito da execugao de contrato administrativo, deve ser analisada a

luz do Codigo Civil. Nesse passo, vejamos o art. 70 da Lei Federal n°® 8.666/1993:

Art. 70. O contratado é responsavel pelos danos causados diretamente a

Administragao ou a terceiros, decorrentes de sua culpa ou dolo na execugao
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do contrato, nao excluindo ou reduzindo essa responsabilidade a fiscalizagao

ou o acompanhamento pelo 6rgao interessado.

Comentando o alcance do referido artigo, o autor MARCAL JUSTEN FILHO®

ensina que:

O particular responde civilmente pelos danos que acarretar a Administragcao
ou a terceiros. O regime juridico aplicavel, porém, exige esclarecimento.

De regra, a responsabilidade civil do particular perante a Administracao

sujeita-se aos principios do direito privado. Em qualquer caso, ndo basta o

dano para surgir o dever de indenizar. A conduta do sujeito deve caracterizar-

se como culposa, seqgundo os principios de Direito Civil, inclusive no tocante
a_eventuais presuncoes de culpa. Se o dano foi produzido pela conduta do

sujeito sem que concorressem dolo ou culpa nao surge o dever de indenizar.
Essas regras sdo aplicaveis no relacionamento entre o particular e a
Administracao. Nao se aplicam, porém, no relacionamento entre o contratado
e terceiros, relativamente a execugao de servigos publicos.

(sublinhamos)

Além disso, considerando o entendimento exarado pelo Supremo Tribunal
Federal, no ambito do RE 669.069/MG, tem-se que: “€ prescritivel a acdo de

reparagdo de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil’.

Diante da posi¢ao doutrinaria e da auséncia de entendimento consolidado do
STF, pode-se concluir que o caso dos autos refere-se a responsabilidade contratual
dos particulares pela inexecugao parcial do contrato administrativo, ensejando dano
ao erario, cuja pretensao €, a principio, prescritivel, a nao ser que decorra de ato de
improbidade doloso. Sendo assim, caso venha a ser afastada a possibilidade de
caracterizagdo de improbidade administrativa (por exemplo, por ndo se identificar

negligéncia na atividade fiscalizatéria do Estado), a reparagéao pelo ilicito contratual

> Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos, 17 ed., rev., atual. e ampl., Sdo Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 1251.
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encontra guarida nos arts. 389, 391, 392 e 475 do Cddigo Civil, a titulo de perdas e

danos. Vejamos:

Art. 389. Ndo cumprida a obrigacido, responde o devedor por perdas e danos

mais juros e atualizacdo monetaria segundo indices oficiais reqularmente

estabelecidos, e honorarios de advogado.
(...)

Art. 391. Pelo inadimplemento das obrigagées respondem todos os bens do

devedor.

Art. 392. Nos contratos benéficos, responde por simples culpa o contratante, a
quem o contrato aproveite, e por dolo aquele a quem nao favoreca. Nos
contratos onerosos, responde cada uma das partes por culpa, salvo as
excecoes previstas em lei.

()

Art. 475. A parte lesada pelo inadimplemento pode pedir a resolugao do
contrato, se nao preferir exigir-lhe o cumprimento, cabendo, em qualquer dos

casos, indenizagao por perdas e danos.

(sublinhamos)

Com base na responsabilizagdo civil, cabera ao dérgédo de execugao

demonstrar que houve a culpa dos profissionais em face do ndo cumprimento total

das obrigagdes contratuais (violagao as obrigagdes contratuais), o dano ao erario € a

relacdo de causalidade entre o dano e o inadimplemento contratual. Sobre a
responsabilidade contratual, ensina o civilista SERGIO CAVALIERI FILHO®:

As obrigagoes assumidas no contrato — niao é demais repetir — devem ser
fielmente executadas. A regra fundamental é que o devedor esta obrigado a
efetuar a prestacao devida de um modo completo, no tempo e lugar

determinados na obrigagcao. Havera responsabilidade contratual sempre que a

6

Programa de responsabilidade civil, 8% ed., Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 278.
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inexecugdao do contrato decorrer de fato imputavel ao devedor. Logo, a
responsabilidade contratual é também um dever sucessivo decorrente da
violagdo de um dever primario estabelecido no contrato.

Essa é a precisa ligao de Aguiar Dias, ja citada anteriormente. “Se o contrato é
uma fonte de obrigagdes, a sua inexecug¢ao também o é. Quando ocorre a
inexecucdao, nao é a obrigacdao contratual que movimenta o mundo da
responsabilidade. O que se estabelece é uma obrigagao nova, que se substitui
a obrigacdo preexistente no todo ou em parte: a obrigagio de reparar o
prejuizo consequente a inexecugao da obrigagcao assumida. Essa verdade se
afirmara com mais vigor se observarmos que a primeira obrigag¢ao (contratual)
tem origem na vontade comum das partes, ao passo que a obrigagdo que a
substitui por efeito de inexecugdo do contrato, isto é, a obrigacao de reparar o
prejuizo, advém, muito ao contrario, contra a vontade do devedor: esse nao
quis a obrigacdo nova, estabelecida com a inexecugdao da obrigagdao que
contratualmente consentira. Em suma: a obrigacao nascida do contrato é
diferente da que nasce de sua inexecuc¢ao. Assim sendo, a responsabilidade
contratual é também fonte de obrigagées, como a responsabilidade delitual.
Nos dois casos, tem lugar uma obrigagcdo; em ambos, essa obrigagao produz

efeito”. (Da responsabilidade civil, 52 ed., v. 1/149, Forense).

Acerca do elemento subjetivo, SERGIO CAVALIERI FILHO leciona que:

Na culpa contratual ha a violagdo de um dever positivo de adimplir (...). Na

responsabilidade contratual, a culpa, de regra, é presumida; inverte-se, entao,
o 6nus da prova, cabendo ao credor demonstrar, apenas, que a obrigagao nao
foi cumprida; o devedor tera que provar que nao agiu com culpa, ou, entao,
que ocorreu alguma causa excludente do préprio nexo causal. Na realidade,
entretanto, essa presunc¢ao de culpa nao resulta do simples fato de estarmos
em sede de responsabilidade contratual. O que é decisivo é o tipo de
obrigagcdo assumida no contrato. Se o contratante assumiu a obrigagado de
alcancgar um determinado resultado e nao conseguiu, havera culpa presumida,

ou, em alguns casos, até responsabilidade objetiva; se a obrigagcdo assumida

” Programa de responsabilidade civil, 82 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 276-277.
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no contrato foi de meio, a responsabilidade, embora contratual, sera fundada

na culpa provada.
(-..)

(sublinhamos)

Avancando no tema, o Superior Tribunal de Justiga pacificou o entendimento
gue, aos casos de responsabilizagado contratual entre particulares, aplica-se o prazo
prescricional de 10 (dez) anos previsto no art. 205 do Cddigo Civil, salvo se existir
previsdo legal expressa de prazo diferenciado (EREsp 1.281.594, julgado em
23/05/2019).

Contudo, no tocante a prescricdo em face da Fazenda Publica, o Superior
Tribunal de Justica possui entendimento pacifico que prevalece o Decreto Federal n°
20.910/1932 em detrimento das disposigbes do Cdédigo Civil, por ser lei especial
(REsp 1251993/PR). Nesse passo, entende o STJ que, em raz&do do principio da
isonomia, o prazo prescricional quinquenal contra a Fazenda Publica deve ser o
mesmo para as agdes movidas pela Fazenda Publica em face do particular. Vejamos
a ementa do julgado do STJ no AgRg no AREsp 768.400:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RESSARCIMENTO AO ERARIO.
VIOLAGAO DO ART. 535 DO CPC. FUNDAMENTAGAO DEFICIENTE. SUMULA
284/STF. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ.
RESPONSABILIDADE CIVIL. ACIDENTE DE VEICULO. REPARAGAO CIVIL.
PRESCRICAO. DECRETO 20.910/32. QUINQUENAL. INAPLICABILIDADE DO
CODIGO CIVIL. DEVER DE INDENIZAR E NEXO CAUSAL. SUMULA 7/STJ.
JUROS MORATORIOS. TERMO INICIAL. EVENTO DANOSO. PRECEDENTES. 1.
Cuida-se originalmente de acao ressarcitéria, proposta pelo Distrito Federal,
com o intuito de ser ressarcido na quantia de R$ 22.868,66, decorrentes de
acidente de transito, envolvendo veiculo oficial e 6nibus da parte agravante. 2.
Néao prospera a alegada violagado do art. 535 do Cédigo de Processo Civil, uma
vez que deficiente sua fundamentagao. Incidéncia, por analogia, o disposto na

Suamula 284/STF. 3. Verifica-se que a Corte de origem nao se pronunciou,
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ainda que implicitamente, acerca dos arts. 467 ao 469, 471, |l e ll, e 472 do
Codigo de Processo Civil. Desse modo, impoe-se o ndao conhecimento do
recurso especial por auséncia de prequestionamento, entendido como o
indispensavel exame da questao pela decisdo atacada, apto a viabilizar a
pretensao recursal. Assim, incide no caso o enunciado da Sumula 211 do

Superior Tribunal de Justica. 4. A jurisprudéncia desta Corte firmou-se no

sentido de que a prescricdo contra a Fazenda Publica é quinquenal, mesmo
em acdes indenizatérias, uma vez que é regida pelo Decreto 20.910/32, norma
especial que prevalece sobre lei geral. De fato, a Primeira Secédo desta Corte
de Justica, na assentada do dia 12/12/2012, no julgamento do REsp
1.251.993/PR (Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 19/12/2012), submetido

a_ sistematica dos recursos repetitivos, art. 543-C do CPC. consolidou o

entendimento segundo o qual é quinquenal o prazo prescricional para
propositura de acido de cobranca contra a Fazenda Publica, nos termos do art.

1° do Decreto 20.910/32, afastada a aplicacao do Cdédigo Civil. 5. O STJ tem
entendimento jurisprudencial no sentido de que o prazo prescricional da

Fazenda Publica deve ser o mesmo prazo previsto no Decreto 20.910/32, em
razdo do principio da isonomia. Precedentes. 6. O Tribunal de origem,
soberano na andlise das matérias faticas-probatérias, concluiu que ficou
demonstrado o nexo de causalidade e o dever de indenizar. Portanto,
modificar o acordao recorrido, como pretende o recorrente, no sentido de
afastar a responsabilidade e o nexo de causalidade, caracterizado pelo
Tribunal a quo, demandaria o reexame de todo o contexto fatico-probatério
dos autos, o que é defeso a esta Corte em vista do 6bice da Sumula 7/STJ. 7.
De acordo com jurisprudéncia desta Corte, os juros moratérios, em caso de
responsabilidade extracontratual, devem incidir a partir da data do evento
danoso, nos termos da Sumula 54/STJ. Precedentes. Agravo regimental
improvido. AgRg no AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 768.400 - DF
(2015/0211733-3) RELATOR: MINISTRO HUMBERTO MARTINS - DJe:
16/11/2015.

(sublinhamos)

Dessa forma, com base no entendimento do STJ, o prazo prescricional

quinquenal nas agdes de ressarcimento ao erario em face dos particulares deve ser

Av. Joana Angélica, n° 1312, 1° andar, Nazaré, Salvador, Bahia, CEP: 40.050-001.
Telefone: (71) 3103-6653 / 3103-6662

27132



CAOPAM

Centro de Apoio Operacional as Promotorias
de Protegéo a Moralidade Administrativa

aplicado conforme o art. 1° do Decreto Federal n° 20.910/1932, tendo por termo

inicial a data do ato ou fato ao qual se originaram. Vejamos:

Art. 1° As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem
assim todo e qualquer direito ou agado contra a Fazenda federal, estadual ou
municipal, seja qual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos contados

da data do ato ou fato do qual se originarem.

Dessa forma, sendo o caso dos autos de responsabilizagdo civil dos
particulares envolvidos na inexecugao contratual, e, datando a ocorréncia dos fatos
nos anos de 2006 e 2007 (sem olvidar que a Administragdo Publica apenas teve

conhecimento dos atos no ano de 2008), pode-se concluir que a acdo civil de

ressarcimento ao erario, que poderia ser movida em face da Coopamed e dos seus

medicos, encontra-se prescrita.

3 - Do suposto crime de apropriagao indébita previdenciaria (art. 168-A do
CP)

O relatério conclusivo da Auditoria n° 12/2007 aponta que a cooperativa
Coopamed realizou pagamentos aos medicos cooperativados sem as devidas
retencbes de IRRF e contribuicdes do INSS, fato que ensejou a seguinte
recomendacao a SESAB (fl. 33):

b) Comunicar a Receita Federal a realizagdo de pagamentos pela Coopamed

sem as devidas retencoes de IRRF e das contribuicoes para o INSS.

No tocante a responsabilizagdo civil, a Lei Federal n° 8.666/1993 institui a

responsabilidade solidaria da Administragcdo Publica se verificada a auséncia de

Av. Joana Angélica, n° 1312, 1° andar, Nazaré, Salvador, Bahia, CEP: 40.050-001.
Telefone: (71) 3103-6653 / 3103-6662
28/32



CAOPAM

Centro de Apoio Operacional as Promotorias
de Protegéo a Moralidade Administrativa

recolhimento de contribuicdo previdenciaria pelo contratado nas obrigagdes

pertinentes ao objeto do contrato. Vejamos:

Art. 71. O contratado ¢é responsavel pelos encargos trabalhistas,
previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da execu¢ao do contrato.

§ 1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas,
fiscais e comerciais nao transfere a Administragao Publica a responsabilidade
por seu pagamento, nem podera onerar o objeto do contrato ou restringir a
regularizagao e o uso das obras e edificagoes, inclusive perante o Registro de
Iméveis.

§ 2° A Administracdo Publica responde solidariamente com o contratado pelos
encargos previdenciarios resultantes da execugcao do contrato, nos termos do
art. 31 da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991.

(sublinhamos)

Para MARCAL JUSTEN FILHO®:

A situacao da responsabilidade previdenciaria é similar, ainda que nao
exatamente idéntica, eis que incidem ao caso os principios e regras de Direito
Tributario. De todo o modo, incumbe a Administragao exigir a comprovagao
por parte do contratado acerca do adimplemento das obrigagoes
previdenciarias pertinentes ao objeto contratado. Ou seja, ndo se trata de
verificar se o sujeito se encontra em situagao totalmente regular no ambito
previdenciario. A questdo se poe no tocante aos débitos fiscais
previdenciarios gerados pela execug¢do do contrato com a Administragao

Publica.

No tocante a seara criminal, é possivel que, em tese, tenha ocorrido a pratica

do crime de apropriagédo indébita previdenciaria, tipificado no art. 168-A do Cadigo

Penal. Vejamos:

8

Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos, 17 ed., rev., atual. e ampl., Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 1259.
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Apropriagao indébita previdenciaria

Art. 168-A. Deixar de repassar a previdéncia social as contribuigoes

recolhidas dos contribuintes, no prazo e forma legal ou convencional:

Pena - recluséo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.

No tocante ao crime do art. 168-A do CP, e, verificada a ocorréncia da
conduta delituosa nos anos de 2006 e 2007, tem-se que a respectiva agao penal
publica prescreve no ano de 2019 (ou, mesmo, ja se encontra prescrita). Conforme o
art. 109, lll, do Codigo Penal:

Art. 109. A prescrigao, antes de transitar em julgado a sentenca final, salvo o
disposto no § 1° do art. 110 deste Cédigo, regula-se pelo maximo da pena
privativa de liberdade cominada ao crime, verificando-se:

(-..)

lll - em doze anos, se 0 maximo da pena é superior a quatro anos e nao

excede a oito;

4 — Conclusao

Diante do exposto, em resposta a consulta efetuada, o CAOPAM manifesta

entendimento no sentido de que:

a) Conforme posi¢ao atual do Supremo Tribunal Federal, assentada por meio
do recurso extraordinario n° 852.475, em sede de repercussdo geral, “sdo
imprescritiveis as agbes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato

doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa”.

b) Da analise dos autos, ndo € possivel identificar o termo final da relagao
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contratual entre a cooperativa Coopamed e a SESAB, sendo essa informacao

imprescindivel para a contagem do prazo prescricional.

c) Da analise dos autos, ndo é possivel identificar se os agentes publicos
vinculados a SESAB, SUPLAN e SUARP concorreram para o dano erario causado
pela Coopamed no ambito da relacdo contratual, porquanto ausente qualquer

individualizagdo de conduta de servidores na auditoria da SESAB.

d) A luz do relatério de auditoria, a irregularidade eventualmente imputavel
aos agentes publicos encarregados de acompanharem a execugao contratual
consistiria na falha na fiscalizagdo do contrato com a Coopamed, fato que, em tese,
enseja a incidéncia do art. 10, |, da Lei Federal n° 8.429/1992, na modalidade

culposa.

e) O prazo prescricional dos atos de improbidade administrativa é estipulado
no art. 23, | e I, da Lei Federal n°® 8.429/92, e seu marco inicial depende da natureza
do vinculo entretido pelo agente publico com a Administragdo. Diante disso, faz-se
necessario investigar o tipo de vinculo dos servidores da SESAB, SUPLAN e
SUARP, aos quais competia a fiscalizagao do contrato, para definir o termo inicial de

contagem do prazo prescricional.

f) Caso tenha se verificado a prescrigdo, em tese, da responsabilizagdo pelo
ato de improbidade culposo, esta prescrita, também, a pretensao relativa a agdo de
ressarcimento ao erario tanto contra os agentes publicos, quanto contra a

Coopamed e os médicos que enriqueceram ilicitamente.

g) Ainda que, por conta da auséncia de prova de pratica de ato ilicito por
agente publico, ou da prescricao de eventual ato de improbidade por ele praticado,
reste desconfigurada a responsabilizagdo por improbidade administrativa,
remanesce, em tese, a possibilidade de ajuizamento de agao civil de ressarcimento

em face dos particulares pelo fato de inexecugao parcial do contrato que causou
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dano ao erario. Ocorre que essa agao também é prescritivel e, nesse ponto, o
Superior Tribunal de Justica possui entendimento pacifico que considera prazo
prescricional quinquenal para as agdes de ressarcimento ao erario em face dos
particulares (STJ no AgRg no AREsp 768.400).

h) No tocante ao suposto crime do art. 168-A do Cédigo Penal (apropriacéo
indébita previdenciaria), por auséncia de retencdes de contribuicbes do INSS nos
pagamentos efetuados pela cooperativa aos médicos cooperativados, a prescrigao &
contada conforme o art. 109, Ill do CP, estando, em tese, possivelmente prescritas

as sancoes tipificadas pela lei penal.

Colocamo-nos a disposi¢ao para fornecer outros subsidios que se revelem

necessarios.

Salvador-Bahia, 23 de setembro de 2019.

Luciano Taques Ghignone
Promotor de Justica
Coordenador do CAOPAM
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