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Mudrovitsch e Pupe: os atos de improbidade em espécie

Ja tivemos chance de tecer alguns comentarios no que diz respeito aos tipos abertos trazidos pelaLe n.
8.429/1992. A necessidade de que se contemplem ao maximo as infinitas possibilidades de se vulnerar a
probidade contrasta com o fato objetivo de que o diploma é sancionador e, como norma punitiva,
mereceriainterpretacdo estrita. Seja como for, o regramento atual caminhou pela exigéncia de dolo e,
guando menos, culpagrave (o PL n. 10.887/2018, como ja dito, demanda sempre dolo) como formade,
de algum modo, restringir o ambito de vigéncia material dalei: em contraponto aos elementos objetivos
abertos, buscou-se tornar mais rigoroso o crivo sobre aintencgéo e a conduta do agente.

Relembrado o ponto, passaremos, a partir deste texto, a cuidar dos diferentes grupos de tipos previstos
nalei, acomecar por aqueles langcados em seu artigo 9°: “Constitui ato de improbidade administrativa
importando enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razio do
exercicio de cargo, mandato, funcéo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta

lei (..).”

A0 menos no que toca a essa categoria, doutrina e jurisprudéncia (REsp 1.193.248, julgado em
24.4.2014) ja sdo pela exigéncia de dolo, mesmo porgue é paradoxal imaginar enriquecimento ilicito
culposo. O PL n. 10.887/2018, nada obstante, positiva atendéncia ao inserir no caput a expressao “
mediante a pratica de ato doloso”.

Para bem delimitar o rol do artigo 9°, convém dissocié-lo do artigo 10: naguele, ndo se exige que o
locupletamento necessariamente implique desfalque ao erério (o que o distingue do enriquecimento sem
causa dos artigos 876 a 886 do Cadigo Civil); neste, alesdo ao erério ndo exige necessariamente que o
infrator haja enriquecido com o ilicito (REsp 1.412.214, DJ 28.3.2016).

A diferenciacdo € importante, eis que do enriquecimento ilicito, isoladamente considerado, podera advir
aperda de valores e bens, mas ndo, em regra, 0 ressarcimento ao erario, somente cabivel seidentificado
prejuizo ao patrimonio publico (artigo 21, 1). Incisos h4, no artigo 9°, que vém acompanhados daideia de
prejuizo ao erario (111, IV, VI, IX e XIl), mas nas demais hipoteses, quando inexistente leséo as finangas
publicas, a cominag&o de reparacdo importard, isto sim, enriguecimento sem causa, mas por parte da
Administracdo, que serd “ressarcida’ do que ndo desfalcada— nesse sentido, REsp 1.238.466, julgado
em 6.9.2011. Por analogia, e em refor¢o a nossa posi¢cao, o Superior Tribunal de Justica, mesmo nas
hipéteses de nulidade de contrato administrativo, com mé-fé do particular (artigo 59, paragrafo Unico, da
Lei n. 8.666/1993), entende que deve a Administracéo arcar com 0s servicos efetivamente prestados
(REsp 1.153.337, DJ 24.5.2012).

O ponto pode parecer um tanto trivial, mas langa ao debate o artigo 18-A do PL n. 10.887/2018, que, na
hipétese de condenacéo a perda de bens por forga de enriquecimento ilicito, prevé areversdo patrimonial
“em favor da pessoa juridica prejudicada pelo ilicito”. Surge aindagacao: esse acréscimo a pessoa
juridica vulnerada tem lugar ainda quando inexistir lesdo ao erario? Em caso afirmativo, isso ndo
representaria enriquecimento sem causa por parte da Administracéo?
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Questdo interessante reside em saber se ha relevancia na extensdo do tal enriquecimento. H4, aqui, dois
pontos de relevo. O primeiro deles € o de que o recebimento de brindes sem valor comercial, distribuidos
de forma generalizada e a titulo de cortesia, propaganda, divulgacdo ou celebracéo de datas
comemorativas, que ndo ultrapassem o valor de R$ 100,00, ndo devera ser considerado enriquecimento
ilicito, por forca do Decreto n. 4.081/2002. O segundo € que, naturalmente, o patamar do enriquecimento
servird de pardmetro para a dosimetria das sancfes (artigo 12) e, na proposta trazida pelo PL n.
10.887/2018, para a andlise sobre possivel transacéo.

Sobre 0s sujeitos ativos do tipo, embora o caput do artigo 9° mencione “em razao do exercicio de cargo,
mandato, funcdo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° destalei (...)”, dando a
entender que somente agentes publicos poderiam incidir na espécie, é fora de davida que particulares,
em concurso de pessoas, também séo abarcados, como evidencia o proprio artigo 6°, quando falaem “
agente publico ou terceiro beneficiario” — o PL n. 10.887/2018 ampliou ainda mais 0 escopo ao
mencionar “agente politico ou publico e as pessoas de que trata o art. 2°, ou quem de qualquer forma
tenha concorrido a pratica ilicita, perderéo os bens ou valores acrescidos ao seu patrimonio”.

No que toca a sancédo de perdimento de bens, ja mencionada acima, consta ela do artigo 6° e contempla
n&o somente a coisa em si, mas todos os seus frutos e produtos] 1], ndo se confundindo com o confisco
do artigo 243 da Constituicdo. O racional aqui € evitar amaximade gque ailicitude compensa. Néo
houvesse a perda, o enriquecimento, a depender de sua extensdo, poderia facilmente suplantar as demais
sancoes, justificando, sob o prisma puramente econémico, a condutailicita.

Adentrando ostiposem s, o inciso | fala no recebimento de bem ou qualquer outra vantagem direta ou
indireta “de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado por acdo ou
omissao decorrente das atribui¢cdes do agente publico.” Ademais, interessante notar que, como espécie
do género enriquecimento, 0 inciso em questdo, a exemplo dos demais (“perceber”, “adquirir” etc.), fala
em “receber”, de modo que a simples solicitac8o, ainda que possa gerar repercussoes na seara ética (item
XV, g, do Cédigo de Etica dos Servidores Piblicos Civis Federais) ou administrativa (Lei n.
8.112/1990), ndo implicaria ato improbidade (a0 menos ndo neste tipo, ainda que possa facilmente
representar atentado a moralidade a atrair o artigo 10).

Osincisos |l elll, de suavez, trazem préticas |lamentavel mente recorrentes: a contrapartida em razéo de
superfaturamento de bens e servigos fornecidos aos sujeitos passivos da improbidade ou o
subfaturamento de bens e servicos por eles fornecidos. Indispensével, ainda, a vantagem para o infrator,
do contrario a hipotese seraado artigo 10, V, dalei. Lado outro, quando é o particular o adquirente, o
subfaturamento geralmente acontecera por ocasido da avaliacéo (artigo 17 daLe n. 8.666/1993). JAno
que tange afacilitacdo indevida, essa se darg, por exemplo, quando inobservados requisitos como os
impostos pelos artigos 23 daLel n. 9.636/1998 e 24, X, daLe n. 8.666/1993, além das Leisn.
8.987/1995, 9.074/1995, 9.427/1996, 9.472/1997, 11.079/2004 e 11.107/2005. Igual mente, a vantagem
para o agente improbo é indispensavel, sob pena de sua conduta enquadrar-se, na realidade, no artigo 10,
V.
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Indo além, oinciso 1V, muito semelhante ao inciso X1, fala na utilizagdo particular, em proveito proprio
ou de terceiro, de bens publicos ou do trabalho de agentes a servico do publico, como nos casos de
Prefeito Municipal que se valeu de servidores municipals para construgao de sua casa particular (REsp
867.146, julgado em 28.10.2008), de ex-Secretario de Estado que, antes de exonerar-se do cargo,
imprimiu e distribuiu material para veiculacéo de propaganda eleitoral relativamente a cargo que
disputaria (REsp 722.403, DJ 6.2.2009) ou ainda de agente politico que se valeu de procuradores
municipais para sua defesa em processo particular que tramitou perante a Justica Eleitoral (REsp
908.790, DJ 2.2.2010). Aqui, conforme discorremos mais acima, € bastante dificil (se ndo impossivel)
falar em enriquecimento ilicito desacompanhado de lesdo ao erario. Convém ainda pontuar que o PL n.
10.887/2018, buscando simplificar aredacéo e contemplar hipoteses quicaimprevistas, substitui
veiculos, maquinas, equipamentos ou material de qualquer natureza” por “qualguer bem movel”.

O recebimento ou a aceitacdo de promessa de vantagem para toleréncia de “jogos de azar, de lenocinio,
de narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer outra atividadeilicita” € objeto doinciso V.

Dois pontos chamam atenc&o: primeiro, o rol constante do inciso, que destoa da vedag&o a conivéncia
publica, em verdade, com qual quer ilicitude; segundo, atipificacdo da aceitacdo de mera promessa
poderia muito bem seguir sendo hipotese de improbidade, mas talvez ndo no rol do artigo 9°, que
pressupde o0 enrigqueci mento.

Oinciso VI, por seu turno, trata do recebimento de vantagem para prestacéo de declaracéo falsa sobre
medi¢édo, avaliacdo, qualidade, peso, medida etc. em obras e servigos publicos, tipicamente ocorridas na
etapa a que aludem os artigos 7° e 67 da Lel n. 8.666/1993. Umavez mais, o PL n. 10.887/2018 anda
bem ao substituir “medicao e avaliagéo”, expressdes ndo exaustivas das possibilidades que pretenderia o
tipo contemplar, por “qualquer dado técnico”, mais ampla.

A evolucéo patrimonial desproporcional € objeto do inciso VI, invocando como parametro, e realcando
aimportancia, da declaragéo de bens a que faz referéncia o artigo 13. Curioso notar que o ato de
improbidade em quest&o independe de vincul o entre o incremento patrimonial e afungdo publica. Em
outras palavras, o agente, na condicdo de servidor, empregado etc., observa salto em seu patrimonio
capaz de lancar suspeitas sobre sua atividade publica, ndo importando se a origem do acréscimo possuli
ou ndo relacdo com o cargo (MS 12.536, DJ 28.5.2008), quase como se se estivesse diante de uma
“improbidade de mera conduta’. No ambito federal, sem prejuizo de outros mecanismos de controle, €
atribuicao da Controladoria-Geral da Unido fiscalizar a evolugdo patrimonial dos servidores (artigo 7° do
Decreto 5.483/2005), sendo, ademais, 6nus do autor da acéo de improbidade demonstrar a
desproporcionalidade entre evolugéo e renda (AREsp 187.235, DJ 16.10.2012). De nossa parte, temos
reservas quanto ao inciso, enxergando como saudavel a proposta contida no PL n. 10.887/2018, que
prevé deva ser assegurado ao agente a demonstracdo da licitude da origem da evolucédo. Note-se, porém:
aateracdo ndo inverteria o 6nus da prova a respeito da demonstracéo da desproporcionalidade entre
evolucéo e renda, que seguiria sendo do autor; apenas possibilitaria ao agente demonstrar que nada de
ilicito houve no incremento e que ser bem sucedido em atividades outras, licitas, ndo deslustra sua
vocagao e contribuicdo publicas (até como forma de se preservar bons quadros e de se evitar a evaséo).
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Caminhando para o fim, o inciso X1I faladaincorporagéo patrimonia de bens constantes do acervo
publico. Esse tipo €, anosso ver, indissociavel daideiade lesdo ao erario. Tanto é assim que 0 STJ, ho
passado recente, exarou acordéo estabelecendo como requisitos para o referido ato (i) caracterizacdo de
lesdo ao erario e do enriquecimento ilicito e (ii) conduta dolosa. A hipdtese, releva descrever, tratava da
apropriacao, pelo agente improbo, de valores recolhidos mediante Documento de Arrecadacéo de
Receita Estadual (REsp 1.347.223, DJ 22.5.2013).

Tudo isso considerado, ndo ha como se negar arelevancia e aimportancia de se coibir a prética de atos
gue importem enriquecimento ilicito e/ou prejuizo ao erario. O que deve se observar, contudo, € que essa
repressao deve ser feita com razoabilidade, de modo a se evitar excessos, como hipoteses de aplicacdo
de sancdes a situagdes que ndo decorram de ilicitudes. Como visto, o atual regramento daLei n.
8.429/192 acaba por possibilitar alguns desses excessos, 0 que é, em alguma medida— €, ap Nosso ver,
acertadamente —, remediado pelo atual projeto danovalel.

[1] GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 42 ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008, p. 437.
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