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Mudrovitsch e Pupe: alesdo ao erério (parte 1)

Dando seguimento ao nosso exame a respeito dos atos de improbidade em espécie, tratamos hoje do
artigo 10 daLei n. 8.429/1992, que cuida das condutas, comissivas ou omissivas, que, causadoras de
lesdo ao erario, ensgjem “ perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacéo dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° do diploma.

Em primeiro lugar, chama atencdo o fato de o dispositivo estabel ecer como elementos subjetivos do tipo
dolo e culpa. Ja afirmamos e reiteramos em textos anteriores nossa resisténcia contra o tipo culposo,
eliminado pelo PL n. 10.887/2018, de modo que, tendo novamente feito o registro, ndo aprofundaremos
0 ponto, limitando-nos a dizer que entendemos inconcebivel desonestidade por negligéncia, imprudéncia
ou impericia, mencionando, nesse sentido, recentissimo acordéao do Superior Tribunal de Justica cujo
voto-condutor, do Ministro Napoledo Nunes Maia, foi no ponto:

(...) ndo se deve admitir que a conduta apenas culposa renda ensgjo a responsabilizacéo do
Servidor ou Administrador por improbidade administrativa; com efeito, anegligéncia, a
imprudéncia ou aimpericia, embora possam ser consideradas condutas irregulares e,
portanto, passivels de sancéo, ndo sdo suficientes paraensgar a puni¢do por improbidade
administrativa. O elemento cul pabilidade, no interior do ato de improbidade, se apurara
sempre atitulo de dolo, embora o art. 10 daLe 8.429/1992 aluda efetivamente a sua
ocorréncia de forma culposa; parece certo que tal alusdo tendeu apenas a fechar por completo
a sancionabilidade das acdes improbas dos agentes publicos, mas se mostra mesmo
impossivel, qualguer das condutas descritas nesse item normativo, na qual ndo esteja
presente o dolo.1

Outra quest&o interessante é bem percebida por Marcelo Figueiredo2, que contrapde o § 4° do artigo 37
da Constituicéo (“Os atos de improbidade administrativa importar&o a suspensao dos direitos politicos,
a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradacdo previstasemlei...”) adiccdo do artigo 10 (“ Constitui ato de improbidade administrativa que
causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissao...). Ora, se apropria Constituicdo remete alei a
enunciacdo das condutas a serem reputadas improbas, € no minimo de constitucionalidade duvidosa que
ale deixe defazé-lo, escancarando o tipo para qualquer conduta possivel.

Avancando, os tipos versados no artigo 10 se assemel hariam a crimes materiais no sentido de se
aperfeicoar mediante um resultado especifico: alesdo ao erério. Seisso € verdade, 0 mesmo ndo se pode
dizer da conduta que, ndo sendo ilicita, acarrete prejuizo. Dito mais claramente, todo ato de improbidade
gue se pretendainserir no artigo 10 deve lesar o erario, mas nem toda conduta lesiva ao erario podera ser
considerada improba, devendo, paratanto, ser ilicita3 e, ainda, dolosa ou, segundo o regramento atual,
defluir de culpa grave. Por outro lado, ndo se exige que dalesdo haja decorrido locupletamento por parte
do agente, atos esses que estéo arrolados no ja analisado artigo 9° — ainda que muitas vezes as duas
coisas se facam presentes e relacionadas. Quando isso ocorrer, todavia, seraindispensavel, para
enquadramento naquele artigo 9°, mesmo no regramento atual, que tenha havido dolo.

A locucéo “lesdo ao erario” deixa bastante evidente que 0 que se busca punir € o prejuizo financeiro,
excluida do dispositivo, portanto, a acepcdo mais ampla de “patriménio publico”, aenglobar bens e
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direitos de valor “artistico, estético, histérico ou turistico”, ateor do 8§ 1°do artigo 1°dalLei n.
4.717/1965.4 E essalesio ha de ser devidamente demonstrada, como no passado entendeu o STJ5

, muito embora cada vez mais mesma Corte tenha construido uma presuncéo judicial exoticade
danoinreipsa, em certos casos — criticaremos o ponto na semana que vem. Wallace Paiva Martins
Janior, pois, bem sintetiza este e o paragrafo anterior ao dizer que o se pune, no artigo 10, éa*“
reducdo ilicita de valores patrimoniais’ .6

Sobre os tipos improbos propriamente ditos, o inciso | do artigo 10 fala em “facilitar ou concorrer por
gualquer forma para a incorporacao ao patrimonio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens,
rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta
lei”. A incorporacdo ao patrimonio particular deve necessariamente ser ilicita, denotando afacilitacéo
um desvio do procedimento adequado a dado ato, e dai 0 avanco sugerido pelo PL n. 10.887/2018 ao
incluir “indevida” como adjetivagcdo a acompanhar aincorporagdo. No mais, o dispositivo muito se
assemelha ao artigo 9°, 1X, sendo a diferenca que nesse a conduta esta na incorporagéo, de que decorre o
enriguecimento ilicito, enquanto que no inciso | do artigo 10 o foco € na conduta que propicia o
enriguecimento, ainda que nenhuma vantagem se produza para o facilitador.

Oinciso I, seguinte, falaem “permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize
bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°
desta lei, sem a observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie’. Ainda
gue muito préximo da norma anterior, o que se combate aqui € o uso indevido, e ndo a apropriacdo
indébita. Certo que instrumentos ha capazes de legitimar o uso de bens publicos; a censura aqui, porém,
por Obvio, mira a condutailicita, foradosfigurinos legais.

Indo além, oiinciso 111 fala da doacdo “a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente desper sonalizado,
ainda que de fins educativos ou assisténcias, [de] bens, rendas, verbas ou valores do patrimonio de
gualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem observancia das formalidades legais e
regulamentares aplicaveis a espécie.” O Estado, ndo raro, pode fomentar atividades, inclusive por meio
de alienacdo de bens. Essa pratica, porém, é excepcional, e observa procedimento solene e requisitos
rigidos, como ilustram os artigos 67, 100, 101, 1.165 e 1.181 do Cadigo Civil (que exigem a
desafetacdo) e 17 daLei n. 8.666/1993. Se a doacdo se da a margem desse entendimento, incide o
dispositivo em questéo.

Osincisos |V eV, de suavez, preveem a conduta de se permitir ou facilitar a alienacdo, permuta ou
locacdo de bem “por preco inferior ao de mercado” (subfaturamento) ou aquisicdo, permuta ou locagao
de bem “por preco superior ao de mercado” (superfaturamento), disposi ¢oes essas que guardam relacéo
intima com asdosincisos Il e lll do artigo 9°. A improbidade aqui é bastante 6bvia, sobretudo quando
lida aluz de outras normas que orientam a necessidade de se encarar o preco de mercado como
parémetro tanto quando o poder publico é proprietério quanto quando ndo € (artigos 17, 24, X, 25,8 2% e
48, 8 3°, daLei n. 8.666/1993. Mercé de sua gravidade, a conduta encontra inclusive tipificagdo criminal
(artigo 96, |, daLei de Licitagcdes) e abre flanco para agdo popular (artigo 4°, V, b ec, dalLei n.
4.717/1965).

A realizagao de operacdo financeira“ sem observancia das normas legais e regulamentares’ ou a
aceitacao de “garantia insuficiente ou inidénea” sdo objeto do inciso VI (encontrando correspondente no
artigo 4°, 11, daLei n. 4.717/1965). As financas publicas se guiam pelos artigos 163 a 169 da
Constituicdo, pelaLei Complementar n. 101/2000, pelas Leis n. 4.320/1964 e n. 4.595/1964 e pela
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Resolucéo n. 43/2001 do Senado Federal. Inobservadas as disposi¢ces aplicaveis e/ou acolhida garantia
insuficiente ou iniddnea— condutas essas de que necessariamente devera decorrer, adicionalmente,
prejuizo ao erario —, havera ato de improbidade.

No inciso VI, foi prevista a concessdo de “beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espéecie”. Sabido que situagdes ha em que € legitima
a concessao de beneficios, como indica o inciso 170, | X, exigindo-se lei paratanto, como impde o artigo
150, § 6°, ambos da Constitui¢do. Quando liberalidade desse jaez confrontar alei (artigos 111, 11, e 176
do CTN), todavia, merecera reprimenda, por configurar indevidarenuncia de receita (artigo 14 da Lei
Complementar n.° 101/2000): “arigor, ndo € o agente publico que, quando conveniente, concede
beneficios a particulares ou terceiros. Benesse que deve estar amparada em lei autorizativa

" (AREsp 1342583/MS, DJ de 17.6.2019).

Ponto polémico é abordado peloinciso VI, que trata da frustracéo da “licitude de processo licitatorio
ou de processo seletivo para celebracéo de parcerias com entidades semfins lucrativos’ ou de sua
dispensa indevida”. Como sabido, o certame licitatorio € imposi¢do constitucional (artigo 37, XXI1),
regulamentado pela Lei n. 8.666/1993 (énfase para 0 artigo 43), que prevé, excepciona mente, quando o
pleito podera ser afastado (artigos 24 e 13).

E falar, os tipos previstos no dispositivo em comento se voltam a sancionar aguele que, em havendo
licitacdo, afrustra, desvirtuando seu propdsito, ou aquele que indevidamente deixa de redizé-la (o
paralelo como artigo 49, 1, I1l eV, a, daLei n. 4.717/1965, € inevitavel); lamentavelmente, contudo, ndo
s80 raras acOes pretendendo fazer incidir indiscriminadamente a norma, ainda quando respaldado o
gestor por situacdes emergenciais ou por servicos técnico-especializados, hipoteses que autorizariam a
n&o realizagao.

A discussdo talvez mais emblematica € aquela versada na ADC 45, em curso perante o Supremo
Tribunal Federal, naqual se ventilaa (in)constitucionalidade dos artigos 13, inciso V, € 25, inciso |1, da
Lei n. 8.666/93, “que permitem a contratacéo de advogados por ente publico pela modalidade de
inexigibilidade de licitagéo”.7 Vale anotar que a referida agéo atual mente subordina outro julgamento
(RE 656.558), suspenso, mas gque contou com voto do Ministro relator, Dias Toffoli, no sentido de que €
“constitucional aregrainsertanoinciso Il do art. 25 da Lei n° 8.666/93, que estabelece ser inexigivel a
licitac8o para a contratacdo dos servigos técnicos enumerados no art. 13 dessa lei, desde quei)
preenchidos os requisitos nela estabel ecidos, ii) ndo haja norma impeditiva a contratacéo nesses termos
eiii) eles tenham natureza singular e sejam prestados por profissionais ou empresas de notoria
especializacao, inclusive no que tange a execugao de servicos de consultoria, patrocinio ou defesa de
causas judiciais ou administrativas.” 8
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Seja como for, de nossa parte ndo se pode estabel ecer um silogismo necessario em que da premissa de
ndo realizacao de licitacdo decorre ato de improbidade. Sobretudo aluz do artigo 22 daLINDB (¢

Na interpretacdo de normas sobre gestao publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos
administrados’), deve haver temperanca, proporcionalidade e razoabilidade da parte tanto do Ministério
Pablico quanto do Judiciario ao se analisar determinado caso, sob penade o gestor ficar entreacruz ea
espada: licitando, convivera com periodo em que a populacdo poderaficar desguarnecida de servico ou
obra, 0 que poderareverter em improbidade em seu desfavor (artigo 11, I1); deixando de licitar, fica
vulnerdvel aincidénciadesteinciso VIII do artigo 10.

Outro temarelevante diz respeito a possibilidade de responsabilizacéo de parecerista que pugna em
favor da dispensa ou dainexigibilidade. Conhecido o entendimento de que somente ha que se falar em
apenacdo do consultor quando ha dolo ou erro inescusavel. A questéo € que, por forcado artigo 38,
parégrafo unico, daLe n. 8.666/1993 (“as minutas de editais de licitacdo, bem como as dos contratos,
acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica
da Administracéo”), ha o entendimento de que pareceres em sede licitacdo seriam vinculantes.
Esgrimindo o tema, o STF proferiu decisdo no MS 29.137, DJ de 28.2.2013, que, a nosso ver, foi
correta: “a natureza vinculante de pareceres juridicos em matéria de licitacbes somente serevela
guando o 6rgéo técnico reprova a prética do ato sob exame”. Ou sgja, a aprovacao pelo parecerista ndo
faz recair sobre ele responsabilidade por eventual certamente que posteriormente se decida
indevidamente dispensado.

Derradeira questéo sobre o inciso V111 diz respeito ao entendimento que, em contraposi¢éo a julgados
anteriores (mencionados mais acima), tem sustentado, no ambito do STJ, a presuncéo (danoinreipsa
) de prejuizo subjacente a dispensaindevida de licitagdo: “se é verdade que existe diferenca entre os
conceitos de ‘er&rio’ e ‘patrimoénio publico’, ndo é menos veridico que o art. 21 daLei n. 8.429/92, ao
dispensar a efetiva de ocorréncia de dano ao patriménio publico, tornou despicienda a lesividade ao
conceito-maior, que € o de ‘ patriménio publico’ (o qual engloba o patrimbnio material e imaterial da
Administracdo Publica). Dai porque, se ficalegalmente dispensado o dano ao patriménio material e ao
patrimoénio imateria (0 ‘mais’), também esta dispensando — dentro da desnecessidade de dano ao
patrimodnio material — o prejuizo ao erario (0 ‘menos’)” (REsp 1.014.161, DJ de 20.9.2010).

Em nossa opini&o, o artigo 21 deve ser corretamente lido afim de que dele se extraia o que nele esta
escrito: é possivel cominacdo de pena por ato de improbidade ainda quando inocorrido prejuizo ao
erério. Disso ndo deflui, contudo, em nossa visdo, que os tipos improbos do artigo 10, que partem da
premissa da ocorréncia de lesdo, promovam verdadeira inversdo do 6nus da prova em desfavor do réu
quando essa lesdo € de dificil comprovacéo — ou, pior, quando é inexistente.

Defato, alguns casos podem ser desafiadores, como a demonstracéo de prejuizo advindo da contratacéo
de licitante que apresentou 0 melhor preco, mas o fez em gjuste com os demais concorrentes. A prova,
todavia, ndo é diabdlica: sera possivel identificar a diferenca entre valores da propostailicita e aguela
vencedora do certame seguintes (ou o anterior!); ou, ainda, que sgam tomadas como parametro
licitagBes semelhantes junto a outros 6rgédos ou entidades da administracéo; ou mesmo valores de
mercado etc. O que ndo conseguimos conceber é que a presuncao judicial, ainda que relativa, preenchao
vacuo deixado pelainapeténcia de se quantificar, ainda que por estimativa, dano efetivo, até porque €
possivel que nenhum dano haja. Bastaimaginar que uma determinada empresa de fato conspire para
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vencer dada licitacdo, mas o faca praticando o melhor preco, em linha com o mercado. A condutailicita
inegavel mente merecera apenagao, mas ndo, segundo pensamos, sob o signo do artigo 10, VIII.

Outro julgado do STJ evidencia bem o paradoxo que nos perturba: no recentissimo REsp 1.755.958, DJ
de 6.9.2019, assentou a Corte que, em que pese o0 entendimento atual seja 0 de que a auséncia de regular
procedimento licitatorio induz presuncdo de dano ao erario, presuncao “restringe-se ao juizo de
configuracao do ato de improbidade administrativa (...), ndo abrangendo a imposi¢ao da obrigacéo de
ressarcimento ao erario, que, nostermosdo art. 21, |, dessa lei, pressupfe a demonstracao de efetivo
prejuizo patrimonial, ainda que a apuracdo do seu exato valor sgja feita na fase de execucdo.”

Isto €, tanto o Tribunal reconhece aimpossibilidade de se aferir a extensdo do dano, que afasta a sancéo
de ressarcimento ao erario, aexigir valor certo. Dito de outro modo, € como dizer que dano ha, mas ndo
se sabe qual ou gquanto.

O problema se agrava ainda mais quando essa impossibilidade de definicdo do dano n&o impede o STJ
deinverter o 6nus em desfavor do réu: ao admitir ainviabilidade da extensdo do dano, a Corte admite a
inviabilidade da demonstracdo do n&o dano, muito embora faca recair sobre o réu o 6nus dessa
demonstracdo, o que é vedado pelo artigo 373, § 2°, do CPC (“ A deciséo prevista no § 1° deste artigo
ndo pode gerar situacdo em que a desincumbéncia do encargo pela parte sgja impossivel ou
excessivamente dificil”).

Dai nossos aplausos a proposta contida no PL n. 10.887/2018, que, na contram&o do entendimento atual
do ST, fez constar do indigitado inciso V111 a necessidade de que a dispensaindevida ou a frustragéo
acarrete “ perda patrimonial efetiva.”

Parando aqui, retomaremos na préxima semana.
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