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Tal posicionamento ganhou riapida e ampla
aceitacao doutrinaria a mingua do devido escru-
tinio, o que reforca a necessidade de um enfren-
tamento argumentativo mais aprofundado.

1. INTRODUGAO

Imediatamente apds a entrada em vigor
da Lei n.© 14.230/2021, substancial parcela da
doutrina passou a defender a insubsisténcia
da figura do dano in re ipsa nas agoes de im-
probidade administrativa, fundamentando-se
numa mera (e suposta) interpretacao literal
da nova redagao do caput do artigo 10 da

Diante disso, o presente estudo busca con-
tribuir para o debate da matéria, ao propor
uma interpretacio mais abrangente do con-
ceito de “dano efetivo” ao erario, de forma

Lei n.° 8.429/92, que teria passado a prever,
como pressuposto para a adequacao tipica de
quaisquer condutas, a ocorréncia de “perda
patrimonial efetiva”.

Referida interpretacao restringe o concei-
to de “dano efetivo” a um prejuizo de natu-
reza econOmico-mercadologica, pois somente
a demonstracio da pratica de sobrepreco, de
superfaturamento ou da quebra do cariter
sinalagmitico do contrato se amoldariam a
figura tipica introduzida pelo legislador refor-

alinhada a Convenc¢ao de Mérida, positivada
no ordenamento juridico patrio por meio do
Decreto n° 5.687/2000.

2. Do CONCEITO DE DANO EFETIVO
AO ERARIO SEGUNDO A DOUTRINA PREVALENTE

A Lei n.° 14.230/2021 promoveu profun-
das alteracoes na Lei n.°© 8.429/92 (Lei de Im-
probidade Administrativa — LIA), dentre as
quais se destacam aquelas promovidas em

mista. Tratar-se ia de uma contraposicao deli-
berada a figura do dano in re ipsa, até entao
aceita pela jurisprudéncia.

matéria de atos improbos causadores de dano
ao erdrio. Diante disso, parcela da doutrina,
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com fundamento na nova redacao do caput
do art. 10 da LIA, passou a sustentar o afas-
tamento da figura do dano presumido (in re
ipsa) nas acoes de improbidade administrati-
va, sob o argumento da exigéncia de “perda
patrimonial efetiva”.

De acordo com o referido dispositivo legal:

Art. 10. Constitui ato de improbidade admi-
nistrativa que causa lesao ao erario qualquer
acao ou omissao dolosa, que enseje, efeti-
va e comprovadamente, perda patrimonial,
desvio, apropria¢io, malbaratamento ou di-
lapidagao dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta Lei (...).

Em sintese, a tese de impossibilidade de
reconhecimento do dano presumido na seara
da improbidade administrativa, e que implica
superacao de entendimento contrario ha anos
sedimentado no Ambito do Superior Tribunal
de Justica*, baseia-se em uma “simples inter-
pretacao literal” do dispositivo alterado, sus-
tentando a necessidade de demonstracao de
efetiva perda patrimonial para o perfazimen-
to do ato improbo. Segundo Daniel Amorim
Assumpcao Neves e Rafael Carvalho Rezende
Oliveira (2022, p.28):

A segunda inovacio no caput do art. 10 da
LIA relaciona-se com a insercio da exigéncia
de efetiva e comprovada perda patrimonial,
desvio, apropriagao, malbaratamento ou dila-
pidacao dos bens ou haveres das entidades re-
feridas no art. 1° da citada legislagao. De fato,
na redacdo originaria do art. 10 da LIA, nao
constava a exigéncia de efetiva e comprovada
lesao ao erdrio, o que gerava o debate sobre a
possibilidade de aplicagao das sang¢oes de im-
probidade por dano presumido ao erario (in
re ipsa). Mencione-se, por exemplo, que, no
tema repetitivo 1.096, pendente de julgamen-
to, o STJ definira “se a conduta de frustrar a
licitude de processo licitatério ou dispensa-lo
indevidamente configura ato de improbidade
que causa dano presumido ao erdrio (in re
ipsa)”, com fundamento no art. 10, VIII, da
LIA. A partir da nova redagao do art. 10 da
LIA, a configuracao da improbidade por lesao
a0 erario, a0 menos nos termos literais do dis-
positivo, exigira a efetiva e comprovada lesao
ao erario, o que afastaria a improbidade por
dano presumido. Alids, quanto ao inciso VIII
do art. 10 da LIA, a Lei 14.230/2021 inseriu a
exigéncia de “perda patrimonial efetiva” para
configuraciao da lesao ao eririo, o que deve

influenciar no julgamento do tema repetiti-
vo 1.096 pelo STJ. A partir da literalidade da
nova redagao do caput e do inciso VIII do art.
10 da LIA, seria vedada a presuncao de dano
ao erario para tipificagio da improbidade.

O pensamento reproduzido alhures res-
tou agasalhado por parcela significativa da
jurisprudéncia, a qual, inclusive, vem pro-
pondo uma definicao do que seria a “perda
patrimonial efetiva” referenciada pela novel
legislacao, conforme se depreende de decisao
exarada pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA POR
ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
Ex-Prefeito do Municipio de Mirante do Para-
napanema. Aquisi¢ao direta de pecas e servi-
cos de manutengao de veiculos da frota muni-
cipal, sem a realizacio de processo licitatorio.
Indicios de irregularidade nas dispensas de
licitagao, em razao do indevido fracionamen-
to dos contratos. Contratacoes similares, de
carater corriqueiro e previsivel, que se repe-
tiram ao longo de todo o ano de 2012. Im-
putagao da pritica do ato improbo lesivo ao
erario previsto no artigo 10, inciso VIII, da Lei
n° 8.429/92. Irretroatividade e aplicabilidade
imediata das alteracoes de natureza proces-
sual trazidas pela Lei n® 14.230/2021 a LIA.
Tema 1.199 do STF. Artigo 14 do CPC/2015.
Configuracio do ato de improbidade que
pressupoe a existéncia de dolo especifico.
Elemento subjetivo nio demonstrado. Ile-
galidade que nao implica reconhecer a atua-
¢ao desonesta e a ma-fé do agente publico,
com o intuito de obter vantagem indevida
ou de favorecer terceiro. Auséncia de indi-
cios de superfaturamento. Pecas e servicos
efetivamente fornecidos ao Municipio. Ine-
xisténcia de comprovacdo de efetivo dano
ao patrimonio publico, que, na atual reda-
cdo do artigo 10, ndo pode ser presumido.
Manutencio da sentenca de improcedéncia.
Recurso nao provido. (TJSP. Apelacio civel n.
1000566-69.2016.8.26.0357 Rel. Des. Eduar-
do Prataviera. Julgamento em 13/12/2023)
(destaque nosso).

Atente-se para o trecho do ac6rdao supra-
citado que estabelece, como elementar para
a conformagao do atual conceito de prejuizo
efetivo ao erario, a demonstracio de indicios
de superfaturamento ou da inexisténcia da
entrega do objeto contratado ao ente publico
contratante, mesmo em face de indicativos de
fraude no processo de contratacio.

4 Vide, a titulo exemplificativo, o seguinte acérdao: STJ, Agint no AREsp 1745179 / PE, Rel. Min. Francisco Falcao, julgado em 27/09/2021.
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Neste diapasao, a “perda patrimonial efeti-
va”, elementar do tipo de improbidade posi-
tivado no art. 10 da Lei n. 8.429/92, teria uma
conotacao econdmica e mercadolégica, pois,
repita-se, somente a demonstracio da prati-
ca de sobrepreco, de superfaturamento ou da
quebra do cariter sinalagmatico do contrato
se amoldariam a figura tipica introduzida pelo
legislador reformista.

Em suma, percebe-se que os primeiros
escritos doutrindrios € a mais incipiente ju-
risprudéncia acerca da “Nova Lei de Impro-
bidade Administrativa” vém se calcando, no
que tange a tipicidade do ato de improbida-
de causador de dano ao eririo, no seguinte
raciocinio: a) o legislador reformista buscou
afastar a figura do dano presumido da tema-
tica da improbidade administrativa; b) para
tanto, passou a prever, no corpo do art. 10,
caput, da LIA, a comprovacao de “perda pa-
trimonial efetiva”; c) a expressio “dano efeti-
vO” sempre exprime um prejuizo de natureza
econdmico-mercadoldgica que devera ser im-
posto e suportado pelo ente publico lesado
como condicao para a configuragao dos atos
tipicos previstos no art. 10 da Lei n® 8.429/92;
d) contratacoes administrativas fraudadas nao
configurarao ato de improbidade se o objeto
for entregue e nao se demonstrar a ocorrén-
cia de superfaturamento ou sobrepreco.

Assim, €é necessario perquirir se o enten-
dimento supracitado, ainda que, aparente-
mente, majoritirio, reflete, de fato, a melhor
interpretacado para a norma consagrada pelo
novo art. 10 da LIA, ou se seriam cabiveis, qui-
¢4 recomendaveis, outras exegeses.

3. DA (RE)DEFINICAO DE DANO AO ERARIO
E SUA RELACAO COM O CONCEITO DE
PERDA PATRIMONIAL EFETIVA

Foi necessario um periodo de maturacao
para que os problemas decorrentes da inter-
pretacao proposta pela corrente doutrinaria
acima citada emergissem. Inicialmente, a lite-
ralidade da lei parecia dispensar maiores re-
flexoes hermenéuticas. No entanto, as falhas

do raciocinio juridico contestado surgiram
quando a aplicagao pratica dessa pseudoin-
terpretacio gramatical evidenciou contradi-
¢oes com outros dispositivos incorporados
pela Lei n.° 14.230/2021 a Lei n.° 8.429/92,
que expressavam sentido diverso.

O Tribunal de Justica de Sao Paulo, in-
clusive, abordou essa questao, ainda que em
carater obiter dictum, ao reconhecer a con-
trovérsia interpretativa, justificando, assim, a
negativa de provimento a uma ac¢ao resciso-
ria. Veja-se:

ACAO RESCISORIA Acio civil publica. Im-
probidade administrativa. Pedido improce-
dente reformado em grau recursal. Acérdao
rescindendo que condenou o autor nos ter-
mos do artigo 10, VIII, da Lei n°® 8.429/92.
Adocao do entendimento de que o dano ao
erdrio é presumido. Violacao manifesta da
norma juridica. Art. 966, V, do CPC. Inocor-
réncia. Interpretacdo da legislacdo promo-
vida pelos julgadores que ndo se presta a
dar fundamento a desconstituicdo dojulga-
do. Texto legal de aplicacdo controvertida.
Acio resciséria que nao pode ser manejada
para se obter juizo de retratagio. Aplicacao
da Samula 343 do STF - Precedentes.
Impossibilidade de indeferimento da inicial
diante da necessidade de ingresso no
mérito do pedido. Improcedéncia da acao,
rejeitada a matéria preliminar. (TJSP. Acao
Resciséria n°® 2108661-39.2023.8.26.0000.
Rel. Des. Maria Olivia Alves. Julgamento em
09/02/2024) (destaque nosso).

Irreparavel o alerta acima destacado. Ao
aprofundar a anilise do art. 10, caput, da
LIA, percebe-se que sua interpretagao literal
diverge daquela sustentada pela doutrina do-
minante, invalidando os fundamentos dessa
corrente tedrica. Em suma, como bem desta-
cado pelo TJSP, a lei ndo é tao literal quanto
se quer fazer crer.

Partindo do primeiro pilar da tese em dis-
cussao, reconhece-se que o legislador refor-
mista pretendia eliminar a presuncao de dano
na improbidade administrativa, conclusao essa
extraida do contexto da votacio da Lei n.°
14.230/21 no Congresso Nacional. Além dis-
so, € indiscutivel que a LIA emprega os termos
“perda patrimonial” e “efetiva” em seu art. 10,
conforme se verifica na leitura do dispositivo.
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Contudo, a confusio central da doutrina
prevalente reside na interpretacio equivoca-
da da expressao “perda patrimonial efetiva”,
que nao se confunde com o conceito amplo
de dano ao erario, mas representa apenas uma
de suas modalidades. Ademais, inexiste funda-
mento legal que sustente uma abordagem eco-
ndémico-mercadolégica desse conceito. Pelo
contrario, os artigos 10, §1°, 12 e 21 da LIA su-
gerem que a “perda patrimonial efetiva” deve
ser compreendida sob a 6tica contébil.

Para fins da releitura proposta, primeira-
mente, é importante atentar-se para a diccio
do art. 10, caput, da LIA, que prevé como ato
de improbidade que causa lesao ao erario qual-
quer acao ou omissao dolosa que enseje, efeti-
va e comprovadamente, perda patrimonial (1),
desvio (2), apropriagao (3), malbaratamento
(4) ou dilapidacao (5) de bens ou haveres de
entes publicos. Como se afere facilmente pela
enumeracao promovida, a “perda patrimonial
efetiva” espelha apenas uma das cinco modali-
dades diferentes de situacoes que podem “cau-
sar dano ao erario” apto a configurar ato de
improbidade administrativa.

Por certo, a exigéncia de uma efetiva de-
monstracao da ocorréncia de qualquer desses
cinco cendrios revela o desejo do legislador
de afastar a figura do dano presumido. To-
davia, o contetido semintico expresso pelos
termos que denotam cada uma das modalida-
des tipicas indica que o legislador reformista
manteve a conformacao do ato de improbida-
de em cenarios nos quais a “efetividade” nao
pressupoe eventual “reducao patrimonial”,
uma vez que a natureza da situagao tipificada
niao demanda a ocorréncia de um resultado
naturalistico deste jaez.

Em outras palavras, tem-se que o art. 10,
caput, da LIA, preve cinco cendrios capazes
de, em tese, perfazer um ato de improbida-
de causador de dano ao erario. Essas cinco
possibilidades faticas, a depender do sentido
expresso por seus proprios e literais termos,
podem exigir, ou nao, para a sua configura-

¢ao, eventual diminuicio no patrimdénio do
ente publico lesado. Perda (déficit), apropria-
¢ao (assenhoramento) e dilapidacio (desper-
dicio) exprimem a ideia de decréscimo patri-
monial, de modo que o perfazimento dessas
modalidades depende da prova da ocorréncia
desse resultado. Por outro lado, desvio (de-
sencaminhamento) e malbaratamento (mal
uso, uso incorreto) nao denotam necessaria-
mente esse mesmo sentido.

Significa que a configuracao da conduta im-
proba nessas modalidades poderia se dar por
meio de comportamentos que nao produzem
a diminuicao patrimonial como resultado, a
exemplo do emprego irregular de verbas pu-
blicas, na hipotese de desvio, ou de desres-
peito as normas orcamentdarias relativas aos
gastos publicos, no caso do malbaratamento’.
Fato € que o ato de improbidade causador de
“dano efetivo” ao erdrio nao se resume a cate-
goria da perda patrimonial, podendo ocorrer
por outras quatro modalidades.

A titulo de exemplo, a utilizagao de verbas
do FUNDEB para reformar uma praca, deixan-
do alunos sem monitoria escolar por falta de
contratacao de profissionais, configuraria des-
vio efetivo de verbas publicas (desvio de finali-
dade) nos termos do art. 10 da LIA. Nesse caso,
o dano ao erario ocorreria na modalidade de
desvio, exigindo novos aportes financeiros
para suprir a politica publica prejudicada, sem
que fosse possivel se falar em “perda patrimo-
nial” sob o aspecto econdmico-mercadologico,
como se pretende ter por necessario.

Outro aspecto da anilise ora proposta re-
side na correta compreensio do termo “perda
patrimonial efetiva”. Nao ha qualquer razao
semantica ou técnica para se presumir que
esse conceito envolveria parametros econod-
mico-mercadolégicos, como a comprovagio
de precos abusivos ou inexecug¢ao contratual.
Por isso, deve-se buscar exegese diversa, espe-
cialmente uma que envolva conceitos de con-
tabilidade publica — o ramo do conhecimento
dentro do qual se navega.

5 Resta evidente aqui a op¢ao politico-legislativa de se criar figuras de dano ao erario “por equiparacao”, o que nao se confunde com “dano presumido” ou dano in re ipsa.
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No contexto da contabilidade publica,
uma “perda patrimonial efetiva” ocorre sem-
pre que hi redug¢ao no valor de um ativo ou
aumento do passivo sem um beneficio corres-
pondente. Esse fendmeno pode decorrer de
pagamentos indevidos, desvios de recursos,
ma gestao ou outras praticas ilicitas que im-
pactem negativamente o patrimonio publico.
Neste cendrio, sempre que, em virtude de
uma ac¢ao ou omissiao dolosa, o poder publi-
co vier a efetuar um pagamento ao particular
oriundo de uma contratagao ilicita na origem,
estar-se-4 diante de uma “reducao injustifica-
da nos recursos publicos” e, portanto, de uma
“perda patrimonial efetiva”, a qual estampa
ato de improbidade administrativa causador
de dano ao eririo.

Os artigos 10, §1°, 12 e 21 da LIA reforcam
essa tese, ao preverem a possibilidade de apli-
cacao de sancoes mesmo sem a imposicao de
ressarcimento, evidenciando que a “perda pa-
trimonial efetiva” de cunho econdémico-mer-
cadolégico nao é um requisito absoluto para
a caracterizacao da improbidade administrati-
va. In verbis:

Art. 10 (...)
§ 1° Nos casos em que a inobservancia de
formalidades legais ou regulamentares

nao implicar perda patrimonial efetiva,
nao ocorrerd imposicio de ressarcimento,
vedado o enriquecimento sem causa das
entidades referidas no art. 1° desta Lei.

Art. 12. Independentemente do ressarcimen-
to integral do dano patrimonial, se efetivo, e
das san¢oes penais comuns e de responsa-
bilidade, civis e administrativas previstas na
legislacao especifica, esta o responsavel pelo
ato de improbidade sujeito as seguintes co-
minagoes, que podem ser aplicadas isolada
ou cumulativamente, de acordo com a gravi-
dade do fato: (...)

Art. 21. A aplicacio das sancOes previstas
nesta lei independe:

I - da efetiva ocorréncia de dano ao patrimo-
nio publico, salvo quanto a pena de ressar-
cimento e as condutas previstas no art. 10
desta Lei; (...)

Como se observa, coexistem outros dispo-
sitivos tao literais quanto o art. 10, que, além
de nio dialogarem entre si, ainda estabele-
cem, de modo expresso, a possibilidade de

imposicao de sancdes nio-penais (adminis-
trativas) na hipotese do cometimento de um
ato de improbidade que nao implicar “perda
patrimonial efetiva”. Isso confirma a tese de
que a “perda patrimonial efetiva” representa,
tao somente, uma das modalidades de ato de
improbidade causador de dano ao eririo.

Além disso, tendo por base critérios de
contabilidade publica, é possivel afirmar que
a elementar “perda patrimonial efetiva” estard
preenchida sempre que houver uma reducgao
injustificada no volume de recursos publicos,
fendmeno esse que ocorrerd, por exemplo,
em todas as hipdteses de contratagoes frau-
dulentas, ainda que qualificadas por um dis-
péndio financeiro compativel com priticas de
mercado, independente de eventual sobre-
preco ou superfaturamento.

Conclui-se, assim, que a expressao perda
patrimonial, enquanto espécie de ato impro-
bo que causa dano ao eririo, deve ser lida
como uma modificacao no acervo patrimonial
pertencente ao ente publico, assim entendido
como seu conjunto de bens, verbas e haveres.
Regularmente constatada essa modificacio
do patrimdénio do ente publico, caracteriza-
da pelo dispéndio de recursos financeiros em
decorréncia de contrato ilicito em sua origem,
ainda que tenha ocorrido uma contrapartida
em favor da Administragio Publica, estara ca-
racterizado o ato improbo, bem como a obri-
gacdo de ressarcir o erdrio, restringindo-se a
discussdo, apenas, ao quantum desse ressar-
cimento e as sancoes aplicaveis.

4. A CoNVENGAO DE MERIDA

E A OPOSICAO AO DANO COM
ELEMENTAR DE TIPOS DEFINIDORES

DE CONDUTAS CORRUPTAS (iIMPROBAS)

A Convencao de Mérida, promulgada pelo
Decreto n.° 5.687 de 2006, mencionada ex-
pressamente pelo legislador reformista no
bojo da Lei n.° 14.230/21, consiste em um tra-
tado internacional em matéria de combate a
corrupcao em todas as esferas do Direito.

Apesar de sua ampla aplicabilidade, a ana-
lise do documento revela uma distincao clara
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entre ilicitos civeis e penais®. Essa diferencia-
¢ao aparece desde o preambulo, que separa
expressamente os procedimentos de respon-
sabilizacdo nas esferas civel e penal, até o ar-
tigo 43, que estabelece padroes proprios de
cooperagdo internacional para crimes e in-
fracoes civis ou administrativas. Dessa forma,
¢ evidente que a Convencao de Mérida nao
se restringe a esfera criminal, abrangendo o
combate a corrup¢ao de forma mais ampla.

Para reforgar essa constatagao, € preciso
recordar que o tratado utiliza expressoes va-
riadas conforme o fenémeno juridico abor-
dado. Em diversos trechos, o documento
emprega o termo genérico “offenses” (infra-
¢Oes), enquanto, ao tratar especificamente de
crimes, utiliza “criminal offenses” (infragoes
penais). Comparando-se a redacio original
dos artigos 13, 15, 16, 17, 18, 23, 25, 206, 27,
28 e 29, nota-se a clara separacgao entre os ili-
citos de maneira geral daquelas infragoes de
cunho puramente criminal’.

Contudo, o legislador brasileiro, ao pro-
mulgar os termos da Convencao de Mérida e
introduzir a norma no ordenamento juridico
patrio, com o devido respeito, nao distinguiu
adequadamente esses termos, empregando
o vocabulo “delito” para ambas as situacoes.
Dessa maneira, o Decreto n.°© 5.687/2006
diverge da versao original da Convencgao
de Mérida, ao traduzir “offense” (infracao)
como “delito”, uma confusio terminolégica
que deve ser afastada pelo intérprete, para
garantir a harmonia do sistema juridico, im-
pondo sua analise a luz da versio em inglés
do documento.

Esse erro técnico gerou impactos praticos
na interpretacio da norma, criando a falsa
impressio de que a Convencao visaria exclu-
sivamente a repressio criminal. No entanto,
como exposto, o tratado versa sobre a corrup-
¢do e a improbidade administrativa nas mais
variadas esferas de responsabilidade®.

Dessa forma, é necessario diferenciar os
momentos em que a Convencio aborda a cor-
rupc¢ao de forma ampla daqueles em que tra-
ta especificamente de seus aspectos criminais.
Essa distincio permite definir o tratamento
minimo que deve ser adotado pelos paises sig-
natarios na tipificacao dos atos de corrupcao.

O presente estudo concentra-se nos arti-
gos 3° e 65 da Convengao, que estabelecem
diretrizes gerais para o tratamento juridico da
corrupcao. O artigo 3°, em sua versao original
em inglés, determina que, salvo disposi¢ao
em contririo pela propria Convencao, nao
serd necessario que as infracoes — generica-
mente consideradas — nela enunciadas produ-
zam dano ou prejuizo patrimonial ao Estado.

Note-se que, de acordo com o pacto in-
ternacional firmado pelo Brasil, em traducao
direta, as infracoes penais, civeis e administra-
tivas que corresponderem a comportamentos
tidos como corruptos nao deverao demandar,
COmo pressuposto para o seu perfazimento,
resultado naturalistico, qual seja o dano ou
prejuizo patrimonial ao Estado. Em outras pa-
lavras, a Convencao estabelece que os paises
signatarios nao devem exigir a comprovagao
de prejuizo ao erario como condicao para a
configuracao de ilicitos em matéria de cor-
rup¢ao ou improbidade administrativa.

6 Como forma de evitar discussoes desnecessdrias, anote-se que a Convencdo de Mérida, apesar do nome, nao versa exclusivamente acerca das condutas tipicas
insculpidas nos artigos 317 e 333 do Codigo Penal e de seus coroldrios civeis. Pelo contrario, uma leitura dos artigos 15 a 25 desse tratado revela que ele normatiza
diversos comportamentos reprovaveis relacionados a malversagao de recursos publicos e a desvios de conduta de agentes estatais e particulares. Assim, percebe-se que
comportamentos como o trafico de influéncia, o abuso de func¢oes, o enriquecimento ilicito, a lavagem de dinheiro, a obstru¢ao da Justi¢a, o peculato, dentre outros,
constituem objeto de normatizagao pela convengio, apesar de nao configurarem atos de corrupg¢ao propriamente ditos. Isso significa que, com efeito, a Convengao
de Mérida nao representa um acordo internacional em matéria de corrup¢ao, mas uma grande iniciativa mundial de combate a atos que, direta ou indiretamente,
afrontam o valor da probidade administrativa.

7 Para confirmar o que ora se aduz, compare-se os seguintes dispositivos normativos, em sua versao original:

“Article 15. Bribery of national public officials. Each State Party shall adopt such legislative and other measures as may be necessary to establish as criminal offences,
when committed intentionally:

Article 16. Bribery of foreign public officials and officials of public international organizations 1. Each State Party shall adopt such legislative and other measures as may
be necessary to establish as a criminal offence”

“Article 26. Liability of legal persons 1. Each State Party shall adopt such measures as may be necessary, consistent with its legal principles, to establish the liability of
legal persons for participation in the offences established in accordance with this Convention”.

Article 28. Knowledge, intent and purpose as elements of an offence. Knowledge, intent or purpose required as an element of an offence established in accordance
with this Convention may be inferred from objective factual circumstances”. (destaque nosso).

8 Nio se desconhece que, por vezes, a expressao “offence” é vergada para se referir a infragdes de natureza penal. Todavia, em um contexto no qual o préprio tra-
tado internacional aduz combater a corrup¢iao em todos os niveis, trabalha separadamente com conceitos de responsabilizacao penal, administrativa e civil, além de
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Complementando essa ideia, o artigo 65 da
Convencao reforca que os Estados signatarios
podem adotar medidas mais rigorosas do que as
previstas no tratado para prevenir a corrupgao.
Ou seja, a Convencao estabelece um patamar
minimo de combate a corrup¢ao, sem impedir
que os paises adotem normas mais severas.

A conclusao € inequivoca: a Convencao de
Mérida obriga os signatirios a adotarem um
modelo normativo minimo de combate a cor-
rupcao. Os Estados Parte nio possuem a prer-
rogativa de suavizar as regras de responsabili-
zacao de pessoas fisicas ou juridicas envolvidas
com corrupc¢ao, sob pena de afronta ao trata-
do. Apenas é permitida a adocao de tratamento
mais rigoroso. Dessa forma, manter a interpre-
tagido ainda prevalente na doutrina, que exige
prejuizo patrimonial efetivo para configurar
a improbidade administrativa prevista art. 10,
caput, da LIA, ultrapassa indevidamente os li-
mites estabelecidos pela Convencao.

Como se sabe, os tratados internacionais
de direitos humanos subscritos pelo Brasil
possuem status normativo supralegal, ou seja,
abaixo da Constituicio da Republica, porém
acima da legislacio interna. E exatamente esse
o status da Convencao das Nacoes Unidas con-
tra a Corrupc¢ao, conhecida como Convencao
de Mérida, por tratar-se de um ato internacio-
nal de Direitos Humanos (BRASIL, 2013).

A corroborar esse entendimento, faz-se ne-
cessario ponderar que a Comissao Interame-
ricana de Direitos Humanos jia se manifestou
no sentido de que a corrupc¢ao e a improbida-
de administrativa representam violagoes aos
direitos humanos. O cidadao possui o direito
fundamental a um governo probo, como bem
informa a prépria Comissio Interamericana
de Direitos Humanos:

Dado la naturaleza estructural del fenémeno
de la corrupcion en la region, la Comisién

considera que sus impactos son profundos
y diferenciados. Por un lado, los actos de
corrupcion pueden configurar violaciones
de derechos humanos; y por otro lado, las
distintas manifestaciones del fenémeno de
la corrupcion pueden afectar el goce y ejer-
cicio de los derechos humanos.

Un primer grupo de situaciones que preo-
cupa a la Comisién corresponde a aquellas
en que mediante actos de corrupcién se in-
cumplen directamente las obligaciones del
Estado en materia de derechos humanos.
Puede configurarse una violacién de dere-
chos humanos y con ello la responsabilidad
internacional, cuando un acto o situacion
de corrupcién constituye o motiva un in-
cumplimiento a una obligacién internacio-
nal y dicho ilicito es atribuible al Estado. De
conformidad con los principios del derecho
internacional de los derechos humanos, el
Estado tiene la obligacién de reparar a las
victimas por las violaciones de derechos hu-
manos cometidas en su perjuicio.

Una segunda dimensién que es necesario
clarificar es la relacién contextual entre el
fenémeno de corrupcion y las violaciones
de derechos humanos, esto es, las distintas
formas en que se presenta la corrupcién en
la regién y su vinculo con distintos tipos de
violaciones de derechos humanos. Es claro
que no sélo la corrupcién viola derechos hu-
manos, sino que se debe prestar atencién a
la forma en que diversos contextos de cor-
rupcion facilitan y/o fomentan la vulnera-
cién de derechos humanos. Lo anterior es
relevante en la determinacién de las medi-
das adecuadas que deben adoptar los Esta-
dos para erradicar la corrupcion en la region
(CIDH, 2019, p. 59).

Nesse sentido, ha diversos pronunciamen-
tos da Comissao Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH)’, além de decisio da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Rami-
rez Escobar e outros vs. Guatemala, julgado
em 9 de marco de 2018), na qual reconheceu
a relacao direita entre o efetivo combate a im-
probidade e a protecao de direitos humanos.
A decisao destacou que “a corrupcdo ndo so
lesa os direitos dos particulares individual-

mencionar reiteradamente a expressio “criminal offence” quando pertinente, resta claro que a o uso isolado da palavra “offence” demonstra o intuito de generalizar

a aplicabilidade de determinado instituto ou dispositivo a todas as searas do Direito.

9 Em 2017, a CIDH publicou a Resolucdo n® 01/17 sobre os Direitos Humanos e a Luta Contra a Impunidade e a Corrup¢io, em que afirmou que a luta contra a
corrupgao esta indissociavelmente ligada ao exercicio dos direitos humanos, concluindo que o estabelecimento de mecanismos efetivos para erradicar a corrupgao
¢ uma obrigacao urgente e necessaria para a garantia dos direitos humanos. No ano seguinte, a Comissiao destacou que a corrup¢iao tem um impacto grave no gozo
e exercicio de direitos humanos por parte de grupos historicamente discriminados, tais como as pessoas em situagao de pobreza, mulheres, povos indigenas e afro-
descendentes (Resolugao n°® 01/18, sobre Corrup¢ao e Direitos Humanos). Em 2019, em seu Relatério Anual, no anexo Corrupc¢io e direitos Humanos: standards
interamericanos, a CIDH consolidou seu entendimento de que “a corrup¢ao produz impacto diferenciado no gozo e no exercicio dos direitos humanos, em especial
no que se refere a grupos que se encontram em situacao de vulnerabilidade ou de discriminacao histérica. Em particular, a corrupgao afeta as pessoas em situagao de
pobreza e pobreza extrema, uma vez que, devido a sua condi¢iao de vulnerabilidade, sofrem de forma agravada as consequéncias desse fendmeno”.
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mente afetados, mas repercute negativamen-
te em toda a sociedade, na medida em que
rebaixa a confianca da populacdo no gover-
no e, com o tempo, na ordem democrdtica e
no Estado de Direito™° (tradugao nossa).

Assim, tendo em vista que a Convengao
de Mérida é um ato internacional de Direitos
Humanos assinado pelo Brasil em 9 de de-
zembro de 2003, aprovado pelo Congresso
Nacional por meio do Decreto Legislativo n.©
348/2005, ratificado pelo Governo Brasileiro
em 15 de junho de 2005 e promulgado pelo
Decreto Presidencial n.° 5.687/2006, necessa-
rio é o reconhecimento de seu status suprale-
gal. Todo o ordenamento juridico brasileiro
relacionado ao tema deve estar em conformi-
dade com seus preceitos.

Diante dessas constatacoes, restringir o
conceito de dano ao erdrio a “perda patrimo-
nial efetiva”, baseada apenas em praiticas de
mercado abusivas ou descumprimento con-
tratual, implicaria nao apenas uma contradi-
cao interna, como salientado anteriormente,
mas também uma violagio aos ditames da
Convengiao de Mérida.

A exegese ora proposta, neste contexto,
novamente se revela mais adequada a hipo6-
tese, visto que, ao reforcar a subsisténcia de
figuras tipicas que independem da afericao de
prejuizo sob uma perspectiva mercadologica,
se reaproxima das balizas estabelecidas no art.
3° daquele tratado. Dito de outro modo, ao
reconhecer que o prejuizo econdmico-merca-
dolégico ao eririo nao integra o tipo do art.
10 da LIA, ter-se-4 uma reconciliacio entre o
conteudo da lei e a diretriz de evitamento de
consagracao de ilicitos materiais exposta na
Convencao de Mérida.

5. Dos PARAMETROS PARA O
RESSARCIMENTO DO DANO AO ERARIO

Definido o ato improbo e contextualiza-
da a expressio “perda patrimonial efetiva”
como variacao patrimonial, subsistiria, tao

somente, a necessidade de elaboracao de pa-
rametros para a definicao do montante a ser
eventualmente ressarcido em face da consta-
tacao da pratica ilicita.

Pelo raciocinio ora desenvolvido, ter-
-se-ia a impressao de que todo o valor des-
pendido pelo ente publico em virtude da
pratica de um ato improbo seria passivel de
ressarcimento. Todavia, trata-se de uma im-
pressio equivocada, tendo em vista que o
art. 10, §1°, da LIA, veda o enriquecimento
ilicito dos entes publicos, algo que sabida-
mente ocorreria na hipotese.

Com isso, o dano ao erdrio apto a ser
ressarcido corresponderia ao lucro auferido
pelo particular com a contratacao irregular.
Trata-se, da aplicacio da teoria do “produto
bruto mitigado”, que possui ampla aceitacao
doutrinaria e jurisprudencial.

A luz da teoria do produto bruto mitigado,
do valor total pago pelo contratante ao
contratado, deve-se descontar o custo
comprovado ou estimado, limitado ao
custo de mercado, que a empresa teve para
executar o empreendimento, e a diferenca
entre esses dois valores é o que deve ser
ressarcido ao poder publico pela empresa
executora. Por esse método, tanto se evita
o indesejado enriquecimento ilicito da
Administracao, quanto se desestimulam
comportamentos ilicitos das empresas
licitantes e contratadas, que passarao a ado-
tar maiores cautelas com o receio de so-
frerem sangbes que sejam desabonadoras
e gravosas ao seu patrimonio (Weiblen, Di
Sena Janior e Pargendler, 2020, p. 47/48).

Sobre o tema, jia decidiu o Tribunal de
Contas da Unido que:

A teoria do produto bruto mitigado busca
atender ao principio que proibe o enrique-
cimento ilicito da Administragao, bem como
do contratado que nao pode enriquecer com
o lucro do ilicito, sem olvidar, porém, que
o poder publico deve agir de forma severa
em relagao aos infratores que causem lesoes
aos cofres estatais por atos ilicitos. Por essa
teoria, a contratada teria direito de receber
como indenizagio os custos reais por ela
suportados para cumprir as obrigacoes con-

10 [...] “la corrupcién no solo afecta los derechos de los particulares individualmente afectados, sino que repercute negativamente en toda la sociedade, en la medida
en que ‘se resquebraja la confianza de la poblacion en el gobierno y, con el tiempo, en el orden democritico y el estado de derecho”.
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tratuais até a declaracao de nulidade do con-
trato, mas apenas estes custos. Dessa forma,
o lucro ou remuneragio por ela obtido em
funcao do exercicio de sua atividade nao se-
ria passivel de ressarcimento pela Adminis-
tracao, muito menos o sobrepreco existente
no contrato (TCU, Acérdio 130/2019, rel.
Raimundo Carreiro, Sessiao: 30/01/2019).

A devolucao dos lucros ao eririo nao pro-
voca qualquer enriquecimento da Administra-
¢do Publica, mas sim impede o enriquecimento
indevido do contratado, cujo ajuste contratual
estd contaminado pela improbidade adminis-
trativa. Ao participar de uma contratacao ilegal,
que nao poderia ter sido concretizada, o parti-
cular ndo pode auferir lucros, sob pena de se
aproveitar da sua propria torpeza.

Deve ser aplicado, analogicamente, o mes-
mo raciocinio utilizado quanto ao possuidor
de ma-fé em relacao aos frutos, previsto no
art. 1.216, parte final, do Cdédigo Civil de
2002, que assevera:

Art. 1.216. O possuidor de ma-fé responde
por todos os frutos colhidos e percebidos,
bem como pelos que, por culpa sua, deixou
de perceber, desde o momento em que se
constituiu de ma-fé; tem direito as despesas
da producao e custeio.

Com efeito, o lucro pretendido pelo con-
tratado nao deixa de ser espécie de fruto civil
do dinheiro aplicado para a execucao do con-
trato, o que, guardadas as devidas proporgoes,
autoriza a aplicacao do mesmo raciocinio. As-
sim, reconhecida a nulidade do contrato em
virtude da pratica de atos de improbidade, a
contratada deve devolver parte dos valores re-
cebidos, ao menos a razao direta do montante
correspondente aos lucros auferidos.

6. CoNcLUSAO

O presente estudo evidenciou que a in-
terpretacio do dano ao erdrio pautada na
mera afericio de prejuizo de natureza eco-
nomico-mercadolégico nao reflete o real al-
cance dos dispositivos da Lei n.© 8.429/92,
com redacao dada pela Lei n.°© 14.230/2021,
tendo em vista que a interpretacao restritiva
esvazia o conteiddo normativo e comprome-
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te a eficacia das medidas de combate a im-
probidade administrativa.

O art. 10, caput, da LIA, prevé cinco ce-
ndrios capazes de, em tese, perfazer um ato
de improbidade causador de dano ao erario,
sendo certo que, especialmente nas modali-
dades desvio (desencaminhamento) e malba-
ratamento (mal uso, uso incorreto), nao ha
necessidade de demonstraciao de perda patri-
monial do ente publico lesado.

Por sua vez, o conceito de “perda patrimo-
nial efetiva” merece ser contextualizado na
perspectiva contabil e da Administracao Pu-
blica e nao na mercadolodgica, pois deve ser
entendido como qualquer movimentac¢ao pa-
trimonial injustificada do ente publico, o que
inclui aquela causada a partir de uma despesa
decorrente de uma conduta dolosa fraudu-
lenta na origem.

Tomando-se em conta o disposto no art. 3°
da Convencao de Mérida, a interpretacao pro-
posta também busca preservar a coeréncia da
Lei de Improbidade Administrativa com os pa-
rametros de tal tratado internacional, promo-
vendo, assim, uma protecao mais robusta do
patrimonio publico e a efetiva responsabiliza-
¢ao dos agentes improbos, além de aprimorar
0s mecanismos de combate a corrupg¢ao.

Por fim, compatibilizando a necessidade de
recomposi¢ao do erario por valores indevida-
mente gastos ou auferidos com a vedacio ao
enriquecimento sem causa da administracao
(ambos consagrados na legislacao de regéncia),
mostra-se possivel a busca do ressarcimento pe-
los contratados (beneficidrios dos pagamentos
ilicitos) dos montantes imputdveis (comprova-
da ou estimadamente) a titulo de lucro, resguar-
dando-lhes, tao somente, os valores decorren-
tes dos custos dos bens ou servigos fornecidos.
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