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Recentemente, foi levado a julgamento pela Colenda Primeira
Se¢ao do Superior Tribunal de Justica recurso especial repetitivo, pelo
qual se debateram aspectos relacionados a exegese do art. 7° da Lei n.

8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa.

Aludida via especial foi submetida a Primeira Segdo, por decisao
dos ilustres Ministros da Primeira Turma daquele Tribunal, na medida
em que o tema, para além da notdria importincia, encontrava-se, ainda,
em dissenso pelas Cortes do pais.

Nao hd davidas de que a iniciativa em pacificar tema de tamanha
relevincia foilouvavel, sobretudo pelo dimensionamento jurisprudencial
préprio das vias representativas de controvérsia (art. 543-C do CPC).

O Superior Tribunal de Justica, a meu ver, procedeu de forma
perfeitamente adequada, tendo em vista seu papel uniformizador,
mas, principalmente, pela necessidade de se estabelecer um critério
hermenéutico que afastasse a possibilidade de se dispensar, no 4mbito
ordindrio, tratamentos desiguais em situagoes fatico-juridicas idénticas.

Entre os vdrios pontos permeados pelo julgamento, estava a
possibilidade de se decidir, em sede repetitiva, matéria correlata a
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cautelaridade da agao de improbidade administrativa, uma vez que,
tal como os demais provimentos de urgéncia consolidados por nossa
legislagdo, o exame da extensao do provimento cautelar passaria, em
regra, pela andlise dos fatos, a ponto de aferir se estariam presentes, na
espécie, os requisitos autorizadores a concessao da liminar.

Nao era, entretanto, essa a questao.

O entendimento amplo formado ¢ no sentido de que o requisito
do periculum in mora é indispensdvel. A necessidade de fixacio de tese,
na realidade, incidia sobre a forma de preenchimento do mencionado
requisito.

O objetivo do julgamento, portanto, tal como ficou definido na
prépria ementa do acérdao, era estabelecer “(...) a exegese do art. 7° da
Lei n. 8.429/1992 e a possibilidade de o juizo decretar, cautelarmente,
a indisponibilidade de bens do demandado quando presentes fortes
indicios de responsabilidade pela pritica de ato improbo que cause
dano ao Erdrio”.

Para que se conhecam os limites da questdo, trago a lume a redagao
do dispositivo sob exame:

Art. 7° Quando o ato de improbidade causar lesao ao patriménio
publico ou ensejar enriquecimento ilicito, caberd a autoridade
administrativa responsavel pelo inquérito representar ao Ministério
Publico, para a indisponibilidade dos bens do indiciado.

Paragrafo Unico. A indisponibilidade a que se refere o caput deste
artigo recaira sobre bens que assegurem o integral ressarcimento do
dano, ou sobre o acréscimo patrimonial resultante do enriquecimento
ilicito.

A questdo em tela jd havia transitado intimeras vezes pelo Superior
Tribunal de Justica, inclusive pela respectiva Primeira Se¢ao, verbi gratia:
Recurso Especial 1.319.515/ES, de relatoria do em. Ministro Napoleio
Nunes Maia Filho, Relator para acérdao Ministro Mauro Campbell
Marques (DJe 21/9/2012); Recurso Especial 1.256.232/MG, Rel.

o
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Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 19/9/2013, DJe
26/9/2013; Recurso Especial 1.343.371/AM, Rel. Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 18/4/2013, DJe 10/5/2013;
Agravo Regimental no Agravo no Recurso Especial 197.901/DE Rel.
Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, julgado em 28/8/2012,
DJe 6/9/2012; Agravo Regimental no Agravo no Recurso Especial
20.853/SP, Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, julgado
em 21/6/2012, DJe 29/6/2012; e Recurso Especial 1.190.846/PI, Rel.
Ministro Castro Meira, Segunda Turma, julgado em 16/12/2010, DJe
10/2/2011.

Posteriormente, a Primeira Se¢ao voltou a se reunir, desta feita em
torno do Agravo Regimental nos Embargos de Divergéncia no Recurso
Especial 1.315.092/R], reafirmando, por maioria, a compreensao de que
a cautelaridade, nos dominios da agio fundada na Lei de Improbidade
Administrativa, constitua regime acautelatério préprio, principalmente
em razao das peculiaridades e dos objetivos da referida agao.

Apés o julgamento do Agravo Regimental nos Embargos de
Divergéncia no Recurso Especial 1.315.092/R], cuja relatoria coube
a0 Ministro Mauro Campbell Marques (DJe 7/6/2013), a questao foi
novamente conduzida a Secao pelo Recurso Especial 1.366.721/BA,
sob a relatoria do Ministro Napoleao Nunes Maia Filho, e a teor do
procedimento preconizado pelo art. 543-C do Cédigo de Processo
Civil.

Na ocasido, vdrias questdes foram colocadas pelos Ministros
que compuseram o julgamento, destacando-se o confronto entre as
particularidades insitas & Lei de Improbidade Administrativa e as
prerrogativas constitucionais e processuais da parte demandada contra
a qual instaurada a medida processual em tela.

Ao deliberar aquele agravo regimental nos embargos de divergéncia
no recurso especial, a Primeira Se¢ao concluiu, por maioria, que,
“(...) no comando do art. 7° da Lei 8.429/1992, verifica-se que a
indisponibilidade dos bens é cabivel quando o julgador entender
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presentes fortes indicios de responsabilidade na prdtica de ato de
improbidade que cause dano ao Erdrio, estando o periculum in mora
implicito no referido dispositivo, atendendo determinacio contida no
art. 37, § 4°, da Constituigdo, segundo a qual ‘os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensio dos direitos politicos, a perda
da fun¢io publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erdrio, na forma e gradacio previstas em lei, sem prejuizo da acio
penal cabivel. O periculum in mora, em verdade, milita em favor da
sociedade, representada pelo requerente da medida de bloqueio de bens,
porquanto esta Corte Superior jd apontou pelo entendimento segundo
o qual, em casos de indisponibilidade patrimonial por imputagao de
conduta improba lesiva ao erdrio, esse requisito é implicito a0 comando
normativo do art. 7° da Lei n. 8.429/92. Assim, a Lei de Improbidade
Administrativa, diante dos velozes tréfegos, ocultamento ou dilapidagao
patrimoniais, possibilitados por instrumentos tecnolégicos de
comunicagio de dados que tornaria irreversivel o ressarcimento ao
erdrio e devolugio do produto do enriquecimento ilicito por prética de
ato improbo, buscou dar efetividade a norma afastando o requisito da
demonstragao do periculum in mora (art. 823 do CPC), este, intrinseco
a toda medida cautelar sumdria (art. 789 do CPC), admitindo que
tal requisito seja presumido a preambular garantia de recuperagio
do patriménio do publico, da coletividade, bem assim do acréscimo
patrimonial ilegalmente auferido”.

Ponderaram os Ministros que aludida legislacio estabelece regime
acautelatério singular — préprio a assegurar o ressarcimento dos cofres
publicos, em casos de improbidade administrativa —, sendo necessaria
a existéncia de fortes indicios de responsabilidade do promovido pela
prética de ato de improbidade que cause dano ao Eririo.

Tal posicionamento ja havia sido sufragado no julgamento proferido
para o Recurso Especial 1.135.548/PR, de relatoria da em. Ministra
Eliana Calmon, no qual se consignou que “o requisito cautelar do
periculum in mora estd implicito no préprio comando legal, que prevé
a medida de bloqueio de bens, uma vez que visa a ‘assegurar o integral
ressarcimento do dano’” (DJ 22/6/2010).

o
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De fato, é de se notar que o periculum in mora estd implicito no
préprio comando do art. 7° da Lei n. 8.429/1992 — que, por sua vez,
atende a determinacao contida no art. 37, § 4°, da Constituicao da
Reptblica, assim redigido:

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

(..

§40-Osatosdeimprobidadeadministrativaimportardoasuspensao
dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas
em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel" - grifos acrescidos

No ponto, hd referéncias doutrindrias em idéntica dire¢io. Rogério
Pacheco Alves, em seu livro Improbidade Administrativa (Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2011, pp. 919/920) salienta que:

(...) parte da doutrina se inclina no sentido de sua implicitude, de
sua presuncao pelo art. 7° da Lei de Improbidade, o que dispensaria o
autor de demonstrar a intencdo de o agente dilapidar ou desviar seu
patrimonio com vistas a afastar a reparacdo do dano. Neste sentido,
argumenta Fabio Osério Medina que “o periculum in mora emerge, via
de regra, dos proprios termos da inicial, da gravidade dos fatos, do
montante, em tese, dos prejuizos causados ao erdrio’, sustentando,
outrossim, que a “indisponibilidade patrimonial é medida obrigatdria,
pois traduz consequéncia juridica do processamento da acao, forte no
art. 37, § 4°, da Constituicao Federal. De fato, exigir a prova, mesmo
que indicidria, da intencdo do agente de furtar-se a efetividade da
condenacao, representaria, do ponto de vista pratico, o irremediavel
esvaziamento da indisponibilidade perseguida em nivel constitucional
e legal. Como muito bem percebido por José Roberto dos Santos
Bedaque, a indisponibilidade prevista na Lei de Improbidade é
uma daquelas hipdteses nas quais o proprio legislador dispensa a
demonstracdo do perigo de dano. Desse modo, em vista da redacdo
imperativa adotada pela Constituicdo Federal (art. 37, § 4°) e pela
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prépria Lei de Improbidade (art. 7°), cremos acertada tal orientacao, que
se vé confirmada pela melhor jurisprudéncia”.

Ainda:

(...) a lei presume esses requisitos a autorizar a indisponibilidade,
porquanto a medida acautelatéria tende a garantia da execucédo
da sentenca, tendo como requisitos especificos evidéncias de
enriquecimento ilicito ou lesdo ao erério, sendo indiferente que haja
fundado receito de fraude ou insolvéncia, porque o perigo é insito aos
proprios efeitos do ato hostilizado. Exsurge, assim, indisponibilidade
como medida de seguranga obrigatéria nessas hipéteses.

(Wallace Paiva Martins Junior, Probidade Administrativa, 2001,
Saraiva, pp. 325/330)

Em idéntica diregao, ligoes voltadas a uma axiologia constitucional:

(..) estreitamente vinculado ao principio da forca normativa
da Constituicdo em relacdo ao qual configura um subprincipio, o
canone hermenéutico-constitucional da méaxima efetividade orienta
os aplicadores da Lei Maior para que interpretem as suas normas em
ordem a otimizar-lhes a eficacia, sem alterar o seu contetdo. (/n Curso
de Direito Constitucional, Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco, 2 ed., Saraiva, p. 118)

Nessa linha de raciocinio, é de se considerar que a decretacao de

indisponibilidade dos bens nio estaria condicionada & comprovagao de
que os réus estariam a dilapidar o patriménio ou de que estariam na
iminéncia de fazé-lo, a ponto de se tornar insolvente diante de eventual
condenagao na a¢ao de improbidade administrativa.

Desse modo, “o que se deve garantir é o integral ressarcimento ao

erdrio. Assim, o patriménio do réu da agio de improbidade fica, desde
logo, sujeito as restrigoes do art. 37, pardgrafo 4°, da Magna Carta, pouco
importando, nesse campo, a origem licita dos bens” (Fdbio Osério.
Improbidade administrativa. 2. ed. Porto Alegre: Sintese, 1998. p. 241).

o
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Prossegue o autor, salientando que “trata-se de execugao patrimonial
decorrente de divida por ato ilicito. Prepondera, aqui, a andlise do
requisito da fumaca do bom direito. Se a pretensdo do autor da actio
se mostra plausivel, calcada em elementos sélidos, com perspectiva
concreta de procedéncia e imposi¢ao das sangoes do art. 37, pardgrafo
40, da Carta Constitucional, a conseqiiéncia juridica adequada, desde
logo, ¢ a indisponibilidade patrimonial e posterior seqiiestro dos bens”
(Fébio Osério. Improbidade administrativa. 2. ed. Porto Alegre: Sintese,
1998. p. 241).

Nessa mesma linha de entendimento, ressaltou o em. Ministro
Herman Benjamin, ao relatar o Recurso Especial 1.115.452/MA (D]
20/4/2010), que “(...) a indisponibilidade dos bens visa, justamente,
a evitar que ocorra a dilapidagdo patrimonial. Nao é razodvel aguardar
atos concretos direcionados a sua diminui¢io ou dissipacio. Exigir
a comprovacio de que tal fato esteja ocorrendo ou prestes a ocorrer
tornaria dificil a efetivacao da Medida Cautelar em foco e, muitas vezes,
in6cua’”.

Portanto, pontificou a Primeira Secdo que, se se constatam indicios
que expressem violagao capitulada pela legislagio de regéncia, o interesse
publico impée o respectivo exame judicial, o qual deve ocorrer de forma
acautelada, em prol da eficdcia do préprio processo.

Por ébvio, nio se estd a defender sejam ignorados principios
essenciais ao Estado Democrético de Direito, principalmente a ampla
defesa, o contraditério e a presungio de inocéncia. E o que se pode
depreender do item 5 da ementa atribuida ao acérdio proferido para
o Recurso Especial 1.366.721/BA, redigida nestes termos: “Portanto,
a medida cautelar em exame, prépria das agoes regidas pela Lei de
Improbidade Administrativa, nio estd condicionada a comprovacio de
que o réu esteja dilapidando seu patriménio, ou na iminéncia de fazé-
lo, tendo em vista que o periculum in mora encontra-se implicito no
comando legal que rege, de forma peculiar, o sistema de cautelaridade na
agao de improbidade administrativa, sendo possivel ao juizo que preside
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a referida a¢do, fundamentadamente, decretar a indisponibilidade
de bens do demandado, quando presentes fortes indicios da pritica
de atos de improbidade administrativa”. — grifos acrescidos

Com base nessas premissas, considerou a Col. Primeira Se¢io
que o sistema de tutelas cautelares instituido pela Lei de Improbidade
Administrativa admitiu, expressamente, a subsisténcia de via cautelar
especifica.

O disposto no art. 7° da legislacdo em referéncia demanda, apenas,
para o cabimento da medida, a demonstra¢io, em cogni¢io sumdria, de
que o ato de improbidade tenha causado lesao ao patriménio publico
ou de que tenha ensejado enriquecimento ilicito:

4. E desnecessaria a prova do periculum in mora concreto, ou seja,
de que os réus estariam dilapidando seu patrimonio, ou na iminéncia
de fazé-lo, exigindo-se apenas a demonstracdo de fumus boni iuris,
consistente em fundados indicios da prética de atos de improbidade.
Precedentes.

(REsp 1.203.133/MT, Rel. Min. Castro Meira, Segunda Turma, DJ
28/10/2010)

Desse modo, aaxiologiaaseraplicadaao periculum in mora, no campo
da Lei de Improbidade Administrativa, para além de constitucional,
deve ser fixada, segundo o entendimento deste Tribunal, tendo em vista
os critérios teleoldgicos do processo e em favor do interesse social, a qual
estaria representada pela entidade que postulou a aplicagio da medida

de bloqueio de bens.

Por outro lado, assentou esta Corte a compreensio de que a
referida medida cautelar constritiva de bens nio apresentaria indole
sancionadora, tampouco anteciparia juizo de culpabilidade do agente,
“até mesmo em razdo da perene reversibilidade do provimento judicial
que a deferir” (Agravo Regimental nos Embargos de Divergéncia no
Recurso Especial 1.315.092/R], cuja relatoria coube ao Ministro Mauro
Campbell Marques, DJe 7/6/2013).

o
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Nesse sentido, essencial trazer alume os fundamentos que constaram
do julgamento do Recurso Especial 1.319.515/ES, de relatoria do em.
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Relator para acérdao Ministro

Mauro Campbell Marques (DJe 21/9/2012):

Trata-se de recurso especial em que se discute a possibilidade de
se decretar a indisponibilidade de bens na Acao Civil Publica por ato de
improbidade administrativa, nos termos do art. 7° da Lei 8.429/92, sem
a demonstragdo do risco de dano (periculum in mora), ou seja, do perigo
de dilapidacao do patriménio de bens do acionado.

A improbidade administrativa é a caracterizacdo atribuida pela Lei
n. 8.429/92 a determinadas condutas praticadas por qualquer agente
publico e também por particulares contra “a administra¢do direta,
indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao
patriménio publico ou de entidade para cuja cria¢éo ou custeio o erdrio haja
concorrido ou concorra com mais de cinqlienta por cento do patriménio ou
da receita anual” (art. 1°). As definicdes de tais condutas estao previstas
nos artigos 9° (Atos de Improbidade Administrativa que Importam
Enriquecimento llicito), 10 (Atos de Improbidade Administrativa que
Causam Prejuizo ao Erario) e 11 (Atos de Improbidade Administrativa
que Atentam Contra os Principios da Administracdo Publica) da Lei de
Improbidade Administrativa (LIA).

Pela Acao Civil Publica por ato de improbidade administrativa
busca-se, além da punicao do agente, o ressarcimento do dano causado
ao patriménio publico, bem como a reversao dos produtos obtidos com
o proveito do ato improbo.

Na busca da garantia da reparacdo total do dano, a Lei n. 8.429/92
traz em seu bojo medidas cautelares para a garantia da efetividade
da execucdo, que, como sabemos, ndo sao exaustivas. Elas estdo
descritas nos artigos 7°, 16 e 20 do referido diploma legal, a saber: a
indisponibilidade, o sequestro de bens e o afastamento cautelar do
agente publico. No presente caso, abordaremos a indisponibilidade de
bens.

De inicio, é importante ressaltar que nao existe qualquer pré-
julgamento a respeito da culpa ou ndo dos agentes em relagao as
irreqularidades na decretacdo da indisponibilidade dos bens, nao
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ostentando qualquer carater sancionatério, pois, como ja dito, o que se
busca com essa medida é a futura reparacao do danos.

O art. 7° da Lei 8.429/92 (LIA) dispoe:

Art. 7° Quando o ato de improbidade causar lesao ao patriménio
publico ou ensejar enriquecimento ilicito, caberd a autoridade
administrativa responsavel pelo inquérito representar ao Ministério
Publico, para a indisponibilidade dos bens do indiciado.

Paragrafo uUnico. A indisponibilidade a que se refere o caput deste
artigo recaira sobre bens que assegurem o integral ressarcimento do
dano, ou sobre o acréscimo patrimonial resultante do enriquecimento
ilicito.

As medidas cautelares, em regra, como tutelas emergenciais,
exigem, para a sua concessao, o cumprimento de dois requisitos: o
fumus boni juris (plausibilidade do direito alegado) e o periculum in
mora (fundado receio de que a outra parte, antes do julgamento da lide,
cause ao seu direito lesdo grave ou de dificil reparacao).

Ocorre que, no caso da medida cautelar de indisponibilidade,
prevista no art. 7° da LIA, ndo se vislumbra uma tipica tutela de urgéncia,
como descrito acima, mas sim uma tutela de evidéncia, uma vez que o
periculum in mora nao é oriundo da intencao do agente dilapidar seu
patrimoénio visando frustrar a reparacdo do dano e sim da gravidade dos
fatos e do montante do prejuizo causado ao erario, o que atinge toda a
coletividade. O préprio legislador dispensa a demonstracdo do perigo
de dano, em vista da redacdo imperativa da Constituicdo Federal (art.
37, § 4°) e da propria Lei de Improbidade (art. 7°).

A referida medida cautelar constritiva de bens, por ser uma tutela
sumadria fundada em evidéncia, ndo possui carater sancionador nem
antecipa a culpabilidade do agente, até mesmo em razdo da perene
reversibilidade do provimento judicial que a deferir.

Nessa linha, vejamos trecho do texto “As medidas cautelares
previstas na lei de improbidade administrativa: natureza juridica e sua
repercussdo no principio do contraditdrio”, de autoria do Procurador da
Republica Ronaldo Pinheiro de Queiroz, in verbis:

(..

A tutela de urgéncia foi criada para preservar o bem da vida quando
a demora na prestagao jurisdicional cria o risco de sua inutilidade
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pratica. Ja a tutela de evidéncia prestigia as situacdes em que ha uma
grande probabilidade de o autor ter razédo, bem como o bem da vida
tutelado tem grande relevancia social e, por eleicdo do legislador,
confere-se-lhe a possibilidade de fruicdo imediata e proviséria do bem
ou que o mesmo seja desde logo resguardado.

Adroaldo Furtado Fabricio traz exemplos de tutela de urgéncia e
de tutela de evidéncia. Para o renomado autor, quando o juiz concede
uma producdo antecipada de provas, esta privilegiando o critério
urgéncia em detrimento de qualquer outro interesse, sem se precisar
cogitar da maior ou menor probabilidade de ter razdo o requerente.
Ja a tutela de evidéncia pode ser visualizada no deferimento de uma
liminar possessoéria, para a qual basta uma presuncao de veracidade
do alegado baseada em um dado objetivo, independente de qualquer
urgéncia. Outro exemplo é o caso de tutela antecipada em razdo do
abuso do direito de defesa (CPC, art. 273, lI).

O enfrentamento desta questdo é importante porque repercute,
ainda que indiretamente, no principio do contraditério, ja que, sendo
uma tutela de urgéncia, o ambito de reacdo do réu volta-se para a
negacdo do fumus boni juris e/ou do periculum in mora, ao passo que,
diante de uma tutela de evidéncia, a sua contrariedade restringe-se
aos fatos apontados pelo autor e que a lei considera suficiente para
demonstrar a plausibilidade do direito.

Dentro dessa linha de raciocinio, José Roberto dos Santos
Bedaque efetuou um corte metodoldgico nas duas medidas cautelares
patrimoniais, no qual conseguiu apontar diferencas ontolégicas e de
finalidade.

Para o professor da Universidade de Sao Paulo, a indisponibilidade
prevista no art. 7° da LIA estd restrita ao valor do dano causado ou ao
acréscimo patrimonial decorrente da atividade ilicita. Necessita a parte
apontar o valor do suposto dano ou do acréscimo patrimonial e pleitear
a indisponibilidade sobre os bens suficientes ao ressarcimento a ser
decidido em outra sede. Aqui basta que se demonstre a verossimilhanca.
Desnecessdrio comprovar o perigo de dano, pois o legislador
contentou-se com o fumus boni juris, tendo em vista a gravidade do ato
e a necessidade de garantir o ressarcimento do patrimonio publico.

Adverte o mencionado autor, contudo:

(...) que a tutela sumaria fundada na evidéncia somente é admitida
se expressamente prevista no sistema. Em carater genérico, esse
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elemento é insuficiente a concessao da medida, sendo necessaria a
presenca do perigo de dano. O poder geral de concessdo de tutelas
sumarias esta relacionado a urgéncia e a evidéncia.

(..

Verifica-se no comando do art. 7° da Lei 8.429/1992 que a
indisponibilidade dos bens é cabivel quando o julgador entender
presentes fortes indicios de responsabilidade na pratica de ato de
improbidade que cause dano ao Erario, estando o periculum in mora
implicito no referido dispositivo, atendendo determinacdo contida no
art. 37, § 4°, da Constituicao, segundo a qual “os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio,
na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da a¢édo penal cabivel".

O periculum in mora, em verdade, milita em favor da sociedade,
representada pelo requerente da medida de bloqueio de bens,
porquanto esta Corte Superior ja apontou pelo entendimento segundo
o qual, em casos de indisponibilidade patrimonial por imputacao de
conduta improba lesiva ao erdrio, esse requisito é implicito ao comando
normativo do art. 7° da Lei n. 8.429/92.

Assim, a Lei de Improbidade Administrativa, diante dos velozes
trafegos, ocultamento ou dilapidagdo patrimoniais, possibilitados por
instrumentos tecnolégicos de comunicacdo de dados que tornaria
irreversivel o ressarcimento ao erario e devolucdo do produto do
enriquecimentoilicito por praticade ato improbo, buscou dar efetividade
a norma afastando o requisito da demonstracao do periculum in mora
(art. 823 do CPQ), este, intrinseco a toda medida cautelar sumaria (art.
789 do CP(), admitindo que tal requisito seja presumido a preambular
garantia de recuperacdo do patriménio do publico, da coletividade,
bem assim do acréscimo patrimonial ilegalmente auferido.

(..

Desse modo, como afirmado pelo Ministro Teori Albino Zavascki,
Primeira Turma, no REsp 1.315.092/RJ, DJe 14/6/2012, “é importante
reiterar e salientar essa circunstdncia: a indisponibilidade de bens € medida
que, por forca do art. 37, § 4° da Constitui¢do, decorre automaticamente
do ato de improbidade. Dai o acertado entendimento do STJ no sentido de
que, para a decretacgdo de tal medida, dispensa-se a demonstragéo do risco
de dano (periculum in mora), que é presumido pela norma, bastando ao
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demandante deixar evidenciada a relevéncia do direito (fumus boni iuris),
ou seja, a configuragdo do ato de improbidade e a sua autoria”.

Ressalta-se que a decretacao da indisponibilidade de bens, apesar
daexcepcionalidadelegal expressa dadesnecessidade dademonstracao
do risco de dilapidacdo do patrimoénio, ndao é uma medida de adocédo
automdtica, devendo ser adequadamente fundamentada pelo
magistrado, sob pena de nulidade (art. 93, IX, da Constituicao Federal),
sobretudo por se tratar de constricao patrimonial.

Oportuno notar que é pacifico nesta Corte Superior entendimento
segundo o qual a indisponibilidade de bens deve recair sobre o
patrimonio dos réus em acao de improbidade administrativa de modo
suficiente a garantir o integral ressarcimento de eventual prejuizo ao
erario, levando-se em consideracdo, ainda, o valor de possivel multa
civil como san¢do autonoma.

(..

Na espécie, o Ministério Publico Federal quantifica inicialmente o
prejuizo total ao erario na esfera de, aproximadamente, R$ 15.000.000,00
(quinze milhdes de reais), sendo o ora recorrente responsabilizado
solidariamente aos demais agentes pelo valor de R$ 5.250.000,00 (cinco
milhdes e duzentos e cinquenta mil reais). Esta é, portanto, a quantia a
ser levada em conta na decretacdo de indisponibilidade dos bens, ndo
esquecendo o valor do pedido de condenacao em multa civil, se houver
(vedacao ao excesso de cautela).

Assim, aplica-se a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
no sentido de que, até a liqliidacdo, devem permanecer bloqueados
quantos bens foram bastantes para dar cabo da execucdo em caso de
procedéncia da acgao.

Deixe-se claro, entretanto, que ao juiz responsavel pela conducao
do processo cabe guardar atencao, entre outros, aos preceitos legais que
resguardam certas espécies patrimoniais contra a indisponibilidade,
mediante atuacdo processual dos interessados - a quem cabera, p. ex.,
fazer prova que determinadas quantias estdo destinadas a seu minimo
existencial.

(..

Nessa linha, a constricdo patrimonial deve alcancar o valor
da totalidade da lesdo ao erdrio, bem como sua repercussdo no
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enriquecimento ilicito do agente, decorrente do ato de improbidade
que se imputa, excluidos os bens impenhoraveis assim definidos por
lei, salvo quando estes tenham sido, comprovadamente, adquiridos
também com produto da empreitada improba, resguardado, como ja
dito, o essencial para sus subsisténcia.

Assim, como a medida cautelar de indisponibilidade de bens,
prevista na LIA, trata de uma tutela de evidéncia, basta a comprovacao da
verossimilhanca das alegagdes, pois, como visto, pela prépria natureza
do bem protegido, o legislador dispensou o requisito do perigo da
demora.

(..

Alids, nem a constricdo provoca qualquer situacao de dano
irreparavel para a parte. No curso da instrucao do feito, se for o caso,
a medida pode ser levantada, no todo ou em parte. Reitere-se que
o magistrado de 1° grau proferiu apreciacdo bem fundamentada e
concluiu que ha indicios convincentes de atuacdo problematica do
agravante. No minimo teria ocorrido a falta de planejamento adequado
e falta de cuidado na aplicacdo de recursos publicos.

(..

Ora, pela leitura do trecho acima, verifica-se que houve pela Corte
de origem concluséo pela existéncia do fumus boni iuris, uma vez que
0 acervo probatoério que instruiu a peticao inicial demonstrou fortes
indicios da ilicitude das licitacdes, que foram supostamente realizadas
de forma fraudulenta.

Ora, estando presente o fumus boni juris, como constatado pela
Corte de origem, e sendo dispensada a demonstracdo do risco de
dano (periculum in mora), que é presumido pela norma, em razao
da gravidade do ato e a necessidade de garantir o ressarcimento
do patrimonio publico, conclui-se pela legalidade da decretacdo da
indisponibilidade dos bens.

De fato, a nossa jurisprudéncia notabiliza-se pelo reconhecimento
de peculiaridades no 4mbito do sistema acautelatério das agdes de

improbidade:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO EM RECURSO
ESPECIAL CONHECIDO. AGAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE

o
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ADMINISTRATIVA. ASSUNGAO ILEGAL DE DIVIDAS PELO MUNICIPIO.
LITISCONSORCIO PASSIVO NECESSARIO. INEXISTENCIA. ART. 10 DA
LEl 8.429/1992. ELEMENTO SUBIJETIVO. CULPA DEMONSTRADA.
NEGLIGENCIA DO EX-PREFEITO. OCORRENCIA DE DANO AO ERARIO.
PREMISSAFATICADAINSTANCIAORDINARIA.SUMULA 7/STJ.APLICAGAO
DA LEI 8.429/1992 AOS AGENTES POLITICOS. COMPATIBILIDADE COM O
DECRETO-LEI 201/1967.

1. Inexiste litisconsorcio passivo necessario (art. 47 do CPC) com
partes nao atingidas pelo provimento judicial almejado.

2. O posicionamento firmado pela Primeira Secdo é que se exige
dolo, ainda que genérico, nas imputacdes fundadas nos arts. 9° e 11
da Lei 8.429/1992 (enriquecimento ilicito e violacdo a principio), e ao
menos culpa, nas hipéteses do art. 10 da mesma norma (lesdo ao erario).

3. Inviavel a modificacdo da premissa fatica estabelecida pela
instancia ordindria, referente a ocorréncia de lesdo patrimonial ao
erario, ante o dbice da Sumula 7/STJ.

4. Nao ha qualquer antinomia entre o Decreto-Lei 201/1967 e
a Lei 8.429/1992, pois a primeira impde ao prefeito e vereadores um
julgamento politico, enquanto a segunda submete-os ao julgamento
pela via judicial, pela pratica do mesmo fato. Precedentes.

5. Agravo em recurso especial conhecido para negar provimento
ao recurso especial.

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGAO CIVIL PUBLICA.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ASSUNGAO ILEGAL DE DIVIDAS PELO
MUNICIPIO. VIOLAGAO DO ART. 535 DO CPC NAO CARACTERIZADA.
SUMULA  284/STF.  INDISPONIBILIDADE ~DE BENS. DANO
PATRIMONIAL AO ERARIO RECONHECIDO. DEFERIMENTO DA MEDIDA
JUSTIFICADA. PERICULUM IN MORA IMPLICITO. DESNECESSIDADE DE
INDIVIDUALIZACAO DE BENS. MULTA CIVIL INAPLICAVEL. PRESCRICAO
DAS DEMAIS SANCOES DA LIA.

1. Ao alegar violagdo ao art. 535 CPC, deve o recorrente indicar
com precisao em que consiste a omissao, contradicao ou obscuridade
do julgado. Aplica-se a Sumula 284/STF quando forem genéricas as
alegacgoes.

2. Nao ha qualquer antinomia entre o Decreto-Lei 201/1967 e
a Lei 8.429/1992, pois a primeira impde ao prefeito e vereadores um




SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA - DOUTRINA - EDICA0 COMEMORATIVA - 25 ANOS

o

julgamento politico, enquanto a segunda submete-os ao julgamento
pela via judicial, pela pratica do mesmo fato. Precedentes.

3. O provimento cautelar para indisponibilidade de bens, de
que trata o art. 7°, paragrafo Unico, da Lei 8.429/1992, exige fortes
indicios de responsabilidade do agente na consecucdao do ato
improbo, em especial nas condutas que causem dano material ao
Erario.

4. O periculum in mora esta implicito no préprio comando
legal, que prevé a medida de indisponibilidade, uma vez que visa a
“assegurar o integral ressarcimento do dano”.

5. Ajurisprudéncia do STJ é firme no sentido de que, nas demandas
por improbidade administrativa, a decretacdo de indisponibilidade
prevista no art. 7°, paragrafo Unico, da LIA ndo depende da
individualizacdo dos bens pelo Parquet.

6. A medida constritiva em questao deve recair sobre o patrimonio
dos réus em acao de improbidade administrativa, de modo suficiente
a garantir o integral ressarcimento de eventual prejuizo ao erdrio,
levando-se em consideracao, ainda, o valor de possivel multa civil como
sang¢ao autdénoma. Precedentes do STJ.

7. Considerando a ocorréncia da prescricao punitiva em relacao as
demais san¢des da LIA, como é o caso da multa civil, a indisponibilidade
de bens deve apenas assegurar a recomposicao do dano.

8. Recurso especial parcialmente conhecido e provido.

(REsp 1.256.232/MG, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA
TURMA, julgado em 19/9/2013, DJe 26/9/2013)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGAO CIVIL PUBLICA.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. INDISPONIBILIDADE DE BENS. ART.
7° DA LEI 8.429/1992. VIOLACAO CONFIGURADA. PERICULUM IN MORA
PRESUMIDO.

1. Trata-se, originariamente, de Acdo que visa ao reconhecimento
de improbidade administrativa por irregularidade na prestacao
de contas referentes ao repasse de recursos financeiros de verbas
destinadas a custear transporte escolar e merenda (PNAE E PNATE), com
prejuizo de aproximadamente RS 500 mil (valores de outubro de 2009).
A indisponibilidade de bens foi indeferida na origem, por auséncia de
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periculum in mora.

2. Assente na Segunda Turma do STJ o entendimento de que a
decretacao de indisponibilidade dos bens nao esta condicionada
a comprovacao de dilapidacao efetiva ou iminente de patriménio,
porquanto visa, justamente, a evitar dilapidacao patrimonial.
Posicao contraria tornaria dificil, e muitas vezes indcua, a efetivacao
da Medida Cautelar em foco. O periculum in mora é considerado
implicito. Precedentes: Edcl no REsp 1.211.986/MT, Segunda Turma,
Rel. Ministro Herman Benjamin, DJe 9.6.2011; REsp 1319515/ES,
Rel. Ministro Napoleao Nunes Maia Filho, Rel. p/ Acérdao Ministro
Mauro Campbell Marques, Primeira Secdao, DJe 21/09/2012; REsp
1.205.119/MT, Segunda Turma, Relator Ministro Mauro Campbell
Marques, Dje 28.10.2010; REsp 1.203.133/MT, Segunda Turma, Rel.
Ministro Castro Meira, DJe 28.10.2010; REsp 1.161.631/PR, Segunda
Turma, Rel. Ministro Humberto Martins, DJe 24.8.2010; REsp
1.177.290/MT, Segunda Turma, Relator Ministro Herman Benjamin,
Dje 1.7.2010; REsp 1.177.128/MT, Segunda Turma, Relator Ministro
Herman Benjamin, Dje 16.9.2010; REsp 1.134.638/MT, Segunda
Turma, Relator Ministra Eliana Calmon, Dje 23.11.2009.

3. Recurso Especial provido para conceder a medida de
indisponibilidade de bens.

(REsp 1.343.371/AM, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 18/4/2013, DJe 10/5/2013) — grifos acrescidos

ADMINISTRATIVO. AGAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. INDISPONIBILIDADE DE BENS.
PERICULUM IN MORA PRESUMIDO. PRECEDENTES. FUMUS BONI
IURIS. ANALISE. IMPOSSIBILIDADE. OBICE DA SUMULA 7/STJ. AGRAVO
REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO.

(AgRg no AREsp 197.901/DF, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 28/8/2012, DJe 6/9/2012) - grifos
acrescidos

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. INDISPONIBILIDADE DOS BENS. ART.
7° DA LEI 8.429/92. DECRETACAO. REQUISITOS. ENTENDIMENTO DO STJ
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DE QUE E POSSIVEL ANTES DO RECEBIMENTO DA INICIAL. SUFICIENCIA
DE DEMONSTRAGAO DE DANO AO ERARIO OU DE ENRIQUECIMENTO
ILICITO (FUMAGA DO BOM DIREITO). PERIGO DA DEMORA IMPLICITO.
INDEPENDENCIA DE DILAPIDAGAO PATRIMONIAL. INCIDENCIA TAMBEM
SOBRE BENS ADQUIRIDOS ANTES DA CONDUTA. TRIBUNAL DE ORIGEM
QUE INDIVIDUALIZA AS CONDUTAS E INDICA DANO AO ERARIO EM
MAIS DE QUINHENTOS MIL REAIS. SUMULA N. 83/STJ.

1. Hipotese na qual se discute cabimento da decretacdo de
indisponibilidade de bens em agao civil publica por ato de improbidade
administrativa.

2. O acérdao recorrido consignou expressamente “haver prejuizo
ao erario municipal’, bem como que “estariam presentes os requisitos
necessarios (fumus boni iuris e o periculum in mora) (...) limitado ao valor
total de R$ 535.367.50".

3. O entendimento conjugado de ambas as Turmas de Direito
Publico desta Corte é de que, a indisponibilidade de bens em acao
de improbidade administrativa: a) é possivel antes do recebimento
da peticao inicial; b) suficiente a demonstracao, em tese, do dano
ao Erario e/ou do enriquecimento ilicito do agente, caracterizador
do fumus boni iuris; c) independe da comprovacdo de inicio de
dilapidacdo patrimonial, tendo em vista que o periculum in mora
estd implicito no comando legal; d) pode recair sobre bens adquiridos
anteriormente a conduta reputada improba; e e) deve recair sobre
tantos bens quantos forem suficientes a assegurar as conseqiiéncias
financeiras da suposta improbidade, inclusive a multa civil. Precedentes:
REsp 1.115.452/MA; REsp 1.194.045/SE e REsp 1.135.548/PR.

4. Ademais, a indisponibilidade dos bens nao é indicada somente
para os casos de existirem sinais de dilapidacdo dos bens que seriam
usados para pagamento de futura indenizacdo, mas também nas
hipéteses em que o julgador, a seu critério, avaliando as circunstancias
e os elementos constantes dos autos, afere receio a que os bens sejam
desviados dificultando eventual ressarcimento. (AgRg na MC 11.139/
SP).

5. Destarte, para reformar a conviccdo do julgador pela
necessidade da medida em favor da integridade de futura indenizacao,
faz-se impositivo revolver os elementos utilizados para atingir o
convencimento demonstrado, o que é insusceptivel no ambito do
recurso especial, tendo em vista o ébice da Sumula n. 7/STJ.
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6. Agravo regimental nao provido.

(AgRg no AREsp 20.853/SP, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 21/6/2012, DJe 29/6/2012) - grifos
acrescidos

RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
INDISPONIBILIDADE DOS BENS. DECRETAGAO. REQUISITOS. ART. 7° DA
LEI 8.429/1992. REVISAO. FATOS. NAO-CABIMENTO. SUMULA 07/STJ.

1. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica tem-se
alinhado no sentido da desnecessidade de prova de periculum
in mora concreto, ou seja, de que o réu estaria dilapidando seu
patriménio, ou na iminéncia de fazé-lo, exigindo-se apenas a
demonstracao de fumus boni iuris, consistente em fundados
indicios da pratica de atos de improbidade. Precedentes: REsp
1.203.133/MT, Rel. Ministro Castro Meira, REsp 967.841/PA, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques, DJe 8/10/2010, REsp 1.135.548/PR, Rel.
Ministra Eliana Calmon, DJe 22/6/2010; REsp 1.115.452/MA, Rel. Ministro
Herman Benjamin, DJe 20/4/2010.

2.0Tribunal de origem, porém, em nenhum momento manifestou-
se sobre a plausibilidade da responsabilidade imputada ao recorrido.

3. E vedada a imersdo no conjunto fatico-probatério da demanda,
nos termos da SUmula 07/STJ, para a apreciacdo das provas documentais
apontadas pelo recorrente, a fim de aferir se o recorrido incorreu ou ndo
em dano ao erario ou enriquecimento ilicito. Precedentes.

4. Recurso especial ndo conhecido.

(REsp 1.190.846/PI, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA,
julgado em 16/12/2010, DJe 10/2/2011) — grifos acrescidos

Ha4 de ser mencionado, ainda, que, a teor da jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica, a indisponibilidade pode alcancar tantos
bens quantos forem necessirios a garantir as consequéncias financeiras
da prdtica de improbidade, mesmo os adquiridos anteriormente a
conduta ilicita (Nesse sentido: REsp 637.413/RS, Rel. Ministro
Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 7/5/2009, DJe
21/8/2009; e AgRg no REsp 895.608/PR, Rel. Ministro Humberto
Martins, Segunda Turma, julgado em 15/5/2008, DJe 27/5/2008).
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Sendo assim, a jurisprudéncia deste Tribunal formada em torno do
art. 7° da Lei n. 8.429/1992 sagrou o entendimento de que a medida
cautelar instituida pela Lei de Improbidade Administrativa apresenta-se
com cardter especial — que real¢a a necessidade de seguranca juridica,
nio estando submetida, por essa razio, a compreensio geral das
cautelares, sob pena de serem suplantados os préprios propdsitos da
tutela a ser alcancada pela a¢io de improbidade administrativa. Exige-
se, entretanto, que a indisponibilidade de bens cautelarmente decretada
esteja fundamentada em indicios da prdtica de atos capitulados pela
referida legislacio especifica.

o



