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1. Introducio

A Lei 8.429, de 02 de junho de 1.992, a chamada Lei de
Improbidade Administrativa, prevé algumas medidas cautelares
para assegurar a recomposigao do patrimonio publico, quando
violado por meio de atos ilegais de agentes pblicos, como é o
caso do seqtiestro, arresto (artigo 16), indisponibilidade de bens
(artigo 7.°) e o bloqueio de bens, contas bancarias e aplicagdes
financeiras mantidas no exterior (artigo 16, § 2.°) e, também,
medidas cautelares visando assegurar as provas dos atos de
improbidade administrativa, como é o caso do afastamento do
agente publico (artigo 20, § inico). Observa-se uma clara divisio
entre medidas cautelares de cunho patrimonial, de garantia
para execucio e medidas cautelares de cunho exclusivamente
processual, para assegurar a futura produgio de provas dos atos
ilegais, visando a punicio dos improbos, Quando se trata da
improbidade administrativa, envolvendo tio-somente servidores
publicos, a aplicagio dos institutos previstos na Lei 8.429/92 nio
enfrenta maiores dificuldades, tanto na pritica quanto na teoria.
Mas quando se trata da aplicagao dos mesmos institutos em relacio
a agentes politicos, principalmente os detentores de mandatos
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populares, tudo muda de figura: a lel parece nio estar muito
clara, vozes se levantam para acudir “o mandato popular”, outras
para discutir “o foro privilegiado”, enfim, tudo o que fo definido
na Lei de Improbidade passa a navegar no pantano da relatividade
e da indefinicao.

As decisoes judiciais vacilam ¢ estio sempre sujeitas as
Interminavels revisoes recursais, tendo em vista a natureza dos
direitos discutidos numa acdo por ato de improbidade
administrativa, bem como por suas consequiéncias juridicas, em
caso de condenagio de agente publico (perda de mandato,
aplicagio de multa, proibigio de contratar com o poder publico,
inelegibilidade, etc).

Passaremos a analisar essas medidas cautelares
especificadas na Lei 8.429/92, buscando trazer a lume a
jurisprudéncia que se vem formando em torno desses institutos
processuals, nio muitas vezes usados de forma adequada na
sistematica do processo civil de nossa Patria,

2. Indisponibilidade de bens

A primeira medida cautelar de carater patrimonial prevista
na Lei de Improbidade Administrativa é a indisponibilidade de
bens. Primeiramente, devemos ressaltar a importancia desse
instituto na apuragio das infragoes praticadas pelos agentes
publicos, sejam eles servidores ou agentes politicos. A Lei 8,429/
92 surge num contexto historico onde a corrupgio (aqui na
acepgao ampla — crimes contra o patrimonio publico, atos de
improbidade, etc) ¢ a tonica da politica brasileira. Os meios de
comunicagao noticiam quase que diaramente um desvio de verba
publica, uma falcatrua, uma “maracutaia”, enfim, um prejuizo ao
patrimonio piiblico, eausado por detentores de mandatos eletivos,
na sua grande maioria. O artigo 9.° da Lei de improbidade elenca
os atos que importam enriquecimento ilicito do agente e o arogo
10, os atos que causam prejuizo ao erdrio. Sio esses atos que
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ensejam as medidas cautelares referidas acima, ji que os atos de
improbidade referidos no artigo 11 da Lei de Improbidade, por
sua natureza, nio ensejariam a aplicaciio de tais medidas.

O ressarcimento dos prejuizos causados ao erario, muitas
vezes, torna-se impossivel, tendo em vista que a descoberta de
tais atos da-se quase sempre algum tempo depois do ocorrido,
dificultando a agio das autoridades responsaveis pela apuracio
dos ilicitos. Os improbos escondem o produto de seus atos ilegais
e crminosos longe do alcance das leis, mantendo contas em
paraisos fiscais, usando “testas de ferro”, “laranjas”, enfim,
utilizando todos os meios possiveis para impossibilitar a reparacio
dos prejuizos causados ao eririo publico.

Em vista dessa situagdo o legislador criou na Lei 8.429/92
algumas medidas cautelares visando garantir o ressarcimento dos
prejuizos aos cofres publicos, decorrentes de atos ilicitos praticados
por administradores e servidores publicos improbos. Entre as
medidas citadas esta a medida denominada indisponibilidade de
bens, prevista no artigo 7.” da Lei 8.429/92. Trata-se de medida
cautelar tipica, porque definida em lei. E claramente delineada na
lei a natureza cautelar da medida que comentamos, pois visa
assegurar, parantir a execucio em caso de condenacio de agente
publico causador de prejuizo ao eririo. Como toda providéncia
cautelar, a agdo cautelar visando a indisponibilidade de bens de
agente publico deve trazer os requisitos fumus bont iuris e periculum
in mora. Alids, a jurisprudencia é bem incisiva neste sentido, como
podemos ver nos julgados abaixo transcritos:

AGRAVO = IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - PRESCRICAC

DUPLO GRAU DE JURISDICAO - “FUMUS
BONI IURIS” E “FERICULUM IN MORA”
CARACTERIZADOGS .
INDISPONIBILIDADE DE BENS
MANTIDA - As questes atinentes i presctigio
dos atos administrativos e 4 nio incidéncia da
Lein™8429/92 aos casos preténitos a sua edicio,
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por nilo pertinirem 4s matérias que a instincia
revisora possa conhecer de oficio ou em qualguer
grau de jurisdigio, afasta a sua apreciacio em
sede de agravo de instrumento, sob pena de
ofensa ao principio do duplo grau de jurisdicio,
Evidenciados o “fumus boni iuris” e o
“periculum in mora” no processado, em face
da existéncia de fartos indicios quanto a
prética de improbidade administrativa pelos
réus, bem como o desfazimento dos seus
bens, haveri de persistir a decisio que
determinou a indisponibilidade dos mesmos.
Agravo desprovide. (TJMG - AG 000.205.770-
1/00 — 3* C. Civ. - Rel. Des. Lucas Savio V.
Gomes - |. 08.03.2001),

ACAO CAUTELAR DE
INDISPONIBILIDADE DE BENS -
ACESSORIA DE CIVIL PUBLICA POR ATO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA -
EX-AGENTE PUBLICO - PREJU{ZO AO
PATRIMONIO PUBLICO - INQUERITO
CIVIL PUBLICO - MANANCIAL
PROBATORIO DE RELEVANCIA
CONCRETA - MEDIDA LIMINAR -
PRESENCA DOS PRESSUPOSTOS DO
FUMUS BONI IURIS E DO PERICULUM
IN MORA - ADMISSIBILIDADE -
INTELIGENCIA DO ARTIGO 7. DA LEI
N* 8.429/92 - INTERESSE PUBLICO
PREVALECENTE SOBRE O INTERESSE
PARTICULAR - PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE OU DA
PONDERACAQ DOS INTERESSES EM
CONFLITO - DECISAQO MANTIDA -
AGRAVO IMPROVIDO - S¢é o Ministério Pii-
blico logra demonstrat, com base em inquérito
civil publico, a ocorréncia concreta de lesio ao
cofre do eririo, em decorréncia de gestio
administrativa temerdria, e pede a
indisporubilidade de bens de ex-agente piiblico

visando prevenir o ressarcimento desse cofre
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publico, a liminar alicercada em tal compéndio
probatono e medida que se impoe, como resposta
pronta do judicidrio 4 institmcio que, motivada
por interesse sério e relevante - o Ministério
Publico - bate is suas portas conclamando-o a
presteza @ exatidio na protecio do patrimonio
publica. (TJMT - AT 8.293 - Classe II - 15 -
Canarana— 1.° C. Ciw. - Rel. Des. Mariano Alonso
Ribeiro Travassos - ]. 17.03.1998).

José Armando da Costa argumenta que a medida de
indisponibilidade de bens estaria incluida na seara do poder cautelar
genérico do juiz, com o que nio concordamos de forma alguma.
Diz o referido doutrinador, referindo-se 4 medida cautelar de
indisponibilidade de bens:

Essa providéncia, encontrando-se incluida na
seara do poder cautelar genérico do juiz (poder
cautelar atipico), deverd preencher os requisitos
do fumus bom iuns (plausibilidade juridico-
processual do direito que s¢ pretende acautelar,
no caso o ressarcimenio do dano ao eririo) e do
perculum in mora (fundado receio de que o
agente publico e o terceiro pretendam dispor de
seu patimonio para niio ressarcirem, ad futurum,
os danos patrimoniais causados a Fazenda
Piiblica)) (2000, p. 156).

Nio pode prevalecer esse entendimento de que 2 medida
cautelar prevista no artigo 7.° da Lei de Improbidade
Administrativa esteja “wa seara do poder cantelar genérico do juiz", Ora,
a medida de indisponibilidade de bens esta estabelecida na Lei
8.429/92, nio sendo, portanto, razodvel dizer-se que estd contida
no artigo 798 do Codigo de Processo Civil. E bem verdade que o
juiz poderd, além das medidas previstas especificamente na Lei
(tipicas), “determinar medidas provisirias (cautelares) que julgar
adequadas...” (atipicas). O professor Reis Friede esclarece a questio
observando o seguinte, n verbis.
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Observamos, dessa forma, que 0 comando contido
no art. 798 do CPC assegura um poder ao juiz de
bases discricionanias na escolha da medida atpica
necessdaria 2 acautelar o eventual direito do
requerente. '

Por medida atfpica deve-se entender aquela
providéncia tomada pelo magistrado que nio
recebeu denominagiao especifica na lei
processual ¢, por esse motivo, seus objetivos e
procedimentos especials ndo estio determunados
legalmente. — grfou-se (2002, p. 23-24).

Como dissemos anteriormente, nio se trata de medida
atipica, ou seja, concedida ex oficio pelo juiz, sem previsio
especifica, determinada dentro da esfera de cautelaridade geral do
magistrado, com fundamento no artigo 798 do Codigo de Processo
Civil, com o fito de evitar ‘lesao grave ¢ de dificil reparagao™ A
medida € especifica, criada (tipica) pela Lei 8.429/92.

Nio obstante a esse detalhe, o certo é que a medida de
indisponibilidade de bens, tal qual o seqiiestro, tem como
desiderato assegurar o que a Lei de Improbidade chama de “integral
repara¢io do dano™ (art. 7.%, § tinico). Essa medida nio especifica
a natureza dos bens, preponderando o interesse publico. Somente
aqueles bens que a Lei define como indisponiveis e inaliendveis
estariam fora da abrangencia da medida referida. Deve ser aplicada
a regra geral do Codigo de Processo Civil, em relagio aos bens
que respondem pelas dividas apurados pelo agente publico
condenado por ato de improbidade administrativa que causou
dano ao patriménio publico. O artigo 591 do CPC estabelece que
“o devedor responde, para o cumprmento de suas obrigagoes,
com todos os seus bens presentes e futuros, salvo as restrigoes
estabelecidas em lei”, portanto, nio tém razio de ser algumas
decisoes judiciais que emanam dos Tribunais no sentido de que
somente os bens adquiridos apos a pritica dos atos de improbidade
seriam passivels de indisponibilizacio ou seqiiestro. Ao que nos
parece quem assim decide nio busca a realizacio do sistema da
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Lei de Improbidade e da Constituicio Federal (artigo 37, §§ 4.7 e
5.%), que € o ressarcimento do patriménio publico e a punicio
dos maus gestores do dinheiro de todos. Ora, por que “livrar” os
bens dos dilapidadores do dinheiro pablico da medida de
indisponibilidade se isso ocotre justamente para repor o que foi
tirado dos cofres publicos? A interpretacio que trafega no sentido
de que somente os bens adquiridos apés o mandato estariam
“disponiveis” para resguardar o ressarcimento ao erdrio € contraria
a Constituigio e a Lei de Improbidade e fere principios elementares
de Direito, privilegiando a corrupgio, os desmandos dos improbos
administradores que véem no cargo piiblico uma oportunidade
para o locupletamento ilicito. Nao hd ratio zuris para “livrar” com
uma interpretagio estranha ao sistema de resguardo do patriménio
publico, criado pela Constituigao Federal e pela Lei de Improbidade
Administrativa, os bens dos agentes publicos que praticam atos
causadores de prejuizo e de locupletamento ilicito as custas do
patrimonio de toda sociedade. Felizmente, vem a jurisprudéncia
de resguardo da res piblica, como vemos no julgado abaixo
transcrito, ipsi perbis.

MANDADO DE SEGURANCA - ATO
JUDICIAL. ATO DE IMPROBIDADE -
INDISPONIBILIDADE DOS BENS -
CONSTITUICAO FEDERAL, ART. 37, § 4.°-
LEI N." 8429, DE 2 DE JUNHO DE 1992,
ARTS 7. E 9.°, INC. VII - DIREITO
ADQUIRIDO - 1. Nio sendo o ato
manifestamente ilegal ou teratoldpico, uma vez
interposto o agravo, € cabivel o mandado de
seguranga contra o despacho concessivo (ato
positivo) ou denegatono (ato negativo) de liminar,
2. A Let n" 8,429, de 1992, estabelece que,
enquanto nio for apreciada e decidida a acio
relativa a pratica dos atos de improbidade, fiquem
os bens do agente pablico indisponiveis. 3. A Lei
n.” 8.429, de 1992, alcanga os bens do agente
puiblico ainda que adquiridos antes da pritica
dos atos de improbidade, pois, na hipotese,
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cuida-se de promover o ressarcimento do
patrimébnio publico. 4. Alcangando bens
adquiridos antes da pritica dos atos de
improbidade, ndo se esti aplicando
retroativamente a Lei n” 8.429, de 1992, tendo
em vista que nenhuma situagio subjetiva
garantida pelo art. 5.° inc. XXXVI, da
Constituigio Federal, estd sendo violada.
Ademais, contra a Constituigio Federal, nio se
pode alegar direito adquindo, nem os atos ilegais
geram 2 aquisicio de direitos. (TRF 1." R. - MS
94.01.37909-2 - DF - 2§ - Rel. Juiz Tournho
Neto - DJU 25.05.1995). — (grifos nossos).

Como opera-se ou efetiva-se a medida de indisponibilidade
de bens? Como se di o controle da disposi¢io dos bens do agente
publico que, por atos improbos, causou dano ao eririo? A resposta
a essas questdes parece ser relevante, visto que a pratica diaria é
que nos ensina a agir quando a Lei nio fornece a forma e o modo
de proceder. Certamente, tornar um bem imével indisponivel é
tarefa facil, ji que existe cartorio de registro de imoveis e, portanto,
a medida é facilmente efetivada. Quando se tratam de bens méveis
nio hi a mesma facilidade, ja que os registros desses bens nio sio
feitos. Os veiculos, as embarcacoes, sio bens suscetiveis de
indisponibilizagao, porque a informagio da existéncia dos mesmos
geralmente estd nos orgaos de trinsito, na Capitania dos Portos.
As informacoes da Receita Federal sobre a existéncia de bens em
nome do agente piblico improbo também sio imprescindiveis
para viabilizar a indisponibilizagio dos bens deste. A publicagio
de editais (utilizando-se radio, televisio, jornais) que informassem
a aplicagio da medida deveria estar prevista em Lei, para tornar
pblica a determinacio judicial e impedir que pessoas desavisadas
adquirissem os bens — principalmente maéveis - do agente publico
que causou danos ao eranio. Os membros do Ministerio Pablico
de Sao Paulo, os Drs. Marino Pazzaglini Filho, Marcio Fernando
Elias Rosa e Waldo Fazzio Junior, escrevem sobre o assunto dessa
forma, tentando dizer 0 que seria a indisponibilizagio de bens,
prevista no artigo 7.” da Lei de Improbidade, nestes termos:
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Nor casos de improbidade administrativa, a regra geral
sobre providéncias acantelatirias estd wo art. 7.° da Let
8.429/92, av dispar sobre a indisponsbilidade dos bens
dos envolvidos, repetindo, alids, o mandamento
constitugional (art. 37, § 4.°). Significa impossibilidad
dr alienagdo de bens ¢ pode se concretizar por diversas
farmas, tais sejam, o blogueio de comtas bancdrias,
dplicages firanceiras, o registro da inalienabilidade
imobilidria ctc. (1996, p. 179).

Muito embora os mestres acima citados digam o que é a
indisponibilidade, nada falam sobre o procedimento adotado ou
como se di a efetivagio dessa medida. Alids, por vezes, na doutrina,
a medida de indisponibilidade de bens é confundida com o
sequestro previsto no artigo 16 da lei 8.429/92, sendo raros os
casos em que se faz a diferenciacio de tais institutos. No trecho a
seguir, 0 membro do Ministério Publico de Minas Gerais, Dr.
Epaminondas da Costa, evidencia a confusio de que falamos,
quando leciona, expressis verbir.

A Lei de Improbidade Administrativa prevé a
possibilidade da decretagio da indisponibilidade
dos bens (moveis e imovers) dos responsiveis
por ato de improbidade administrativa, a ser
defenda pela autondade judiciaria do local do
dano (art. 20 da Lei n. 7.347/85). Essa medida
matenalizar-se-i através do seqiiestro dos bens
do(s) responsivel (eis) que assegurem o integral
ressarcimento do dane, ou sobre o acrésamo
patrimonial resultante do ennguecimento ilicito.
O seqiiestro serd processado de acordo com os
artigos 822 ¢ 825 do Codigo Civil.

Para tanto, a relacdo anual dos bens do servidor
piublico indiciado devera ser fornecida a
autoridade investigante por parte do Servigo de
Pessoal competente, conforme os precisos
termos do Decreto Federal n. 978/93. A omissio
da autoridade administrativa na exigéncia ao
servidor piblico dessa declaragio anual poderd
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ensejar aimposicao de san¢des contra a autondade
omissa. A relacio anuzl contendo o acervo
patonmonial do agente piblico serd cotejada com
a declaragio de seus rendimentos anuais obrida
também perante a repartigio piblica a que o
mesmo pertencer. A declaracio de bens em
questio poderd ser obtida ainda junto i Delegacia
da Receita Federal diretamente pelo Ministédo
Publico, ou mediante requusicio judicial, através
do procedimento cautelar de produgio
antecipada de provas, sem a instauragio de
contraditério. A relacio dos bens do investigado
poderi ser providenciada junto ao Departamento
de Trinsito respectivo, junto 4 correspondente
Central Telefonica, Junta Comercial e, algumas
vezes, junto ao Registro Imobilidno, etc. - os
grifos sio nossos — (2000, p. 38-39).

Vé-se claramente a confusio feita pela doutrina entre
indisponibilidade de bens e seqiiestro. A indisponibildade de bens
¢ medida de carater genérico, onde se assepura o ressarcimento
ao eririo com qualquer bem do improbo. No seqiiestro isso
nao ocorre, porque, no caso, segundo a estipulagio do artigo
822 do Cédigo de Processo Civil, a medida deve recair sobre
bens determinados, na forma dos incisos I, I e IV, em
harmonia com as disposi¢oes da Lei de Improbidade. Mas
sobre esse assunto falaremos mais tarde, pois, no momento, o
que interessa sao as maneiras pelas quais efetiva-se a medida de
indisponibilidade de bens. Acima, o doutrinador Epaminondas
da Costa enunciou algumas formas de atingir os fins da lei de
Improbidade, visando o ressarcimentos aos cofres publicos por
meio da indisponibilizagao dos bens do improbo, mencionando
expedientes para as centrais telefénicas, junta comercial e
departamento de transito. Certamente oficiar a essas reparticoes,
informando que os bens do agente piblico estao indisponiveis, é
uma medida imprescindivel para assegurar a efetividade do
provimento cautelar e o ressarcimento do dano causado. Na
verdade € pritica diaria que val nortear as anvidades do Poder
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Judicidtio e do Ministério Publico, como principal propositor das
acoes de improbidade administrativa pelo Pais afora.

3. Seqiiestro, arresto e outras medidas congéneres

Até aqui ja falamos muito sobre patriménio piblico sem,
contudo, dizer qual o alcance de tal expressao. O Codigo Civil
elenca, no seu artigo 99, os bens considerados piiblicos: os de uso
comum do povo, como os mares, rios, estradas, ruas ¢ pracas; os
de uso especial, tais como os edificios ou terrenos aplicados a
servico ou estabelecimento da administragio federal, estadual ou
municipal e, enfim, os bens dominicais, isto €, os que constituem
patrimonio da Unido, dos Estados, ou dos Municipios, como
objeto de direito pessoal, ou real de cada uma dessas entidades.
Esses seriam os bens publicos, conforme a defini¢ao do Codigo
Civil. Ha doutrinadores que entendem ainda que ao patrimonio
publico agrega-se um patrimoénio moral passivel de defesa e sua
agressio cnseja reparagao patrimonial. Fernando Rodrigues
Martins defende a idéia nestes termos:

De considerar, ainda, a idéia de que o pattiménio
publico nio pode ser compreendido apenas do
ponto de vista material, economico ou palpavel
O patriménio piblico espelha todo tipo de
situacio em gue a Admunistracio Pablica estiver
envolvida, desde a mas modica prestagio de
servigo tipica até os hens que fazem parte de
seu acervo dominial. Com efeito, e como
veremos adiante, a4 propria moral da
Administragao Publica constini patimonio a ser
respuardado por todos os membros da sociedade,
sob pena da completa submissio dos valores
rigidos de honestidade ¢ probidade as priticas
vezewras de corrupcio, enrdquecimento ilicito,
concussio e prevancacio. Tudo 1sso a gerar
desconfianca dos administrados em face dos
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administradores e, se ndo, o pior - difundir a
ilicitude como meio usual nas multifinias relaces
entre os particulares, ji que o mau exemplo dos
administradores autorizaria, em tese, o
desmantelamento dos critérios de lisura. (2000,
p 18).

Feito esse pequeno esclarecimento, quanto a dimensao
do que se chama patrimonio publico passaremos a discorrer sobre
a medida cautelar de seqliestro, que deve ser amplamente utilizada
para o resguardo de tal patriménio.

O artigo 16 da Lei 8.429/92 estabelece que “bavends fundados
indicios de responsabilizagdo (...)" o Ministério Piblico podera requerer
“\..a decretagao do seqiiestro dos bens do agente ou terceiro que tenba enriguecido
dlicztamente ou cawsado dane ao patriménio pibiice.” O paragrafo 1.° do
referido artigo diz que o procedimento a ser adotado é o dos
artigos 822 a 825 do Cddigo de Processo Civil. José Armando da

Costa diz que seqiiestro é:

Em acepgio genuina e pura, o seqiiestro € 2
diligéncia precautéria consistente na apreensio
judicial de bens méveis e iméveis que tenham
sido adquindos, pelo indiciado ou réu, com os
proventos da nfragio penal, ou que constituam
objeto de disputa em processo no qual se questio-
nem as respectivas propriedade ¢ posse
Tais diligéncias (seqiiestro criminal e seqiiestro
avil) definem-se como sendo medidas cautelares
que se destinam a garantir 0 cumprmento das
obrigagbes civis resultantes da pritica do crime,
ou assegurar a destinagio legitima dos bens
moveis questionados em juizo.
Ainda que ocorra na Justica Criminal, tem o
seqiiestro indole predominantemente civil, uma
vez que, em qualquer uma das instincias, 4 sua
funcio exclusiva é assegurar o cumprimento de
uma relacio juridica de direito civil, quer seja de
direito pessoal (obrigacional) ou real (das coi-
sas).
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Tanto isso é verdade que, transitando em julgado
a sentenca penal condenatdria, deverio os autos
da medida cautelar do seqiiestro ser remetidos
ao juz do civel. Dai por que preceitua o art. 63
do Codigo de Processo Penal:

“Transitada em julgado a sentenga (penal)
condénatora, poderio promover-lhe a execugiio,
para o efeito da reparacio do dano, o ofendido,
seu representante legal ou seus herdeiros. (2000,
p 154).

Naio sao poucas as vozes da doutrina no sentido de que,
na verdade, queria o legislador falar em arresto e nao em sequestro
de bens, mas as disposigoes do § 1.°, do artigo 16 da Lei 8.429/92
nao deixam duvidas sobre a verdadeira intengio do legislador, ja
que nos remete aos artigos 822 a 825 do Codigo de Processo
Civil, que disciplinam o sequestro de bens. E bom que se ressalte
que as disposicoes dos artigos 822 e seguintes do Codigo de
Processo Civil devem harmonizar-se com a sistematica da Lei de
Improbidade, que visa, antes de tudo, promover a reparagio
dos danos causados ao erdrio. Assim o sequéstro, previsto no
artigo 16 da referida Lei, deve alcancar os bens do agente publico
nio naqueles moldes e no esquema tradicional do processo
cautelar, ou seja, visando apenas bens determinados, mas sim todos
que bastem para o total ressarcimento do patrimonio lesado, como
ja decidem os Tribunais:

AGRAVO - ACAO CIVIL PUBLICA -
RESPONSABILIZACAO POR
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA -
SEQUESTRO DE BENS - ART. 16 DA LEI
FEDERAL 8.429/92 - POSSIBILIDADE NO
BOJO DO PROCESSO DE
CONHECIMENTO - INTELIGENCIA DO
ART. 12 DA LEI DA ACAO CIVIL PUBLICA
(LEI FEDERAL 7.347/85) - DECISAO QUE
DETERMINA O SEQUESTRO DE
TODOS OS BENS - LEGALIDADE - PRE-
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CEITO LEGAL QUE NAO RESTRINGE A
MEDIDA A BEM DETERMINADO -
RECURSO IMPROVIDO - O requerimento de
seqiiestro de bens, com suporte no art. 16 da Lei
Federal 8.429/92, pode perfeitamente ser
formulado no bojo da agiio civil piblica de
responsabilidade porimprobidade administrativa
(processo de conhecimento), tal como ji
permitido pelo art. 12 da Lei da Agdo Civil
Pablica (Lei Federal 7.347/85). O art. 16 da Lei
Federal 8.429/92 njo restringe a medida cautelar
de seqilestro a bens determinados, sendo
descabida a invocagio de ligbes atinentes a
natureza juridica do seqiiestro previsto pelo
Cadigo de Processo Cral. (TJMS - Ag - Classe
13 - XXII - N®48.975-6 - Cassilandia —1.* T.C -
Rel. Des. Hildebrando Coelho Neto - J.
03.02.1998).

Os Promotores do Ministério Publico do Rio de Janeiro,
Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, em obra de vulto sobre
improbidade administrativa assim lecionam sobre o tema:

Ao disciplinar tal providéncia acautelatona, faz

0§ 1.° do art. 16 expressa remissio aos arts, 522

a 825 do CPC, o que nio deixa qualquer ditvida

quanto i mens legis. Nio hd que sc falar, desta

forma, data venia, que o seqiestro disciplinado

pela Lei n.® 8.429/92 &, na verdade, um ‘arresto’,
Desta forma, o seqiiestro, ranto no imbito da Lei de Improbidade quanto no
do CPC, deve recair sobre coisa certa, determinada, nfio podendo alcancar,
genérca e indisciminadamente, todo o patnmonio do agente. E nem fana
mesmo sentido essa ampla abrangéncia, desde que se tenha em mente que o
seqliestro volta-se as hipoteses de improbidade por ensiquecimento ilicito (art.
9.7, onde ¢ possivel determinar-se, no mais das vezes, o bem sobre o qual a
constricio recaird, ou seja, aquele ilicitamente agregado ao patriménio do
agente. De forma singela, pode-se dizer que o seqiiestro é medida que vai
recair sobre o ..
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Embora a Lei Federal n.° 8.429/92 nio
o mencione, aqui, conforme o caso, sao
admissivels o arresto, o sequestro, o
arrolamento de bens, a busca e apreensao
e o protesto contra alienagio de bens,
estipulados respectivamente nos arts. 813,
822, 855, 839 e B67, todos do

instrumento processual civil, que tem
aplicagio subsidiira. (1996, p. 180).

Seria absurdo supor que nio se pode
manejar as agoes cautelares tipicas ou
atipicas para a defesa do patrimonio
publico. E importante dizer que as
pretensoes deduzidas em prol da
sociedade pelo Ministério Publico,
quando se revestem da natureza civil, sao
instrumentalizadas por meio da agio civil
publica, disciplinada na Lei 7.347/85. Os
direitos da sociedade, mormente no caso
da produto do ilicito’, conforme
estabelecido pelo art. 6. da Lei. O seu
escopo seri o de viabilizar o perdimento
de bens e valores, ilegalmente acrescidos,
em favor da pessoa de direito publico
lesada. (2002, P. 644-645).

Seria sem propdsito dizer que somente as medidas
cautelares previstas na Le1 8.429/92 podem ser utilizadas na defesa
do patrimonio piablico, por isso, discutir se se pode ingressar com
pedido de arresto (artigos 813 a 821 do CPC) de bens nao nos
levaria a lugar nenhum e consistiria em verdadeira perda de tempo,
porque ja é manso na doutrina e na jurisprudéncia que todos
os tipos de agdo sdo admitidos para a defesa dos interesses
difusos da sociedade. A Lei 7.347/85 que regula a agio civil
publica, que € o instrumento adequado para persecugao judicial
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da reparagio dos atos de improbidade administrativa, traz
dispositivos possibilitando o manejo das medidas cautelares. Os
Promotores Marino Pazzaglini Filho, Marcio Fernando Elias Rosa
e Waldo Fazzio Junior argumentam que, embora a Lei 8.429/92
nio discipline o uso de outra medidas acautelatonas, essas sao
cabiveis em vista dos fins que se busca alcangar e em decorréncia
da subsidiariedade da Lei Processual Civil:

ocorréncia de atos de improbidade administrativa, sdo
direitos difusos. Quanto a isso parece nio haver davidas. A pratica
reiterada nos Tribunais ji firmou o entendimento de que a agio
civil piblica é o veiculo processual para a apuragio dos atos de
improbidade. Outro nio ¢ o entendimento do Professor Fernando
Rodrigues Martins:

Initeis os esfor¢os, a grande maioria dos
Tribunais de Justica do Pais, tendo como escopo
de suas decisdes o veto presidencial, negavam
legitimidade ao Ministério Piblico para o
ajuizamento de agdo civil piblica tendente i
protecio do patimonio pablico.

Todavia, em pouco mais de trés anos sobreveio
a Carta Magna que insculpiu em seu art. 129,
inciso 1II, como fungio institucional do
Ministéno Publico, 2 promogio do inquérito civil
publico e a a¢do civil plblica para a protegio do
patrimdnio plblico e social, do meio ambiente e
outros interesses difusos e coletivos.

Ora, com isso as davidas respeitantes as
possibilidades de ajuizamento da agio civil
piiblica para a protegio do patriménio piblico
foram perdendo sua cor, pois o mandamento
constitucional é soberano. Dai que, do advento
do Texto Mator, duas conclusdes, no minimo,
eram inelutiveis: a primeira referente 4 total
legitimidade do Ministérdo Pliblico para aforar a
agio civil publica com tal escopo; a segunda de
que o parrimonio publico, para todos os efeitos,
é considerado interesse difuso. (2000, p. 150).
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Muito embora a Lei 7.347/85 nio relacione
expressamente o patrimonio publico como objeto de defesa por
meio da agdo civil publica, na clausula “gualguer ontro interesse difuso
ou coletive™, do inciso IV, do artigo 1.° daquele diploma ele esti
devidamente contemplado e, na exegese do sistema criada por tal
lei, ha que se admitir que o siléncio do seu artigo 4.°, quanto aos
direitos difusos, nic impede o ajuizamento de agoes cautelares
para os fins da mesma. O artigo 21 refor¢a nosso entendimento
quando nos remete para o titulo I11, da Lei 8.078/90. Esse titulo
fala da defesa do consumidor em juizo e o que interessa no
momento € o artigo 83 desse diploma legal que fol incorporado a
Lei 7.347/85, por forca do seu artigo 21. Diz o artigo 83: “Para
defesa dos direitos protegidos por esse Cddigo sao admissiveis fodas as espécies
de agies capazes de propiciar sua adequada e efetiva tutela.” Essa cliusula
permite, portanto, o uso de qualquer agao cautelar, ainda que niao
expressamente prevista na Lei 8.429/92, para a defesa do
patrimonio publico.

O Professor Fernando Rodrigues Martins, membro do
aguerrido Ministério Pblico de Minas Gerais, nos di licio neste
sentido:

Vale notar que, a despeito de essas trés medidas
serem as lnicas previstas na Let Federal 8429/
92, os legitimados poderio utlizar outros
provimentos cauielares e, em especial, o arresto,
ji que seu campo de abrangéncia para a reparagio
do dano é maior que o do seqgiiestro. (2000, p.
148).

Além da medida tipica do arresto, o artigo 16, § 2.% da Lei
8.429/92 prevé outras medidas congéneres, consistentes no
“blogueto de bens, contas bancirias e aplicagoes financeiras mantidas pelo
indiciado no exterior, nos termos da lei e dos tratados internacionats”. Tals
medidas estio sujeitas aos mesmos requisitos das medidas
cautelares em geral, consttuindo novidade a upificagio das mesmas
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que agora se afiguram expressas na legislagio, muito embora
pudessem ser utilizadas dentro do poder cautelar do juiz,
disciplinado no artigo 798 do Cédigo de Processo Civil.

4. Afastamento do agente publico

Das trés medidas cautelares previstas expressamente na
Lei 8.429/92, o afastamento (cautelar) do agente publico, previsto
no artigo 20 do referido diploma legal, parece ser o mais
controvertido. Ha interminaveis discussoes sobre a possibilidade,
a constitucionalidade de tal medida, em relagdao ao detentor de
mandato popular. Citado por Emerson Garcia e Rogério Pacheco
Alves, na obra Improbidade Administrativa, o professor Adilson
de Abreu Dallari € um dos jurstas que se posiciona contra a
legalidade dessa medida cautelar, nestes termos:

Note-se, nesse dispositivo [o autor se refere an
art. 20], 2 mencio expressa ao titular de ‘mandato’,
que, assim, fica indubitavelmente alcancado pela
lei. Como o problema sempre surge a propasito
do exercicio de mandato de prefeito municipal,
convém deixar assentado que, indubitavelmente,
prefeito municipal pode ser réu em agio civil
publica.

Mas dai a suspensio do exercicio do mandato
vai uma distincia muito grande. Isso fica evidente
com a simples leitura do texto do art. 20 ¢ sen
parigrafo tnico:

Por certo, ninguém haverd de imaginar que
alguma auroridade administrativa tenha poderes
para determinar o afastamento do titular de um
mandate politico. Pelo menos, ao que se saiba,
ndo hi caso algum nesse sentido.

Mas, ¢ a autoridade judicial? Podena fazé-lo?
Afinal, o Chefe do Poder Execunvo & um agente
publico, abrangido pelo conceito explicitado no
art. 20, acima transcrto?
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Entretanto, restrigbes de direito nido comportam
interpretagoes ampliativas, € 0 parigrafo inico do -
art. 20 menciona apenas a possibilidade do
afastamento do exercicio de “catgo, emprego ou
funcio’, tendo deliberadamente (lagio que se
retira do teor dos outros dispositivos acima
transcritos) omitido o exercicio de ‘mandato’,
Este € um outro eloguente siléncio da lei,
Essa exclusio faz sentido. O tempe
indevidamente subtraido ao exercicio de carpo,
emprego ou fungio sempre pode, em prncipio,
ser reparado, bastando que o periodo de
afastamento seja computado como tempo de
exercicio, pelo menos para efeitos administrativos
e economicos. |4 o tempo indevidamente
subtraido ao exercicio de um mandaro politico €
absoluramente irreparivel.

Nunca é demais rememorar que um dos
principios fundamentais da Constituigio Federal
¢ o principio democritico, que impde absoluto
respeito ao mandato popular. O povo pode errar,
pode fazer uma ma escalha, pode eleger um mau
administrador pablico, mas essa escolha deve ser
respeitada. Apenas excepeionalmente, somente
naquelas hipiteses previstas no texto
constitucional (cometimento de crime de
responsabilidade ou de infragio politico-
administrativa), € que pode ocorrer, com as cau-
telas devidas, a subtracio do diteito ao exercicio
do mandato popular. (2002, p. 628-629).

Com a devida vénia, nio é razoavel o entendimento do
doutrinador acima citado. Sua justificativa de “respeito absoluto
ao mandato popular”, ou que “o povo pode errar, pode fazer
uma ma escolha, pode eleger um mau administrador publico, mas
essa escolha deve ser respeitada”, chafurda no pantano da
irracionalidade. Suas conclusbes sio totalmente contranas as
premissas por ele lancadas. Ora, ¢ justamente o respeito ao
mandato conferido pelo povo que deve impulsionar o Poder
Judicidrio a afastar o administrador pablico que viola os deveres
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que prometeu cumprir em nome dos cidaddos que o elegeram.
Nio se pode justificar a agressdo ao patrimdénio publico
por conta do fato de que o povo foi quem escolheu o
improbo. A expressao “todo povo tem o governo que merece”
nao se aplica ao Estado Democritico de Direito, onde o império
é o das Leis. Se o administrador publico é corrupto, viola os
deveres de cumprimento das leis, da moralidade administrativa,
causando prejuizos ao erario, deve ser afastado em nome e em
respeito ao mandato popular que lhe foi conferido. Os membros
do Parguet carioca Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves tém
a mesma opiniio, como podemos ver nas suas lices:

Inadmitir o afastamento cautelar dos exercentes
de mandato politico mesmo quando demonstrada
4 sua intengdo de obstruir a instrugio processual
seria conceber uma atuacio jurisdicional
inefetiva, ‘de segunda classe’ o que resultara em
esvaziar, por completo, a clinsula constimcional
de acesso i justiga (art. 5.° XXXV) ¢ o propdo
devido processo legal (direito a prova, paridade
de armas etc), tornando impossivel, em algumas
hipéteses, a tutela do patrimonio pablico. Sera
aniquilar, enfim, o proprio comando centido no
art. 37, § 4.° da Carta Politica.

Os argumentos de ‘soberania popular’ e de que
a “escolha do pove”, mesmo quando recaia sobre
o improbo, deve ser respeitada nio impressio-
nam, uma vez que aqueles legitimamente
cscolhidos pela sociedade para o exercicio do
poder de mando estio jungidos, de forma até
mais rigorosa, aos principios reitores da
admunistragdo publica - mormente os de legali-
dade ¢ moralidade - cuja wviolagio, por
representarem uma dissintonia entre a vontade
popular e o exercicio do poder, deve deflagrar,
pronta e eficazmente, a incidéncia dos preceitos
sancionatorios, o que pressupde, em algumas
hipéteses, o manejo de providéncias cautelares.
Com efeito, nio se pode admitir, numa postura
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absolutamente passiva, plicida, quase pustlanime,
que a atuacio dos mandatirios da nacio va de
encontro aos objetivos da Repiblica Federativa
do Brasil (construgio de uma sociedade livre,
justa e soliddria; erradicagao da pobreza, da
marginalizacio e das desigualdades sociais,
promocio do bem de todos - art. 32, CF),
conspurcando a representatividade. E preciso
enfatizar que a plena incidéncia de toda a
normativa da Lei de Improbidade - que significa
a aplicagio de rodas as regras tendentes 4 efetiva
reparagio do dano e i aplicagdo das sangoes -
val buscar jusaficagio na violagio do mandato
popular outorgado aos agentes politicos, na
quebra da relacio de confianca insita a qualquer
representacio, seja de direito pablico ou de
direito prvado. (2002, p. 629-630).

Nao obstante a controvérsia sobre o tema, a jurisprudéncia
vem se firmando no sentido da legalidade e da possibilidade do
afastamento (cautelar) dos agentes publicos detentores de
mandatos politicos, como podemos ver nos julgados abaixo
transcritos gl kieris:

ACAO CIVIL PUBLICA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - VEREADORES -
LIMINAR - AFASTAMENTO DOS
CARGOS, INDISPONIBILIDADE DOS
BENS E QUEBRA DO SIGILO BANCARIO
E FISCAL - LEGALIDADE - AGRAVO DE
INSTRUMENTO IMPROVIDO - Havendo
fundadas suspeitas de enriquecimento ilicito
de vereadores, envolvides em atos de
improbidade administrativa, pode o juiz, se
a instrugdo processual assim recomendar,
afasti-los do exercicio do cargo, assim como
colocar seus bens em indisponibilidade, para
repor a lesio ao patomonio piblico, sem que,
com 1ss0, haja esgarcamento aos prncipios
constitucionais insculpidos no art. 5.° LIV, LV ¢
LVIL (TJMT - AT 11.201 - Classe 11 - 15 - Juina
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—1*C.Civ. - Rel. Des. Odando de Almeida Pern -
J. 03.04.2000)

AGAO CIVIL PUBLICA — PROCESSUAL
CIVIL - LEI DE IMPROBIDADE AD-
MINISTRATIVA AFASTAMENTO DE
PREFEITO - INTERPRETACAO DO ART.
20, DALEIN"8429/92 -1, 0 art. 20, da Lei n.”
8.429, do ano de 1992, 56 hd de ser aplicado
em situagio excepcional, isto é, quando,
mediante fatos incontroversos, existir prova
suficiente de que o agente piiblico ou a
autoridade administrativa estd provocando
sérias dificuldades para a instrugdo
processual. 2. Por ser medida extrema com
capacidade de suspender mandato eletivo, a
interpretacio do dispositivo que a rege € restrita,
sem qualquer condigio de ser ampliada. 3.
Decisio judicial de primeiro grau que afastou
Prefeito Municipal pelo prazo de 60 (sessenta)
dias. Prazo ultimado. 4. Direito do Chefe do
Executivo, apds a consumacio desse prazo,
assumir, em toda a sua plenirude, o exercicio das
fungbes governamentais que The foram confiadas
pelo povo, especialmente, quando liminar
concedida antecipou esse prazo. 5. Agravo
regimental que ataca a liminar que determinou a
recondugiio do Prefeito ao cargo. 6, Perda do
objeto por ja ter ultrapassado o prazo de 60
(sessenm dias) do afastamento. (ST] - AGRMC
3048 - BA 12 T. - Rel. Min. José Delgado - DJU
06.11.2000).

Como se vé, felizmente, ja é entendimento firmado no
Superior Tribunal de Justica que o afastamento do agente publico,
de cargo eletivo, deve ocorrer nas hipoteses em que o mesmo
dificulta ou dificultaria a instrugio processual, mormente a colheita
de provas de seus atos ilegais, devendo o requerente da medida
demonstrar a necessidade e urgéncia da medida (fumus boni furis ¢

pericullirs in mora).
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