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A TUTELA DE EVIDENCIA NAS
ACOES DECORRENTES DE ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Thiago Colnago Cabral’

RESUMO

Com a ordem constitucional estabelecida a partir de 1988, que
no tocante & Administragdo Publica ganhou relevo com a imposicao
da moralidade administrativa enquanto principio constitucional, fica
evidente a importancia assumida pela regéncia da improbidade admi-
nistrativa, especialmente ap6s a promulgagdo da Lei n. 8.429, de 1992.

Tal contexto apresentou reflexo imediato na evolugdo da jurispru-
déncia, sobretudo em relacao a medida acautelatoria do art. 7° da Lei
n. 8.429, de 1992, destacando-se posicao majoritaria indicativa de que,
para a imposi¢ao de indisponibilidade patrimonial no curso do proces-
so, seria dispensavel a demonstracdo do requisito do periculum in mora.

O objeto do presente artigo remonta, entdo, ao exame da referida
conclusdo de julgamento e a sua recolocagdo no Direito Processual
Civil, constatando-se que, na espécie, ha na verdade hipotese de tutela
de evidéncia.

ABSTRACT

Considering the constitutional order established at 1988, which
was highlighted with the imposition of the administrative morality as
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a constitutional principle, it is evident the importance taken by the ad-
ministrative improbity regency, specially after the law 8, 429 of 1992
promulgation. Such context showed immediate reflex on jurispruden-
ce evolution, mainly with regard to the cautionary measure of the law
8, 429 of 1992, with special attention to the majoritarian position which
indicates that, in order to impose patrimonial unavailability during
the procedures, it is not necessary to demonstrate the periculum in
mora requirement. The present work, then, examines the cited trial
completion and its placement in Civil Procedural Law, being attested
that in it, in fact, there is the hypothesis of evidence guardianship.

A tutela jurisdicional da probidade administrativa, conquanto
possa ser promovida em outras esferas, tais como no julgamento de
eventuais crimes contra a Administragao Publica, tem foro proprio na
aplicacdo da Lei n. 8.429, de 1992, que dispde acerca da configuracao
dos chamados atos improbos, além de declinar as penalidades deles
decorrentes e indicar seu processamento administrativo e judicial.

Nesse proposito, prescreveu o legislador preceito que estabelece
profunda divergéncia doutrinaria acerca da indisponibilidade de bens
do agente envolvido — denominado indiciado (art. 7° da Lei n. 8.429,
de 1992) — nas hipoteses de o ato de improbidade haver redundado em
lesdo ao patrimonio publico ou enriquecimento ilicito.

Com efeito, acerca da referida medida acautelatoria, dissertou
Flavio Cheim Jorge:

N&o basta para a indisponibilidade de bens, que possa ser carac-
terizada a pratica de ato de improbidade administrativa. Para que
o periculum in mora esteja presente, e, portanto, seja autorizada a
concessdo da tutela cautelar, ¢ imprescindivel que fique demonstra-
do que durante o curso da agdo civil de improbidade administrativa
o réu pretenda transferir para outrem o bem adquirido ilicitamente
(objeto da reversdo) ou entdo que esta dissipando o seu patriménio
para ndo ter como saldar os prejuizos causados ao erario.

Em oposicdo a referida colocacao, Emerson Garcia e Rogério
Alves Pacheco, em obra festejada quanto ao tema, defendem que a
hipotese ¢ de presungao de periculum in mora:

Quanto ao periculum in mora, parte da doutrina se inclina no
sentido de sua implicitude, de sua presungao pelo art. 7° da Lei
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de Improbidade, o que dispensaria o autor de demonstrar a in-
tencao de o agente dilapidar ou desviar o seu patriménio com
vistas a afastar a reparag@o do dano (...). Em reforco a tese, res-
salte-se que outros diplomas legais também cuidam de presumir
o periculum in mora para fins de constri¢do patrimonial, o que
ocorre, verbi gratia, relativamente a indisponibilidade de bens
e ex-administradores de instituicdes financeiras em liquidagao
(arts. 36, § 1° da Lei n. 6.024/74). Da mesma forma, o agente
publico condenado, em agao popular, ao ressarcimento dos danos
causados ao patrimonio publico tem, pela s6 prolagdo de sen-
tenca condenatoéria, decretados o sequestro e a penhora de seus
bens. A mesma presungdo de periculum in mora se verifica rela-
tivamente a indisponibilidade de bens prevista no art. 185-A do
Cddigo Tributario Nacional, com a redagdo dada pela Lei Com-
plementar n. 118, de 9 de fevereiro de 2005, nos arrestos previstos
nos arts. 653, paragrafo tinico, e 69, § 6° da Lei de Faléncias. Sao
hipdteses em que o proprio legislador torna desnecessaria a de-
monstra¢do da intencdo de dilapidag@o ou ocultagdo de bens pelo
causador do dano, presumindo o risco, tal como se d& no caso de
indisponibilidade de bens para a reparacdo de danos causados ao
patriménio publico.

O exame do preceito, notadamente quando lido a luz dos pilares
a concessao da tutela de urgéncia na modalidade cautelar (art. 798 do
CPC) e quando avaliado sob o enfoque dos encargos probatorios (art.
333 do CPC), indicaria o acerto da primeira posi¢ao, estabelecendo-se
que a ordem de indisponibilidade patrimonial demanda prova, cujo
onus ¢ atribuido ao autor, de que o réu estaria adotando medidas con-
figuradoras de dilapidag@o patrimonial, em prejuizo de eventual res-
sarcimento ao erario ou em salvaguarda de seu enriquecimento ilicito,
de maneira a delimitar o periculum in mora inerente a tutela cautelar.

A despeito disso, o Superior Tribunal de Justica, apds fazer res-
soar a divergéncia ao adotar entendimento de que a indisponibilida-
de patrimonial dependeria da prova do periculum in mora (cf. REsp
139.187/DF, relatado pelo Ministro Humberto Gomes de Barros, DJ
3.4.2000), firmou jurisprudéncia monotona compativel com a outra
corrente doutrinaria, mediante reconhecimento de implicitude daque-
le requisito ao acautelamento:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL
PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. INDISPO-
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NIBILIDADE DE BENS. ART. 7° DA LEI 8.429/1992. VIOLA-
CAO CONFIGURADA. PERICULUM IN MORA PRESUMIDO.

1. Trata-se, originariamente, de A¢do que visa ao reconhecimen-
to de improbidade administrativa por irregularidade na presta-
¢do de contas referentes ao repasse de recursos financeiros de
verbas destinadas a custear transporte escolar e merenda (PNAE
E PNATE), com prejuizo de aproximadamente R$500 mil (valo-
res de outubro de 2009). A indisponibilidade de bens foi indeferi-
da na origem, por auséncia de periculum in mora.

2. Assente na Segunda Turma do STJ o entendimento de que a
decretagdo de indisponibilidade dos bens ndo esta condicionada
a comprovacao de dilapidagao efetiva ou iminente de patrimdnio,
porquanto visa, justamente, a evitar dilapidacdo patrimonial.
Posi¢@o contraria tornaria dificil, ¢ muitas vezes indcua, a efe-
tivagdo 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 1.319.515/ES, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho,
Rel. p/ Acordao Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira
Secdo, DJe 21.9.2012; REsp 1.205.119/MT, Segunda Turma, Re-
lator 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 Benja-
min, Dje 16.9.2010; REsp 1.134.638/MT, Segunda Turma, Rela-
tor Ministra Eliana Calmon, Dje 23.11.20009.

3. Recurso Especial provido para conceder a medida de indispo-
nibilidade de bens.

Melhor refletindo acerca do tema, hei de reconhecer o acerto

da conclusdo adotada pelo Superior Tribunal de Justiga, no sentido
de que a medida de indisponibilidade patrimonial prevista no art.
7° da Lei n. 8.429, de 1992, de fato ndo demanda a comprovacao de
periculum in mora.

A despeito disso, ndo vejo como possa aderir a conclusdo de que

este — o periculum in mora — seja presumido na espécie.

Com efeito, em sistema processual democratico, que no Processo

Penal assume forma acusatoria analoga a aplicavel no processamento
dos atos de improbidade administrativa, revela nitida incongruéncia
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técnica conceber que se deva presumir determinada circunstancia fa-
tica (periculum in mora), notadamente quanto a presungao em ques-
tao nao decorre expressamente de previsao legal e repercute em con-
sequéncias tao severas a direitos subjetivos alheios (indisponibilidade
patrimonial).

Deve ser destacado que o direito ao patrimonio integra o acer-
vo inerente aos direitos humanos de primeira geragdo, encartan-
do-se na ordem juridica patria no rol de direitos fundamentais do
cidadao (art. 5° inciso XXII, da Constituicao Federal), o que in-
viabiliza sua restri¢gdo, mesmo que provisoria, por presuncao legal
nao expressa.

Ora, se ndo ¢ possivel presumir o periculum in mora para a con-
cessdo acautelatoria da indisponibilidade patrimonial, como justificar
tal medida, de natureza inequivocamente severa, sem a demonstracao
daquele requisito a tutela de urgéncia?

A hipotese, na verdade, ¢ de concessao de medida acautelatoria
em exercicio de tutela de evidéncia, corolario ao dogma da inafastabi-
lidade da jurisdi¢do perante a risco ou ofensa a direito subjetivo, tendo
em vista que, segundo Luiz Fux, “direito evidente reclama provimen-

to imediato”

Com efeito, a evolugao da doutrina processual vem reconhecen-
do, em determinados institutos e procedimentos estabelecidos pelo
legislador, a adocdo de técnica procedimental especifica que assegu-
re maior celeridade na outorga da tutela ou na obtencdo dos efeitos
praticos dela decorrentes nos casos em que se verifique que o direito
subjetivo reclamado comporta demonstragao documentada e verossi-
milhante, aos quais se reconhece a marca da evidéncia.

E que demonstragdo documentada do direito subjetivo, que lhe
empresta grau de certeza absolutamente razoavel e indica pequena
viabilidade de contraposi¢do legitima pela parte contraria, ainda que
medida em cogni¢ao sumaria, exige, por for¢a da inafastabilidade da
jurisdi¢do, a concessao imediata do provimento reclamado ou, pelo
menos, dos efeitos praticos dele decorrentes, pena de, com o retardo

2 FUX, Luiz. A tutela dos direitos evidentes. Jurisprudéncia do Superior Tribu-
nal de Justiga. Brasilia, ano 2, n. 16, abr. 2000, p. 43.
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inerente ao exame exauriente do tema, incorrer em negacao a tutela
eficiente.

Quanto a matéria, valho-me uma vez mais do escolio de Luiz
Fux, quando adverte que os direitos evidentes revelam “‘situacdes em
que se opera mais do que o fumus boni juris, mas a probabilidade de
certeza do direito alegado, aliada a injustificada demora que o proces-
so ordinario até a satisfacdo do interesse do demandante”.?

Nao bastasse isso, a leitura que a doutrina contemporanea em-
presta a dita técnica processual, de tutela diferenciada dos direitos
evidentes, ndo estd condicionada ao nivel de satisfatividade decorren-
te da medida, além de alcangar qualquer modalidade procedimental a
qual tenha o legislador aplicado a mencionada medida.

Invocando as palavras de Fredie Didier Junior, € possivel listar, den-
tre as prescrigdes normativas de salvaguarda aos direitos evidentes, a
tutela antecipada com prova inequivoca da verossimilhanga dos fatos e
demonstrac@o do abuso do direito de defesa (art. 273, caput e 11, do CPC);
€ a acdo monitdria cujo rito procedimental esta calcado na cogni¢do su-
maria de prova escrita sem eficacia de titulo executivo, dentre outros.*

O rol em comento comporta acréscimos, tais quais, a tutela pos-
sessoria nas agdes chamadas de for¢a nova (art. 927 do CPC) e, diante
da tematica proposta, a medida acautelatoria de indisponibilidade pa-
trimonial do art. 7° da Lei n. 8.429, de 1992.

Esse ¢ o fundamento adequado a conclusdo da jurisprudéncia
acerca da desnecessidade de demonstragao do periculum in mora para
concessao da medida em comento e tal se revela do procedimento
estabelecido pela Lei n. 8.429, de 1992.

O mencionado diploma, como frisado, dita os procedimentos ad-
ministrativo e judicial para a apuragdo e julgamento de atos de impro-
bidade, indicando que, mediante representacao ou por ato de oficio,
a autoridade competente instaurara comissdo processante para sindi-
cancia dos fatos.

3 FUX, Luiz. A tutela dos direitos evidentes. Jurisprudéncia do Superior Tribu-
nal de Justi¢a. Brasilia, ano 2, n. 16, abr. 2000, p. 24.

4 DIDIER JUNIOR, Fredie; ZANETI JUNIOR, Hermes. Curso de Direito Pro-
cessual Civil. Salvador: JusPodivm, 2007, v. 4, p. 309.
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Apurados os fatos, prescreve o art. 16 da Lei n. 8.429, de 1992,
que a comissdo processante, ante a indicios fundados de responsabi-
lidade, representara ao Ministério Publico ou a representacgao judicial
do o6rgdo para que se requeira judicialmente o sequestro de bens do
agente investigado ou de terceiro, nas hipdteses de enriquecimento
ilicito ou de causa¢ao de dano ao erario.

O preceito em questdo estabelece inteligéncia amplamente aplica-
vel a medida de indisponibilidade patrimonial disposta no art. 7° da
Lei n. 8.429, de 1992, eis que o referido preceito, conquanto disposto
em outro titulo da Lei de Improbidade Administrativa, é expresso ao
estabelecer o cabimento de representacao por parte da autoridade
administrativa responsavel pelo inquérito.

Destarte, imperiosa a conclusdo de que, perante a representagao
ou a indicio da pratica de ato de improbidade, cabera a autoridade ad-
ministrativa competente instaurar inquérito para apuragao dos fatos,
sendo que, no curso da apuragdo, acaso apurados fundados indicios
de responsabilidade, tal qual exigido pelo art. 16 da Lei n. 8.429, de
1992, devera esta representar, ao Ministério Publico ou a representa-
¢ao judicial do 6rgdo, em interpretacao extensiva desse preceito, para
o requerimento judicial da indisponibilidade patrimonial.

Tal leitura induz a verificagdo de que, ao tempo da formulagdo da
representacao pela decretacdo de indisponibilidade patrimonial, seja
pelo Ministério Publico, seja pela representacdo judicial do 6rgao,
dispora o magistrado elementos de convicgdo colhidos na fase admi-
nistrativa, da qual o interessado pode tomar parte regularmente, em
exercicio do devido processo legal, os quais se prestardo a conformar
fundados indicios de responsabilidade.

Sao justamente estes elementos de convicgao colhidos na fase ad-
ministrativa que, a par de autorizarem a concessao da medida de cons-
tricao patrimonial, indicam que, também no art. 7° da Lei n. 8.429, de
1992, adotou o legislador técnica de tutela de evidéncia, eis que, pres-
supondo o imparcial exercicio da sindicancia disciplinar, consequén-
cia dos principios da legalidade, da moralidade e da impessoalidade
inerentes a Administracao Publica (art. 37 da Constituicao Federal),
havera o intérprete de reconhecer que, ao tempo da representagao ju-
dicial da medida acautelatoria, restara suficientemente demonstrada a
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probabilidade de certeza do direito alegado, nas palavras do Ministro
Luiz Fux.

Essa premissa, lida com olhos postos no dogma da supremacia do
interesse publica, indica a absoluta inviabilidade de que a garantia de
recomposi¢ao do patrimonio publico dependa do integral decurso de
tramite processual de cognigdo exauriente, o que revela sua evidéncia
e nao se confunde com a dita presunc¢ao de periculum in mora.

Nesse toar de ideais, a prescricao do art. 37, § 4°, da Constituicao
Federal, ¢ absolutamente desinfluente a solug¢ao da questdo, tendo em
vista que o citado dispositivo constitucional, além de ndo estabelecer
presuncao legal de periculum in mora, nenhuma relagdo guarda com
a identificacao da evidéncia do direito reclamado.

A premissa ora assentada traz a lume outras conclusdes, sendo
vejamos:

Reconhecendo-se que a indisponibilidade patrimonial prevista no
art. 7° da Lei n. 8.429, de 1992, ¢ hipotese legal de tutela da evidén-
cia, notadamente a partir da inteligéncia do art. 16 do mesmo diplo-
ma legal, ter-se-ia de estabelecer, por corolério, a constatacdo de que
também a medida de sequestro nao revela hipotese de presuncao de
periculum in mora.

A mencionada conclusdo, entretanto, revela flagrante silogismo,
tendo em vista que o art. 16 da Lei n. 8.429, de 1992, ¢ literal a fazer
referéncia a aplicagdo, para implementagdo do sequestro da Lei de
Improbidade Administrativa, das exigéncias do art. 822 do CPC,
que justamente declina os requisitos a demonstragao do periculum in
mora para a citada providéncia cautelar.

Logo, a indisponibilidade patrimonial disposta no art. 7° da Lei n.
8.429, de 1992, ¢ nitida hipdtese de tutela de urgéncia, até mesmo por
influéncia do art. 16 da citada lei, o que, todavia, ndo enseja a cons-
tatacdo de que o sequestro de bens arrolado no mesmo dispositivo
também o seja.

Na hipotese, de outra banda, de a medida acautelatdria e a propria
acao de improbidade serem ajuizadas com lastro exclusivo em procedi-
mento investigativo dirigido pelo Ministério Publico, a natureza de tutela
de evidéncia da medida de indisponibilidade se revela da mesma maneira.
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Com efeito, a investigacdo por parte do Ministério Publico, ainda
que os investigados no mais das vezes se lhe atribuam parcialida-
de, ostenta as mesmas caracteristicas que os demais procedimentos
administrativos, tais quais, a imparcialidade, a legalidade e a mo-
ralidade, de modo que os elementos de conviccao ali colhidos, in-
fluenciados pela regra da supremacia do interesse publico, servirao,
isoladamente considerados e independentemente da demonstracao
de periculum in mora, a concessao da medida de indisponibilidade
de bens.

Assim, em releitura do art. 7° da Lei n. 8.429, de 1992, afigura-se
que, de fato, a indisponibilidade patrimonial decorrente de ato de im-
probidade administrativa ndo depende da demonstragao de periculum
in mora, requisito imanente as tutelas de urgéncia, ante a verificagao
de que, na espécie, adotou o legislador, tal qual vem fazendo em ina-
meros preceitos normativos, hipotese de tutela diferenciada para sal-
vaguarda da evidéncia, assegurando-se a antecipag¢ao dos resultados
praticos inerentes a tutela final ja no inicio do litigio, em reflexo da
supremacia do interesse publico.
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