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A SOLIDARIEDADE ENTRE OS REQUERIDOS NA MEDIDA DE
INDISPONIBILIDADE DE BENS NO AMBITO DA ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

. - . .
Breno Dias Oliveira

RESUMO

O presente artigo aborda o instituto da responsabilidade solidaria dos demandados em ag¢des de improbidade
administrativa, que impde a constrigdo patrimonial de todos os sujeitos envolvidos no processo lesivo ao erario
publico. O trabalho objetiva examinar a abrangéncia e incidéncia da constrigdo patrimonial em ag¢des com mais
de um acusado, mediante cotejo do arcabougo tedrico acerca da Lei de Improbidade Administrativa e o instituto
da solidariedade no dmbito do Direito Civil. A pesquisa contemplou 0 método indutivo, com base na revisdo de
literatura peculiar a matéria e analise da jurisprudéncia do Tribunal Regional Federal da 1°. Regido e do Superior
Tribunal de Justiga. A analise da doutrina e da jurisprudéncia pertinente 4 indisponibilidade de bens no dmbito
da LIA demonstrou a importancia da solidariedade passiva no transcurso processual com vistas a resguardar a
futura execugio em caso de procedéncia da demanda.

Palavras-Chave: Improbidade Administrativa; Indisponibilidade de Bens; Responsabilidade Solidaria; Direito
Administrativo Sancionador.

Introducio

A Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA)
estabelece as sangdes aplicdveis aos agentes responsaveis pela pratica de atos em
contraposigdo aos principios que regem a Administracdo piblica. Nesse contexto, o artigo 7°
da LIA prevé a decretagdo da indisponibilidade de bens como medida cautelar no caso da
pratica de ato de improbidade que resulte em lesdo ao patriménio publico ou enriquecimento
ilicito. Por sua vez, o Codigo Civil de 2002 estatui pardmetros para a reparagéo civil do dano
e dispde, em seu art. 942, acerca da responsabilidade solidaria, sob a hipétese de a violagdo do
direito de outrem contemplar mais de um autor.

A doutrina processual da indisponibilidade de bens demonstra a acuidade do
legislador em assegurar o resultado util do processo, com base em medida de natureza
eminentemente temporaria, no limite do transcurso processual. Trata-se, com efeito, de tutela

Jurisdicional destinada a resguardar o valor necessario para o efetivo ressarcimento ao erario,
equivalente a magnitude do dano, fraude ou lesdo praticada pelo agente no exercicio de

fungdo publica.

*Aluno do Curso de P6s-Graduagdo em Ordem Juridica e Ministério Publico, da Fundagio Escola Superior do
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios (FESMPDFT). E-mail: br.dias26@gmail.com.



Uma questao relevante no exame da indisponibilidade de bens é avaliar se a constri¢do
patrimonial deve recair equitativamente sobre o patriménio de cada requerido ou de forma
solidaria, até a instrugdo final do feito, momento em que se delimitara a participagdo e a cota
de responsabilidade de cada agente.

O presente artigo tem o objetivo de realizar o cotejo entre o arcabougo teodrico acerca
da LIA e a jurisprudéncia atinente a possibilidade do rateio ou de responsabilidade solidaria
entre os requeridos na medida constritiva de bens no ambito da agfio de improbidade
administrativa. De modo especifico, objetiva-se analisar os requisitos e elementos balizadores
da indisponibilidade de bens no 4mbito da LIA, os conceitos contemplados no Codigo Civil e
o exame de doutrina e jurisprudéncia atinente a aplicabilidade da solidariedade & medida de
constrigdo patrimonial.

A principal justificativa para a analise do tema decorre da divergéncia jurisprudencial
entre o Tribunal Regional Federal da 1°. Regido - TRF-1 e do Superior Tribunal de Justiga -
STJ, tendo em vista que aquela egrégia Corte Regional tem afastado a solidariedade entre os
réus na medida de indisponibilidade de bens, permitindo a constrigdo prd-rata entre os
demandados. Este cenario tem motivado a interposi¢do de diversos recursos pelo Parquet.

A metodologia de pesquisa utilizada contemplou o método documental, mediante
analise da legislagdo, literatura especializada e jurisprudéncia sobre a matéria, mediante
consulta eletronica nos sitios dos tribunais.

O artigo é composto por trés se¢des. Além desta introdugdo, a primeira se¢do examina
a natureza juridica da indisponibilidade de bens, os requisitos autorizadores da medida, a
abrangéncia e limites da constrigdo patrimonial. Na segunda se¢do, apresenta-se o conceito de
obrigagdo solidaria do Direito Civil, as fontes da solidariedade, seus elementos constitutivos,
natureza juridica e espécies contempladas na legislagdo. A terceira se¢do contempla a analise
da Jurisprudéncia do TRF-1 e do STJ, a partir dos diversos julgados sobre medidas de

constrigdo patrimonial em agdes de improbidade administrativa.



1. A medida de indisponibilidade de bens: natureza juridica, objetivos, requisitos

autorizadores, abrangéncia e limites da constri¢do
1.1. Natureza juridica

Os fundamentos juridicos para pautar o instituto da indisponibilidade de bens sdo
primariamente referenciados ao artigo 37, § 4°, da Constituigdo Federal de 1988, que
estabelece as medidas cabiveis em virtude da pratica de atos de improbidade administrativa,

in verbis:

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

[.]

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel.

Com efeito, depreende-se do aludido dispositivo da Carta Magna, a cogente
defini¢do dos principios basilares da administragdo publica e, em adi¢do, os eventos que
engendram as sangdes aplicaveis, sob a hipotese de sua inobservancia, aos ocupantes de
fung¢do publica. Os atos assim configurados sdo passiveis de varias medidas de urgéncia
cautelares com o intuito de sanar condutas dissonantes dos principios fundamentais da
administragio publica, incluindo a indisponibilidade de bens'.

A referida norma constitucional foi regulamentada pela Lei n° 8.429, de 2 de junho
de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA), que dispde sobre as sangdes aplicaveis
aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou fungdo na administragdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras
providéncias.

No rol de diretrizes normativas pertinentes aos atos de improbidade administrativa, o

artigo 7° da Lei n° 8.429/1992 prevé a indisponibilidade de bens do indiciado, quando o ato

! Segundo Pazzaglini Filho, Rosa e Fazzio Junior, “a indisponibilidade significa impossibilidade de alienagdo de
bens e pode se concretizar por diversas formas, rais sejam, o bloqueio de contas bancdrias, aplicagies
financeiras, o registro da inalienabilidade imobiliaria etc.” (In: Improbidade administrativa, aspectos
juridicos da defesa do patriménio publico. 4 ed. Séo Paulo: Atlas, 1999. p. 191).

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



de improbidade causar lesdo ao patriménio publico. In casu, a referida constrigdo patrimonial
¢ associada a dosimetria pecunidria que assegure o integral ressarcimento de dano ao erdrio
publico ou sobre o acréscimo patrimonial resultante do enriquecimento ilicito.

Releva notar que a medida de indisponibilidade de bens reveste-se de natureza
juridica eminentemente cautelar. A proposito, Daniel Amorim Assumpgio Neves e Rafael

Carvalho Rezende Oliveira® assinalam o seguinte:

Parece ndo haver qualquer divida a respeito da natureza cautelar da
indisponibilidade de bens prevista no art. 7.° da Lei 8.429/1992, ja que a medida
busca preservar bens no patriménio do acusado de ato de improbidade
administrativa visando garantir a eficacia da futura e eventual execugdo de
pagarquantia certa.

Nesse mesmo diapasio, Mima Cianci e Rita Quartieri' apresentam os seguintes

apontamentos:

A indisponibilidade ¢ medida cautelar, e ndo ha, de fato, como considera-
la antecipagdo de tutela, uma vez ndo adianta nenhum efeito da condenagéo. Sua
fungdo ¢é apenas conferir seguranga a futura execugdo para pagamento de quantia, e
ndo satisfazer, antecipadamente, o direito pleiteado na agéo.

Cabe destacar que ha inequivoca disting8o entre “satisfazer” e “assegurar
a satisfagdo”, para, em momento posterior, “satisfazer a pretensdo”. Esta é a
relevante nota que diferencia as tutelas satisfativas das cautelares.|...]

[.]

Nesse espectro, a indisponibilidade de bens ndo adianta providéncia
almejada na agdo de improbidade. Ela ndo satisfaz o crédito buscado em razio do
pedido de ressarcimento de danos ao erario ou do indevido acréscimo patrimonial do
agente, mas apenas confere seguranga a tutela do direito de crédito reconhecido em
sentenga e que sera objeto de execucio.

Impende consignar a acep¢do da medida cautelar de indisponibilidade de bens do
gestor responsavel pelo ato lesivo ao patrimdnio piblico e/ou por condutas dissonantes dos
principios que regem a administragdo publica. Trata-se, com efeito de medida que assegura
dbice efetivo 2 movimentagdo de patrimonio individual, em valor equivalente ao direito de

crédito que sera objeto da execugdo principal.

Em complemento a analise da natureza juridica do tema em aprego, Neves e

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.”

¥ NEVES, Daniel Amorim Assumpgio; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbidade
administrativa: direito material e processual. 6. ed. Sdo Paulo: Método, 2018. p. 348.

4 CIANCI, Mima; QUARTIERI, Rita. Indisponibilidade de bens na improbidade administrativa. /n: COSTA,
Eduardo José da Fonseca, COSTA, Guilherme Recena; LUCON, Paulo Henrique dos Santos (coord.).
Improbidade administrativa: aspectos processuais da Lei n® 8.429/92. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2015. p. 325-
326.



Oliveira® apontam a importancia de diferenciar os instrumentos de indisponibilidade de bens e

arresto cautelar, para a adequada tipificagdo juridica. Nesses termos, asseveram que:

[...] parcela da doutrina, inclusive, aponta para uma semelhanga com o
arresto cautelar previsto no art. 301 do CPC, até porque, a exemplo dessa cautelar, a
indisponibilidade também recai em bens indeterminados do patriménio do pretenso
devedor.

Na vigéncia do CPC/1973, havia corrente doutrinaria que afirmava haver
diferenga entre a indisponibilidade de bens e o arresto cautelar em razdo da
inaplicabilidade dos requisitos para a concessdo da medida, considerando inaplicavel
a cautelar de indisponibilidade os arts. 813 ¢ 814 do CPC. Essa discussdo perdeu
relevancia com o advento do Novo Codigo de Processo Civil, que deixou de tipificar
o fumus boni iuris e o periculum in mora na cautelar dearresto.

Apesar das semelhangas, ha uma diferenga fundamental entre o arresto
cautelar e a indisponibilidade de bens da improbidade administrativa, suficiente para
distingui-las.

Conforme observa a melhor doutrina, a medida de indisponibilidade de
bens ¢ mais enérgica que o arresto, porque enquanto esse somente diminui a
disponibilidade sobre o bem, dissuadindo terceiros de adquiri-lo em razdo de
eventual constituicdo de fraude, aquela cria uma proibigio de alienacdo, evitando
qualquer espécie de transferéncia dos bens. Naturalmente que essa vedagdo s6 serd
eficaz apos a averbagdo da medida cautelar no registro do bem (por exemplo, na
matricula do imével), sendo que para bens n3o registraveis a eventual alienago sera
ineficaz perante o credor, exatamente como ocorre com o ato praticado em fraude a
execugio.

Justamente por se tratar de uma medida cautelar que busca garantir a
eficacia de uma futura execugdo de pagar quantia certa na hipotese de acolhimento
do pedido condenatério da agdo de improbidade administrativa, o Superior
Tribunalde Justica vem entendendo com acerto que a medida nfo deve atingir
indistintamente todo o patrimonio do requerido, mas somente bens em valor
suficiente para o ressarcimento do dano suportado pelo erario.

Resta evidente, assim, a clara diferenciagdo juridica dos fenomenos da
indisponibilidade de bens e o arresto cautelar. De fato, observa-se que a doutrina explicita a
natureza tempestiva da medida cautelar da indisponibilidade de bens como forma de limitar
efetivamente a alienagdo ou transferéncia de bens por parte do gestor sob investigagdo, em
valor suficiente para assegurar o ressarcimento do dano ao erario em futura execugdo, no caso

de procedéncia da demanda.
1.2. Objetivos da medida constritiva
Nos termos das normas e doutrina jurisprudencial atinente a indisponibilidade de

bens, o principal objetivo da medida €, em ultima ratio, proteger o erario, ja que os bens cujo

perdimento seja declarado reverterdo ao patriménio publico.

’ NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p.270.



Acerca do escopo da medida de indisponibilidade de bens, Marino Pazzaglini Filho®
assevera que: “A tutela de urgéncia cautelar é medida processual, de natureza provisoria,
que tem por escopo antecipar ou assegurar, total ou parcialmente, o resultado util da tutela
Jurisdicional futura™.

Depreende-se da doutrina processual da indisponibilidade de bens, o evidente intuito
do legislador em assegurar, com base em medida cautelar de natureza temporaria, o resultado
util do processo. Trata-se, com efeito de tutela jurisdicional futura de valor necessario ao
efetivo ressarcimento ao erario publico, equivalente a magnitude do dano, fraude ou lesdo
praticada pelo agente no exercicio de fung¢do publica.

Sob a mesma linha de argumentagdo, Neves e Oliveira’ lecionam que:

[...] a cautelar de indisponibilidade de bens ora analisada tem como
fungdo garantir a eficacia da futura execugdo de pagar quantia certa resultante da
sentenga de procedéncia na agdo de improbidade administrativa. Nesse sentido, a
constrigdo judicial deve ser suficiente para proporcionar tal eficacia, o que vincula o
juiz ao valor, ainda que estimativo, que se buscara satisfazer no momento executivo.

Nio ha, portanto, qualquer sentido légico ou juridico na determinagdo de
constrigio de todo o patriménio do pretenso improbo, sem qualquer correspondéncia
com o valor da satisfagio que se buscara pela execugdo. A constrigio de todo o
patrimdnio nesse caso se prestaria apenas para sancionar o acusado pela pratica de
ato de improbidade administrativa, numa espécie de vingan¢a privada que pode
atender bem a 4nsia de justi¢a contra aqueles que supostamente desfalcam o erario,
mas ¢é incompativel com a ideia moderna de execugdo. A medida, afinal, é executiva,
e ndo sancionatoria.

Por sua vez, Emerson Garcia e¢ Rogério Pacheco Alves® assinalam que a
indisponibilidade de bens “busca garantir futura execugdo por quantia certa (a reparagdo do
dano moral e patrimonial), assemelhando-se ao arresto do CPC, que também pode recair
sobre qualquer bem do patriménio do devedor”.

Wallace Paiva Martins Jinior’ afirma que a indisponibilidade tem por objetivo
“assegurar a eficdcia dos provimentos condenatdrios patrimoniais, evitando-se prdticas
ostensivas, fraudulentas ou simuladas de dissipagdo patrimonial”, para garantir da execugdo

da sentenca que condenar a perda do proveito ilicito ou ao ressarcimento do dano.

O objetivo da indisponibilidade de bens ¢ medida judicial relevante que, em ultima

instancia, permite assegurar, com a devida tempestividade executiva, condi¢des materiais para

8 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 7. ed. Séo Paulo: Atlas, 2018.p. 203.
"NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p. 277.

¥ GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2017. p. 1104,

® MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2002. p. 152.
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o ressarcimento de valor necessario a satisfagdo do dano ao patriménio publico, mediante a

apropriagdo, o desvio ou fraude por parte do ocupante de fungdo publica.

1.3. Requisitos autorizadores

A medida de indisponibilidade de bens, face & natureza acautelatoria para tutela de
futura execugfo, apresenta dois requisitos basicos para sua efetiva concessio: fumus boni juris
(plausibilidade do direito alegado) o periculum in mora (risco de dano iminente e irreparavel).

A luz dos mencionados requisitos imprescindiveis e essenciais necessarios a medida,

Pazzaglini Filho'® apresenta as seguintes ponderagdes:

[..] E preciso que o autor do pedido cautelar demonstre a necessidade
dessa medida de urgéncia para afastar o perigo de dilapidacdo de bens, em
decorréncia da demora do processo, que inviabilize a eficacia da sentenga de mérito.
Mas ndo ¢ s6. E necessario, também, para seu deferimento, a probabilidade de que o
direito pleiteado pelo autor exista, seja um direito, segundo aquilo que normalmente
acontece, plausivel, verossimil.

De acordo com esse entendimento, o tdo s6 ajuizamento da agdo civil de
improbidade administrativa nfo é suficiente para a decretagio da indisponibilidade
de bens. E preciso, também, que existam indicios convincentes nos autos de que o
investigado ou acionado esteja tentando ocultar, desviar ou dilapidar seus bens com
vista a frustrar eventual execucdo futura do suposto dano ao patriménio publico ou
enriquecimento ilicito.

Nesse mesmo sentido, Araken de Assis'' assevera que:

Os pressupostos materiais comuns — plausibilidade do acolhimento do
pedido e risco de dano iminente e irreparavel — das medidas de urgéncia exigem-se
também na decretac@o da indisponibilidade. A plausibilidade da pretensio deduzida
na agdo civil por improbidade se consubstancia nos fortes elementos de prova
produzidos no inquérito prévio ou na petigdo inicial. O perigo de dano é mais dificil
de comprovar, a priori, e convém nio confundir a gravidade dos fatos narrados com
enfraquecimento patrimonial ou presumir que o agente putblico dissipara seus bens.
Mas, ndo ha davida que, nessa agdo como e em qualquer outra na qual a parte requer
medida de urgéncia, revela-se imprescindivel tanto alegagio especifica, quanto
comprovagdo objetiva e suficiente do perigo de dano.'> A falta desse requisito torna
inadmissivel a concessdo da medida de indisponibilidade.

Em consonéncia com os autores retro-mencionados, impende citar o entendimento

0 ol L 3
sobre a matéria exarado por Neves e Oliveira'*:

' PAZZ AGLINI FILHO, op. cit., p. 203.

1 ASSIS, Araken de. Medidas de urgéncia na agiio civil de improbidade administrativa. In. MARQUES,
Mauro Campbell (Coord). Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 39-55.

29717, REsp 769.350/CE,2* Turma, rel. Min. Relator: Humberto Martins, j. em 06/05/2008, DJ 16/05/2008.

" NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p. 283.
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Como toda tutela cautelar, a indisponibilidade de bens ora analisada
depende da presenga do_fumus boni iuris e do periculum in mora para que possa ser
concedida.

Quanto ao fumus boni iuris, parece ndo haver qualquer polémica, sendo,
como em toda cautelar, a probabilidade de existéncia do direito material que sera
discutido na agfio principal. No caso especifico da improbidade administrativa, o
convencimento do juizo é de que ha uma boa probabilidade do ato tipificado na Lei
8.429/1992 ter efetivamente ocorrido.

[...] Ja no tocante ao periculum in mora, a questdo ndo é tdo tranquila.
Apesar de ser amplamente majoritario o entendimento pela exigéncia desse requisito
para a concessdo da indisponibilidade de bens, ndo ha homogeneidade quanto a
forma de seu preenchimento no caso concreto.

A doutrina sobre a matéria é proficua e apresenta, de modo geral, tragos similares
quanto ao entendimento da natureza tempestiva, preventiva e acautelatoria do instrumento de
indisponibilidade de bens.

Todavia, ha entendimento divergente na doutrina aplicavel a matéria, no que tange a
necessidade de demonstragdo do periculum in mora, como requisito essencial 2 medida de

indisponibilidade de bens. A propdésito, Mauro Campbell Marques'* leciona que:

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

O periculum in mora do pedido de indisponibilidade de bem formulado
no dmbito da LIA [Lei de Improbidade Administrativa] ndo decorre da intengdo do
agente de dilapidar seu patrimdnio com o intuito de frustrar a reparagdo 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 demonstragdo do perigo de
dano, em vista da redagdo imperativa do art. 37, § 4°, da Constitui¢do Federal e do
proprio art. 7°, paragrafo tinico, da LIA.

O risco de dano juridico irreversivel, nos processos que tratam de atos de
improbidade administrativa, milita em favor da sociedade, representada pelo autor
da agéo civil que formula o pedido de bloqueio de bens.

Atualmente, diante dos velozes trafegos de comunicagdo, ocultamento ou
dilapidagdo patrimonial, possibilitados por instrumentos tecnologicos de
informatizagdo de dados, praticamente seria irrealizavel obter o ressarcimento ao
erario ¢ a devolugdo do produto do enriquecimento ilicito por pratica de ato
improbo.

[.]

O fitmus boni iuris decorre diretamente do acervo probatorio apresentado
pelo autor da agdio civil, no momento do pedido de indisponibilidade de bens, ainda
que indiciaria, da pratica de ato de improbidade administrativa previsto na Lei
8.429/1992.

Cumpre transcrever, nesse mesmo sentido, os esclarecimentos formulados por Garcia

e Alves'® atinentes aos requisitos para a medida de improbidade administrativa:

4 MARQUES, Mauro Campbell (Coord.). Improbidade administrativa: temas atuais e controvertidos. Rio de
Janeiro: Forense, 2017. p. 245.
5 GARCIA; ALVES, op. cit., p. 1061.
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Por tratar-se de medida cautelar, torna-se necessaria a demonstragido do
fumus boni iuris, ndo fazendo sentido, data venia, a imposigio de tdo grave medida
sendo quando osucesso do autor na demanda se apresentar provavel. Fumus boni
inris no significa, por certo, prova exauriente, vertical, mas é requisito inafastavel.

Quanto ao periculum in mora, parte da doutrina se inclina no sentido de
sua implicitude, de sua presungdo pelo art. 7° da Lei de Improbidade, o que
dispensaria o autor dedemonstrar a intengdo de o agente dilapidar ou desviar o seu
patrimdnio com vistas a afastar a reparagdo do dano.

[-]

De fato, exigir a prova, mesmo que indicidria, da intengdo do agente de
furtar-se a efetividade da condenagdo representaria, do ponto de vista pratico, o
irremediavel esvaziamento da indisponibilidade perseguida no ambito constitudonal
e legal. [...] Desse modo, em vista da redagéo imperativa adotada pela Constituigéo
Federal (art. 37, § 4°) e pela propria Lei de Improbidade (art. 7°), cremos acertada
tal orientagéo, que se vé confirmada pela melhor jurisprudéncia.

Nesse mesmo sentido, o colendo Superior Tribunal da Justica (STJ), em
julgamento'® submetido 4 sistematica prevista no art. 543-C do Codigo de Processo Civil de
1973 (corresponde ao art. 1.036 do CPC/2015), consolidou o entendimento de que o requisito
do periculum in mora é implicito ao preceito normativo contido no artigo 7° da Lei
8.429/1992 e na Constituigdo Federal. Desta forma, a jurisprudéncia firmada demonstra a
natureza intrinseca do periculum in mora, razdo pela qual se considera tal requisito presumido

com a garantia ex anfe de ressarcimento do patrimdnio ao erario, assim como quaisquer

acréscimos patrimoniais obtidos de forma ilegal.
1.4. Abrangéncia e limites da constri¢io patrimonial

A andlise da medida judicial de indisponibilidade de bens pressupde, a priori, o
exame de sua abrangéncia e limites de aplicabilidade, a4 luz da doutrina e jurisprudéncia
atinentes a matéria.

O instrumento da indisponibilidade de bens, em regra geral, deve recair sobre o
patriménio dos demandados, com vistas a assegurar o ressarcimento integral de eventual
prejuizo ou dano causado ao erario ou sobre o acréscimo patrimonial resultante do
enriquecimento ilicito, nos termos do paragrafo inico do art. 7.° da Lei n° 8.429/1992.

Conforme assinalam Neves e Oliveira'’, uma analise mais acurada da LIA permite
atentar para as as penasimputaveis ao improbo e, também, para as reparagdes devidas pelo

mesmo. Assim, conclui que:

' STJ, REsp 1.366.721/BA, 1° Segdo, Rel. Min Napoledo Nunes Maia Filho. Rel. p/ o Acérddo: Min. Og
Fernandes, j. em: 26/02/2014, DJe19/09/2014.
' NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p. 276.
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[...] existem trés medidas que podem gerar uma execugdo civil no caso de
procedéncia do pedido [agdo de improbidade]: (i) perda dos bens e valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio; (ii) ressarcimento integral do dano; e (iii)
aplicagio da multa civil. Nesses trés casos sera cabivel a execugdo de entrega de bens
(perda dos bens) e, mais frequentemente, a de pagamento da quantia certa.

Com referéncia a multa civil, o autor assinala que a cautelar de indisponibilidade de
bens também deveria assegurar recursos para a futura execugdo da multa e questiona a
auséncia de previsdo expressa neste sentido, nos termos do art. 12, paragrafo tnico, da Lei n°
8.429/1992.

Sobre o assunto, constata-se que parte dos doutrinadores manifestam no sentido de
que a multa civil deve ser afastada do 4mbito da medida de indisponibilidade de bens, em
virtude da auséncia de previsdo legal com esse fito. Todavia, releva notar o entendimento do
STJ, que admite o cabimento da medida de indisponibilidade de bens para garantir ointegral
ressarcimento de prejuizo ao erario e eventual multa civil, como san¢do auténoma'®,

Garcia e Alves'’ corroboram o entendimento do STJ e assinalam que:

Considerando-se que a multa civil é modalidade de sancionamento
cabivel nas hipoteses de dano ao patriménio publico (art. 12, II, da Lei n. 8.429/92),
nada impede o manejo da cautelar de indisponibilidade como forma de garantir a sua
futura execugdo.No entanto, deve-se atentar que a medida, aqui, sera decretada com
fundamento no poder geral de cautela do Magistrado, exigindo, por tal motivo, a
demonstragdo do fumus boni iuris e do periculum in mora.

No que concerne aos bens passiveis de indisponibilidade em virtude da pratica de
atos de improbidade administrativa, tal medida apresenta limites claros na legislagdo aplicavel
a matéria. A proposito, Marques™ assevera que, conforme orientagdo do STJ, a recomposi¢do
do erario deve ser total, o que permite a incidéncia da medida constritiva sobre os bens
necessarios ao ressarcimento, adquiridos antes ou depois da pratica do ato improbo®,
inclusive podendo incidir sobre bens de familia.?

Acerca da abrangéncia da medida de indisponibilidade, Garcia e Alves® ressaltamque:

A medida de indisponibilidade de bens nio podera alcangar aqueles
considerados impenhoraveis pelo legislador ordinario, sob pena de aniquilamento da

18 STJ, Agint no REsp 1.803.368/SP, Rel. Min. Regina Helena Costa, 1* Turma, j. em 05/09/2019, DJe
11/09/2019; STJ, REsp 1.769.181/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, 2* Turma, j. em 15/08/2019, DJe 1 1/10/2019.
GARCIA; ALVES, op. cit., p. 1065.

* MARQUES, op. cit., p. 50.

21 STJ, AgRg no REsp 1.395.655/ES, Rel. Min. Herman Benjamin, 2* Turma, j. em 07/08/2014, DJe 09/10/2014;
STJ, REsp 1.176.440/RO, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, 1 Turma, j. em 17/09/2013, DJe 04/10/2013.
22 STJ, REsp 1.461.882/PA, Rel. Min. Sérgio Kukina, 1* Turma, j. em 05/03/2015, DJe 12/03/2015; STJ, REsp
1.287.422/SE, Rel. Min. Eliana Calmon, 2° Turma, j. em 15/08/2013, DJe 22/08/2013.

3 GARCIA; ALVES, op. cit., p. 1063-1064.
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dignidade da pessoa alcangada pela responsabilizagéo. No entanto, quando a conduta
causadora de dano ao patrimdnio publico também caracterizar crime - hipotese
bastante provavel — e desde que haja sentenga condenatoria penal com transito em
julgado, incabivel sera a oposigdo de impenhorabilidade do bem de familia,
aplicando-se o art. 32, VI, da Lei n. 8.009, de 29 de margo de 1990.

Cumpre registrar que a jurisprudéncia do STJ tem afastado a incidéncia da medida de
indisponibilidade patrimonial sobre bens considerados absolutamente impenhoraveis, em
virtude de expressa previsio legal do art. 833, IV, do CPC/2015 (corresponde ao art. 649, IV,
do Cédigo de Processo Civil de 1973). Adicionalmente, é assente o entendimento pela
ressalva das verbas de carater alimentar®, tais como as verbas salariais.

Ademais, h4 que se ressalvar a evolugdo da analise jurisprudencial do STJ sobre a
defini¢do de indisponibilidade de bens sob a forma ativos financeiros®’, a exemplo de valores
depositados em contas bancarias ou aplicagdes financeiras do acusado ou de terceiro
beneficiado™ por ato de improbidade, inclusive realizadas no exterior, em consonancia com
as leis ¢ tratados internacionais®’ aplicaveis a matéria.

Em relagio a abrangéncia da indisponibilidade de bens, no caso de diversos
demandados, releva analisar a possibilidade de rateio da medida constritiva a luz do instituto
da solidariedade civil. Esse prisma de analise sera contemplado nas segdes subsequentes desse
trabalho.

2 8T, AgRg no AREsp 436.929/RS, Rel. Min. Benedito Gongalves, 1* Turma, j. em 21/10/2014,
DJe 31/10/2014,

2 STJ, REsp 1.161.049/PA, Rel. Min. Sérgio Kukina, 1* Turma, j. em 18/09/2014, DJe 29/09/2014,

* STJ, AgRg no AgRg no AREsp 100.445/BA, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, 2* Turma, j. em
15/05/2012, DJe 23/05/2012.

?7 STJ, AgRg no AREsp 436.929/RS, Rel. Min. Benedito Gongalves, 1" Turma, j. em 21/10/2014,
DJe 31/10/2014.
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2. O instituto da obrigacéo solidaria do Direito Civil

Nesta se¢do, serdo abordados os diversos aspectos pertinentes a base conceitual da
obrigagdo solidaria, origem, caracteristicas, natureza juridica, elementos constitutivos e
principais efeitos da estrutura obrigacional solidaria no Ambito das relagdes juridicas assim

constituidas.
2.1. Conceito de obrigacio soliddria

O conceito de obrigag¢do solidaria é circunscrito no artigo 264 do Codigo Civil de
2002, o qual dispde que: “Hd solidariedade, quando na mesma obrigacdo concorre mais de
um credor, ou mais de um devedor, cada um com direito, ou obrigado, a divida toda”. Nesse
contexto, a acepgdo de solidariedade pressupde condigdes materiais em que coexiste uma
pluralidade de credores, com direito ao crédito integral, e de devedores, com obrigagdo
perante a totalidade de determinada divida. Trata-se, por conseguinte, de um fendmeno que
explicita um vinculo entre sujeitos de uma mesma relagéo juridica, cujo objeto € de interesse
comum e que resulta na assungdo de determinada divida.

Conforme preleciona Silvio de Salvo Venosa™, o instituto da solidariedade teve
origem no Direito Romano e é associada a situagdo fatica em que “credores ou devedores
desejavam evitar os inconvenientes da divisdo da divida, ligavam-se por um vinculo
particular, por meio do qual um dos credores podia cobrar de cada um dos devedores.”

Em complemento a etimologia do termo “solidariedade”, Paulo L6bo* ressalta que
essa denominagdo observou grande transformagdo no transcurso da historia. Assim, ressalta
que:

Em latim, solidus significa denso, s6lido, macigo, compacto, consistente; no
periodo de Cicero, usado com o significado de inteiro, completo, totalidade de uma
soma. A expressdo latina in solidum passou a ser utilizada na Idade Média com o
sentido de totalidade. No século XV o termo “solidario” aparece na linguagem
juridica para significar comum a muitos, “de maneira que responde pelo todo”. No
inicio do século XVII a palavra “solidariedade™ consolidou-se como faculdade do

credor de dirigir-se a qualquer um dos devedores da mesma divida (Grynbaum,
2004, p. 26).

Nesse sentido, a solidariedade deriva de um cenario que evidencia uma pluralidade de

credores e devedores que, nos termos da lei ou da vontade das partes, tornam-se,

2 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: obrigagdes e responsabilidade. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2020. p.115.
* LOBO, Paulo. Direito civil: Obrigagdes. Vol. 2. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2019. p. 153.
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individualmente, titulares de direito e obrigagdo integral, associados ao passivo assim
constituido. Depreende-se da prescrigdo do Coédigo Civil, o intuito do legislador em
estabelecer diretriz 4gil e tempestiva para o cumprimento, quitagdo, solu¢do ou pagamento de
determinado débito, derivado da interagdo entre diversos ou multiplos credores e devedores.
Sob o prisma conceitual, é importante atentar para a distingdo das obrigag¢des
solidarias em obrigagdes correais e obrigagdes puramente solidarias, cabendo transcrever os

esclarecimentos expostos por Washington de Barros Monteiro™ sobre a aludida diferenciagao:

Segundo a doutrina [..], as obrigagdes solidarias distinguem-se em
obrigagdes correais e obrigagdes puramente solidarias. As primeiras s3o constituidas
pela vontade das partes, enquanto, nas segundas, a solidariedade n3o ¢ produto da
vontade, mas consequéncia da propria estrutura da relagdo juridica. As obrigagdes
correais constituem-se, assim, mediante contrato, ou por disposi¢do testamentaria;
nas obrigagdes puramente solidarias os efeitos da solidariedade sdo impostos pela
lei. As primeiras constituem a solidariedade perfeita; as segundas, a solidariedade
imperfeita, ou, ainda, de acordo com outra técnica, solidariedade propria e
solidariedade impropria, respectivamente.

Observa-se, por conseguinte, que a dualidade prevista no artigo 264 do Cddigo Civil
de 2002, com a instituigdo da obrigagdo solidaria em lei ou mediante vontade das partes, é
traduzida na doutrina mediante duas acep¢des. Com efeito, a obrigagdo solidaria, prevista em
lei, ¢ denominada obrigagdo puramente solidaria, propria ou perfeita; e as obrigagdes
derivadas de vontade das partes, prevista em contrato ou disposigdo testamentaria, sdo

denominadas correais ou improprias.
2.2. Fontes da Solidariedade

O artigo 265 do Codigo Civil disciplina as fontes da solidariedade, assim descritas, in
verbis: “A solidariedade ndo se presume; resulta da lei ou da vontade das partes™.

Com efeito, a solidariedade deriva de previsdo dual de fontes claramente delineadas,
em decorréncia de dispositivos previstos em lei ou mediante registro expresso de vontade das

partes, formalizadas em contrato. A propésito, Venosa®' assinala que:

A obrigagdo solidaria possui um verdadeiro cardter de exceg¢do dentro do
sistema, ndo se admitindo responsabilidade solidaria fora da lei ou do contrato.
Assim sendo, ndo havendo expressa mengdo no titulo constitutivo e nio havendo
previsdo legal, prevalece a presungdo contraria a solidariedade. Ndo estando

* MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil, vol. 4: direito das obrigagdes. 1°. Parte: Das
modalidades das obrigagGes, da transmissdo das obrigagdes. 40. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 186-187.
*' VENOSA, op. cit., p. 120,
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presente o instituto, a obrigagdo divide-se, cada devedor sendo obrigado apenas a
uma quota-parte, ou cada credor tendo direito a apenas uma parte. Na duvida,
interpreta-se a favor dos devedores, isto é, pela inexisténcia de solidariedade. No
entanto, uma vez fixada a solidariedade, ndo se ampliam as obrigagoes.

No que concerne as hipoteses de solidariedade legal, o objetivo do legislador, segundo
Silvio Rodrigues® consiste em “reforcar as possibilidades de solugdo da obrigacdo”. Nesse
diapasdo, Anderson Schreiber destaca os seguintes dispositivos do Cédigo Civil que

contemplam referéncia expressa ao regime de solidariedade:

Entre as hipoteses de solidariedade legal, destacam-se (a) a solidariedade
entre os varios fiadores em fianga conjuntamente prestada a um s débito, sem
reserva expressa do beneficio de divisdo (art. 829); (b) a solidariedade entre os
multi-plos mandantes em mandato outorgado para negocio comum (art. 680); (c) a
solidariedade entre os comodatarios simultineos de um mesmo bem (art. 585); (d) a
solidariedade entre os coautores de ato ilicito (art. 942); e (e) a solidariedade entre os
socios pelas obrigagdes sociais em diversos tipos societarios (arts. 990, 1.039, 1.045,
entre outros).

Por seu turno, Monteiro™* assinala que a solidariedade independe de palavras expressas
ou solenes, sendo necessario tdo somente que haja manifestagdo equivalente das partes,
explicita ou implicita. No que tange a forma dos atos juridicos, o autor ressalta o preceito do
artigo 107 do Cédigo Civil de 2002, o qual dispde que: a validade das declaragdes de vontade
ndo dependera de forma especial, sendo quando a lei expressamente a exigir. Em
complemento, o autor ressalta que a solidariedade “pode surgir simultaneamente com a
obriga¢do a que adere e de que constitui predicado (unu contextu); mas pode advir também
de ato separado, embora posterior, desde que se identifique com a obrigagdo origindria”.
Eis, portanto, o arcabougo em que se organizam as vontades das partes sob o regime de

responsabilidade solidaria.

2.3. Elementos constitutivos da obrigacdo solidiria

A luz do exposto na doutrina®, sdo apontados trés elementos imprescindiveis e
essenciais da relagdo solidaria, quais sejam: a) multiplicidade de credores, ou de devedores,
ou, ainda, de uns e de outros; b) unidade da prestagdo, c) corresponsabilidade dos

interessados.

32 RODRIGUES, Silvio. Direito civil. Vol. II. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 74.

3 SCHREIBER, Anderson. Manual de direito civil contemporaneo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2019.
327

& MONTEIRO, op. cit., p. 205.

MONTEIRO, op. cit., p. 198-199.
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A multiplicidade de credores e devedores deriva do proprio comando legal insculpido
no Cédigo Civil de 2002. Com efeito, nos termos do artigo 265, a situagdo fatica que
caracteriza a solidariedade das obrigagdes em qualquer relagdo juridica, seja derivada de lei
ou de vontade emanada das partes, contempla cendrio marcadamente caracterizado pela
pluridade, assim delineado por mais de um credor ¢ mais de um devedor, que estabelecem
vinculo obrigacional pela integralidade da divida.

Com referéncia ao segundo elemento, unidade da prestagéo, trata-se de caracteristica
peculiar da natureza da obrigagéo solidaria constituida, tendo em vista que o vetor resultante
da relagdo juridica ¢ marcadamente definido a priori. Desta forma, qualquer sujeito titular de
débito responde pela divida integral e qualquer sujeito titular de crédito pode exigir
integralmente o crédito outorgado a outrem.

Ainda com referéncia a unidade da prestagdo, observa-se que, apds a satisfagdo da
prestagdo devida, oriunda dos termos da lei ou de expressa vontade das partes em contrato,
resta extinta a obrigagdo. Por conseguinte, a quitagdo do passivo por um dos devedores exime
os demais perante o passivo constituido; e a reclamagdo do crédito por um dos credores
suprime o direito de crédito dos demais, ficando extintas quaisquer exigibilidades em relagdo
a esta divida.

Por fim, no que concerne a corresponsabilidade dos interessados, significa esta que a
efetiva quitagdo da divida por uma das partes devedora extingue a obrigagio de todos.
Todavia, considerado o direito de regresso, o responsavel pela solvéncia integral do passivo
pode instar os demais devedores a quitarem suas respectivas parcelas ou quotas. De forma
similar, o recebimento integral do crédito por parte de um dos credores, exaure o direito dos
demais. Contudo, este fica imbuido da obrigagdo ante as outras partes, pelas quotas ou

parcelas crediticias de cada um.

2.4. Natureza juridica da solidariedade

O exame da literatura pertinente a natureza juridica do instituto da solidariedade
obrigacional revela duas correntes doutrinarias principais. A primeira, denominada teoria da
unidade cinge-se a acepgdo de que ha apenas um vinculo obrigacional entre as partes,
derivado das relagdes juridicas firmadas sob a égide do regime solidario. A segunda,
denominada teoria pluralista ou da pluralidade, postula que a existéncia de mais de um

devedor e de mais de um credor, nos atos juridicos praticados nos termos do artigo 264 do
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Codigo Civil, engendra diversos vinculos, tantos quantos forem os devedores ou credores,

ligados pela identidade de objeto e causa comum.

4

A doutrina pertinente a natureza juridica da obrigagdo solidaria apresenta
controvérsias e entendimentos diversificados, tendo em vista aspectos singulares desse
instituto, notadamente, a multiplicidade de sujeitos existentes nas relagdes juridicas peculiares
e a efetiva satisfagdo ou quitag¢do da integralidade da obrigag@o por um tnico devedor.

Schreiber™ ressalta que a acepgdo. de natureza juridica da solidariedade observou

diversas modificag®es. A proposito, aduz as seguintes ponderagdes:

Ao longo da historia surgiram diferentes teorias sobre o tema. Para a
chamada teoria da representagdo, a solidariedade criaria uma espécie de sociedade
de fato. sendo cada coobrigado representante dos demais. Assenta essa teoria,
conforme esclarece Binder, sobre a ideia de que a obrigagdo solidaria reiine uma
pluralidade de obrigagdes, havendo ali tantas obrigagbes quantos forem os
devedores ou credores. Para achamada teoria fidejussoria, devida a Bonfante, a
solidariedade resultaria de uma mutua fianga, também assentando sobre uma
pluralidade de obrigagdes. Por fim, para a chamada teoria unitdria, na obrigagéo
solidaria haveria uma sé relagdoobrigacional, concentrada em uma tnica prestagéo,
em que pese a pluralidade de sujeitos.

Por sua vez, Caio Mario da Silva Pereira’ assinala aspectos singulares do instituto da

solidariedade, que indicam a natureza juridica a luz da teoria da unidade, quais sejam:

Originaria da lei ou da convengdo, para nés a solidariedade tem uma so6
natureza: uma obrigagio com unidade objetiva (una eademque res), e, pois, ndo
pode haver solugdo sem integridade de prestagdo, ja que ndo pode o credor ser
compelido a cindir a res debita, nem pode o devedor fraciona-la.

[...]

Em oposigio as doutrinas plurafistas, que defendem a trincheira
da multiplicidade de vinculos, levanta-se a unitdria, e diz: na obrigagdo solidaria
viceja um so vinculo obrigacional, a ligar o devedor a todos os credores ou todos os
devedores ao credor. Nio ha qualquer incompatibilidade entre a pluralidade
subjetiva e a unidade essencial, pois que se trata de uma relagdo obrigacional
anormal ou excepcional, em que se cria um vinculo juridico abrangente de varios
sujeitos, de um lado ou de outro todos presos a ideia fundamental da unicidade de
solugdo, fundando-se a unido das relagdes obrigacionais na unidade de fins.

[]

Dai resumirmos as nogdes, dizendo que na obrigagdo solidaria ha uma so6
relagdio obrigacional, com pluralidade de sujeitos; esta unidade de vinculo concentra-
se em um objeto, que é devido e exigivel, s6 e uno, independentemente da
pluralidade subjetiva.

% SCHREIBER, op. cit., p. 329-330.
3 PEREIRA, Caio Mdrio da Silva. Instituigdes de direito civil: teoria geral das obrigagoes — vol. II. rev. e atual.
por Guilherme Calmon Nogueira da Gama. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 81-83.
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Em analise das origens doutrindrias concernentes a natureza juridica da solidariedade,
Orlando Gomes™ atenta para a questio da controvérsia sobre a pluralidade ou unidade de
obrigagdes. A proposito, o mencionado autor ressalta que:

A controvérsia originou-se de interpretagdes dos textos romanos, devida a
Keller e Ribentropp, segundo a qual se distinguia a correalidade da solidariedade
simples. NasobrigagGes correais, a responsabilidade do pagamento se
individualizava num dos devedores por efeito da litis contestatio, que era, como
explica Bonfante, o ato solene mediante o qual as partes, como se estivessem se
obrigando por contrato, de comum acordo davam inicio ao processoin jure.
Na solidariedade simples, esse efeito liberatorio da /itis contestatio ndo se verificava,
de modo que se o credor ndo fosse satisfeito pelo devedor escolhido, podia renovar o
pedido contra outro coobrigado. Desta distingdo, resultou a suposig¢do, por muitos
admitida, particularmente na Alemanha, de que na correalidade havia uma sé
obrigacdo e na solidariedade, varias. Como simples residuo dessa sutil conjetura,
permanente a divergéncia entre unicistas e pluralistas. Os primeiros entendendo que

a solidaniedade deve ser admitida de acordo com a concepg¢do unitiria, prépria
da correalidade. Os outros no sentido dasolidariedade simples,isto é, como

pluralidade de obrigagdes.

Em adi¢do as ponderagdes precedentes, Gomes ressalta que “alguns civilistas
modernos [defendem] a tese de que ‘a natureza intrinseca da solidariedade ¢ dada
pela unidade da obrigagdo, que se apresenta como vinculo dinico’” Todavia, reconhece que
alguns doutrinadores divergem e entendem haver a pluralidade de obrigagdes na
solidariedade.

Em que pesem as diferentes correntes doutrinarias, é possivel inferir, a partir da leitura
dos artigos 264, 265, 266 ¢ 275 do Cédigo Civil, a adogdo da teoria da unidade. Nesse
contexto, a solidariedade refere-se a igual obrigagdo e passivo comum. Ha evidéncias,
todavia, no sentido de que o Cédigo Civil admite consequéncias derivadas da teoria pluralista,
a exemplo da dispensa de identidade de modalidade entre as obrigagdes, considerada, por

alguns, irrelevante para a prevaléncia da unidade.
2.5. Distingdo entre obrigagdo solidéria e obrigacdo indivisivel

A abordagem da obrigagdo solidaria pressupde, a titulo de clareza dos seus
fundamentos e abrangéncia da aplicabilidade juridica, a adequada distingdo com o instituto da
obrigagdo indivisivel. Com efeito, os elementos constitutivos de cada modalidade de
obrigagdo sdo evidenciados na doutrina, com o intuito de suprimir ou mitigar equivocos na

interpretagdo e efeitos das distintas obrigagdes. A propésito, Pereira® assinala que, apesar da

*¥ GOMES, Orlando. Obrigagdes. Atualizador Edvaldo Brito. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.p. 66-69.
* PEREIRA, op. cit., p. 76.
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exteriorizagdo comum, ha clara distingdo entre as obrigagdes solidarias e as obrigagdes

indivisiveis, in verbis:

[...] A solidariedade e a indivisibilidade sdo sempre excegbes a regra do
partilhamento das obrigagdes entre credores e devedores.

Substancialmente, entretanto, muito diferem,a par desta exteriorizagio
comum, pois que numa e noutra asolutio pro parte ndo pode fazer-se, mas
aprestagio da divida inteira; intimamente diversificam-se: 1°) a causa da
solidariedade é o titulo, e a da indivisibilidade é (normalmente) a natureza da
prestagdo; 2°) na solidariedade cada devedor paga por inteiro, porque deve por
inteiro, enquanto na indivisibilidade solve a totalidade, em razdo da impossibilidade
juridica de repartir em cotas a coisa devida, 3°) a solidariedade ¢ uma relagdo
subjetiva, e a indivisibilidade objetiva, em razio de que, enquanto a indivisibilidade
assegura a unidade da prestagdo, a solidariedade visa a facilitar a exaggo do crédito e
o pagamento do débito; 4°) a indivisibilidade justifica-se, as vezes, com a propria
natureza da prestagio, quando o objeto é em si mesmo insuscetivel de
fracionamento, enquanto a solidariedade é sempre de origem técnica, resultando ou
da lei ou da vontade das partes, porém nunca um dado real; 5°) a solidariedade cessa
com a morte dos devedores relativamente a cada um dos herdeiros, mas a
indivisibilidade subsiste enquanto a prestagio a suportar, 6°) a indivisibilidade
termina quando a obrigagio se converte em perdas e danos, enquanto a solidariedade
conserva este atributo.

Em abordagem similar, Schreiber*” demonstra que a solidariedade gera um vinculo
juridico entre sujeitos ativos ou passivos. Como diferen¢a fundamental, o autor assinala que:
“a indivisibilidade, por se prender a prestagdo, cessa com a conversdo em perdas e danos; a
solidariedade, relacionando-se ao vinculo entre os sujeitos, persiste mesmo nessa hipotese”.

Em sintese conclusiva, o autor ressalta que: “7al distingdo se liga ao fato de a
solidariedade funcionar como garantia da efetividade da obrigacdo, e ndo como
caracteristica do que se pactua prestar”. Significa dizer que a solidariedade exerce a fungédo
de “seguro” efetivo a priori quanto a quitagdo do passivo constituido, por qualquer devedor,
independente do objeto de pactuagdo da relagdo juridica.

Somam-se as abordagens precedentes, os apontamentos registrados por Gongalves*',

pertinentes aos elementos comuns e distintivos entre solidariedade e indivisibilidade:

A solidariedade assemelha-se a indivisibilidade por um uUnico aspecto: em
ambos os casos, o credor pode exigir de um s6 dos devedores o pagamento da
totalidade do objeto devido.

Diferem, no entanto, por varias razdes. Primeiramente, porque cada devedor
solidario pode ser compelido a pagar, sozinho, a divida inteira, por ser devedor do
todo. Nas obrigagdes indivisiveis, contudo, o codevedor s6 deve a sua quota-parte.
Pode ser compelido ao pagamento da totalidade do objeto somente porque é
impossivel fraciona-lo.

“ SCHREIBER, op. cit., p. 327.
! GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, volume 2: teoria geral das obrigagdes. 16. ed. Sdo
Paulo: Saraiva Educagdo, 2019. p. 135.
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Por outro lado, perde a qualidade de indivisivel a obrigagdo que seresolver
em perdas e danos (CC, art. 263). Na solidariedade, entretanto, tal ndo ocorre.
Mesmo que a obrigagdo venha a se converter em perdas e danos, continuara
indivisivel seu objeto no sentido de que néo se dividira entre todos os devedores, ou
todos os credores, porque a solidariedade decorre da lei ou da vontade das partes e
independe da divisibilidade ou indivisibilidade do objeto.

O trago distintivo mais expressivo, contudo, reside no fato de que a
solidariedade se caracteriza por sua feigdo subjetiva. Ela advém da lei ou do
contrato, mas recai sobre as proprias pessoas. A indivisibilidade, por outro lado, tem
indole objetiva: resulta da natureza da coisa, que constitui objeto da prestagio.

Portanto, verifica-se na solidariedade o0 mandamento legal pertinente a resolugio 4gil e
tempestiva no cumprimento ¢/ou quitagdo de divida contraida sob a égide de relagdo juridica
caracterizada por mais de um devedor ¢ mais de um credor. Conforme assinala Alberto
Trabucchi*, “a funcdo prdtica da solidariedade em reforcar o direito do credor, em parte
como garantia, em parte como favorecimento da satisfagdo do crédito.” Por outro lado, a
indivisibilidade “(...) destina-se a tornar possivel a realizagdo unitdria da obrigagdo. A
indivisibilidade produz efeitos mais gerais, tanto quando se estabelece em favor de vdrios
credores como em favor de vdrios devedores™.

Por fim, cumpre registrar os apontamentos de Flavio Tartuce®, que, ao analisar os
aspectos distintivos entre a solidariedade e a indivisibilidade, assevera que:

[...] diferentemente do que ocorre com a obrigagdo indivisivel, todos os devedores
solidarios sempre respondem pelo débito, mesmo nfo havendo descumprimento por
parte de um ou de alguns. Dessa forma, a solidariedade quanto ao valor da divida
permanece em todos os casos. Porém, quanto s perdas e danos somente sera
responsavel o. devedor que agiu com culpa estrita (imprudéncia, negligéncia,
impericia) ou dolo (intengéo de descumprimento). Esta é uma das mais importantes
regras da teoria geral das obrigagdes.

A luz da doutrina, verifica-se um aspecto distintivo singular entre a indivisibilidade e a
solidariedade. Com base na indivisibilidade, a partilha ou quota-parte do débito entre os
codevedores ¢ admitida, porém ¢ impossivel o fracionamento do objeto devido, razdo pela
qual o credor pode exigir de um s6 dos devedores o pagamento da totalidade integral da
divida. Ja nos termos da obrigagdo solidaria, efetiva-se a conformagio de um débito devido
por todos os sujeitos que contrairam a obrigagdo, na integra. Ndo ha que se falar em

parcelamento do débito.

* TRABUCCHI, Alberto. Instituciones de derecho civil. Tradugéo espanhola da 15. ed. italiana por Luis
Martinez-Calcerrada. Madrid: Revista de Derecho Privado, 1967. v. IL. p. 31.
“ TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil: volume tnico. 10. ed. Sio Paulo: Método, 2020. p. 349.
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2.6. Solidariedade ativa e solidariedade passiva

Segundo Monteiro*, a doutrina pertinente a obrigagdo solid4ria considera trés formas
formas de solidariedade, quais sejam: “solidariedade ativa, ou de credores; solidariedade
passiva, ou de devedores, e solidariedade reciproca ou mista, simultaneamente de credores e
de devedores.” O Codigo Civil de 2002 contemplou apenas as duas primeiras modalidades de
solidariedade.

Em relagdo a solidariedade ativa, o referido autor leciona que:

A solidariedade ativa é atributo externo da obrigagfio, em que concorram dois ou
mais credores, e que a qualquer deles autoriza receber integralmente a prestagio
devida. [...] é, assim, o predicado que se insere a relagio obrigacional, para facilitar
o pagamento, continuando, porém, a vincular o accipiens até que reembolse os
concredores de suas quotas.

A aplicabilidade de uma ou outra modalidade de obrigagdo solidaria ¢ comumente
abordada por diversos autores a luz de suas respectivas vantagens ¢ desvantagens. A
proposito, Venosa®’ apresenta as seguintes ponderagdes sobre a obrigagdo ativa:

[...] a vantagem dessa modalidade é a de que qualquer credor pode exigir a
totalidade de divida, sem depender da aquiescéncia dos demais credores (art. 267) e
cada devedor (ou o devedor, se for um s6) podera liberar-se da obrigagdo pagando a
prestagdo a qualquer um dos credores (art. 269).

O grande inconveniente da solidariedade ativa, o que certamente ¢ causa de
seu desuso, é o fato de que qualquer credor, recebendo a divida toda, exonera o
devedor, tendo entdo os demais credores que se entenderem com o credor que deu
quitagdo.

Impende registrar que os artigos 267 a 272 do Cédigo Civil de 2002 dispdem sobre
regras que apontam os efeitos da adogdo da solidariedade ativa, e.g., a possibilidade de que
cada credor possa reclamar de qualquer dos devedores (ou do devedor) a divida por inteiro
(art. 267), ndo podendo, assim, o devedor pretender pagar parcialmente, sob a alegag¢do de que
ha outros credores; a possibilidade de o devedor poder pagar a qualquer um dos credores (art.
268), enquanto ndo for cobrada a divida por algum credor; e a natureza da relagio interna
entre os credores, considerando a prescri¢do de prestagdo de contas do credor que receber a
divida aos demais, pela parte que lhes caiba (art. 272). Ademais, ndo se pode desconsiderar o
direito assegurado aos demais credores de agdo regressiva contra os demais, segundo a cota

ou parcela crediticia de cada um.

* MONTEIRO, op. cit., p. 198.
* VENOSA, op. cit., p. 125.
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Conforme ressalta Venosa®, a extingdo da solidariedade ativa ocorre nas seguintes

hipéteses:

A solidariedade ativa ndo termina apenas pelo pagamento a qualquer dos
credores. [...] pode ocorrer pornovagdo (conversio de uma divida em outra,
extinguindo-se a primeira; arts. 360 a 367); compensagdo (que é um encontro de
dividas, uma extin¢do reciproca de obrigagdes — arts. 368 a 380) e remissdo (em
ultima analise, o perddo da divida, arts. 385 a 388).

O pagamento por consignagdo (arts. 334 a 345) também libera o devedor,
mesmo quando efetuado a apenas um dos credores. Igualmente, a confusdo que se
configura por ocorrer na mesma pessoa as qualidades de credor e devedor (arts. 381
a 384); e a transagdo que se caracteriza pela extingdo do débito mediante concessdes
reciprocas (arts. 840 a 850) extinguem os débitos. Quando ha confusio, os credores
que dela participam n3o podem prejudicar os credores estranhos a essa forma de
extingdo, devendo receber suas quotas-partes, assim como na transa¢do, por
aplicagéo do principio do art. 272.

Por seu turno, a solidariedade passiva ¢ definida por Monteiro'’ da seguinte forma:

[...] qualidade que a lei, ou a vontade das partes, insere a obrigagdo em virtude da
qual um, alguns ou todos os devedores passam a responder pela integral solugdo de
seu montante. Constitui dom externo, de que se reveste a obrigagdo, com o fito de
garantir-The o implemento, fortalecendo a posigéo dos credores.

Saliente-se-lhe a caracteristica mais expressiva, 0 revigoramento da obrigacio
principal, que, assim, entretecida, tem maiores possibilidades de pagamento.

Segundo Schreiber®®, ha vantagens significativas para o credor derivadas da

solidariedade passiva vis-g-vis a solidariedade ativa. Nesse sentido, o autor ressalta que:

A solidariedade passiva proporciona vantagens significativas ao credor, na
medida em que, podendo cobrar de qualquer dos devedores a divida por inteiro,
amplia suas possibilidades de recebimento do pagamento. Ja a solidariedade ativa é
figura de pouca utilidade pratica. Da perspectiva do devedor, a solidariedade ativa o
sujeita 4 atuagdo de varios credores, cada um com direito a exigir a divida por
inteiro. Da perspectiva dos credores, a solidariedade ativa lhes atribui — além do
risco de insolvéncia do devedor, que ja correriam — o risco de insolvéncia daquele
credor que vier a receber o pagamento por inteiro. A unica utilidade da solidariedade
ativa € permitir a atuagdo de um credor na impossibilidade de outro, problema que
se resolve de melhor forma por meio do mandato ou outro modo de representago.

Em relagdo aos efeitos da obrigagdo solidaria passiva, Tartuce® registra que esses

efeitos, sob o prisma material, se efetivam da seguinte forma:

O principal efeito decorrente da obrigagao solidaria passiva é que o credor pode
cobrar o cumprimento da obrigagdo de qualquer um dos devedores como se todos
fossem um s6 devedor. Ha, portanto, uma opgdo de o credor cobrar um, vérios ou
todos os devedores, de acordo com a sua vontade (opgdo de demanda).

“ Ibid., p. 127.

“” MONTEIRO, op. cit., p. 197.
* SCHREIBER, op. cit., p. 329.
42 TARTUCE, op. cit., p. 346.
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Caso ocorra pagamento parcial da divida, todos os devedores restantes, apos se
descontar a parte de quem pagou, continuam responsaveis pela divida inteira.

Com referéncia a aspecto relevante da estrutura tedrica da obrigagdo solidaria, de
natureza mais geral, o autor assevera que “ (...) na estrutura da obrigagdo, percebe-se um ndo
[fracionamento na relagdo entre credores e devedores (relagdo externa), e um fracionamento
na relacdo dos devedores entre si (relagdo interna).” Esse registro torna-se de suma
importancia, na medida em que a natureza da solidez da obrigagdo solidaria advém da
garantia a priori ao credor para o cumprimento do débito por qualquer devedor, cendrio esse
notadamente tipificado pela solidariedade passiva, como mandamento externo ou exdgeno a
relagdo juridica. Por outro lado, ha um pressuposto intrinseco a teoria da obrigagdo solidaria,
de natureza interna ou endogena, quanto ao fracionamento ou segmentagdo da obrigagéo entre
os devedores.

Por sua vez, Venosa corrobora o exposto pelos demais autores e apresenta os

seguintes registros sobre a solidariedade passiva:

[...] a finalidade da solidariedade passiva, a mais comum, tem em mira
assegurar a solvéncia, reforgar o vinculo. O credor goza de uma situagdo de maior
garantia, pelo simples fato de poder exigir de qualquer devedor o cumprimento de
toda a obrigagdo. Ainda, facilita a cobranga por parte do credor, que no caso de
inadimplemento n#o fica obrigado a mover uma agdo contra todos os devedores (o
que ndo poderia ocorrer se a obrigagdo fosse simplesmente mancomunada).

Do lado da solidariedade ativa, embora sua utilizagéo seja restrita, os credores
tém a vantagem de que qualquer um deles pode atuar no recebimento do crédito,
demandando o pagamento integral. H4 um poder reciproco que facilita o
recebimento.

Destarte, nos termos expostos na doutrina sobre a matéria, ha manifestagoes
majoritarias sobre as vantagens da solidariedade passiva para o adimplemento da obrigagéo,

na medida em que aduz maior garantia para o pagamento da divida e, por conseguinte, maior

probabilidade de eficicia em futura execugdo.

“ VENOSA, op. cit., p. 120.
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3. Solidariedade entre os requeridos na medida de indisponibilidade de bens: Anilise

jurisprudencial sobre a constrigdo patrimonial em acdes de improbidade administrativa

Esta seg¢do objetiva examinar os principais aspectos tratades pela doutrina e
Jurisprudéncia com vistas a prover efetividade a lei de improbidade administrativa, resguardar
o interesse publico e assegurar as garantias constitucionais e processuais. Nesse contexto,
particular énfase sera conferida aos pardmetros técnicos e juridicos que fundamentam a
configuragdo da responsabilidade objetiva solidaria dos requeridos nas agdes de
indisponibilidade de bens, sob a égide da Lei n° 8429/1992 (LIA), nos termos da
jurisprudéncia favoravel a limitagdo da constri¢io patrimonial, notadamente no a&mbito do
Tribunal Regional Federal da 1" Regido (TRF-1) e do Superior Tribunal de Justiga (STJ).

A abordagem exposta nas se¢des 1 e 2 deste trabalho retine os fundamentos juridico-
normativos para a analise da aludida jurisprudéncia. A proposito, é importante reiterar a
orientagdo normativa que rege a responsabilidade solidaria na definigdo integral da
indisponibilidade de bens, derivada das disposi¢des previstas no artigo 7°, paragrafo tinico da
Lei de Improbidade Administrativa (LIA); e nos artigos 264 e 942 do Cédigo Civil.

3.1. Jurisprudéncia favoravel a limitagio da constri¢io patrimonial

Na andlise de diversos recursos interpostos contra decisdes proferidas no ambito de
agdes de improbidade administrativa, que determinam a indisponibilidade de bens dos
demandados, o Tribunal Federal da 1° Regido - TRF-1 tem entendido, em reiterados
julgados™, pela limitagdo da constrigdo patrimonial a quantum individualizado pro rata.

A titulo de ilustragdo, cumpre transcrever trecho do voto do Desembargador Olindo
Menezes, proferido nos autos do Agravo de Instrumento n® 0041337-42.2016.4.01.0000/BA*,

in verbis:

O fato de cuidar-se, sendo o caso de condenagdo, de responsabilidade
solidaria (art. 942 — CC), ndo quer dizer que a indisponibilidade deva ser praticada
de forma nominalista, sem nenhuma centralidade de justica e de razoabilidade,
atingindo o patriménio dos demandados de forma desmedida, em cifras muitas e
muitas vezes superiores ao suposto dano. A solidariedade, no presente, ndo pode
nem deve ser tratada de forma estritamente patrimonialista.

3! Vide, a titulo exemphﬁcatlvo TRF1, AI N° 1024592-62.2019.4.01.0000, Rel. Des. Federal Candido Ribeiro,
Quarta Turma, j. em 20/04/2020, e-DJF-1 23/04/2020: TRF1, AI N° 0003112-16.2017.4.01.0000, Rel. Des.
Federal Hilton Queiroz, Terceira Turma, j. em 26/02/2019, e-DJF 1 12/03/2019.

2 TRF- 1, AI N°® 0041337-42.2016.4.01.0000/BA, Rel. Des. Federal Olindo Menezes, Quarta Turma, j. em
23/01/2017 e-DJF1 16/02/2017.
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A atualidade juridica, regida pelos direitos fundamentais, mais do que nunca
aconselha a pratica de uma dogmatica critica, ou positivismo critico, sem a qual “o
operador do direito acaba por se tornar um reprodutor autdmato do senso comum
juridico dominante.” A propriedade (dos demandados), que tem o apanagio da
inviolabilidade constitucional (art. 5°, caput — CF), ndo pode ser tratada como uma
coisa sem dono (res nulius) ou de ninguém.

E de lembrar, ainda, que 0 mecanismo civil da solidariedade passiva, pelo
qual o credor pode exigir a prestagéo debitoria de qualquer dos devedores (art. 275 —
CC), podendo o devedor que satisfaz a divida por inteiro exigir de cada um dos
codevedores a sua quota (art. 283 — CC), esta hoje arrefecido pelo Cédigo de
Processo Civil, que prevé o chamamento ao processo “de todos os demais devedores
solidarios, quando o credor exigir de um ou de alguns o pagamento da divida
comum” (art. 130, TIT), para que o réu possa exigir dos demais devedores a sua cota
na proporgdo que lhes tocar (art. 132 - iden:).

Com efeito, a manifestagdo juridica exarada pelo TRF-1 traz a lume a alegagdo de que
urge um posicionamento ativo por parte do operador do direito, com vistas a consubstanciar
andlise critica de situagdes faticas, evitando-se automatismo na reprodugdo do posicionamento
majoritario sobre determinada matéria. In casu, toma-se evidente o exame do recurso
interposto com fundamento precipuo nos direitos e garantias fundamentais insculpidos no
artigo 5° da Constituigdo Federal, notadamente no que concerne as diretrizes atinentes a
garantia do direito de propriedade.

Ademais, em alusdo a dispositivos do Codigo de Processo Civil, pertinentes as etapas
procedimentais de convocagdo de devedores solidarios para honrar determinado passivo,
observa-se que o voto prolatado ressalta uma mitigagdo da forga coercitiva do disposto no
paragrafo tnico do artigo 7° da LIA. Assim, subtende-se a possibilidade de argui¢do do credor
a um ou alguns devedores pelo débito constituido em regime de responsabilidade solidaria.

Diante do entendimento jurisprudencial exarado, foi confirmada a antecipagdo da
tutela recursal e concedida provisdo parcial ao agravo de instrumento, razio pela qual se
determinou a indisponibilidade de bens dos demandados, de forma equinime sobre o
patriménio de cada qual, até o limite referenciado.

Nesse diapasdo, observa-se que a Jurisprudéncia do TRF-1 evidencia os valores
constitucionais primariamente associados 4 matéria, com a devida segmentagdo do direito
material requerido. Sob esse prisma, subtende-se que a decisdo de indisponibilidade de bens,
como medida cautelar marcada pela temporalidade, evidencia o fato de que ndo se pode
olvidar dos direitos e garantias constitucionais e processuais conferidos ao cidaddo,
notadamente em momento anterior ao recebimento da agdo, i.e., em momento antecedente a
devida tramitagdo processual.

Consigne-se que diversos julgados no ambito do TRF-1 tém resultado em decisdes

majoritarias no sentido de partilhar a indisponibilidade de bens segundo a divida contraida por
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cada um. Assim, tem-se consolidado o posicionamento em prol de uma visio garantista, que
focaliza os direitos individuais sobre os bens e, por conseguinte, a possibilidade de
parcelamento de dividas contraidas sob o regime de responsabilidade solidaria.

Em entendimento analogo ao TRF-1, no sentido da necessidade de observancia do
principio da proporcionalidade no alcance da medida constritiva, o ilustre Ministro Napoledo
Nunes Maia Filho, do Superior Tribunal de Justiga - STJ, em voto vencido no julgamento do
Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n° 1046782/MG”, apresentou as seguintes

ponderagdes:

[...]

6. Evidentemente, de acordo com as sabias ligdes do Professor ROBERT
ALEXY, o principio da proporcionalidade alberga trés sub-principios: adequagio,
necessidade e proporcionalidade strictu sensu (Teoria dos Direitos Fundamentais.
Tradug@o de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 588/610). Na
verdade, o principio da proporcionalidade é a regra 4urea dos julgamentos humanos,
aquela que orienta e modera o impeto sancionador que muito assalta e domina o
espirito de julgadores experimentados.

7k No caso dos autos, constata-se que o Tribunal a guo deu provimento ao
Agravo de Instrumento interposto pelo demandado na ACP, ao fundamento de que,
ndo podendo a indisponibilidade de bens ser excessiva, deve limitar-se aos ativos
necessdrios ao ressarcimento integral do dano, visto em face da quantificacdo
projetada objetivamente em relagdo a parte que, na hipotese, segundo a NT
102/2015, é de RS 609.371,95, limite sobre o qual ndo poderd ultrapassar a
indisponibilidade (fls. 4.405). A Corte regional manteve, portanto, a medida de
indisponibilidade de bens dos implicados, com limitag@o no referente ao quantumn.

8. Nessa linha de interpretagdo, a Corte de origem prestigiou o postulado da
razoabilidade em sede topica, providéncia muito cara a préceres do garantismo,
como os Professores LUIS RECASENS SICHES e LUIGIFERRAIJOLI, pois, se
fosse colocada em pratica a medida constritiva em desfavor de todos os cinco réus,
de modo a garantir a totalidade da alegada divida (R$609.371,95), a situagdo dos
autos usurparia os requisitos mencionados, pois cuidaria de providéncia genérica e
multiabrangente em face dos acionados, ultrapassando o limite suficiente a garantir
eventual condenagdo de ressarcimento do prejuizo ao Erario e de multa civil,

9. Registre-se ndo haver violagdo alguma na hipétese as regras civis atinentes a
responsabilidade por solidariedade (art. 942 do CC), pois a circunstincia de haver
vinculo solidario n3o autoriza seja a indisponibilidade de bens dos réus praticada de
Jorma nominalista, sem nenhuma centralidade de justiga e razoabilidade, atingindo
o patriménio dos demandados de forma desmedida, em cifras muitas e muitas vezes
superiores ao suposto dano.

10.  Portanto, ndo se retira do julgador a possibilidade de estabelecer um limite
para o avango acusatorio sobre bens dos réus em sede processualmente ancilar,
modus in rebus efetivamente implementado na espécie.Néo ¢é porque o requisito do
perigo da demora ¢ presumido e haja certa plausibilidade na tese de que uma
conduta improba foi praticada que a medida cautelar constritiva se efetive a2 mao
larga na hipétese, conforme os ensinamentos do Jurista e Professor ROBERT
ALEXY.

*3 STJ, Aglnt no Agravo emREsp 1406782/MG, Rel. Min. Napoledo Maia Nunes Filho. Rel. p/ 0 Acérdio: Min.
Sérgio Kukina, 2* Turma, j. em 10/12/2019, DJe 03/02/2020.
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11. De fato, a circunstincia de o perigo da demora ser presumido para efeito de
constrigdo patrimonial em agdo de improbidade niio é suficiente para apartar do
processo medidas deé razoabilidade e de logica.

[-]

16.  Certo é que a constrigdo de todo o valor do alegado dano a incidir sobre todos
os demandados, como quer o Parquet, consubstancia evidente excesso, assim como
é exorbitante a propria nogdo de solidariedade em momento processual em que
sequer ha divida formalizada. Mas essa ultima afirmagdo ¢ apenas uma ressalva do
ponto de vista do Relator.

17. Davida nio ha, em outra vertente, que a solugdo conferida pela Corte
Regional, é dizer, dividir a indisponibilidade de bens pretendida pelo Orgio
Acusador por cada um dos quatro acionados, proporcionalmente, resulta em
acréscimo de seguranca judicial (pois s3o mais agentes aptos a resguardar a lide
com seu patrimdnio pessoal), além de representar — o que ¢ mais importante —
medida eficaz, razoavel, proporcional, justa e equitativa. [...]

Vale gizar, todavia, que este entendimento aduz clara dissondncia a jurisprudéncia
dominante da Corte Superior, que tem reconhecido a solidariedade passiva entre os agentes
em agdes de improbidade administrativa, razio pela qual cada devedor deve responder
individualmente pela divida integral. Nesse diapasdo, vem a lume decisdes eminentemente
orientadas a constri¢do patrimonial, de natureza temporal no transcurso do processo, com o
intuito de garantir ao erario, condigdes necessarias e suficientes para os danos causados por
agoes de agentes improbos, resguardando-se, em primeira e Ultima instdncia, o interesse

publico da sociedade.
3.2. Jurisprudéncia do STJ

No ambito do colendo Superior Tribunal de Justiga — STJ, o entendimento majoritario
orienta-se no sentido de que a responsabilidade dos agentes, que em co-autoria, concorreram
com a pratica do ato de improbidade, ¢ solidaria até o encerramento da agdo.

Com referéncia ao posicionamento do STJ, torna-se importante citar os apontamentos
de Marques™*, em analise circunstanciada sobre questdes relevantes e controversas pertinentes
a improbidade administrativa e, em particular, no que concemne a responsabilidade solidaria,
ao asseverar que:

Necessario observar que a responsabilidade pelo ressarcimento é solidaria
entre os acusados e deve aguardar até o momento da instrugéo final da demanda,

oportunidade em que pode ser delimitada a parcela de responsabilidade dos
acusados pelo ato improbo par dosimetria individualizada da pena.

* MARQUES, op. cit., p. 250.



30

Sob esse prisma, afigura-se necessario apurar o grau de participagdo de cada agente
durante o transcurso processual para, somente a posteriori, no momento da instru¢do final da
demanda, delimitar a responsabilidade individual de cada demandado. Assim, ao longo do
processo, a responsabilidade entre os agentes é solidaria, pela divida integral.

Nesse sentido, cumpre transcrever os seguintes trechos do voto do Ministro Herman

Benjamin, do STJ, no julgamento do Recurso Especial (RESP) n° 1610169, in verbis:

O entendimento dominante neste Superior Tribunal é que a constrigdo
patrimonial deve observar o valor da totalidade da lesdo ao erario, acrescido do
montante de possivel multa civil. Tal posicionamento se justifica na medida em que
ha solidariedade entre os responsaveis pelos atos reputados como improbos.

Dessa forma, a responsabilidade é solidaria até, ao menos, a instrugio final
do feito, em que se podera delimitar a quota de responsabilidade de cada agente para
0 ressarcimento.

Com efeito, se a responsabilidade é solidiria em relagio a obrigagio
principal, ndo pode deixar de ser no que tange a obrigacdo acessoria.

[...] No caso, ndo foi apurado o grau de participagdo de cada agente nas
condutas tidas por improbas, razio pela qual é inviavel, no presente momento,
permitir a limitagdo da indisponibilidade dos bens ao resultado da divisdo de tal
valor com os demais réus da agdo.

Resta claro, no entendimento do STJ, que a constrigdo patrimonial ¢ manifestamente
solidaria, observando-se a limitagio de valor correspondente ao total do ato lesivo ao erdrio,
com as demais cominagdes legais até a fase de instrugdo final do feito. Nesse momento, apos
o limite temporal do transcurso processual, sdo trazidas a lume as condi¢des para a apuragio
efetiva do grau de participagio de cada agente em condutas tipificadas como improbas, com a
correlata individualizagdo da pena. Esse procedimento constitui condigdo necessria e
suficiente para pautar a divisdo ou parcelamento do valor devido ao erario, em virtude de
comportamento dissonante da lisura e do padrdo de comportamento requerido pelos gestores
publicos.

No rol de julgados do STJ em agdes de improbidade administrativa, cumpre colacionar

os seguintes acordaos:

RECURSO ESPECIAL.  IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. INDISPONIBILIDADE DE BENS. LIMITE
DA CONSTRICAO. QUANTUM SUFICIENTE AO INTEGRAL
RESSARCIMENTO DO DANO. RECURSO ESPECIAL DA UNIAO

1. O Superior Tribunal de Justiga, ao interpretar o art. 7° da Lei 8.429/1992, tem
decidido que, por ser medida de carater assecuratério, a decretagio de
indisponibilidade de bens, incluido o bloqueio de ativos financeiros, deve incidir
sobre quantos bens se fagam necessarios ao integral ressarcimento do dano, levando-
se em conta, ainda, o potencial valor de multa civil, excluindo-se os bens
impenhoraveis.

5 8T), REsp 1610169/BA, Rel. Min. Herman Benjamin, 2* Turma, j. em 02/05/2017, DJe 12/05/2017.
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2. A Corte local determinou a limitagdo da indisponibilidade de bens a 1/30 do
valor do alegado prejuizo a cada um dos réus da Agéo de Improbidade, com base no
decidido no julgamento -do REsp 1.119.458/RO (Rel. Ministro Hamilton Carvalhido,
Primeira Turma, DJe 29/4/2010). Com efeito, no referido acérddo, o STJ defendeu a
compatibilidade entre a solidariedade passiva e as obrigagbes divisiveis para
determinar que a constrigio incidisse sobre cada patriménio na medida da
responsabilidade de cada agente.

3. Contudo, tal procedimento apenas pode se dar em casos em que a
responsabilidade de cada um dos agentes ¢é clara e indubitavelmente determinada, o
que ndo ocorre no caso dos autos.

4. O entendimento dominante neste Superior Tribunal ¢ o de que a responsabilidade
¢ solidaria até, ao menos, a instrugdo final do feito, em que se podera delimitar a
quota de responsabilidade de cada agente para o ressarcimento. Precedentes: REsp
1637831/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 19/12/2016;
AgRg no AREsp 698.259/CE, Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma,
DJe 04/12/2015; EDcl no AgRg no REsp 1351825/BA, Rel. Ministro Og Fernandes,
Segunda Turma, DJe 14/10/2015 Precedentes: MC 15207/RJ, Rel. Ministro
Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 10/02/2012; MC 9.675/RS, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe de 03/08/2011). Com efeito, se a
responsabilidade ¢ solidaria em relagdo & obrigagdo principal, nfo pode deixar de ser
no que tange a obrigagdo acessoria.

5. No caso, ndo foi ainda apurado o grau de participagdo de cada agente nas
condutas tidas por improbas, razio pela qual ¢ invidvel, no presente momento,
permitir a limitagdo da indisponibilidade dos bens ao resultado da divisdo de tal
valor com os demais réus da agdo. A proposito: REsp 1.438.344/SP, Rel. Ministra
Assusete Magalhdes, Segunda Turma, DJe 09/10/2014; MC 9.675/RS, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe de 03/08/2011.

RECURSO ESPECIAL DE MARCELO DE OLIVEIRA GUIMARAES

6. A Primeira Se¢do do STJ, no julgamento do REsp 1.366.721/BA, sob a
sistematica dos recursos repetitivos (art. 1.036 do Novo Cédigo de Processo Civil),
consolidou o entendimento de que o decreto de indisponibilidade de bens em Agédo
Civil Pablica por ato de improbidade administrativa constitui tutela de evidéncia e
dispensa a comprovagdo de dilapidagdo iminente ou efetiva do patriménio do
legitimado passivo, uma vez que o periculum in mora esta implicito no art. 7° da Lei
8.429/1992 (LIA).

7. Ademais, a analise das pretensdes do recorrente, com o objetivo de que o Superior
Tribunal de Justi¢a reveja a ofica do Tribunal a guo, demanda e reexame fatico-
probatorio, o que é vedado pela Simula 7 do STJ.

CONCLUSAO

8. Recurso Especial da Unido provido. Recurso Especial do particular ndo provido.
(REsp 1610169/BA, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 02/05/2017, DJe 12/05/2017)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO
RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ATO DE IMPROBIDADE QUE CAUSE LESAO AO
ERARIO. CONDENACAO SOLIDARIA. POSSIBILIDADE. PRECEDENTES DO
ST). REVISAO DAS SANCOES IMPOSTAS. PRINCIPIOS DA
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE. REEXAME DE MATERIA
FATICO PROBATORIA. SUMULA 7/STJ. DISS{DIO JURISPRUDENCIAL NAO
DEMONSTRADO.

1. A orientagdio fixada neste Tribunal Superior é no sentido de que, nos atos de
improbidade administrativa que causem lesdo ao erario, a responsabilidade entre os
agentes improbos ¢é solidaria, o que podera ser reavaliado por ocasido da instrugdo
final do feito ou ainda em fase de liquidagdo, inexistindo violagdo ao principio da
individualizagdo da pena.

2. Nesse sentido: REsp 1261057/SP, 2* Turma, Rel. Ministro Humberto Martins,
DJe 15/05/2015; REsp 1407862/RO, 2* Turma, Rel. Ministro Mauro Campbell
Marques, DJe 19/12/2014; REsp 1.119.458/RO, 1* Turma, Rel. Min. Hamilton
Carvalhido, DJe de 29.4.2010.
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3. No que concerne a apontada violagdo ao art. 12, paragrafo anico, da Lei 8429/92,
a analise da pretensdo recursal no sentido de que sangdes aplicadas ndo observaram
os principios da proporcionalidade e razoabilidade, com a consequente reversdo do
entendimento manifestado pelo Tribunal de origem, exige o reexame de matéria
fatico-probatoria dos autos, o que é vedado em sede de recurso especial, nos termos
da Stimula 7/ST1J.

4. Os recorrentes ndo cumpriram 0s requisitos recursais que comprovassem o
dissidio jurisprudencial nos termos do art. 541, paragrafo tnico, do CPC e do art.
255 e paragrafos, do RISTJ, pois ha a necessidade do cotejo analitico entre os
acorddos considerados paradigmas e a decisdo impugnada, sendo imprescindivel a
exposigdo das similitudes faticas entre os julgados.

5. Agravo regimental ndo provido.

(AgRg no REsp 1521595/SP, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 05/11/2015, DJe 13/11/2015)

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. RECLAMACAQ. ART. 105, I f, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. ALEGADO DESRESPEITO A AUTORIDADE DA
DECISAO PROFERIDA NO RECURSO ESPECIAL N° 1.368.192/RJ, A QUAL
DETERMINOU QUE A INDISPONIBILIDADE DECRETADA NO BOJO DE
ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
DEVERIA RECAIR SOBRE OS BENS QUE ASSEGURASSEM O INTEGRAL
RESSARCIMENTO DO DANO OU SOBRE O ACRESCIMO PATRIMONIAL
RESULTANTE DO ENRIQUECIMENTO ILICITO. ATO RECLAMADO QUE,
LASTREADO NA RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS REUS PELOS
SUPOSTOS ATOS IMPROBOS, MANTEVE A INDISPONIBILIDADE DE
TODOS OS BENS DA EMPRESA RECLAMANTE, INDEFERINDO SUA
SUBSTITUICAO POR BEM IMOVEL DE VALOR TIDO POR INSUFICIENTE.
ESTAGIO DA INSTRUCAO DA SUBJACENTE ACAO CIVIL PUBLICA EM
QUE AINDA NAO E POSSIVEL DELIMITAR A QUOTA DE
RESPONSABILIDADE DE CADA AGENTE. IMPROCEDENCIA DA
RECLAMACAO.

1 - Por meio da decisdo cuja autoridade alegadamente esta sendo desrespeitada, o
Ministro Humberto Martins, monocraticamente, deu parcial provimento ao REsp n°
1.368.192/RJ, "apenas para determinar que a indisponibilidade dos bens seja
suficiente para assegurar o integral ressarcimento do dano, ou sobre o acréscimo
patrimonial resultante do enriquecimento ilicito".

2 - A empresa, com fundamento em tal decisdo, requereu ao Juizo de origem a
substitui¢do do patriménio até entdo bloqueado por um bem imével ofertado em
garantia, avaliado em R$ 2.634.155,24 (dois milhdes, seiscentos e trinta e quatro
mil, cento e cinquenta e cinco reais e vinte e quatro centavos). Assim o fez por
entender que "o valor que o MP/RJ alega ter sido supostamente desviado pela ora
Reclamante" ¢ de "R$ 102.727,24 (cento e dois mil setecentos e vinte e sete reais e
vinte e quatro centavos)". Nesse contexto, no entender da reclamante, ao indeferir o
pedido de substitui¢do, o Juizo de origem teria afrontado a autoridade da decisdo
proferida no REsp n° 1.368.192/R1J.

3 - De acordo com a exordial da agdo civil por ato de improbidade administrativa, no
entanto, o dano ao erario imputado i empresa reclamante e aos corréus,
solidariamente, perfaz o montante aproximado de R$ 234.000.000,00 (duzentos e
trinta e quatro milhdes de reais), sem considerar a incidéncia de juros e correg¢io
monetaria e a eventual aplicagdo de multa civil.

4 - Como até o presente estagio da instrugdo processual da agéio civil publica
subjacente ndo é possivel aferir o grau de participagdo dos réus nas condutas
improbas que lhes sdo imputadas, devem permanecer indisponiveis tantos bens
quantos forem suficientes para fazer frente 4 execugdo em caso de procedéncia da
agédo. Precedentes.

5 - Reclamagdo julgada improcedente.

(Rel 16.514/RJ, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA SECAO, julgado em
28/05/2014, DJe 02/06/2014)
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PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. MEDIDA CAUTELAR.
BLOQUEIO DE BENS E DESTRANCAMENTO DE RECURSO ESPECIAL.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

1. E entendimento assente que, mos casos de improbidade administrativa, a
responsabilidade ¢ solidaria até, ao menos, a instrugdo final do feito em que se
podera delimitar a quota de responsabilidade de cada agente para o ressarcimento.

2. Se existem fundadas duvidas quanto a suficiéncia dos bens que devem ser
utilizados para o ressarcimento ao erario, ndo é aconselhavel a sua disponibilizagéo
irrestrita e incondicionada por decisdo desta Corte, a0 menos em sede de medida
cautelar, para que ndo se antecipe 0 julgamento de mérito da questdo principal.

3. A jurisprudéncia desta Corte estabeleceu-se no sentido de somente admitir o
destrancamento do recurso especial quando a retengdo do apelo possa torna-lo
inécuo, exigindo-se um minimo de perigo da demora. Precedentes: MC 17.767/ES,
Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 17/11/2011, DJe
23/11/2011; AgRg no Ag 1.162.310/DF, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira
Turma, julgado em 06/10/2011, DJe 11/10/2011.

Medida cautelar procedente em parte, apenas para se determinar o destrancamento
do recurso especial.

(MC 15.207/RJ, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA,
julgado em 02/02/2012, DJe 10/02/2012)

Em analise-sintese dos julgados do STJ, torna-se evidente o fato de que, em virtude da
solidariedade passiva, como caracteristica peculiar a legislagdo que pauta a indisponibilidade
de bens no dmbito da LIA, cada devedor deve garantir individualmente o total do débito.
Nesse contexto, fica determinado o pagamento integral da divida constituida por um dos
acusados de ato(s) de improbidade administrativa, sem prejuizo do direito deste em arguir a
restituigdo aos demais requeridos.

Por oportuno, cabe destacar que as decisdes exaradas pelo STJ demonstram que a
constrigdo ou indisponibilidade patrimonial dos requeridos deve incidir sobre tantos bens
quantos forem necessarios para assegurar o completo ressarcimento dos prejuizos causados ao
erario. Assim, a garantia a recomposi¢do do patriménio publico requer a responsabiliza¢do
solidaria de cada demandado pela divida total, no transcurso processual. Nesse interim, o STJ
entende que a limitagdo da constrigdo patrimonial em parcelas ou “quinhdes matematicamente
iguais” em fungdo da responsabilidade individual presumida, i.e. em face de cada réu, ndo
mantém consonéncia com o disposto no o paragrafo unico do art. 7° da Lei 8.429/92.

O entendimento do STJ, ja pacificado em atos de improbidade administrativa, deriva,
em primeiro lugar, da inequivoca solidariedade perante o débito que deve pautar o transcurso
processual, como forma de acautelamento de recomposi¢do dos danos causados ao erario.
Ressalva-se, a proposito, o limite temporal da constrigdo patrimonial. Assim, a constrigido de
bens é circunscrita ao final do processo, momento em que podera ser comprovada a
responsabilidade solidaria dos agentes, e apurada a dosimetria da pena dos demandados,
diante das peculiaridades do caso. Ademais, a constrigdo patrimonial pelo total da divida

associa-se ao fato de que podem ocorrer situagdes faticas em que ndo sejam identificados bens
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de um ou mais dos corréus para subordinar-se 4 medida de constrigdo. Compde ainda o
entendimento juridico do STJ sobre a matéria, a alegagdo de que, até o encerramento do
processo de conhecimento, ndo é factivel apurar o montante preciso de responsabilidade de
cada demandado. Ha que se considerar a possibilidade de ndo reconhecimento da
solidariedade, razdo pela qual a divisio isonomica do débito constitui tio somente uma
hipétese a ser considerada na instrugdo final do feito. Soma-se aos argumentos precedentes a
possibilidade de absolvigdo de um ou mais dos requeridos, com a jun¢do de elementos
probatorios que assegurem a condenagdo de corréus pela divida integral.

Diante do entendimento juridico emanado do STJ, vem a lume o fundamento juridico
para a definicdo da indisponibilidade de bens pela totalidade do dano ao erario ou do
acréscimo patrimonial decorrente do enriquecimento ilicito, elementos estes que conferem
condigdes materiais para o efetivo cumprimento do comando legal de garantia integral do
ressarcimento do dano ao erario, nos termos previstos na LIA.

Consigne-se ainda que, medida de indisponibilidade de bens no 4mbito do STJ, in
fotum, para todos os demandados, aduz consondncia com os termos do artigo 942 do Codigo
Civil. Nesse contexto, o entendimento consolidado na Corte Superior estabelece, de forma
contundente, a responsabilidade de cada demandado pela reparagdo do total dos danos
causados ao erario, decorrentes dos atos de improbidade. Em sintese, cada réu devera
responder pela integralidade da divida.

Ha que se ressalvar, todavia, que a definigdo da indisponibilidade de bens de cada
requerido, nos termos expressos em diversos julgados, ndo resultara em prejuizo irreparavel
ou de dificil reparagéo, pois a constrigdo judicial de bens tem claro vinculo temporal, razio
pela qual pode ser revogivel a qualquer momento durante o transcurso da agdo. Nesse
diapasdo, o STJ ndo recepciona o entendimento de desproporcionalidade ou ndo razoabilidade
de medidas dessa natureza. Em contraposig#o, considera-se que medidas judiciais suspensivas
da constrigdo patrimonial, no transcurso do processo, poderdo impor dano irreparavel ao
erario publico pela possibilidade de que, ao final da demanda, seja frustrada a futura execugio

patrimonial, nos termos previstos na LIA.



35

Conclusio

Este artigo teve como objetivo anatisar a doutrina e jurisprudéncia selecionada sobre a
indisponibilidade de bens no ambito das a¢des de improbidade administrativa. Nesse
contexto, particular énfase foi conferida a pesquisa de abordagens juridicas diferenciadas
sobre a possibilidade do rateio ou de responsabilidade solidaria entre os requeridos na medida
constritiva de bens.

A analise doutrinaria fundamentou-se no arcabougo normativo singular que rege a
matéria, eminentemente derivado da Lei de Improbidade Administrativa - LIA e do Cédigo
Civil. A proposito, a pesquisa qualitativa embasou-se em consulta a bibliografia especializada
e artigos cientificos sobre a matéria. Como prisma de recorte analitico da doutrina, foram
abordados os aspectos concernentes a natureza juridica da indisponibilidade de bens,
requisitos autorizadores, abrangéncia e limites da constri¢do patrimonial. Em complemento,
foram apresentados os fundamentos juridicos pertinentes a solidariedade, tais como a base
conceitual, fontes, seus elementos constitutivos e espécies contempladas na legislagdo.

Com referéncia ao cotejo de abordagens juridicas diferenciadas sobre a possibilidade
do rateio ou de responsabilidade solidaria entre os requeridos na medida constritiva de bens, o
trabalho contemplou andlise jurisprudencial sobre a matéria, em particular, com base nos
fundamentos juridicos e decisdes proferidas em julgados no ambito pelo Tribunal Regional
Federal da 1*. Regido - TRF-1 e do Superior Tribunal de Justiga — STJ.

Como resultado da analise realizada, observou-se a predominéncia de uma abordagem
supostamente “garantista” nos julgados da egrégia Corte Regional, sob a alegagdo de estrita
observancia ao principio da proporcionalidade e aos direitos e garantias fundamentais
insculpidos na Constituigdo Federal, bem como a vedag@o do excesso de cautela.

No que concerne a jurisprudéncia da Colenda Corte Superior, ja pacificada em
diversos julgados sobre a responsabilidade solidaria em agdes de improbidade administrativa,
constata-se manifesto entendimento juridico em prol constrigio patrimonial de todos os
requeridos, até a instrugdo final da demanda. Nesse diapasio, a medida constritiva de bens
tem natureza eminentemente acautelatoria, com vistas a resguardar o valor necessario para
ressarcimento do dano causado ao erdrio, até 0 momento em que podera ser delimitada a cota
de responsabilidade de cada agente na conduta improba, diante das peculiaridades do caso.

Em sintese, cumpre reconhecer a procedéncia do entendimento do STJ no sentido da
responsabilidade solidéaria entre os requ‘eridos na medida constritiva de bens em agdes de

improbidade administrativa. Em primeiro lugar, impende considerar a possibilidade de que
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seja constatada a responsabilidade solidaria dos agentes ao final do processo, em virtude das
peculiaridades do caso concreto. Consigne-se ainda que existe a probabilidade de que ndo
sejam encontrados bens passiveis de medida constritiva, relativamente a um ou mais dos
corréus. Em complemento, cabe ressaltar que até a conclusio do processo, ndo € possivel
determinar, a priori, a exata responsabilidade de cada um dos demandados, sendo que a
divisdo em quinhdes ou quotas equitativas e isondmicas ¢ apenas uma das possibilidades.
Desse modo, conclui-se que a solidariedade entre os demandados na medida de
indisponibilidade de bens esta em consonéncia com o escopo do artigo 7°, paragrafo tinico, da
Lei n® 8.429/1992 c/c art. 37, § 4°, da Constituigdo Federal de 1988, qual seja, assegurar que,
ao final da demanda, em caso de procedéncia do pedido condenatério, os requeridos possuam
bens suficientes para ressarcir os prejuizos causados ao erario em razio da pratica dos atos

improbos.
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