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RECURSO ESPECIAL N° 1.434.985 - DF (2013/0110460-6)

RELATOR
R.PFACORDAO
RECORRENTE
ADVOGADOS

ADVOGADA
RECORRIDO

: MINISTRO NAPOLEAO NUNESMAIA FILHO
: MINISTRO SERGIO KUKINA

: MONICA INFANTE DE AZAMBUJA

. JOAQUIM JOSE SAFE CARNEIRO

TEREZA ELAINE DIAS SAFE CARNEIRO
RODRIGO DE MEDEIROS ROSAS

: EDUARDA MORAES CHACON E OUTRO(S)
: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

EMENTA

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. "FUNCIONARIO
FANTASMA". PERCEPCAO DE VENCIMENTOS SEM A
CORRESPONDENTE CONTRAPRESTAC;AO LABORAL.
AUTONOMIA DE CONDUTA. DESNECESSIDADE DE
FORMAGCAO DE LITISCONSORCIO PASSIVO COM OUTRO
AGENTE PUBLICO. ENRIQUECIMENTO ILICITO. DOLO
CONFIGURADO. INTELIGENCIA DO ART. &, CAPUT, DA LEI
N°  8429/92. SANCOES APLICADAS DE FORMA
PROPORCIONAL E RAZOAVEL. RECURSO ESPECIAL
DESPROVIDO.

1. Ressai claro dos autos que havia um vinculo juridico-funciond entre a
Administracdo e a ré, que, na condicdo de Secretaria Parlamentar da
Céamara dos Deputados, percebeu remuneracao por quase dez anos, sem
a necessaria contrapartida labora.

2. A pessoa vinculada a Administracdo que, confessadamente, aufere
remuneracdo dos cofres plblicos sem haver trabahado pratica ato de
improbidade autdnomo, que ndo reclama a smulténea responsabilizacéo
de eventud participe. Patenteada sua condicdo de agente plblica, estd a
recorrente legitimada para figurar no polo passvo da agdo de
improbidade, de per se, sem a necessdade de formacdo de
litisconsorcio passivo com outro também agente publico.

3. Acrescente-se que, ante o arcabouco fatico delineado no acordéo,
restou claramente evidenciado o dolo na conduta da recorrente,
ensgjadora de inegavel enriquecimento ilicito. Ta comportamento, sem
divida, revelase suficiente para caracterizar o ato de improbidade
capitulado no art. &, caput, daLe n° 8.429/92.

4. Tendo em mira a diretriz dosmétrica estampada no parégrafo Unico
do art. 12 da LIA ("[...] o juiz levara em conta a extensdo do dano
causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente”), as
razes do recurso especia ndo lograram demonstrar que, na espécie, as
sangOes aplicadas devessem ser decotadas a conta de suposta fata de
proporcionaidade ou razoabilidade.

5. Recurso especia desprovido.

ACORDAO
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Vidos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Minigros da PRIMEIRA
TURMA do Superior Tribund de Jugtica, por maioria, vencido o Sr. Minidro Relator, negar
provimento a0 recurso especid, nos termos do voto do Sr. Minigro Sérgio Kuking, que
lavrard 0 acdrddo. Votaram com o Sr. Minidro Sérgio Kukina os Srs. Minidros Benedito
Gongalvese A Pargendler.

Ausente, ocasondmente, 0 Sr. Minisro Arnado Esteves Lima

Brasilia(DF), 06 de maio de 2014(Data do Julgamento)

MINISTRO SERGIO KUKINA
Rdator
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"Adiado por indicacdo do(a) Sr(a). Ministro(a)-Relator(a)."
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RECURSO ESPECIAL N° 1.434.985 - DF (2013/0110460-6)

RELATOR

: MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO

RECORRENTE : MONICA INFANTE DE AZAMBUJA
ADVOGADOS : JOAQUIM JOSE SAFE CARNEIRO

TEREZA ELAINE DIAS SAFE CARNEIRO
RODRIGO DE MEDEIROS ROSAS

ADVOGADA : EDUARDA MORAES CHACON E OUTRO(S)
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
RELATORIO
1. Trata-se de Recurso Especial interposto por MONICA INFANTE

DE AZAMBUJA, com fundamento nas alineas a e ¢ do permissivo constitucional, em

face de acordéao proferido pelo egrégio Tribunal Regional Federal da 1a. Regido, assim

ementado:

PROCESSO CIVIL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
FUNCIONARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS. ART. 90. DA LEI
8.429/1.992. FUNCIONARIO FANTASMA. ATO IMPROBO
CARACTERIZADO. PENA: ART. 12. APELACAO DESPROVIDA.

1. Comprovada a ocupacédo de funcdo comissionada junto a
Camara dos Deputados, entre 06/10/1993 a 31/01/2003, sem a
contraprestacéo do servico, tendo a recorrente admitido sua condicdo de
“funciondria fantasma", em contestacdo no curso de processo em
tramitagdo em Juizo de Direito de Brasilia, configurada est4 o cometimento
de ato de improbidade administrativa, por violacdo ao art. 90. da Lei
8.429/1.992, apenavel na forma do art. 12, | da mesma lei.

2. O prazo prescricional quinquenal descrito no artigo 23, | da
Lei 8.429/1.992, somente comega a fluir apds ter o ultimo réu se desligado
do servigo publico, alcangando assim a norma a maior eficacia possivel,
viabilizando a repressdo aos atos de improbidade administrativa. (REsp
1071939/PR, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 02/04/2009, DJe 22/04/2009)

3. Apelacao desprovida (fls. 628).

2. Opostos Embargos de Declaracao, restaram rejeitados (fls. 641).

Irresignada, a ora recorrente interpés novo Recurso Aclaratorio, o qual ndo foi conhecido
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pela Corte Regional, tendo sido aplicada a multa por litigancia de ma-fé (fls. 654).

3. Nas razbes do Apelo Raro, aponta a recorrente violagéo aos arts.
30., 50., 60., 90. e 12 da Lei 8.429/92, bem como aos principios do devido processo
legal, do contraditério e da ampla defesa. Para tanto, sustenta que houve error in
judicando no tocante a conceituacado, estritamente de direito, da natureza juridica da sua

relacdo com a Administracéo Publica.

4. Afirma que, se o aresto recorrido a reconhece como funcionéria
fantasma, deve ser reconhecido também que, como tal, ndo se enquadra como agente
publica e sim como terceira beneficiada (pelo ato de um agente publico); €, na verdade,
um agente ficticio, que, segundo diz a recorrente, € o oposto do agente de fato; o
segundo exerce a fungdo sem poder, o primeiro jamais exerceu funcdo alguma. O
agente fantasma é€ ficticio, portanto, apenas ostenta nomenclatura de agente. Para
todos os efeitos é mero particular que se beneficia dessa condicdo para receber
remuneracdo da Administracdo Publica sem efetuar a contraprestacéo respectiva (fls.
669).

5. Expde que da leitura dos arts. 90., 10 e 11 da Lei de Improbidade
Administrativa, dessume-se que é preciso exercer a funcao publica — o que o servidor
fantasma evidentemente nédo faz — para que seja possivel a pratica de qualquer uma

das condutas elencadas nos incisos dos citados dispositivos legais.

6. Nessa linha de raciocinio, conclui a recorrente que para que se
pudesse ajuizar a acao de improbidade administrativa contra ela, imprescindivel seria a
presenca de um agente publico no polo passivo da demanda. Quanto a este tépico,
aponta divergéncia jurisprudencial do acoérddo recorrido com julgados desta Corte
Superior, nos quais entendeu o STJ ndo ser cabivel, nas a¢cbes de improbidade
administrativa, o particular beneficiado pelo ato figurar no feito per si, ou seja, sem a
inclusdo de agente publico responsavel pelo ato improbo; vetando, por conseguinte, a
aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa. Assevera que, sendo patente o vicio

formal, € necessaria a reforma dos decisuns atacados para que sejam indeferidos

todos os pedidos exordiais (fls. 670).
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7. Registra que, no caso dos autos em que foi manejada acao
somente contra particular, deve ser observada a incidéncia da Lei 4.717/65 (Lei da Agéo
Popular), aplicando-lhe o respectivo prazo prescricional, o que faz com que o pleito
ressarcitorio esteja prescrito, ja que o termo a quo da prescricdo deve corresponder a
data da sua nomeacdo - qual seja, junho de 1993 - e a acdo foi ajuizada apenas em
10.09.2004. Pugna para que seja considerada prescrita toda a pretensao de

ressarcimento ao Erario, ou ao menos o quinquénio anterior a propositura da demanda.

8. Sucessivamente, requer a reforma do acérddo, quanto a
condenacdao atinente a multa civil de 15% sobre o total a ser ressarcido ao Erario, além
da suspenséo dos direitos politicos por 8 anos e proibicdo de recebimento de incentivos
e beneficios fiscais por 10 anos. Alega que tera um grande impacto em sua situacao
econdmica, pois tera que se desfazer, em um curto periodo, do montante que demorou
10 anos para aferir. Por isso, requer o afastamento de todas as san¢des ou, a0 menos,

a reducéo da multa civil para 1% sobre o valor da condenacéo ressarcitoria.
0. Contrarrazdes apresentadas as fls. 695/702.

10. O douto Ministério Publico Federal, em parecer de lavra do ilustre
Subprocurador-Geral da Republica AUGUSTO ARAS (fls. 774/784), oficiou pelo

desprovimento do Nobre Apelo, a luz da ementa abaixo:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL. VIOLACAO A PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS.
IMPOSSIBILIDADE. USURPACAO DE COMPETENCIA DO STF. VIOLACAO
AO ART. 21, | DA LEI 4.717/65. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO.
DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL. ARGUMENTACAO DEFICIENTE.
SUMULA 284/STF. CONHECIMENTO PARCIAL DO RECURSO ESPECIAL
QUANTO AO ARGUMENTO DE VIOLACAO AOS ARTS. 30., 50., 60., 90., E
12 DA LElI 8.429/92. SERVIDORA "FANTASMA". SECRETARIA
PARLAMENTAR. VINCULO FORMAL COM A ADMINISTRACAO PUBLICA.
ENQUADRAMENTO NO CONCEITO DE AGENTE PUBLICO DO ART. 2o0.
DA LEI 8.429/92. PROPORCIONALIDADE DAS SANCOES APLICADAS.
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PARECER PELO CONHECIMENTO DO AGRAVO PARA QUE SEJA
PARCIALMENTE CONHECIDO O RECURSO ESPECIAL E, NESSA
EXTENSAO, DESPROVIDO (fls. 774).

11. E o relatorio.
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RECURSO ESPECIAL N° 1.434.985 - DF (2013/0110460-6)

RELATOR

: MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO

RECORRENTE : MONICA INFANTE DE AZAMBUJA
ADVOGADOS : JOAQUIM JOSE SAFE CARNEIRO

ADVOGADA

TEREZA ELAINE DIAS SAFE CARNEIRO
RODRIGO DE MEDEIROS ROSAS
: EDUARDA MORAES CHACON E OUTRO(S)

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

VOTO

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
ALEGACAO DE PRATICA DE ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
SERVIDOR FANTASMA. COMPOSICAO DO POLO PASSIVO DA
DEMANDA: (I) O AGENTE QUE PRATICA O ATO ILICITO E (II) O
BENEFICIARIO DA CONDUTA IMPROBA. AUSENCIA DO PRIMEIRO DOS
LEGITIMADOS. FORMACAO IRREGULAR DA RELACAO JURIDICA
PROCESSUAL  SANCIONADORA. EXIGENCIA DE PROCESSO
ADMINISTRATIVO PREVIO PARA A APURACAO DA INFRACAO NO
AMBITO INTERNO DA PROPRIA ADMINISTRACAO. GARANTIA CONEXA
A AMPLA DEFESA DO SERVIDOR. VIABILIZACAO DA AUTOTUTELA DA
ADMINISTRAGAO. ART. 14, § 30. DA LEI 8.4289/92. RECURSO ESPECIAL
A QUE SE DA PROVIMENTO, MAS SEM PREJUIZO DE EVENTUAL
ULTERIOR INSTAURACAO DE OUTRA INICIATIVA SANCIONATORIA, EM
QUE SE OBSERVEM OS SEUS REQUISITOS JURIDICOS.

1. E pacifica a orientacdo jurisprudencial desta Corte no
sentido de afirmar que é indispensavel a presenca do agente publico
praticante do ato ilicito no polo passivo da acg&o judicial movida contra o
beneficiario de ato alegadamente improbo (Lei 8.429/92), ndo se admitindo,
portanto, que apenas este (0 beneficidrio) figure sozinho na condi¢cédo de
promovido. Precedentes: RESP 1.171.017/PA, Rel. Min. SERGIO KUKINA,
DJe 06.03.2014; RESP 1.155.992/PA, Rel. Min. HERMAN BENJAMIN, DJe
01.07.2010; RESP 1.181.300/PA, Rel. Min. CASTRO MEIRA, DJe
24.09.2010; e RESP 931.135/RO, Rel. Min. ELIANA CALMON, DJe
27/02/2009.

2. Para o fim de imposicdo de sancdes, como as que séo
listadas no art. 12 da Lei 8.429/92 (mas também outras das demais searas
do moderno Direito Sancionador), impde-se distinguir criteriosamente o
conceito de agente, do conceito de beneficiario do ato ilicito havido por
improbo, sendo irrelevante que este (o beneficiario) revista eventualmente a
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condicdo de Servidor Publico.

3. Quando se fala em agente, visando, como neste caso, a
aplicacdo de sancao por ato de improbidade administrativa, deve-se ter em
mente aquele que pratica o ato infracional lesivo e tipico, enquanto se
entende por beneficiario aquele que, qualquer que seja a sua condigdo
subjetiva em relagcdo ao Servico Publico, colhe proveitos (quaisquer
proveitos que sejam) daquele mesmo ato.

4. Nesta hipétese em apreciagdo, a imputacdo de improbidade
administrativa fez-se apenas contra o beneficiario do ato considerado
improbo, por haver recebido dos cofres publicos valores financeiros a titulo
de remuneracdo, sem que tenha comparecido ao Orgado para prestar
servicos; é fora de duvida que a concretizacdo desse resultado somente se
fez possivel gragas a participacdo de agentes que, mediante agcbes ou
omissdes infracionais, criaram e mantiveram a despesa acoimada de ilicita,
assim permitindo a efetivacdo desse mesmo resultado (principio da causa

eficiente).

5. Apesar de revestir a condicdo de Servidor Publico, a
percebente daqueles valores acha-se na condi¢do de beneficiaria — e nao
de agente do ato improbo, pelo menos no sentido em que o Direito
Sancionador emprega esse termo (agente) — o que importa afirmar ser
indispenséavel a presenca, nesta a¢do, dos agentes primarios, cujos atos
(comissivos e/ou omissivos) viabilizaram aqueles mesmos pagamentos em
favor da acionada, ora recorrente.

6. Sem duvida que a beneficidria é legitimada passivamente
para a Acdo de Improbidade, mas ndo sozinha, porquanto, sem a pratica
daqueles atos dos agentes decisorios, néo teria ocorrido a liberagdo dos
aludidos valores em seu favor.

7. A repressdo aos atos de improbidade administrativa se
desenvolve, primariamente, na propria via interna da Administracdo, em
Processo Administrativo Disciplinar-PAD, cuja instauracao é obrigatéria (art.
143 da Lei 8.112/90); é dupla a finalidade do PAD: (i) assegurar ao Servidor
Publico imputado a plena defesa processual na fase administrativa (arts.
148 a 182 da Lei 8.112/90) e (ii) ensejar que a Administracdo promova a
autodefesa.

8. O PAD a que se referem esses dispositivos da Lei 8.112/90
nao pode ser substituido por procedimento inquisitivo instaurado por
autoridade estranha ao 6rgao em que o imputado atua e em cujo ambito
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teria ocorrido a pratica ilicita/improba, salvo no caso de delegacao
especifica e com reserva da competéncia punitiva (art. 143, § 30. da Li
8.112/90); é somente no PAD que se implementam as garantias do sistema
acusatorio (ampla defesa e direito de recorrer) asseguradas expressamente
na Carta Magna.

9. Na tradicdo mais veneravel da fase cientifica do Processo
Civil moderno, as iniciativas das partes no sentido de postular medidas
judiciais se submetem a verificacao criteriosa de trés condicbes cumulativas,
igualmente relevantes: (i) a legitimidade (ativa e passiva), (ii) o interesse
processual e (iii) a possibilidade juridica do pedido; na acdo judicial por
imputacdo da pratica de ato de improbidade administrativa, regida pela Lei
8.429/92, requer-se que o pedido correspondente seja formulado contra o
agente alegadamente malfeitor e o beneficiario — qualquer que seja — que
se tenha favorecido com a ilicitude, por isso que ambos (o0 agente praticante
do ato e o seu beneficiario) devem compor o polo passivo da demanda, sob
a pena de néo se Ihe admitir o curso.

10. As iniciativas de apuracdo e de aplicacdo de sancdes legais
aos praticantes (agentes) e aos favorecidos (beneficiarios) por atos de
improbidade administrativa e, por extensédo, em todas as searas do Direito
Sancionador, devem ser impulsionadas com celeridade e eficiéncia, mas
ndo ao arrepio das normas que regem a atuacdo da potestade estatal de
punir, para nao se regressar ao tempo em que 0 respeito as garantias
processuais, aos direitos humanos e as prerrogativas das pessoas
submetidas a juizo condenatério ndo eram prioridades explicitas e
compromissos institucionais dos Julgadores.

11. Recurso Especial conhecido e provido, sem prejuizo de
eventual instauracdo de outra iniciativa sancionatéria, em que se observem
0S seus requisitos juridicos.

1. O presente Recurso Especial se refere a uma acdo de
improbidade administrativa que o douto Ministério Publico Federal promoveu contra a
ora recorrente, imputando-lhe a préatica de ato infracional classificavel como viabilizador
do seu enriguecimento ilicito (art. 90. da Lei 8.429/92), por haver recebido, durante longo
tempo, valores financeiros a titulo de remuneracéo pela investidura em cargo publico de
provimento em comissao, sem que comparecesse ao 0rgao correspondente (Camara

dos Deputados) para a prestacao de servico; a agéo de improbidade teve por suporte
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as conclusdes a que chegou o MPF, em procedimento administrativo interno (PA
1.16.000.000536/2002-80 ou Inquérito Civil Publico instaurado pela Portaria PRDF
10/2004), a partir de documento colhido nos autos de sua separacao judicial convertida
em divércio consensual, no qual o Advogado da acionada, naquele feito, a apontara
como funcionaria fantasma, e também em informacao prestada por Servidora Publica
da Camara dos Deputados (fls. e-STJ 6 € 9).

2. Observa-se, inicialmente — inclusive pela releitura da dita Portaria
— gue a imputacao de improbidade administrativa fez-se apenas contra o beneficiario do
ato considerado improbo, por haver recebido dos cofres publicos valores financeiros a
titulo de remuneracdo, sem que tenha comparecido ao O6rgdo para prestar servicos;
mas é fora de dlvida que a concretizacdo desse resultado lesivo somente se fez
possivel gracas a participacdo de agentes que, mediante acBes ou omissdes
infracionais anteriores e posteriores, criaram e mantiveram a despesa acoimada de
ilicita, assim permitindo a efetivacdo e a extensdo temporal desse mesmo resultado

(principio da causa eficiente).

3. Embora seja certo dizer que a Servidora Publica, neste caso,
possa ter cometido a infracéo de receber os valores, parece igualmente certo dizer que,
se ndo tivesse contado com a acdo ou omissdo de agentes publicos inseridos nas
instancias decisorias e administrativas do 6rgédo para o qual fora nomeada, provendo
cargo em comissdo, seguramente os denunciados danos ao Erario Publico ndo se
teriam concretizado, parecendo-se essa assertiva resistente a qualquer objecdo ou

refutacéo de base empirica.

4, Por outro lado, se a infracdo da Servidora Publica for analisada de
per si, isto é, isolada da acdo ou omissdo dos referidos agentes, sera inevitavel que seja
ela, a Servidora Publica, apontada como cometedora de ato infracional, mas, em tal
hipétese, o enquadramento da sua conduta haveria de se dar nos dispositivos da Lei
8.112/90 e ndo nas iras dos artigos da Lei 8.429/92.

5. Insisto em que se impde fazer-se a distingdo entre as infragdes

administrativas da Lei 8.112/90 e os atos de improbidade da Lei 8.429/92, a ndo se ser



SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

gue se afiirme — o que evidentemente ndo é o caso — que todas as infracbes
administrativas séo, automaticamente, atos de improbidade administrativa, caindo a

sua repressao nos ditames desse Ultimo diploma normativo (a Lei 8.429/92).

6. Apresso-me em declarar que ndo se trata de tolerancia ou
benevoléncia com a prética de ilicitudes ou de complacéncia com 0s seus agentes,
mas de enquadrar a reacao juridica estatal e a sua potestade sancionadora nos limites
e na compreensao do sistema repressivo, evitando-se que a justa preocupacao com a
sensacédo de impunidade termine por justificar condutas arbitrarias € mesmo violentas,

por parte dos que devem, em nome do Estado, promover aguela mesma reacao.

7. A oportunidade deste julgamento enseja-me repetir que fazer
atuar, com a maxima energia, a for¢ca sancionadora do Direito, nem de longe significa
promover ou tolerar as prepoténcias ou as arbitrariedades de qualquer autoridade; a
repressao dos ilicitos sé é legitima, quando se desenvolve dentro dos prévios padrées
de controle do poder estatal punitivo, vale dizer, com a observancia de todas as
garantias processuais que tutelam os direitos subjetivos dos acusados, o que muitas
vezes exige do Julgador ir além do simples cumprimento de rotinas legais, sem davida
alguma necessarias, mas claramente insuficientes para dar conta da vasta

complexidade daquelas garantias, que ndo se esgotam em formalismos burocraticos.

8. A ilustre Professora ADA PELLEGRINI GRINOVER, sempre
referida com o maior proveito em temas processuais penais e de garantias juridicas,
ensina que nao ha duvida que o proprio acesso a Justica configura garantia
constitucional, enquadravel no direito de acdo e de defesa, pelo qual a todos se
assegura igual possibilidade de tutela jurisdicional. E, por sua vez, a igual possibilidade
de tutela jurisdicional tem exatamente em vista a real viabilizacao do direito material por
intermédio do processo, que nada mais € do que a sua efetividade (Novas Tendéncias

do Direito Processual, Rio de Janeiro, Forense, 1990, pp. 47/48).

9. E também dessa encomiada jurista a pertinente observacdo de
gue o problema nevralgico do processo penal € o das relacdes entre o Estado e o

individuo, devendo encontrar-se em sua esfera a solugdo do conflito entre as
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exigéncias comunitarias da repressdo do crime e a protecdo da esfera de liberdades
individuais. J4 se disse, em paginas antoldgicas, que o0 processo penal deve ser
concebido como uma consequéncia do aparecimento e da consolidacdo do Estado de
Direito como ideia de garantia para as liberdades do cidaddo e de limitacdo da
intervencdo estatal, no pressuposto de que o Estado deve reconhecer os direitos
inviolaveis da pessoa (Liberdades Publicas e Processo Penal, Sdo Paulo, RT, 1982, p.
16).

10. No caso presente, ao que me € dado observar, apesar de revestir a
condicdo de Servidora Publica (ocupante de cargo em comissdo na Camara dos
Deputados), a percebente daqueles valores acha-se na condi¢ao de beneficiaria — e ndo
de agente do ato improbo, pelo menos no sentido em que o Direito Sancionador
emprega esse termo (agente) — o que importa afirmar ser indispensavel a presenca,
nesta acao, dos atores primarios da infracdo, cujos atos (comissivos e/ou omissivos)
viabilizaram aqueles mesmos pagamentos em favor da acionada, ora recorrente; sem a
pratica daqueles atos anteriores, volto a repetir, sem davida n&o teria ocorrido a

liberagéo dos aludidos valores em prol da ora recursante.

11. Quanto a este ponto, anoto que € pacifica a orientagdo
jurisprudencial desta Corte Superior no sentido de afirmar que é indispensavel a
presenca do agente praticante do ato ilicito no polo passivo da acdo judicial movida
contra o beneficiario de ato alegadamente improbo (Lei 8.429/92), ndo se admitindo que
apenas este (0 seu beneficiario) figure sozinho na condicdo de promovido, embora —
acrescento — possa comparecer sozinho no polo passivo de outras medidas
sancionadoras de ilicitos ndo configuradores de improbidades; indico os seguintes
precedentes:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
ACAO CIVIL PUBLICA DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
LITISCONSORCIO PASSIVO. AUSENCIA DE INCLUSAO DE AGENTE
PUBLICO NO POLO PASSIVO. IMPOSSIBILIDADE DE APENAS O
PARTICULAR RESPONDER PELO ATO IMPROBO. PRECEDENTES.

1. Os particulares que induzam, concorram, ou se beneficiem de
improbidade administrativa estdo sujeitos aos ditames da Lei n°® 8.429/1992,
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nado sendo, portanto, o conceito de sujeito ativo do ato de improbidade
restrito aos agentes publicos (inteligéncia do art. 3° da LIA).

2. INVIAVEL, CONTUDO, O MANEJO DA ACAO CIVIL DE IMPROBIDADE
EXCLUSIVAMENTE E APENAS CONTRA O PARTICULAR, SEM A CONCOMITANTE PRESENCA
DE AGENTE PUBLICO NO POLO PASSIVO DA DEMANDA.

3. Recursos especiais improvidos (REsp. 1.171.017/PA, Rel. Min.
SERGIO KUKINA, DJe 06.03.2014).

R

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. REU PARTICULAR.
AUSENCIA DE PARTICIPACAO CONJUNTA DE AGENTE PUBLICO NO
POLO PASSIVO DA ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
IMPOSSIBILIDADE.

1. Os arts. 10. e 30. da Lei 8.429/92 sdo expressos ao prever a
responsabilizacdo de todos, agentes publicos ou ndo, que induzam ou
concorram para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficiem sob
qualquer forma, direta ou indireta.

2. NAO FIGURANDO NO POLO PASSIVO QUALQUER AGENTE PUBLICO, NAO HA
COMO O PARTICULAR FIGURAR SOZINHO COMO REU EM ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA.

3. Nesse quadro legal, ndo se abre ao Parquet a via da Lei da
Improbidade Administrativa. Resta-lhe, diante dos fortes indicios de fraude
nos negdcios juridicos da empresa com a Administracdo Federal, ingressar
com Acado Civil Publica comum, visando ao ressarcimento dos eventuais
prejuizos causados ao patrimdnio publico, tanto mais porque o STJ tem
jurisprudéncia pacifica sobre a imprescritibilidade desse tipo de dano.

4. Recurso Especial ndo provido (REsp. 1.155.992/PA, Rel. Min.
HERMAN BENJAMIN, DJe 01.07.2010).

> <> <
PROCESSUAL CIVIL. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC NAO

OCORRENTE. REU "PARTICULAR". AUSENCIA DE INDICACAO DE
AGENTE PUBLICO NO POLO PASSIVO DA ACAO DE IMPROBIDADE
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ADMINISTRATIVA. IMPOSSIBILIDADE.

1. Inexistem quaisquer resquicios de negativa de prestacao
jurisdicional cometida pelo acérdao recorrido que examinou de modo sélido
e integral a controvérsia.

2. NAO FIGURANDO NO POLO PASSIVO QUALQUER AGENTE PUBLICO, NAO HA
COMO O PARTICULAR FIGURAR SOZINHO COMO REU EM ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA (RESP 1155992/PA, REL. MIN. HERMAN BENJAMIN, DJE 10.07.10).

3. Ressalva-se a via da acao civil publica comum (Lei 7.347/85) ao
Ministério Publico Federal a fim de que busque o ressarcimento de
eventuais prejuizos ao patriménio publico.

4. Recursos especiais nao providos (REsp. 1.181.300/PA, Rel. Min.
CASTRO MEIRA, DJe 24.09.2010).

SRR

ADMINISTRATIVO - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA -
TERCEIRO NAO OCUPANTE DE CARGO PUBLICO - CONCURSO PARA A
PRATICA DE ATO DESCRITO NO ART. 9° DA LEI 8.429/92 -
CONDENACAO - POSSIBILIDADE - INCIDENCIA DOS ARTS. 1° E 3° DA
LEI 8.429/92.

1. Os arts. 1° e 3° da Lei 8.429/92 sdo expressos ao preverem a
responsabilizacdo de todos, agentes publicos ou ndo, que induzam ou
concorram para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficiem sob
qualquer forma, direta ou indireta.

2. A expressdo "no que couber" prevista no art. 3° deve ser
entendida apenas como forma de restringir as sancdes aplicaveis, que
devem ser compativeis com as condi¢des pessoais do agente, ndo tendo o
conddo de afastar a responsabilidade de terceiro que concorre para ilicito
praticado por agente publico.

3. Recurso especial ndo provido (REsp. 931.135/RO, Rel. Min.
ELIANA CALMON, DJe 27.02.2009).

12. Nesse Ultimo julgado acima citado, a ilustre Relatora, Ministra

ELIANA CALMON, bem define que E CLARO QUE A RESPONSABILIZAGAO DE
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TERCEIRAS PESSOAS ESTA CONDICIONADA A PRATICA DE UM ATO DE IMPROBIDADE
POR UM AGENTE PUBLICO. NAO HAVENDO PARTICIPACAO DO AGENTE PUBLICO, HA
QUE SER AFASTADA A INCIDENCIA DA LEI 8.429/92, ESTANDO O TERCEIRO SUJEITO A
SANCOES PREVISTAS EM OUTRAS DISPOSICOES LEGAIS.

13. Também me cabe informar aos dignos Julgadores desta colenda
Turma que, consoante registra o venerando Acérdao recorrido, a referida Servidora
Publica lotada na Camara dos Deputados, cuja informacao fora acolhida pelo MPF
como prova da infracao, retratou-se em juizo, como também foram exibidos em juizo
documentos da frequéncia da ora recorrente (e-STJ fls. 625); devo consignar, a bem da
verdade real, que essa situagdo mostra-se, no minimo, enturvada de duvidas, ndo
sendo suficiente, a0 meu ver, para dar suporte a decisdo condenatoria, para a qual se
requer comprovacgao segura e firme, que ndo deixe margem a duvidas quanto ao fato

ilicito e a sua autoria.

14. Ademais, consoante dispbe o art. 14 e 88 da Lei 8.429/92, a
infracdo, quando néo flagrada pela autoridade competente para reprimi-la, deve ser a
esta participada, e isso porque a repressdo aos atos improbos se desenvolve,
primariamente, na prépria via interna da Administracdo, tanto para (i) assegurar ao
Servidor Publico imputado a plena defesa processual na fase administrativa, como |he
facultam os arts. 148 a 182 da Lei 8.112/90, como também para (i) ensejar que a
Administragdo promova a autodefesa.

15. E observo que o PAD a que se referem esses dispositivos da Lei
8.112/90 néo pode ser substituido por procedimento inquisitivo instaurado por autoridade
estranha ao 6rgao em que o imputado atua e em cujo ambito teria ocorrido a pratica
ilicita/improba, salvante a hip6tese de delegacao especifica e preservada a competéncia
sancionatoria; € somente no PAD que se implementam as garantias do sistema
acusatorio (garantias da ampla defesa e do direito de recorrer) assegurado na Carta

Magna.

16. Na tradicdo mais veneravel da fase cientifica do Processo Civil

moderno, as iniciativas das partes no sentido de postular medidas judiciais se
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submetem a verificacdo criteriosa de trés condigcbes cumulativas, igualmente
relevantes: (i) a legitimidade (ativa e passiva), (i) o interesse processual e (i) a
possibilidade juridica do pedido; na acgéo judicial por imputacdo da préatica de ato de
improbidade administrativa, regida pela Lei 8.429/92, requer-se que o0 pedido
correspondente seja formulado contra o agente alegadamente malfeitor e o beneficiario
— qualquer que seja — que se tenha favorecido com a ilicitude, por isso que ambos (o
agente praticante do ato e o seu beneficirio) devem compor o polo passivo da

demanda, sob a pena de néao se lhe admitir o curso.

17. As iniciativas de apuracdo e de aplicacdo de sancdes legais aos
praticantes (agentes) e aos favorecidos (beneficiarios) por atos de improbidade
administrativa e, por extensédo, em todas as searas do Direito Sancionador, devem ser
impulsionadas com celeridade e eficiéncia, mas ndo ao arrepio das normas que regem
a atuacdo da potestade estatal de punir, para ndo se regressar ao tempo em que O
respeito as garantias processuais, aos direitos humanos e as prerrogativas das
pessoas submetidas a juizo condenatério ndo eram prioridades explicitas e

compromissos institucionais dos Julgadores.

18. Com esta fundamentacdo, voto por ser este Recurso Especial
conhecido e provido, mas sem prejuizo de eventual instauracdo de outra iniciativa

sancionatéria, em que se observem os seus requisitos juridicos. E como voto.
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RECURSO ESPECIAL N° 1.434.985 - DF (2013/0110460-6)
RELATOR : MINISTRO NAPOLEAO NUNESMAIA FILHO
RECORRENTE  : MONICA INFANTE DE AZAMBUJA
ADVOGADOS : JOAQUIM JOSE SAFE CARNEIRO
TEREZA ELAINE DIAS SAFE CARNEIRO
RODRIGO DE MEDEIROS ROSAS

ADVOGADA : EDUARDA MORAES CHACON E OUTRO(S)
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
VOTO-VENCEDOR

O SENHOR MINISTRO SERGIO KUKINA: Cuida-se de recurso especial
mangjado pelaré M 6nica | nfante de Azambuja, com fundamento no art. 105, 111, a e ¢, da CF,
no bojo de "Acéo de Responsabilidade Civil por Ato de Improbidade Adminigtrativa’, proposta
pelo Ministério Plblico Federal, imputando-lhe a prética de atos relacionados ao recebimento de
remuneracao pelo cargo de Secretaria Parlamentar da Camara dos Deputados, durante o periodo
de 6/10/1993 a 31/1/2003, sem a efetiva prestacéo de servicos.

Tirarse dos autos que, na sentenca de primeiro grau, integralmente mantida
pelo Tribund Regiona Federal da 12 Regido, foi reconhecida a auséncia de prestagdo de servico
pela ora recorrida, cuminando na condenacdo da ré, na forma do art.  da Le n° 8.429/92.
Opostos sucessivos embargos de declaracéo, ambos restaram rejeitados pela insténcia recursal
de origem, com imposicdo de multa por litigahcia de mafé no julgamento dos segundos

aclaratorios.

Na sequéncia, foi interposto 0 presente recurso especia, em que a ré aponta
violacdo aos principios do devido processo legd, do contraditorio e da ampla defesa, bemm como
aos arts. 3, 5°, 6°, P e 12 dale n° 8429/92 e ao art. 21 da Le n° 4.717/65, dém de dissidio
pretoriano. Sustenta, em sintese, que: (1) 0 agente publico ficticio ndo se enquadra como agente
publico para fins de improbidade adminigtrativa, mas como terceiro beneficiado; (11) como ndo é
agente publica, a ré "entdo &, por exclusdo, particular" (fl. 671), de modo que, "para que se
pudesse ajuizar a acao de improbidade administrativa contra a Recorrente, com base na
jurisprudéncia consolidada nesta E. Corte, imprescindivel seria a presenca de um agente
publico na demanda” - fl. 669; (I1I) mangada a acdo exclusvamente contra particular, é
incidente o prazo prescriciona previsto na Lel da Acdo Popular, devendo ser considerada
prescrita toda a pretensdo autoral ou, caso assm ndo se entenda, 0 quinquénio anterior a

propositura da acdo; (1V) as pendidades aplicadas devem ser afastadas, ou reduzidas, em nome
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dos principios da proporciondidade e da razoabilidade.

O eminente Relator origindio, Minisro Napoledo Nunes Maia Flho, deu
provimento ao recurso especia (ressalvando fazé-lo "sem prejuizo de eventual instauracéo de
outra iniciativa sancionatoria, em que se observem 0s seus requisitos juridicos’) pelos
seguintes argumentos. (1) a demandada acha-se na condicéo de beneficidria e ndo de agente do
ato improbo; (1) nos termos da jurisprudéncia desta Casa € indispensavel a presenca do agente
publico praticante do ato ilicito no polo passivo da agdo judicid, que ndo pode ser movida apenas
contra o beneficiario; (111) os autos ndo registram comprovacdo segura e firme da configuragdo
do ato ilidto e de sua autoriag; (IV) "a repressdo aos atos improbos se desenvolve,

primariamente, na prépria via interna da Administracao”.
A Turma, no entanto, divergiu de Sua Exceléncia.

Segue o voto.

Inicidmente, observe-se que em recurso especia ndo cabe invocar violagéo a
tema congtituciond, razéo pela qua o presente apelo ndo pode ser conhecido relativamente a
apontada ofensa aos principios congitucionais do devido processo legd, do contraditério e da

ampla defesa.

Por outro lado, a matéria pertinente ao art. 21 da Lei n° 4.717/65 ndo foi
apreciada pela instancia judicante de origem, tampouco foi mencionada nos sucessivos embargos
declaratérios opostos. Portanto, ante a falta do necessario prequestionamento, incide o dbice da
Simula 282/STF.

Quanto ao mais, a0 examinar os fatos e provas concernentes a causa, o Tribund

a quo assentou a condigdo de "funcionariafantasma' da ré, nos seguintes termos (fl. 625):

As provas coligidas durante a fase instrutoria demonstram
gue a apelante efetivamente incorreu nas imputacdes que Ihes sdo
imputadas.

Tais conclusbes decorrem, especialmente, da declaracéo de
seu advogado, no processo de separacao judicial, onde consignou,
na contestacdo, sua condicdo de "funcionaria fantasma' da
Céamara dos Deputados, emprego que conseguira gracas ao fato de
seu ex-marido ser também parlamentar (fls. 69).

Relevante também o contelido da certidao de fls. 58, pela qual
a servidora Smone Barcelar Carneiro Lemos, apés trabalhar 3
meses como secretéria do Gabinete do Deputado Leur Lomanto,
ndo conhecia a apelante e ndo sabia onde a mesma poderia ser
encontrada.
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Corroboram esse entendimento o fato de que a apelante
esteve viajando para o exterior entre fevereiro e setembro de 2000,
com breve retorno ao pais entre 05 e 07 de julho, conforme informa
seu ex-marido (fls. 59/60). Referid[o]s fatos infirmam as folhas de
freqUéncias acostadas [d]s folhas 354/362, onde se registra
assiduidade absoluta neste periodo.

Em que pese a tentativa da recorrente de dar veracidade a
sua versao dos fatos, com a inclusao de algumas fotografias no
processo, onde se registra sua presenca em eventos sociais, bem
como a retratacdo em juizo proferida por Smone Barcelar
Carneiro Lemos, tenho que tais elementos ndo séo suficientes para
infirmar a certeza que se extrai dos elementos antes referidos.

A parte autora, em nenhum momento, conseguiu demonstrar o
exercicio de qualquer atividade vinculada aos afazeres de um
gabinete parlamentar.

Nao desconheco que é comum que servidores desenvolvam
atividades fora das dependéncias da Camara dos Deputados, mas,
em tais condicdes, se espera que se tenha um minimo de indicativos
documentais de que esta havendo alguma contraprestacéo.

Na hipotese presente, a confissdo de que a apelante era
"funcionaria fantasma" perante o juizo de familia, por meio de
peca processual escrita e protocolada, induz certeza quanto a sua
condicao.

A seu turno, a recorrente, no tocante as conclusdes adotadas pela Corte de
origem quanto a invaidade das folhas de frequéncia ao trabaho e das fotografias colacionadas

frente aos demais elementos de convicgdo trazidos aos autos, consigna o seguinte (fl. 673):

Peculiar a situacdo da Recorrente: afirmar em sede de
recurso especial que nao foi servidora fantasma da Camara dos
Deputados durante dez (10) anos implicaria contrariar fato
reconhecido como verdadeiro no acordao e atrairia a incidéncia de
Obice sumular e, portanto, seria indcuo; por outro lado, admitir
algo diferente seria ir de encontro a tudo que defendeu ao longo do
processo, seria incoerente. Neste aspecto, é pertinente lembrar que
n&o se discutem fatos e provas eminstancia superior.

Deixa-se de lado o subjetivismo para que, em sede de recurso
especial, sejam respeitados 0 processo civil e as normas que regem
a legislacao federal. S0 estes os valores que merecem observancia
e guarda por desta C. Corte Superior e sA0 esses 0s critérios que,
confia a Recorrente, irdo preponderar na conducao da acéo ora
epigrafada.

Que sgjam considerados, entdo, os fatos reconhecidos nos
acordaos, os dispositivos prequestionados explicita e implicitamente
e as violacOes contra eles perpetradas e, comisso, de uma forma ou
de outra, o Direito encontrara meios de prevalecer.
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De se ver, portanto, que, uma vez consolidada a qualificacdo de Monica Infante
de Azambuja como "funcionaria fantasma’, cumpre decidir, num primeiro momento, se ela
poderia figurar isoladamente no polo passivo da acéo de improbidade. Em outras palavras. a ré,
neste episidio, figurou como mera beneficiaria de um ato de terceiro (este, sm, agente publico),
e, portanto, deveria receber o tratamento de um particular, ou protagonizou, por s s3, um ato de

improbidade apto a ser isoladamente apurado?

Ora, na espécie, a autonomia da conduta da recorrente é flagrante. Ressal claro
dos autos que havia um vinculo juridico entre a Administracdo e a ré, que, na condicdo de
Secretaria Parlamentar da Camara dos Deputados, percebeu remuneragdo por quase dez ancs,

sem a necessaria contrapartida laboral.

N&o se desconhece que a jurisprudéncia desta Corte Superior tem-se orientado no
sentido da impossibilidade de mango da agcdo avil de improbidade exclusivamente e apenas
contra o particular, sem a concomitante presenca de agente publico no polo passivo da demanda
(por amostragem, confiram-se: REsp 1.171.017/PA, da minha relatoria, Primeira Turma, DJe
6/3/2014; REsp 896.044/PA, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 19/4/2011;
REsp 1.181.300/PA, Rel. Minigro Castro Meira, Segunda Turma, DJe 24/9/2010). Contudo, 0
referido entendimento se aplica aos particulares que agiram em conluio com agentes publicos.
N&o é esta a hipotese aqui retratada, pois a relacdo em debate diz respeito a uma inequivoca

agente publica!

Sem dlvida, a implicada ndo responde a esta agdo como smples beneficiaria do
ato por extensdo do art. 3° da LIA, que é reservado aos particulares. Ela confessadamente
mantinha vinculo adminisgtrativo-funcional com o servico publico, de modo que foi (vaendo-me,
aqui, da expressdo utilizada peo Ministro Ari Pargendler) "beneficiaria ativa' do seu proprio
ato, caracterizado pela negativa em executar a contraprestacdo labord, nada obstante o

recebimento de vencimentos oriundos dos cofres publicos.

Fato é que a pessoa vinculada ao servigo publico, que aufere remuneracéo dos
cofres publicos sem haver trabahado, pratica ato de improbidade auténomo, que ndo reclama a
smulténea responsabilizacdo de eventud participe. Caso fosse possivel valer-me da anaogia,
diria que se esta frente a uma "improbidade de méo préprid’, absolutamente autdnoma, € bom
repetir. Desde a defesa preiminar (fls. 137-146) e a contestacdo (fls. 173-179), a demandada

admite que era servidora da Camara dos Deputados ('durante dez anos exerceu o cargo de
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assessora parlamentar do Deputado Federal Leur Lomanto" - fls. 140 e 175); portanto,
patenteada sua condicdo de agente publica, esta legitimada para figurar no polo passivo da acéo
de improbidade, de per se, sem a necessidade de formag&o de litisconsorcio passivo com outro
também agente publico.

Acrescente-se que, ante 0 arcabougo fatico delineado no acérddo, restou
claramente evidenciado o dolo na conduta da recorrente, ensgjadora de inegavel enriquecimento
ilidto. Td comportamento, sem dlvida, revelase suficiente para caracterizar o ato de
improbidade capitulado no art. %, caput, da Le n° 8.429/92.

Feitas essas consideracOes, resta avaiar a razoabilidade e a proporcionaidade do

sancionamento arbitrado pelas instancias de origem.

Ante o reconhecimento da prética de ato de improbidade capitulado no caput do
art. dalLlA, o dizo de primero grau aplicou as seguintes reprimendas a M dnica Infante de
Azambuja: (1) ressarcimento de todo o quantum percebido do erério referente a funcéo de
Secretéria Parlamentar da Camara dos Deputados, no periodo de 6/10/1993 a 31/1/2003; (1)
suspensao dos direitos politicos pelo prazo de 8 (oito) anos; (111) proibicéo de receber incentivos e
beneficios fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qua segja socia mgorité&ia, por 10 (dez) anos, (IV) pagamento de multa civil
equivdente a 15% (quinze por cento) do vaor a ser ressarcido. Ponderou a magistrada
sentenciante que, "[tjendo em vista a previsdo do paragrafo Unico do citado artigo 12,
tendo em conta que é grave a conduta da ré, mas menos grave do que outras lesdes
semelhantes ao erario”, deveria fixar "as penalidades variaveis no minimo legal” (fl. 564). A

seu turno, o Tribuna a quo, ao analisar o recurso de apelacdo da ré, em nada aterou a sentenca.

Na espécie, a conduta imputada a recorrente e devidamente comprovada
mostra-se grave - recebimento de remuneracdo dos cofres publicos sem contraprestacdo |abora
-, em clara afronta ao caput do art. % da Le n° 8.429/92, como bem assentado pelas insténcias

de origem.

Nessa compreensdo, e tendo em mira a diretriz dosmétrica estampada no
paragrafo Unico do art. 12 daLIA ("[...] o juiz levara em conta a extensdo do dano causado,
assim como 0 proveito patrimonial obtido pelo agente"), as razdes do recurso especia ndo
lograram demonstrar que, na espécie, as sancgles aplicadas devessem ser decotadas porque

desproporcionais ou irrazoavels.
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Ante 0 exposto, nega-Sse provimento ao recurso especial.

E o voto.
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CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisdo:

A Turma, por maioria, vencido o Sr. Ministro Relator, negou provimento ao recurso
especial, nos termos do voto do Sr. Ministro Sérgio Kukina, que lavrara o acérdéo.

Votaram com o Sr. Ministro Sérgio Kukina os Srs. Ministros Benedito Gongalves e Ari
Pargendler.

Ausente, ocasionalmente, o Sr. Ministro Arnaldo Esteves Lima.



