A4

PJERJ

ESTADO DO RIO DE JANEIRO
PODER JUDICIARIO

16* VARA DE FAZENDA PUBLICA DA CAPITAL

Processo n°® 0240685-67.2017.8.19.0001

SENTENCA

Cuida-se de agdo de improbidade administrativa ajuizada pelo
MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, com
requerimentos liminares de indisponibilidade de bens e afastamento do exercicio
de fungdes publicas, em face de ALOYSIO NEVES GUEDES, Conselheiro e
Presidente do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, ¢ ANDRE
VINICIUS GOMES DA SILVA, servidor do Tribunal de Contas do Estado do

Rio de Janeiro.

Alega-se na inicial que, no bojo da Operacdo Asfalto Sujo II, com
autorizacao da Vara Criminal da Comarca de Magé, foi realizada a interceptagdo
de dados telefonicos de ANDRE VINICIUS GOMES DA SILVA, apurando-se
que este seria o “chefe de fato” do Posto de Vistoria do DETRAN em Mag¢ e
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manteria uma forte ¢ intima relagio com ALOYSIO NEVES GUEDES. O
parquet susetenta que ALOYSIO NEVES GUEDES, enquanto conselheiro do
TCE/RJ, sabia de esquema desenvolvido por ANDRE VINICIUS GOMES DA
SILVA para fraudes em vistorias veiculares no aludido Posto de Vistoria do
DETRAN, bem como tinha ingeréncia nesse esquema, buscando nomeagdes e

manutencdes de pessoas para nele trabalharem.

A exordial narra que em outubro de 2014, na cidade do Rio de Janeiro, o
demandado ALOYSIO NEVES GUEDES, em concurso de agdes e designios
com o demandado ANDRE VINICIUS GOMES DA SILVA, utilizou da
influéncia do seu cargo junto ao entdo Secretdrio Estadual de Governo Affonso
Henriques Monnerat Alves da Cruz para a nomeag¢do de pessoas nao
identificadas, escolhidas pelo segundo demandado, com vistas a participacdo em
esquema de fraudes em vistorias no Posto do DETRAN em Mag¢. Além disso, o
demandado ALOYSIO NEVES GUEDES teria deixado de tomar qualquer
medida para acabar com o referido esquema ilicito, permitindo que se
perpetuasse, bem assim traindo seu dever de fiscalizagdo e controle externo

enquanto Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado.

Em razdo desses fatos, segundo o parquet, os réus praticaram as condutas
tipificadas no art. 11, caput e I, da Lei n. 8.429/92. Em relacdo especificamente
ao demandado ALOYSIO NEVES GUEDES entende o 6rgao ministerial também

ter restado tipificado o disposto no inciso II do referido artigo.

Pede, ao final, a condenagdo dos réus nas penas do art. 12, III, da Lei n.

8.429/92.
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Promoc¢ao Ministerial em 1id. 3.627, anexando copia da decisdo que
autorizou a interceptacdo telefonica do demandando ANDRE VINICIUS
GOMES DA SILVA nos autos do processo criminal n. 0003767-
66.2014.8.19.0029, anexo XXI, fls. 993/997; bem como das decisdes nos autos
do mesmo processo criminal referentes as medidas cautelares de interceptagao,

proferidas em 30/09/2014 e 22/08/2017.

Nova peticdo do Ministério Publico do Rio de Janeiro em id. 3.648,
requerendo a autorizagdo para o acautelamento de midia contendo arquivos de
audio que apresentam didlogos mantidos pelos demandados entre si € com
terceiros, oriundos do compartilhamento de provas deferido nos autos da agao

penal n. 0007467-45.2017.8.19.0029.

Decisao em id. 3.654: (i) indeferindo o requerimento de afastamento de
ALOYSIO NEVES GUEDES de suas fung¢des, por entender ausente o periculum
in mora; (ii) indeferindo o requerimento de indisponibilidade dos bens de
ANDRE VINICIUS GOMES DA SILVA, por falta de elementos para o célculo
da eventual multa; e (iii) decretando a indisponibilidade dos bens de ALOYSIO
NEVES GUEDES, para assegurar a satisfacdo do valor da multa prevista no art.
12, 111, da Lei n. 8.429/1992.

Defesa prévia de ANDRE VINICIUS GOMES DA SILVA em id. 3.747.

Defesa prévia de ALOYSIO NEVES GUEDES em id. 3.765.

Manifestacao do Ministério Publico sobre as defesas prévias em id. 3.881.

Decisao de recebimento da inicial em 1d. 3.983.
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Contestacdo de ALOYSIO NEVES GUEDES em id. 4.016, aduzindo: (i)
inaplicabilidade da Lei Federal n. 8.429/92 aos Conselheiros dos Tribunais de
Contas; (ii) incompeténcia do juizo, por aplicacdo extensiva do art. 27 da Lei
Organica da Magistratura Nacional; (7ii) inadmissibilidade da interceptacao
telefonica como prova emprestada; (iv) cerceamento de defesa, pois foi citado
para apresentar contestacdo sem que antes lhe fosse conferida a oportunidade de
acessar os CD’s contendo os arquivos de midia com a integra das escutas
telefonicas interceptadas nos autos da Medida Cautelar n°0003767-
66.2014.8.19.0029; (v) atipicidade da conduta por auséncia de prejuizo ao erario
ou enriquecimento ilicito; (vi) inexisténcia de provas, visto que a ligacdo
telefonica em que se baseia a inicial € “extremamente vaga e ndo demonstra
nenhuma ilegalidade” , pois “o que se percebe da transcri¢do telefonica é
apenas a informagdo de que o Sr. Aloysio iria auxiliar na indica¢do de algumas

pessoas”.

Contestacdo de ANDRE VINICIUS GOMES DA SILVA em id. 4.051,
aduzindo: (i) inexisténcia de conduta improba imputada diretamente a si, ja que o
esquema no posto do DETRAN de Magé ¢ objeto de acdo autbnoma e que nao
deve ser examinado nestes autos, estando esta lide limitada a uma suposta
omissdo de ALOYSIO NEVES GUEDES, sem relagdo com ANDRE; (i) que a
inicial ndo aponta quais condutas e quais principios que teriam sido afrontados
pelo réu ANDRE; (iii) que meros equivocos sem a capacidade de comprometer a
moralidade ou causar prejuizos aos cofres publicos ndo podem ser tipificados
como improbos; e (iii) auséncia de elementos probatorios minimos, ja que o MP
se limita a uma unica ligagdo telefonica ocorrida entre os réus, que nao afeta o

réu ANDRE.
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Réplica em id. 4.068, aduzindo que: (i) inexiste foro por prerrogativa de
funcdo em agdes de improbidade administrativa; (i) € desnecessario o dano ao
erario para caracteriza¢do de ato de improbidade administrativa com base no art.
11 da Lei n. 8.429/92; (iii) nao ha irregularidade na utilizagdo da conversa
telefonica interceptada fortuitamente entre os demandados como prova
emprestada; e (iv) ndo houve restricio ao contraditorio, pois os réus tiveram

acesso aos documentos acostados aos autos.

Requerimentos de producao de provas: de ALOYSIO NEVES GUEDES
em id. 4.131; de ANDRE VINICIUS GOMES DA SILVA em id. 4.135; e do
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro em id. 4.137.

Decisao saneadora em 1d. 4.217: (i) rejeitando a alegacdo de
inaplicabilidade da Lei de Improbidade Administrativa a Conselheiros do
Tribunal de Contas; (ii) admitindo a possibilidade de utilizac¢do, na esfera civel,
como prova emprestada, dos elementos informativos obtidos mediante
interceptacao de conversas telefonicas regularmente deferida no dmbito criminal;
(iii) afirmando ndo haver Obice a que o procedimento investigatorio seja
deflagrado a partir do encontro fortuito da prova, em meio a regular interceptagao
de conversas telefonica; (iv) rejeitando a alegagdao de cerceamento de defesa por
falta de acesso a “integra das escutas telefonicas”, pois foi franqueado o acesso a
midia; (v) deferindo a produg¢do de prova documental requerida pelas partes,
consistente na juntada de copia integral dos autos do processo criminal n°
0007467-45.2017.8.19.0029; (vi) indeferindo a producdo de prova pericial, pois
ndo ha qualquer diuvida de carater técnico sobre o resultado da diligéncia de
interceptacao de conversas telefonicas; e (vi) deferindo a produgdo de prova oral

em audiéncia.
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Despacho em id. 4.621, deferindo o prazo de 30 dias para que o Ministério
Publico se manifestasse sobre a aplicabilidade da Lei n. 14.230/2021 ao presente

Caso.

Manifestacdo do Ministério Publico em id. 4.628, sobre a aplicabilidade
da nova legisla¢ao ao caso concreto, afirmando: (i) que o rol do artigo 11 da LIA
¢ exemplificativo, podendo o aplicador da lei subsumir condutas ndo descritas
nos respectivos incisos aos comandos normativos inerentes aos principios
constantes do caput, pois uma interpretagdo taxativa do referido artigo contraria
os principios constitucionais da proibi¢do do retrocesso e o principio da proibi¢ao
da protegdo deficiente; (i) que estd presente o elemento subjetivo necessario a
configuracao da improbidade administrativa, visto que o réu ALOYSIO NEVES
GUEDES, utilizou-se de sua influéncia politica para intermediar a nomeacao de
funcionarios em cargos no DETRAN de Magé, de modo a manter o
funcionamento de esquema fraudulento dedicado a inser¢do de dados falsos no
sistema de dados da autarquia, o que € suficiente para a caracterizacao do dolo;
(iii) que as sanc¢des previstas no art. 12 da LIA foram abrandadas, enquanto as
condutas imputadas aos demandados geram grande lesdo ao interesse publico
primario, devendo ser ponderadas quando arbitrada a respectiva sancao pelo
Juizo; (iv) a inaplicabilidade da prescrigao intercorrente, em razao do principio da
irretroatividade das leis (artigo 6° da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro); (v) que a prescricao intercorrente introduzida pela Lei n. 14.230/2021
¢ inconstitucional e a interpretacao no sentido da sua retroatividade da norma em
andlise, de forma fulminar de imediato processos em curso, contraria a
Convengdo das Nacdes Unidas contra a Corrupgao; (vi) subsidiariamente, pela
contagem do prazo de prescri¢cdo intercorrente a partir da vigéncia da nova lei; e
(vii) que nao houve prescri¢do intercorrente, em razao da auséncia de inércia do

autor da demanda.
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Manifestacado de ALOYSIO NEVES GUEDES em id. 4.678, requerendo:
(i) o reconhecimento da prescricdo intercorrente, nos termos da Lei n.
14.230/2021, uma vez que a inicial foi protocolada em 15/09/2017, ou seja, ha
mais de 4 (quatro) anos; (ii) a declaracdo de atipicidade da conduta pela
revogacao dos incisos I, I, X e X do art. 11 da LIA, que tornou taxativo o rol de

condutas enumeradas nos incisos do referido dispositivo legal.

Manifestagio de ANDRE VINICIUS GOMES DA SILVA em id. 4.692,
requerendo, igualmente, a declaracdo de prescricao intercorrente e de atipicidade

da conduta.

E o relatorio. Passo a decidir.

Deixo de analisar as preliminares ja afastadas pela decisdo de saneamento

do processo (id. 4.217).

Afasto a preliminar de mérito de prescricdo intercorrente, visto que
inexiste inércia atribuivel ao autor coletivo. A exigéncia de inércia do Estado para
a caracterizagdo da prescri¢do intercorrente na acdo de improbidade foi
expressamente estabelecida pelo Min. Alexandre de Moraes, ao decidir os
segundos embargos de declaragdao no ARE 843.989/PR, que trata precisamente da
retroatividade da Lei n. 14.230/2021, in verbis:

“A prescricdo ¢ o perecimento da pretensdo punitiva ou da pretensdo
executdria pela inércia do proprio Estado. A prescricdo prende-se a
nogdo de perda do direito de punir do Estado por sua negligencia,
ineficiéncia ou incompeténcia em determinado lapso de tempo. Pune-
se a sua inércia, a sua omissdo, o seu ‘non facere’ [...].

A ideia de prescrigdo esta vinculada a inércia estatal,
consequentemente, se o Estado ndo esta inerte, ha necessidade de se
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interromper a prescri¢ao para o cumprimento do devido processo legal
(PRIMEIRA TURMA, de minha relatoria, RE 1336415 AgR, DJ de
23/9/2021).

Nao ha, portanto, como se sustentar a ocorréncia da prescricao,
quando um dos seus maiores pressupostos, se ndo o maior, isto €, a
inércia estatal, ndo ocorreu [...].”

Quanto ao mérito, a pretensao do parquet nao merece prosperar.

De acordo com o art. 17, § 10-B, I, da Lei n. 8.429/1992, com a redagao
dada pela Lei n. 14.230/2021, oferecida a contestagdo e ouvido o autor, o juiz
procedera ao julgamento conforme o estado do processo, observada a eventual

inexisténcia manifesta do ato de improbidade.

No caso em apreco, a moldura fatica a ser apreciada no presente processo

fo1 bem definida na inicial, a saber:

“o demandado ALOYSIO NEVES GUEDES, alto membro de 6rgdo
incumbido do controle externo da Administragdo Publica (o Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro) e sabedor do esquema ilicito
em curso no ambito do Posto de Vistoria do DETRAN de Magé
deliberadamente se omitiu em adotar qualquer providéncia de oficio
para acabar com o referido esquema que se perpetrou por varios anos.
[...]

Em outras palavras, ndo adotou qualquer providéncia para impedir o
esquema ilicito em tela comandado pelo demandado ANDRE
VINICIUS GOMES DA SILVA, pessoa, com ja destacado, com quem
guardava relagdo afetiva e o qual inclusive atuou em periodos diversos
como ocupante de cargo comissionado no Tribunal de Contas do
Estado, traindo seu dever de fiscalizagdo e controle externo enquanto
Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado.

Dessa sorte, constatou o Ministério Publico, que em periodo temporal
ndo precisamente determinado, sendo certo que em outubro de 2014,
na cidade do Rio de Janeiro, o demandado ALOYSIO NEVES
GUEDES, com vontade livre e consciente, no exercicio do cargo
publico de Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro, e em concurso de agdes e designios com o demandado
ANDRE VINICIUS GOMES DA SILVA, utilizou de sua influéncia
como Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
junto ao entdo Secretario Estadual de Governo Affonso Henriques
Monnerat Alves da Cruz para a nomeacdo de pessoas ndo identificadas
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escolhidas pelo segundo demandado para participar de esquema de
fraudes em vistorias no Posto do DETRAN em Mag¢, de forma a
proporcionar o enriquecimento ilicito do segundo demandado na
forma de perpetuacdo de esquema que envolvia fraudes em vistorias
de veiculos automotores no referido posto, em flagrante violagao aos
principios da legalidade, moralidade, eficiéncia e impessoalidade, bem
como ao dever de lealdade as Instituicoes.

Ademais, em data ndo precisamente determinada, mas sendo certo que
entre no ano de 2014, o demandado ALOYSIO NEVES GUEDES,
com vontade livre e consciente, no exercicio do cargo publico de
Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
deixou de praticar indevidamente ato de oficio ao permitir que o
esquema criminoso narrado na dentincia referente 3 OPERACAO
ASFALTO SUJO II (“Propinoduto do DETRAN” nas palavras do MM
Juizo da Vara Criminal de Magé - Acgdo Penal n° 0007467-
45.2017.8.19.0029) envolvendo fraudes no Posto do DETRAN de
Magé, se perpetuasse, sem adotar qualquer medida para impedir tais
praticas, em flagrante violacdo aos principios da legalidade,
moralidade, eficiéncia e impessoalidade, bem como ao dever de
lealdade as Instituigoes.”

Como se nota, os fatos relativos ao “Propinoduto do Detran” em si nao sao
apurados no presente feito. Apenas sdo objeto deste processo as supostas
condutas do réu ALOYSIO NEVES GUEDES de nao tomar medidas para coibir
o alegado esquema de corrupgao e de solicitar ao Secretario Estadual responsavel
a nomeagdo de servidores escolhidos por ANDRE VINICIUS GOMES DA
SILVA para participar do aludido esquema.

O Ministério Publico entende que os fatos narrados se amoldam ao art. 11,

caput, 1 e 11, da Lei n. 8.429/1992, que foram alterados pela Lei n. 14.230/2021:

Redacdo original:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administracdo publica qualquer agdo ou omissao que
viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade
as institui¢des, e notadamente:

I - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto, na regra de competéncia;

II - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

Redacdo apos a Lei n. 14.230/2021:
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Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administragdo publica a acdo ou omissdo dolosa que
viole os deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade,
caracterizada por uma das seguintes condutas:

I- REVOGADO;

II - REVOGADO;

A questdo relativa a retroatividade da Lei n. 14.230/2021 teve a sua
repercussao geral reconhecida pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal em
25/02/2022, mas o Relator, Min. Alexandre de Moraes, decidiu em 03/03/2022
que ndo devem ser sobrestados os processos nas instancias ordinarias envolvendo

esse tema:

Tema 1199 - Definicdo de eventual (IR)RETROATIVIDADE das
disposicdoes da Lei 14.230/2021, em especial, em relagdo: (I) A
necessidade da presenga do elemento subjetivo — dolo — para a
configuragdo do ato de improbidade administrativa, inclusive no
artigo 10 da LIA; e (II) A aplicagdo dos novos prazos de prescri¢ao
geral e intercorrente.

Descri¢ao: Recurso extraordinario em que se discute, a luz do artigo
37, § 5° da Constituicdo Federal, a prescritibilidade dos atos de
improbidade administrativa imputados a recorrente, por alegada
conduta negligente na conducao dos processos judiciais em que atuava
como representante contratada do INSS, sem demonstracdo do
elemento subjetivo dolo (Temas 666, 897 e 899 do STF). Delimita-se
a tematica de repercussdo geral em definir se as novidades inseridas
na Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992, com as
alteracOes dadas pela Lei 14.230/2021) devem retroagir para
beneficiar aqueles que porventura tenham cometido atos de
improbidade administrativa na modalidade culposa, inclusive quanto
ao prazo de prescrigdo para as a¢des de ressarcimento.

Acordao: O Tribunal, por unanimidade, reputou constitucional a
questdo. O Tribunal, por unanimidade, reconheceu a existéncia de

repercussao geral da questio constitucional suscitada.

(ARE 843989, Rel. Min. Alexandre de Moraes, julg. 25/02/2022)

Sendo assim, cumpre a este Juizo decidir se a nova legislagdo produzira

efeitos retroativamente para atingir o presente caso.
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Malgrado a Corte Suprema ndo tenha se manifestado especificamente
sobre a matéria, diversos comentaristas tém defendido a aplicacdo retroativa das
normas da Lei n. 14.230/2021 mais benéficas aos réus, invocando uma suposta
identidade de regimes com o Direito Penal, dado o carater sancionador das
normas sobre improbidade administrativa. Assim, segundo essa corrente, aplicar-
se-ia a improbidade administrativa o disposto no art. 5°, XL, da Constituicao,

segundo o qual “a lei penal nao retroagira, salvo para beneficiar o réu”.

Essa visdo, contudo, aborda o problema de forma demasiadamente
superficial. Isso porque os proponentes da identidade de regimes costumam
ignorar as diferencas entre as sancdes penais € as previstas para atos de
improbidade, sendo a mais importante a inexisténcia de pena privativa de
liberdade nesta ultima seara. Essa peculiaridade ¢ determinante para a andlise da
racionalidade que informa o regramento juridico das sangdes por improbidade

administrativa, inclusive no que diz respeito a retroatividade in bonam partem.

Com efeito, quanto as penas corporais, hd um evidente custo social
quando impostas, ndo apenas pelas despesas com a construcdo e manutencao de
presidios, mas também pelas mazelas atreladas a prisdo, como a desestruturacao
da familia do preso e o seu afastamento do mercado de trabalho. Confira-se, a

proposito, a ligao do professor da Harvard Law School Steven Shavell:

“A premissa importante que sera feita sobre sangdes ndo pecuniarias €
que estas sdo socialmente custosas de aplicar e a forma primaria de
sancao ndo pecunidria que se deve ter em mente ¢ a prisdo. O emprego
da prisdao ¢é claramente socialmente custoso: prisdes devem ser
construidas e operadas, a producdo dos individuos ¢ desperdigada
durante o seu encarceramento e os individuos sofrem uma desutilidade
durante a prisdo.”
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[Do original: “The important assumption that will be made about
nonmonetary sanctions is that they are socially costly to impose, and
the primary form of nonmonetary sanction that should be borne in
mind is imprisonment. Imprisonment is clearly socially costly to
employ: Prisons must be built and operated, production of individuals
is forgone during their imprisonment, and individuals suffer disutility
during imprisonment.”]

(SHAVELL, Steven. Foundations of Economic Analysis of Law.
Harvard University Press, 2004. p. 493)

A existéncia de um custo social insito a pena corporal gera um
fundamento em favor da aplicagdo retroativa de normas penais benéficas ao réu
que ndo se aplica as san¢des meramente pecunidrias. Enquanto a sociedade evita
incorrer em despesas inerentes a prisao quando a lei penal mais favoravel opera
retroativamente, ndo ocorre semelhante beneficio a coletividade quando, v. g., um
agente improbo fica eximido do pagamento de uma multa por ato de improbidade

administrativa cometido no passado.

A substancial diferenca entre o regime de retroatividade das leis penais € o
de normas juridicas que estabelecem sangdes de natureza exclusivamente

patrimonial também ¢ apontada na obra de Stephen Munzer:

“l...] leis retoativas que afetam liberdades pessoais devem se
desincumbir de um maior 6nus de justificacdo do que aquelas
reconfiguradoras de direitos de propriedade. [...] A cldusula ex post
facto, que impede apenas a retroatividade de leis penais, reflete essa
compreensdo. Em contraste, leis retroativas afetando a propriedade
geralmente apresentam menor risco a interesses fundamentais.”

[Do original: “[...] retroactive statutes affecting personal liberties must
carry a heavier burden of justification than those rearranging property
rights. [...] The ex post facto clause, which bars only retroactive penal
legislation, reflects that judgment. In contrast, retroactive laws
affecting property generally pose less of a threat to fundamental
interests.”]

(MUNZER, Stephen R. “Theory of Retroactive Legislation”. /n: Texas
Law Review, vol. 61, n. 3, Nov. 1982, p. 443)
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Muito embora ndo seja aceitavel a simples afirmacao de que o regime de
retroatividade das leis deve ser sempre idéntico no campo penal ¢ no Direito
Administrativo sancionador, ndo apenas pela caréncia de respaldo no texto
constitucional, mas também pela necessidade de avaliagdo das peculiaridades de
cada sistema, ndo se deve perder de vista que os atos de improbidade
administrativa estdo sujeitos a sangdes ndo pecunidrias, a saber: a suspensao de
direitos politicos (art. 15, V, da CRFB), a perda da fun¢do publica (art. 37, § 4°,
da CRFB) e a proibi¢do de contratar com o poder publico ou de receber

beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios (art. 12 da Lei n. 8.429/1992).

A principio, o cometimento de um ato improbo indica a propensdao do
individuo a reiterar seu comportamento improprio no futuro, de modo que a sua
incapacitacdo para exercer fungdes na Administragdo Publica ou com ela
contratar representaria um beneficio, ndo um custo social. Por outro lado, essas
sangdes podem ser consideradas socialmente dispendiosas quando aplicadas a
agentes que ndo praticaram qualquer conduta efetivamente lesiva ao poder
publico, porquanto afastam da vida politica e do servico publico pessoas
potencialmente capacitadas para gerar melhores resultados no funcionamento do
Estado, em favor da coletividade. Nesse ultimo caso, extrai-se um relevante
fundamento para uma aproximagdo entre os regimes de retroatividade das

sangOes penais e de improbidade.

Um exemplo hipotético pode melhor ilustrar esse argumento. Imagine-se
que, em um certo periodo histdrico, agentes publicos estivessem sujeitos a uma
sancdo ndo pecuniaria (como a suspensdo dos direitos politicos ou a perda da
funcdo publica) sempre que promovessem determinado formato de contratagao
administrativa, entdo considerado lesivo ao Erdrio. Nesse momento do tempo,

buscava o legislador desincentivar a ado¢do daquele modelo de contrato pelos
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agentes administrativos, vislumbrando estes a perspectiva de serem sancionados
em caso de infragio. A luz da compreensdo dominante & época, a san¢do nio
pecunidria geraria dois beneficios sociais concorrentes: (i) evitar o prejuizo social
causado pelos inimeros contratos administrativos entdo considerados indevidos
que seriam celebrados caso os agentes publicos ndo fossem desestimulados pelo
risco de sangdes; e (ii) afastar dos quadros da Administracdo agentes inclinados a

celebrar contratacdes lesivas ao Erario.

Considere-se, agora, que ao longo do tempo houve uma mudanga de
compreensdo quanto a conveniéncia daquele modelo de contratagdo. Constatou o
legislador que, em vez de lesiva, a forma contratual antes sancionada ¢ na
verdade mais eficiente para a Administragdo Publica. A luz dessa premissa, ¢
introduzida uma nova legislacdo revogando as sang¢des antes aplicaveis a agentes
publicos que celebrassem esse tipo de contrato administrativo. Deve essa lei ser
aplicada retroativamente para afastar as sangdes previstas no diploma anterior a
agentes publicos que tenham celebrado contratos antes da vigéncia da lei nova? A
resposta depende, antes, de outra pergunta: ha algum beneficio social derivado da
aplicacdo das sangdes a agentes publicos que tenham celebrado contratos na

vigéncia da lei revogada?

Sob a perspectiva do desestimulo, ¢ indiferente a aplicagdo ou nao da
sancdo a agentes que praticaram a conduta vedada a luz da legislagdo anterior.
Recorde-se que, sob essa dtica, o beneficio social deriva justamente daqueles que
deixaram de praticar a conduta vedada porque temiam ser punidos pela lei entdo
vigente. A mudanga superveniente da lei ndo altera a realidade pretérita de que
determinados individuos efetivamente cumpriram o mandamento legal e

deixaram de celebrar o tipo proibido de contratagao.

16" Vara de Fazenda Publica da Capital Processo n° 0240685-67.2017.8.19.0001






A

ESTADO DO RIO DE JANEIRO
PODER JUDICIARIO

Poder-se-ia argumentar que a expectativa pela revogacao superveniente da
proibi¢ao poderia diluir os incentivos ex ante para a observancia da legislagao
anterior, pois os agentes antecipariam que, muito embora a sua conduta fosse
punivel a época, haveria determinada probabilidade de que no futuro a sangdo
fosse afastada. Esse argumento ¢ pouco crivel, como anota Louis Kaplow, pois
“os agentes afetados pelas transi¢cdes [legais] frequentemente terdo pouca
influéncia sobre mudangas na legislacao” (do original: “those actors affected by
the transitions will often have little influence over policy changes”. KAPLOW,
Louis. “An Economic Analysis of Legal Transitions”. In: Harvard Law Review,

vol. 99, n. 3, January 1986. p. 537).

Se a aplicag¢do da sangdo prevista na lei revogada, no contexto do exemplo
hipotético apresentado, ndo gera qualquer beneficio social sob a otica do
desestimulo, passa-se entdo a analisar se acarretaria algum ganho para a

sociedade em termos de incapacitacao.

Aqui, ¢ importante notar que, caso a san¢dao fosse exclusivamente
pecunidria, haveria apenas um efeito redistributivo, com a transferéncia de renda
do apenado para o poder publico. Esse detalhe ¢ ressaltado por Shavell: “o
pagamento de uma multa é, em si mesmo, apenas uma transferéncia de poder de
compra, ao contrario do dispéndio de verdadeiros recursos. Em contraste, a
imposicdo da sancdo ndo pecuniaria de prisdo envolve custos diretos
substanciais” (do original: “the payment of a fine is, in itself, only a transfer of
purchasing power, as opposed to an expenditure of real resources. In contrast,
the imposition of the non-monetary sanction of imprisonment involves
substantial direct costs.” SHAVELL, Steven. Foundations of Economic Analysis

of Law. Harvard University Press, 2004. p. 474).
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Ocorre que, na situacdo apresentada, a ultratividade da lei anterior
sancionadora importaria um efetivo custo social: afastar temporariamente da vida
publica agentes que podem contribuir positivamente para a coletividade em suas
fungdes. Em especial, no exemplo acima, a aplicacdo retroativa da sangdo
retiraria das fileiras da Administracdo Publica individuos responsaveis por
contratagdes que, apds melhor reflexdo do legislador, foram consideradas
benéficas para o poder publico. Disso decorre um relevante fundamento para que
a lei mais benéfica retroaja, afastando a punicao de atos praticados anteriormente

a sua vigéncia.

Cumpre, entdo, transpor essas conclusoes para o caso especifico da Lei n.
14.230/2021. Em especial, deve-se perquirir qual a motivacdo da alteragdo
legislativa no art. 11 da Lei n. 8.429/1992 que eliminou a possibilidade de
punicao com base em conceitos juridicos indeterminados. A redacdo anterior
permitia a condenacdo por atentado “contra os principios da administragao

publica”, sem especificar as condutas capazes de produzir esse resultado.

A abertura do tipo legal sancionador gera incerteza sobre o enquadramento
ou ndo de comportamentos concretos como proibidos, dificultando aos
individuos o correto sopesamento das consequéncias de suas condutas.
Assumindo que o objetivo do legislador ¢ o adequado controle da conduta
humana, desincentivando a pratica de atos que prejudiquem a Administracao
Publica sem ao mesmo tempo desestimular condutas potencialmente benéficas ao
funcionamento do Estado, tem-se que a falta de clareza sobre quais
comportamentos sdo proibidos prejudica o alcance desse objetivo. Louis Kaplow,
professor da Harvard Law School, pontua exatamente essa racionalidade insita ao

Direito sancionador:
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“Quando os individuos ndo estdo certos se os seus atos sdo ilegais,
dois problemas podem surgir no que diz respeito ao controle da
conduta: alguns individuos podem cometer atos ilegais e outros
podem ser desestimulados do cometimento de atos legais. [...] Em
acréscimo a esses efeitos sobre a conduta, os individuos que ndo
foram desestimulados [e praticaram o ato ilegal] suportam sangdes,
que podem ser socialmente custosas.”

[Do original: “When individuals are unsure about whether their acts
are illegal, two problems may arise with respect to controlling
behavior: some individuals may commit illegal acts, and others may
be deterred from committing legal acts. [...] In addition to these effects
on behavior, undeterred individuals bear sanctions, which may be
socially costly.”]

(KAPLOW, Louis. “Optimal Deterrence, Uninformed Individuals,
and Acquiring Information about Whether Acts Are Subject to
Sanctions”. In: Journal of Law, Economics, and Organization, vol. 6,
n. 1, 1990. p. 93)

Entdo, ha razdes legitimas para crer que a indeterminagdo do tipo legal
anterior, ao nao especificar os atos de improbidade administrativa que atentam
contra os principios da Administragao Publica, ao mesmo tempo: (i) estimulava o
cometimento de atos indesejaveis por agentes publicos que, ante a abertura da
redagao legal, confiavam na possibilidade de suas condutas nao serem
enquadradas como proibidas e, consequentemente, de escaparem das sangoes; e
(ii) desestimulava a pratica de atos desejaveis por agentes publicos que, ante a
abertura da redagdo legal, temiam a possibilidade de que suas condutas fossem
enquadradas como proibidas e, consequentemente, injustamente sancionadas (a
conhecida hipdtese do “apagdo das canetas”). Essa preocupagdo foi consignada
no parecer da Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania ao projeto de lei que

deu origem ao diploma atualmente em vigor:

“a transformacdo do rol do artigo 11 da LIA de exemplificativo para
taxativo ¢ de ampla demanda da doutrina e da jurisprudéncia,
reconhecida inclusive pela imprensa e pela sociedade civil. Para além
da conveniéncia e oportunidade politica da medida, juridicamente, o
rol aberto de condutas atentatérias aos principios da Administragido
Publica fomenta casos de condenagdes ex post facto, ou seja, sem a
observancia da devida reserva legal em matéria sancionatoria [...]. [A]
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exclusdo da responsabilidade por ato de improbidade administrativa
decorrente de divergéncia interpretativa ¢ medida proporcional e
adequada para garantir a estabilizagdo de expectativas dos agentes
publicos, em geral, mas dos gestores publicos, em particular,

garantindo seguranga juridica para sua atuagdo”

Essa legitima preocupacdo com a inseguranca juridica gerada pelo regime
anterior nao exime o legislador de eventuais criticas por deixar de especificar
como atos de improbidade condutas graves, como a confec¢do de laudos
fraudulentos por médicos em hospitais publicos ou a agressao de adolescentes em
unidades socioeducativas por inspetores incumbidos da sua protecdo. Ainda que
se considere indesejada essa omissdo — o que pode ser objeto de debate em razao
do cabimento de outras reprimendas, inclusive penais —, nao restam infirmados
os aspectos positivos da modificagdo legislativa. A esse respeito, cumpre também

citar a visao favoravel de Rafael Tonicelli:

“Quanto a emenda que reduziu a area de incidéncia das infragoes de
improbidade administrative a uma lista de formas especificamente
enumeradas de comportamentos improprios, os criticos temem que
retirar dos aplicadores da lei a flexibilidade para investigar novas e
talvez ndo antecipadas formas de condutas improprias possa limitar a
efetividade da lei. Esse argumento pode soar plausivel em abstrato,
mas a experiéncia brasileira sob a versdo original da Lei de
Improbidade Administrativa tornou claro o prego de conferir aos
aplicadores da lei essa flexibilidade. Os aplicadores da lei podem, e
infelizmente o fazem, usar essa discricionariedade para propdsitos
diversos da luta contra a corrup¢do — como prejudicar adversarios
politicos ou punir comportamentos menos graves que possam ser
tratados por agdes disciplinares administrativas. Um estudo recente
das decisdes do STJ demonstrou que mais da metade das agdes de
improbidade administrativa ajuizadas contra prefeitos entre 2005 e
2018 se fundamentaram em genéricos ‘atos contra os principios da
Administracdo Publica’, uma situagdo que sugere que, longe de
utilizar a flexibilidade legal para investigar novas e inesperadas
formas de condutas improprias, os oOrgdos de persecucdo tém, ao
contrario, utilizado a proibi¢do genérica de ‘atos contra os principios
da Administragdo Publica’ como uma desculpa para investigar agentes
publicos que ndo poderiam de forma crivel ser acusados com base nas
proibicdes mais especificas. A limitacdo da aplicacdo da lei de
improbidade a uma lista de condutas puniveis permitird um uso mais
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racional do poder punitivo do direito, prevenira abusos e fornecera
seguranca juridica.”

[Do original: “As for the amendment narrowing the scope of
administrative improbity offenses to a list of specifically enumerated
forms of misconduct, here critics worry that depriving law enforcers
of the flexibility to go after new and perhaps unforeseen forms of
misconduct will limit the law’s effectiveness. That argument might
sound plausible in the abstract, but Brazil’s experience under the
original version of the Administrative Improbity Law has highlighted
the price of giving law enforcers such flexibility. Law enforcers can,
and unfortunately do, use this discretion for purposes other than
fighting corruption—such as harming political adversaries or
punishing minor misconduct that could be addressed through
administrative disciplinary actions. A recent study of Superior Court
of Justice decisions found that over half of administrative improbity
suits filed against mayors between 2005 and 2018 were for
unspecified “acts against the principles of public administration,” a
figure that suggests that, rather than using the law’s flexibility to go
after novel and unforeseen forms of misconduct, law enforcement
bodies have instead been using the open-ended prohibition on “acts
against the principles of public administration” as a license to go after
government officials who could not credibly be accused of specific
forms of misconduct. Limiting the application of the Improbity Law to
a list of punishable conduct will allow a more rational use of the
punitive power of the law, prevent abuses, and provide legal
certainty.”]

(TONICELLI, Rafael. “Narrowing the Scope of Brazil’s
Administrative Improbity Law: Why the New Limits Will Strengthen,
Not Weaken, the Law’s Efficacy”. In: The Global Anticorruption
Blog. Disponivel em: <https://perma.cc/45V5-MUPU>)

Ora, se o legislador entendeu que a redagdo legal anterior ndo fornecia os
corretos incentivos para o controle da conduta humana, a ultratividade da norma
revogada nao gera qualquer beneficio social em termos de efeitos dissuasoérios,
pois ndo terd o conddo de influenciar as decisdes pretéritas dos agentes publicos.
Além disso, a imposicao de sangdes com base na norma revogada poderd gerar
um efetivo custo social, ao afastar da vida publica individuos capazes de

colaborar positivamente para o funcionamento do Estado.
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Sao essas as razdes pelas quais considero constitucionais e retroativas as
mudancas estabelecidas pela Lei n. 14.230/2021 no caput ¢ incisos do art. 11 da
Lein. 8.429/1992.

Consequentemente, afasto a incidéncia do revogado art. 11, I e II, da Lei
8.429/92 ao caso em apreco, conduzindo inexoravelmente & improcedéncia dos
pedidos autorais.

Ex positis, REVOGO A TUTELA PROVISORIA ANTERIORMENTE
CONCEDIDA e extingo o processo com resolucdo de meérito, na forma do art.

487, 1, do CPC/2015, JULGANDO IMPROCEDENTES OS PEDIDOS.

Sem condenacao em custas e honorarios, na forma do art. 23-B, §§ 1° e 2°,

da Lei n. 8.429/2021.

Sem reexame necessario, na forma do art. 17, § 19, IV, da Lei n.

8.429/2021.

Dé-se ciéncia ao Ministério Publico.

Transitada em julgado a presente, dé-se baixa e arquivem-se.

Publique-se. Intimem-se. Registre-se.

Rio de Janeiro, data da assinatura digital.

BRUNO BODART
JUIZ DE DIREITO
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