SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 2642744 - RJ(2024/0176958-9)

RELATOR
AGRAVANTE

AGRAVADO
ADVOGADOS

: MINISTRO GURGEL DE FARIA

INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE E
TECNOLOGIA - INMETRO.

: LUIS FELIPE ESTOL - RJ166998

RENAN CORTES STUMBO - RJ201685
EMENTA

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO.
FUNDAMENTACAO RECURSAL. DEFICIENCIA. INFRACOES
ADMINISTRATIVAS. CONTINUIDADE INFRACIONAL.
INAPLICABILIDADE. PREVISAO LEGAL EXPRESSA.
AUSENCIA. MODULACAO DE EFEITOS. NAO CABIMENTO.

1. A citagdo de dispositivo legal sem desenvolver argumentos a
demonstrar como teriam sido violados configura deficiéncia na

fundamentacao, a ensejar o dbice da Sumula 284 do STF.

2. O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Tema 1.199,
estabeleceu, em matéria sancionadora, a compreensao de que a

aplicacdo de institutos do direito penal ¢ admitida apenas quando
houver previsdo expressa em lei.

3. Na hipotese, como nao hda, na legislacio especifica
aplicavel,disposicdo normativa que autorize a aplicacdo da
continuidade delitiva as infracdes administrativas em analise, a
adogdo deste instituto configuraria indevida ampliagdo dos limites
normativos impostos pelo legislador, em afronta ao principio da
legalidade estrita, que rege o Direito Administrativo Sancionador.

4. Embora o art. 927, § 3°, do CPC admita modulag¢ao de efeitos
quando alterada jurisprudéncia dominante dos tribunais
superiores, inclusive fora do sistema de recursos repetitivos, a
superagao do entendimento, no caso, decorre da aplicagao do Tema
1.199 do STF, de modo que a modulacao temporal deveria ter sido
realizada no préoprio precedente vinculante, e ndo em processo
individual no 6rgdo fraciondrio deste Tribunal.
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5. Agravo conhecido para conhecer parcialmente do recursoespecial
e, nessa extensado, dar-lhe provimento.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas, acordam
os Ministros da PRIMEIRA TURMA do Superior Tribunal de Justi¢a, prosseguindo o
julgamento, por maioria, vencida a Sra. Ministra Regina Helena Costa, conhecer do agravo
para conhecer parcialmente do recurso especial e, nessa parte, dar-lhe provimento, para
afastar a aplicacdo do instituto da continuidade delitiva em processo administrativo
sancionador, ante a ausé€ncia, no caso, de autorizagcdo legal nesse sentido, nos termos do
voto do Sr. Relator. Rejeitada, por maioria, a proposta de modulagdao formulada pela Sra.
Ministra Regina Helena Costa.
Votaram com o Sr. Ministro Relator os Srs. Ministros Paulo Sérgio Domingues,
Benedito Gongalves e Sérgio Kukina (Presidente).

Brasilia, 03 de fevereiro de 2026.

Ministro GURGEL DE FARIA
Relator
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Numero Origem: 50771428820214025101

PAUTA: 05/08/2025 JULGADO: 05/08/2025
Relator

Exmo. Sr. Ministro GURGEL DE FARIA

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro SERGIO KUKINA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. ALEXANDRE CAMANHO DE ASSIS

Secretaria Bela. BARBARA AMORIM SOUSA

CAMUNA
AUTUAGCAO
AGRAVANTE : INSTITUTO NACIONAL DE  METROLOGIA, E
QUALIDADE TECNOLOGIA - INMETRO.
AGRAVADO —
ADVOGADOS : LUIS FELIPE ESTOL - RJ166998

RENAN CORTES STUMBO - RJ201685

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO - Divida
Ativa nao-tributaria - Multas e demais Sanc¢des - Metroldgica

SUSTENTAGCAO ORAL

Dr. FELIPE BELTRAO FALLOT, pela parte AGRAVANTE: INSTITUTO NACIONAL DE
METROLOGIA, QUALIDADE E TECNOLOGIA - INMETRO.

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na
sessao realizada nesta data, proferiu a seguinte deciséo:

Ap6s o voto do Sr. Ministro Relator conhecendo do agravo para conhecer parcialmente
do recurso especial e, nessa extensdo, dar-lhe provimento, pediu vista antecipada a Sra.
Ministra Regina Helena Costa. Aguardam os Srs. Ministros Paulo Sérgio Domingues, Benedito
Gongalves e Sérgio Kukina (Presidente).
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Numero Origem: 50771428820214025101

PAUTA: 16/09/2025 JULGADO: 16/09/2025
Relator

Exmo. Sr. Ministro GURGEL DE FARIA

Presidente da Sesséao
Exmo. Sr. Ministro SERGIO KUKINA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. RONALDO MEIRA DE VASCONCELLOS ALBO

Secretaria Bela. ANDREA GONCALVES

FUJICHIMA
AUTUAGAO
AGRAVANTE . INSTITUTO NACIONAL DE  METROLOGIA, E
QUALIDADE TECNOLOGIA - INMETRO.
AGRAVADO —
ADVOGADOS : LUIS FELIPE ESTOL - RJ166998

RENAN CORTES STUMBO - RJ201685

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO - Divida
Ativa nao-tributaria - Multas e demais Sangdes - Metrologica

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na
sessao realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

Prosseguindo o julgamento, apds o voto-vista da Sra. Ministra Regina Helena Costa,
divergindo do voto do Sr. Ministro Relator, para conhecer parcialmente do recurso especial e,
nessa extensado, dar-lhe parcial provimento para, admitindo o reconhecimento de infragédo
continuada somente quando constatadas irregularidades administrativas idénticas em uma
Unica agao fiscalizatoria, com a consequente imposi¢ado de multa singular, determinar o retorno
dos autos a origem para novo julgamento, de modo a averiguar se as multas em cobranga na
Execugdao Fiscal n. 5025919-67.2019.4.02.5101 preenchem tais requisitos, pediu vista
antecipada o Sr. Ministro Benedito Gongalves. Encontram-se em vista coletiva os Srs. Ministros
Paulo Sérgio Domingues e Sérgio Kukina.
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 2642744 - RJ (2024/0176958-9)

RELATOR : MINISTRO GURGEL DE FARIA

AGRAVANTE : INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE E
TECNOLOGIA - INMETRO.

AGRAVADO D mmmmmmeeee

ADVOGADOS : LUIS FELIPE ESTOL - RJ166998
RENAN CORTES STUMBO - RJ201685
EMENTA

PROCESUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO.
FUNDAMENTACAO RECURSAL. DEFICIENCIA. INFRACOES
ADMINISTRATIVAS. CONTINUIDADE  INFRACIONAL.
INAPLICABILIDADE. PREVISAO LEGAL EXPRESSA.
AUSENCIA.

1. A citagdo de dispositivo legal sem desenvolver argumentos
ademonstrar como teriam sido violados, configura deficiéncia na
fundamentacao, a ensejar o 6bice da Sumula 284/STF.

2. O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Tema 1.199,
estabeleceu, em matéria sancionadora, a compreensao de que a

aplicacdo de institutos do direito penal ¢ admitida apenas quando
houver previsdao expressa em lei

3. Na hipdtese, como nao ha, na legislagdo especifica
aplicavel,disposicdo normativa que autorize a aplicacdo da
continuidade delitiva as infragdes administrativas em analise, a
adocdo deste instituto configuraria indevida ampliacdo dos limites
normativos impostos pelo legislador, em afronta ao principio da
legalidade estrita, que rege o Direito Administrativo Sancionador.

4. Agravo conhecido para conhecer parcialmente do
recursoespecial e, nessa extensao, dar-lhe provimento.

RELATORIO

Trata-se de agravo interposto pelo INSTITUTO NACIONAL DE
METROLOGIA, QUALIDADE E TECNOLOGIA - INMETRO contra decisao do
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TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 2* REGIAO, que ndo admitiu recurso especial
fundado na alinea “a” do permissivo constitucional, o qual desafia acordao assim ementado
(e-STJ fl. 1.253):

APELACAO. ADMINISTRATIVO. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL.
INMETRO. AUTOS DE INFRACAO. FALTA DA INDICAGCAO
QUANTITATIVA EM PRODUTOS CARNEOS. EXCESSO NAS MULTAS
APLICADAS. TEORIA DA CONTINUIDADE DELITIVA.
APLICABILIDADE. RECURSO DESPROVIDO.

1.0 cerne da controvérsia cinge-se em verificar se escorreita a sentenca
queacolheu a alega¢do de nulidade das multas aplicadas nos processos
administrativos n° 7.521/2014, 11.820/2014 ¢ 9.292/2014, pela inobservancia
do instituto da infragdo continuada.

2. A continuidade infracional € instituto previsto no artigo 71 do CédigoPenal,
segundo o qual, quando o agente, mediante mais de uma a¢do ou omissao,
pratica dois ou mais crimes da mesma espécie e, pelas condi¢des de tempo,
lugar, maneira de execucdo e outras semelhantes, devem os subsequentes
crimes ser havidos como continuac¢do do primeiro. Assim, aplicavel apenas a
pena de um s6 dos crimes, se idénticas, ou a mais grave, se diversas,
aumentada, em qualquer caso, de um sexto a dois tercos.

3. O Superior Tribunal de Justiga ja firmou compreensdo no sentido de que
énecessaria a “demonstragdo da unidade de designios na pratica dos crimes
em continuidade delitiva, ou seja, que haja um liame entre as condutas, apto a
evidenciar que o crime subsequente constitui um desdobramento 16gico do
primeiro” (STJ, HC 371.914/RJ, Relator Ministro RIBEIRO DANTAS,
QUINTA TURMA, DJe 17/04/2017)

4.A  jurisprudéncia do  STJ  reconhece, ainda, a infragdo
administrativacontinuada. Esta se da quando a Administragdo Publica, em
uma mesma oportunidade fiscalizatéria, constata a ocorréncia de diversas
infragdes da mesma natureza, o que enseja a aplicagdo de multa singular (STJ,
Agint no REsp 1666784/RJ, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO,
SEGUNDA

TURMA, julgado em 15/03/2018, D Je 21/03/2018; AgRg nos E Dcl no R Esp

868.479/PE, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA

TURMA, julgado em 02/03/2010, D Je 27/04/2011; ¢ R Esp 1066088/SP, Rel.

Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, PRIMEIRA TURMA, julgado em

02/09/2008, D Je 10/09/2008).

5.In casu, os agentes do INMETRO, em fiscalizagdo realizada nos
estabelecimentos da empresa embargante nos dias 13/02/2014, 05/08/2014 e
19/05/2014, constataram a existéncia de diversas irregularidades em produtos
carneos expostos a venda, gerando a lavratura de 18 (dezoito) autos de
infracdo que, depois de agrupados por marca e fabricante, culminaram na
formalizagdo de 15 (quinze) processos administrativos, que ensejaram todos
na aplica¢do de multas de R$ 9.652,50, dentre eles os de n® 7.521/2014, 9.292
/2014 ¢ 11.820/2014, que sao objeto destes embargos a execucdo.

6. Tendo em vista que as ndo-conformidades encontradas referem-se aprodutos

da mesma natureza (alimenticios carneos), deveria ser aplicada sancdo
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pecunidria Gnica, com a majoracao de um sexto a dois ter¢os prevista no artigo
71 do Cdédigo Penal, razdo pela qual deve ser reconhecido o excesso nas
multas aplicadas pelo INMETRO nos processos administrativos n® 7.521
/2014, 9.292/2014 ¢ 11.820/2014.

7. Apelagao desprovida.

Embargos de declara¢dao desprovidos (e-STJ fls. 1.305/1.310).

No recurso especial obstaculizado, a parte recorrente apontou
violagdo dos arts. 5° ¢ 9° da Lei n. 9.933/1999, do art. 71 do Cdédigo Penal e dos arts. 141 e
492 do Codigo de Processo Civil.

Sustentou que as infragdes sao materialmente distintas e que o Direito

Administrativo Sancionador ¢ autobnomo em relagao ao Direito Penal.

Alegou que a aplicacdo de institutos penais no ambito do Direito
Administrativo Sancionador exige previsdo legal expressa e que a Lei n. 9.933/1999,
tampouco a lei que regula o processo administrativo (lei n. 9.784/1999) nao preveem a

continuidade infracional.
Contrarrazoes as e-STJ fls. 1.328/1.332.

O apelo nobre recebeu juizo negativo de admissibilidade pelo

Tribunal de origem (e-STJ fls. 1.341/1.343), tendo a parte aviado o agravo.

E o relatorio.
VOTO

De inicio, saliento que “o agravo podera ser julgado, conforme o
caso, conjuntamente com o recurso especial ou extraordinario, assegurada, neste caso,
sustentagdo oral, observando-se, ainda, o disposto no regimento interno do tribunal
respectivo” (art. 1.042, §5°, do CPC).

Considerando que os fundamentos da decisdao de inadmissibilidade
foram devidamente atacados (e-STJ fls. 1.354/1.368), ¢ o caso de examinar o recurso
especial (e-STJ fls. 1.316/1.322).

Relativamente a alegada ofensa aos arts. 141 e 492, do CPC,
verifico que a parte insurgente ndo trouxe qualquer argumento para demonstrar como 0s
referidos comandos normativos foram contrariados, o que demonstra a deficiéncia na

fundamentacao e atrai o 6bice da Sumula 284/STF.

A proposito: Aglnt no REsp n. 2.136.976/SP, relator Ministro Marco
Auré¢lio Bellizze, Terceira Turma, julgado em 19/8/2024, DJe de 22/8/2024; e Agint no
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AREsp n. 2.314.471/RN, relator Ministro Paulo Sérgio Domingues, Primeira Turma,
julgado em 24/6/2024, DJe de 26/6/2024.

Quanto ao mais, na origem, cuida-se de recurso de apelagao
interposto contra decisdo de primeiro grau que julgou parcialmente procedentes os
embargos a execuc¢do fiscal, declarando a nulidade das multas advindas dos processos
administrativos n°® 7.521/2014, 11.820/2014 ¢ 9.292/2014, pela inobservancia do instituto
da infracao continuada.

No acordao recorrido, o Tribunal de origem negou provimento ao
recurso de apelacdo, assentando que o instituto da continuidade delitiva, previsto no art. 71
do Codigo Penal, deve ser aplicado analogicamente as infragdes administrativas quando
houver unidade de designios entre as condutas, bem como identidade de natureza e
circunstancias faticas, como no presente caso. Confiram-se os seguintes excertos do
acordao (e-STJ fls. 1.248/1.252):

O cerne da controvérsia cinge-se em verificar se escorreita a sentenga que
acolheu a alegacdo de nulidade das multas aplicadas nos processos
administrativos n® 7.521/2014, 11.820/2014 ¢ 9.292/2014, pela inobservancia do
instituto da infragdo continuada.

A continuidade infracional ¢ instituto previsto no artigo 71 do Coédigo Penal,
segundo o qual, quando o agente, mediante mais de uma agao ou omissao, pratica
dois ou mais crimes da mesma espécie e, pelas condigdes de tempo, lugar,
maneira de execucdo e outras semelhantes, devem os subsequentes crimes ser
havidos como continuacao do primeiro. Assim, aplicavel apenas a pena de um
so dos crimes, se idénticas, ou a mais grave, se diversas, aumentada, em qualquer
caso, de um sexto a dois tergos.

O Superior Tribunal de Justica ja firmou compreensdo no sentido de que ¢
necessaria a “demonstragdo da unidade de designios na pratica dos crimes em
continuidade delitiva, ou seja, que haja um liame entre as condutas, apto a
evidenciar que o crime subsequente constitui um desdobramento logico do
primeiro” (STJ, HC 371.914/RJ, Relator Ministro Ribeiro Dantas, Quinta
Turma, D Je 17/04/2017).

A jurisprudéncia do STJ reconhece, ainda, a infracdo administrativa continuada.
Esta se d4a quando a Administragdo Publica, em uma mesma oportunidade
fiscalizatoria, constata a ocorréncia de diversas infracdes da mesma natureza, o
que enseja a aplicacao de multa singular:

[...]

In casu, os agentes do INMETRO, em fiscalizagdo realizada nos
estabelecimentos da empresa embargante nos dias 13/02/2014, 05/08/2014 ¢
19/05/2014, constataram a existéncia de diversas irregularidades em produtos
carneos expostos a venda, gerando a lavratura de 18 (dezoito) autos de infracao
que, depois de agrupados por marca e fabricante, culminaram na formalizagéo
de 15 (quinze) processos administrativos, que ensejaram todos na aplicagdo de
multas de R$ 9.652,50, dentre eles os de n° 7.521/2014, 9.292 /2014 e
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11.820/2014, que sdo objeto destes embargos a execugdo (Evento 1 —
PROCADMG6 a PROCADM?20, do 1° Grau). Confira-se a tabela abaixo:

[..-]

Portanto, no caso dos autos, tendo em vista que as nao-conformidades
encontradas referem-se a produtos da mesma natureza (alimenticios carneos),
deveria ser aplicada san¢do pecuniaria Uinica, com a majoracdo de um sexto a
dois tercos prevista no artigo 71 do Coédigo Penal, razdo pela qual deve ser
reconhecido o excesso nas multas aplicadas pelo INMETRO nos processos
administrativos n°® 7.521/2014, 9.292/2014 ¢ 11.820/2014.

Como bem pontuou o d. Juizo a quo:

“Assim sendo, € o caso de reconhecer a nulidade tdo somente das multas
advindas dos processos administrativos n°® 7.521/2014, 11.820/2014 e 9.292
/2014, exigidas na execucao fiscal anexa, cabendo a embargada efetuar a revisdo
administrativa das penalidades aplicadas em contextos de infra¢des continuadas
(evento 1, anexos 6 a 22), observando os critérios do art. 71, do Cédigo Penal,
aplicados analogicamente, punindo-se apenas uma das condutas, com valor da
multa majorado de um sexto a dois tercos (neste sentido, v.: TRF-2, Emb-Decl
na AC 0046860-70.2012.4.02.5101, Rel. Des. Firly Nascimento Filho, D Je
28/07/2017).”

Cumpre ressaltar que esta Quinta Turma Especializada, ao apreciar caso
semelhante envolvendo, inclusive, as mesmas partes, posicionou-se de igual
maneira, conforme se extrai da leitura do aresto abaixo transcrito:

[...]

Dessa forma, revela-se escorreita a r. sentenga que julgou parcialmente
procedentes os embargos a execucdo ajuizados pela recorrida.

Por fim, no que tange aos honorarios recursais, de acordo com o entendimento
firmado pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Agdo
Originaria n® 2063, a sucumbéncia recursal surgiu com o objetivo de remunerar
o advogado vencedor pelo trabalho realizado independentemente de
apresentacdo de contrarrazdes, bem como para evitar a interposicao de recursos
protelatorios.

Nessa esteira, tendo em vista o acima disposto e as recentes decisdes do Superior
Tribunal de Justica alicer¢adas no estabelecido em seu Enunciado
Administrativo n° 7, no sentido de que "somente nos recursos interpostos contra
decisdo publicada a partir de 18 de margo de 2016, sera possivel o arbitramento
de honorarios sucumbenciais recursais, na forma do artigo 85, §11, do novo
CPC", (STJ, E Dcl no Agint no AR Esp 1008048/DF, Rel. Ministro OG
FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado em 08/06/2017, D Je 16/06/2017;
STJ, Agint no AR Esp 1012400/RS, Rel. Ministra NANCY ANDRIGH]I,
TERCEIRA TURMA, julgado em 02/05/2017, D Je 09/05/2017, STJ, E Dcl no
Aglnt no AR Esp 790.331/DF, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 14/02/2017, D Je 23/02/2017, STJ,

E Dcl no AgRg no AR Esp 759.671/DF, Rel. Ministro MARCO BUZZI,
QUARTA TURMA, julgado em 01/12/2016, D Je 01/02/2017, STJ, E Dcl nos E
Dcl no AgRg no Ag 1153498/GO, Rel. Ministro REYNALDO SOARES DA
FONSECA, QUINTA TURMA, julgado em 17/11/2016, D Je 28/11/2016 ),
majoro a verba honoraria fixada de 10% (dez por cento) para 12% (doze por
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cento) sobre o proveito econdmico, nos termos do disposto no artigo 85, §§2°,
3°,4°, inciso Ill e §11, do Cddigo de Processo Civil de 2015.
Ante o exposto, voto no sentido de NEGAR PROVIMENTO a apelagao.

A questdo central a ser dirimida consiste na possibilidade de
aplicacdo do instituto da continuidade delitiva, previsto no art. 71 do Cdodigo Penal, as

infragcOes administrativas.

Inicialmente, impde-se destacar que a legislagao administrativa
aplicavel ao caso concreto, a Lei n® 9.933/99, ndo disciplina expressamente a continuidade

infracional.

Nesse contexto, surge a necessidade de avaliar se, apesar da
auséncia de previsao expressa na legislagdo administrativa, seria legitima a aplicagdo de um

instituto do direito penal, como a continuidade delitiva, a infragdes administrativas.

E certo que esta Corte Superior vinha compreendendo pela
possibilidade, em tese, de aplicagdo da regra da continuidade delitiva no ambito das
infracdes administrativas, notadamente quando as diversas irregularidades de igual

natureza eram apuradas na mesma acao fiscalizatdria.

Nesse sentido, confiram-se: Aglnt no AREsp n. 1.356.452/RJ,
relator Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, julgado em 9/2/2021, DJe de 17/2/2021 ;
e Aglnt no REsp n. 1.666.784/RJ, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma,
julgado em 15/3/2018, DJe de 21/3/2018.

Aliés, no plano doutrinario, salienta-se a existéncia de divergéncias

acerca de eventual distingdo ontoldgica entre pena e sangdo administrativa.

Segundo os adeptos da corrente que nega tal distingdo, penas e
sancoes estariam inseridas na fun¢do punitivista do Estado e ostentariam inegavel unidade
a autorizar que os principios comuns ao Direito Penal fossem aplicados ao Direito
Administrativo Sancionador, refor¢ando as garantias dos investigados ou acusados em geral
(sendo esta, alias, a posicdo doutrinaria defendida por este relator, vide: FARIA, Luiz
Alberto Gurgel; FONTE, Rodrigo Maia da. Atos de improbidade administrativa que causam
lesdo ao erario: as alteracdes feitas no Artigo 10 da Lei n. 8.429/1992 e a busca pela
seguranca juridica. In: Fabio Scopel Vanin; Ilton Noberto Robl Filho; Wesley Rocha. (Org.).
Lei de Improbidade Administrativa — Lei n. 14.230/2021: Comentarios e analise
comparativa. 1. ed. Sdo Paulo: Almeidina, 2024, v. 1, p. 129-145).

Todavia, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Tema 1.199,
estabeleceu, em matéria sancionadora, a compreensao de que a aplicagdo de institutos do

direito penal ¢ admitida apenas quando houver previsdo expressa em lei. Entendeu-se que,
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ausente previsao especifica na legislagdo pertinente, ndo se pode presumir a existéncia de

mecanismos atenuadores da responsabilidade administrativa.

A proposito, segue a ementa do julgado:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IRRETROATIVIDADE DA LEI
MAIS BENEFICA (LEI 14.230/2021) PARA A RESPONSABILIDADE POR
ATOS ILICITOS CIVIS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (LEI
8.429/92). NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DA
CONSTITUCIONALIZACAO DE REGRAS RiIGIDAS DE REGENCIA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA E RESPONSABILIZACAO DOS AGENTES
PUBLICOS CORRUPTOS PREVISTAS NO ARTIGO 37 DA CF.
INAPLICABILIDADE DO ARTIGO 5°, XL DA CONSTITUICAO FEDERAL
AO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR POR AUSENCIA DE
EXPRESSA PREVISAO NORMATIVA. APLICACAO DOS NOVOS
DISPOSITIVOS LEGAIS SOMENTE A PARTIR DA ENTRADA EM VIGOR
DA NOVA LEI, OBSERVADO O RESPEITO AO ATO JURIDICO PERFEITO
E A COISA JULGADA (CF, ART. 5° XXXVI). RECURSO
EXTRAORDINARIO PROVIDO COM A FIXACAO DE TESE DE
REPERCUSSAO GERAL PARA O TEMA 1199.

1. A Lei de Improbidade Administrativa, de 2 de junho de 1992,
representouuma das maiores conquistas do povo brasileiro no combate a
corrupgao e a ma gestdo dos recursos publicos.

2. O aperfeicoamento do combate a corrup¢do no servico publico foi
umagrande preocupagdo do legislador constituinte, ao estabelecer, no art. 37 da
Constitui¢ao Federal, verdadeiros codigos de conduta a Administragdo Publica
e aos seus agentes, prevendo, inclusive, pela primeira vez no texto
constitucional, a possibilidade de responsabiliza¢do e aplicagdo de graves
sancdes pela pratica de atos de improbidade administrativa (art. 37, § 4°, da CF).
3. A  Constitui¢ao de 1988 privilegiou o combate  a
improbidadeadministrativa, para evitar que os agentes publicos atuem em
detrimento do Estado, pois, como ja salientava Platdo, na classica obra
REPUBLICA, a punicio e o afastamento da vida publica dos agentes corruptos
pretendem fixar uma regra proibitiva para que os servidores publicos ndo se
deixem "induzir por preco nenhum a agir em detrimento dos interesses do
Estado”. 4. O combate a corrupgdo, a ilegalidade e a imoralidade no seio do
Poder Publico, com graves reflexos na caréncia de recursos para implementacao
de politicas publicas de qualidade, deve ser prioridade absoluta no ambito de
todos os orgdos constitucionalmente institucionalizados.

5. A corrupgdo ¢ a negativa do Estado Constitucional, que tem por missdo
amanutencao da retidao e da honestidade na conduta dos negdcios publicos, pois
ndo so6 desvia os recursos necessarios para a efetiva e eficiente prestagdo dos
servigos publicos, mas também corr6éi os pilares do Estado de Direito e
contamina a necessaria legitimidade dos detentores de cargos publicos, vital para
a preservacdo da Democracia representativa.

6. A Lei 14.230/2021 n3o excluiu a natureza civil dos atos de

improbidadeadministrativa e suas sangdes, pois essa “natureza civil” retira seu
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substrato normativo diretamente do texto constitucional, conforme reconhecido
pacificamente por essa SUPREMA CORTE (TEMA 576 de Repercussio
Geral, de minha relatoria, RE n° 976.566/PA).
7. O ato de improbidade administrativa ¢ um ato ilicito civil qualificado —
“ilegalidade qualificada pela pratica de corrupcdo” — e exige, para a sua
consumagao, um desvio de conduta do agente publico, devidamente tipificado
em lei, e que, no exercicio indevido de suas fungdes, afaste-se dos padroes éticos
e morais da sociedade, pretendendo obter vantagens materiais indevidas (artigo
9° da LIA) ou gerar prejuizos ao patriménio publico (artigo 10 da LIA), mesmo
que ndo obtenha sucesso em suas intengdes, apesar de ferir os principios e
preceitos basicos da administragdo publica (artigo 11 da LIA).
8. A Lei 14.230/2021 reiterou, expressamente, a regra geral de necessidade
decomprovacdo de responsabilidade subjetiva para a tipificacdo do ato de
improbidade administrativa, exigindo — em todas as hipoteses — a presenca do
elemento subjetivo do tipo — DOLO, conforme se verifica nas novas redagdes
dos artigos 1°, §§ 1°e 2% 9°, 10, 11; bem como na revogacdo do artigo 5°.
9. Nao se admite responsabilidade objetiva no ambito de aplicacdo da lei
deimprobidade administrativa desde a edigdo da Lei 8.429/92 e, a partir da Lei
14.230/2021, foi revogada a modalidade culposa prevista no artigo 10 da LIA.
10. A opgao do legislador em alterar a lei de improbidade administrativa coma
supressao da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa foi clara
e plenamente valida, uma vez que € a propria Constituicdo Federal que delega a
legislacdo ordinaria a forma e tipificagdo dos atos de improbidade administrativa
e a gradacao das sangdes constitucionalmente estabelecidas (CF, art. 37, §4°).
11. O principio da retroatividade da lei penal, consagrado no inciso XL do
artigo 5° da Constituicdo Federal (“a lei penal ndo retroagird, salvo para
beneficiar o réu”) ndo tem aplicagdo automatica para a responsabilidade por atos
ilicitos civis de improbidade administrativa, por auséncia de expressa previsao
legal e sob pena de desrespeito a constitucionalizagao das regras rigidas de
regéncia da Administragdo Publica e responsabilizagdo dos agentes publicos
corruptos com flagrante desrespeito e enfraquecimento do Direito
Administrativo Sancionador.
12. Ao revogar a modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa,entretanto, a Lei 14.230/2021, ndo trouxe qualquer previsdo de
“anistia” geral para todos aqueles que, nesses mais de 30 anos de aplica¢do da
LIA, foram condenados pela forma culposa de artigo 10; nem tampouco
determinou, expressamente, sua retroatividade ou mesmo estabeleceu uma regra
de transi¢do que pudesse auxiliar o intérprete na aplicacdo dessa norma —
revogacao do ato de improbidade administrativa culposo — em situagdes diversas
como agdes em andamento, condenagdes ndo transitadas em julgado e
condenacgdes transitadas em julgado.
13. A norma mais benéfica prevista pela Lei 14.230/2021 — revogac¢do
damodalidade culposa do ato de improbidade administrativa —, portanto, ndo €
retroativa e, consequentemente, ndo tem incidéncia em relacdo a eficicia da
coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execugdo das penas e seus
incidentes. Observancia do artigo 5°, inciso XXXVI da Constitui¢ao Federal.
14. Os prazos prescricionais previstos em lei garantem a seguranca juridica,
aestabilidade e a previsibilidade do ordenamento juridico; fixando termos exatos
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para que o Poder Publico possa aplicar as san¢des derivadas de condenagdo por
ato de improbidade administrativa.

15. A prescricdo é o perecimento da pretensdo punitiva ou da
pretensdoexecutdria pela INERCIA do proprio Estado. A prescri¢do prende-se a
nogao de perda do direito de punir do Estado por sua negligéncia, ineficiéncia
ou incompeténcia em determinado lapso de tempo.

16. Sem INERCIA ndo hia PRESCRICAO. Sem INERCIA nio
hésancionamento ao titular da pretensdo. Sem INERCIA nio ha possibilidade de
se afastar a protecdo a probidade e ao patrimonio publico.

17. Na aplicagdo do novo regime prescricional — novos prazos e
prescrigaointercorrente — , ha necessidade de observancia dos principios da
seguranca juridica, do acesso a Justica e da prote¢do da confianca, com a
IRRETROATIVIDADE da Lei 14.230/2021, garantindo-se a plena eficacia dos
atos praticados validamente antes da alteragdo legislativa.

18. Inaplicabilidade dos prazos prescricionais da nova lei as agodes
deressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de
Improbidade Administrativa, que permanecem imprescritiveis, conforme
decidido pelo Plenario da CORTE, no TEMA 897, Repercussao Geral no RE
852.475, Red. p/Acérdao: Min. EDSON FACHIN.

19. Recurso Extraordinario PROVIDO. Fixagdo de tese de repercussdo
geralpara o Tema 1199: "1) E necessaria a comprovagdo de responsabilidade
subjetiva para a tipificagdo dos atos de improbidade administrativa, exigindose
- nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA - a presenga do elemento subjetivo DOLO; 2) A
norma benéfica da Lei 14.230/2021 — revogagdo da modalidade culposa do ato
de improbidade administrativa —, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°,
inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relacdo a
eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execucao das
penas e seus incidentes; 3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de
improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior da
lei, porém sem condenagdo transitada em julgado, em virtude da revogacdo
expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar eventual dolo
por parte do agente; 4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021
¢ IRRETROATIVO, aplicando-se os novos marcos temporais a partir da
publicacado da lei".

(ARE 843989, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
julgado em 18-08-2022, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO
GERAL - MERITO DJe-251 DIVULG 09-12-2022 PUBLIC 12-12-2022).
(Grifo acrescido).

Nesse contexto, a despeito do meu entendimento pessoal sobre o
tema, ndo se mostra ldgico que a compreensao do Supremo, mais restritiva, firmada em
precedente obrigatorio (a partir do Tema 1.199), seja aplicada em demandas relativas a
improbidade administrativa — cuja san¢do ¢ muito mais grave € com consequéncias mais
proximas as do Direito Penal —, e deixe de ser aplicada em demandas relacionadas a

infragdes puramente administrativas, como fiscalizagdo metroldgica (caso em exame).
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Isto ¢é, se ndo houver previsao legal, ndao ha como aplicar ao Direito

Administrativo instituto radicado no Direito Penal.

Saliente-se que, recentemente, a Primeira Turma do Superior Tribunal
de Justica analisou a aplicacdo da continuidade delitiva em processo administrativo
sancionador, ao julgar o REsp n. 2.087.667/RJ, relatado pelo Ministro Sérgio Kukina,
concluindo, na ocasido, pela sua possibilidade. Entretanto, aquele caso difere do presente,
pois ali existia legislagdo administrativa especifica que autorizava expressamente a

aplicagdo do instituto, circunstancia que ndo se verifica na situacao atual sob andlise.

Inclusive essa peculiaridade foi observada na ocasiao daquele

acorddo, cuja ementa transcrevo a seguir:

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS - ANTAQ.
AUTO DE INFRACAO. CONDUTAS REPETIDAS. MULTIPLAS
INFRACOES APURADAS NO MESMO PROCEDIMENTO. EXEGESE DO
ART. 48, § 2°, DA LEI N. 12.815/2013. CONTINUIDADE INFRACIONAL
CONFIGURADA.

1. De acordo com a jurisprudéncia deste Tribunal Superior, "o efeitodevolutivo
sob a otica da profundidade deve sempre respeitar a matéria efetivamente
devolvida pela parte, a quem cabe, soberanamente, definir a extensdo do
recurso a partir de quais capitulos decisdrios serdo impugnados, sob pena de
ofensa a coisa julgada que progressivamente se formou sobre os capitulos
decisorios que nao foram voluntariamente devolvidos no recurso” ( REsp n.
1.998.498/RJ, relatora Ministra Nancy Andrighi, Terceira Turma, julgado em
24/5/2022, DJe de 30/5/2022).

2. No caso, inexistindo recurso contra o capitulo da sentenca que afastou
ailegalidade do procedimento administrativo e da sangao imposta pela Antaq,
ndo poderia a Corte revisora conhecer do tema, sob pena de ofensa a coisa
julgada.

3. Embora este relator tenha decidido, em julgamentos anteriores, em
sintoniacom a jurisprudéncia firmada neste Superior Tribunal, no sentido de
que haveria "continuidade infracional quando diversos ilicitos de idéntica
natureza sdo apurados durante mesma agao fiscal, devendo tal medida ensejar
a aplicagdo de multa singular" (Agint no AREsp n. 1.129.674/RJ, relator
Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, julgado em 8/3/2021, DJe de
11/3/2021), refluo dessa posi¢do, a partir da fundamentagdo constante do voto
proferido pelo Ministro Alexandre de Moraes, no julgamento do ARE n.
843.989/PR (Pleno do STF, DJe de 12/12/2022), para aderir a compreensao
de que o Direito Administrativo Sancionador esta inserido no regime
juridicoadministrativo e, portanto, ndo guarda relacdo de subordinagdo com o
Direito Penal.

4. Todavia, no especifico caso da Lei n. 12.815/2013 (§ 2° do art. 48),
entendoque o legislador infraconstitucional, expressamente, determinou a
aplicagdo do instituto da continuidade delitiva (art. 71 do CP) no ambito do
Direito Administrativo Sancionador.
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5. Recurso especial parcialmente provido.
(REsp n. 2.087.667/RJ, relator Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, julgado
em 20/8/2024, DJe de 26/8/2024) [Grifo acrescido].

Assim, considerando a necessidade de manuten¢ao de coeréncia
com a razdo trazida no precedente obrigatorio do STF (Tema 1199) e a inexisténcia
disposi¢do normativa expressa que, no caso, autorize a aplicagdo do instituto da
continuidade delitiva as infragdes administrativas em analise, a adog¢ao deste instituto
configuraria indevida ampliagdo dos limites normativos impostos pelo legislador, em

afronta ao principio da legalidade estrita, que rege o Direito Administrativo Sancionador.

Ante o exposto, CONHECO do agravo para CONHECER
PARCIALMENTE do recurso especial e, nessa extensao, DAR-LHE PROVIMENTO para
afastar a aplicagdo do instituto da continuidade delitiva em processo administrativo

sancionador, ante a auséncia, no caso, de autorizagao legal nesse sentido.

E como voto.
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Xy

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 2642744 - RJ (2024/0176958-9)

RELATOR : MINISTRO GURGEL DE FARIA
AGRAVANTE . INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE E
TECNOLOGIA - INMETRO.
AGRAVADO —
ADVOGADOS : LUIS FELIPE ESTOL - RJ166998
RENAN CORTES STUMBO - RJ201685
VOTO-VISTA

A EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA REGINA HELENA COSTA:

Trata-se de Agravo do INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA,
QUALIDADE E TECNOLOGIA (INMETRO) em face de decisdo de inadmissao de Recurso
Especial interposto contra acdrdao prolatado pela Quinta Turma Especializada do Tribunal
Regional Federal da 22 Regiao, no julgamento de Apelacdo, assim ementado (fl. 1.253e):

APELAGAO. ADMINISTRATIVO. EMBARGOS A EXECUGAO FISCAL.
INMETRO. AUTOS DE INFRACAO. FALTA DA INDICACAO QUANTITATIVA
EM PRODUTOS CARNEOS. EXCESSO NAS MULTAS APLICADAS. TEORIA
DA CONTINUIDADE DELITIVA. APLICABILIDADE. RECURSO
DESPROVIDO.

1. O cerne da controvérsia cinge-se em verificar se escorreita a sentenga
queacolheu a alegacdo de nulidade das multas aplicadas nos processos
administrativos n° 7.521/2014, 11.820/2014 e 9.292/2014, pela inobservancia
do instituto da infragdo continuada.

2. A continuidade infracional é instituto previsto no artigo 71 do Codigo
Penal,segundo o qual, quando o agente, mediante mais de uma ag¢édo ou
omisséo, pratica dois ou mais crimes da mesma espéecie e, pelas condi¢bes
de tempo, lugar, maneira de execugdo e outras semelhantes, devem o0s
subsequentes crimes ser havidos como continuagdo do primeiro. Assim,
aplicavel apenas a pena de um so dos crimes, se idénticas, ou a mais grave,
se diversas, aumentada, em qualquer caso, de um sexto a dois tergos.

3. O Superior Tribunal de Justica ja firmou compreensdo no sentido de que
énecessaria a "demonstragdo da unidade de designios na pratica dos crimes
em continuidade delitiva, ou seja, que haja um liame entre as condutas, apto
a evidenciar que o crime subsequente constitui um desdobramento I6gico do
primeiro” (STJ, HC 371.914/RJ, Relator Ministro RIBEIRO DANTAS, QUINTA
TURMA, DJe 17/04/2017).

4. A jurisprudéncia do  STJ  reconhece, ainda, a infragdo
administrativacontinuada. Esta se da quando a Administragdo Publica, em
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uma mesma oportunidade fiscalizatoria, constata a ocorréncia de diversas
infragbes da mesma natureza, o que enseja a aplicacdo de multa singular
(STJ, Agint no REsp 1666784/RJ, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO,
SEGUNDA TURMA, julgado em 15/03/2018, DJe 21/03/2018; AgRg nos EDcl
no REsp 868.479/PE, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 02/03/2010, DJe 27/04/2011; e REsp
1066088/SP, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 02/09/2008, DJe 10/09/2008) .

5.In casu, os agentes do INMETRO, em fiscalizagdo realizada
nosestabelecimentos da empresa embargante nos dias 13/02/2014,
05/08/2014 e 19/05/2014, constataram a existéncia de diversas
irregularidades em produtos carneos expostos a venda, gerando a lavratura
de 18 (dezoito) autos de infragdo que, depois de agrupados por marca e
fabricante, culminaram na formalizagdo de 15 (quinze) processos
administrativos, que ensejaram todos na aplicagdo de multas de R$ 9.652,50,
dentre eles os de n° 7.521/2014, 9.292 /2014 e 11.820/2014, que s&o objeto
destes embargos a execugéao.

6. Tendo em vista que as ndo-conformidades encontradas referem-se aprodutos
da mesma natureza (alimenticios carneos), deveria ser aplicada sang¢ao
pecuniaria tnica, com a majora¢do de um sexto a dois tergos prevista no artigo
71 do Codigo Penal, razdo pela qual deve ser reconhecido o excesso nas
multas aplicadas pelo INMETRO nos processos administrativos n° 7.521
/2014, 9.292/2014 e 11.820/2014.

7. Apelagdo desprovida.

Opostos Embargos Declaratorios, foram rejeitados (fls. 1.305/1.310e).

Com amparo no art. 105, lll, a, da Constituicdo da Republica, alega-se, afora a
existéncia de julgamento extra petita em contrariedade aos arts. 141 e 492 do Cddigo de
Processo Civil, malferimento aos arts. 5° e 9° da Lei n. 9.933/1999; e 71 do Cdédigo Penal,
sob o fundamento de que, ausente previsao expressa na legislacao setorial a respeito do
instituto da infragdo continuada, inviavel aplicar ao Direito Administrativo Sancionador, por
analogia, o regramento reservado a esfera criminal.

Na sessao de julgamento de 5.8.2025, o Sr. Relator, Ministro Gurgel de Faria,
apresentou voto no sentido de conhecer do Agravo para conhecer parcialmente do Recurso
Especial e, nessa extensao, dar-lhe provimento, de modo a afastar a aplicagao do instituto
da continuidade delitiva em processo administrativo sancionador, a falta de autorizagao
legal nesse sentido.

Na ocasiao, solicitei vista antecipada dos autos, a fim de analisa-los com maior
detenca.

Feito breve relato, passo ao exame do recurso.

Inicialmente, presentes os pressupostos de admissibilidade do Agravo, passo
desde logo ao exame do Recurso Especial, consoante autoriza o art. 1.042, § 5°, do Cédigo
de Processo Civil.

De outra parte, adiro a compreensao do Sr. Relator no sentido da
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incognoscibilidade da tese de ofensa aos arts. 141 e 492 do estatuto processual, porquanto
nao ha, nas razdes recursais, demonstragao precisa de como tal violagao teria ocorrido,
limitando-se a parte recorrente em aponta-la de forma vaga, o que impede o conhecimento
do Recurso Especial ante o 6bice da Sumula n. 284/STF, aplicavel, por analogia, no ambito
desta Corte (cf. Agint no AREsp n. 1.958.467/RJ, Relator Ministro PAULO SERGIO
DOMINGUES, PRIMEIRA TURMA, j. 17.9.2024, DJe 23.9.2024; e Agint no AREsp n.
2.687.068/SP, Relator Ministro AFRANIO VILELA, SEGUNDA TURMA, j. 20.3.2025, DJEN
27.3.2025).
Quanto aos demais pontos, estando o Recurso Especial higido para

julgamento, passo a delimitagdo da controvérsia.

I. Contornos da lide e delimitagcao da controvérsia

Na origem, trata-se de Embargos a Execucéao
opostos pela ==========--- . buscando obstar o prosseguimento da Execucéo Fiscal n.
5025919-67.2019.4.02.5101, movida pelo INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA,
QUALIDADE E TECNOLOGIA (INMETRO), ora Recorrente, para a cobrangca da quantia
de R$ 65.842,41 (sessenta e cinco mil, oitocentos e quarenta e dois reais e quarenta e
um centavos), decorrente de multas por violagdo as normas da Lei n. 9.933/1999 (fls.
3/31e).

Na peticdo inicial, a par de questionar a propria existéncia das penalidades,
sustentou-se que, constatando a autarquia técnica a existéncia de mais de um ilicito relativo
a fatos idénticos em cada uma das acbes fiscalizatorias havidas nos dias 13.2.2014 (4
ocorréncias), 19.5.2014 (7 irregularidades) e 5.8.2014 (7 fatos), revela-se inadequada a
lavratura de diversos autos de infracdo, requerendo, assim, o reconhecimento da “[...]
multiplicidade de autuagdes e penalidades sobre o mesmo fato, devendo, por via
transversa, ser aplicada uma tnica multa abrangendo cada agéo fiscal” (destaque meu a fl.
29e).

Em primeiro grau, o pedido foi julgado parcialmente procedente para declarar
a nulidade das multas indicadas nos Processos Administrativos ns. 7.521/2014, 11.820
12014 e 9.292/2014 em razao da inobservancia do instituto da infracdo continuada, devendo
ser considerados “[...] os critérios do art. 71, do Cddigo Penal, aplicados analogicamente,
punindo-se apenas uma das condutas, com valor da multa majorado de um sexto a dois
tercos” (fls. 1.193/1.194¢), decisdo mantida pelo Tribunal Regional Federal da 22 Regiao,
gue igualmente chancelou ser a hipotese de aplicagdo dos critérios previstos na legislagao
penal (fls. 1.248/1.254e).

Nas razoes recursais, em sintese, defende-se que, a falta previsdo expressa
na Lei n. 9.933/1995 a respeito da continuidade infracional, inadequado aplicar ao Direito
Administrativo Sancionador o regramento reservado a esfera criminal (fls. 1.316/1.322e).

Assim, o cerne da controvérsia reside em aferir a possibilidade de reconhecer

Documento eletrénico VDA53861723 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° §2° inciso lll da Lei 11.419/2006
Signatario(a): REGINA HELENA COSTA Assinado em: 04/02/2026 17:24:57
Caodigo de Controle do Documento: 8745814c-036e-4a4a-9de3-4f6ebdf9fa57



a existéncia do instituto da infragdo continuada para efeito de dosimetria de ilicitos
administrativos, tomando-se por parametro os critérios arrolados no art. 71 do Cadigo
Penal.

Il. Consideragoes acerca do crime continuado (art. 71 do Cédigo Penal)

Inicialmente, o art. 5°, XLVI, da Constituigdo da Republica consagra o principio
da individualizagdo da pena, segundo o qual a imposi¢cao de san¢des, nas mais diversas
esferas de responsabilidade, deve levar em conta caracteristicas especificas da infragéo e
do respectivo agente, evitando-se, assim, a estandardizagdo de puni¢cdes gerais que nao
se compactuam com particularidades de cada caso concreto.

Nesse contexto, em ambito penal, ao tratar do crime continuado, o art. 71 do
Cddigo Penal prescreve:

Art. 71. Quando o agente, mediante mais de uma ag&o ou omisséo, pratica dois
ou mais crimes da mesma espécie e, pelas condi¢des de tempo, lugar, maneira
de execucéo e outras semelhantes, devem os subseqlientes ser havidos como
continuagdo do primeiro, aplica-se-lhe a pena de um s6 dos crimes, se idénticas,
ou a mais grave, se diversas, aumentada, em qualquer caso, de um sexto a dois
tergos.

De acordo com tal norma, uma vez presentes determinadas circunstancias,
atenua-se a repressao do agente que concorre para a pratica de dois ou mais crimes
semelhantes, tomando-os como um ilicito unico em continuidade, de modo a viabilizar a
aplicagao de uma sancgéo isolada, majorada, em qualquer caso, de um sexto a dois tergos.

Tal dispositivo, amparado no principio da individualizagédo da pena e em
critérios de politica criminal, exige a constatagcdo de elementos espaciais, temporais e
circunstanciais distintos para sua incidéncia, os quais foram paulatinamente construidos
em ambitos doutrinario e jurisprudencial, de modo a viabilizar sua configuragéo, em regra,
quando: i) os crimes foram praticados em interregno nao superior a 30 (trinta) dias; ii)
aferida a pratica de infracdes penais em ambito territorial préximo, podendo estenderse a
municipios limitrofes; iii) o agente adota modus operandi similar e constante em cada
conduta; e iv) evidenciada unidade de designios entre os diversos delitos (cf. NUCCI,
Guilherme de Souza. Cédigo Penal Comentado. 252 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2025, p.
446-450; e STJ: APn n. 902/DF, Relator Ministro SEBASTIAO REIS JUNIOR, CORTE
ESPECIAL, j. 4.12.2024, DJEN 19.12.2024).

lll. O instituto da infragao administrativa continuada nas perspectivas normativa e
doutrinaria

Noutro giro, ndo obstante afirme-se que a legislagdo administrativa
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desconhece o instituto da infracdo continuada — o qual, por essa 6tica, somente seria
admissivel por aplicagdo extensiva da norma estampada no art. 71 do Cddigo Penal —, o
conceito habita diversos ambientes normativos na seara administrativa.

Valendo destacar, inicialmente, a previsdo do art. 99, § 1° do DecretolLei n.
37/1966, no sentido de que, em ambito aduaneiro, “[qJuando se tratar de infragdo
continuada em relacdo a qual tenham sido lavrados diversos autos ou representagoes,
serdo eles reunidos em um so processo, para imposi¢céo da pena” (destaque meu), previsao
igualmente constante do art. 74, § 3°, da Lei n. 4.502/1964 versando sobre a disciplina do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1).

Na mesma linha, os arts. 1° da Lein. 9.873/1999 e 25 da Lei n. 12.846/2013
mencionam a expressao infracdo continuada ao estabelecer que, uma vez constatadas
praticas dessa natureza, o prazo de prescrigao da agao punitiva da Administragao Publica
Federal inicia a contar da data da respectiva cessacao.

Previsao mais especifica deflui do art. 48, § 2°, da Lei n. 12.815/2013 (Lei dos
Portos), a teor do qual “[...] consideram-se continuadas as infragées quando se tratar de
repeticdo de uma falta ainda ndo apurada ou objeto do processo, de cuja instauragéo o
infrator ndo tenha conhecimento, por meio de intimacao” (destaque meu), hipotese em que
os respectivos autos de infragdo devem ser reunidos em um unico expediente para efeito
de aplicagcéo da penalidade, a luz do § 1° do sobredito dispositivo, regramento encampado
pelo art. 52, § 6°, da Resolugdo ANTAQ n. 3.529/2014.

Ainda, a despeito da auséncia de previsdo legal expressa nas respectivas leis
setoriais, a figura juridica é igualmente mencionada em diversas disposicdes infralegais,
editadas por uma pléiade de 6rgaos integrantes da Administracdo Publica Federal, a
exemplo dos seguintes atos emanados do Ministério do Trabalho e Previdéncia (MTP), da
Secretaria de Prémios e Apostas do Ministério da Fazenda (SPA/MF), da Superintendéncia
de Seguros Privados (SUSEP), da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), da
Agéncia Nacional da Aviacéo Civil (ANAC) e da Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE),
sempre com o objetivo de, uma vez constatadas infracbes idénticas em um mesmo
contexto, viabilizar a reunidao dos processos para aplicagao de sangoes:

Portaria MTP n. 667/2021:

Art. 9° A constatagdo de mais de um tipo de irreqularidade no curso da agéo
fiscal acarretara a lavratura de autos de infragéo distintos.

§ 1°E vedada a lavratura de mais de um auto de infracdo na mesma acao fiscal,
quando se tratar de infracdo continuada ou permanente ao mesmo tipo legal,
salvo em caso de interrupgéo da continuidade infracional.

§ 2° A continuidade infracional sera interrompida por meio da formalizacdo de
qualquer documento fiscal que demonstre a constatacao da infragcdo no curso da

acdo fiscal.

Portaria SPA/MF n. 1.233/2024:
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Art. 34. Considera-se infracdo continuada aquela em que o agente, mediante
mais _de uma acdo ou omissdo, pratica duas ou mais _infracbes da mesma
espéecie e, pelas condigbes de tempo, lugar, maneira de execug¢do e outras
semelhancgas, devam as subsequentes ser havidas como continuagdo da
primeira, para efeito de aplicacdo da penalidade.

§ 1° Configurada a natureza de continuidade das infracées, aplicar-se-a a pena
de uma so das infracbes, se idénticas, ou a mais grave, se diversas, aumentada,
em qualquer caso, em até 50% (cinquenta por cento).

§ 2° As infracbes praticadas em continuidade e que tenham ocorrido no periodo
de um ano deverdo ser objeto de um unico processo administrativo sancionador.

Resolugao CNSP n. 393/2020:

Art. 14. Considera-se infracdo continuada aquela em que o agente, mediante
mais de uma acdo ou omissdo, pratica duas ou mais _infracbes da mesma
espécie e, pelas condigbes de tempo, lugar, maneira de execugdo e outras
semelhancgas, devam as subsequentes ser havidas como continuagdo da
primeira, para efeito de aplicacdo da pena.

§ 1° Configurada a natureza de continuidade das infracbes, aplicar-se-a a pena
de uma so das infragdes, se idénticas, ou a mais grave, se diversas, aumentada,
em qualquer caso, de um sexto a dois tergos.

§ 2° As infragbes praticadas em continuidade infracional e que tenham ocorrido
no periodo de um ano, deveréo ser objeto de um unico processo sancionador.

Resolugao ANAC n. 472/2018:

Art. 37-A. Podera ser caracterizada infracdo administrativa de natureza
continuada a pratica, pelo mesmo regulado, de mais de uma agcdo ou omisséao
que confiqurem infracdo administrativa de natureza idéntica, apuradas em uma
mesma oportunidade fiscalizatoria.

Paragrafo unico. Sera afastada a caracterizagdo da infragdo continuada quando
constatada a existéncia de pratica ou circunstancia que evidencie violagéo, pelo
agente infrator, ao dever de lealdade e boa-fé que rege as relagbes entre
administrado e Administracéo.

Art. 37-B. Caracterizada a natureza continuada das condutas infracionais, nos
termos do art. 37-A desta Resolucéo, sera aplicada multa, considerando-se o
patamar médio da tabela constante na Resolugdo especifica vigente a época da
infracdo, calculada de acordo com a seguinte formula:

Resolucdo ANATEL n. 589/2012:

Art. 11. Quando o infrator, mediante mais de uma acdo ou omissao, pratica duas
ou_mais_infracbes da _mesma espécie e, pelas condicbées de tempo, lugar,
maneira _de execucdo e outras semelhantes, devem as subsequentes ser
havidas como continuacdo da primeira, observando-se, no caso de multa, o
numero de ocorréncias como critério de definigdo do valor base da sangéo. § 1°
O auto de infracédo incluira todas as ocorréncias infracionais verificadas até a
data de autuacdo.

§ 2° A Agéncia determinara, no auto de infragdo, a cessagcdo da conduta
infracional.
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Instrucdo Normativa ANCINE n. 109/2012:

Art. 119. Sera caracterizada como infracdo administrativa continuada a pratica,
pelo mesmo agente, de mais de uma acdo ou omissao que configurem a mesma
infracdo administrativa e que, pelas condigbes de tempo, segmento de mercado
e maneira de execugéo, indiquem a existéncia de relagdo de continuidade entre
as condutas praticadas (destaques meus).

De tais regramentos decorre exegese de que, longe de traduzir figura estranha
ao Direito Administrativo Sancionador, o instituto da infragdo continuada constitui pratica
reiterada e disseminada por toda a Administracdo Publica Federal e cuja conceituagéo,
densificada nas mais diversas esferas regulatdrias, legais e infralegais, atrela-se, em
esséncia, a verificagdo de condutas semelhantes e repetidas, esquadrinhadas em um
mesmo contexto fatico, reclamando, por isso, a reunido de processos administrativos para
fixagdo da respectiva sangéo.

Trata-se de instituto juridico administrativo préprio, afinado ao principio da
individualizag&o da pena, e cuja veiculagdo mediante leis ou atos normativos secundarios
tem por escopo evitar o excessivo rigor punitivo em situagdes nas quais, em uma mesma
conjuntura, descortinados ilicitos idénticos, critério, alias, ajustado a regra plasmada no art.
2 °, VI, da Lei n. 9.784/1999 (Lei do Processo Administrativo Federal) — de observancia
cogente nos processos administrativos no ambito da Administragcdo Publica Federal, frise-
se —, que impde ao Poder Publico o dever atentar para a “[...] adequacéao entre meios e fins,
vedada a imposicdo de obrigagbes, restricbes e sancbes em medida superior aquelas

estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico” (destaques meus).
Outrossim, a falta de delimitagdo de seu conteudo semantico em lei de carater
geral, a doutrina vem buscando caminhos para definir os contornos da infragdo

administrativa continuada, consoante destaca, por exemplo, Régis Fernandes de Oliveira,
que as vislumbra em contextos de “[...] lesdes instantaneas, mas diversas, operadas em
fluéncia de tempo”, tratando-se, em sintese, “[...] de varios atos que gravitam sobre a
mesma lesdo juridica” (In: Infracbes e Sancbes Administrativas. 3% Ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2012, p. 94).

Do mesmo modo, Daniel Ferreira delineia as infragbées continuadas como
aquelas que “[...] pressupdem mais de um reprovavel comportamento, porém sempre igual
e que se dilata no tempo pela ndo-solugéo de continuidade”, classificagdo cuja utilidade se
destina, entre outros pontos, “[...] a afastar a pretensdo de multiplas san¢des ( bis in idem),
quando a infragdo administrativa se apresentar continuada” (In: Teoria Geral da Infragdo
Administrativa. Belo Horizonte: Férum: 2009, pp. 202-203).

Dessarte, desse panorama normativo e doutrinario, desponta a caracterizagao
da infragcdo continuada como instituto inerente ao Direito Administrativo Sancionador e que,
a despeito da falta de previsdo expressa em leis setoriais especificas — caso da Lei n.
9.933/1999, a qual versa sobre os requisitos de regulamentacédo técnica de insumos,
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produtos e servigos comercializados no Brasil —, perpassa os seus diversos subramos, cuja
configuragao tem por escopo equilibrar, por um lado, a indispensabilidade de fixar san¢ées
destinadas a reprimir comportamentos ilicitos, e, de outra parte, evitar que a penalidade
nao exceda, por irrazoavel, o quanto estritamente necessario ao atendimento do interesse
publico, como exige o principio da individualizagdo da pena e o apontado art. 2°, paragrafo
unico, VI, da Lei n. 9.784/1999.

IV. Breve apontamento da infragao continuada no direito comparado

Convém pontuar, de maneira breve, a existéncia de institutos similes no direito
comparado, especialmente em jurisdigdes igualmente circunscritas ao sistema do civil law
, tradicao juridica que empresta énfase a legislagédo positiva como fonte primaria do direito.

Em Portugal, o art. 569 do Codigo Administrativo de 1940 tratou do instituto da
infragdo acumulada, estabelecendo que “[...] ndo pode aplicar-se ao mesmo funcionario
mais de uma pena disciplinar por cada infrac¢ao, ou pelas infraccées acumuladas que
sejam apreciadas num so processo” (destaque meu), viabilizando, nessas circunstancias,
uma unica penalidade administrativa.

O direito lusitano igualmente reconhece a figura da infragcdo continuada,
verificada, na linha de decisdo do Tribunal Administrativo Central do Sul, quando ha “[..]
uma pluralidade de resolugdes ilicitas, sendo possivel caracterizar-se autonomamente cada
uma das infragdes que a integram. Neste caso ha uma diminuigdo da culpa, em resultado
de uma situagao exterior ao agente, que reconduz a punigdo das varias infragbes a uma
s0” (cf. Processo n. 1.112/10.8, acérddo datado de 11.4.2024. Disponivel em:
https://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7{b802575¢c3004c6d7d
[7t3bf7678c184b2880258b07003f0767?0OpenDocument. Acesso em 6.8.2025 destaquei).

A seu turno, no direito espanhol, o art. 4° item 6, do Reglamento del
Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora, instituido pelo Real Decreto
n. 1.398/1993, interdita a instauracédo de novos procedimentos disciplinares, por condutas
tipificadas como infragbes em cuja pratica o infrator persista de forma continuada, enquanto
sobre eles nao houver sido proferida uma primeira decisdo sancionadora, especificando
conceituar-se a infraccion continuada como a “[...] pratica de uma pluralidade de acgbes ou
omissdes que violem o mesmo ou semelhantes preceitos administrativos, em execucao de

um plano premeditado ou aproveitando-se da mesma ocasiao” (cf. Agencia Estatal Boletin
Oficial del Estado. Disponivel em: https://www.boe.es /buscar/act.php?id=BOE-A-1993-
20748. Acesso em 6.8.2025 — tradugao minha).

Naquela jurisdicdo, a auséncia de previsdo normativa de consequéncias
juridicas decorrentes da verificagdo da infraccion continuada nao interditou a densificagao

jurisprudencial de seus contornos, como ponderou Alejandro Nieto Garcia, professor
catedratico da Universidad Autbnoma de Barcelona e da Facultad de Derecho da la
Universidad Complutense de Madrid, ao sustentar que “[...] a falta de uma regulamentacgao
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positiva — ou, havendo-a, uma regulamentacéo positiva fragmentada e incompleta —, faz
com que a simples incorporagao da figura ndo seja suficiente, sendo necessario um
tratamento jurisprudencial e doutrinario posterior” (In: Derecho Administrativo Sancionador.
42 Ed. Madrid: Tecnos, 2006, p. 529 — tradugao minha).

Nessa linha, o Tribunal Constitucional da Espanha teve a oportunidade de
assentar que, malgrado a caréncia de regramento normativo préprio, uma vez constatada
a existéncia de infraccion continuada, afigura-se inadequado aplicar sangdes autbnomas
para cada conduta, sob pena de produzir-se “[...] a reiteracéo punitiva constitucionalmente
vedada: por uma unica infragdo continuada foram impostas duas sang¢ées sobrepostas” (cf.
Sentencia n. 48/2007. Disponivel em: https://hj.
tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/6015. Acesso em: 7.8.2025 — traduzi).

Desse modo, a figura administrativa da infracdo continuada nao constitui
singularidade nacional, porquanto, mesmo sem previsdo legal categorica, perpassa
ordenamentos juridicos distintos, sendo sempre vocacionada, a luz de regramentos
tendentes a contencéo do excesso punitivo, a impor sancionamento adequado a situagoes

nas quais condutas semelhantes, praticadas pelo mesmo agente, merecem imposigéao de
uma unica penalidade.

V. Distingao entre a infragdo administrativa continuada e o crime continuado

Explicitadas tais diretrizes, penso ser correto efetuar distingdo entre ambas as
figuras normativas, pelos seguintes fundamentos:

i) enquanto a infragdo continuada somente resta evidenciada se, na mesma agao
fiscalizatoria, avaliadas figuras infracionais diversas, porém de aspecto
semelhante, o crime continuado, a seu turno, em seus perfis normativo,
doutrinario e jurisprudencial, caracteriza-se pela existéncia de delitos de mesma
natureza, havidos em interregno de tempo ndo superior a 30 (trinta) dias,
praticados mediante o mesmo modus operandi e com unidade de designios,
revelando, assim, a necessidade de pressupostos faticos absolutamente
dispares; e ii) se, de um lado, a verificagdo de infragdo continuada rende ensejo
a lavratura de um unico auto de infracdo para os diversos ilicitos constatados
em fiscalizacdo do Poder Publico, com graduacdo da multa singular a vista de
peculiaridades do caso, a continuidade delitiva, a seu turno, implica na
exasperacao da pena privativa de liberdade do crime mais grave entre um sexto
e dois tergos, critérios de dosimetria igualmente diversos.

Assim, o reconhecimento da infracdo continuada no Direito Administrativo
Sancionador nao deflui, ipso facto, da aplicagao direta do art. 71 do Cédigo Penal, senao
da invocagao de tal preceito como elemento catalisador do necessario ajuste na graduacgao
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da sangao em situagdes congéneres, em quaisquer esferas de responsabilizagado, medida
alinhada ao principio da individualizagdo da pena (art. 5°, XLVI, da Constituicdo da
Republica) e a norma estampada no art. 2°, paragrafo unico, VI, da Lei n. 9.784/1999.

Em verdade, trata-se de figura juridica cujo reconhecimento busca conferir
tratamento isonbmico a situagdes faticas absolutamente distintas — e, portanto,
merecedoras de juizo hermenéutico especifico em virtude de relevante critério de discrimen
—, pois o administrado que pratica mais de um ilicito de igual natureza, averiguados em
acgdes fiscalizatorias diversas, incorre em grau de reprovabilidade bastante superior aquele
que, nao obstante responsavel por infragdes multiplas, teve o comportamento antijuridico
descortinado em uma Uunica vistoria, impondo-se, assim, distinguir tais situacdes faticas
para efeito de aplicacdo de pena.

Portanto, condicionar a incidéncia da infragdo administrativa continuada a
existéncia de lei setorial especifica desconsidera o conteudo normativo do apontado art. 2
°, paragrafo unico, VI, da Lei n. 9.784/1999, aplicavel a toda a Administracdo Publica
Federal, e, ainda, a legitima atuagdo normativa de diversos 6rgdos do Poder Executivo
definindo seus contornos — cuja higidez normativa, vale destacar, sera posta sob suspeita
se exigida tamanha formalidade —, linha hermenéutica, em meu sentir, permeada de um
exacerbado legalismo, por conferir énfase a estrita aplicacdo de regras legais em
detrimento de analises teleoldgicas ou contextuais.

Fixadas tais premissas, avanco para o panorama jurisprudencial.

VI. Memorial da jurisprudéncia deste Tribunal Superior a respeito da infragao
administrativa continuada

Remarque-se, inicialmente, que, ha mais de 30 (trinta) anos, a jurisprudéncia
desta Corte, de maneira integra, estavel e coerente — como, alias, exige a atual redagéo do
art. 926 do Cadigo de Processo Civil —, reconhece o instituto da infragdo continuada em
ambito administrativo.

Nesse sentido, em 1993, ao apreciar leading case em situagcdo envolvendo a
aplicagao, pela extinta Superintendéncia Nacional do Abastecimento (SUNAB), de varias
penalidades em decorréncias de ilicitos cometidos em sequéncia e detectados em uma
unica oportunidade, esta Primeira Turma concluiu que “[...] lavrar um auto de infracao e nele
impor nove sang¢des sob um mesmo fundamento fatico é postura que ndo se conforma com
o direito, contrariando os principios da legalidade e da finalidade, pedras angulares que
norteiam a atividade do Estado” (destaquei), consignando-se, ademais, ser a imposi¢ao de
ato administrativo punitivo destinado a coibir “[...] a pratica irregular, a postura vedada, e
nao a castigar o administrado, impondo-lhe uma sangéo para cada agao idéntica, cometida
em sequéncia”, como pontuado no voto prolatado pelo Sr. Ministro Humberto Gomes de
Barros ao parafrasear conclusées exaradas pelo entdo Juiz Federal Vicente Leal (cf. REsp
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n. 19.560/RJ, Relator Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS, PRIMEIRA TURMA, j.
15.9.1993, DJ 18.10.1993).

Esse entendimento ressoou, posteriormente, na orientacdo abracada pela
Segunda Turma, concluindo-se, uma vez mais, pela aplicagdo de apenas uma sangao em
situagado igualmente envolvendo a extinta Superintendéncia Nacional do Abastecimento
(SUNAB), sob o fundamento de que “[...] as infragdes de uma mesma origem, apuradas em
uma unica acgédo fiscal, mesmo que em diversas mercadorias, devem ser consideradas
como infragdo continuada para aplicagao da penalidade cabivel” (cf. REsp n. 11.220/CE,
Relator Ministro PECANHA MARTINS, SEGUNDA TURMA, j. 13.4.1994, DJ 23.5.1994).

Seguiram-se, entdo, inumeros arestos sobre idéntica controvérsia, todos no
sentido de que, uma vez realizada fiscalizagdo singular na qual verificadas infragbes
idénticas, imperiosa a fixacdo de apenas uma penalidade, graduando-se o montante da
multa, no entanto, a luz de peculiaridades da situacdo concreta, consoante exemplificam
0s seguintes julgados:

Primeira Turma: REsp n. 1.041.310/SP, Relator Ministro FRANCISCO FALCAO,
j. 27.5.2008, DJe 18.6.2008; AgRg no Ag n. 103.011/MG, Relator Ministro JOSE
DELGADO, j. 8.4.1997, DJ 19.5.1997; REsp n. 60.648/PR, Relator Ministro
DEMOCRITO REINALDO, j. 11.4.1996, DJ 27.5.1996; REsp n. 74.083/PE,
Relator Ministro JOSE DE JESUS FILHO, j. 25.10.1995, DJ 4.12.1995; e REsp
n. 20.954/PE, Relator Ministro MILTON LUIZ PEREIRA, j. 31.8.1994, DJ
26.9.1994.

Sequnda Turma: REsp n. 438.571/MG, Relatora Ministra ELIANA CALMON, j.
17.6.2004, DJ 13.9.2004; AgRg no Ag n. 118.066/DF, Relator Ministro
ADHEMAR MACIEL, j. 13.12.1996, 13.10.1997; REsp n. 39.670/PE, Relator
Ministro HELIO MOSIMANN, j. 17.6.1996, DJ 2.9.1996; AgRg no Ag n. 61.165
IMA, Relator Ministro ANTONIO DE PADUA RIBEIRO, j. 15.2.1996, DJ
6.5.1996; REsp n. 20.979/PE, Relator Ministro ARI PARGENDLER, j. 18.3.1996,
DJ de 15.4.1996; e REsp n. 11.359/PB, Relator Ministro AMERICO LUZ, j.
5.10.1994, DJ 24.10.1994.

Destaque-se, ainda, ter a extinta Superintendéncia Nacional do Abastecimento
(SUNAB) aviado Embargos de Divergéncia objetivando afastar o reconhecimento de
infragcdo continuada, indicando como paradigmas casos advindos das Quinta e Sexta
Turmas a respeito dos requisitos do crime continuado previsto no art. 71 do Cédigo Penal,
sendo a insurgéncia inadmitida pela Corte Especial que, ao antever distingdes ontoldgicas
entre ambas as figuras juridicas e afastar o cabimento do recurso, consignou: “[...] a infragéo
continuada para efeitos fiscais nada tem a ver com crime continuado” (cf. AgRg nos EREsp
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n. 39.670/PE, Relator Ministro JOSE DE JESUS FILHO, CORTE ESPECIAL, j. 18.12.1996,
DJ 3.3.1997 — destaque meu).

Posteriormente, essa exegese foi reiteradamente seguida por ambas as Turmas
de Direito Publico deste Tribunal Superior, sob o enfoque de que a sequéncia de varias
infracbes de mesma espécie, apuradas em uma Unica autuagdo, é considerada como de
natureza continuada e, portanto, sujeita o infrator a imposi¢do de multa singular, graduada
a luz das peculiaridades do caso (cf. EDcl no Agint nos EDcl no REsp n. 2.024.039/RJ,
Relator Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, j. 4.3.2024, DJe 19.4.2024;
Agint no AREsp n. 2.200.837/RJ, Relator Ministro PAULO SERGIO DOMINGUES,
PRIMEIRA TURMA, j. 4.9.2023, DJe 8.9.2023; Agint no REsp n. 1.783.746/RJ, Relator
Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, j. 13.2.2023, DJe 16.2.2023; Agint
no AREsp n. 1.129.674/RJ, Relator Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, j.
8.3.2021, DJe 11.3.2021; Agint no REsp n. 1.782.525/RJ, de minha relatoria, PRIMEIRA
TURMA, j. 13.5.2019, DJe de 16.5.2019; e Agint no REsp n. 1.666.784/RJ, Relator Ministro
FRANCISCO FALCAO, SEGUNDA TURMA, j. 15.3.2018, DJe 21.3.2018).

Em todos esses casos, ademais, ainda que invocada a existéncia de
fundamento normativo haurido da legislagao criminal, jamais houve aplicacdo estrita do
comando insculpido no art. 71 do Cddigo Penal para o reconhecimento da infracdo
continuada na Orbita administrativa — tais como o lugar, o tempo e o modo de execugéo —,
tampouco do critério de exasperagdo para a majoragdo da pena entre um sexto e dois
tergos.

Diversamente, as Turmas de Direito Publico sempre vincularam a constatagéao
da infragdo continuada a apuracgao de ilicitos semelhantes em uma unica oportunidade
fiscalizatéria, com a consequente apenacao singular do infrator, sem apropriagéo direta do
suporte fatico e das consequéncias juridicas prescritas no Direito Penal, evidenciando,
portanto, a configuracao de instituto autbnomo.

Noutro giro, oportuno mencionar que, por ocasiao da sessao de julgamento de
20.8.2024, nao obstante assentada a impropriedade de importar, ao Direito
Administrativo Sancionador, institutos unicamente previstos pela legislagao criminal face a
ratio abragada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema n. 1.199 de repercussao geral —
adiante abordado —, esta Primeira Turma manteve o reconhecimento de infracdo
administrativa continuada em virtude da existéncia de norma setorial especifica, mais
precisamente o art. 48, § 2°, da Lei n. 12.815/2013, oportunidade na qual ressalvei minha
compreensao pessoal a respeito das implicagdes do apontado precedente vinculante sobre
a matéria em debate (cf. REsp n. 2.087.667/RJ, Relator Ministro SERGIO KUKINA,
PRIMEIRA TURMA, j. 20.8.2024, DJe 26.8.2024).

VII. Orientagao do Supremo Tribunal Federal no Tema n. 1.199 de repercussao geral
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A seu turno, relevante trazer a colacdo o entendimento firmado pelo Supremo
Tribunal Federal no Tema n. 1.199 de repercussao geral, ocasiao na qual discutiu-se, tdo
somente, a (ir)retroatividade das disposigdes da Lei n. 14.230/2021, que promovera
substanciais alteragdes na Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa),
especialmente no tocante a extingdo da modalidade culposa de ato improbo e a fixagao de
novos prazos de prescri¢gao, geral e intercorrente.

Na ocasido, a Corte, por maioria, concluiu que a regra da retroagao da lei
penal benéfica, prevista no art. 5°, XL, da Constituicdo da Republica, ndo se aplica
automaticamente as agbes de responsabilidade de agentes publicos por atos de
improbidade, porquanto constitui excegao ao principio geral de irretroatividade das leis
estampado no inciso XXXVI do mesmo art. 5°, raz&o pela qual, carente previsdo legal
especifica, descaberia a aplicacdo da Lei n. 14.230/2021 para fatos ocorridos previamente
a sua entrada em vigor (cf. Tema n. 1.199, ARE n. 843.989/PR, Relator Ministro
ALEXANDRE DE MORAES, TRIBUNAL PLENO, j. 18.8.2022, DJe 12.12.2022).

Por relevante, transcrevo os seguintes trechos do voto condutor proferido pelo
Sr. Ministro Alexandre de Moraes:

A analise conjunta desses vetores interpretativos nos conduz a conclusao de que
0 principio da retroatividade da lei penal, consagrado no inciso XL do artigo 5°
da Constituicdo Federal (‘a lei penal ndo retroagqira, salvo para beneficiar o réu’)
nao tem aplicacdo automatica para a responsabilidade por atos ilicitos civis de
improbidade administrativa, por auséncia de expressa previsdo legal e sob pena
de desrespeito _a constitucionalizacdo das regras rigidas de regéncia da
Administracdo Publica e responsabilizacdo dos agentes publicos corruptos com
flagrante desrespeito e enfraquecimento do Direito Administrativo Sancionador.
O inciso XL deve ser interpretado em conjunto com o inciso XXXVI, ambos do
artigo 5° da Constituicao Federal.

Em regra, a lei ndo deve retroagir, pois ‘néo prejudicara o direito adquirido, o ato
juridico _perfeito e a coisa julgada’, inclusive no campo penal, salvo,
excepcionalmente, quando se tratar de lei penal mais benéfica, quando entio
‘retroaqgira para beneficiar o réu’. Trata-se, portanto, de expressa e excepcional
previsdo constitucional de retroatividade.

[-]

Portanto, a retroatividade das leis é hipoteses excepcional no ordenamento
juridico, sob pena de ferimento a sequranca e estabilidade juridicas; e, dessa
maneira, inexistindo disposicdo expressa na Lei 14.230/2021, ndo ha como
afastar o principio do tempus reqit actum.

A norma constitucional que estabelece a retroatividade da lei penal mais benéfica
funda-se em peculiaridades tnicas desse ramo do direito, o qual esta vinculado
a liberdade do criminoso (principio do favor libertatis), fundamento inexistente no
Direito administrativo sancionador; sendo, portanto, regra de excecao, que deve
ser interpretada restritivamente, prestigiando-se a regra geral da irretroatividade
da lei e a preservacao dos atos juridicos perfeitos; principalmente porque no
ambito da jurisdicdo civil, impera o principio tempus reqit actum.

[-]

A norma_mais _benéfica prevista pela Lei n° 14.230/2021 — revogacdo da
modalidade culposa do ato de improbidade administrativa —, portanto, ndo é
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retroativa e, consequentemente, nao tem incidéncia em relacdo a eficacia da
coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execucdo das penas e seus
incidentes; uma vez que, nos termos do artigo 5°, XXXVI ‘a lei ndo prejudicara o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada’ (destaques meus).

Em que pesem as conclusdes apontadas pelo Sr. Ministro Alexandre de Moraes
— em cujo voto, em esséncia, adotada orientagdo segundo a qual inviavel estender ao
Direito Administrativo Sancionador institutos tipicos do Direito Penal, salvo se presente
norma legal expressa, no que foi acompanhado, nesse contexto, pelos Srs. Ministros Edson
Fachin, Carmen Lucia e Rosa Weber —, dois dos votos convergentes para formagao da
maioria acerca da irretroatividade da Lei n. 14.230/2021, proferidos pelos Srs. Ministros Luiz
Fux e Roberto Barroso, ndo incorporaram essa compreensdo ampliativa, viabilizando, em
certos cenarios, a existéncia de zonas de convergéncia entre ambas as esferas.

A esse respeito, apos consignar a existéncia de corrente doutrinaria favoravel
a integracéo normativa entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador a qual
aderia — inclusive acerca da aplicacéo, nesta ultima esfera, do principio da individualizagdo
da pena —, o Sr. Ministro Luiz Fux sustentou que “[...] ambos compartiiham um nucleo
constitucional comum. Sob pena de injustica e de ilegitimidade, a coercao fatico-normativa
de condutas ilicitas n&o pode ocorrer de modo desproporcional — seja no ambito
administrativo, seja no ambito criminal”, esclarecendo, no entanto, por nao se tratar de
ramos juridicos exatamente idénticos, ser necessario “[...] transpor os principios penais com
cautela para o Direito Administrativo Sancionador”, constatacdo interditada, naquela
oportunidade, a vista da interpretagcdo das normas dos apontados incisos XXXVI e XL do
art. 5° da Constituicao da Republica.

Na mesma linha, o Sr. Ministro Roberto Barroso pontuou reconhecer “[...] que
existem analogias legitimas entre o Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal.
Mas a retroatividade benéfica sé € imposta pela Constituicdo em matéria penal. Em matéria
administrativa, nao decorre da Constituicao” (destaque meu), afastando, assim, a aplicagao
retrospectiva da Lei n. 14.230/2021, tdo somente em decorréncia da matéria sob escrutinio
na ocasiao.

Além disso, apesar de parcialmente vencidos quanto ao mérito, em seus
respectivos votos, os Srs. Ministros Nunes Marques, Dias Toffoli, Ricardo Lewandowski,
André Mendonga e Gilmar Mendes compreenderam, em maior ou menor extensao, ser
possivel a aproximacdo entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador, por
integrarem o nucleo comum do sistema de responsabilidade, inteleccdo pessoal
compartilhada pelo Sr. Ministro Gurgel de Faria em seu voto inaugural neste julgamento ao
consignar que penas e sangdes integram a fungao estatal punitiva e, portanto, ostentam
“[...] inegavel unidade a autorizar que os principios comuns ao Direito Penal fossem
aplicados ao Direito Administrativo Sancionador, reforcando as garantias dos investigados
ou acusados em geral”.
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Por relevante, transcrevo as seguintes passagens dos votos proferidos no
julgamento do Tema n. 1.199 de repercusséao geral, in verbis:

Sr. Ministro Ricardo Lewandowski:

Nota-se que o desenvolvimento das atividades sancionatorias do Estado no
campo administrativo, tradicionalmente entendidas como circunscritas ao campo
de atividade de policia, levou a hodierna concepg¢éo de manifestagdo especifica
do seu ius puniendi, destinado a tutela de quaisquer valores relevantes da
sociedade. A propria Constituicdo Federal de 1988 trouxe em seu corpo diversos
principios que confirmam _isso, aplicaveis ao sistema punitivo _na seara
administrativa, tais como: (i) o devido processo legal, o contraditério e a ampla
defesa; (ii) o principio da seguranga juridica; (iii) o principio da legalidade; (iv) o
principio da tipicidade; (v) principio do juiz natural; (vi) o principio da
responsabilidade subjetiva dos infratores; (vii) a necessidade da motivagdo dos
atos administrativos sancionadores; (viii) o principio da individualizacdo da pena
administrativa.

[]

A toda evidéncia, portanto, o direito administrativo sancionador traduz uma das
manifestacées do jus puniendi estatal, o que, exatamente por sua natureza
conceitual, a meu ver, reclama moderacdo hermenéutica. Para tanto, € preciso
haver o dialogo de fontes entre o direito administrativo sancionador e o direito
penal, este, com a autoridade de tutelar os bens juridicos mais relevantes contra
as infragbes mais graves.

Sr. Ministro André Mendoncga:

36. Dito de forma direta: deve-se investigar se, diante da natureza do ato
deimprobidade administrativa, (i) as normas que o conformam devem ser
tratadas de forma semelhante aquelas de natureza penal, ou, se (ii) diante das
excepcionalidades que caracterizam este ramo do direito punitivo estatal por
exceléncia, improcede a tentativa de aplicagdo extensiva de suas peculiaridades
— tal como a retroatividade benéfica como regra — as normas que, ainda que
assemelhadas, inegavelmente sdo dotadas de genética propria.

37. Diz-se_assemelhadas, ante a inegavel zona de intersecdo existente
entre o denominado direito_administrativo _sancionador — ao _qual pertence o
instituto da_improbidade administrativa — e o direito penal. Afinal, ambos séo
ramos do sistema de responsabilizacdo estatal.

38. Contudo, apesar de integrarem o0 mesmo sistema, gozam de
inafastavelautonomia e independéncia entre si. Autonomia esta que é verdadeira
conditio sine qua non para existéncia, constitucionalmente legitima, da
responsabilizagcdo por ato de improbidade administrativa — tendo em vista que o
pensamento em sentido contrario atrairia a incidéncia do principio do “ne bis in
idem” em desfavor desta modalidade de responsabilizacdo especifica.

39. Portanto, ha que se reconhecer, em certa medida, a autonomia
técnicocientifica tanto do direito_administrativo_sancionador, enquanto género,
quanto da responsabilizacdo por ato de improbidade administrativa, enquanto
espécie, demandando a concepcdo de principios e regras que lhes sejam
proprios (ou adaptados), operando como construtores de uma identidade
particular e distintiva em relacdo aos demais ramos do direito punitivo estatal —
e que devem ser construidos a partir de tal perspectiva.
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Sr. Ministro Nunes Marques:

Para além dos principios do devido processo leqgal, do contraditorio e da ampla
defesa (CF, art. 5° LI, LIV e LV), ha outros preceitos encerrados na Constituicdo
da Republica aos quais o direito administrativo sancionador deve observancia,
quais sejam: o da legalidade, sob a forma da tipicidade, ainda que n&o tao
exigente quanto a tipicidade penal (CF, arts. 5° Il e XXXIX, e 37, caput); o da
culpabilidade e da pessoalidade da pena (CF, art. 5° XLV); o da individualizacdo
da sancéo (CF, art. 5°, XLVI); e o da razoabilidade e proporcionalidade da pena
(CF, arts. 1°e 5°, LIV).

[-]

Por todas essas razbes, parece-me adequado estender o quanto possivel, para
0 campo da improbidade, as garantias proprias dos direitos penal e processual
penal, sobretudo quando o legislador assim o determinar. Nao se trata de
Justapor os dois regimes, nem de afirmar que a improbidade é um ilicito criminal.
Trata-se tdo somente de reconhecer que a improbidade administrativa, posto
seja um ilicito administrativo, tem repercussées de grande alcance sobre a paz
e a dignidade dos réus que por ela respondem, devendo, assim, ser tratada com
0 maximo de cuidado pelo aplicador das normas.

Sr. Ministro Gilmar Mendes:

Diante da incidéncia do poder punitivo estatal, que se apresenta unico, quando
considerados o direito penal e os atos de improbidade, em relacdo as sancbes
aplicadas e ao proprio conteudo das condutas, é imperiosa a aplicacdo dos
direitos e gqgarantias fundamentais pertinentes, independentemente de sua
natureza penal.

[..]

Assim, considerada a proximidade ontologica dos regimes juridicos de combate
a atos de improbidade administrativa e de persecucao criminal, com sanc¢ées de
grau similar de gravidade, impbe-se a incidéncia da garantia da retroatividade da
norma sancionadora mais benéfica.

Sr. Ministro Dias Toffoli:

[...] penso que o direito penal e o direito administrativo sancionador, que ganha
contornos nitidos na Lei de Probidade Administrativa, se correlacionam por
ambos exteriorizarem a _manifestacdo penalizadora do Estado, subtraindo do
cidadao direitos publicos individuais.

[]

Estabelecidas essas balizas para avancar especificamente sobre os atos de
improbidade em geral, e ndo apenas aos culposos, penso que se deve aplicar a
retroatividade da lei mais benéfica a espécie, ndo apenas em razao do fato de a
relacédo juridica subjacente ser de direito publico, mas também por exteriorizar a
manifestagdo penalizadora do Estado, subtraindo da esfera juridica do cidaddo
direitos publicos individuais.

[-]

De acordo com essa linha de argumentagcdo, um principio norteador do direito
penal que, em minha opinido, deve ter plena aplicacdo no campo do direito
administrativo sancionador & o principio da culpabilidade, sequndo o qual a
punicdo de qualquer pessoa depende da atuacdo com dolo ou culpa.

[.]
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Todas essas evidéncias e razbes tdo bem explicitadas pelo Ministro Mauro
Campbell levam a conclusdo de que o direito penal e o direito administrativo
sancionador _se correlacionam por ambos _exteriorizarem a _manifestacéo
penalizadora do Estado, subtraindo do cidaddo direitos publicos individuais
(destaques meus).

Assim, conquanto vitoriosa a tese de inaplicabilidade do art. 5°, XL, da
Constituicdo da Republica a esfera administrativa sancionatéria — havendo, quanto ao
ponto, a efetiva vinculagao de todos os juizes e tribunais brasileiros a razdo determinante
do julgado —, néo foi alcangada a maioria dos membros do Supremo Tribunal Federal a
respeito da separacgéo estrita entre tal orbita e o Direito Penal, porquanto apenas 04 (quatro)
votos adotaram tal perspectiva, mais precisamente aqueles proferidos pelos Srs. Ministros
Alexandre de Moraes, Edson Fachin, Carmen Lucia e Rosa Weber.

Ainda, 07 (sete) votos — com peculiaridades proéprias, por certo — admitiram
relativa aproximacao conceitual entre o Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal,
notadamente os prolatados pelos Srs. Ministros Gilmar Mendes, Dias Toffoli, Roberto
Barroso e André Mendonga, parte deles, inclusive, com expressa mengao a ampla
aplicagcdo do principio da individualizagdo da pena em todas as esferas de
responsabilidade, como consignado pelos Srs. Ministros Luiz Fux, Ricardo Lewandowski e
Nunes Marques.

Portanto, a despeito das conclusdes sufragadas no voto do Sr. Relator, Ministro
Alexandre de Moraes, e espelhadas na ementa do acordéo, o inteiro teor do julgamento e
a leitura acurada das manifestagdes exaradas evidencia a existéncia de decisdo plural, vale
dizer, aquela adotada a vista da conjugagéo do resultado proposto individualmente pelos
julgadores, sem necessidade de consenso sobre a respectiva motivagao.

Nessa ambiéncia, a dispersado de fundamentos arrolados nos votos proferidos
no julgamento do Tema n. 1.199 de repercussdo geral impossibilita a formagao de
orientacdo qualificada acerca de questdo nao respaldada pela maioria, como lembra Luiz
Guilherme Marinoni, para quem a difusdo de razdées determinantes, sem que quaisquer
delas esteja amparada por parcela preponderante do colegiado, € “[...] incapaz de gerar
ratio decidendi, na medida em que nenhum dos fundamentos que nela estdo contidos séo
sustentados pela maioria” (In: Julgamento nas Cortes Supremas [livro eletrbnico]. 32 Ed.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil).

Alias, a tradicao dos tribunais brasileiros de adotar o método de votagao
seriatim — no qual, diversamente do sistema per curiam, o resultado do julgamento deflui
da agregacdo das posi¢des individuais de cada julgador, independentemente de
concordancia entre os fundamentos aviados para alcangar-se a conclusdo — por vezes
inviabiliza, diante da profusao de ideias distintas, a enunciagao de sdlida ratio decidendi
dotada de cariz obrigatério, consoante lembram Frederico Leopoldino Koehler e Leonardo
Paiva de Oliveira:
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Pela tradicdo constitucional brasileira, as deliberagcbes da Suprema Corte sdo
abertas ao publico e, num paroxismo que encontra poucos similares no mundo,
com televisionamento para todo o territério nacional.

Essa forma de exposicao do julgamento, que se distancia dos modelos europeu
e americano, impoe a adocdo do método seriatim de coleta dos votos. Tal modelo
de deliberacdo, que dialoga com o respeito _as posicées individuais de cada
membro da corte, e, com o0s dissensos proprios de um colegiado, dificulta, por
outro, a extracdo das razbes fundamentais da tese vencedora, muitas vezes
formada a partir de recortes de cada voto vencedor. O seu caractere central é a
publicagdo do conjunto das opiniées individuais dos membros como o resultado
do processo decisoério, de forma que a decisdo da corte é formada por meio da
agregacdo das atitudes individuais dos membros, que s&o publicadas ao final.
No julgamento dos casos de maior complexidade social e ou econbmica, com
potencial vinculante para a administracdo publica em geral, ndo é raro que as
instancias inferiores do Judiciario brasileiro, mesmo apos a publicacdo dos votos
pelos ministros do STF, continuem a discutir sobre as mesmas razées que
levaram a afetacdo da questdo, exatamente porque, apesar da rica
arqumentacdo produzida, ndo é dado encontrar uma linha comum que dialogue
com as manifestacoes vencedoras.

[..]

O método de votacdo seriatim, que consiste _no agregado das posicoes
individuais de cada membro do colegiado, ndo exige que os votos dos juizes
dialoguem entre si _na delimitacdo das questbes controvertidas ou dos
fundamentos utilizados, o que impede, por vezes, a enunciacdo de uma ratio
decidendi.

(In: STF, o Método de Votagéo Seriatim e a Necessidade de Aperfeicoamento do
Sistema de Precedentes. In: FERRAZ, Tais Schilling; LUNARDI, Fabricio
Castagna; KOEHLER, Frederico. O Sistema de Precedentes Brasileiro. Brasilia:
Escola Nacional de Formacao e Aperfeicoamento de Magistrados, 2022, pp. 81-
104).

Dessa maneira, diante da auséncia de formacao de maioria absoluta
respaldando orientagdo acerca da separagdo normativa entre o Direito Penal e o Direito
Administrativo Sancionar, salvo previsado legal expressa, o Tema n. 1.199 de repercusséao
geral, em minha compreenséo, opera efeitos vinculantes nos estritos limites dos pontos a
respeito dos quais alcangou-se relativo consenso entre membros do Supremo Tribunal
Federal, mais precisamente quanto a impossibilidade de estender a retroatividade da lei
penal benéfica ao contexto administrativo sancionador, compreensdo ndo expansivel, por
Sua vez, a questées outras que, embora mencionadas no voto condutor do respectivo
acorddo, ndo foram integralmente endossadas nas manifestagbes convergentes.

A par disso, consigno que a controvérsia, na ocasiao, foi analisada a vista da
exegese de normas constitucionais acerca da aplicagdo da lei no tempo (art. 5°, XXXVI e
XL, da Constituicdo da Republica), sem nenhuma discusséo no tocante a possibilidade de
identificar-se a existéncia de regramentos legalmente instituidos para o Direito
Administrativo Sancionador, 0os quais, por isso, podem ser aplicados de maneira uniforme
e harmdnica em tal microssistema, mediante interpretacao sistematica.
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VIIl. Sintese conclusiva

Diante de todo o exposto, penso ser possivel alcangar as seguintes
conclusoes:

i) o principio da individualizagdo da pena, aplicavel a todas as esferas de
responsabilizacdo, exige que a atuagdo estatal punitiva leve em consideragao
caracteres especificos da infragdo e do respectivo agente, de modo a obstar a
padronizacao da atividade repressora sem analise de particularidades de cada
caso concreto; i) conquanto sejam figuras préximas, o crime continuado e a
infragdo administrativa continuada ndo se confundem, uma vez que exigem
averiguacao de elementos faticos distintos, cuja constatagado, ademais, rende
ensejo a consequéncias normativas diversas, tratando-se, assim, de institutos
juridicos autébnomos; iif) sem embargo de ndo ser possivel desconsiderar a
auséncia de diploma legislativo formal definindo, em termos gerais, os contornos
da infragdo administrativa continuada, seu reconhecimento dimana do principio
da individualizagdo da pena e da norma contida no art. 2°, paragrafo unico, VI,
da Lei n. 9.784/1999, de aplicagcdo compulséria pela Administragcdo Publica
Federal; iv) diante da consagracado da infragdo continuada por inumeras leis
setoriais e, ainda, por forca de uma pléiade de atos normativos secundarios
editados pelo Poder Executivo, revela-se viavel o seu reconhecimento como
pratica administrativa reiterada, inerente ao Direito Administrativo Sancionador
e passivel de integracdo sistematica em seus diversos sub-ramos,
independentemente de recurso ao art. 71 do Codigo Penal;

v) A jurisprudéncia deste Superior Tribunal de Justica, inaugurada ha mais de 30
(trinta) anos, de maneira integra, estavel e coerente, sempre vislumbrou a
possibilidade de reconhecer o instituto da infracdo continuada na Oorbita
administrativa, ainda que sem previsao legal expressa, com o intuito de equalizar
a necessaria imposigao de sangdes e a esfera de direitos dos administrados; vi)
O julgamento do Tema n. 1.199 pelo Supremo Tribunal Federal ndo impde a
revisao do entendimento abragado pelas Turmas de Direito Publico desta Corte,
porquanto: a) o precedente vinculante foi apreciado a vista da interpretacéo de
preceitos constitucionais alusivos a aplicagao da lei no tempo (art. 5°, XXXVI e
XL, da Constituicdo da Republica), tematica distinta da ora em debate; b) nao
formada maioria dos Srs. Ministros do Supremo Tribunal Federal quanto a
impossibilidade de integragdo entre o Direito Administrativo Sancionador e o
Direito Penal diante da dissonancia de fundamentos distintos para alcancar a
concluséao, impedindo, dessarte, a formagéao de ratio decidendi sobre o ponto; ¢)
na oportunidade, 07 (sete) julgadores reconheceram possivel a aproximagao
entre ambas as esferas de responsabilizacdo, sendo exarados 03 (trés) votos
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aduzindo a aplicacdo do principio da individualizagdo da pena ao Direito
Administrativo Sancionador; e d) ausente manifestagdo daquela Corte obstando
a identificacdo de um instituto juridico inerente a O&rbita administrativa
sancionatoria, o qual, integrando tal microssistema, pode ser objeto de juizo
hermenéutico conjunto e harmdnico em todas as suas formas de manifestacgao.

Passo, entdo, a analise do caso concreto.

IX. Analise do caso concreto

Na origem, trata-se de Embargos a Execug¢do manejados com vistas a obstar o
prosseguimento da Execucdo Fiscal n. 5025919-67.2019.4.02.5101, movida pelo
INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE E TECNOLOGIA (INMETRO),
ora Recorrente, para a cobranga da quantia de R$ 65.842,41 (sessenta e cinco mil,
oitocentos e quarenta e dois reais e quarenta e um centavos), decorrente de multas por
violagdo as normas da Lei n. 9.933/1999, constatadas pela autarquia técnica nos dias
13.2.2014, 19.5.2014 e 5.8.2014 (fls. 3/31e).

Em primeiro grau, o pedido foi julgado parcialmente procedente para,
reconhecendo a existéncia de infracdo continuada, anular as multas cobradas no executivo
fiscal e oriundas dos Processos Administrativos ns. 7.521/2014, 11.820/2014 e 9.292/2014,
impondo-se ao INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE E

TECNOLOGIA (INMETRO) o dever de “[...] efetuar a revisdo administrativa das
penalidades aplicadas em contextos de infracbes continuadas [...] observando os critérios
do art. 71, do Cddigo Penal, aplicados analogicamente, punindo-se apenas uma das
condutas, com valor da multa majorado de um sexto a dois tergos” (fls. 1.193/1.194e).

Interposta Apelagao, o Tribunal Regional Federal da 22 Regido negou
provimento ao recurso, tendo apreciado o seguinte quadro fatico (fl. 1.249e):

In casu, os agentes do INMETRO, em fiscalizagdo realizada nos
estabelecimentos da empresa embargante nos dias 13/02/2014, 05/08/2014 e
19/05/2014, constataram a existéncia de diversas irregularidades em produtos
carneos expostos a venda, gerando a lavratura de 18 (dezoito) autos de infracdo
que, depois de agrupados por marca e fabricante, culminaram na formalizagéo
de 15 (quinze) processos administrativos, que ensejaram todos na aplicagao de
multas de R$ 9.652,50, dentre eles os de n° 7.521/2014, 9.292

/2014 e 11.820/2014, que séo objeto destes embargos a execugao (Evento 1 —
PROCADMG6 a PROCADMZ20, do 1° Grau).

Consta do acérdao recorrido, ademais, a elaboracdo de tabela indicando o
numero do auto de infragcao, a data de lavratura, o produto no qual constada a irregularidade
e o respectivo fundamento legal (fl. 1.250e), assim sintetizada:
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i) 13.2.2014: 4 (quatro) autos de infragdo distintos, todos por falta de indicagédo
quantitativa formal em produtos carneos, em contrariedade aos arts. 1° e 5° da
Lei n. 9.933/1999, 14 da Resolugdo CONMETRO n. 11/1988 e 1° da Portaria
INMETRO n. 19/1997; ii) 19.5.2014: 7 (sete) autos de infracdo diante da
auséncia de indicacao quantitativa em produtos carneos, violando os comandos
dos arts. 1° e 5° da Lei n. 9.933/1999, 14 da Resolugao CONMETRO n. 11/1988
e 1° da Portaria INMETRO n. 19/1997; e iii) 5.8.2014: 7 (sete), autos de infragéo
diante da auséncia de indicagdo quantitativa em produtos carneos, ante a
inobservancia dos arts. 1° e 5° da Lei n. 9.933/1999, 14 da Resolucao
CONMETRO n. 11/1988 e 1° da Portaria INMETRO n. 19/1997.

O tribunal a quo, ademais, consignou terem sido formalizados 15 (quinze)
processos administrativos em razédo de tais fatos, estando sob escrutinio na Execucéao
Fiscal e nos respectivos Embargos a Execucédo apenas as situagdes registradas nos
Processos Administrativos ns. 7.521/2014, 9.292/2014 e 11.820/2014, ndo sendo possivel,
porém, averiguar o quantitativo de infragdes fixadas em cada expediente.

Diante desse cenario, embora seja de rigor a reforma do acérdéao recorrido
diante da aplicacdo do art. 71 do Cdédigo Penal a érbita administrativa para conjugar
penalidades decorrentes de irregularidades detectadas em dias diversos, em dissonancia
com o entendimento jurisprudencial deste Tribunal Superior, impde-se o retorno dos autos
a origem para reanalise fatica da controvérsia.

Isso porque, consoante a orientagao jurisprudencial desta Corte — a qual, como
assinalado, permanece higida mesmo apds o julgamento do Tema n. 1.199 de repercussao
geral —, o reconhecimento da infragdo administrativa continuada pressupde averiguacao de
ilicitos analogos em uma unica agao fiscalizatoria, ensejando, em consequéncia, a fixagéo
de multa singular, graduada de acordo com as balizas do caso concreto, elemento
desconsiderado pelas instancias ordinarias ao reputarem possivel a incidéncia do instituto
no tocante a vicissitudes evidenciadas em datas diversas.

Por isso, somente seria viavel reconhecer a existéncia de infracdo continuada
no tocante a condutas apuradas em cada uma das fiscalizagbes havidas pela autarquia
técnica, de modo a fixar uma unica penalidade para o dia 13.2.2014, outra para o dia
19.5.2019 e, ainda, nova sang¢ao concernente aos ilicitos havidos em 5.8.2014, sempre
dosadas de acordo com a situacao fatica subjacente.

Na hipotese, contudo, conquanto haja mencgao a cobranga de multas apuradas
nos Processos Administrativos ns. 7.521/2014, 9.292/2014 e 11.820/2014 - alusivos,
respectivamente as infragdes dos dias 13.2.2014, 19.5.2019 e 5.8.2014 -, ndo ha
informagbes precisas no acordao recorrido acerca da quantidade de infragbes em cobro,
relativas a cada uma dessas datas. Vale dizer, nada obstante a conjugacao de penalidades
de dias distintos, implementada pela Corte a qua, esteja em descompasso com o

Documento eletrénico VDA53861723 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° §2° inciso lll da Lei 11.419/2006
Signatario(a): REGINA HELENA COSTA Assinado em: 04/02/2026 17:24:57
Caodigo de Controle do Documento: 8745814c-036e-4a4a-9de3-4f6ebdf9fa57



entendimento jurisprudencial deste Superior Tribunal de Justiga, a analise da tese da
existéncia de infragdo administrativa continuada, nos estritos limites reconhecidos pela
jurisprudéncia, exige incurséo detida sobre o numero de ilicitos que renderam ensejo a cada
uma das certidbes de divida ativa acostadas ao executivo fiscal e as respectivas datas de
ocorréncia, cuja revisao pressupde analise dos elementos que instruem o procedimento
satisfativo, além do inteiro teor dos processos administrativos juntados aos autos, matéria
impassivel de revisdo nesta instédncia em virtude do ébice da Sumula n. 7/STJ.
Assim, partindo o tribunal de origem, em minha compreensao, de premissa

juridica equivocada na apreciagado da controvérsia — cuja reforma nao afasta, por si s6, o
virtual acolhimento da tese de continuidade infracional na esfera administrativa, a vista do
firme historico jurisprudencial deste Tribunal Superior —, impde-se o retorno dos autos a
Corte local para, uma vez modificados os critérios normativos a serem levados em conta
para a analise da matéria, empreender novo exame factual da lide, procedimento ja adotado
pelas Turmas integrantes da Primeira Seg¢do em hipdteses correlatas (cf. REsp n.
1.770.638/RJ, Relator Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, j. 26.11.2024, DJEN
4.12.2024; e Agint no REsp n. 1.247.631/RS, Relatora Ministra ASSUSETE MAGALHAES,
SEGUNDA TURMA, j. 18.12.2023, DJe 20.12.2023).

Posto isso, rogando vénias ao Sr. Relator, CONHECO PARCIALMENTE do
Recurso Especial e, nessa extensdo, DOU-LHE PARCIAL PROVIMENTO para, admitindo
o reconhecimento de infragdo continuada somente quando constatadas irregularidades
administrativas idénticas em uma unica acéo fiscalizatéria, com a consequente imposi¢cao
de multa singular, determinar o retorno dos autos a origem para novo julgamento, de modo
a averiguar se as multas em cobranca na Execucgéao Fiscal n.

ra

5025919-67.2019.4.02.5101 preenchem tais requisitos, nos termos expostos. E
o voto.
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 2642744 - RJ (2024/0176958-9)

RELATOR : MINISTRO GURGEL DE FARIA
AGRAVANTE . INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE E
TECNOLOGIA - INMETRO.
AGRAVADO —
ADVOGADOS : LUIS FELIPE ESTOL - RJ166998
RENAN CORTES STUMBO - RJ201685
ADITAMENTO AO VOTO

A EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA REGINA HELENA COSTA:

Compreendendo esta Primeira Turma ter ocorrido a superagao (overruling) da
jurisprudéncia desta Corte acerca do reconhecimento do instituto da infragdo administrativa
continuada, proponho a atribuicdo de eficacia prospectiva ao julgamento do Tema n. 1.199
de repercussao geral, com amparo no art. 927, § 3°, do Codigo de Processo Civil, que assim
dispde:

Art. 927. Os juizes e os tribunais observargo:

[...]

§ 3° Na hipdtese de alteracéo de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal
Federal e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos
repetitivos, pode haver modulacéo dos efeitos da alteracdo no interesse social e
no da sequranca juridica (destaques meus).

Tal preceito normativo viabiliza a modulagao de efeitos da decisao ndo apenas
em recursos submetidos a sistematica repetitiva, mas, sim, em todas as hipoteses de
alteragdo de jurisprudéncia dominante dos Tribunais Superiores, de modo a resguardar o
interesse social e a seguranca juridica.

A esse respeito, ressalto a licao de Theresa Arruda Alvim, para quem,
conquanto imprecisa, a expressao jurisprudéncia dominante “[...] demonstra que, de fato,
o instituto da modulacao realmente liga-se a protegao da confianga: a jurisprudéncia deve
ter orientado a conduta do jurisdicionado, ja que era a que predominava. Sua conduta
pautou-se, portanto, nesta jurisprudéncia, agora alterada. Natural que, em hipoteses como
esta, possa haver modulagao” (In: Modulagéo: na alteragao da jurisprudéncia firme ou em
precedentes vinculantes. 3% Ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2024).

Na mesma linha, Nelson Nery Junior e Rosa Maria de Andrade Nery
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sustentam que, "[...] no caso de modificagado de jurisprudéncia sedimentada, a eficacia ex
nunc €& obrigatoria, em razado da boa-fé objetiva e da seguranga juridica" (/n: Cédigo de
Processo Civil Comentado. 20? Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 1.851).

Ainda, anote-se que, em mais de uma ocasiao, a Corte Especial deste Superior
Tribunal de Justica empreendeu modulagdo da eficacia temporal de julgamentos né&o
submetidos ao rito dos repetitivos, registrando, em homenagem a seguranga juridica e ao
interesse social, que “[...] o art. 927, § 3°, do CPC/2015 prevé a possibilidade de modulagao
de efeitos ndo somente quando alterada a orientagdo firmada em julgamento de recursos
repetitivos, mas também quando modificada jurisprudéncia dominante no STF e nos
tribunais superiores” (cf. EAREsp n. 622.897/RS, Relator p/ Acérdao Ministro
HERMAN BENJAMIN, CORTE ESPECIAL, j. 21.10.2021, DJe 30.3.2021; e REsp n.
1.758.708/MS, Relatora Ministra NANCY ANDRIGHI, CORTE ESPECIAL, j. 20.4.2022, DJe
11.5.2022).

No caso, como consignei no voto-vista, ao menos desde 1993, as Primeira e
Segunda Turmas desta Corte, de maneira integra, estavel e coerente, adotam compreenséao
de que, uma vez empreendida fiscalizag&o singular na qual verificados ilicitos idénticos, de
rigor o reconhecimento da infracdo continuada, fixando-se apenas uma penalidade
graduada a luz de peculiaridades da situagcdo concreta, entendimento inaugurado no
julgamento do REsp n. 19.560/RJ, Relator Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS,
PRIMEIRA TURMA, j. 15.9.1993, DJ 18.10.1993.

Tal orientagdo manteve-se estavel por aproximadamente 3 (trés) décadas,
guiando ndo sé decisbes oriundas dos Tribunais de Justica e dos Tribunais Regionais
Federais, mas, sobretudo, a atuacdo normativa de inumeros 6rgdos e entidades da
Administragdo Publica Federal, os quais, mesmo sem previséo legal expressa na respectiva
legislagéo setorial, passaram a incorporar e regulamentar o instituto da infragao continuada
como forma de atenuar o rigor sancionatério em casos dessa natureza, graduando a
penalidade de maneira equanime, em atendimento ao principio da individualizac&do da pena
e as peculiaridades do caso concreto, a exemplo da Portaria MTP n. 667/2021, do Ministério
do Trabalho e Previdéncia (MTP), da Portaria SPA/MF n. 1.233/2024, publicada pela
Secretaria de Prémios e Apostas do Ministério da Fazenda (SPA/MF), da Resolugado CNSP
n. 393/2020, editada pela Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), da Resolugao
ANATEL n. 589/2012, oriunda da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL), da
Resolugédo ANAC n. 472/2018, emanada da Agéncia Nacional da Aviagao Civil (ANAC) e,
por fim, da Instrugdo Normativa ANCINE n. 109 /2012, publicada pela Agéncia Nacional do
Cinema (ANCINE).

Do mesmo modo, a consolidacao do entendimento desta Corte ao longo do
tempo implicou, em elevado numero de casos, o acertamento de multas administrativas
para ajuste a concepcao de infracdo continuada, sendo possivel antever malferimento ao
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principio da isonomia se, abruptamente, empreendermos substancial superagdo da
jurisprudéncia, pois sujeitos em semelhante situagdo de fato poderdo ter de suportar
apenacao distinta tdo somente em razao da alteracédo de entendimento prevalecente ha 30
(trinta) anos.

Assim, embora vencida quanto mérito, acolhida por esta Primeira Turma a
superacado do vigorante e especifico quadro jurisprudencial sobre a matéria tratada (
overruling), e, em reveréncia a estabilidade e a previsibilidade dos precedentes judiciais,
impbe-se, em meu sentir, modular os efeitos do julgado, de modo a restringir sua eficacia
temporal apenas as condutas praticadas apds 2.9.2022, data de publicagdo da ata de
julgamento do Tema n. 1.199 de repercusséao geral, porquanto marco temporal empregado
como razao determinante para a modificacdo da jurisprudéncia pacifica deste Superior
Tribunal de Justiga.

A aplicacao dessa orientagao ao caso concreto implica o parcial provimento do
Recurso Especial do INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE E
TECNOLOGIA (INMETRO), uma vez que, embora detectados ilicitos atinentes aos dias
13.2.2014, 19.5.2014 e 5.8.2014, ndo ha, no acdrdao recorrido, dados suficientes para
avaliar o quantitativo de infracbes cometidas em cada um desses dias, sendo de rigor o
retorno dos autos a origem para novo exame factual da controvérsia, na linha do votovista
por mim proferido.

E o voto.
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 2642744 - RJ (2024/0176958-9)

RELATOR : MINISTRO GURGEL DE FARIA
AGRAVANTE : INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE E
TECNOLOGIA - INMETRO.

AGRAVADO R —

ADVOGADOS : LUIS FELIPE ESTOL - RJ166998

RENAN CORTES STUMBO - RJ201685
VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO BENEDITO GONCALVES: No presente
agravo em recurso especial interposto pelo Instituto Nacional de Metrologia,
Qualidade e Tecnologia - Inmetro, adoto o relatorio bem langado pelo
eminente relator, Ministro Gurgel de Faria.

Em 5/8/2025, Sua Exceléncia conheceu do agravo para conhecer em
parte do recurso especial e, nessa extensdo, deu-lhe provimento, a fim de
afastar a aplicacdo do instituto da continuidade delitiva em processo
administrativo sancionador, ante a auséncia, no caso, de autorizacao legal
nesse sentido. Na ocasido apresentou, em sintese, os seguintes fundamentos:

(1)  Incidéncia do 6bice contido na Sumula n. 284/STF quanto aos
artigos 141 e 492 do Cddigo de Processo Civil (CPC).

(1)  Aplicacido dos institutos de Direito Penal em matéria
sancionadoraapenas quando houver expressa previsao legal, na linha do que
estabelecido pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento do Tema
n. 1.199 da repercussao geral.

(i11) Ressaltou que, a despeito de seu entendimento pessoal sobre
otema, nao se mostra logico que a compreensao do STF, mais restritiva,
firmada no Tema 1.199, seja aplicada em demandas relativas a improbidade
administrativa - cuja san¢dao ¢ muito mais grave € com consequéncias mais



proximas as do Direito Penal -, e deixe de ser aplicada em demandas
relacionadas a infragdes puramente administrativas, como fiscalizagdao
metroldgica (caso em exame).

(iv)  Na hipotese, como nao ha, na legislagdo especifica aplicavel (
Lei n. 9.933/1999), disposicdo normativa que autorize a aplica¢do da
continuidade delitiva as infracdes administrativas em analise, a adocao deste
instituto configuraria indevida ampliagdo dos limites normativos impostos
pelo legislador, em afronta ao principio da legalidade estrita, que rege o
Direito Administrativo Sancionador (DAS).

ApoOs a apresentagdo do voto pelo relator, a eminente Ministra Regina
Helena Costa pediu vista antecipada. Na sessao de 16/9/2025, divergiu em
parte de Sua Exceléncia, para conhecer parcialmente do recurso especial e,
nessa extensdo, dar-lhe parcial provimento para, admitindo o
reconhecimento de infragdo continuada somente quando constatadas
irregularidades administrativas idénticas em uma Unica agdo fiscalizatéria,
com a consequente imposicao de multa singular, determinar o retorno dos
autos a origem para novo julgamento, de modo a averiguar se as multas em
cobranca na execu¢do fiscal subjacente preenchem tais requisitos, aos
seguintes fundamentos:

(i) O conceito da infragdo administrativa continuada habita
diversosambientes normativos na seara administrativa, assim como no
ambito infralegal e no direito comparado.

(i) A caracterizacdo da infracdo continuada como instituto
inerenteao DAS e que, apesar da falta de previsdo expressa em leis setoriais
especificas (Lei n. 9.933/1999), perpassa os seus diversos sub-ramos, cuja
configuragdo visa, por um lado, a indispensabilidade de fixar sang¢des
destinadas a reprimir comportamentos ilicitos e, de outro, evitar que a
penalidade ndo exceda, por irrazoavel, o quanto estritamente necessario ao
atendimento do interesse publico, como exige o principio da
individualizagdo da pena e o apontado art. 2°, paragrafo tnico, VI, da Lei n.
9.784/1999.



(i11) Distingue a infragdo administrativa continuada e o
crimecontinuado, assentando que o reconhecimento da infracao continuada
no DAS ndo deflui, ipso facto, da aplicacdo direta do art. 71 do Codigo Penal
(CP), sendo da invocacdo de tal preceito como elemento catalisador do
necessario ajuste na gradua¢do da sanc¢do, com base no principio da
individualiza¢do da pena e no art. 2°, p.u. VI, da Lei n. 9.784/1999, de
maneira que condicionar a incidéncia da infragcdo administrativa continuada
a existéncia de lei setorial especifica desconsidera o conteudo normativo da
referida norma, aplicavel a toda a Administragdo Publica Federal.

(iv) Cita precedentes de ambas as Turmas de Direito Publico
nosentido de que, uma vez realizada fiscalizagdo singular na qual verificadas
infragOes idénticas, imperiosa a fixacdo de apenas uma penalidade,
graduando-se o montante da multa, no entanto, a luz de peculiaridades da
situacdo concreta.

(v)  Enfatiza que o julgamento do Tema n. 1.199/STF nao impde
arevisao do entendimento do STJ, em sintese, porque: (v.a) o precedente foi
apreciado a luz da lei no tempo; ¢ (v.b) ndo formada a maioria entre os
Ministros do STF quanto a impossibilidade de integracdao entre o DAS e o
Direito Penal (DP).

(vi)  Assentou que, no caso concreto, impoe-se o retorno dos autos
aorigem para reandlise fatica da controvérsia, porquanto, consoante
orientacdo do STJ, a qual permanece higida mesmo apos o Tema n. 1.199
/STF, o reconhecimento da infragdo administrativa continuada pressupoe a
averiguacao de ilicitos andlogos em uma tnica agao fiscalizatoria, ensejando
a fixagdo de multa singular, graduada de acordo com as peculiaridades do
caso concreto.

No mais, aderiu a compreensao do relator de incidéncia do obice da
Stumula n. 284 em relacdo aos arts. 141 ¢ 492 do CPC.

Na ocasido, em que pese a parcial divergéncia apresentada, o ilustre
relator ratificou seu posicionamento ao assentar que, recentemente, esta
egrégia Primeira Turma, no julgamento do REsp n. 2.087.667/RJ, rel. Min.
Sérgio Kukina, DJe 26/8/2024, considerando a orientacdo do Tema n.



1.199/STF, firmou entendimento pela possibilidade de aplicacdo da
continuidade delitiva em processo administrativo sancionador, desde que
haja expressa previsdo legal na legislacdo administrativa, o que ndao héa no
caso dos presentes autos.

Em seguida, pedi vista dos autos para melhor analise da questdo em
voga.

A controvérsia gira em torno da possibilidade de aplica¢ao do instituto
da continuidade delitiva, previsto no art. 71 do CP, as infracoes
administrativas.

Dito i1sso, ndo obstante as bem langadas fundamentagdes trazidas pela
eminente Ministra Regina Helena Costa, entendo que tem razao o relator, ao
conhecer do agravo para conhecer em parte do recurso especial e, nessa
extensdo, dar-lhe provimento, com o escopo de afastar a aplicagdo do
instituto da continuidade delitiva.

Isso porque o legislador, ao editar a Lei n. 9.933/1999 - a qual dispde
sobre as competéncias do Conmetro ¢ do Inmetro, além de instituir a Taxa
de Servigos Metrologicos e dar outras providéncias -, ndo previu o instituto
da continuidade infracional.

Nessa linha de percepgdo, consoante bem enfatizado pelo eminente
relator, esta Primeira Turma reconheceu no julgamento do aludido REsp n.
2.087.667/RJ, de relatoria do Ministro Sérgio Kukina, que, a partir da
fundamentag¢do constante no voto proferido pelo Ministro Alexandre de
Moraes no julgamento do Tema n. 1.199, o DAS ndo guarda relagdo de
subordinagdo com o DP, porquanto inserido no regime juridico-
administrativo, no caso especifico da Lei n. 12.815/2013 (§ 2° do art. 48) ,
no qual o legislador expressamente determinou a aplicagdo do instituto da
continuidade delitiva (art. 71 do CP).

Destarte, nao hd se falar em aplicagdo do instituto da continuidade
infracional da norma administrativa ao caso vertente, por for¢a da auséncia
de autorizacao especifica na Lei n. 9.933/1999.



Ante o exposto, com a maxima vénia a parcial divergéncia inaugurada
pela eminente Ministra Regina Helena Costa, acompanho integralmente o
eminente relator.

E como voto.
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AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 2642744 - RJ(2024/0176958-9)

RELATOR : MINISTRO GURGEL DE FARIA
AGRAVANTE : INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE E
TECNOLOGIA - INMETRO.
AGRAVADO R
ADVOGADOS : LUIS FELIPE ESTOL - RJ166998
RENAN CORTES STUMBO - RJ201685
ADITAMENTO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO GURGEL DE FARIA (RELATOR):

Proclamado o resultado de mérito, em que esta Primeira Turma,
por maioria, afastou a aplicagdo do instituto da continuidade delitiva em processo
administrativo sancionador, a Ministra Regina Helena Costa apresentou proposta de
modulacao dos efeitos do julgado. Fago este aditamento para registrar as razoes pelas quais,

com o devido respeito, rejeito a proposta.

A questdo que a Ministra Regina traz ¢ relevante e merece
enfrentamento detido. Reconheco que estamos diante de mudanca na jurisprudéncia
consolidada deste Tribunal. A Ministra demonstrou, € nisso tem razao, que ambas as Turmas
da Primeira Secdo vinham adotando a possibilidade de reconhecimento da infracdo
continuada, com fixa¢dao de uma tnica penalidade graduada conforme as peculiaridades do

Caso.

Também ndo contesto que o art. 927, § 3°, do Codigo de Processo
Civil autoriza a modulagdo de efeitos para além das hipodteses de recursos repetitivos.
Acompanho, nesse ponto, a compreensdo externada pelo Senhor Presidente, pela Ministra
Regina Helena Costa e pelo Ministro Paulo Sérgio Domingues.

Minha divergéncia em relagdo a proposta de modulagdo nao reside,
portanto, na amplitude do preceito normativo. O ponto em que me afasto da proposta ¢

outro e diz respeito a dindmica préopria do sistema de precedentes.

E preciso lembrar que a mudanga jurisprudencial ora empreendida
decorre diretamente da interpretacao que o Supremo Tribunal Federal firmou no julgamento
do Tema 1.199, de repercussdo geral. Ao decidir que ndo se autoriza a transposi¢ao
automatica de institutos do Direito Penal para o Direito Administrativo sancionador, o

Supremo estabeleceu premissa que repercute sobre a aplicagdo da infracdo administrativa



continuada, instituto construido, como se sabe, a partir de analogia com a continuidade
delitiva do art. 71 do Codigo Penal.

Nao estamos, portanto, mudando repentinamente € de maneira
absolutamente espontanea e independente a orientagcdo até entdo consolidada. Estamos, na

realidade, dando consequéncia a um precedente vinculante da Suprema Corte.

A Ministra Regina pondera, com propriedade, que o Tema 1.199
ndo tratou especificamente da continuidade infracional. Reconhego o argumento.
Entretanto, a razdo de decidir daquele julgamento, ao vedar a importagdo irrestrita de
categorias penais para a seara administrativa, ¢ o fundamento determinante na fixagdo da
nova interpretacao majoritaria desta Turma. A leitura que fazemos deriva do precedente do
Supremo. E ¢ exatamente essa vinculacdo que, a meu ver, desloca a sede adequada para

qualquer modulagao.

Lembro que a questdao da modulacao de efeitos em caso individual,
quando existe precedente vinculante sobre a matéria, ja foi objeto de exame no STJ. Esta
Corte ja debateu, de forma intensa, se seria possivel promover modulagao caso a caso, fora
do momento de fixacdo do proprio precedente. Prevaleceu, por ampla maioria, o
entendimento de que a modulagdo s6 pode ser realizada quando da fixacdo do precedente,
€ ndo em processos pontuais posteriores (ver, por exemplo, julgado da 1* Se¢ao no EREsp
1.596.978/RJ, rel. Min. Herman Benjamin, j. em 14/08/2019, que fez prevalecer posi¢ao
que defendi no voto vencido que havia proferido quando do julgamento do referido recurso
especial, 1* Turma, j. em 07/06/2016).

Se passarmos a modular caso a caso, retiramos do sistema de
precedentes um dos seus grandes objetivos, que ¢ garantir isonomia e seguranca juridica. A
uniformidade que o precedente visa a promover se fragmenta quando cada o6rgdo

fracionario, em cada processo individual, delibera sobre modulacao temporal.

Disso decorre uma consequéncia pratica inevitavel: a eventual
modulacao de efeitos deveria ter sido realizada no proprio julgamento do Tema 1.199, pelo
Supremo Tribunal Federal. A partir do momento em que o precedente foi firmado sem
ressalva temporal, e ja existem julgados desta Primeira Turma que o aplicam, ndo me parece
adequado que um oOrgdo fracionario deste Tribunal promova, em caso individual, a

modulagdo que o proprio tribunal superior ndo realizou.

Digo isso com todo o respeito a preocupagdo legitima da Ministra
Regina quanto ao impacto pratico da mudanca, particularmente sobre os 6rgaos e entidades
da administracdo publica federal que, ao longo de anos, incorporaram e regulamentaram o

instituto da infragdo continuada a luz da jurisprudéncia deste Tribunal.



Entendo, porém, que a resposta institucional adequada a essa
preocupacdo nao passa pela modulacio em caso isolado, e sim pela via propria de
uniformizagdo, seja em embargos de divergéncia, seja em eventual afetacdo ao rito de
repetitivos pela Primeira Secdo. E nesse forum mais amplo que a questio podera ser
amadurecida com a profundidade que merece, assegurando-se tratamento uniforme a todos

os jurisdicionados em situacdo semelhante.

Modular aqui, neste processo individual, seria, paradoxalmente,
criar a propria desigualdade que a Ministra Regina busca evitar, porque poderiamos abrir
espago para que, em outros casos, a modulagdo fosse ou ndo aplicada a depender de

circunstancias particulares, sem qualquer vinculacao geral.

De modo que, rendendo todas as vénias a eminente Ministra Regina
Helena Costa, cujos argumentos provocaram debate da mais alta qualidade neste colegiado,
mantenho o voto como originariamente proferido, sem acolher a proposta de modulacao de
efeitos.

E como voto em aditamento.
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