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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DA AGRICULTURA E PECUARIA
GABINETE DA CONSULTORIA JURIDICA
ESPLANADA DOS MINISTERIOS BLOCO D - 6° ANDAR - CEP: 70.043-900 - TELEFONE: (61) 3218-2591

INFORMACAOQO JURIDICA REFERENCIAL n. 00034/2025/CONJUR-MAPA/CGU/AGU

NUP: 00727.001118/2023-64

INTERESSADOS: PROCURADORIA-GERAL DA UNIAO (PGU/AGU); CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
(CGU/AGU); E SECRETARIA DE DEFESA AGROPECUARIA (SDA/MAPA).

ASSUNTOS: INFORMACAO JURIDICA REFERENCIAL (IJR). FORNECIMENTO DE SUBSIDIOS DE DIREITO.
MEDIDA PROVISORIA N° 772, DE 29 DE MARCO DE 2017. EFEITOS PERSISTENTES PARA REGRAR AS RELACOES
JURIDICAS CONSTITUIDAS OU DECORRENTES DOS FATOS GERADORES DE AUTUACAO OCORRIDOS ENTRE
30/03/2017 E 08/08/2017 E ENTRE 07/12/2017 E 08/12/2017.

EMENTA: INFORMACAO JURIDICA REFERENCIAL. ACOES JUDICIAIS. FORNECIMENTO DE
SUBSIDIOS DE DEFESA DA UNIAO.

I - Informac@o Juridica Referencial (IJR). Portaria Normativa CGU/AGU n° 5, de 31 de margo de 2022.

II - Prestagdo de subsidios juridicos para a defesa da Unido em ag¢des judiciais que tratam da aplicabilidade das

multas durante a vigéncia da medida Provisoria n® 772/2017. Validade das multas entre os periodos de
30/03/2017 a 08/08/2017 e de 07/12/2017 a 08/12/2017. Afastada as alegagdes de primariedade e de bis in idem.

IIT - Nao aplicabilidade da tese de retroatividade da norma, bem como da norma mais benéfica. Principios da
proporcionalidade e razoabilidade respeitados. Da auséncia do reformatio in pejus. Tutela de urgéncia afastada
por auséncia de probabilidade do direito.

IV - Elevado ntimero de processos que versam sobre matérias idénticas.

V - Dispensa do fornecimento de subsidios de direito de forma individualizada nas hipdteses e termos
delimitados nesta manifestagao.

VI. Prazo de validade: 2 (dois) anos a partir da aprovacao desta Informagdo Juridica Referencial.

1. RELATORIO

1. Com a edi¢do da Portaria Normativa CGU/AGU n° 5, de 31 de marco de 2022, instituiu-se a figura da
Informagdo Juridica Referencial - [JR, manifestacdo que propde a padronizacdo e fixacdo de teses juridicas a serem utilizadas
como subsidios para a defesa da Unido.

2. Para fins de se conferir objetividade ao presente relatdrio, convém citar os artigos 8° e 9° da mencionada
Portaria Normativa:

Art. 8° Informacgdo Juridica Referencial ¢ a manifestagdo juridica produzida para padronizar a prestacdo de
subsidios para a defesa da Unido ou de autoridade publica.

§1° A 1JR objetiva otimizar a tramitacdo dos pedidos e a prestacdo de subsidios no dmbito das Consultorias ¢
Assessorias Juridicas da Administracdo Direta no Distrito Federal, a partir da fixacao de tese juridica que possa
ser utilizada uniformemente pelos 6rgiaos de execucio da Procuradoria-Geral da Unido.

§2° E requisito para a elaboragdo da IJR a efetiva ou potencial existéncia de pedido de subsidios de matéria
idéntica e recorrente, que possa justificadamente impactar a atuacdo do 6rgdo consultivo ou a celeridade dos
servigos administrativos.

Art. 9° ATJR devera conter as seguintes informagdes:
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I - em sede de ementa: informagao de que se trata de IJR com a insercdo do niimero do processo administrativo
que lhe deu origem, 6rgdo ou setor a que se destina e prazo de validade;

II - em sede de preliminar: demonstracdo de que o elevado volume de processos que tratam de matéria idéntica
possa prejudicar a celeridade das atividades desenvolvidas pelo drgdo consultivo ou pelo 6rgao assessorado; III -
em sede de conclusio:

a) o prazo de validade com informacdo sobre data de exaurimento ou evento a partir do qual ndo produzira mais
efeitos;

b) encaminhamento do processo a Procuradoria-Geral da Unido e a seu 6rgdo de execucdo que solicitou os
subsidios, com registro de que se trata de IJR; e

¢) encaminhamento do processo ao Departamento de Informagdes Juridico-Estratégicas. (grifou-se)

3. Desse modo, em conformidade com a mencionada Normativa, objetiva-se com a presente manifestagdo fixar e
apresentar as teses juridicas elaboradas e reiteradas por esta CONJUR-MAPA em resposta as diversas solicitagdes de subsidios
em defesa da Unido nas agdes judiciais relativas as multas infligidas com base nos valores previstos pela Medida
Provisoria n° 772, de 2017.

4. E o que importa relatar.

2. PRELIMINAR: APRESENTACAO DAS PREMISSAS METODOLOGICAS E ATENDIMENTO AOS
REQUISITOS QUE JUSTIFICAM A EMISSAO DA IJR

5. Conforme determina o art. 8°, § 2° c/c art. 9° inciso II, cumpre justificar a utilizacdo de IJR a partir da
existéncia de elevado volume de processos que tratam de matéria idéntica, a qual possa prejudicar a celeridade das atividades
desenvolvidas pelo 6rgédo consultivo ou pelo 6rgdo assessorado.

6. Pois bem. Melhor delimitando o tema recorrentemente tratado nas acdes judiciais em perspectiva, tem-se
que todas se dedicam ao mesmo assunto: questionar a constitucionalidade da Medida Proviséria n° 772, de 2017, centrando
esforcos especialmente no sentido de controverter que os seus efeitos (de majoracdo do valor de multa previsto
originalmente pelo art. 2°, inciso I, da Lei n° 7.889, de 1989) devam persistir mesmo nos casos em que o fato gerador da
autuacao e consequente inflicio de multa tenha se verificado no periodo de vigéncia da Medida Provisoria n® 772, de
2017.

7. De forma contumaz, a fim de buscar a redugcdo do valor das multas que lhes foram infligidas, pretextam a
suposta inconstitucionalidade da Medida Provisoria, aos argumentos de que o valor da multa do art. 2°, inciso II, da Lei n° 7.889,
de 1989, majorado pela MPV n° 772, de 2017, teria provocado a desproporcionalidade da aludida san¢do administrativa e que a
norma mais benéfica deveria retroagir para favorecer os infratores na seara administrativa sancionadora (tal como ocorre na
seara penal). Para mais, argui-se que a ndo primariedade das Empresas infratoras ¢ sobreavaliada no ato administrativo punitivo,
de forma a afrontar a proibi¢ao de bis in idem e que ndo se deveria admitir a reformatio in pejus nos recursos administrativos.

8. Em suma, os subsidios prestados pela CONJUR-MAPA constituem-se reiteragdo de teses idénticas
desenvolvidas ao longo de anos, as quais, em apertada sintese, i) sustentam que os efeitos da MPV n° 772, de 2017 devem
persistir para regrar as relagdes juridicas constituidas ou decorrentes dos fatos geradores de autuacdo ocorridos entre 30/03/2017
e 08/08/2017 e entre 07/12/2017 e 08/12/2017; ii) tornam claro o porqué da inaplicabilidade da tese de retroatividade da
norma administrativa supostamente “mais benéfica”; iii) demonstram a razoabilidade e proporcionalidade do valor da
multa majorada pela MPV n° 772, de 2017; iv) afastam as alega¢des de que a ndo primariedade das infratoras esteja sendo
superestimada, em suposta afronta ao ne bis in idem; ¢ v) convencem, com apoio na legislaciio e jurisprudéncia patrias, o
descabimento da tese de que o principio da reformatio in pejus se aplica de forma irrestrita nos processos administrativos.

9. No que diz respeito ao volume de demandas, com apoio em dados levantados pela Coordenacdo-Geral de
Apoio Juridico e Contencioso Extrajudicial - CGAJUR, verifica-se que, nesta Coordenacdo-Geral, as pecas de informagdes
envolvendo o tema supra delimitado, no ano de 2023, constituiram 244 (duzentos e quarenta e quatro) manifestacées de
natureza idéntica - isto ¢, de manifestagdes de cunho juridico para subsidiar a defesa da Unifo (informagdes, informagdes em
mandado de seguranca, informagdes em controle de constitucionalidade). Ainda com relagdo as demandas judiciais relativas ao
ano de 2023, sabe-se que essas pecas representaram elevado percentual do total de manifestagdes de efeitos amplos
desenvolvidas por esta CGDPI.
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10. De outra parte, em se cotejando as mencionadas pecas de informagdo com o total de manifestacdes de efeitos
amplos, o total de manifestacdes de efeitos restritos e o total de informacdes judiciais que esta Coordenagao-Geral elaborou em
2023, constata-se que elas representaram um elevado percentual desse total.

11. Assim, os numeros acima sistematizados avultam o elevado potencial de demandas judiciais de elaboragao de
subsidios juridicos em processos relacionados ao tema em tela desvirtuarem o fluxo de trabalho usual deste 6rgdo de
assessoramento juridico, de carater eminentemente consultivo.

12. Para além disso, considerando que a dindmica atribuida a agdes judiciais atrai a necessidade de respostas ageis —
seja para que o cumprimento de eventuais decisdes proferidas nos autos ocorra o quanto antes, seja para que a elaboragdo de
subsidios possa ser apresentada a tempo de se efetivamente auxiliar as Procuradorias da Unido requisitantes —, sopesa-se,
inclusive, se o nimero de demandas judiciais sobre esse mesmo tema ndo acabam por afetar o andamento de outras demandas,
consultivas ou ndo, desta Especializada.

13. Diante desse cenario, reputa-se que a elaboracdo de subsidios em processos judiciais envolvendo a alegagdo de
perda total e irrestrita de eficacia da MPV n. 772/2017 representa impacto negativo a celeridade e eficiéncia das atividades
realizadas por esta Coordenacdo, sendo que a utilizagdo de IJR para esses casos permitira ndo apenas que a CONJUR-MAPA
possa priorizar outras demandas internas - as quais ndo admitem aplicacdo de manifestacdes padronizadas -, como também
reduzira eventual tempo de resposta aos Orgdos de representagio judicial da Unido.

3. SUBSIDIOS DE DIREITO

14. Demonstrados os requisitos que justificam a elaboragdo desta IJR, é devido esclarecer, inicialmente (3.1), sobre
o contexto normativo fundado pela Medida Proviséria n°® 772, de 2017, e o regime juridico das Medidas Provisorias no
ordenamento patrio, com especial énfase aquelas ndo convertidas em lei, como a que presentemente se analisa.

15. Em seguida (3.2), sistematizaremos as teses de defesa da Unido aplicaveis ao tema.

3.1 Contornos juridicos da MPV n° 772/2017
3.1.1 Contexto Normativo fundado pela MPV n° 772/2017

16. Em relagdo a aplicagdo da san¢do de multa valorada com base na MPV n° 772, cabe lembrar que, em
30/03/2017, foi publicado o Decreto n® 9.013/2017, que dispde sobre o Regulamento da Inspecdo Industrial e Sanitaria de
produtos de Origem Animal (RIISPOA), o qual revogou o Decreto n° 30.691, de 1952.

17. No mesmo dia, foi publicada e entrou em vigor a Medida Proviséria n° 772/2017 (DOU, Se¢do 1, n°® 62, de
30/03/2017, paginas 03 e 31), que alterou a Lei n° 7.889, de 23 de novembro de 1989, a qual estabelece as sangdes acarretadas
quando da pratica de infragdes a legislagdo referente aos produtos de origem animal. Por sua obra, o valor maximo da
penalidade de multa foi majorado de R$ 15.000,00 (quinze mil reais) para R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais):

Art. 1 °ALein°7.889, de 23 de novembro de 1989, passa a vigorar com as seguintes alteracdes:
Art. 2°(...)
IT - multa, de até R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais), nos casos nao compreendidos no inciso I;

18. Como se sabe, nos termos do art. 62, §§ 3° 4° ¢ 7°, da Constitui¢do da Republica, as Medidas Provisorias
possuem prazo de vigéncia de 60 (sessenta) dias, prorrogaveis uma Unica vez por igual periodo, até sua conversao definitiva em
lei pelo Congresso Nacional:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com
forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

(..)

§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo eficacia, desde a edic@o, se ndo forem
convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.
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§ 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-4 da publicagdo da medida provisoria, suspendendo-se durante os
periodos de recesso do Congresso Nacional.
§ 7° Prorrogar-se-4 uma unica vez por igual periodo a vigéncia de medida provisoria que, no prazo de sessenta
dias, contado de sua publicac¢do, ndo tiver a sua votagdo encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional.

()

19. No caso da MPV n°® 772/2017 e considerando o periodo de recesso legislativo ocorrido a época, ela deveria ter
sido convertida em lei até o dia 10 de agosto de 2017.

20. Nao obstante, antes de ser oportunamente votada, a referida Medida Provisoria foi revogada, no dia 09 de agosto
2017, pela MPV n° 794/2017 (DOU, Se¢ao 1, Edi¢ao Extra, de 09/08/2017, pagina 1), o que, segundo a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, resultou na suspensdo do prazo para sua apreciagdo pelas Casas Legislativas federais:

MEDIDA PROVISORIA. REVOGACAO. POSSIBILIDADE. EFEITOS. SUSPENSAO DA TRAMITACAO
PERANTE A CASA LEGISLATIVA. IMPOSSIBILIDADE DE RETIRADA DE MP DA APRECIACAO DO
CONGRESSO NACIONAL. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32. IMPOSSIBILIDADE DE REEDICAO DE
MP REVOGADA.

1. Porque possui for¢a de lei e eficacia imediata a partir de sua publicagdo, a Medida Provisoria ndo pode ser
"retirada" pelo Presidente da Republica a apreciagdo do Congresso Nacional. Precedentes.

2. Como qualquer outro ato legislativo, a Medida Provisoria é passivel de ab-rogag¢do mediante diploma de
igual ou superior hierarquia. Precedentes. 3. A revogagdo da MP por outra MP apenas suspende a eficdcia da
norma ab-rogada, que voltara a vigorar pelo tempo que lhe reste para apreciagdo, caso caduque ou seja
rejeitada a MP ab-rogante.

4. Consequentemente, o ato revocatorio ndo subtrai ao Congresso Nacional o exame da matéria contida na MF
revogada.

5. O sistema instituido pela EC n° 32 leva a impossibilidade - sob pena de fraude a Constitui¢do - de reedigdo
da MP revogada, cuja matéria somente podera voltar a ser tratada por meio de projeto de lei.

6. Medida cautelar indeferida. (ADI 2.984-MC, Rel. Min. Ellen Gracie, julgado em 04/09/2003, DJ de
14/05/2004)

21. Assim, observando que a vigéncia da MPV n°® 794/2017 caducou no dia 06 de dezembro de 2017, a MPV n°
772/2017 voltou a vigorar no dia 07 de dezembro 2017. E certo, contudo, que somente lhe restavam dois dias de vigéncia para
que a matéria fosse votada pelas duas Casas do Congresso Nacional, tendo a MPV n° 772/2017 perdido sua eficicia no dia 08 de
dezembro de 2017, tal como anunciado no Ato Declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional publicado no DOU
n°® 237, de 12/12/2017, Secdo 1, pagina 2.

22. Dessa feita, portanto, ¢ seguro dizer que_a MPV n°® 772/2017, vigorou de 30/03/2017 a 08/08/2017 e de
07/12/2017 a 08/12/2017.

23. Entretanto, sobre os efeitos gerados pelo referido normativo ao longo de sua vigéncia, a matéria ¢ ligeiramente
mais complexa, o que reclama o escdlio a seguir.

3.1.2 Das Peculiaridades do Regime Juridico das Medidas Provisdrias

24, A medida provisoria é espécie normativa com eficdcia inovadora do ordenamento juridico e dotada de “forga de
lei” (arts. 59, inciso V c¢/c art. 62 da CF/1988), muito embora essencialmente precaria, quer dizer, dependente, para efeito de sua

definitiva incorporagdo ao sistema normativo, de ulterior conversdo em lei, ndo se revelando apta a operar a imediata revogacao
do ato legislativo por ela afetado (STF - ADI 2621 MC, Relator: Min. CELSO DE MELLO, julgado em 01/08/2002, publicado
em DJ 08/08/2002).

25. A respeito da efic4cia imediata da medida provisoria ainda pendente de aprovacgdo pelo Congresso Nacional, ja
ha bastante tempo, o Supremo Tribunal Federal bem definiu os efeitos na ordem juridica desses atos normativos (STF- ADI 293-
MC, Relator Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/1990, DJ 16-04-1993), a saber:

a. o primeiro efeito, de ordem normativa: a medida provisoria inova a ordem juridica;
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b. o segundo efeito, de natureza ritual: a publicacdo da medida provisoria atua como verdadeira "provocatio aa
agendum", estimulando o Congresso Nacional a instaurar o adequado procedimento de conversio em lei.

26. Téo relevante é a producdo de efeitos imediatos pela medida provisoria que ndo se permite confundir esta
espécie normativa com mero projeto de lei. Por isso, se o Presidente da Republica pode retirar de tramitagdo no Congresso
Nacional projeto de lei de sua iniciativa, ndo detém a mesma prerrogativa com relacdo a medida provisoria, podendo, isto sim,
se quiser, editar nova Medida Provisdria que revogue a primeira (STF — ADI-MC 2984 MC, Relatora Min. ELLEN GRACIE,
Tribunal Pleno, julgado em 04/09/2003, RTJ 191/488).

27. A exata compreensdo dessa espécie normativa diferenciada conduz a escorreita conclusdo de que, uma vez
editada uma medida provisoria, apenas o Congresso Nacional pode torna-la efetivamente sem efeitos. Sigamos explicando.

28. Quando uma medida provisdria é aprovada sem ressalvas pelo Congresso Nacional, a lei de aprovagdo possui
eficacia retroativa (“ex tunc”), sem solugdo de continuidade, preservada a identidade originaria do seu contetido normativo (STF
- ADI 691 MC, Relator: Min. SEPULVEDA PERTENCE, TRIBUNAL PLENO, julgado em 22/04/1992, RTJ 140/797).

29. Isso porque a conversdo da medida proviséria em lei opera uma novagdo de fontes que produz dois efeitos
basicos. Em primeiro lugar, converte em disposi¢do de lei a norma constante da medida provisoria, que passa a vigorar para o

futuro; em segundo lugar, convalida a medida proviséria que vigorara até aquele momentolH.

30. A questdo que se impde refletir e € o cerne do presente estudo diz respeito a ndo conversido da medida provisoria
em lei e quais os efeitos no que atine as relagdes juridicas nascidas no periodo de sua vigéncia — como ja salientado, a Medida
Provisoria n® 772, de 2017, ndo foi convertida em lei no prazo constitucional.

31. A medida provisoria ndo convertida em lei, em principio, perde sua eficacia, devendo o Congresso Nacional
disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes. Diz-se “em principio”, pois a dic¢do do proprio § 3° do art. 62 da Constituicao
Federal de 1988 enuncia textualmente que:

§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo eficicia, desde a edi¢do, se ndo forem
convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo,

devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.
(grifou-se)

32. Translucido, portanto, que o § 3° ndo pode ser lido de maneira descontextualizada, sem que se considere
seriamente, a0 menos, o teor dos §§ 11 e 12 do mesmo art. 62 da Carta Magna, na redagdo dada pela Emenda Constitucional n.
32, de 2001, do qual se extrai, in verbis:

§ 11. Néo editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejei¢do ou perda de eficacia

de medida provisoria, as relacdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua
vigéncia conservar-se-i0 por ela regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da medida provisoria, esta manter-se-4
integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto. (grifou-se)

33. Para os fins deste estudo, nos interessa mais a prescri¢do do § 11 do art. 62, afinal ndo foi editado o decreto
legislativo que disciplinaria as relagdes juridicas inauguradas ou derivadas durante o periodo de vigéncia da MPV n°® 772, de
2017.

34. Como categoricamente previsto no § 11 do art. 62 da Constitui¢do Federal, o Congresso Nacional (CN) detinha
a prerrogativa de disciplinar, no prazo de 60 (sessenta) dias, por decreto legislativo, as relagdes juridicas constituidas ou
decorrentes da edi¢do da MPV ndo convertida em lei. Alias, nos termos do art. 11, § 1°, da Resolugdo n° 1/2002-CN, ha um
prazo de 15 (quinze) dias, para a apresenta¢do do mencionado projeto de decreto legislativo, a ser apreciado por uma Comissao
Mista. Em néo sendo editado o multicitado decreto legislativo — como ndo o foi, no caso da MPV n°® 772 —, as aludidas relag¢des
juridicas fundadas durante a sua vigéncia serdo conservadas.

35. Nessa esteira, bem explica José Levi Mello do Amaral Junior, as rela¢ées juridicas constituidas e decorrentes
de atos praticados durante a vigéncia da medida proviséria rejeitada ou caduca por decurso de prazo conservam-se por ela
regidas, ressalvada a possibilidade de o Congresso Nacional disciplina-las de modo diverso em decreto legislativo editado no
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prazo de sessenta dias apds a rejei¢do ou perda de eficacia, conforme determina o art. 62, §§ 3° e 11, da Constitui¢do do Brasil,
na redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001 (21,

36. Importante realgar o que, em continuagdo, o professor José Levi Mello do Amaral Junior anota: o novo modelo,
estatuido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001, traz vantagem em relag@o ao originario. No anterior, a medida rejeitada ou
caduca desconstituia-se, sem ressalva das relagdes juridicas firmadas com base nela (retroatividade maxima, com atropelo,
inclusive, de eventuais direitos adquiridos). Para que assim ndo fosse, era necessario editar decreto legislativo, o que somente
ocorreu em rarissimos casos. A nova sistematica inverteu esta logica. A regra ¢ a manutencdo das relagdes juridicas firmadas,

salvo se o decreto legislativo dispuser de modo diverso e no prazo de sessenta dias.2]

37. Pertinente registrar que o Supremo Tribunal Federal interpretou o § 11 do art. 62 da Constitui¢ao do Brasil no
sentido de que a medida proviséria rejeitada ou caduca niio pode ter seus efeitos postergados indefinidamente, devendo
incidir somente nas relacdes juridicas que efetivamente nasceram na vigéncia da norma caduca, nio se estendendo para
periodos posteriores, nem para atos que ndo foram praticados nesse periodo.

38. A ratio decidendi extraivel da ADPF 216 assenta-se na seguinte premissa: “Ndo havia relacdo juridica
constituida que tornasse possivel a invocagdo do pardgrafo 11 do artigo 62 da Constituicdo Federal para justificar a aplicagdo
da MP rejeitada apos o prazo de sua vigéncia", Logo, em havendo “relagdo juridica constituida” fundada na MPV nio
convertida em lei, ela deve ser aplicada mesmo apds o seu prazo de vigéncia estar encerrado.

39. Para o STF, o § 11 do art. 62 da Constitui¢ao Federal tem por objetivo garantir a seguranca juridica aqueles que
praticaram atos embasados em medida provisdria rejeitada ou ndo apreciada, mas isso ndo pode ensejar a sobreposicdo da
vontade do Chefe do Poder Executivo a vontade do Poder Legislativo, o que ocorrerd, por exemplo, em situagdes nas quais a
preservagdo dos efeitos de determinada medida provisoria rejeitada implicar na manutengdo de sua vigéncia. Interpretacao
diversa, segundo o STF, ofende a cldusula pétrea constante do art. 2° da Constitui¢do, que preconiza a separagdo entre 0s
Poderes (STF - ADPF 216, Relatora: CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 14/03/2018, PROCESSO ELETRONICO
DJe-068 DIVULG 20-03- 2020 PUBLIC 23-03-2020).

40. Dessa forma, enquanto ndo for ou se ndo for — como no caso da MPV n° 772 ndo foi — editado o decreto
legislativo para regular de modo diverso as relagdes juridicas decorrentes da medida proviséria ndo convertida em lei,
continuam em vigor as regras da medida provisoria extinta, por for¢ca do § 11 do art. 62 da Constituigdo, para reger as rela¢des
juridicas geradas durante o periodo de sua vigéncia, repita-se.

41. Noutros termos, os efeitos da medida provisoria prolongam-se no tempo, continuando a abranger as relagdes
juridicas constituidas ou decorrentes dos atos praticados sob a sua égide.

3.1.3 A aplicagdo da MPV n° 772/2017 as relacdes juridicas encetadas durante a sua vigéncia

42. Pois bem. No caso em estudo, o prazo para a apresentagdo do decreto legislativo que disciplinaria as relagdes
juridicas decorrentes da MPV n° 772/2017 se encerrou no dia 2 de fevereiro de 2018. Por consequéncia, as relagdes juridicas
constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia permanecerdo por ela regidas, nos termos do § 11 do artigo 62
da Constitui¢ao Federal, in verbis:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

(..)

§ 11. Nao editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apos a rejei¢do ou perda de eficacia
de medida provisoria, as relacdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua
vigéncia conservar-se-ao por ela regidas. (grifou-se)

43. Conforme ja delineado na presente manifestacdo, a " relacao juridica constituida" ou “relacio juridica

decorrente de ato praticado”, durante a vigéncia da MPV n°® 772/2017, ¢ aquela que se perfez quando o fiscal agropecuario
(AFFA), no exercicio do regular poder de policia agropecuaria, autuou empresa por irregularidade capitulada no artigo 496 do
Regulamento da Inspegao Industrial e Sanitaria de Produtos de Origem Animal, Decreto n® 9.013 de 29 de margo de 2017.

44, Isso €, o fato gerador da infragdo de que trata o Decreto n° 9.013, de 2017, e, Gltima andlise, a Lei n° 7.889, de
1989, decorre de uma agdo de fiscalizagdo do MAPA, que atrai, como seu desdobramento logico, as san¢des legalmente
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previstas como defluentes da pratica do ilicito administrativo, por exemplo, a multa.

45. Quanto a data em si do fato gerador da infracdo, o Decreto n® 10.468, de 18 de agosto de 2020, incluiu no
Decreto n® 9.013 o ora disposto no paragrafo tinico do art. 521, tornando explicito o que ja era sabido:

Paragrafo unico. Para fins de apuracdo administrativa de infragdes a legislacdo referente aos produtos de origem
animal e aplicagdo de penalidades, sera considerada como data do fato gerador da infracio a data em que foi
iniciada a acfio fiscalizatoria que permitiu a detecciio da irregularidade, da seguinte forma: (Incluido pelo
Decreto n° 10.468, de 2020)

I- a data da fiscalizacio, no caso de infragdes constatadas em inspegoes, fiscalizagdes ou auditorias realizadas
nos estabelecimentos ou na analise de documentacdo ou informagdes constantes nos sistemas eletronicos
oficiais; ou (Incluido pelo Decreto n® 10.468, de 2020)

II- a data da coleta, no caso de produtos submetidos a analises laboratoriais. (Incluido pelo Decreto n°® 10.468,
de 2020)

(grifou-se)

46. Por tudo isso, ¢ também incensuravel o entendimento da Consultoria Juridica junto a este Ministério, contido no
PARECER n. 01105/2017/CONJUR-MAPA/CGU/AGU, segundo o qual mesmo o Decreto n° 30.691, de 1952, continua
aplicavel, digo, regrando as relagdes juridicas que tenham sido constituidas ou sejam decorrentes do periodo da sua vigéncia.
Veja-se:

(...) o Decreto n° 30.691/52 continua aplicavel aos processos que tenham como génese fatos que redundaram em
autos de infragdo lavrados na época em que vigorava essa norma e que o Decreto n® 9.013/17 somente sera
aplicavel aos fatos geradores que ensejarem fiscalizacdo dessa pasta a partir da sua publicagdo no DOU; néo
podendo afetar os processos finalizados nem retroagir, para alcangar situagdes pendentes que tiveram a sua
origem na época da norma revogada.

47. Dessarte, ndo tendo sido publicado o decreto legislativo relativo a MPV n° 772/2017 e tendo em conta as
relagdes juridicas encetadas durante a sua vigéncia, com fulcro no § 11 do art. 62 da Constitui¢do Federal de 1988, encarrilha-se
que:

a) para o caso de infragdes administrativas ao RIISPOA cujos fatos geradores tenham ocorrido durante o periodo
de vigéncia da MP n°® 772/2017 (de 30/03/2017 a 08/08/2017 ou de 07/12/2017 a 08/12/2017), aplica-se o valor
da multa previsto pela MP n® 772/2017; e

b) para o caso de infragdes administrativas ao RIISPOA cujos fatos geradores tenham ocorrido fora do periodo
de vigéncia da MP n°® 772/2017, vigora a redag@o original do art. 2°, II, da Lei n°® 7.889/89.

48. Registre-se, por oportuno, que essa tese, alids, tem sido acolhida pelo Poder Judiciario, sendo possivel citar,
entre outros exemplos, as sentencas favoraveis a Unido proferidas na Agdo n° 1040909-86.2020.4.01.3400, que tramitou na 9*
Vara Federal Civel do Distrito Federal, ¢ na A¢do n° 1069382 -12.2021.4.01. 3800, que tramitou na 7* Vara Federal Civel de
Belo Horizonte.

3.2 Das Teses de Defesa da Unifo Aplicaveis ao Tema

49. Relativamente as teses de Defesa da Unido aplicaveis ao tema, apresentam-se as quatro seguintes, sendo as duas
primeiras especificamente relacionadas 8 MPV n°® 772/2017 e as duas seguintes fundadas em outros normativos associaveis ao
tema em perspectiva. Vejamos:

3.2.1 Irretroatividade da Lei ""mais benéfica'" em matéria de direito administrativo

50. Com respeito a recorrente alegacdo de que "a lei ‘mais benigna’ deve ser aplicada de forma retroativa ", com
vistas a que os limites para quantificacdo do valor da multa previstos na década de 1980 — no caso, pela Lei n°® 7.889, de 1989 -
prevalegam sobre outros limites, previstos contemporaneamente pela MPV n°® 772, de 2017, ndo encerra plausibilidade.
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51. Ora, como ¢ cedico, a irretroatividade da norma, em nosso sistema juridico, é a regra, do que decorre
logicamente, a contrario sensu, que a retroatividade da norma é excecio.

52. Dai, se a Constituigdo Federal, é verdade, estabeleceu, em carater pontual e excepcional, a retroatividade da
norma penal mais benigna, essa excecdo nio pode ser interpretada de forma ampliativa, como que se criando, por
“analogia”, uma nova exceg¢do a regra da irretroatividade da norma, uma exceg@o que o proprio legislador Constituinte preferiu
nao criar.

53. Isso porque, conforme galvanizada regra da hermenéutica juridica, as regras de excecio siio interpretadas
restritivamente. Nos dizeres de Carlos Maximiliano, “a lei que abre excecdo a regras gerais, ou restringe direitos, sé abrange
os casos que especifica”. E continua: “As disposicoes excepcionais sdo estabelecidas por motivos ou consideracdes
particulares, contra outras normas juridicas, ou contra o Direito comum; por isso ndo se estendem além dos casos e tempos que
» [4]

designam expressamente

54. Além disso, no ambito do direito administrativo, a atenciio ao principio da legalidade estrita, que também tem
foro constitucional, demandaria, no minimo, que a retroacdo da norma mais benigna fosse determinada expressamente pela lei -
tal como estabelecido no ambito fiscal, pelo art. 106 do Codigo Tributario Nacional —, para ter forca de elidir a maxima de que o
administrador publico aplica o acervo normativo vigente ao tempo da infragao.

55. Esse entendimento, alids, ¢ o que atualmente tem orientado a atuagdo da Advocacia-Geral da Unido na analise
de processos administrativos sancionadores, especialmente a partir do Parecer n® 45/2020/DECOR/CGU/AGU (NUP:
50306.002039/2015-90), aprovado pelo Advogado-Geral da Unido.

56. Enfim, retomando o aspecto da excepcionalidade, cuja previsdo constitucional, como se demonstrou, restringe-
se a esfera penal (art. 5°, inciso XL, da Constitui¢ao Federal de 1988), ndo podemos esquecer que o direito penal tutela bem
juridico distinto do direito administrativo.

57. Consoante pontifica Alejandro Nieto, na esfera penal, tem-se em perspectiva os direitos fundamentais do
acusado, enquanto na esfera administrativa — alias, no Direito Publico como um todo —, tutora-se bem juridico multifacetado, a

saber, o interesse publico amplamente consideradol]. Dessa feita, a retroatividade da lei mais benéfica em matéria penal teria
uma tendéncia humanitaria que absolutamente ndo se repete no campo administrativo, ndo justificando igual retroatividade.

58. Some-se a isso o fato de que o direito administrativo lida com uma realidade social muito dindmica, dispar
daquela do direito penal, regulando situagcdes que mudam constantemente. Assim, ndo aplicar a penalidade administrativa
aqueles que praticaram conduta proibida, sob a égide da lei anterior, significaria, sem sombra de duvida, premid-los com uma
omissdo estatal, que iria na contramao do pretendido carater pedagdgico e preventivo da sangdo administrativa.

59. A propésito do tema, destaca-se, ainda, posicionamento do Superior Tribunal de Justiga - STJ, que alerta para o
indesejado incremento da inseguranga juridica caso fosse adotada a posicdo que defende a retroagdo da lei administrativa mais
benéfica. Vejamos o que restou consignado no julgamento do RMS n°® 33.484/RS, de relatoria do Ministro Herman Benjamin:

ADMINISTRATIVO. RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. PRAZO PRESCRICIONAL. REMISSOES GENERICAS. LEGISLACAQ
SUPERVENIENTE ESPECIFICA. PRESCRICAO. IRRETROATIVIDADE.

(..)

6. A diferenca ontoldgica entre a san¢@o administrativa e a penal permite a transpor com reservas o principio da
retroatividade. Conforme pondera Fabio Medina Osorio, "se no Brasil ndo hé diividas quanto a retroatividade das
normas penais mais benéficas, parece-me prudente sustentar que o Direito Administrativo Sancionador, nesse
ponto, ndo se equipara ao direito criminal, dado seu maior dinamismo".

7. No ambito administrativo, a sedimentacio de decisdo proferida em PAD que condena servidor faltoso
(acusado de falta grave consistente na cobranca de custas em arrolamento em valor aproximadamente mil
vezes maior) ndo pode estar sujeita aos sabores da superveniente legislacio sobre prescricio
administrativa sem termo ad quem que consolide a situacfo juridica. Caso contrario, cria-se hipotese de
instabilidade que afronta diretamente o interesse da administracido publica em manter em seus quadros
apenas os servidores que respeitem as normas constitucionais e infraconstitucionais no exercicio de suas
funcgdes, respeitadas as garantias do due process.

()
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(RMS n. 33.484/RS, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 11/6/2013, DJe de
1/8/2013. Grifou-se)

60. Alias, no ambito do STJ, a jurisprudéncia majoritaria ¢ no sentido da inaplicabilidade da retroatividade de
norma mais benéfica no Ambito do direito administrativo, conforme infere-se dos julgados abaixo transcritos:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO EM RECURSO ESPECIAL. SANCAO ADMINISTRATIVA.
PRINCIPIO DA RETROATIVIDADE DA NORMA MAIS BENEFICA. APLICACAO ANALOGICA DO ART.
106 DO CTN. IMPOSSIBILIDADE.

1. "Inaplicavel a disciplina juridica do Cédigo Tributario Nacional, referente a retroatividade de lei mais
benéfica (art. 106 do CTN), as multas de natureza administrativa. Precedentes do STJ." (REsp
1.176.900/SP, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 20/4/2010, DJe 3/5/2010).

2. Agravo interno a que se nega provimento. (Aglnt no REsp n. 1.796.106/PR, Relator Min. Sérgio Kukina,
Primeira Turma, julgado em 25/6/2019, DJe de 1/7/2019. Grifou-se).

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL - RECURSO ESPECIAL - CONSORCIOS -
FUNCIONAMENTO SEM AUTORIZACAO - MULTA ADMINISTRATIVA - PRINCIPIO DA
RETROATIVIDADE DA LEI TRIBUTARIA - IMPOSSIBILIDADE - AUSENCIA DE PERTINENCIA
TEMATICA DOS DISPOSITIVOS - FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL - REEXAME DE PROVAS:
SUMULA 7/STJ.

1. Inaplicavel a disciplina juridica do Codigo Tributario Nacional, referente a retroatividade de lei mais
benéfica (art. 106 do CTN), as multas de natureza administrativa. Precedentes do STJ.

2. Nio se conhece do recurso especial, no tocante aos dispositivos que ndo possuem pertinéncia tematica com o
fundamento do acérdao recorrido, nem tem comando para infirmar o acérdao recorrido.

3. Invidvel a reforma de acdrddo, em recurso especial, quanto a fundamento nitidamente constitucional (carater
confiscatério da multa administrativa). 4. E inadmissivel o recurso especial se a andlise da pretensdo da
recorrente demanda o reexame de provas. 5. Recurso especial parcialmente conhecido e provido. (REsp n.
1.176.900/SP, Relatora Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 20/4/2010, DJe de 3/5/2010. Grifou-
se).

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMEN TAL. PODER DE POLICIA.
SUNAB. APLICACAO DE MULTA. RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA. APLICACAO
POR ANALOGIA DE REGRAS DOS DIREITOS TRIBUTARIO E PENAL. IMPOSSIBILIDADE.
INFRACAO ADMINISTRATIVA. ARGUMENTO CONSTITUCIONAL DA ORIGEM. RECURSO
ESPECIAL VIA INADEQUADA.

1. Em primeiro lugar, a controvérsia foi decidida pela origem com fundamento constitucional (principio da
irretroatividade das leis - art. 5° inc. XXXVI, da Constitui¢do da Republica vigente), motivo pelo qual a
competéncia para apreciar e julgar eventual irresignacdo ¢ do Supremo Tribunal Federal e o recurso especial ¢
via inadequada para tanto. Precedente.

2. Em segundo lugar, ndo sio aplicaveis a espécie dispositivos do Cédigo Tributario Nacional e do Codigo
Penal porque, embora o especial tenha sido interposto nos autos de execucdo fiscal, a multa imposta
decorre do exercicio do poder de policia pela Administracao Publica - infracio administrativa.

3. Agravo regimental ndo provido. (AgRg no REsp n°® 761.191/RS, Relator Min. Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, julgado em 12/5/2009, DJe de 27/05/2009. Grifou-se).

61. De se lembrar, ainda, que o0 caso em perspectiva cuida de Medida Proviséria que, nio convertida em Lei,
caducou e cujos efeitos sdo objeto de regramento constitucional proprio. A esse respeito, repise-se o que dispde os §§ 3° e
11 do art. 62 da Constituicdo Federal:

Art. 62. (...)

§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12, perderio eficacia, desde a edicio, se nao
forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual
periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar,_por decreto legislativo, as relacdes juridicas delas
decorrentes.

§ 11. Nao editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejeicdo ou perda de
eficacia de medida provisodria, as relacdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticades durante
sua vigéncia conservar-se-do por ela regidas.
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(Grifou-se)

62. Logo, caso remotamente se admitisse a engenhosidade de inovar o ordenamento juridico, sem lei expressa, para
engendrar que a excegdo de retroatividade da lei penal mais benéfica se aplicaria também no ambito do direito administrativo,
isso representaria, inclusive, nitida burla aos ditames estabelecidos no art. 62 da Constituicio Federal, que regem
especifica e expressamente os efeitos de Medida Provisoria nao convertida em Lei.

3.2.2. Da seguranca juridica, proporcionalidade e razoabilidade do valor de multa previsto pela MPV n ° 772/2017

63. No que tange a observancia dos principios da razoabilidade e proporcionalidade das alteracdes promovidas pela
MPV n°® 772, de 2017, insta trazer a colagdo o embasamento ofertado pelo corpo técnico do MAPA quando o Chefe da
Administragio  Publica federal cogitou editar o aludido ato normativo — cf. a NOTA TECNICA n°
4/2017/DIPOASDA/SDA/MAPA/MAPA, constante do NUP n° 21000.012577/2017-91:

A presente Nota Técnica tem por objetivo embasar a sugestdo de edigdo de Medida Provisoria (MP) para
alteragdo do disposto no II do art. 2° da Lei n°® 7.889, de 23 de novembro de 1989 que fixa hoje o valor maximo
de multa em 25.000 BTN (bonus do tesouro nacional). Ha duas situacdes a serem corrigidas, a conversio de
BTN para RS e o valor propriamente dito da multa.

Quanto a conversio de BTN em RS (real) esclarece-se que a Lei 7.889/89 por fixar valor de multa em BTN e o
Decreto n° 30.691/52, que regulamenta esta mesma Lei, estabelecer valores em Cruzeiros em seu art. 880 obriga

a administracdo lancar mio de conversdo precaria oriunda de calculo realizado pela 8" Vara Civel da
Justica Federal, da 1* Subsecdo Judiciaria do Estado de Sao Paulo, realizado em 2006.

O valor de 1 BTN corresponde a RS 0,6259 (seiscentos e vinte e cinco centavos de real), portanto o valor
maximo de multa frente aos 25.000 BTN e de R$ 15.648,52 (quinze mil seiscentos e quarenta e oito reais e
cinquenta e dois centavo).

Cabe ressaltar que o BTN foi extinto em 1° de fevereiro de 1991, segundo a Lei n° 8.177/91. Nao ha Lei
posterior fixando indice de atualizacio do mesmo.

A citada conversdo precaria expde a administragdo a frequentes questionamentos no ambito judicial e
administrativo.

Quanto ao valor da multa maxima, ressalta-se seus efeitos, pecuniario e de coibiciio a infracio a legislagao,
sdo praticamente nulos provocando inclusive embaraco as atividades de fiscalizacio.

O setor do agronegdcio relaciona-se com as maiores empresas e conglomerados industriais, que representam
importante parcela do Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil. Em uma situacido de fraude, por exemplo,
podem "lucrar" em uma hora o valor maximo da penalidade pecuniiria atribuida e em caso de violacio
de dispositivos quem impliquem risco a Satide Publica podem atingir parcela expressiva da populacio
devido ao volume de produtos elaborados.

Em contraponto os pequenos produtores ja estdo protegidos pelo principio constitucional de razoabilidade
(proporcionalidade) sendo aplicadas as penalidades de cunho orientativo ou em casos mais graves adequado ao
porte do estabelecimento.

Resta claro, inclusive ja considerando os fatos amplamente divulgados na midia envolvendo infracdes a
legislagdo sanitaria que motivaram diversas operagdes policiais, do Ministério Publico e do proprio MAPA,
como por exemplo: "carne fraca", "ouro branco", "leite compensado", "poseidon" e "abate", a necessidade de
reforma do valor pecuniiario no sentido de restaurar seu poder de coibicio a infracio como parte do
instrumento da fiscalizacio executada pela administracao.

O valor maximo de multa citado € um dos menores quando comparado com outros 6rgaos de fiscalizacao federal
(Lei n® 6.437, de 20 de agosto de 1977 - ANVISA/MS, multa de RS 200.000,00 a R$ 1.500.000,00; Lei n° 9.605
de, 12 de fevereiro de 1998 - IBAMA, multa de R$ 50,00 a R$ 50.000.000,00). Pelo contexto sugerimos que o
valor maximo de multa seja reformado de 25.000 BTN (RS 15.648,52) para R$500.000,00 (quinhentos mil
reais). (Grifou-se)

64. Do esclarecimento técnico acima, resta patente que a Medida Proviséria n® 772, de 2017, foi editada com ¢
intento de,_isto sim, devolver seguranca juridica, proporcionalidade e razoabilidade ao sistema sancionatério previsto
havia quase 30 (trinta) anos pela Lei n° 7.889, de 1989, ao passo que traduz em Real (moeda corrente) o valor a ser imposto
aos infratores da Lei n® 7.889, de 1989, tornando-o seguro, além do que restitui ao ato normativo patrio atinente a inspecao
sanitaria e industrial dos produtos de origem animal sua negligenciada capacidade de inibir a pratica reiterada de transgressao as
normas proibitivas relacionadas a tdo caro tema de satude publica.
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65. Nesse sentido, € imperioso rememorar que g san¢do administrativa “ndo é um fim em si, mas sim um dos
meios (...) para se evitar o descumprimento de uma obrigacdo juridica e para viabilizar a consecucdo das politicas publicas

estabelecidas para um determinado setor” 6], Disso decorre, explicite-se, que a cominagao de san¢do administrativa irrisoria €
imprestavel (destituida de qualquer utilidade), afinal ndo serve como meio para “evitar o descumprimento de obrigacdo
juridica” e, nem tampouco, “para viabilizar a consecugdo de politicas publicas” do setor de defesa agropecuaria.

66. Para mais, ainda com apoio na Nota Técnica supracitada, o valor maximo de multa que o MAPA passou a
irrogar aos infratores da Lei n° 7.889, de 1989, durante a vigéncia da MPV n° 772, de 2017, ja considerando a majoracdo
que operara (quinhentos mil reais), continuava baixo, quando comparado com outros 6rgaos de fiscalizagdo federal, como a
ANVISA (um milhdo e quinhentos mil reais) e o IBAMA (cinquenta milhdes de reais).

3.2.3. Da dosimetria da pena: da ndo ocorréncia de bis in idem ao considerar a primariedade da Empresa infratora e da
reincidéncia genérica como agravante antes do Decreto n° 10.468/2020

67. Registre-se que as agdes sobre o tema em perspectiva, por vezes, questionam também a dosimetria da sangdo no
caso concreto, sob dois aspectos: ora se alega que a ndo primariedade da Empresa Autora teria sido considerada duplamente
(para ndo lhe infligir a pena de adverténcia e para agravar a pena de multa), em suposto desrespeito ao principio de proibicdo do
bis is idem; ora se sustenta que apenas a reincidéncia especifica seria habil a agravar a pena de multa entdo irrogada pela
autoridade administrativa no exercicio da sua prerrogativa sancionadora.

68. Primeiro,_quanto ao argumento relativo & nio primariedade da Empresa infratora supostamente
sobreavaliada, indispensavel colacionar a esta manifestacio o teor do art. 508, incisos I e II, e art. 510, § 2°, ambos do
Decreto n® 9.013, de 2017, os quais prevéem, in verbis:

Art. 508. Sem prejuizo das responsabilidades civis e penais cabiveis, a infracido ao disposto neste Decreto
ou em normas complementares referentes aos produtos de origem animal, considerada a sua natureza e a
sua gravidade, acarretara, isolada ou cumulativamente, as seguintes san¢oes:

I - adverténcia, quando o infrator for primario e nio tiver agido com dolo ou ma-fé;

II - multa, nos casos nao compreendidos no inciso I, tendo como valor maximo o correspondente ao valor
fixado em legislacdo especifica, observadas as seguintes gradacoes:

(..))

Art. 510. Para efeito da fixacdo dos valores da multa de que trata o inciso II do caput do art. 508, serdo
considerados, além da gravidade do fato, em vista de suas consequéncias para a saide publica e para os
interesses do consumidor, os antecedentes do infrator e as circunstancias atenuantes e agravantes.

(..)
§ 2° Séo consideradas circunstancias agravantes:
g imeidentes
I - o infrator ser reincidente especifico; (Redagdo dada pelo Decreto n® 10.468, de 2020)

(grifou-se)

69. Como se vé, os dispositivos acima reproduzidos sao translicidos ao prever, de um lado, as condicdes para
enquadramento da adequada sanciao administrativa (art. 508, I e II) e, de outro lado, circunstincias agravantes a san¢ao
de multa (art. 510, § 2°).

70. Perceba-se que a cominagdo da san¢do adequada em um caso de infracdo as normas relativas a inspegéo
sanitaria e industrial dos produtos de origem animal ndo ¢ ato discricionario do administrador publico. Ao contrario, depende de
levar a risca as_condicionantes dispostas nos incisos I e II do art. 508 do Decreto n® 9.013, de 2017.

71. Dai, haure-se do texto normativo que, para que uma infracdo merega ser sancionada apenas com adverténcia,
segundo o inciso I do aludido art. 508, duas sao as condi¢des que precisam ser satisfeitas cumulativamente, uma positiva e outra
negativa: a. positiva — o infrator_deve ser primario; e também b. negativa — o infrator ndo deve ter agido com dolo ou ma-f¢. Ja a
sancao de multa, hipotese do inciso IT do mesmo art. 508, € aplicavel, residualmente, “nos casos nao compreendidos no inciso 1

’

72. A vista disso, em ndo sendo primaria, por exemplo — ou seja, em sendo reincidente, e o ato normativo ora
interpretado, neste ponto, ndo distingue entre reincidéncia genérica ou especifica —, a Empresa infratora ndo podera ser apenada
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com mera adverténcia, por ndo atender a uma das condi¢des objetivas dessa branda sancao.

73. Nao ¢ arduo compreender que a norma abrigada no texto do Decreto n® 9.013, de 2017 , assim previu tendo em
mira satisfazer o principio constitucional da proporcionalidade e da razoabilidade, norteador de todos os processos
sancionadores sobre o qual, alids, esta manifestagdo ja fez escolio (vide item 3.2.2).

74. Outra totalmente distinta ¢ a ponderagdo da nio primariedade (da reincidéncia, por assim dizer) enquanto uma
circunstancia agravante de pena (art. 510, § 2°, Decreto n® 9.013, de 2017).

75. Diante disso, ¢ axiomatico que eventual alegacdo no sentido de que levar em consideragdo a ndo primariedade (a
reincidéncia) como condicionante de pena e como circunstancia agravante configuraria bis in idem ndo se sustenta, inclusive
porque essa interpretacdo dos arts. 508, I e I, e 510, § 2°, ambos do Decreto n® 9.013, de 2017, esvaziaria de sentido o sistema
punitivo da Lei que regulamenta.

76. Quer dizer, se a situagdo de ndo primariedade fosse habil apenas para condicionar que a pena de adverténcia nao
seria a cabivel em uma dada circunstancia, mas ndo fosse habil para servir como agravante da pena de multa, estar-se-ia a
admitir a disfuncionalidade do sistema, afinal seria 0 mesmo que admitir que os incisos 1 e II do art. 508 devem ter
aplicabilidade enquanto o § 2° do art. 510 do mesmo Decreto n°® 9.013, de 2017, por qualquer motivo, ndo deve.

77. Uma interpretagdo tal qual essa acima, como se demonstrou, ¢ inadmissivel, ao passo que, escanteando a
classica técnica hermenéutica da interpretacao sistematica da norma, desprestigiaria o ordenamento juridico como um “sistema”,
uno e harmonico.

78. Por tudo isso, sabe-se que quem sustenta que a Administragdo Publica estaria incorrendo em odioso bis in idem
ao considerar a ndo primariedade (a reincidéncia) da Empresa infratora como condicionante de pena (critério para a incidéncia
de uma ou outra san¢do) e como circunstancia agravante da pena de multa (critério da sua proporcional valoragdo) equivoca-se
rotundamente.

79. Quanto a alegacdo de que a reincidéncia genérica ndo seria habil a agravar a pena de multa entdo irrogada pela
autoridade administrativa no exercicio da sua prerrogativa sancionadora, antes de mais nada, ¢ preciso atentar-se mais uma vez
para o enunciado do inciso I do § 2° do art. 510, tanto na sua redacdo original, quanto na sua redag@o apos a edigdo do Decreto
n® 10.468, de 18/08/2020 (DOU de 19/08/2020):

80.
Art. 510. Para efeito da fixacdo dos valores da multa de que trata o inciso II do caput do art. 508, serdo
considerados, além da gravidade do fato, em vista de suas consequéncias para a saude publica e para os
interesses do consumidor, os antecedentes do infrator e as circunstincias atenuantes e agravantes.
(..)
§ 2° Sdo consideradas circunstancias agravantes:
I - o infrator ser reincidente especifico; (Redagdo dada pelo Decreto n® 10.468, de 2020)
(grifou-se)
81. A leitura acurada do texto normativo acima torna indiscutivel que, entre a data desde quando entrou em vigor o

Decreto n° 9.013, de 2017, e a data da entrada em vigor do Decreto n° 10.468, de 2020, que alterou a redacdo do inciso I do § 2¢
do art. 510, quer dizer, entre 30/03/2017 e 18/08/2020, ndo importava se o infrator era reincidente gemérico ou reincidente
especifico, a “reincidéncia”, amplamente falando, era circunstancia bastante para agravar a pena de multa.

82. Ora, o Decreto n° 9.013, desde a sua edigdo, em 29/03/2017, apresenta conceito claro do que se deve
compreender por “reincidéncia” — por sinal, um conceito abrangente ao ponto de hospedar as situagdes de reincidéncia genérica
e de reincidéncia especifica. A esse respeito, trasladam-se abaixo os §§ 4° e 5° do seu art. 510:

Art. 510. (...)

§ 4° Verifica-se reincidéncia quando o infrator cometer nova infracido depois do trinsito em julgado da
decisdo administrativa que o tenha condenado pela infragio anterior, podendo ser genérica ou especifica.

§ 5° A genérica ou especifica é caracterizada pelo cometimento de nova infragdo e a reincidéncia especifica ¢
caracterizada pela repeticao de infragdo ja anteriormente cometida.

(Grifou-se)
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83. Ou seja, concatenando o disposto no inciso I do § 2° do art. 510 (com a sua redacdo original) com o disposto no
§ 4° do mesmo art. 510 do Decreto n° 9.013, de 2017, tem-se que o infrator “reincidente”, leia-se, aquele que cometeu nova
infracdo depois do transito em julgado da decisdo administrativa que o tenha condenado pela infragdo anterior, “podendo ser
genérica ou especifica”, tera sua pena de multa majorada pela circunstancia da reincidéncia.

84. Dessarte, uma dada alegacdo de que, para os fatos geradores (fiscalizatorios) datados entre 30/03/2017 e
18/08/2020 — periodo enquanto estava vigente a redacdo original do inciso I do § 2° do art. 510 do Decreto n° 9.013, de 2017 —,
apenas a reincidéncia especifica seria circunstancia idonea a agravar a san¢do administrativa de multa nao resiste sequer a leitura
atenta, sistematicamente considerada.

3.2.4. Do nio rechago a reformatio in pejus no recurso administrativo

85. Outrossim, ¢ frequente os Autores de acdes relativas as multas infligidas com base nos valores previstos pela
Medida Provisoria n° 772, de 2017, de forma equivocada, defenderem que a decisdo administrativa de segunda instincia que
majora o valor da multa aplicada em primeira instancia seria nula de pleno direito, por suposto desrespeito ao principio regente
dos processos criminais, estatuido pelo art. 617 do Cdodigo de Processo Penal, da non reformatio in pejus.

86. Ocorre que, de forma totalmente diversa do que ocorre com os processos de indole penal, a Lei regente dos
processos administrativos em 6rgaos/entidades federais, no caso, a Lei n® 9.784, de 1999, ndo rechaga a reformatio in pejus —
digo, a decisdo tomada em recurso administrativo que reforma a decisdo anterior, dela resultando o agravamento da penalidade
antes irrogada.

87. Alias, para casos tais, a Lei geral dos processos administrativos federais estabelece sistematica diferente, fixada
pelo seu art. 64, paragrafo Unico, in verbis:

Artigo 64. O 6rgdo competente para decidir o recurso podera confirmar modificar, anular ou revogar, total ou
parcialmente, a decisdo recorrida, se a matéria for de sua competéncia.

Paragrafo tnico. Se da aplicacio do disposto neste artigo puder decorrer gravame a situag¢io do
recorrente, este devera ser cientificado para que formule suas alegacdes antes da decisio.

88. Assim, tem-se que € possivel — e a praxe nos soletra que também ¢ corriqueiro — que a decisdo tomada em nivel
recursal agrave uma sang@o e isso ndo € repudiado pela sistematica do direito administrativo, bastando que se puder decorrer

gravame a situacdo do recorrente, este seja “cientificado para que formule suas alegacoes antes da decisdo ” — é assim que se
pronuncia a Lei n® 9.784, de 1999.

89. Nesse mesmo sentido, urge ressaltar que nao ¢ so a legislagdo que confere suporte ao ora defendido, mas, muito
especialmente, a jurisprudéncia pacifica dos Tribunais Superiores, conforme se reproduz a seguir:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. ADMINISTRATIVO.
ATENDIMENTO BANCARIO. REGULAMENTACAO POR NORMAS INFRACONSTITUCIONAIS
LOCAIS. POSSIBILIDADE. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA PARA RATIFICAR A
JURISPRUDENCIA DA CORTE. PROCESSO ADMINISTRATIVO. RECRUDESCIMENTO DA SANCAO
ADMINISTRATIVA EM RECURSO DO ADMINISTRADO. PRINCIPIO DA AUTOTUTELA.
POSSIBILIDADE.

1. Os municipios t€ém competéncia para regulamentar o atendimento ao publico em institui¢des bancérias, uma
vez que se trata de matéria de interesse local.

2. A jurisprudéncia da Corte sobre a matéria foi ratificada pelo Plenario desta Corte quando do julgamento do RE
610.221, da Relatoria da E. Min. Ellen Gracie, cuja Repercussdo Geral restou reconhecida.

3. A possibilidade da administracdo publica, em fase de recurso administrativo, anular, modificar ou
extinguir os atos administrativos em razio de legalidade, conveniéncia e oportunidade, é corolario dos
principios da hierarquia e da finalidade, nio havendo se falar em reformatio in pejus no Ambito
administrativo, desde que seja dada a oportunidade de ampla defesa e o contraditério ao administrado e
sejam observados os prazos prescricionais.

4. In casu, o acordao recorrido assentou:

“ADMINISTRATIVO - FUNCIONAMENTO DOS BANCOS — EXIGENCIAS CONTIDAS EM LEI
ESTADUAL E MUNICIPAL — LEGALIDADE.
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1. A jurisprudéncia do STF e do STJ reconheceu como possivel lei estadual e municipal fazerem exigéncias
quanto ao funcionamento das agéncias bancarias, em tudo que nao houver interferéncia com a atividade
financeira do estabelecimento (precedentes).

2. Leis estadual e municipal cuja argiiicdo de inconstitucionalidade nao logrou éxito perante o Tribunal de Justiga
do Estado do RJ.

3. Em processo administrativo ndo se observa o principio da '"non reformatio in pejus' como corolirio do
poder de auto tutela da administrac¢io, traduzido no principio de que a administracio pode anular os seus
proprios atos. As excecdes devem vir expressas em lei.

4. Recurso ordinario desprovido.”

5. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo a que se nega provimento. (ARE 641.054-
AgR/RJ, Rel. Min. Luiz Fux, 1* Turma, DJe 26.6.2012. Grifou-se)

90. Se do ponto de vista doutrinario, ndo se desconhece, ha quem defenda diferentemente [Z], fato é que, com
amparo constitucional, a Lei geral dos processos administrativos federais escolheu entregar a este ramo do direito tratamento
diferente daquele do direito penal e ndo o fez sem se apoiar em principios processuais caros, dentre os quais elencamos:

(1) o principio da autotutela, porquanto a administragdo deve se "autoproteger ou corrigir-se continuamente,
afastando, por iniciativa propria, qualquer irregularidade, abuso ou ilegalidade, e até mesmo, substituir
procedimentos, praticas ou atos que se mostrem inadequados, ultrapassados ou ineficazes";

(i1) principio da legalidade, visto que havendo ilegalidade da decisdo objeto de recurso, hd um dever da
Administragdo (atividade vinculada) de rever o ato praticado em desconformidade com a lei, bem como ha
autorizagdo legal, nos processos administrativos federais, para o agravamento da sancdo, se cientificado o
interessado;

(iii) principio da oficialidade e verdade material , rectius verdade possivel, pois a Administragdo tem o dever de
deflagrar e principalmente impulsionar o processo ¢ ainda revé-lo (se necessario), por iniciativa propria, sempre
em busca da verdade material dos fatos; ¢, € claro,

(iv) principio da seguranca juridica, ao prestigiar-se o ordenamento juridico e as instituigdes stricto sensu,
trazendo estabilidade e confianga as relagdes juridico-administrativas.

91. Por fim, apenas por cautela, ¢ devido distinguir a situagcdo em apreco do que o legislador ordinario reservou ao
instituto da revisdo administrativa.

92. Enquanto, no recurso administrativo, a parte interessada, num mesmo processo, prolonga a discussdo quanto ao
acerto da decisdo perante a autoridade superior, na revisdo administrativa, a autoridade, de oficio ou a pedido do agente, pode
rever, a qualquer tempo, a san¢do administrativa aplicada em processo administrativo encerrado, na restrita hipotese de surgirem
fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequacao da sangdo.

93. Ao lado dessa diferenciagdo ope legis, o legislador previu, no art. 65 da Lei n°® 9.784, de 1999, que, da revisdo
administrativa, ndo pode resultar o agravamento da sancdo imposta anteriormente, aplicando-se, apenas nessa circunscrita
hipodtese, a proibi¢do da reforma em prejuizo. Vejamos:

Art. 65. Os processos administrativos de que resultem sangdes poderdo ser revistos, a qualquer tempo, a pedido
ou de oficio, quando surgirem fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequagéo da
sangdo aplicada.

Paragrafo tinico. Da revisdo do processo ndo podera resultar agravamento da sangao.

94, Desta feita, patente que a reforma em prejuizo nos recursos administrativos federais possui suporte legal,
doutrinario e jurisprudencial, devendo ser rechacada a alegacdo de que o ato decisorio que, em sede recursal, majorou a multa
aplicada seria nula, afinal a proibicdo da reformatio in pejus nao se lhe aplica.

4. SINTESE DO TEMA

95. Ante todo o exposto, conclui-se que:

o Os efeitos da Medida Provisoria n® 772, de 2017, persistem para regrar as relacdes juridicas constituidas ou
decorrentes dos fatos geradores de autuacdo ocorridos entre 30/03/2017 e 08/08/2017 e entre 07/12/2017 e
08/12/2017,
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o Especificamente quanto 8 MPV n° 772, de 2017:

o A retroatividade de normas € excecdo a regra da irretroatividade das normas juridicas e as normas
excepcionais devem ser interpretadas de forma restritiva, de sorte que a excegdo da retroatividade da norma
penal mais benéfica ¢ exce¢do pontual que ndo se comunica com outro ramo do direito, nem mesmo com o
direito administrativo sancionador;

o A previsdo da MPV n° 772, de 2017, que levou a majoracao do valor maximo de multa por infragdo as normas
da Lei n° 7.889, de 1989, ndo desbordou da seguranga juridica, proporcionalidade ou razoabilidade, antes as
concretizou;

o Refutando alegagdes fundadas em outros normativos relacionados ao tema da dosimetria da sancgdo
administrativa:

o Nao ha que se falar em bis is idem quando a ndo primariedade da Empresa infratora ¢ considerada como
condicionante da pena e como circunstancia agravante da pena de multa, além do que a reincidéncia genérica
e a especifica, ambas eram consideradas “reincidéncia” para os fins de agravacdo da penalidade de multa na
redacdo original do inciso I do § 2° do art. 510 do Decreto n® 9.013, de 2017;

o A Lein®9.784/1999 ndo rechaca a reformatio in pejus no recurso administrativo.

5. CONCLUSAO

96. Diante de todo exposto, apos a aprovacao da presente Informacao Juridica Referencial, esta devera ser adotada
como parametro nas agdes judiciais relativas as multas infligidas com base nos valores previstos pela Medida Provisoria n°
772, de 2017.

97. Assinale-se, entretanto, que os 6rgaos de execugdo da PRU poderdo se pronunciar, de oficio ou por provocagao,
com vistas a retificagdo, complementagdo, aperfeigoamento ou ampliagcdo de posicionamento langado na presente manifestacio
juridica referencial, ou destinado a adapta-la a inovacdo normativa, mutagdo jurisprudencial ou entendimento de 6rgdo de
dire¢do superior da Advocacia Geral da Unido.

98. Ademais, caberd ao 6rgdo assessorado quantificar e indicar a esta Consultoria Juridica junto ao Ministério da
Agricultura e Pecudria os processos em que foram utilizados a presente Informacgao Juridica Referencial.

99. Isto posto, submeto os autos a superior consideracdo, para, na forma do art. 4° inciso V, da Portaria
CONJUR/MAPA n° 1, de 6 de abril de 2023, aprovar esta IJR e atestar o atendimento dos requisitos constantes da Portaria
Normativa CGU/AGU n° 5, de 31 de margo de 2022.

100. Sugere-se, por fim, caso aprovada seja dada ciéncia desta IJR aos 6rgdos de execugdo da Procuradoria-Geral da
Unido - PGU/AGU, por forca do art. 12, caput, e a Consultoria-Geral da Unido - CGU/AGU, na forma do art. 13 da aludida
Portaria Normativa CGU/AGU n° 5, de 2002.

A consideragio superior.
Brasilia-DF, 28 de maio de 2025.

(Assinado eletronicamente)
LUCAS ALBUQUERQUE DIAS
Advogado da Unido
Coordenador-Geral Substituto de Defesa Agropecuaria, Politica Agricola e Inovagao

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em https://supersapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 00727001118202364 ¢ da chave de acesso feOea342
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AN L A~ W

7.2 Sob o ponto de vista doutrindrio, hd trés principais correntes sobre o assunto. A primeira delas, afirma a
impossibilidade de agravamento da san¢do quando do julgamento do recurso pela autoridade superior, pugnando que o
principio da reformatio in pejus seja considerado principio geral de direito. Trata-se da posi¢do minoritaria. A
segunda, liderada pelo professor José dos Santos Carvalho Filho, admite a aplicagdo da san¢do mais grave pela
autoridade superior nos casos de ilegalidade estrita da decisdo proferida pela autoridade inferior (contrario somente
no agravamento por razoes subjetivas). Por ultimo e majoritaria, é a corrente doutrinaria segundo a qual se permite a
reforma em prejuizo, capitaneada pelos professores Hely Meirelles e Odete Medauar.

Documento assinado eletronicamente por LUCAS ALBUQUERQUE DIAS, com certificado A1 institucional
(*.AGU.GOV.BR), de acordo com os normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do
documento esta disponivel com o cddigo 2283796610 e chave de acesso feOea342 no enderego eletrdnico
https://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): LUCAS ALBUQUERQUE DIAS, com
certificado Al institucional (*.AGU.GOV.BR). Data e Hora: 28-05-2025 16:48. Numero de Série:
24688056426646610828629120681. Emissor: Autoridade Certificadora do SERPRO Final SSL.

https://supersapiens.agu.gov.br/apps/processo/34485597/visualizar/2983951513-2283796610 16/16



