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ASSUNTOS: APLICACAO DO PRINCIPIO DA RETROATIVIDADE BENEFICA. APLICACAO IMEDIATA DO NOVO
INCISO I DO ART. 59 DA MEDIDA PROVISORIA N°2.228-1.

EMENTA: - Principio da retroatividade benéfica administrativa.

II- Lei n° 14.814, de 15 de janeiro de 2024, que alterou os artigos 59 e 60 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 6
de setembro de 2001.

111~ Entendimento doutrinario ¢ jurisprudencial.

IV- Posicionamento do Departamento de Consultoria da Procuradoria-Geral Federal sobre o tema - Parecer n®
00028/2015/DEPCONSU/PGF/AGU.

V- A nova regra introduzida pela Lei n° 14.814, de 15 de janeiro de 2024, acerca das penalidades aplicaveis no
caso de descumprimento de cota de tela, ainda que mais benéfica aos regulados, ndo pode retroagir para alcangar
fatos ocorridos antes da sua entrada em vigor.

VI- A nova redagio do inciso I do art. 59 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001, tem aplicabilidade imediata,

ndo do da edigdo de

Ilmo. Senhor Procurador-Chefe,

1. Trata-se de solicitagdo da Superintendéncia de Fiscaliza¢ao a fim de que a Procuradoria Federal junto a Agéncia
Nacional do Cinema (PF-ANCINE) emita pronunciamento sobre se a nova redagdo do inciso I do art. 59 da Medida Provisoria n®
2.228-1, de 2001, tem aplicabilidade imediata ou dependera da edigdo de regulamento, bem com sobre a possibilidade de aplicagdo
do principio da retroatividade benéfica da nova redagdo do art. 59 ¢ 60 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001, as agdes
fiscalizatorios em andamento.

2. No Despacho n° 63-E/2024/SRG/SFI (SEI 3386521), a area técnica esclarece a situagdo, bem como formula
questionamentos :
1. Cuida-se de divida juridica acerca da possibilidade de aplicagdo das des recentes | idas pelaLei n°®
14.814, de 2024, aos em curso i a infracdo de cota de tela. A novel

Leimodificou o art. 59 da Medida Provisoria n° 2.228-1, de 2001, criando a possibilidade de que os
descumprimentos da cota de tela pelos exibidores sejam punidos com a sang¢do de adverténcia, nos termos da Lei.
Também passa a ser permitida a aplicagdo de e ou a puni¢do da multa ser substituida por
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). A mesma Lei deu ainda nova redagio ao caputart. 60 da MP,
excluindo o valor minimo para as multas nas infragdes ali relacionadas.

2. Como se observa, as mudangas nos art. 59 ¢ 60 daMedida Provisoria n° 2.228-1, de 2001, que entraram em
vigor em 16 de janeiro de 2024, flexibilizam a aplicagdo de penalldades ao incluir a sangdo de adverténcia ao rol

de sangdes para a infragdo de cota de tela, assim como ci e

3. E preciso destacar que o Supremo Tribunal Federal proferiu decisio na Agdo Declaratéria n° 5014266-
85.2018.4.03.6100, com transito em Julgado ocorrido em 12/04/2024, na qual ndo conhece os embargos de
declaragio opostos pelo Sindicato das Emy Exibidoras Ci éficas no Estado de Sao Paulo - SEECESP
e confirma a decisdo do Excelentissimo Ministros Alexandre de Moraes, que deu provimento ao Recurso
Extraordinario para restabelecer a sentenga favoravel a Ancine em agdo que discutia a legalidade da cota de tela
suplementar.

4. A partir da decisdo exarada pelo STF, os processos sancionadores da chamada cota de tela "suplementar”
retomaram o seu curso regular ¢ muitos j estio em fase de decisdo por esta Superintendéncia. Cite-se, por
exemplo, o processo administrativo sancionador n°01416.012731/2023-83, instaurado em 11/12/2023 para a
apuragio de potencial conduta infratora praticada pela Empresa Cinemas Sdo Luiz, referente ao no cumprimento
da cota de tela do ano de 2018 nos complexos Kinoplex Dom Pedro (registro n°2404), Kinoplex Osasco (registro
n° 27853) ¢ Kinoplex Vila Olimpia (registro n° 17204). Neste caso concreto, assim como em outros procedimentos
similares, a infragdo foi cometida em data anterior a cmrada em vigor da Lei n° 14.814, de 2024. Porém, ndo se
pode olvidar que muitas das modificagdes introduzid:
aplicagio de adverténcia e a avaliagdo da existéncia de ci
5. Ao analisarmos a nova redagao do art. 59 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001, verifica-se que o legislador
nio condici a aplicagio da penalidade de adverténcia (inciso T) & edigdo de regulamento especifico que a
discipline. Sendo vejamos:

os agentes regulados, como ¢ o caso de eventual

Art. 59. O descumprimento da obrigatoriedade de que trata o art. 55 sujeitard o infrator a uma multa
correspondente a cinco por cento da renda média diaria de bilheteria, apurada no semestre anterior a infragdo,
multiplicada pelo niimero de dias em que a obrigatoriedade n@o foi cumprida.

Pardgrafo inico. Entende-se por renda média aquela obtida apos a dedugo da arrecadagdo bruta de bilheteria do
valor dos impostos municipais, estaduais, federais e direitos autorais que incidirem sobre o valor do ingresso ao

piblico.
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Att. 59. O descumprimento da obrlgdtoncddd(. de que trata o art. 55 desta Medida Proviséria sujeitara o infrator a:
(Redagdo dada pela Lei n° 14.814, de 2024)

I - adverténcia, em caso de descumprimento pontual considerado erro técnico escusivel em decisido piblica e
fundamentada da Ancine; (Incluido pela Lei n° 14.814, de 2024) (grifou-se)

11 — multa correspondente a 5% (cinco por cento) da receita bruta média diaria do complexo cinematografico em
que se tenha verificado o descumprimento, multiplicada pelo niimero de sessdes de descumprimento, na forma do
regulamento. (Incluido pela Lei n° 14.814, de 2024)

§ 12 Se a receita bruta de bilheteria do complexo ndo puder ser apurada, seré aplicado multa no valor de R$ 100,00
(cem reais) por dia de descumprimento multiplicado pelo niimero de salas do complexo. (Redagdo dada pela Lei n®
12.599, de 2012)

§ 22 A multa prevista neste artigo deverd respeitar o limite méximo estabelecido no caput do art. 60. (Redagio
dada pela Lei n° 12.599, de 2012)

§ 3° A multa prevista no inciso IT do caput deste artigo podera ter e e ser ituida em
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), nos termos do regulamento. (Incluido pela Lei n® 14.814, de 2024)

6. Tendo em vista o exposto anteriormente, formulo consulta juridica a Procuradoria, nos seguintes termos:

a) a nova redagdo do inciso I do art.59 da Medida Provisoria n° 2.228-1, de 2001, tem aplicabilidade imediata ou
dependera da edigdo de regulamento?

b) ¢ possivel aplicar o principio da retroatividade benéfica da nova redagdo do art. 59 e 60 daMedida Provisoria n®

2.228-1, de 2001, as acdes izatorios em and cujos fatos d ocorreram anteriormente as
alteragoes?"
3. Em razdo da necessidade de andlise foram os autos encaminhados a esta Procuradoria Federal, para elaboragao de

parecer juridico.



4. O processo se apresenta na forma eletronica - Sistema Eletronico de Informagdes (SEI).
E o relatério. Passo a opinar
1. DA ABRANGENCIA DO PARECER JURIDICO

5. E importante salientar que a presente andlise restringe-se aos seus aspectos exclusivamente juridicos inerentes ao
tema, excluidos portanto, aqueles de natureza técnica. Sobre tais dados, parte-se da premissa de que a autoridade competente
municiou-se dos conhecimentos especificos imprescindiveis para a sua adequagdo as necessidades da Administragdao, bem como,
aos requisitos legalmente impostos.

6. No que toca & instrugdo processual, cabe esclarecer que, via de regra, ndo ¢ papel do 6rgdo de assessoramento
juridico exercer a auditoria quanto a competéncia de cada agente publico para a pratica de atos administrativos. Incumbe, isto sim, a
cada um destes observar se os seus atos estdo dentro do seu ambito de competéncia, bem como, se os seus subordinados detém as
competéncias e se for o caso, possuem designagio especifica.

7. E dever salientar que muitas das observagdes sdo feitas sem carater vinculativo, mas apenas em prol da seguranga
da propria autoridade assessorada a quem incumbe, dentro da margem de discricionariedade que lhe é conferida, avaliar e acatar, ou
nio, tais ponderagdes.

2. ANALISE

8. A Superintendéncia de Fiscalizagdo solicita manifestagdo acerca da possibilidade de aplicagdo do principio da
retroatividade benéfica para as agdes fiscalizatorias em andamento, tendo em vista a altera(;ao promovida nos artigos 59 e 60 da
Medida Provisoria n® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, pela Lei n° 14.814, de 15 de janeiro de 2024, relacionadas as penalidades
aplicaveis no caso de descumprimento da cota de tela.

9. Os artigos 59 e 60 da Medida Provisoria n°® 2.228-1, de 2001, tinham a seguinte redagéo :

"Art. 59. O descumprimento da obrigatoriedade de que trata o art. 55 sujeitara o infrator a multa correspondente a
5% (cinco por cento) da receita bruta média diaria de bilheteria do complexo, apurada no ano da infragdo,
multiplicada pelo niimero de dias do descumprimento. (Redagéo dada pela Lei n° 12.599, de 2012)

§ 12 Se a receita bruta de bilheteria do complexo néo puder ser apurada, sera aplicado multa no valor de R$ 100,00
(cem reais) por dia de descumprimento multiplicado pelo niimero de salas do complexo. (Redagdo dada pela
Lein® 12.599, de 2012)

§2° A multa prevista neste artigo devera respeitar o limite maximo estabelecido no caput do art. 60. (Redagio
dada pela Lei n® 12.599, de 2012)

Art. 60. O descumprimento ao disposto nos arts. 17 a 19, 21, 24 a 26, 28, 29, 31 ¢ 56 desta Medida Provisoria
sujeita os infratores a multas de RS 2.000,00 (dois mil reais) a RS 2.000.000,00 (dois milhdes de reais), na forma
do regulamento.

§ 12 (Revogado pela Lei n° 11.437, de 2006).

§ 22 Caso nio seja possivel apurar o valor da receita bruta referido nocaput por falta de informagdes, a ANCINE
arbitra-lo- na forma do regulamento, que observard, isolada ou conjuntamente, dentre outros, os seguintes
critérios:

1 - a receita bruta referente ao ultimo periodo em que a pessoa juridica manteve escrituragdo de acordo com as leis
comerciais e fiscais, atualizado monetariamente;

II - a soma dos valores do ativo circulante, realizavel a longo prazo e permanente, existentes no ultimo balango
patrimonial conhecido, atualizado monetariamente;

III - o valor do capital constante do tltimo balango patrimonial conhecido ou registrado nos atos de ituigdo ou
alteragdo da sociedade, atualizado monetariamente;

IV - 0 valor do patriménio liquido constante do ultimo balango patrimonial conhecido, atualizado monetariamente;
V - o valor das compras de mercadorias efetuadas no més;

VI - a soma, em cada més, dos valores da folha de pagamento dos empregados e das compras de matérias-primas,
produtos intermediarios e materiais de embalagem;

VII - a soma dos valores devidos no més a empregados; ¢

VIII - o valor mensal do aluguel devido.

§3° Aplica-se, subsidiariamente, ao disposto neste artigo, as normas de arbitramento de lucro previstas no ambito
da legislagdo tributaria federal.

§ 4° Os veiculos de comunicagio que veicularem copia ou original de obra cinematogrifica ou obra
videofonogrifica publicitaria, sem que conste na claquete de i 30 o numero do respectivo registro do
titulo, pagardo multa correspondente a 3 (trés) vezes o valor do contrato ou da veiculagdo. (Paragrafo incluido pela
Lein® 10.454, de 13.5.2002)"

10. A nova redagio dos mencionados dispositivos, dada pela Lei n° 14.814, de 2024, passou a ser :

"Art. 59. O descumprimento da obrigatoriedade de que trata o art. 55 desta Medida Provisoria sujeitara o infrator a:
(Redagdio dada pela Lei n° 14.814, de 2024)

I - adverténcia, em caso de des imento pontual
fundamentada da Ancine;  (Incluido pela Lei n° 14.814, de 2024)

11 — multa correspondente a 5% (cinco por cento) da receita bruta média diaria do complexo cinematografico em
que se tenha verificado o descumprimento, multiplicada pelo némero de sessdes de descumprimento, na forma do
regulamento. (Incluido pela Lei n® 14.814, de 2024)

()

§ 3° A multa prevista no inciso IT do caput deste artigo podera ter e ser ituida em
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), nos termos do regulamento. (Incluido pela Lein° 14.814, de 2024)

erro técnico em decisdo publica e

Art. 60. O ndo cumprimento do disposto nos arts. 17 a 19, 21, 24 a 26, 28, 29, 55 ¢ 56 desta Medida Provisoria
sujeita os infratores a multas de at¢ R$ 2.000.000,00 (dois milhdes de reais), na forma do regulamento. (Redagdo
dada pela Lei n® 14.814, de 2024)

"

11 A redacio amermr do_caput do art. 60 previa um valor minimo para a sancdo pecunidria (R$ 2.000.00) o que ndo
previsdo de ¢ agravantes (art. 59, § 3°). inexistentes anteriormente.
12. Denota-se a existéncia de uma regra mais benéfica as empresas que atuam no setor de exibicdo de obras

cinematograficas (cinemas e complexos cinematograficos) no que concerne ao descumprimento da cota de tela (art. 55 da Medida
Provisoria n® 2.228-1, de 2001), a partir da nova lei (Lei n° 14.814, de 2024).

13. A questdo colocada ¢ se essa regra mais benéfica poderia alcangar os atos praticados antes da entrada em vigor da
nova norma, beneficiando os regulados que desrespeitaram a norma vigente anteriormente.

14. Cumpre observar que a Administragdo Publica estd regida pelo principio da legalidade, fato do qual é tao
costumeiramente lembrada. Sendo assim, ndo pode fazer nada que néo tenha permissivo legal expresso.

15. Ressalta-se que a retroatividade da norma ¢, em nosso sistema juridico, exce¢do, e ndo regra. A norma da
Constitui¢do Federal de 1988 de carater geral a regular o direito intertemporal ndo ¢ a constante do inciso XL do art. 5°, e sim a
constante do inciso XXXVT:

“XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;”

16. Sobre o tema, ha de se lembrar o disposto na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro(Decreto-Lei
4.657/42), que estabelece :

"Art. 1° Salvo disposi¢do contraria, a lei comega a vigorar em todo o pais quarenta e cinco dias depois de
oficialmente publicada.

()



Art. 2° Nio se destinando a vigéncia temporéria, a lei terd vigor até que outra amodifique ou revogue

()

Art. 6° A Lei em vigor terd efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito.o direito adquirido e a coisa
Julgada.

§ 1° Reputa-se ato juridico perfeito o ja segundo a lei vigente ao tempoem que se efetuou

()

Art. 24. A revisdo, nas esferas ini iva, ladora ou judicial, quanto  validade de ato. contrato, ajuste.
Drocesso ou norma istrativa cuja producio ja se houver levara em conta as orientagdes gerais da

época, sendo vedado que. com base em mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem invélidas situacdes
plenamente constituidas.

Parégrafo tinico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretagdes e especificagdes contidas em atos publicos de
cariter geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritiria, e ainda as adotadas por pratica
administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico." (original sem grifos)

17. Sobre a retroatividade da norma, Maria Helena Diniz!!] esclarecer :

“b) (...) Quanto ao ambito de validade temporal da norma, na teoria kelseniana, deve-se distinguir o periodo de
tempo posterior ¢ o anterior 4 promulgagio, ou melhor, & publicagio. Em regra, a norma sé diz respeito a
comportamentos futuros, embora possa referir-se a condutas passadas, tendo, entdo, forga retroativ: E retroativa a
norma que atinge os efeitos de atos juridicos praticados sob o império da revogada, ¢ irretroativa a que ndo se
aplica a qualquer situagdo juridica constituida anteriormente. Ndo se podem aceitar a retroatividade ¢ a
irretroatividade como principios absolutos. O ideal seré que a lei nova retroaja em alguns casos, e em outros ndo.
Foi 0 que fez o direito patrio ao prescrever que a norma em vigor tem efeito imediato ¢ geral, respeitando sempre o
ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada (...).

(...) A irretroatividade ¢ um preceito de politica juridica, pois, como afirma Kohler, “toda cultura requer a firmeza
de relagdes, sem o que o povo seria langado no brago da dissolugdo; todo impulso para estabelecer a ordem juridica
e nela viver repousa na crenga de que a criagdo juridica deve perdurar. (...) A norma revogada por outra ndo mais
produzira efeitos, mas sua incidéncia, isto ¢, a configuragao de situagdo subjetiva efetuada, permanece. Embora
revogada, seus efeitos permanecem. A norma precedente ndo se mantém viva; perdera sua eficcia apenas ex
nune, porque persistes as relagdes ja constituidas sob seu império.”

18. Tendo por inequivoco que a retroatividade da norma penal mais benigna foi estabelecida pela Constituigdo Federal
em carater excepcional, vem a calha a notdria regra hermenéutica que recomenda se interprete a norma de excegao de maneira
restritiva.

19. Assim, no ambito do direito administrativo, a atengdo ao principio da legalidade estrita, que também tem foro
constitucional, demandaria, no minimo, que a retroagdo da norma mais benigna fosse determinada expressamente pela lei, tal como
estabelecido no ambito fiscal, pelo art. 106 do Codigo Tributario Nacional. E a classica ligio do mestre Hely Lopes Meirelles!?! :

“Na administragdo piblica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragdo particular ¢ licito
fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administragdo Publica s6 ¢ permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o
particular significa “pode fazer assim™; para o administrador publico significa “deve fazer assim™.

20. Trata-se de ligdo que, posto antiga, remanesce no escolio dos melhores publicistas brasileiros, tais como Maria
Sylvia Zanella Di Pietrol’] ¢ Alexandre de Moraes, pois as décadas de experiéncia administrativa no setor publico que lhe
sucederam somente confirmaram sua propriedade e consisténcia. Do tiltimo dos citados colhe-se, a titulo de exemplof*l:

“O tradicional principio da legalidade, previsto no art. 5.° II, da Constituigdo Federal e anteriormente estudado,
aplica-se normalmente na Administragio Piblica, porém de forma mais rigorosa e especial, pois o administrador
publico somente podera fazer o que estiver expressamente autorizado em lei e nas demais espécies normativas,
inexistindo, pois, incidéncia de sua vontade subjetiva, pois na 40 Piblica so ¢ itido fazer o que a
lei autoriza, diferentemente da esfera particular, onde sera permitida a realizagao de tudo que a lei ndo proiba.”

21. No caso da regra de retroatividade da norma penal mais benigna, os dois aspectos principais que motivaram sua
adogdo no dmbito penal foram :

a) as caracteristicas especificas da sangdo penal, que via de regra envolvem restrigdes graves aos direitos do
individuo, em especial a liberdade, a suscitarem evidentes preocupagdes humanitarias; e

b) o reconhecimento de que a valoragdo negativa da conduta tipica, feita pela sociedade, varia com o tempo, ndo
fazendo sentido manter uma punigdo, no momento em que passa a vigorar a norma mais benigna.

22. Essas circunstancias remotamente dizem respeito aos interesses administrados pelas agéncias reguladoras e, além
disso, as sang¢des administrativas repercutem, via de regra, direta ou indiretamente, sobre a esfera patrimonial do administrado.
Apesar de ser um aspecto relevante na esfera do direito subjetivo, ninguém, em s consciéncia, ira sustentar ser da mesma natureza,
ou de valor equiparavel, o efeito da supressao da liberdade individual com a diminuigdo patrimonial do autuado.

23. O distanciamento se revela ainda maior quando se recorda que as san¢des administrativas, quando impostas pelas
agéncias reguladoras, incidem, via de regra, sobre pessoas juridicas ou, no méximo, sobre a esfera profissional da atuagdo de seus
dirigentes, afastando ainda mais a do alcance t itario da retroagdo benigna. Dizem respeito ao poder de policia, e ndo
ao poder disciplinar interno ao servigo publico.

24. Ha precedentes jurisprudenciais em favor da tese da retroagdo da norma administrativa mais benigna no que diz
respeito ao direito penal ou ao processo administrativo disciplinar, ou seja, a apuragio de faltas funcionais de servidores publicos.
Neste caso, a afinidade do direito administrativo punitivo com o direito penal ¢, de fato, maior — e, ainda assim, a possibilidade de
aplicagdo da regra da retroatividade da norma penal mais benigna é controversa.

25. Essa distingdo ndo deve ser menosprezada, sob o risco de aplicagdo inadvertida e equivocada do principio * ubi
eadem ratio ibi eadem jus”. O Procurador Federal Bruno César Maciel Braga explica a diferenga 151,

“Poder de policia e poder disciplinar ndo confundem. Ligdo de Célio Rodrigues da Cruz deixa isso bem claro:

“Nao se pode confundir o poder de policia com o poder disciplinar da Administragdo, pois o primeiro decorre da
supremacia geral e consiste no poder-dever de regular as atividades de particulares, com a finalidade de garantir o
interesse publico comum da coletividade; ja o segundo tem como fundamento a supremacia especial que o ente
publico exerce sobre aqueles que possuem uma ligagdo com a Administragdo Publica e consiste na faculdade de
punir internamente os que mantém um vinculo especial com o Poder Piblico, seja em decorréncia de relagio
estatutaria ou de disposigdo contratual.”

A partir do excerto acima pode-se extrair a0 menos quatro importantes diferengas:

a) destinatdrio (regime de sujei¢cdo): o poder de policia ¢ aplicado a todos os administrados que estejam sob o
mesmo contexto normativo social, o poder di tem sua apli adstrita ao ambito interno da
Administragdo, alcangando apenas aqueles que possuam uma relagdo especifica (seja em razio de lei, contrato ou
regulamento) com a Administragdo.
b) finalidade da aplicagio: o poder de policia consiste no poder-dever de regular as atividades de particulares, a fim
de garantir o interesse publico da coletividade; ja o poder disciplinar representa a possibilidade de se punir
internamente aqueles que mantém um vinculo especial com o poder publico.

¢) fundamento_de legitimidade: o poder de policia decorre da supremacia geral, enquanto opoder disciplinar
encontra alicerce na supremacia especial[10].

d) campo de atuagio: no campo de atuagdo do poder de policia o particular atua na iniciativa privada (direito
proprio). No poder disciplinar, o particular adentra de algum modo na esfera piblica, seja para exercer atividade de
titularidade do estado ou utilizar-se de bem ou servigo piiblico".

26. As sangdes administrativas afetas ao exercicio do poder disciplinar s3o a minoria na administragdo publica, ¢ ndo
dizem respeito a atividade finalistica das Agéncias Reguladoras, que ¢ o movel da consulta em comento. As agéncias reguladoras
foram criadas com o objetivo de dotar o Poder Publico Federal de instrumentos mais eficazes de regulagdo do mercado. Edson
Nunes e outros detalham!®] :

“Ageéncias reguladoras atuam sobre setores vitais da economia, assumindo diferentes estatutos juridicos, desde sua
subordinagdo a administragao piiblica direta até sua existéncia como 6rgao independente (Noll, 1984). Do ponto de
vista tedrico, agéncias sdo instituidas para combater falhas de mercado, tais como assegurar a competitividade de
setores da economia, diminuir custos de transagdo inerentes a provisdo de bens publicos, reduzir assimetrias de
informagdo entre agentes omi combater externalidades negativas advindas das interagdes econdmicas,




universalizar servigos e promover interesses dos consumidores (Przeworski, 1998).

27. A adogdo do instituto juridico da fixagdo de penalidades em instrumento infralegal (resolugdo), solugdo atipica no
direito brasileiro, e que representa, na pratica, verdadeira excegdo ao art. 5.° , inciso II da Constitui¢do Federal, ¢, a meu ver,
indicativa da volatilidade e das especificidades das condi¢des do ambiente regulado, em que a intervengao estatal exige um marco
regulatorio mais flexivel, e que, eventualmente, uma conduta considerada prejudicial ao interesse publico num determinado
momento, pode tornar-se, a seguir, inofensiva e vice-versa.

28. Isso ndo significa, entretanto, como se presumiria na esfera penal, que a valoragdo social da infragdo tenha variado, e
sim, que o interesse publico, que era efetivamente afetado por aquela conduta, hoje, em razdo das alteragdes do ambiente negocial,
jando o é. Nem por isso, a eventual infra¢ido deixou de prejudicar interesses publicos e privados, que devem ser reparados.

29. E certo que, com o decorrer do tempo, o legislador pode vir a concluir que os motivos que fundamentavam a
aplica¢do de determinadas sang¢des aos administrados eram, na verdade, insubsistentes ¢ ndo atendiam ao interesse publico.
Todavia, neste caso, a solugdo juridica adequada ndo € a retroagdo da norma posterior que ja ndo considera as condutas tipicas e
sim, a revogagdo da norma e dos atos administrativos praticados em decorréncia dela, por lhes faltarem dois dos requisitos do ato
administrativo valido, a motivagdo e a finalidade.

30. Assim, os aspectos especificos do exercicio do poder de policia pela administragdo publica ndo guardam
correspondéncia com o dmbito de incidéncia da norma penal, e afastam, como regra, a retroagdo da lei mais benéfica.

31. Analisando a jurisprudéncia do egrégio Superior Tribunal de Justica a respeito do tema, JOSE GALDINO 7
defende:
“A teoria da retroatividade da norma mais benéfica deve ser aplicada com moderagao no processo ad s
ante o maior dinamismo dessa seara juridica e a diferenga ontolégica entre a sangdo administrativa e a penal, bem
assim em face da independéncia entre as instancias. Transportar um principio de um ramo do direito para outro
exige certa ponderagio.
Nao se esta a afirmar, todavia, a impossibilidade de transposi¢ao dos principios do direito penal para o direito

administrativo sancionador. Alis, existe norma de direito ndo penal que expi determina a aplicabilidad
do referido principio aos ilicitos administrativo-tributarios (art. 106, II, a ¢ ¢, do CTN)".
32. Ap0s citar alguns precedentes jurisprudenciais que consideram a retroatividade in bonam partem um principio geral

de direito, ele conclui:

“Os julgados acima retratados algama retroatividade benéfica como principio geral do direito, de modo que ele
poderia ser aplicado no direito inistrativo punitivo ind d de previsdo legal, ao assentar que “A
retroatividade in bonam partem é principio geral de direito que impera independentemente de haver ou ndo a
multa indole tributdria. O simples fato de o direito ao tratamento mais benéfico estar positivado apenas no CTN
ndo afasta a incidéncia da lei posterior in mellius .

Ocorre, todavia, que a transposi¢do deve ser feita com reservas e mediante analise especifica do caso concreto e da
sua norma_de regéneia. Nio se pode descurar, a propdsito, que o Superior Tribunal de Justica, em decisio
anterior aos julgados acima citados, 1 ser a disciplina juridica do Cédigo Tril
referente a retroativi

da lei mais benéfica, as multas administrativas, por auséncia de pertinéncia

drio,

tematica:

“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. Inaplicdvel a dl.mglma
b

multas de natureza inis iva. [ do STJ. 2. Nao se conhece do recurso especial, no tocante aos
dispositivos que ndo possuem pertinéncia temdtica com o fundamento do acérdao recorrido, nem tem comando
para infirmar 0 acrdao recorrido. 3. Invidvel a reforma de acdrddo, em recurso especial, quanto a fundamento
I (cardter con rio da multa admini; . 4. E inadmissivel o recurso especial se
a andlise da pretensdo da recorrente demanda o reexame de provas. 5. Recursa especial parcialmente conhecido e
provido”. (RESP 201000134400, ELIANA CALMON, STJ - SEGUNDA TURMA, DJE DATA:03/05/2010) —
grifos ausentes no original.
Frise-se que o Superior Tribunal de Justica ndo afirmou ser impossivel a aplicagdo do referido principio da
retroatividade benéfica na seara punitiva administrativa. A inaplicabilidade do art. 106, do CTN, deu-se por
impertinéncia tematica, consoante texto da chamada da ementa acima transcrita, diga-se, inexisténcia de previsio
legal especifica sobre o tema, que determinasse a aplicacio retroativa da lei nova mais benéfica.

£ indene de dividas, portanto, que, por regra, em matéria de multa administrativa se aplica a lei (ato sensu)
vigente na época da ocorréncia de seu fato gerador, por for¢a do postulado do tempus regit actum, adotado pelo art.
6°, do DL 4.657/42. E indene de davidas, igualmente, que a lei (latu sensu) ndo poderd retroagir para prejudicar o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada (art. 5°, XXXVI, da CF/88 e art. 6°, do DL 4.657/42).
Isso ndo que dizer, todavia, que uma lei punitiva administrativa ndo possa determinar sua aplicagdo retroativa (a
fatos anteriores 4 sua vigéncia). Mas a norma somente podera assim o fazer se for para beneficiar o imputado. E a
determinacio da retroatividade benéfica deve constar expressamente da norma, que lhe guarde pertinéncia
temética. Ndo cabe ao aplicador do direito o fazer sem que tenha previsdo legal especifica para tanto
A regra ¢ a aplicagio da lei (lato sensu) vigente na data da ocorréncia de seu fato gerador. Todavia, por meio de
instrumento normativo de equivalente ou de superior grau hierarquico ao da norma vigente por ocasido da
ocorréncia do fato gerador, pode sobrevir lei nova mais benéfica ao imputado, sobre o mesmo tema, que
expressamente determine sua retroatividade aos processos com objetos ainda ndo exauridos ou pendentes de
julgamento.
Com efeito, a norma de direito punitivo administrativo somente retroage se ela prépria assim determinar e
somente para beneficiar o imputado. Nio cabe, como afirmou o STJ, aplicagdo de norma, como do CTN, fora da
pertinéncia tematica. A regra ¢ a aplicacdo do postulado do fempus regit actum, que somente pode ser afastado
uando norma temtica (especifica) assim o determinar ¢ somente para beneficiar o imputado.

Obviamente, se, eventualmente, uma lei punitiva. administrativa determinar sua_aplicabilidade aos processos

ivos em curso, indisti sem qualquer mengao quanlo a sua incidéncia implicar ou ndo beneficio
a0 imputado, deverd o interprete conformé-la a0 preceito constitucional que veda a idade maléfica, fazendo
incidir o postulado do tempus regit actum, que a lei somente pode afastar se for para beneficiar o imputado™.

33. De modo mais enfatico, apés minudente estudo, conclui o procurador federal Bruno César Maciel Braga (8] :

“Pois bem, eslabelecldo o pano de fundo necessario, chega-se uma pergunta de fundamental relevancia para o
.

processo istrativo sanci & possivel a ap retroativa da lei mais benéfica ao acusado de cometer
uma infragdo administrativa?

Conquanto parte da doutrina aponte para uma resposta positiva ao questionamento ora formulado, isto ¢, para a
possibilidade retroagao da lei mais benéfica em favor do acusado de uma infragdo administrativa, parece mais
adequado o entendimento oposto.

Abaixo, elenca-se algumas razdes:

Em primeiro lugar, o texto da CR/88 (Art. 5°, inciso XL) contém uma regra geral que ¢ a irretroatividade da lei
sancionadora penal, contendo uma exceg@o especifica: salvo para beneficiar o réu. A ressalva constitucional ¢ para
a aplicagdo retroativa mais favoravel no ambito do direito penal. E como norma de excegiio deve ser interpretada
restritivamente, ela ndo deve ter sua interpretagio ampliada para alcangar o direito administrativo.

Segundo, o direito penal tutela bem juridico distinto do direito administrativo. Na esfera penal ha um gravame mais
sério, muitas vezes relacionado a liberdade do individuo; ja no dmbito administrativo, as penalidades estio
relacionadas, na maioria das vezes, a penalidades de cunho material (econémico). Deste modo, a retroatividade da
lei mais benéfica em material penal tem um viés humanitario que ndo se repete no campo administrativo, nao
justificando igual retroatividade.

Ainda ha uma terceira razdo, consistente no fato de que o direito administrativo lida com uma realidade social
muito dinamica — diferente inclusive do que ocorre no direito penal —, regulando situagdes que mudam
los: vigilancia sanitéria, meio ambiente, saude suplementar, defesa do consumidor, mercado
de capitais, livre iniciativa e concorréncia no mercado, qualidade de produtos, mercado financeiro etc.[19]) e ndo
aplicar a penalidade administrativa aqueles que praticaram conduta pro|b|da sob a égide da lei anterior, significa
premié-los com uma omissdo estatal, que iria na do do it ico ¢ preventivo da
sangdo administrativa[20].
No ponto, bastante oportuna a mengao/transcri¢do de julgado do STJ, o qual traz ainda um quarto argumento,
relativo a inseguranca juridica que poderia ser gerada caso fosse adotada a posi¢ao que defende a retroagao da lei
mais benéfica.

“(..)6. A di légica entre a sangdo administrativa e a penal permite a transpor com reservas o principio
da retroatividade. Conforme pondera Fabio Medina Osério, "se no Brasil ndo ha dividas quanto a retroatividade
das normas penais mais benéficas, parece-me prudente sustentar que o Direito Administrativo Sancionador, nesse
ponto, nio se equipara ao direito criminal, dado seu maior dinamismo”.



7. No dmbito ini. ivo, a sedil de decisio proferida em PAD que condena servidor faltoso
(acusado de falta grave consi: na cobranga de custas em arroll em valor ap d mil vezes
maior) néo pode estar sujeita aos sabores da superveniente legislagdo sobre p, i¢d ini iva sem termo

ad quem que consolide a situagio juridica. Caso contrdrio, cria-se hipdtese de instabilidade que afronta
diretamente o interesse da arlmmtsrm;au publna em manter em seus quadros apenas os servidores que
respeitem as normas i e ionais no exercicio de suas funcoes, respeitadas as
garantias do due process.” (RMS 33. 484/RS Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 11/06/2013, DJe 01/08/2013) (g.n.)

Na mesma linha de pensamento, Rafacl Munhoz de Mello:

“A regra é a irretroatividade das normas juridicas, sendo certo que as leis so editadas para regular situages

futuras. O dispositi itucional que estabelece a retroatividade da lei penal mais bendfica funda-se em

peculiaridades tinicas do direto penal, i no direito administrativo sancionador.

Com efito, a rewoatividade da lei penal mais benéfica tem por find razdes humanitdrias, relacionad
a liberdade do criminoso, bem juridico di atingido pela pena criminl. [...]

Por tais fundamentos, ndo se pode transportar para o direito administrativo sancionador a norma penal da
retroatividade da lei que extingue a infragdo ou torna mais amena a san¢io punitiva. No direito administrativo
sancionador aplica-se ao infrator a Iei vigente a época da adogio do comportamento ilicito, ainda que mais grave
que lei posteriormente editada. D do que ocorre no direito penal, assim, ndo hi no direito
i o principio da ividade da lei mais benéfica ao infrator.[21]”
Portanto, evidencia-se mais adequada e coerente a corrente que entende inaplicavel o principio da retroatividade da
lei mais beneficia no campo do direito administrativo sancionador, sendo certo que o Art. 5°, inciso XL, da CR/88,
a0 estabelecer excegdo relacionada apenas o direito penal, traz consigo o chamado “siléncio eloquente”, ao nio
mencionar o direito administrativo na norma de excegdo. ™

34, No caso, ndo basta a ponderagio entre os interesses piblicos e privados para aplicar a retroatividade da norma
administrativa mais benéfica, levando em consideragdo que a ponderagdo deve atribuir maior peso relativo ao direito fundamental
do administrado resultando na prevaléncia do principio da retroatividade da lei penal mais benéfica sobre a fungdo pragmatica da
san¢do administrativa.

35. E que, em primeiro lugar, a questdo nio se resume a uma mera disputa entre os interesses acerca da necessidade de
reafirmar a autoridade da Agéncia ¢ o interesse do exibidor em ndo softer a aplicagao da sangdo. Ha, também, o interesse publico no
crédito ndo tributario representado pela multa fixada na lei, que compdem o acervo de créditos da Unido e é necessaria a
manutengdo das atividades regulatorias. Ao aplicar a norma posterior mais benigna. a administracdo publica esta abrindo mio de
receita sem lei que a autorize exp:

36. Além disso, a credibilidade da agdo fiscalizatoria do Estado, embora constitua um patriménio imaterial, ndo ¢ um
bem desprezivel e que deva ceder ao mero contraste com o interesse particular do exibidor. Ao contrario, ela interessa a todos os
administrados, porque significa que a atua¢do da admini do publica ¢ necessaria para a regulagdo do mercado e seu aparato
repressivo ¢ efetivo.

37. Essa credibilidade repercute, inclusive, nos servidores piblicos encarregados de operacionalizar essa fiscalizagdo,
pois quem valorizara seu trabalho, sabendo que a punigéo ora imposta amanha pode, simplesmente, ser inutilizada pela alteragao da
lei que a sustentava?

38. Analisando a importancia da efetividade o aparato normativo das agéncias reguladoras para o efeito da “captura”,
Andréia Cristina Bagatin sustentoul”] :

“A trés, a atuagio das dependentes tende a justificar-se a partir de para estritamente
técnicos. Para sua propria manutengdo, ¢ fundamental que as normas por elas editadas sejam respeitadas ou que,
pelo menos, ndo sejam das pelos destinatarios. Caso isso venha a ocorrer, a autoridade das

agéncias estard completamente aniquilada.

()

Depois, ndo se pode olvidar que um dos motivos para a criago de agéncias reguladoras independentes no Brasil

foi, justamente, a tentativa de viabilizar a credibilidade institucional de que o pais carecia. Essa “missdo” assumida

pelas agéncias reguladoras independentes toma ainda mais problemiticas as situagdes em que se ignoram os
da agéncia Afinal, se as agéncias reguladoras foram criadas com a

finalidade de conceder um arcabougo institucional minimo para viabilizar os processos de liberalizagdo,

desestatizagdo e privatizagdo, sua eventual desautorizagio coloca em foco ndo sé as limitagdes dessas organizagdes

estatais, mas também pde em xeque o sucesso daqueles processos ™.

39. O simples fato de existirem precedentes jurisprudenciais favoraveis a tese da retroatividade da norma administrativa
mais benigna ndo autoriza, necessariamente, a adogdo administrativa desse entendimento. A uma, a quase que totalidade dos
precedentes jurisprudenciais referidos ndo dizem respeito a retroatividade benigna no ambiente das agéncias reguladoras. A duas,
ainda que fossem especificos, a matéria ndo estaria pacificada, pois abundam nas diversas cortes federais precedentes contrarios a
tal retroagdo, alguns dos quais serdo lembrados a seguir.

40. O Supremo Tribunal Federal - STF entende que a questdo da retroatividade da lei mais benéfica no campo do
Direito Administrativo ndo ¢ matéria Constitucional, como consta do tema 734 de repercussio geral abaixo reproduzido:

“Tema 734 - Retroatividade de lei posterior mais benéfica quanto 4 sangéio de natureza administrativa aplicada em
decorréncia da pratica de mfracao de transito.

EMENTA Recurso dinario ivo da érsia. Aplicagdo retroativa de lei mais benéfica as
infragdes de transito. Exegese das normas de transito. Intcrprcmqao n.ahzada a luz das normas do Codigo
Brasileiro de Transito revogado e do vigente. Matéria emi itucional. Auséncia de rep a

geral. 1. Nio apresenta repercussio geral o recurso extraordinario que discute efeitos de normas de transito
revogadoras e revogadas. 2. E pacifica a jurisprudéncia da Corte no sentido de que os conceitos dos institutos do
direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada ndo se encontram na Constituigio Federal, senio na
legislagdo ordinaria, mais i na Lei de 30 as Normas do Direito Brasileiro. 3. Auséncia de
repercussdo geral.” (RE 657871 RG, Relator(a): Min. Dias Toffoli, julgado em 29/05/2014, Acérddo Eletronico
Dle-225 Div. 14-11-2014 Pub. 17-11-2014 )

41. Mas na seara penal, o STF firmou que a retroatividade ndo ¢ aplicavel para normas processuais penais ( 0 que, por
si 86, ji desaconselharia a pretensio de transformar em regra a exceciio da retroatividade):

“A Lei 12.403/2011, na parte em que alterou o quantum da pena maxima para concessdo de fianga, ¢ nitidamente
processual e por isso se aplica o principio do tempus regit actum, ndo o da retroatividade da lei penal mais
benéfica.” (ARE 644.850-ED, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 18-10-2011, Segunda Turma, DJE de 4-
11-2011.)

“A clausula constitucional inscrita no art. 5°, XL, da Carta Politica — que consagra o principio da irretroatividade da
lex gravior — incide, no ambito de sua aplicabilidade, unicamente, sobre as normas de direito penal material, que,
no plano da tipificagio, ou no da definigio das penas aplicaveis, ou no da disciplinagio do seu modo de execugio,
ou, ainda, no do reconhecimento das causas extintivas da punibilidade, agravem a situagdo juridico -penal do
indiciado, do réu ou do condenado.” (Al 177.313-AgR-ED, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 18-6-1996,
Primeira Turma, DJ de 13-9-1996.)

42. Estabeleceu o STF, também, que tal retroatividade ndo é cabivel na hipotese de exaurimento dos efeitos
condenatorios

“Nao retroatividade da lei mais benigna para alcangar pena ja cumprida.” (RE 395.269AgR, Rel. Min. Gilmar
Mendes, julgamento em 10-2-2004, Segunda Turma, DJ de 5-3-2004.)

43. No ambito do Superior Tribunal de Justica - STJ, a corrente majoritaria ¢ no sentido da inaplicabilidade da
retroatividade de norma mais benéfica no ambito do direito administrativo, conforme consta abaixo:

“DIREITO ADMINISTRATIVO. IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO RETROATIVA DA REDACAO

DADA PELA LEI N. 11.334/2006 AO ART. 218, III, DO CTB. A redagdo dada pela Lei n. 11.334/2006 ao art.

218, 111, do CTB nédo pode ser aplicada as infragdes cometidas antes da vigéncia daquela lei, ainda que a nova
redagdo seja mais benéfica ao infrator do que a anterior. A regra constante no art. 218, IIl, do Cédigo de
Trinsite Brasileiro — CTB diz respeito a infraciio que nio esteja tipificada como crime, mas apenas como
infraciio de cunho administrativo consistente na direciio em velocidade superior 3 méxima permitida. Assim,
como nio se trata de 11 norma de natureza penal, nio hi como aplicar a retroatividade da norma mais



benéfica.” AgRg nos EDcl no REsp 1.281.027-SP, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, julgado em 18/12/2012
(Informativo n° 0516. original sem destaques).

“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. icivel a disciplina juridica do Cédigo Tributirio 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 acérddo recorrido, nem tem comando para infirmar o acérdao recorrido.

3. Inviavel a reforma de acorddo, em recurso especial, quanto a fund itid. constituci (carater
fiscatorio da multa administrativa).

4. £ inadmissivel o recurso especial se a anlise da pretensio da recorrente demanda o reexame de provas.
5. Recurso especial parcialmente conhecido e provido.” (REsp 1176900/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON,
SEGUNDA TURMA, julgado em 20/04/2010, DJe 03/05/2010. original sem destaques)

44. Mesmo na seara tributaria, onde existe previsdo de retroatividade benigna expressa, o STJ julgou:

“PENAL. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. DESCAMINHO. PRINCIPIO DA
INSIGNIFICANCIA. VALOR DO TRIBUTO ILUDIDO. PARAMETRO DE R$ 10.000,00. ELF_VACAO DO
TETO, POR MEIO DE PORTARIA DO MINISTERIO DA FAZENDA, PARA RS 20.000,00. INSTRUMENTO
NORMATIVO INDEVIDO. FRAGMENTARIEDADE E SUBSIDIARIEDADE DO DIREITO PENAL.
INAPLICABILIDADE. LEI PENAL MAIS BENIGNA. NAO INCIDENCIA. AGRAVO REGIMENTAL NAO
PROVIDO. 1. Soa imponderével, contrria & razdo e avessa ao senso comum tese juridica que, apoiada em mera

opgdo de politica administrativo-fiscal, movida por i estatais dos a , A icidads
e a eficiénci ini: , acaba por i o exercicio da jurisdigdo penal & iniciativa da autoridade
fazendaria. Sot , assim, as iéncias admini: fiscais do Procurador da Fazenda Nacional, que,

ao promover o arquivamento, sem baixa na distribui¢io, dos autos das execugdes fiscais de débitos inscritos como
Divida Ativa da Unido, de valor consolidado igual ou inferior a RS 10.000,00, determina, mercé da elastica
interpretagdo dada pela jurisprudéncia dos tribunais superiores, o que a Policia pode investigar, o que o Ministério
Pablico pode acusar e, o que ¢ mais grave, o que o Judicidrio pode julgar. 2. Semelhante esforgo interpretativo, a
par de materializar, entre os jurisdicionados, tratamento penal desigual e desproporcional se considerada a
jurisprudéncia usualmente aplicavel aos autores de crimes contra o patriménio, consubstancia, na prética,
sistematica impunidade de autores de crimes graves, decorrentes de burla a0 pagamento de tributos devidos em
virtude de importagao clandestina de mercadorias, amitde associada a outras ilicitudes graves (como corrupgdo,
ativa e passiva, e prevaricagdo) e que importam em consideravel prejuizo ao erario e, indiretamente, a coletividade.
3. Sem embargo, o Superior Tribunal de Justica, ao julgar o Recurso Especial Representativo de Controvérsia n.
1.112.748/TO, rendeu-se ao entendimento firmado no Supremo Tribunal Federal no sentido de que incide o
principio da i ancia no crime de inho quando o valor do tributo iludido ndio ultrapassar o montante
de R$ 10.000,00, de acordo com o disposto no art. 20 da Lei n. 10.522/2002. Ressalva pessoal do relator. 4. A
partir da Lei n. 10.522/2002, o Ministro da Fazenda niio tem mais autorizaciio para, por meio de simples
portaria, alterar o valor definido como teto para o arquivamento de execucdo fiscal sem baixa na
distribuicdo. E o nove valor - RS 20.000,00 - para tal fim estabelecido pela Portaria MF n. 75/2012 do
Ministério da Fazenda - que acentua ainda mais a absurdidade da incidéncia do principio da insignificincia
penal, mormente se considerados os critérios usualmente invocados pela jurisprudéncia do STF para regular
hipéteses de crimes contra o patriménio - nio retroage para alcancar delitos de descaminho praticados em
data anterior 2 vigéncia da referida portaria, porquanto nio ¢é equiparada a lei penal, em sentido estrito,
que pudesse, sob tal natureza, reclamar a retroativi benéfica, conforme disposto no art. 2°, parigrafo
tnico, do CPP. 5. Agravo regi ndo provido.” (AGRESP 201202078439, ROGERIO SCHIETTI CRUZ, STJ
- SEXTA TURMA, DJE DATA:09/02/2015. original sem destaques)

45. Apreciando a tematica da retroagdo, na seara ambiental ( muito mais préxima do ambiente regulatério que o
direito administrativo disciplinar), da norma de direito administrativo mais benéfica, a egrégia Segunda Turma do STJ julgou:

"PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. NOVO CODIGO FLORESTAL (LEI 12.651/2012).
REQUERIMENTO. PEDIDO DE RECONSIDERACAO CONTRA ACORDAO. INVIABILIDADE. PRINCIPIO
DA FUNGIBILIDADE. RECEBIMENTO COMO EMBARGOS DE DECLARACAO. VIOLACAO AO ART.
535 DO CPC NAO APONTADA. AUTO DE INFRACAO. IRRETROATIVIDADE DA LEI NOVA. ATO
JURIDICO PERFEITO. DIREITO ADQUIRIDO. ART. 6°, CAPUT, DA LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS
DO DIREITO BRASILEIRO.

1. Trata-se de requerimento apresentado pelo recorrente, proprietario rural, no bojo de "agdo de anulagdo de ato c/c
indenizatoria", com intuito de ver reconhecida a falta de interesse de agir superveniente do Ibama, em razdo da
entrada em vigor da Lei 12.651/2012 (novo Cddigo Florestal), que revogou o Codigo Florestal de 1965 (Lei 4.771)
e a Lei 7.754/1989. Argumenta que a nova legislagdo "o isentou da puni¢do que o afligia”, e que "seu ato ndo
representa mais ilicito algum", estando, pois, "livre das puni¢des impostas". Numa palavra, afirma que a Lei
12.651/2012 procedera a anistia dos infratores do Codigo Florestal de 1965, dai sem valor o auto de infragao
ambiental lavrado contra si e a imposicdo de multa de R$ 1.500, por ocupagio e exploragdo irregulares, anteriores a
julho de 2008, de Area de Preservagdo Permanente nas margens do rio Santo Antonio.

2. O requerimento caracteriza, em verdade, pleito de reconsideragio da decisao colegiada proferida pela Segunda
Turma, o que ndo ¢ admitido pelo STJ. Nesse sentido: RCDESP no AgRg no Ag 1.285.896/MS, Rel. Ministro
Cesar Asfor Rocha, Segunda Turma, DJe 29.11.2010; AgRg nos EREsp 1.068.838/PR, Rel. Ministra Nancy
Andrighi, Corte Especial, DJe 11.11.2010; PET nos EDcl no AgRg no Ag 658.661/MG, Rel. Ministro Aldir
Passarinho Junior, Quarta Turma, DJe 17.3.2011; RCDESP no CC 107.155/MT, Rel. Ministro Aldir Passarinho
Junior, Segunda Segéo, DJe 17.9.2010; RCDESP no Ag 1.242.195/SP, Rel.

Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 3.9.2010. Por outro lado, impossivel receber pedido de
reconsideragdo como Embargos de Declaragdo, sob o manto do principio da fungibilidade recursal, pois ndo se
levanta nenhuma das hipéteses do art. 535 do CPC.

3. Precedente do STJ que faz valer, no campo ambiental-urbanistico, a norma mais rigorosa vigente a época dos
fatos, e ndo a contemporédnea ao julgamento da causa, menos protetora da Natureza: O "direito material aplicavel a
espécie é o entdo vigente & época dos fatos. In casu, Lei n. 6.766/79, art. 4°, I1I, que determinava, em sua redagio
original, a 'faixa non aedificandi de 15 (quinze) metros de cada lado’ do arroio" (REsp 980.709/RS, Rel. Ministro
Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 2.12.2008).

4. Ademais, como deixa claro o novo Codigo Florestal (art. 59), o legislador ndo anistiou geral ¢ irrestritamente as
infragdes ou extinguiu a ilicitude de condutas anteriores a 22 de julho de 2008, de modo a implicar perda
superveniente de interesse de agir. Ao contrario, a recuperagio do meio ambiente degradado n:
rurais consolidadas continua de rigor, agora por meio de procedimento administrativo, no ambito de Programa de
Regularizagdo Ambiental - PRA, apos a inscrigdo do imovel no Cadastro Ambiental Rural - CAR (§ 2°) e a
assinatura de Termo de Compromisso (TC), valendo este como titulo extrajudicial (§ 3°). Apenas a partir dai "serdo
suspensas" as sangdes aplicadas ou aplicaveis (§ 5°, grifo acrescentado). Com o cumprimento das obrigagdes
previstas no PRA ou no TC, "as multas" (e so elas) "serdo consideradas convertidas em servigos de preservagio,
melhoria e recuperagdo da qualidade do meio ambiente".

hamadas éreas

5. Ora, se os autos de infragdo e multas lavrados tivessem sido invalidados pelo novo Cédigo ou houvesse sido
decretada anistia geral e irrestrita das violagdes que Ihe deram origem, configuraria patente contradi¢io e ofensa a
l6gica juridica a mesma lei referir-se a "suspensdo" e "conversdo" daquilo que ndo mais existiria: o legislador nio
suspende, nem converte o nada juridico.
Vale dizer, os autos de infragdo ja ituidos per vélidos e como atos juridicos perfeitos que
sdo - apenas a sua exigibilidade monetéria fica suspensa na esfera administrativa, no aguardo do cumprimento
integral das obrigagdes estabelecidas no PRA ou no TC. Tal basta para bem demonstrar que se mantém incolume o
interesse de agir nas demandas judiciais em curso, ndo ocorrendo perda de objeto e extingdo do processo sem
resolugdo de mérito (CPC, art. 267, VI).

6. Pedido de reconsideragdo ndo conhecido." (PET no REsp 1240122/PR, Rel. Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, julgado em 02/10/2012, DJe 19/12/2012)

46. Em recente decisdo, o STJ etendeu ser incabivel a retroatividade benéfica em matéria administrativa, com base no
entendimento do STF sobre o tema :

"PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. INFRACAO ADMINISTRATIVA. LEI POSTERIOR MAIS
BENEFICA. RETROATIVIDADE. PREVISAO EXPRESSA. NECESSIDADE.

1. A jurisprudéncia da Primeira Turma vem entendendo pela possibilidade de retroagdo de lei mais benéfica nos
casos que envolve i ini: ivas, por que o art. 5°, LV da Constituigdo da Republica
traria principio geral de Direito Sancionatorio.

2. Acontece que no julgamento do Tema 1.199, o STF apontou a idade de 40 conjunta dos incisos
XL e XXXVI, do art.5° da Constituicio da Republica, devendo existir disposi¢io expressa na legislacio para se

afastar o principio do tempus regit actum, porque a norma constitucional que estabelece a retroatividade da lei
penal mais benéfica estd dit vinculada ao principio do favor libertatis, peculiaridade inexistente no Direito




a exigir nova reflexdo deste Tribunal sobre a matéria.

3. Ndo se mostra coerente (com o di do STF) que se aplique o lado da retroatividade de lei mais

benéfica aos casos em que se discute a_mera reducio do valor de multa ini iva (portanto, muito mais
brandos) e. por outro lado. deixe-se de aplicar o referido principio as d: das de i bidad inistrativa,
cuja sangdo & muito mais grave, com é

ia que chegam a se equiparar as do Direito Penal.
4. Consi os critérios delineados pelo STF, a rigor, a idad ini deve se basear pelo principio
do tempus regit actum, salvo se houver previso autorizativa de aplicacdo do normativo mais benéfico posterior as
condutas pretéritas.

5. No caso, é incontroverso que:

a) apés a pritica da infragio, houve amodificagdo do ato normativo que fixava a penalidade administrativa, pois,
embora tenha sido preservada a sangdo em si, o valor da multa foi reduzido;

b) a aplicagdo retroativa da nova norma mais benéfica ndo se operou em razdo da aplicagdo da propria norma, mas
sim em decorréncia de determinagdo judicial (acordao recorrido), pelo que esta ultima decisao deve ser reformada.
6. Recurso especial provido." (original sem destaques, Recurso Especial n° 2.103.140 - ES, Relator : Ministro
Gurgel de Faria, Primeira Turma, DJe: 18/06/2024)

47. Julgando argui¢do de inconstitucionalidade acerca da exigibilidade de multa administrativa no ambito do processo
tributario, o egrégio Tribunal Regional Federal da 1* Regido recusou a retroatividade da norma mais benigna, por entender nao
aplicavel o permissivo do Codigo Tributario Nacional:

"ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE - MULTA ADMINISTRATIVA - SONEGACAO DE
COBERTURA CAMBIAL - HIPOTESE PREVISTA NO ART. 3° DO DECRETO N° 23.258/33 - REDAGAO
ALTERADA PELO ART. 12, CAPUT, DA LEI N° 11.371/2006, MANTENDO, CONTUDO, NO § 2°, A
PENALIDADE PARA OS FATOS OCORRIDOS ATE 03/8/2006 - DEBITO DE NATUREZA NAO-
TRIBUTARIA - RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA - DISPOSITIVOS DO CODIGO
TRIBUTARIO NACIONAL - SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, SUMULA N° 654 - INAPLICABILIDADE
NA ESPECIE - PROCESSO ADMINISTRATIVO INICIADO EM 1986 E CONCLUIDO EM 1995,
ASSEGURADO A EMBARGANTE DIREITO AO DEVIDO PROCESSO LEGAL - CONSTITUICAO
FEDERAL, ART. 5° LIV - OFENSA NAO DEMONSTRADA - INCONSTITUCIONALIDADE AFASTADA.
()

(..)11 - Nao dispondo o Banco Central do Brasil de competéncia para legislar, NAO ha como ser admitida, como
ABSOLUTA, no caso, a aplicabilidade da Stimula n® 654 do Supremo Tribunal Federal. 12 - Tendo a NORMA
LEGAL POSTERIOR MAIS FAVORAVEL ao infrator sua APLICABILIDADE LIMITADA a questdes de
natureza CRIMINAL (Cédigo Penal, art. 2°, parigrafo anico) e TRIBUTARIA (Cédigo Tributario Nacional, art.
106, II), ndo ha como estendé-la a questdes de NATUREZA NAO-TRIBUTARIA, hipotese destes autos. Logo,
ndo sendo prevista, legal ¢ expressamente, a aplicabilidade de norma posterior mais favoravel, envolvendo divida
de NATUREZA NAO-TRIBUTARIA, ndo cabe a autoridade administrativa nem ao Judiciério fazé-lo, pois, ONDE
O LEGISLADOR NAO FEZ DISTINCAO, NAO CABE AO INTERPRETE DA NORMA DISTINGUIR. 13 -
Incabivel, no caso, o argumento de que "ndo hé porque admitir a retroatividade benéfica no que concerne a infragao
penal, mas rejeita-la(sic) no 4 infragdo administrativa. Diante do principio da unidade do injusto,
ambas devem ser tratadas de igual forma a vista de norma posterior mais benéfica". (Fls. 805.) 14 - Esta Egrégia
Corte, em sintonia com jurisprudéncia dominante no Venerivel Superior Tribunal de Justica, tem decidido,
reiteradamente, que NAQ SAQ APLICAVEIS DISPOSITIVOS DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL
a OBRIGACOES DE NATUREZA NAO-TRIBUTARIA. quando r de It
administrativa, AINDA QUE se trate de retroatividade de lei MAIS FAVORAVEL ao infrator (...) (INAC
00002719020004013800, Desembargador Federal Catdo Alves, TRF1 - Corte Especial, E-DJF1 Data:23/08/2013
Pag. 24)

48. E certo que a busca pelo cumprimento do principio da legalidade no exercicio da atividade de assessoria juridica ao
Poder Executivo Federal ndo esta condicionada a pacificagdo da jurisprudéncia na matéria. Entretanto, a prudéncia e a razoabilidade
— as quais a atividade de consultoria também deve prestar homenagem - recomendam que, enquanto essa pacificagdo ndo ocorre,
sejam preservados os interesses publicos que residem tanto na defesa do ato administrativo cuja validez ¢ inquestionavel (como os
autos de infragdo praticados segundo a legislagdo vigente a época da autuagdo) quanto a expectativa ou o efetivo ingresso de receita
decorrente da imposi¢ao da multa.

49. Vem a lembranga que, no ambito do Poder Executivo Federal, a autorizagdo, por exceléncia, para a renuncia a
créditos e interesses de toda a administragdo publica federal, ¢ formalizada em simulas administrativas de responsabilidade do
Senhor Advogado-Geral da Unido. E, da justificativa dos atos que as publicam constam, via de regra, precedentes que atestam
orientagdo jurisprudencial lidada e inequivoca em desfavor da administracio publica. Trata-se de um zelo para com
patriménio publico plenamente justificavel.

50. Portanto, ndo pode ser aplicada a nova regra estabelecida pela Lei n°® 14.814. de 15 de janeiro de 2024, que alterou
os artigos 59 e 60 da Medida Proviséria n® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, aos fatos observados antes da sua entrada em vigor,

ainda que mais benéfica aos regulados.

51 Ressalta-se que este ¢ o entendimento do Departamento de Consultoria da Procuradoria-Geral Federal sobre o tema
(Parecer n° 00028/2015/DEPCONSU/PGF/AGU, NUP 00400.001077/2015-89), de onde foram extraidos os elementos para
elaboragdo dessa manifestagdo.

. O referido Parecer fora aprovado pelo Advocado-Geral da Unido em 29 de setembro de 2015 (NUP
00400.001077/2015-89, seq. 6), que vincula a atuagdo da Procuradoria em relagdo a matéria.

53. O mencionado Parecer foi juntado no documeto SEI 1662380, podendo ser consultado pela area técnica.

54. Foi questionado pela Superintendéncia de Fiscalizago, ainda, se "a nova redagio do inciso I do art. 59 da Medida
Provisoria n° 2.228-1, de 2001, tem aplicabilidade imediata ou dependera da edigao de regulamento".

55. A nova redagdo do art. 59 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001, dada pela Lei n° 14.814, de 2024, ¢é:

"Art. 59. O descumprimento da obrigatoriedade de que trata o art. 55 desta Medida Provisoria sujeitara o infrator a:
(Redagdo dada pela Lei n° 14.814, de 2024)

I —adverténcia, em caso de imento pontual
fundamentada da Ancine; (Incluido pela Lei n° 14.814, de 2024)

11 — multa correspondente a 5% (cinco por cento) da receita bruta média diaria do complexo cinematografico em
que se tenha verificado o descumprimento, multiplicada pelo nimero de sessdes de descumprimento, na forma do
regulamento. (Incluido pela Lei n® 14.814, de 2024)

()

§ 3° A multa prevista no inciso II do caput deste artigo podera ter N ¢ ser substituida em
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), nos termos do regulamento. (Incluido pela Lei n° 14.814, de 2024)"
(original sem destaques)

id erro_técnico | em decisdo publica e

56. O inciso IT ¢ o § 3° do art. 59, acima transcritos, preveem expr a idade de r 1to para sua
aplicagdo, o que ndo ocorre no caso do inciso I.
57. Aparentemente, o legislador indicou os casos em que ha idade de regul 3o dos dispositivos para

aplicag@o nos casos concretos. Quando ndo ha essa indicagdo, o dispositivo pode ser aplicado de imediato. Dessa forma, o inc. I do
art. 59 da Medida Provisoria n° 2.228-1, de 2001, dispensa regulamentagdo para ser aplicado, lembrando que o mesmo pode ser
regulamentado, mas ndo ha a obrigagdo.

58. De qualquer forma, a area técnica devera se debrucar sobre o tema para poder identificar que determinado
descumprimento da cota de tela pode ser caracterizado como pontual e, ainda, decorrente de erro técnico escusavel, quando, entdo
sera cabivel a aplicacdo da penalidade de adverténcia.

59. Portanto, o disposto no inc. I do art. 59 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001, pode ser aplicado imediatamente,
sem a necessidade de regulamentago.

3. CONCLUSAO

60. Ante o exposto, passa-se a responder aos questionamentos formulados pela Superintendéncia de Fiscalizagio (SEI
n°®3386521) :

a) a nova redagdo do inciso I do art. 59 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001, tem aplicabilidade imediata ou
dependera da edigdo de regulamento?



Resposta : A nova redagdo do inciso I do art. 59 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001, tem aplicabilidade
imediata, ndo dependendo da edigdo de regulamento.

b) ¢ possivel aplicar o principio da retroatividade benéfica da nova redagdo do art. 59 ¢ 60 da Medida Provisoria n°
2.228-1, de 2001, as agdes fiscalizatorios em andamento, cujos fatos geradores ocorreram anteriormente as alteragdes?"

Resposta : Nio ¢ possivel aplicar a retroatividade benéfica em relagdo aos dispositivos mencionados, conforme
esclarecimentos apresentados acima.
61. S@o estas as consideragdes que tenho a fazer quanto a consulta constante do processo em epigrafe.

A consideragdo superior.

Rio de Janeiro, 2 de setembro de 2024.

GILMAR LUIS TALON
PROCURADOR FEDERAL

Atengdo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em https:/supersapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 01416007522202407 e da chave de acesso 1ed94dcd
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