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M arinho: Norma mais benéfica no Direito Administrativo sancionador

A retroatividade de lei mais benéfica é um principio geral de Direito, previsto na Constituicdo Federal
(CF, artigo 5° XL) etambem no Codlgo Tributario Nacional (CTN), mais especificamente no artigo 106
aplicacdo dalel afatos pretéritos, quando se tratar de norma

OPINIAO

Sobre os principios gerais de Direito, Miguel Reale[2]

€ preciso ao lecionar que "sdo enunciacdes normativas de valor genérico, que condicionam e orientam a
compreensao do ordenamento juridico, quer para sua aplicacao e integracao, quer para a elaboracdo
de novas normas'. E o autor prossegue em sualicdo, arrematando que alguns dos principios gerais de
direito "se revestem de tamanha importancia que o legislador Ihes confere forca de lei, com a estrutura
de modelos juridicos, inclusive no plano constitucional, consoante dispde a nossa Constituicéo sobre 0s
principios de isonomia (igualdade de todos perante a lei), deirretroatividade da lel para a protegdo dos
direitos adquiridos etc.”.

Ou sgja, os principios gerais de Direito devem condicionar a aplicacdo do direito em suas mais diversas
searas, de forma horizontal e independentemente da natureza do direito material envolvido.

Essa aplicabilidade ampla, ndo ha divida, deve ser reconhecida em relacdo a retroatividade da norma
mais benéfica, dada arelevanciasocial ejuridicade tal principio geral de Direito. Sobre ele, José Afonso
da Silva[3] ensina que "se o Estado reconhece, pela lel nova, ndo mais necessaria a defesa social a
definicéo penal do fato, ndo seria justo nemjuridico alguém ser punido e continuar executando a pena
cominada emrelacéo a alguém, s6 por haver praticado o fato anteriormente”

A mesma circunstancia, utilizada pelo constitucionalista para justificar a aplicacéo da retroatividade da
lel mais benéfica no Direito Penal, imp&e igualmente a sua aplicacéo nos demais ramos do direito e,
mai s especificamente, no ambito do Direito Administrativo sancionador.

|sso porque, como dito acima, a Constituicao Federal consagra, no artigo 5°, XL, aretroatividade da
norma mais benigna como principio geral de Direito, exatamente no intuito de evitar que os cidadéos
sejam prejudicados com a aplicagdo ou cumprimento de pena ou sanc¢ao por fato que norma posterior
passou a considerar licito.
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Essa garantia fundamental, alias, est4 diretamente ligada aos principios da razoabilidade e da legalidade
€ mesmo ao dever de coeréncia que deve ser observado pela Administragdo Publica e, de formageral,
pelo proprio Estado. Afinal, como manter a aplicag&o de punicéo posteriormente reconhecida como
desnecesséria ou irrazoavel pelo préprio ente publico normatizador?

Nesse sentido, as licdes dos renomados administrativistas espanhéis Eduardo Garcia de Enterriae
Tomas-Ramon Fernandez [1] demonstram que, nagquele pais, a retroatividade da norma mais benéfica
tem aplicabilidade admitida, ja ha muito, em sede de Direito Administrativo sancionador:

"Laregla deirretroactividad de los Reglamentos, asi establecida, admitia, sin embargo, algunas
modulaciones en casos especiales. Asi, por gjemplo, tratdndose de disposiciones meramente
aclaratorias e interpretativas, cuyos efectos se conviene en referir al momento en que se dicto la norma
aclarada o interpretada (sentencias de 7 de junio de 1966 y 24 de septiembre de 1969), por suponer que
la aclaracion o interpretacion carece de contenido innovativo, 1o cual no siempre es exacto (s no hay
un quid novum, ¢para que se dicta la norma?) y suele dar lugar a frecuentes abusos.

Ha sido también habitual aceptar siempre el alcance retroactivo de las normas de organizacion y
procedimiento (sentencias de 26 de junio de 1888, 26 de junio de 1895 y 29 de septiembre de 1924, por
gjemplo), por entender que no declaran derecho alguno en favor de la parte y que, por tanto, tampoco
pueden perjudicarla (sentencia de 19 de noviembre de 1953 y Dictamen del Consejo de Estado de 31 de
marzo de 1966, aunque la Disposicion Transitoria 22 LPC dispuso otra cosa) y, por supuesto, como ya
notamos, de los Reglamentos in bonus o favorables para |os ciudadanos, especialmente de los que
disminuyen o extinguen las sanciones segun € criterio del articulo 2.2 CP, como hoy dispone €l articulo
128.2 LPC y sentencias de 10 de marzo, 29 de mayo de 1998, 27 de octubre de 2001, etc.".

Também no Brasil, portanto, deve ser reconhecida a aplicacdo da retroatividade da norma mais benigna
no campo do Direito Administrativo sancionador, exatamente por se tratar de um principio geral de
Direito, que ndo pode ficar adstrito somente a seara criminal. A l0gicado artigo 5°, XL, da Constituicéo
Federal também deve ser aplicada no ambito do processo administrativo sancionador, pois aliteralidade
do dispositivo constitucional ndo induz que a retroacéo da norma mais benéfica se limita ao Direito
Penal, mas, sim, que Se mesmo 0 ramo mais rigoroso do ordenamento juridico, destinado a tutela dos
bens juridicos mais importantes, admite a retroacdo de norma mais benéfica ao acusado, as normas
sancionatorias do Direito Administrativo, quando mais benéficas ao administrado, também retroagiréo.

Corrobora esse raciocinio o julgado do Supremo Tribunal Federal nos autos do Mandado de Seguranca
n° 23.262/DF, no qual se reconheceu que o principio da presuncdo dainocéncia (LVII, do artigo 5° da
CF) se aplica aos processos administrativos sancionadores, in verbis:

"11 — No julgamento do MS 23.262/DF, o Orgao Pleno do Supremo Tribunal Federal reafirmou seu
entendimento de que o principio da presuncado de inocéncia, insculpido no inciso LVII do artigo 5° da
Constituicdo de 1988, se aplica aos processos administrativos sancionadores, em que pese o fato de o
texto constitucional fazer referéncia a 'sentenca penal’. Esse mesmo raciocinio € de ser aplicado ao
inciso XL do mesmo artigo 5°, que faz referéncia a 'sentenca penal'. Esse mesmo raciocinio é de ser
aplicado ao inciso XL do mesmo artigo 5°, que faz referéncia apenas a 'lei penal’. Resposta: sim, pelos
fundamentos de que fiz uso ao longo do presente parecer e que resumi na resposta anterior. [...]".

Especm camente em rel acéo a retroatmdade da norma ma| S benefl ca, aj uri sprudenu ados tr| bunals

sqsgagrgador O Superior Tribunal de Justlga, em deu%\o rel atada pela ministra
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Regina Helena Costa, decidiu nesse exato sentido:

"ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. PODER DE POLICIA. SUNAB. MULTA
ADMINISTRATIVA. RETROATIVIDADE DA LEI. DIREITO ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL
CIVIL. RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR.
PRINCIPIO DA RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA AO ACUSADO. APLICABILIDADE.
EFEITOSPATRIMONIAIS PERIODO ANTERIOR A IMPETRACAO. IMPOSS BILIDADE. SUMULAS
269 E 271 DO STF. CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 1973. APLICABILIDADE. (...) IIl — Tratando-
se de diploma legal mais favoravel ao acusado, de rigor a aplicacdo da Lei Municipal n. 13.530/03,
porquanto o principio da retroatividade da lei penal mais benéfica, insculpido no artigo 5°, XL, da
Constituicdo da Republica, alcanga as leis que disciplinam o direito administrativo sancionador.
Precedente. IV — Dessarte, cumpre a Administracéo Publica do Municipio de Sdo Paulo rever a
dosimetria da sancéo, observando a legislacdo mais benéfica ao Recorrente, mantendo-se indenes os
demais atos processuais. (...) VI — Recurso em Mandado de Seguranca parcialmente provido”.

(STJ, RMS 37.031/SP, 12 Turma, j. em 8/2/2018).

No voto proferido no referido julgamento, a ministra consignou que "a retroacdo da lei mais benéfica é
um principio geral do Direito Sancionatério, e ndo apenas do Direito Penal. Quando uma lei é
alterada, significa que o Direito est4 aperfeicoando-se, evoluindo, em busca de solugdes mais préoximas
do pensamento e anseios da sociedade. Desse modo, se a lei superveniente deixa de considerar como
infracdo um fato anterior mente assim considerado, ou minimiza uma sancao aplicada a uma conduta
infracional j& prevista, entendo que tal norma deva retroagir para beneficiar o infrator. Constato,
portanto, ser possivel extrair do artigo 5°, XL, da Constituicao da Republica principio implicito do
Direito Sancionatorio, qual sgja: alei mais benéfica retroage. 1sso porque, se até no caso de sangéo
penal, que é a mais grave das punicdes, a Lel Maior determina a retroacéo da lei mais benéfica, com
razao é cabivel a retroatividade da lel no caso de san¢Bes menos graves, como a administrativa”.

Nesse mesmo sentido foi a decisdo proferida pelo Superior Tribunal de Justica nos autos do Recurso
Especial n®1.153.083/MT, sob relatoria do ministro Sérgio Kukina, da 12 Turma:

" ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. PODER DE POLICIA. SUNAB. MULTA
ADMINISTRATIVA. RETROATIVIDADE DA LEI MAISBENEFICA. POSS BILIDADE.

ART. 5°, XL, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. PRINCiPIO DO DIREITO SANCIONATORIO.
AFASTADA A APLICACAO DA MULTA DO ART. 538, PARAGRAFO UNICO, DO CPC.

I. O artigo 5°, XL, da Constituicdo da Republica prevé a possibilidade de retroatividade da lei penal,
sendo cabivel extrair-se do dispositivo constitucional principio implicito do Direito Sancionatério,
segundo o qual a lel mais benéfica retroage. Precedente.

I1. Afastado o fundamento da aplicacédo anal6gica do artigo 106 do Cédigo Tributario Nacional, bem
como a multa aplicada com base no artigo 538, paragrafo unico, do Codigo de Processo Civil. 111.
Recurso especial parcialmente provido”.
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Em julgamento realizado em setembro de 2020, a 72 Turma Especializada do Tribunal Regional Federal
da 22 Regido, nos autos da Apelacdo n° 0103067-55.2013.4.02.5101, de relatoria do desembargador
federal Sérgio Schwaitzer, reconheceu que a "jurisprudéncia vem entendendo gque o principio da
retroatividade da norma penal mais benéfica, insculpido no artigo 5°, XL, da CF/88, podera ser
aplicado ao Direito Administrativo Sancionador", bem como que “tal concluséo privilegia o principio
da igualdade entre os administrados e, igualmente, busca evitar situaces desarrazoadas e incoerentes”.

Como se V€, a aplicacdo do principio da retroatividade da norma mais benéfica, também no ambito do
Direito Administrativo sancionador, vem sendo paul atinamente reconhecida pelos tribunais brasileiros, o
gue representa, em nossa opini&o, grande avanco em favor dos cidadaos, que ainda se veem, em muitas
ocasifes, obrigados a dar cumprimento a sangfes administrativas aplicadas em razéo de fatos
posteriormente reconhecidos, pela propria Administracdo Publica, como regulares. Trata-se, pois, de
mai s um passo no sentido do estabel ecimento de barreiras, pelo Poder Judiciario, que permitam um
melhor controle da legalidade e da razoabilidade dos atos administrativos.

[1] "Artigo 106 — A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:(...) ¢) quando Ihe comine penalidade menos
severaque aprevistanalei vigente ao tempo da sua pratica’.

[2] REALE, Miguel. Licbes Preliminares de Direito. 272 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 305.
[3] Silva, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicéo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 138.).

[1] ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomés-Raman, Curso de Derecho Administrativo.
|. 2013, Thomson Reuters (legal) Limited.
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