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O ST]J e a ‘continuidade delitiva’ no Direito
Administrativo Sancionador

01/03/2026

A inédita decisao da 12 Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ), em face do recurso AREsp
2642744, afastou a possibilidade de incidéncia da continuidade delitiva em processo
administrativo, em favor do agravante Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(Inmetro). [1]

Spacca

O caso tem origem em autos de infracao lavrados pelo
Inmetro em face de empresa fiscalizada, em razao da
constatacao de diversas irregularidades em produtos da
mesma natureza, apuradas em fiscalizagoes realizadas
em momentos distintos. As autuagcoes deram ensejo a
multiplos processos administrativos sancionadores, nos
quais foram aplicadas multas autonomas com
fundamento na Lei n? 9.933/1999. [2]

Diante disso, o Tribunal Regional Federal da 22 Regiao
reconheceu a existéncia de infragcao administrativa
continuada, tendo aplicado, por analogia, a teoria da
continuidade delitiva prevista no artigo 71 do Cédigo
Penal [3], ao concluir pela necessidade de multa
singular, sob o argumento de que se trata de infracoes
homogéneas e a multiplicidade de multas seria
desproporcional. Inconformados, a autarquia federal
interpos Recurso Especial, cujo seguimento foi
inicialmente negado, dando ensejo a interposicao de Agravo em Recurso Especial, o AREsp
2.642.744.

Gustavo Justino

professor e advogado

Anterior ao julgamento do presente agravo, o entendimento no STJ, na 12 e 22 Turma, era
favoravel a aplicacao da teoria da continuidade delitiva por analogia no Direito Administrativo.
Como, por exemplo, no Agravo Interno 1.783.746-R], julgado em 2023, pelo Rel. Ministro
Benedito Gongalves, a 12 Turma do STJ, por unanimidade, entendeu ser possivel a aplicagao
analdgica da teoria da continuidade delitiva no ambito do processo administrativo.

Ou seja, varias infracoes administrativas da mesma natureza, apuradas em um Unico
procedimento, poderiam ser consideradas continuidade delitiva para efeito de multa singular.
Entretanto, em 3/2/206, a decisao da 12 Turma no AREsp 2642744 afastou a linha de
entendimento anterior, tendo entendido que a teoria do artig 71 nao pode ser simplesmente
incorporada ao processo administrativo sem previsao legal explicita.
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Por vezes, doutrina e jurisprudéncia sinalizam pela parcial apropriacao de institutos proprios do
Direito Penal no Direito Administrativo Sancionador, em virtude da maior plenitude e
amadurecimento do Direito Criminal. Contudo, o processo administrativo, como instituto
préprio do Direito Administrativo Sancionador, deve ater-se a legalidade estrita, evitando-se a
aplicagdo de analogias proprias de outros ramos do direito, sobretudo porque o primado do
DAS é o interesse publico, diferentemente do que ocorre no Direito Penal, em que o centro da
norma sao as garantias do réu/acusado. Assim, a recente decisao inaugura uma tensao
jurisprudencial, devido a divergéncia nas turmas do proprio ST], além de deixar claras a
independéncia e a autonomia do Direito Administrativo Sancionador frente ao Direito Penal.

Nesse sentido, a continuidade delitiva é prevista no artigo 71 do Cédigo Penal brasileiro, tida
como a finalidade de racionalizar a punicao de condutas que, embora praticadas de forma
independente, estejam inseridas em um mesmo desenvolvimento delitivo. Ou seja, para crimes
da mesma espécie, nas mesmas condi¢coes de tempo, lugar e modo de execucao, aplica-se uma
Unica punigdo. Assim, o instituto da dosimetria da pena advém de uma construcao de politica
criminal, tendo como finalidade evitar penas privativas de liberdade desproporcionais, ao
impedir que crimes de menor potencial ofensivo resultem em penas mais severas do que crimes
graves. [4]

J4 o Direito Administrativo Sancionador (DAS) é entendido no Brasil como um conjunto de
normas juridicas disciplinadoras da organizacao, do funcionamento, da estruturacao, do
exercicio, bem como dos resultados e consequéncias do controle da produgdo juridica a cargo
da Administragdao Publica nos diversos 6rgaos e Poderes da Uniao, dos estados, dos municipios
e do Distrito Federal. [5]

Ainda, para o professor José Roberto Pimenta, o DAS é um mecanismo que se consolidou como
reflexo da expansdo do proprio Direito Administrativo. Desse modo, para a defesa efetiva dos
interesses publicos, é imprescindivel que o Poder Publico aplique determinadas sangoes
juridicas, a partir de condutas intersubjetivas de agentes publicos e administrados, quais sejam,
pessoas fisicas ou juridicas.

Nao obstante, a correlacao entre o DAS e o Direito Penal se torna evidente devido a raiz comum
do ius puniendi [6] para ambos, entretanto, as duas diretrizes nao se confundem. Apesar de sua
antiga nomenclatura, Direito Penal Administrativo, o DAS trata de Direito Publico Estatal, cuja
prevaléncia é o coletivo, a moralidade, satude publica, além de ndo existirem penas privativas de
liberdade. Enquanto isso, o Direito Penal nao tutela esses interesses com a mesma
profundidade, focando na figura do réu central, atraindo direitos e protegoes proéprios,
considerando as penas privativas de liberdade. [7]

Possibilidade de mudanca

Nessa seara, o julgamento do AREsp n® 2.642.744 da 12 Turma do ST] inaugura uma
possibilidade de mudanca de direcao na jurisprudéncia da Corte, devido a impossibilidade
juridica de aplicar tal instituto penal ao processo administrativo sancionador. Dentre os
argumentos que sustentam a presente decisao, a legalidade é o principal, ou seja, é estrita no
Direito Administrativo Sancionador, de maneira que a Administracao Publica somente pode agir
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quando houver autorizagao legal expressa, inclusive para critérios de aplicacao e modulagao de
sancgoes.

Entretanto, é importante ressaltar que o instituto da infracao continuada pode ser compativel
com o Direito Administrativo Sancionador, desde que haja previsdo expressa. E o que ocorre
com a Lei n® 12.815/2013 [8] a qual regula a exploracao dos portos, em que dispde acerca da
possibilidade da infracao continuada no ambito do regime portuario. Trata-se, portanto, de
previsao autonoma e setorial, inserida no regime juridico portuario, nao sendo resultado de
extensao interpretativa, mas sim exercicio legitimo da legalidade.

Inclusive é o que ocorreu no REsp 2.087.667/R] [9], em que o ministro Sérgio Kukina, da 12
Turma, reafirmou tal entendimento. O caso ocorreu apos o julgamento do Tema 1.199, com tese
de Repercussao Geral no STF [10].

Nesse cenario, a Suprema Corte estabeleceu um entendimento mais restritivo sobre a aplicacao
de institutos do Direito Penal ao Direito Administrativo Sancionador. Isto €, a aplicagao de
institutos do Direito Penal é admitida apenas quando houver previsdao expressa em lei, e quando
ausente previsao especifica na legislagao aplicavel, nao é possivel presumir a existéncia de
mecanismos atenuadores da responsabilidade administrativa.

Assim, tendo divergido do posicionamento anterior da prépria turma e adotado o entendimento
da Suprema Corte, para o relator, embora este tenha decidido, em julgamentos anteriores, em
sintonia com a jurisprudéncia firmada neste Superior Tribunal na possibilidade da continuidade
delitiva de forma geral, o Direito Administrativo Sancionador estd inserido no regime juridico-
administrativo e, dessa forma, nao guarda relacao de subordinacao com o Direito Penal,
todavia, no caso especifico da Lei n. 12.815/2013 (§ 22 do artigo 48 [11]), o legislador
infraconstitucional, determinou expressamente a aplicacao do instituto da continuidade delitiva
(artigo 71 do CP) no ambito do Direito Administrativo Sancionador, sendo possivel sua
aplicacao.

Assim, quando o regime setorial estabelece, de forma clara, hipétese de unificacao de condutas
ou de tratamento unitario de infragoes reiteradas, a Administracdao atua dentro dos limites da
legalidade, pois a prépria lei disciplina os critérios de responsabilizacao e dosimetria.
Diversamente, na auséncia de autorizagao legal especifica, nao se admite a importacao
automatica do instituto penal da continuidade delitiva por analogia, sob pena de violacao ao
principio da legalidade estrita. Em sintese, ndo é a ideia de infracao continuada que afronta o
sistema, mas sim sua aplicagao sem fundamento legal proprio, circunstancia que exige
distingdo entre integragcdo normativa legitima e transposicdo indevida de categorias do Direito
Penal.

Ante o exposto, no caso em questao, nao existe previsao legal na Lei n® 9.933/99 (Inmetro) ou
9.784/99 [12] que autorize o reconhecimento de infracao administrativa continuada e a
aplicacdo de multa tinica com base no artigo 71 do Cédigo Penal. Contudo, em areas que
tenham previsao legal expressa relacionada a continuidade delitiva, como portos e instalagdes
portuarias, estas seguem sujeitas a legislagdo propria. Entretanto, quando nao houver previsao
legal expressa, ndao ha que se falar em analogia, porém deve-se respeitar a proporcionalidade.
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[13]

Portanto, a inexisténcia de lacuna normativa afasta a analogia, nos termos do artigo 4° da Lindb
[14], contrariando diretamente a justificativa usada pelo entendimento aplicado anteriormente
no ST]J, tanto na 12 quanto na 22 Turma. Consequentemente, ha o risco de ativismo judicial e
violacao a separacao de poderes, uma vez que reconhecer infragao administrativa continuada
sem lei significa criar regime sancionador novo, substituindo o legislador pelo Judiciario.

Logo, o presente caso evidencia nao apenas uma oscilagdo interpretativa, mas uma divergéncia
jurisprudencial concreta no ambito do ST]. A propria 12 Turma, que anteriormente admitia a
aplicacao analdgica da continuidade delitiva as infracdes administrativas, reviu seu
posicionamento apds o julgamento do Tema 1.199 pelo Supremo Tribunal Federal, passando a
exigir previsao legal expressa para a incidéncia de institutos penais no Direito Administrativo
Sancionador. Trata-se, portanto, de uma mudanca interna de orientacao, em alinhamento ao
precedente vinculante da Corte Constitucional. Entretanto, a 22 Turma ainda profere decisoes
em sentido diverso, admitindo a analogia como técnica de dosimetria, o que mantém a
divergéncia interpretativa.

Diante desse cendrio, a eventual interposicao de embargos de divergéncia assume papel central
na uniformizacao da jurisprudéncia interna da Corte, de modo a evitar a possibilidade de
coexisténcia de entendimentos antagoénicos acerca da extensdo do poder sancionador
administrativo. A consolidacao de uma orientagao uniforme mostra-se indispensavel para
assegurar seguranca juridica, previsibilidade decisoria e estabilidade do regime sancionador,
delimitando, de forma clara, os contornos da legalidade e os limites do exercicio do poder
punitivo estatal no ambito administrativo.
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