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das em delitos ou contravengdes, ou ser
suprimidas quando coincidam com figu-
ras delitivas ja existentes atualmente no
Cédigo. Neste sentido perece-me acer-
tada, p. ex., a despenalizagdo de nume-
rosas contravencgdes pela Lei Organica
3 de 21.6.89, de atualizagdo do Cédigo
Penal, que passaram a ser meras infra-
¢Oes administrativas; a transformacdo
em delitos das infragdes mais graves de
contrabando, pela Lei Organica 7 de
13.7.82, que modifica a legislagdo vi-
gente em matéria de contrabando e
regula os delitos e infracdes administra-
tivas,* e a introdugfo no Projeto de Lei
Orgénica de Cédigo Penal, de 1992
(seguindo a pauta ja tragada pelo Projeto
de Lei Organica de Cédigo Penal de
1980), de algumas figuras delitivas re-
ferentes a regulagdo de mercados (arts.
286 e ss.), e dos delitos urbanisticos
(delitos contra a ordenagio do territdrio,
arts. 310-11). Dentro do campo das
infragdes administrativas, deveria ser
unificada a classificagdo das mesmas, de
acordo com sua gravidade,* distinguin-
do infracdes administrativas graves e
leves.

Diante desse contexto, de nao se
poder diferenciar qualitativamente o
ilicito penal do administrativo, é preciso
estender as infracdes administrativas a
aplicagdo de alguns dos principios fun-
damentais do Direito Penal. Neste sen-
tido, convém destacar que a Constitui-
¢do estabelece o principio da legalidade
para as infracdes e san¢des administra-
tivas (art. 25, 1): “Ninguém pode ser
condenado ou sancionado por ac¢des ou
omissdes que no momento de sua rea-
lizagdo ndo constituam... infracdo admi-
nistrativa, segundo a legislagcdo vigente
naquele momento”. O critério € louvéa-
vel, mas deveria ter se limitado as
infragdes e san¢des administrativas gra-
ves. Sua aplicagdo a todas as infragdes
e san¢des administrativas nio me parece
vidvel, sem um amplo recurso a técnica
das leis penais em branco* que dé lugar

a sérios problemas desde o ponto de
vista do principio da legalidade®’, ou até
a uma simples habilitacdo legal para
regular infragdes e sangdes administra-
tivas.*

O Tribunal Constitucional, na
transcendental decisdo de 30 de janeiro
de 1981 (cujo relator foi Manuel Diez
de Velasco) considerou que o principio
ne bis in idem, entre as penas € as
sancOes administrativas, “vai intimamen-
te ligado aos principios de legalidade e
tipicidade das infragdes reconhecidos,
principalmente, pelo art. 25 da Consti-
tuicdo”.* Invoca o Tribunal Constitu-
cional, em apoio a sua tese, os trabalhos
de elaborac@o do texto da Constitui¢ao
no Congresso onde se renunciou em
estabelecer de forma expressa, no art. 9%,
o principio ne bis in idem por ser
considerado como incluido no de lega-
lidade e tipicidade proclamados no art.
25. Garcfa de Enterria aduz, por seu
turno, em abono a esta interpretagdo, a
conjuntiva ou, que se utiliza no enun-
ciado do principio de legalidade das
infrac®es e san¢des penais e administra-
tivas no art. 25, 1, da Constitui¢do:
“Ninguém pode ser condenado ou san-
cionado por acdes ou omissdes que no
momento de sua produgdo nio consti-
tuam delito, contravengdo ou infracdo
administrativa, segundo a legislacdo
vigente naquele momento”.’® Sio
inconstitucionais, portanto, todas as
disposi¢des legais e regulamentares
contrdrias a vigéncia do principio ne bis
in idem entre as sangdes penais e ad-
ministrativas.’'

No art. 99 3, da Constituicdo se
estabelece o principio da irretroatividade
“das disposi¢Ges sancionadoras ndo favo-
réveis”, entre as que se encontram, sem
didvida, as de cariter administrativo.

Também, deveria ser estabelecido em
uma lei que regulasse, em cardter geral,
o exercicio do poder sancionador da
Administracdo, o principio da retroativi-
dade das leis mais favordveis, a prescri-
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1. Sangdes penais e administrativas disciplinares

O problema da disting¢#o entre o ilicito
penal e o ilicito administrativo surge pela
primeira vez no Estado liberal. No Es-
tado policia do despotismo ilustrado nio
¢ possivel distinguir claramente o Direito
Penal do Direito Administrativo. Nao hi
mais que uma divisdo de fung¢des entre
os tribunais e as autoridades administra-
tivas.! Com o advento do liberalismo o
Direito Penal conveter-se-ia em um dos
expoentes mais lidimos do Estado de
Direito, ao vincular o exercicio do jus
puniendi ao principio da legalidade dos
delitos e das penas. A distingfo substan-
cial entre delito e ilicito administrativo
fez-se necesséria.’

Com o advento do liberalismo social
no final do século passado e o cresci-
mento constante da atividade adminis-
trativa do Estado, o problema da distin-
¢do entre o ilicito administrativo e o
penal adquiriu uma importincia cada
vez maior.> O Estado nio podia renun-
ciar aos meios coativos para impor a
realizagdo de sua atividade administra-
tiva. Com isso, surgia, todavia, o perigo
de uma hipertrofia do Direto Penal. Esta
extensdo desmensurada do Direito Penal
era censurdvel de um ponto de vista
material, ao dar lugar 2 incluso em seu
ambito de condutas ndo puniveis e de
um ponto de vista prético, pois conduzia
a um excesso de trabalho dos tribunais.

Goldschmidt* prop6s, na Alemanha,
para resolver este problema o isolamen-
to de um Direito Penal meramente ad-
ministrativo do corpo do Direito Penal
criminal. Para isso, sugeriu vérios crité-
rios substanciais de distingdo entre o
ilicito penal e o administrativo. Sua
doutrina foi desenvolvida e dotada de
uma fundamentac@o filoséfico-juridica
por Erik Wolf> Seu ulterior desenvol-
vimento em nossos dias se deve funda-
mentalmente a Eb. Schmidt, Lange,
Michels e Bockelmann.®

Na Espanha, o problema se colocou
de um modo diferente, pois o aumento
da atividade administrativa do Estado
ndo deu lugar a uma hipertrofia do
Direito Penal, como nos demais paises
europeus (Alemanha, Franca, Itilia),
sendo ao desenvolvimento de um
desmensurado poder sancionatério da
Administragio.” Em nosso pais, exige-

* Conferéncia proferida em 24.11.92, no
auditério da FUNDAP, em Sdo Paulo, no
Semindrio Internacional sobre Crimes contra a
Administragdo Piblica (tradugdo do original
espanhol pelo Dr. Luiz Regis Prado, Pés-
Doutor em Direito Penal pela Universidade de
Saragoga, Espanha; Professor Adjunto de
Direito Penal na Universidade Estadual de
Maringd, Promotor de Justica e Membro do
IBCCRIM).




28 REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS CRIMINAIS — 2

se ndo uma despenalizagdo ou uma
segregacdo de um Direito Penal admi-
nistrativo do corpo do Direito Penal
criminal, mas sim uma desadministrati-
vizagdo da atividade sancionatéria 1a
Administracdo® ou ao menos a sujei¢ao
da mesma a alguns dos principios fun-
damentais do Direito Penal (principio de
legalidade, de retroatividade das leis
mais favordveis, e de culpabilidade) e
a aplicagdo do principio ne bis idem em
relagdo as sangdes penais ¢ administra-
tivas.” O problema do deslinde material
do ilicito administrativo € também fun-
damental a partir dessa perspectiva.

Os delitos do Direito Penal criminal
seriam, segundo Goldschmidt,'® Wolf,
Lange, Bockelmann e Michels delitos
“naturais” per se, “de Direito Natural”,
“previamente dados”, ou “‘metapositi-
vos”, enquanto que os delitos adminis-
trativos seriam ‘“delitos artificiais”, ou
“criados s6 pela vontade do Estado”.
Esta distingdo € inadmissivel. A
historicidade, como disse Welzel," € tdo
insepardvel da esséncia do Direito como
da esséncia do homem. Nao é possivel
falar, por isso, em delitos “naturais” ou
em “Direito natural”.

Como conseqiiéncia da critica de
Weizel, Lange'? destacou que sua distin-
cdo em delitos “naturais” e “artificiais”
ndo se fundamenta numa concepgio
jusnaturalista, Lange quer dizer unica-
mente que delitos ‘“‘naturais” ou de
Direito Penal criminal serdo em cada
momento histérico aquelas agoes
delitivas que sejam ético-socialmente
relevantes ou que tenham uma signifi-
cacdo cultural. O delito administrativo
serd sempre, de acordo com Lange,"
uma ac¢do irrelevante para a ética social
ou culturalmente indiferente. Sua opi-
nido é compartilhada por Eb. Schmidt™,
Michels"® ¢ Mezger-Blei.'¢

O ilicito administrativo se esgotaria,
segundo esses autores, na desobediéncia
aos mandatos e proibi¢oes estabelecidos
positivamente pelo legislador. Seria um

ilicito puramente formal. O ilicito do
delito administrativo ndo estaria consti-
tuido pela lesdo ou perigo concreto a um
bem juridico, mas somente pela lesdo de
um interesse da Administragdo. O pe-
rigo aos bens juridicos, €, em suma, a
ratio legis da puni¢do destas condutas.
Esta distingdo qualitativa entre o ilicito
administrativo e o criminal teria logo
sua repercussdo na diversa fungdo e
estrutura da san¢do administrativa e da
pena criminal. A sancdo administrativa
ndo teria outro fim que chamar o de-
sobediente e lembrar-lhe seus deveres.!”

A afirmacdo de que o ilicito admi-
nistrativo seja ético-social ou cultural-
mente indiferente ndo me parece con-
vincente.!® O legislador ndo estabelece
seus mandatos e proibigdes, como asse-
verou Welzel," para exigir a obediéncia
dos cidadios, mas para criar um estado
ou situacdo valiosos ou impedir a pro-
dugdo de um dano. A partir do niicleo
central do Direito Penal até as ultimas
contravengdes penais ou infragdes admi-
nistrativas perpassa uma linha continua
de um ilicito material que se vai ate-
nuando, mas que ndo chega a desapa-
recer totalmente. A maior parte das
vezes € a distdncia do setor vital res-
pectivo que induz os juristas a pensarem
que o injusto de uma contravengdo
determinada € puramente formal. H.
Mayer citou, entre outros, o exemplo da
omissdo da luta contra a lagarta (que
pOe em perigo a colheita de fruta do
vizinho diligente). Ninguém poderia dizer
que esta conduta seja ético-social ou
culturalmente indiferente. No Direito
Penal espanhol, inclusive as agdes
constitutivas de contravencdes contra a
ordem publica, os interesses gerais € o
regime urbanistico® tém sempre uma
relevéncia ético-social ou cultural maior
ou menor. Os que ocultam seu verda-
deiro nome, localidade, estado ou resi-
déncia as autoridades ou funciondrios
publicos, quando o perguntem no exer-
cicio de suas fungdes (art. 571) dificul-
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tam a manuten¢do da ordem piblica.
Em alguns casos, o ilicito material pode
ser, inclusive, mais grave que em certos
delitos. Compare-se, por exemplo, as
contravengdes dos arts. 568 e 580 e o
delito de dano do § 12 do art. 563. No
seio de uma regulacdo juridica pode
haver normas puramente arbitrdrias ou
criadas exclusivamente pela vontade do
Estado. Este € o caso, por exemplo,
dentro da regulamentagio do trafego, da
norma que dispde que os veiculos de-
vem circular pela direita. Nestes casos
somente a existéncia de uma ordenacgao
estd materialmente fundada, mas € in-
diferente o sentido da mesma. Com
efeito, os veiculos poderiam circular
perfeitamente pela esquerda (como na
Inglaterra). Estas normas sdo sempre,
todavia, parte integrante de uma dispo-
si¢do juridica mais ampla e fundamen-
tada materialmente. O Direito de tran-
sito, por exemplo, tende, sem divida, a
proteger a vida humana, a integridade
corporal e a propriedade. Um tratamen-
to, juridico arbitrario, sem fundamento
material algum, seria puramente despé-
tica e deveria ser extirpada de nosso
Direito.”

A exclusdo do conceito de bem ju-
ridico do ambito do chamado Direito
Penal administrativo carece de funda-
mento. Ndo é possivel estabelecer uma
diferenca entre os interesses da Admi-
nistragdo (conhecimento do nome, loca-
lidade, estado ou residéncia dos cida-
ddos, quando seja necessario para asse-
gurar a ordem piblica, no art. 571)
tutelados pelo Direito e o restante dos
bens juridicos.”? Se o injusto adminis-
trativo fosse puramente formal, quando
se esgotasse na desobediéncia aos man-
datos e proibi¢des do Direito, ndo po-
deria estabelecer o legislador diferencgas
na sang¢do entre as diversas infracdes do
Direito Penal administrativo.”? O delito
penal e o delito administrativo ou de
policia t¢m um contetido material seme-
lhante ¢ a mesma estrutura logica.

A pena ou as sangdes do Direito
Penal administrativo encontrardo sua
justificacdo unicamente em sua propor-
¢do a gravidade da infragdo e em sua
necessidade, como a pena do Direito
Penal criminal. A imposi¢ao da sangdo
administrativa serd também, com fre-
giiéncia, expressio de um juizo
desvalorativo ético-social.”* Entre as
penas e as sangdes administrativas exis-
tem apenas diferengas quantitativas.”

O critério filoséfico-juridico sugerido
por Wolf”* para a distingdo entre o
ilicito penal € o administrativo ndo €
tampouco convencedor. Conforme esse
autor, seria possivel estabelecer uma
diferenciagdo mediante a referéncia aos
valores supremos pelos quais devem se
orientar a Administracio e o Direito,
quer dizer, no primeiro caso o bem-estar
e no segundo a justica. E possivel
admitir, no entanto, que a Administra-
¢d0 ndo deve se orientar pelo valor de
justica?”” Toda a atividade do Estado,
observa, com razio, H. Mayer,” inclu-
sive, quando gira em torno de interesses
temporais da Administragfo, vai dirigida
ao fim unitdrio de criar uma ordem justa
e util. O Estado, como legislador, disse
Mattes, ndo pode perseverar quaisquer
fins, mas somente os assinalados pelo
bem comum e estes encerram um valor
geral de justica.?’

Até o momento ndo foi possivel
encontrar um critério que permita des-
tacar uma diferenca qualitativa entre o
ilicito penal e o ilicito administrativo.*

A Lei das Contravengbes alemi - de
25.3.52 e a Lei Penal Econdmica alema
de 9.7.54, reformada pela de 21.12.62,
pretenderam estabelecer uma distingdo
qualitativa entre o ilicito criminal e o
administrativo. Os conceitos de delito e
de contravengdo que previam, eram,
todavia, de cariter puramente formal.!
As acgOes punidas simplesmente com
uma san¢ao pecunidria (Geldbusse) eram
contravengoes € as punidas com penas,
delitos. Se uma ag@o era. punida com

I
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pena ou com uma san¢do pecunidria,
decidia-se, no caso concreto, sobre o
cariater da mesma. As leis citadas pres-
creviam (art. 6° da Lei Penal econémica
e art. 22 da Lei das Contravengdes) os
critérios que deviam seguir o juiz ou as
autoridades administrativas para deslin-
dar os delitos e as contravencoes, nestes
casos. Esses critérios eram, sem divida,
puramente quantitativos. O delito e a
contravenc¢do se distinguiam pela impor-
tdincia do dano causado, ou pela
dessemelhanga de grau do desvalor da
ac@o. Na nova Lei de Contravengdes de
24.5.68, que substituiu a de 25.3.52,
desaparecem os tipos mistos e falta, por
isso, um preceito similar ao art. 2° da
antiga Lei. No entanto, estdo mantidos
na Lei Penal econdmica, depois das
reformas introduzidas pela Lei de Intro-
ducdo a Lei das Contravengdes de
24.5.68 e a Lei de 3.6.75 (o antigo art.
62 é agora o 293

As leis alemas referidas também néo
conseguiram sinalizar uma diferenca
qualitativa entre a pena e a sangao
pecunidria.>* Para fundamentar uma di-
versidade qualitativa ndo basta que as
san¢des pecunidrias ndo sejam inscritas
no Registro de Antecedentes criminais
e ndo possam ser substituidas por prisdo
em caso de insolvéncia.*® Isso se deve
a que sua imposicdo implica geralmente
um desvalor ético-social menor e em
consideracdes de politica criminal.

Ao néo ter sido possivel até agora se
determinar uma diferenca qualitativa
entre ilicito penal e ilicito administrativo
e entre pena e sangdo administrativa,
resulta inadmissivel do ponto de vista
das exigéncias do Estado de Direito a
hipertrofia atual do poder sancionatario
da Administracdo na Espanha. Nos ter-
mos do art. 603 do CP: “Nas ordenagdes
municipais e demais regulamentos ge-
rais ou particulares da Administragdo
que se publicarem sucessivamente e nas
ordens de policia e bom governo que
ditarem as autoridades ndo serdo esta-

belecidas penas maiores que as comina-
das neste livro, ainda quando tenham
que ser impostas em virtude de atribui-
¢Oes governativas, a ndo ser determina-
¢do diversa por leis especiais”.*® As
penas correspondentes as contravengdes
sdo, fundamentalmente, a prisdo menor
(de um a trinta dias) e a multa até cem
mil pesetas.’” Hoje, as san¢bes adminis-
trativas de cardter pecunidrio superiores
a cem mil pesetas ndo sao uma excegio,
sendo um fendmeno muito freqiiente.’®

Segundo o art. 28, 1 a da Lei Or-
génica 1, de 21.2.82, sobre protegdo da
seguranca do cidaddo, as infracGes re-
guladas na mesma podem ser sanciona-
das com multas de até cem milhdes de
pesetas, quando se trata de infracdes
muito graves, de até cinco milhdes de
pesetas, no caso de infracdes graves e
até cinqiienta mil pesetas para infragdes
leves. Entre as sangdes sdo incluidas,
também, a suspensdo tempordria de li-
cencas, autorizagOes ou permissoes € 0
fechamento de fébricas, locais ou esta-
belecimentos de dois anos a seis meses
de duragdo, para o caso de infracdes
muito graves e graves ( art. 28, 1 d e
e). No casos “graves de reincidéncia”,
a suspensdo e o fechamento poderdo ter
uma duragdo de dois ou seis anos,
conforme a gravidade das infragdes —
graves ou muito graves (Gltimo pardgra-
fo, inc. 1, do art. 28). De acordo com
a Lei de 19.7.84, de cariter geral para
a defesa dos consumidores e usudrios,
as infracoes leves sdo sancionadas com
multas de até 500.000 pesetas, as graves
até 2.500.000 de pesetas e as muito
graves até 100.000.000 de pesetas,
podendo-se ultrapassar nestes dois ulti-
mos casos, o limite fixado, até o
quintuplo do valor dos produtos ou
servicos objeto da infragdo. Nestas in-
fragbes muito graves, o Conselho de
Ministros pode assentir, além disso, no
fechamento temporal do estabelecimen-
to, instalacdo ou servi¢o por um prazo
méximo de cinco anos (art. 36).3 Nos
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termos da Lei Orgéanica n. 7, de 13.7.82,
que modifica a legislacdo vigente em
matéria de contrabando e regula os
delitos e infragdes administrativas, as
multas podem ser muito elevadas. As-
sim, o art. 13 prevé o seguinte: “As
pessoas responsdveis pelas infracdes
administrativas de contrabando serdo
sancionadas com multa de metade ao
duplo do valor dos géneros ou
correlatos”. Nas infragdes urbanisticas,
de acordo com o art. 228 da lei sobre
o regime do solo e ordenagdo urbana
(texto refundido e aprovado por Decreto
Real 1.346 de 9.4.76), os prefeitos podem
impor multas até o limite de 500.000
pesetas, nos municipios que ndo exce-
dam a cingilenta mil habitantes, de
1.000.000 de pesetas, nos que excedam
de cem mil habitantes, de 5.000.000 de
pesetas nos que ndo excedam a quinhen-
tos mil habitantes e nos demais de
quinhentos mil habitantes, a multa pode
ser de até 10.000.000 de pesetas. Os
Governadores, apés informe prévio das
Comissdes Provinciais de Urbanismo,
podem sancionar as infragdes urbanisti-
cas com multas de até 25.000.000 de
pesetas; o Ministro de Obras Piblicas
e Urbanismo, apés informe prévio da
Comissdo Central de Urbanismo, de até
50.000.000 de pesetas e o Conselho de
Ministros, mediante proposta do Minis-
tro de Obras Publicas e Urbanismo, ap6s
informe prévio da Comissdo Central de
Urbanismo, de até 100.000.000 de
pesetas. “Nos parcelamentos ilegais, o
montante das multas poderd ser amplia-
do”, segundo o n. 7 do art. 228, “em
uma quantidade igual a todo o beneficio
obtido, mais os danos e prejuizos cau-
sados e a quantia da san¢do ndo serd
nunca inferior a diferenca entre o valor
inicial e o da venda das parcelas cor-
respondentes”.*

A Administragdo podia aplicar, in-
clusive, ndo faz muito tempo, sangdes
privativas de liberdade, em substitui¢do
as pecunidrias®', possibilidade que foi

felizmente excluida pelo art. 25, 3, da
Constituicdo que declara: “A Adminis-
tracdo civil ndo poderd impor sangOes
que, direta ou subsidiariamente, impli-
quem em privagdo de liberdade”. Em
algum caso, a Administragdo chegou a
aplicar penas privativas de liberdade.
Em relagfio ao disposto na Lei penal e
processual de delitos monetirios de
24.11.38 (art. 7° c/c o art. 8%), o juiz de
delitos monetédrios (que era leigo, de-
pendente do Ministério da Fazenda e
nomeado pelo Conselho de Ministros,
mediante proposta do primeiro) podia
aplicar, além de uma pena de multa,
uma pena de prisdo até o médximo de
3 anos, com independéncia da prisdo
subsididria por insolvéncia. Pelo Real
Dec.-lei 1 de 4.1.77, atribuiu-se aos
Juizados Centrais de Instrugdo e a
Audiéncia Nacional a competéncia para
julgar os delitos de trdfico monetario
compreendidos nos arts. 283 a 290
(falsificagdo de moeda) do Cédigo Penal
e na Lei de delitos monetdrios. A Lei
penal e processual de delitos monetarios
foi, posteriormente, derrogada pela Lei
40 de 10.12.79, sobre o regime juridico
do Controle de Cambios.

E urgente um reexame por parte do
legislador dos limites entre o Direito
Penal e o Direito Administrativo. Entre
o ilicito penal e o administrativo, pena
e sancdo administrativa, cabe estabele-
cer, unicamente, diferengas quantitativas
e a demarcagdo hd de ser tragada pelo
legislador. Na redistribui¢do da matéria,
deve ser levado em conta, primordial-
mente, a gravidade das infracdes, do
ponto de vista material (desvalor ético-
social e cultural)® e, somente em um
segundo momento, considera¢des de
politica criminal (a rapidez e a eficdcia
da san¢do). Uma grande parte das con-
travengdes previstas no Livro III do
Cédigo Penal poderiam ser transforma-
das em infra¢Ges puramente administra-
tivas® e as infrages administrativas de
matior gravidade deveriam ser converti-
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das em delitos ou contravengdes, ou ser
suprimidas quando coincidam com figu-
ras delitivas j4 existentes atualmente no
Cédigo. Neste sentido perece-me acer-
tada, p. ex., a despenalizagdo de nume-
rosas contravencgdes pela Lei Organica
3 de 21.6.89, de atualizagdo do Cédigo
Penal, que passaram a ser meras infra-
¢Oes administrativas; a transformagéo
em delitos das infragdes mais graves de
contrabando, pela Lei Orgédnica 7 de
13.7.82, que modifica a legislagdo vi-
gente em matéria de contrabando e
regula os delitos e infragdes administra-
tivas,* e a introdugdo no Projeto de Lei
Orginica de Cé6digo Penal, de 1992
(seguindo a pauta ja tragada pelo Projeto
de Lei Organica de Cdédigo Penal de
1980), de algumas figuras delitivas re-
ferentes a regulagdo de mercados (arts.
286 e ss.), e dos delitos urbanisticos
(delitos contra a ordenagdo do territério,
arts. 310-11). Dentro do campo das
infracdes administrativas, deveria ser
unificada a classificagdo das mesmas, de
acordo com sua gravidade,* distinguin-
do infragcdes administrativas graves e
leves.

Diante desse contexto, de ndo se
poder diferenciar qualitativamente o
ilicito penal do administrativo, € preciso
estender as infragbes administrativas a
aplicagdo de alguns dos principios fun-
damentais do Direito Penal. Neste sen-
tido, convém destacar que a Constitui-
¢do estabelece o principio da legalidade
para as infragdes e sangdes administra-
tivas (art. 25, 1): “Ninguém pode ser
condenado ou sancionado por agdes ou
omissdes que no momento de sua rea-
lizagdo nao constituam... infragdo admi-
nistrativa, segundo a legislagdo vigente
naquele momento”. O critério € louva-
vel, mas deveria ter se limitado as
infragGes e sangdes administrativas gra-
ves. Sua aplicagdo a todas as infragbes
e sangdes administrativas ndo me parece
viavel, sem um amplo recurso a técnica
das leis penais em branco* que dé4 lugar

a sérios problemas desde o ponto de
vista do principio da legalidade?, ou até
a uma simples habilitacdo legal para
regular infra¢Ges e sangdes administra-
tivas.*

O Tribunal Constitucional, na
transcendental decisdo de 30 de janeiro
de 1981 (cujo relator foi Manuel Diez
de Velasco) considerou que o principio
ne bis in idem, entre as penas e as
sang¢Oes administrativas, “vai intimamen-
te ligado aos principios de legalidade e
tipicidade das infragdes reconhecidos,
principalmente, pelo art. 25 da Consti-
tuicdo”.* Invoca o Tribunal Constitu-
cional, em apoio a sua tese, os trabalhos
de elaborag@io do texto da Constitui¢do
no Congresso onde se renunciou em
estabelecer de forma expressa, no art. 9%,
o principio ne bis in idem por ser
considerado como incluido no de lega-
lidade e tipicidade proclamados no art.
25. Garcfa de Enterria aduz, por seu
turno, em abono a esta interpretagdo, a
conjuntiva ou, que se utiliza no enun-
ciado do principio de legalidade das
infragBes e sangdes penais e administra-
tivas no art. 25, 1, da Constituigao:
“Ninguém pode ser condenado ou san-
cionado por agdes ou omissdes que no
momento de sua produgdo nfio consti-
tuam delito, contravengdo ou infragao
administrativa, segundo a legislagdo
vigente naquele momento”.® Sio
inconstitucionais, portanto, todas as
disposi¢Ges legais e regulamentares
contrarias a vigéncia do principio ne bis
in idem entre as sangOes penais e ad-
ministrativas.”!

No art. 9%, 3, da Constituicio se
estabelece o principio da irretroatividade
“das disposig¢oes sancionadoras ndo favo-
rdveis”, entre as que se encontram, sem
diivida, as de cardter administrativo.

Também, deveria ser estabelecido em
uma lei que regulasse, em cardter geral,
o exercicio do poder sancionador da
Administragdo, o principio da retroativi-
dade das leis mais favoraveis, a prescri-
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¢do das infracOes e san¢Oes administra-
tivas, e para as infragdes administrativas
graves, o principio de culpabilidade e a
possibilidade de interpor contra a reso-
lucdo em que se aplique san¢do adminis-
trativa, um recurso suspensivo ante os
Tribunais de Jurisdi¢do Criminal.>

1. Sangées Penais e Administrativas
Disciplinares

As tentativas de delimita¢do material
entre o ilicito criminal e o ilicito dis-
ciplinar foram até o momento de pouco
sucesso. Para Maurach, o ilicito disci-
plinar tem um carater interno, ainda que
ndo tenha sofrido diminuig¢do alguma a
autoridade do Estado, nem perturbado a
marcha da Administracdo. Nos delitos
de funciondrios piblicos do Cdédigo
Penal, o bem juridico protegido é, ao
contrdrio a confianga dos cidaddos na
transparéncia da gestdo administrativa.
Esse critério de Maurach ndo permite
realizar uma diferenciacio qualitativa
entre o ilicito penal e o disciplinar. A
diminui¢do ou o menoscabo da confi-
anca dos cidaddos na transparéncia da
gestdo administrativa pode ser produzi-
do também pelo ilicito disciplinar e, no
entanto, estar ausente nos delitos de
funciondrios piblicos do Cédigo Penal.
No Direito Disciplinar, segundo Maura-
ch, as infracGes interessam s6 como
sintoma de que o funciondrio ndo é
merecedor de confianga (¢ um Direito
ndo de fato, mas de autor) e a sancdo
é, a rigor, uma medida com fins de
corregdo e protegdo, diferentemente da
pena que é retribuicdo do fato delitivo
realizado®. N&o obstante, torna-se difi-
cil admitir que a sanc¢do disciplinar ndo
deva ter relagdo com a gravidade da
infracdo, mas unicamente com a falta de
probidade do funciondrio, da qual a
infragdo deva ser um mero sintoma.

O critério proposto por Cuello Calén™
e Anton Oneca’ ndo permite uma dis-
ting@o qualitativa entre o ilicito discipli-

nar ¢ o penal. O Direito Penal teria
como fim, segundo esses autores, a
tutela da ordem juridica e o Direito
Disciplinar, de outro lado, manter os
funciondrios no cumprimento de seus
deveres (Cuello Calén), ou contribuir
para a melhor organizacdo de um ser-
vigo piblico (Antéon Oneca). A este
respeito, é preciso ponderar que o Di-
reito Penal ndo se limita a tutelar uma
ordem juridica preexistente, mas cons-
titui também uma parcela de dita ordem.
Os preceitos do Direito Penal que tratam
dos delitos de funciondrios piblicos tém
como objetivo, o mesmo que os do
Direito Disciplinar, manter os funcioné-
rios no cumprimento de seus deveres e
contribuir para uma melhor organizagdo
do servigo piblico. Ndo me parece
convincente, por isso, tampouco o cri-
tério de distingdo qualitativa sugerido
por Emilio Octdvio de Toledo e ao qual
adere Garcia de Enterrfa: na infragfo
disciplinar, o bem juridico protegido
seria a organiza¢do administrativa e nos
delitos de funciondrios ptiblicos o ser-
vico que a sociedade tem direito de
exigir da Administraggo.®

Entre o ilicito disciplinar e o penal
s6 ha diferenca de grau. O legislador
estende a ameaca da pena as formas
mais graves de ilicito disciplinar. A
san¢do disciplinar e a pena ndo se
distinguem essencialmente. Para isso, na
minha opinido, ndo basta destacar, como
faz Garcia de Enterria,”” “que a potestade
disciplinar € uma potestade de suprema-
cia especial”. A sanc¢fo disciplinar ha de
ser também justa, adequada & gravidade
da infrac@o e necessédria. A sangdo dis-
ciplinar, no entanto, dentro do limite
maximo fixado pela justica, leva em
conta nio s6 os fins de prevengdo geral
e a prevengdo especial, mas também as
exigéncias de prestigio e de bom fun-
cionamento da Administragdo. As san-
¢oOes penais e as disciplinares sdo, por
isso, independentes.*®
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A menor gravidade do ilicito disci-
plinar frente ao ilicito penal explica
porque no Direito Disciplinar as condu-
tas néo estejam reguladas, com freqiién-
cia, em uma Lei, mas em disposi¢des
de cardter regulamentar, com uma sim-
ples habilitacio legal.® Sua defini¢do
ndo costuma ser exaustiva, nem vem
vinculada expressamente a cada uma
delas uma san¢do determinada. As san-
¢Oes disciplinares ndo sdo aplicadas,
pelo mesmo motivo, pela jurisdigdo
ordindria, mas pelas autoridades admi-
nistrativas em resolugdes, em geral
revogaveis.%-!
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ressante artigo de JR. Casab6 Ruiz, “La
Capacidad Sancionadora de la Administracién
en el Proyecto de Cédigo Penal”, em La
Reforma Penal y Penitenciaria, Universidad de
Santiago de Compostela, 1980, pp. 275 e ss.
No art. 610, 1, da Proposta de Anteprojeto de
novo Cédigo Penal de 1983, se dispunha que:
“Nas ordenagdes municipais e demais regula-
mentos administrativos ndo serdo estabelecidas
sangdes que equivalham a penas maiores que
as cominadas neste Livro, a ndo ser que se
determine de modo diverso, por leis especiais,
sem que em nenhum caso as sangdes possam
implicar, direta ou indiretamente, privagdo de
liberdade”. E preocupante que no Projeto de
Cédigo Penal de 1992 nido se tenha incluido
um preceito semelhante.

37. Segundo o limite estabelecido pela Lei
Orginica 3 de 21.6.89, de atualizagdo do
Cédigo Penal (arts. 28 e 74 do CP).

38. V., a esse respeito, Lorenzo Martin-
Retortillo, Sanciones Penales y Sanciones
Gubernativas, pp. 14-5 e “Multas Administra-
tivas”, Revista de Administracién Publica, 79,
1976, pp. 25 e ss. Ao se ter adotado no Projeto
de Cédigo Penal de 1992 o sistema de dias-
multa (arts. 46 e ss.), elevou-se considera-
velmente o limite médximo da pena de multa
correspondente as contravengdes. A quota didria
méxima € de 30.000 ptas., e a multa de dois meses
pode alcangar a soma de 2.000.000 de ptas.

39. O art. 36 dispde, ainda, que o valor das

- multas deverd ser revisado e atualizado peri-

odicamente pelo Govemno, de acordo com a
variagdo dos pregos de consumo.

40. O art. 231 assevera: “Quando o beneficio
que resultar de uma infragdo urbanistica for
superior 2 sangio correspondente, poderd esta
ser aumentada da quantia equivalente ao be-
neficio obtido”. Inclui-se, aqui, também, na
importancia das multas o confisco do beneficio
ilicito obtido. Suay Rinc6n critica, com razdo,
a inclusdo de um contetdo indenizatério, re-
parador ou de confisco nas sangbes adminis-
trativas. Isto explicaria, segundo ele, a elevada
quantia que alcangam em alguns casos as
multas e constituiria “a razdo ltima que tra-
dicionalmente tem impedido configurar as
sangBes administrativas em torno de uma tnica
rede de princfpios homogéneos” (cf. J. Suay
Rincén, Sanciones Administrativas, pp. 70 e ss.).

41. V. a primeira edigéo de meu Curso de
Derecho Penal Espariol, Parte General, I,
Madrid, 1976, p.42.

42. Essa tarefa implica, sem ddvida, em
juizos de valor e por isso diferengas podem
ser qualificadas como valorativas, como faz
Torio, “Injusto Penal e Injusto Administrativo
(Presupuestos para la reforma del Sistema de
Sanciones)”, em Estudios sobre la Constitucion
Espariola, Homenagem ao Prof. Eduardo Garcia
Enterria, Madrid, Civitas, 1991, pp. 2.536 ¢ ss.,
e, especialmente, pp. 2.539 e ss. Todavia,
continuam sendo diferengas quantitativas. O
mesmo se pode dizer a respeito da opinido de
Roxin, de que as diferengas quantitativas a
partir de um certo limite (dificil de ser pre-
cisado, de outro lado) convertem-se em qua-
litativas (cf. Strafrecht, A.T., 1, Grundlagen.
Der Aufbau der Verbrechenslehre, Verlag,
C.H. Beck, Munique, 1992, p. 22.
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43. Ndo devem ser suprimidas de outro lado,
as contravenges, como propunha nas Emendas
ns. 860 e 1.260 do Grupo Parlamentar Comu-
nista, ao art. 19 e & totalidade do Livro III do
Projeto de Lei Organica de Cédigo Penal de
1980, por razdes processuais € porque permi-
tem uma maior matizagdo da gravidade das
infra¢Bes penais (v. a este respeito, meu Curso
de Derecho Penal Espaiiol, Parte General, I,
3% ed., Madrid, Tecnos, 1985, pp. 259-60).

44, De conformidade com o art. 1° da citada
Lei, serdo considerados autores do delito de
contrabando, aqueles que realizem qualquer
das condutas descritas no mesmo “sempre que
o valor dos géneros ou efeitos seja igual ou
superior a um milhdo de pesetas” e quando,
qualquer que seja o valor, “o objeto do con-
trabando sejam drogas, estupefacientes, armas,
explosivos ou outros, cuja posse constitua
delito” ou “o contrabando se realize através de
uma organizagdo”.

45. Na Lei sobre Regime do Solo e Orde-
nagio Urbana as infragbes administrativas séo
classificadas em graves e leves (art. 226) e na
Lei Geral de Defesa dos Consumidores e
Usudrios, de 19 de julho de 1984 (art. 35) e
na Lei Orgéinica 1 de 21.2.92, sobre protegio
da seguranga comunitdria (arts. 23-6) sdo clas-
sificadas em muito graves, graves e leves.

46. V., a esse respeito, Suay Rincén, op. cit.,
pp. 174 e ss.

47. Cf. meu Curso de Derecho Penal
Espaiiol, cit., p. 157.

48. Por exemplo, no art. 21 X da Lei que
regula as bases do regime local e o art. 59 do
texto refundido das disposi¢cbes vigentes em
materia de regime local, para a regulamentagéo
das infracGes e sangfes, das ordenagGes mu-
nicipais (v., Francisco Sanz Ganddsequi, La
Poetestad Sancionatoria de la Administracion:
La Constitucion Espafiola y el Tribunal Cons-
titucional, Madrid, Edersa, 1985, pp. 110 e ss.).

49. V. a Jurisprudéncia Constitucional,
editada conjuntamente pelo Tribunal Constitu-
cional e o BOE, t. I, 1* ed., 1982, p. 18. V.
tb. no mesmo sentido, de afirmar o fundamento
do principio ne bis in idem no art. 25, 1, da
Constitui¢do, o acérddo de 3.10.83 do Tribunal
Constitucional, do qual foi relator D. Luis Diez
Picazo.

50. V. Eduardo Garcia de Enterria, “La
Incidencia de la Constitucién sobre la Potestad
Sancionadora de la Administracién: dos impor-
tantes ac6rddos do Tribunal Constitucional”, in

La Constitucion como Norma y el Tribunal
Constitucional, Madrid, Civitas, 1981, pp. 246
e ss.

51. V., nesse sentido, Eduardo Garcia de
Enterrfa, op. cit.,, p. 244.

52. V. uma proposta similar, de lege ferenda,
em M. Bajo Ferndndez, Derecho Penal Eco-
némico, Madrid, Civitas, 1978, p. 108, prece-
dida de uma detida andlise dos possiveis
mecanismos compensatérios da reducdo da
potestade sancionadora da Administracio (pa-
pel da Administragdo na persecugdo de certas
infragdes delitivas, valor probatério das autua-
¢des da Administrac@o e transa¢io penal), pp.
100 e ss.; e “Hacia una Ley de Contravenciones:
el modelo portugués”, in Anuario de Derecho
Penal y Ciencias Penales, 1983, fasc. 3°, pp.
584 e ss.; Sainz Cantero, Lecciones de Derecho
Penal, P.G., 1, pp. 56 e ss.; e “El Proyecto
de Cdédigo Penal a la luz del Movimiento
Mundial de Reforma de las Leyes Penales”, in
La Reforma Penal y Penitencidria, Universidad
de Santiago de Compostela, 1980, pp. 183-4.
Nao me parece necesséirio, no entanto, como
sugere Sainz Cantero, jd anteriormente propos-
to por Castej6n (“En torno a lo penal y
administrativo”, Revista Facultad de Derecho,
Madrid, 1942; El Cédigo de Policia y los
Tribunales de Policia, Investigacion, ns. 264-5,
Madrid, 1950), mas basta tdo-s6 promulgar
uma let que regule, com cardter geral o
exercicio da potestade sancionadora da admi-
nistragdo e na que se estabelegam os principios
bésicos que seriam vinculantes para todo o
Direito Administrativo sancionatério. Este é o
critério que adotava a Proposta de Anteprojeto
do novo Cédigo Penal, de 1983, em cuja
disposigdo final se anunciava que o Governo
no prazo de seis meses deveria remeter ao
Parlamento, entre outros Projetos de Lei, um
que regulasse a potestade sancionadora da
Administragdo. E lamentével que no Projeto de
Cédigo Penal de 1992 ndo se inclua um
preceito semelhante. Na lei alem3 das Contra-
vengdes de 24 de maio de 1968, reformada por
outras posteriores, sdo previstos os principios
de legalidade e culpabilidade (arts. 1°, 39, 4°,
10, 11 e 12). O § 12, do art. 12, declara que:
“Uma contravengio € uma ag¢do antijuridica e
reprovdvel que realiza o tipo de uma lei que
permite a puni¢fio com uma sangio pecunidria”
(Geldbusse). A aplicagio por uma mesma agio
de uma pena e uma san¢do pecunidria
(Geldbusse) € impossivel art. 86) e se prevé
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a possibilidade de se interpor recurso suspen-
sivo ante os érgdos da jurisdigio criminal (arts.
67 e ss.). Muito importante € o tratamento
expresso na prescricdo (arts. 31 € ss.) € a
possibilidade de comparecimento de um fun-
ciondrio diante da jurisdicdo criminal para
explicar os fundamentos da sang@o (art. 76).
O art. 2° da Lei Federal suica do Direito Penal
administrativo de 22.3.74, que entrou em vigor
em primeiro de janeiro de 1975, determina a
aplicagio, em princfpio, dos preceitos da Parte
Geral do Cédigo Penal as contravengdes € nos
arts. 73 e ss., alude a possibilidade de se
interpor recurso suspensivo contra as decisdes
das autoridades administrativas frente a juris-
digdo criminal. No processo criminal a Admi-
nistragdo também € parte (v. Markus Peter,
Das neue Bundesgesetz iiber das Verwaltun-
gsstrafrecht, Schweizerische Zeitschrift fiir
Strafrecht, 1974, fasc. 4, pp. 338 e 353 e ss.).
Na It4lia, a Lei n. 689/81, de reforma do
sistema penal, que continuou a tarefa despe-
nalizadora, estabeleceu a aplicagdo para todas
as infragbes administrativas dos principios de
legalidade (art. 1%), imputabilidade (art. 22, 1),
culpabilidade (art. 3%, 1) e ne bis in idem (art.
99); v. o estudo detalhado sobre esta lei, em
Suay Rincén, op. cit., pp. 120 e ss. A propésito
do Decreto-Lei de Contravengdes portugués de
27.10.82, onde se estabelece expressamente a
aplicagdio as contravengdes dos principios
fundamentais do Direito Penal e Processual
Penal modernos (v. M. Bajo Ferndndez e
Blanca Mendoza Buergo, “Hacia una Ley de
Contravenciones: el modelo portugués”, cit.,
pp- 588 e ss.).

53. V. Maurach, op. cit, pp. 10-11 e
Maurach-Zipf, op. cit., p. 9.

54. V. Cuello Cal6n-Camargo, Derecho
Penal, t. 1, P.G., 199 e ss., 18 ed., 1980.

55. V. Antén Oneca, Derecho Penal, P.G.,
1949, p. 10.

56. V. Emilio Octdavio de Toledo, La
Prevaricacion del Funcionario Piblico, Madrid,
Civitas, 1980, pp. 267 ¢ ss.; ¢ Eduardo Garcia
de Enterria, Curso de Derecho Administrativo,
I, p. 172.

57. Cf. op. cit., p. 149.

58. No acérdio de 30.1.81 do Tribunal
Constitucional, no qual se proclama o funda-
mento constitucional do principio ne bis in
idem entre as sangdes penais € administrativas,
faz-se uma ressalva: “sem a existéncia de uma
relagdo de supremacia especial da Administra-

¢do — relagdo de funciondrio, servigo publico,
concessiondrio, etc. — que justificasse o exer-
cicio do jus puniendi pelos Tribunais e por sua
vez a potestade sancionadora da Administra-
¢d0”. O Tribunal Constitucional assinalou no
acérddo de 10.12.91, que ndo basta a relagdo
de supremacia especial para justificar a
dualidade de sangdes, mas que “€ indispensa-
vel, ademais, que o interesse juridicamente
protegido seja distinto e que a sangdo seja
proporcionada a essa protegdo”. No que versa
o suposto processado, entende o Tribunal
Constitucional que “a ndo reprovagdo dos
funciondrios da policia governativa é um in-
teresse legitimo da Administracio que, ao
sancionar disciplinarmente aos que foram objeto
de condenag@o criminal, ndo infringe, em
conseqiiéncia, o principio ne bis in idem”.
Favordvel a uma extensdo, com algumas res-
trigdes, do ne bis in idem A sangbes penais €
disciplinares (cf. Stratenwerth, Strafrecht, A.T.,
1, Die Straftat, pp. 31-2; Baumann-Weber,
Strafrecht, A.T., pp. 45-6; G. Jakobs, Strafre-
cht, AT, pp. 59-60; Roxin, Strafrecht, A.T.,
I, p. 24; Casabé Ruiz, in Comentdrios al
Cédigo Penal, de Juan Cédoba Roda & Ro-
driguez Mourullo, II, pp. 94-5; Rodriguez
Mourullo, Derecho Penal, P.G., p. 30; Emflio
Octédvio de Toledo, op. cit., p. 277 e ss. (que
sugere a aplicagdo das regras do concurso de
normas — geralmente o principio da consungdo
— ou de delitos, quando uma mesma conduta
constitua um ilicito penal e disciplinar) e E.
Garcfa de Enterria, op.cit., pp. 171-2).

59. O Tribunal Constitucional admitiu, no
acérddo 81 de 10.10.83, a constitucionalidade
de uma sangdo disciplinar imposta por uma
infragdo de igual natureza, estando ambas
reguladas em uma disposi¢do de cardter regu-
lamentar (v. Sanz Gandésequi, op. cit., pp. 87
€ sS.).

60. V. Antén Oneca, op. cit., p. 10; Maurach,
op. cit,, pp. 10-11; Maurach-Zipf, op. cit., p.
9; e Cuello Calé6n, op. cit., p. 10.

61. Na Lei de Regime Juridico das Admi-
nistragdes Publicas e do Procedimento Admi-
nistrativo comum de 26.11.92 (pub. no DOE
de 27.11, portanto, em data posterior 2 con-
feréncia) incluiu-se uma regra de catdter geral
do exercicio da potestade sancionadora da
Administragdo. Nela se proclamam os princi-
pios de legalidade e tipicidade, e para tornd-
los aplicdveis a todas as infragcbes e sancgdes
administrativas, utiliza-se o recurso da habili-




40 REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS CRIMINAIS — 2

tagdo legal. Segundo o art. 129, 3, “as dispo-
sicdes regulamentares de desenvolvimento
poderdo introduzir especificagdes ou gradua-
¢bes no quadro das infragbes ou sangdes
estabelecidas legalmente que, sem constituir
novas infragGes ou sangdes, nem alterar a
natureza ou limites das que a lei contempla,
contribuam a mais correta identificagdo das
condutas ou 4 mais precisa determinagio das
sangdes correspondentes”. Sdo estabelecidos os
principios de irretroatividade e retroatividade
das disposigdes sancionadoras favordveis (art.
128), a prescricio das infragbes e sangdes
administrativas (art. 132) e o principio ne bis
in idem entre as san¢des penais ¢ administra-
tivas (art. 133). Ndo se prevé, no entanto, o
principio de culpabilidade, nem sequer para as
infragcGes administrativas graves, pois o art.
130, 1, dispde, que “s6é poderdo ser sanciona-
das por fatos constitutivos de infracdo admi-

nistrativa as pessoas fisicas e juridicas que
sejam responsiveis pelas mesmas, ainda que
a titulo de inobservincia™; e se estabelece,
inclusive, ump responsabilidade de cardter so-
liddrio (art. 1§0, 3). Na regulagéo do principio
de proporcionalidade (art. 131,3) afirma-se
unicamente que “na determina¢do normativa
do regime sancionador, assim como na impo-
sicio de sangdes pelas Administragdes Publi-
cas, dever-se-4 manter a devida adequagio
entre a gravidade do fato constitutivo da
infragdo e a sangdo aplicada, considerando-se
especialmente os seguintes critérios para a
graduacdo da sangdo a ser aplicada: a) a
existéncia de intencionalidade ou reiteragéo; b)
a natureza dos prejuizos causados; c) a rein-
cidéncia, por prética ao término de um ano de
mais de uma infra¢io da mesma natureza,
quando assim tenha sido declarado por reso-
lugdo transitada em julgado”.
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