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1. INTRODUCAO

Um' trago marcante do direito administrativo sancionador entre nds é sua estrutura
carente de autonomia e sistematiza¢do.” Nao sdo poucas as duvidas colocadas quanto a
compreensio da possibilidade de que um mesmo fato seja objeto de tutela penal, civil e ad-
ministrativa, sem uma racionalidade adequada que o compatibilize em face do principio
da independéncia de instancias, do principio da proporcionalidade e do non bis in idem,
entre outros pontos sensiveis. Ha um hiato nalegislacdo nacional que implica a necessidade
de se pensar na construgdo de um sistema em que haja equilibrio entre os distintos meca-
nismos sancionatorios, com a interagio entre as diferentes formas de san¢io: administra-
tiva e penal.

Faz-se nesse contexto uma andlise comparativa com o sistema espanhol, com duplo
objetivo: inicialmente demonstrar a necessidade de se compreender o direito administra-
tivo sancionador debaixo de um mesmo feixe de garantias do direito penal, ou seja, como
parte do poder sancionatdrio estatal. A consequéncia para o ordenamento brasileiro, espe-
cialmente em relagio a tutela de dupla via, penal e administrativa, estd em assegurar que
o direito penal seja tomado como elemento integrador do direito administrativo. Nesse
sentido, alcangam-se objetos especificos de tutela, como a prevista na Lei de Improbidade,
em que a resposta sancionatdria implica restrigdes pessoais de direito ao individuo. Outro
objetivo é especifico para o contexto da culpabilidade em relagao as pessoas juridicas e,
nesse contexto, contrario a previsao de responsabilidade objetiva da pessoa juridica na Lei
12.846/2013.

O sistema sancionatdrio brasileiro de combate a corrupgdo em relagio aos ilicitos pra-
ticados pelas pessoas juridicas carece de profunda analise e substancial modificagéo, o
que enfatiza a responsabilidade do Poder Legislativo em revisar a normativa, quer nos as-
pectos regulatérios, quer nos aspectos penais, até agora ausentes. A nido adogéo, por parte

1. Pesquisa desenvolvida no ambito dos convénios de mobilidade de professores estrangeiros na Uni-
versidade de Salamanca, em marg¢o de 2023, sob a tutoria do Senhor Professor Catedratico Ricardo
Rivero Ortega.

2. Sobre o tema, acerca da deficiente regulagio do direito administrativo sancionador brasileiro, v. BAR-
RILARI, Claudia Cristina. Crime empresarial, autorregulagdo e compliance. 2. ed. Sao Paulo: ed. RT,
2021. p. 45; ver, também, BARRILARI, Claudia Cristina. Improbidade culposa e a retroatividade da
norma mais benéfica - 16gica penal para o ilicito administrativo sancionador. Boletim IBCCRIM,
Sao Paulo, ano 30, n. 361, dez. 2022.
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do legislador brasileiro, da responsabilidade penal da pessoa juridica para o combate da
corrupgao ou de outros delitos que configuram bens juridicos dignos de tutela penal foi ob-
jeto de analise em outro contexto e esta fora do objeto deste estudo.

Nao obstante a necessidade de revisdo apontada, de lege ferenda, a responsabilizagdo
da pessoa juridica, em sede de responsabilidade administrativa, deve observar o devido
processo legal, sobretudo a individualizagdo e imposi¢do da penalidade cabivel, de modo a
coibir juizos discricionarios. A previsido da responsabilidade objetiva, nesse contexto, con-
figura uma importante violagdo das bases principioldgicas do direito administrativo san-
cionador, que, como tendéncia geral, caminha no sentido de incrementar garantias e nao,
ao contrario, de reduzi-las, como se vé na previsao da lei brasileira.

2. PODER PUNITIVO ESTATAL: PENAL E ADMINISTRATIVO

A administracao publica é dotada de poderes juridicos para desempenhar as fun¢des
atribuidas pelo ordenamento juridico para o cumprimento de suas finalidades. Entre os po-
deres que lhe sdo proprios estd o poder de sancionar infragdes praticadas em &mbito admi-
nistrativo pelos administrados em geral. Na Espanha, a lei e a Constitui¢do reconhecem o
poder sancionador daadministragiao como algo distinto do poder punitivo jurisdicional. O
que significa, na precisalicdo de Alejandro Nieto, que a “actividad es administrativa: quien
sanciona es um 6rgano administrativo, que actua conforme a un procedimento adminis-
trativo, aplica unas normas administrativas y es controlado por los Tribunales contencio-
so-administrativos”?

Em fun¢io da existéncia da potestade sancionadora do Estado, surge a necessidade de
se falar em garantias do individuo. E preciso deixar claro que o Brasil, em relagdo a atri-
buicao de potestade sancionatdria para a Administragio, se aproxima do sistema espanhol
no poder que tem a Administragdo Publica de impor san¢do ao cidadio, entretanto, di-
fere no assento constitucional de tal poder repressivo.* Tampouco tem semelhan¢a com o

3. NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 4. ed. Madrid: Tecnos, 2015. p. 177. Sobre
o direito administrativo sancionador brasileiro, ver por todos: OSORIO, Fabio Medina. Direito
administrativo sancionador. 7. ed. Sio Paulo: Ed. RT, 2020.

4. Convém destacar outro ponto de semelhanga entre ambos os sistemas normativos, dada a origem do
poder sancionatdrio da administragéo, cuja evolugdo, como bem pontua Alarcén Sotomayor, ocorreu
de maneira distinta ao que se passou na Alemanha e na Italia. A autora se refere ao sistema espanhol,
contudo, nota-se um denominador comum com nosso direito administrativo sancionador, talvez fruto
do regime ditatorial brasileiro anterior a Constituigao de 1988. Essa caracteristica em muito explica
por que néo se pode transladar o exemplo do direito administrativo alemao e italiano para justificar
a prevaléncia da tutela administrativa em face da minima intervengéao do direito penal. “El origen
del actual Derecho administrativo sancionador - no ya del antiguo Derecho penal administrativo
o de policia - en Alemania y en Italia es completamente distinto al del nuestro. Huergo lo explica
con detalle. En aquellos paises, la Administracion no ha tenido nunca una potestad punitiva tan
amplia y habitual como la de la Administracion espafiola. Es mas, hasta la mitad del siglo pasado,
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sistema francés a titulo de exemplo, no qual ocorreu a jurisdicionaliza¢ao auténoma do ili-
cito administrativo.” Do sistema francés, apesar do monopdlio jurisdicional do poder san-

en Alemania e Italia el Derecho penal y el administrativo sancionador actual - mds conocido este
ultimo como Derecho de contravenciones — no estaban separados, es decir, formaban un cuerpo
Unico, puesto que las actuales contravenciones administrativas estaban tipificadas como delitos o
faltas en el Cédigo Penal aleman y en el italiano, y eran impuestas o revisadas por los jueces penales.
Fue a partir de la década de los cincuenta cuando en esos paises surgio6 la necesidad de acometer
grandes procesos de reforma legislativa para ‘despenalizar’ muchos de esos ilicitos y convertirlos
en infracciones administrativas o contravenciones castigadas con sanciones en lugar de con penas.
La hipertrofia a la que llegaron el Derecho penal aleman y el italiano a mediados del siglo pasado
hizo necesaria esa despenalizacion en ambos paises, pues en ellos no se conocia hasta el momento
nada parecido a la prolija y tradicional potestad sancionadora de la Administracién en Espana. [...]
Sin embargo, en Espafia el fendmeno sancionador ha experimentado una evolucién distinta, casi
puede afirmarse que contraria; pues de una primera etapa en la que el Derecho penal y el Derecho
administrativo sancionador - el prebeccariano, como decia Garcia de Enterria - permanecieron
separados e incomunicados - asi, las sanciones se imponian de plano; los requisitos de tipicidad
y antijuridicidad no se exigian para las infracciones administrativas; era posible sancionar en via
administrativa por responsabilidad objetiva - se pasé a una segunda fase, a partir de los aios setenta,
de acercamiento y permeabilidad entre ambos, hasta el punto de que el TC, tal y como refleja el
articulo 25.1 CE, ha terminado por consagrar la misma naturaleza punitiva de penas y de sanciones
administrativas y la igualdad de las garantias esenciales para la imposicion de ambas. En consecuencia,
no creo que puedan importarse los argumentos del Derecho aleman o el italiano para explicar las
diferencias existentes entre penas y sanciones en el Derecho espafiol. Y tampoco considero que esa
distincion existiera realmente en esos paises, en los que fue la desmesurada extension del Derecho
penal la que justifico la segregacion de un buen nimero de ilicitos; y fue para hacerlo con la mayor
legitimidad posible para lo que la doctrina alemana tuvo que esforzarse entonces en buscar a toda
costa un fundamento razonable en unas supuestas diferencias cualitativas hasta la fecha inexistentes
entre los ilicitos que seguirian siendo delitos y los que se iban a convertir en meras contravenciones
administrativas” (Cf. ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. Los confines de las sanciones: en busca de
la frontera entre derecho penal y derecho administrativo sancionador. Revista de Administracion
Piiblica, Madrid, n. 195, septiembre-diciembre 2014. p. 144-145).

5. “Enprésence dela gravité de ces conséquences, on doit scruter les raisons profondes de cette séparation
de la juridiction administrative et de la juridiction ordinaire et se demander quelle est sa valeur. I1
y a des raisons dordre politique et constitutionnel qui sont spéciales a la France et qui proviennent
de l'indépendance vis-a-vis de l'autorité judiciaire, dans laquelle on a voulu établir l'administration,
mais on y peut ajouter des raisons dordre juridique qui sont valables pour tous les pays. Les raisons
juridiques qui militent en faveur de lexistence d’une juridiction administrative sont de deux ordres:
1° Il est assez natural qua un genre spécial d’affaires corresponde un juge spécial qui, par son origine,
presente des garanties spéciales de compétence; 2° Ce nest pas une chose tout a fait naturelle que I'Etat,
puissance publique, soumette a un juge ceux de ses actes contre lesquels on réclame, qu’il consente
a courir le risque d’'une condamnation, et qu’il supporte ensuite dexécuter cette condamnation; il
y ala, de la part de I'Etat, un effort de bonne volonté qui sera facilité si, au lieu du juge ordinaire,
il s'agit d’un juge spécial, surtout si, par quelque attache, ce juge lui appartient. Il y a beaucoup de
pays, méme centralisés, qui se sont tenus a la solution du juge administratif spécialisé, mais non
pas completement séparé du juge de droit commun; en France, pour des raisons politiques, on es
tallé plus loin, et il semble bien que la création d’une juridiction administrative autonome, indépen-
dante des tribunaux ordinaires, ait donné chez nous, malgré quelques inconvénients, les meilleurs
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cionatorio, difere nosso sistema juridico na medida em que esse monopolio jurisdicional
entre nds implica a possibilidade de revisao judicial das decisdes tomadas em sede admi-
nistrativa, e ndo, como ocorre na Franga, na existéncia de jurisdigdo autonoma da Admi-
nistracdo. De um lado a outro, nota-se a necessidade intrinseca de se atrelar a potestade da
Administracdo a um sistema de garantias protetivas que sejam contrapostas as sangdes.

Sobre a previsdo constitucional do direito administrativo sancionador espanhol, a des-
peito deassegurar independéncia e autonomia, reafirmaa oportuna matiz que recebe do di-
reito penal, “el plus que afiade lo de ‘sancionador’ significa que este Derecho estd invadido,
coloreado, por el Derecho Penal sin dejar de ser Administrativo”*

Pode se afirmar, nesse sentido, que a assun¢do de competéncias administrativas por
parte do Estado social teve importante papel no desenvolvimento do direito administrativo
sancionador, contribuindo para sua natureza jurisprudencial, uma vez estruturada muito
mais em torno das decisdes adotadas pelos tribunais do que por regulagdes especificas.” A
doutrina espanhola em geral afirma a natureza jurisprudencial do direito administrativo
sancionador, assim construida em face da auséncia de uma lei geral reguladora. Nesse con-
texto, alude Nieto que a auséncia dessa regulacio geral levou a jurisprudéncia a se basear
em principios constitucionais, implicitos ounio, o que teve como consequéncia nao apenas
causar uma profunda confusdo entre norma e principio como gerar um sistema baseado em
principios gerais de direito em termos que “rozan com lo abusivo”?

Lora é bastante critico ao fato de que o direito sancionador esteja muito mais aberto ao
trabalho criativo da jurisprudéncia do que outros ramos do proprio direito administrativo.
Situa¢do que produz, segundo afirma, certa inseguranca juridica em face de se usarem re-
feréncias sem os filtros necessarios, permitindo-se, sem muita reflexao, utilizar as solu¢des
assentes no direito penal. A inseguranca deriva do fato de a teoria dominante sustentar que
as garantias do direito penal também se aplicam a san¢édo administrativa, observadas as pe-
culiaridades que lhe sdo proprias, embora justifique a razao dessa aplicagdo na inexisténcia
de diferencas substantivas entre crimes e ilicitos administrativos, sem explicar o porqué

résultats” (HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. 12. ed. Paris: Dalloz,
2004. p. 463-465).

6. NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador..., cit., p. 177.

“La reaccién contra este estado de cosas empez6 a tener lugar, como era deseable y previsible, antes
incluso del cambio de régimen politico, por via jurisprudencial: dos importantes Sentencias de la
Sala Tercera del Tribunal Supremo, de 2 y 25 de marzo de 1972, sentaron la doctrina de la unidad
sustancial de principios existente entre el Derecho penal y el Derecho sancionador administrativo,
por ser ambos manifestacion del tnico jus puniendi del Estado. La aceptacion generalizada de esta
doctrina, tan elemental como revolucionaria, permitié a la jurisprudencia emprender un proceso de
traslacidn, lento y paulatino, de las técnicas y principios penales al campo de las sanciones adminis-
trativas; una evolucién prometedora, pero que no habia culminado en el momento de aprobacion
del texto constitucional vigente” (SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de derecho
administrativo general I1. 4. ed. Madrid: Iustel, 2016. p. 428).

8.  NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador..., cit., p. 177.
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das qualificag¢des na referida aplicagio, pelo que a sua concretizagao acaba por ser casuis-
tica. Entretanto, apesar da critica, o autor reconhece a indisponibilidade do niacleo minimo
dessas garantias para o legislador administrativo, que deveria respeitd-lo de qualquer ma-
neira.’

A chamada proliferacio do direito administrativo sancionador é fendmeno que se faz
presente tanto la quanto alhures, relacionado que esta com o aumento de atribui¢des do
Estado-Administracido e com a imposi¢do de san¢io para efeitos de assegurar o cumpri-
mento de suas normas. Matellanes Rodriguez destaca um crescimento muito importante
na Espanha da regula¢do administrativa, responsavel pela existéncia de uma hipertrofia do
poder sancionador da administragéo, relacionado, entre outros fatores, ao fato de que o sis-
tema penal conta com um tempo de resposta diferente. Hé certa rigidez ou formalidade do
sistema penal que impossibilita uma resposta rapida. Outro fator, de ordem politica, esta
relacionado com o fortalecimento do Poder Executivo, beneficiado com o refor¢o do poder
repressivo da administragao."

No entanto, ao contrario do que aconteceu na Espanha, o incremento das fung¢oes ad-
ministrativas conduziu a um fendmeno inverso na Alemanha. O Estado alemao néo re-
nunciou ao uso de toda a for¢a coercitiva prevista pelo direito penal para fazer cumprir
as abundantes normas administrativas. Pretendeu-se eliminar toda a arbitrariedade a que
se poderia atribuir uma excessiva atribuicédo de poder sancionador ao Executivo e, dessa
forma, deixar areparti¢do de poderes totalmente segura. Por tudo isso, chega-se a uma “hi-
pertrofia do direito penal” que conduziu a presenca do chamado “Direito Penal Adminis-
trativo”: condutas que consistem na viola¢ao de normas administrativas e que estao sujeitas
areacdo do direito penal.!!

Uma importante observacio feita pela doutrina espanhola em geral refere-se a preva-
léncia, no ambito do poder punitivo estatal, do direito penal em face do administrativo san-
cionador.’> Nesse sentido, o direito penal é o modelo ideal de repressdo, porque pensado

9. Cf. HUERGO LORA, Alejandro. La Europeizacion del derecho administrativo sancionador. In:
ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, Paz (Coord.). Una contribucién a la europeizacién de la ciencia
juridica: estudios sobre la Union Europea. Homenaje de la Facultad de Derecho de la Universidad
de Oviedo al Profesor Gil Carlos Rodriguez Iglesias. Navarra: Civitas; ed. RT, 2019.

10. MATELLANES RODRIGUEZ, Nuria. El médio ambiente: algunos aspectos de la relacién derecho
penal-derecho administrativo. Tesis Doctoral - Facultad de Derecho de la Universidad de Salamanca,
Salamanca, 1996. p. 45.

11. Ibidem, p. 46. Sobre o panorama historico europeu do desenvolvimento do poder sancionatério do
Estado, ver: LOZANO CUTANDA, Blanca. Panoramica general de la potestad sancionadora de la
administracion en Europa: “despenalizacion” y garantia. Revista de Administracion Publica, [s.L],
n. 121, p. 393-414, enero-abril 1990.

12. No sentido de que o processo penal, em oposi¢do ao administrativo sancionador, é manifestamente
mais garantista devendo: “En verdad, la solucion a si existen limites a la discrecionalidad del legis-
lador, para aplicar normas penales o administrativas a efectos sancionadores, deberia radicar en la
identificacion de alguna regla constitucional que imponga el monopolio judicial del poder punitivo”
(MUNOZ MACHADO, Santiago. Actos Administrativos y Sanciones Administrativas. In: Tratado de
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exclusivamente para tal, reservando-se a Administragdo, em carater excepcional, a utili-
zagdo do jus puniendi.”” Por certo, ha que existir um critério que oriente o legislador para
eleger tipificar um ilicito como crime ou como infra¢do administrativa.

Segundo Alarcén Sotomayor,' de acordo com o principio constitucional da divisdo
de poderes conforme a estrutura do Estado de Direito, a potestade do Estado, além de lo-
gicamente competir ao Poder Judiciario, depende de um processo no qual se assegurem
maximas garantias para acusados e vitimas, destacando a garantia da imparcialidade e in-
dependéncia daqueles a quem compete a imposi¢ao de san¢ido. Como o direito penal nao
pode prescindir de tais caracteristicas, seria natural considerar que, respeitando o principio
daproporcionalidade, o legislador teria maisliberdade para tipificar crimes, sendo que, por
outro lado, o que deveria ser limitada é a possibilidade de prever infra¢cdes e impor san¢des
administrativas.

Sem embargo, concorda-se com Sotomayor quando destaca a aplicagao do principio da
minima interveng¢do também para o 4mbito administrativo, “el principio de intervencién
penal minima la pena no es sélo la tiltima solucion frente a la tolerdncia o las medidas juri-
dicas de reaccion no punitivas, lo que seria facilmente aceptable, sino también frente a las
penas silas imponen autoridades administrativas”'®

Esse raciocinio também tem por consequéncia considerar que nio existem diferencas
substanciais entre o direito penal e 0o administrativo sancionador. De fato, sobre a distin¢ao
ontologica entre os ilicitos, parece ser possivel afirmar estar superada a dicotomia existente
entre a diferenca quantitativa e qualitativa entre ilicito penal e administrativo, apesar da
problematica enfrentada pela doutrina a esse respeito. Marco da distin¢ao qualitativa, de-
fendendo haver uma diferenca substancial entre as infra¢des, a posi¢do de Goldschmidt,
para quem apenas o ilicito penal configuraria um comportamento antijuridico, no sentido
de causar um ataque a ordem juridica. O ilicito administrativo, por sua vez, corresponderia
aum comportamento “antiadministrativo’, cuja sangao teria a natureza de ato administra-
tivo e ndo penal, configurando as infragdes administrativas criacdes artificiais, utilitaristas
e funcionais.'®

A posi¢ao quantitativa se sustenta por um componente 16gico inicial segundo o qual
a administragdo pertence a ordem juridica de tal modo que os interesses da adminis-
tragdo nao podem ser separados dos interesses dignos de tutela penal. Ambos compdem a
ordem juridica. Dessa forma, sustenta-se a necessidade de que as infrages administrativas

Derecho Administrativo y Derecho Piiblico General. Madrid: Boletin Oficial del Estado, 2017. t. XIL
p. 288).

13.  ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. El procedimiento administrativo sancionador y los derechos fun-
damentales. Navarra: Arazandi, 2007.

14. Ibidem, p. 41.
15. Idem.

16. MATELLANES RODRIGUEZ, Nuria. El médio ambiente: algunos aspectos de la relacion derecho
penal-derecho administrativo, cit., p. 50.
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precisem do elemento da antijuridicidade material e, com isso, da lesdo ou colocagao em
perigo de um bem juridico para serem sancionadas, apenas incidindo sobre bens juridicos
mais “leves” em comparagio ao objeto de tutela penal.

A diferenga mais relevante para os objetivos que defendemos é a assuncao de que
também a culpabilidade ¢ exigida em via administrativa, como demarca Sotomayor “no
hay duda de que actualmente también se precisa del dolo o la culpa para castigar en via ad-
ministrativay que la responsabilidad objetiva no tiene cabida en el Derecho administrativo
sancionador”’

3. AUTONOMIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Algumas premissas, no entanto, se fazem necessarias. A escolha de uma forma ou outra
detutela deve ser orientada por politicalegislativa cujos critérios estejam atrelados a princi-
pios gerais que justifiquem, de maneira racional, por que determinada conduta sera sancio-
nada com multa e outra com pena de prisdo. Dito de outro modo, valorar o grau de restrigdo
imposto pelo poder punitivo estatal.

“Bien es verdade que a este proposito surge una duda inquietante: si la base de este meca-
nismo de comunicacidn o extension normativa es la idea de que el Derecho Penal y el
Derecho Administrativo Sancionador son manifestaciones iguales y paralelas de un
Derecho punitivo comun, por qué se da prevalencia a los principios del Derecho Penal,
que se extienden a los del Derecho Administrativo Sancionador, y no a la inversa? A mi
modo de ver, la transposicion normativa habria de discurrir en las dos direcciones, como
en un mecanismo de vasos comunicantes. Y creo que esta tesis es tedrica y constitucio-
nalmente defendible, si bien no se haya aplicado nunca en la practica por una razén muy
sencilla: hasta ahora, en el Ordenamiento juridico espaiol, el Derecho Administrativo
Sancionador carecias de principios que pudiesen transpolarse al Derecho Penal. De aqui
que la cuestion nunca haya llegado a plantearse ni en la doctrina ni en la practica juris-
prudencial; pero es inevitable que tarde o temprano haya de surgir, sobre todo cuando
el Derecho Administrativo Sancionador logre desprenderse de su antiguo ‘complejo de
inferioridade; al que de ordinario se acumula también, y con no menos fuerza, otro de

m1g8

‘culpabilidade.

Nesse sentido, o substrato normativo que dé prevaléncia para a utilizagdo do direito
penal sobre o direito administrativo sancionador se explica por trés diferentes ordens de
motivos: 1. por uma questdo cronolégica, dada a antecedéncia logica da estruturagao do
direito penal em comparag¢do com a doutrina do poder sancionador da administracao;

17. ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. Los confines de las sanciones: en busca de la frontera entre derecho
penal y derecho administrativo sancionador, cit., p. 143.

18. NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador, cit., p. 167-168.
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2. por um aspecto constitucional, em face dos principios penais relacionados a garantia
dos direitos do individuo; e, por tltimo, por um aspecto dogmatico, em fungdo da vincu-
lagdo com o poder punitivo estatal.

A evolugio do direito administrativo sancionador na Espanha estd vinculada com a re-
visao geral que sofreu o direito administrativo a partir de meados do século passado e que,
em relacdo a potestade sancionadora, leva a doutrina a dizer superada a fase de “direito
repressivo prebeccariano”, expressido popularizada por Garcia de Enterria para significar
uma administragdo que impunha san¢des sem garantias, que, do ponto de vista penal, se-
riam inconcebiveis. Isso representava um regime sancionador administrativo com quebra
do principio dalegalidade, com o bis in idem, na medida em que uma mesma conduta podia
dar lugar a mais de uma sang¢do, sem a descrigdo estrita das infragdes como exemplo. Tal
ordem de coisas leva a uma reagdo por via jurisprudencial e, logo apds, pelo Tribunal Eu-
ropeu de Direitos Humanos, tendo sido finalmente revisada pelo art. 25,1, da Constitui¢ao
espanhola.”

Segundo a doutrina, a previsdo constitucional da potestade sancionadora da Admi-
nistracdo tem o mérito de assegurar que o jus puniendi do Estado englobe a potestade san-
cionadora do Estado e a potestade penal dos Tribunais; com isso, assegura-se uma série de
limites relacionados com o jus puniendi superior do Estado.

Desse modo, o desenvolvimento do direito administrativo sancionador se deu em sen-
tido objetivo e subjetivo, compreendendo o conjunto de normas juridicas que disciplinam
o exercicio da potestade sancionadora da Administragéo publica.

Alejandro Nieto defende que a busca por maior autonomia do direito administrativo
sancionador deveria conduzir aum descolamento dos principios do direito penal, de modo
alhe garantir certa autonomia e a destacar as peculiaridades que lhe sdo intrinsecas em as-
pectos essenciais como o da culpabilidade, cujo grau de operatividade com o direito penal
constitui uma importante dificuldade. *

Cabe salientar que a posi¢do de Nieto e de outros doutrinadores espanhoéis como Lora
e Garcia Martin vai em sentido oposto ao que sustenta a identidade substancial entre o di-
reito penal e 0 administrativo sancionador e, em consequéncia, a ideia de que ambos devem

19. BARDAJI, Joaquin de Fuentes (Dir.) Manual de derecho administrativo sancionador. Abocacia Ge-
neral del Estado. Navarra: ed. RT; Arazandi, 2005. p. 104-106. Segundo a previsdo da Constitui¢ao
espanhola, o direito administrativo sancionador deve observar o principio da legalidade para as
infragdes e para as sangdes. “Articulo 25 - 1. Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u
omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccién administrativa,
seguin la legislacion vigente en aquel momento”. Sobre o direito administrativo sancionador espa-
nhol, em especial sobre os principios basicos a que deveria se submeter a potestade sancionatdria
da Administracio, a previsdo dos art. 127 e seguintes da Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminstrativo Comun (LRJ-PAC), reformada pela
Ley 57/2003 e revogada e substituida pela Ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo Comtn
de las Administraciones Publicas.

20. NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador, cit, p. 374.

Barriarl, Claudia Cristina. Interlocucdo entre o direito administrativo sancionador e o direito penal.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol. 198. ano 31. p. 17-39. Sdo Paulo: Ed. RT, set.Jout. 2023.
DOI: [https://doi.org/10.54415[rbeerim.v198i198.599].

25



26

Revista BrasiLeira DE CiEncias Criminals 2023 © RBCCrimv 198

estar albergados por uma mesma ordem principioldgica. Primeiro, porque se defende a au-
tonomia do direito administrativo sancionador e, como tal, construido a partir de umabase
auténoma principiolégica.”! Outro fator é a incongruéncia em se defender a existéncia de
identidade com a reserva de que os principios do direito penal nao sejam transladados em
toda sua plenitude, em fungédo das peculiaridades especificas do direito administrativo san-
cionador, de modo a se formularem conceitos de infragao e de culpabilidade modulados ou
adaptaveis a essas peculiaridades.?

Defende, assim, essa corrente, que sangdes penais e administrativas sdo diferentes entre
si e sdo dotadas de garantias diferentes. Nesse sentido, apesar de a teoria da assimilagdo
de garantias constituir ao menos uma tendéncia, um objetivo exigido pela jurisprudéncia
constitucional, que determina que a legitimidade do poder sancionador da administracio
seja dotada das garantias vinculadas ao chamado ius puniendi Gnico, a verdade é que as ga-
rantias (e, em geral, as regras de aplicacao) sao inevitavelmente diferentes na esfera penal e
na administrativa, a comegar pelo escopo diferente da garantia judicial, pois a pena é apli-
cada por um juiz em um processo em que o réunao tem que provar sua inocéncia, enquanto
no campo sancionatério administrativo o juiz s6 intervém para controlar a legalidade da
san¢do ja imposta por resolugio que também goza de presuncéo de validade.”

21. Nieto, com muita claridade, defende a pretensdo de elaborar “un nuevo sistema, cuya coherencia se
debe encontrar no en la uniformidad normativa sino, mucho mas sutilmente, en la unidad sistémica,
entendiendo por tal que todas las normas punitivas se encuentran integradas en un solo sistema, pero
que dentro de él caben toda clase de peculiaridades. La singularidad de cada materia (e incluso de
cada caso) permite — y aun exige - la correlativa peculiaridad de su regulacién normativa; si bien la
unidad del sistema garantiza una homogeneizaciéon minima. [...] Vistas asi las cosas - y renunciando
de antemano a las ficciones, igualmente cémodas, de varios ordenamientos separados estables o de
un ordenamiento nico de contenido fijo — parece dibujarse el siguiente sistema punitivo: En un
primer nivel se encuentran los principios constitucionales inspiradores de toda actividad represiva
del Estado, que se van bifurcando y concretando en los distintos sectores: el penal, por un lado, y el
administrativo, por otro. Pero las precisiones no acaban aqui sino que hay que ir puntualizando con
mucho mayor cuidado conforme se entra en subsectores como (dejando aparte los que corresponden
al Derecho Penal), en lo que atafen al administrativo, el de las relaciones generales y especiales de
sujecion, el disciplinario, el econémico, y tantos otros. Los principios y criterios se comunican de
arriba abajo sin restriccion alguna; no asi en sentido horizontal, puesto que nos encontramos con
realidades afines pero no idénticas. La matizacion, en suma, no debe realizarse en la fase de aplicacion
del Derecho Penal al Derecho Administrativo sino en la fase de concrecidn del nivel constitucional al
administrativo (y al penal). La aplicacién que actualmente se viene realizando de principios y criterios
del Derecho Penal es absolutamente incorrecta, aunque haya que aceptarla de manera transitoria
mientras se van elaborando unos principios constitucionales punitivos, que todavia distan mucho
de estar perfilados” (NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador, cit., p. 191).

22.  GARCIA MARTIN, Luis. La serie “infraccidn-culpabilidad-sancién” desencadenada por individuos
libres como sintesis juridica indisoluble derivada de la idea y del concepto a priori del Derecho.
Revista Electrénica de Ciencia Penal y Criminologia, [s.l.], n. 18, 2016. p. 38.

23. HUERGO LORA, Alejandro. Diferencias de régimen juridico entre las penas y las sanciones admi-
nistrativas que pueden y deben orientar su utilizacion por el legislador, con especial referencia a los

BarriLary, Claudia Cristina. Interlocucdo entre o direito administrativo sancionador e o direito penal.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol. 198. ano 31. p. 17-39. Sao Paulo: Ed. RT, set./out. 2023.
DOI: [https://doi.org/10.54415/rbeerim.v198i198.599].



Dirermo PENAL

As visdes aparentemente conflitantes levam a admitir que, por muito que se afirme a
identidade entre ilicitos penais e administrativos, é preciso reconhecer as abundantes dife-
rengas de regime juridico entre um e outro, ou a existéncia de limites ao Poder Legislativo
para escolher entre uma categoria e outra quando se trata de punir um determinado com-
portamento (embora ndo se discutam as areas atribuidas ao arbitrio do legislador). Esse
pode ser um caminho mais razoavel, segundo Lora, do ponto de vista dogmatico, para en-
frentar essas diferengas de regime e tentar dar um sentido, e ndo se procurar apresentar a
tematica a partir das peculiaridades que os individuam.*

Casares Marcos, de modo bem claro, deixa explicito quais sdo os dois posicionamentos
que delimitam o tema no direito espanhol, sem, contudo, deixar de observar que o alcance
do poder sancionador da Administra¢do é um ponto polémico e complexo, principalmente
em face da multiplicagdo das instdncias administrativas detentoras desse poder. Sem em-
bargo, a procura para modular e limitar as garantias originalmente importadas da esfera
penal pelo Tribunal Constitucional com base em suposta igualdade com as sangdes ad-
ministrativas ¢ apontada como um dos fatores a levar a expansao desenfreada do sistema
de san¢des administrativas em vigor. E também a vontade ndo s6 de moldar a rigidez mas
de afastar as garantias penais do campo administrativo que tem permitido a dicotomia
entre os que defendem a equiparagdo das san¢des criminais e administrativas para todos
os efeitos ou, por outro lado, dos que sustentam existir caracteristicas que contribuem para
diferencia-las, sem, com isso, deixar de se procurar um regramento auténomo compativel
com a previsdo de direitos e garantias do agente realizador do ato ilicito.*

Sem embargo, do ponto de vista que defendemos, apesar das duas diferentes posicdes
na doutrina espanhola, é preciso ponderar que mesmo os que sustentam a presenca de di-
ferengas substanciais entre as tutelas ndo olvidam em admitir, como o faz Huergo Lora, que
as san¢des administrativas nunca tém as mesmas garantias que as normas penais, devendo

instrumentos para la obtencién de pruebas. In: LORA, Alejandro Huergo (Dir.). Problemas actuales
del derecho administrativo sancionador. Madrid: Iustel, 2018. p. 18-19.

24. Ibidem, p. 22.

25.  “Y asi frente al reconocimiento taxativo, entre otros, de Garberi Llobregat y Buitron Ramirez de
la ‘identidad sustancial del fendmeno sancionador penal y administrativo’ y de la ‘homogeneidad
ontoldgica de las distintas vertientes del Derecho sancionador’, para otros autores, sirva a modo de
ejemplo la contribucién al respecto de Huergo Lora, tal delimitacién no es s6lo posible sino ‘im-
prescindible para coordinar los dos instrumentos punitivos del Estado y dar sentido a los distintos
preceptos legales y aun constitucionales que les otorgan un tratamiento diferente” (CASARES
MARCOS, Anabelén. Principio de legalidad y ejercicio de la potestad administrativa sancionadora.
Sevilla: Instituto Andaluz de Administracion Publica, 2012. p. 39). Sobre a expansao do direito admi-
nistrativo sancionador na Espanha: MEJIA-PATINO, Omar. Fundamentos de derecho administrativo
sancionador. Bogota: Grupo Editorial Ibafiez, 2013. p. 119.
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entdo, ser preocupagao do direito administrativo sancionador assegurar que haja mais ga-
rantias aos cidadaos.”

4. PRINCIPIOS GERAIS DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Conforme ja exposto, apesar de certa divergéncia, existe uma comunicagdo modulada
entre os principios penais e as disposi¢des do poder sancionatdrio administrativo na inter-
pretacio do direito administrativo sancionador espanhol. A Constitui¢cdo da Espanha con-
sagra sob o principio dalegalidade as san¢des punitivas do Estado, penal ou administrativa.
O principio da tipicidade também encontra guarida na Constitui¢do como decorréncia da
legalidade, e, assim, aplicando-se as infra¢des administrativas. O principio da irretroativi-
dade esta previsto no art. 25 da Constitui¢ao espanhola com a seguinte disposi¢do: “Nadie
puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de pro-
ducirse no constituyan delito, falta o infraccién administrativa, segun la legislacion vigente
enaquel momento”.

Tais disposi¢des acabaram por ser contempladas na Lei 40/2015 (Lei do Regime Juri-
dico do Setor Publico, conhecida pela sigla LRJSP), que reformou o sistema administrativo
espanhol, impulsionada pelas melhores praticas de direito comparado e pela necessidade
de dotar o sistema juridico de um direito administrativo sistematico, coerente e ordenado.
Lora, em tom bastante critico, aduz que:

“La regulacion del Derecho administrativo sancionador es insuficiente y se encuentra
dividida en multiples normas. Insuficiente porque los escasos preceptos que le dedican
las Leyes 39y 40/2015 no resisten la comparacion con el Libro I del codigo penal y consti-
tuyen un catdlogo de problemas mas que un elenco de soluciones normativas. [...] Dala
impresion de que la legislacion general (Leyes 3¢) y 40/2015) s6lo recoge el nivel minimo
de garantias que exige el TC, a fin de que laadministracion, sin vulnerarla Ley, pueda esti-
rar al maximo las Smatizaciones’ implicitamente admitidas por el TC, correspondiendo
a éste concretar el alcance de tales matizaciones. La solucion puede ser buena para la
Administracion pero no lo es parala seguridad juridica.

Ante esainoperancia de lalegislacion administrativa general van apareciendo regimenes
sancionadores mds desarrollados, sobre todo en materia de trafico, lucha contra el dopaje
o defensa dela competencia, recogiéndose en ellos previsiones que podrian tener alcance
general pero que solo se van a aplicar sectorialmente, sin que en todos los casos exista
razon alguna para ello. Una situacidon semejante seria inimaginable en Derecho penal,
por multiples razones. La dispersion sectorial del régimen sancionador en Derecho

26. HUERGO LORA, Alejandro. Diferencias de régimen juridico entre las penas y las sanciones ad-
ministrativas..., cit., p. 22. De fato, como aduz Rivero “no cabe al aplicar la potestad sancionadora
un régimen carente de posibilidades de reaccién, al menos en un Estado de Derecho” (RIVERO
ORTEGA, Ricardo. Derecho administrativo. 2. ed. Valencia: Tirant lo Blanch, 2023. p. 215).
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administrativo obedece a causas muy variadas pero que no dejan en muy buen lugar su
madurez.”¥

A citadalei destaca, em seu Capitulo III, os principios do poder sancionatorio da admi-
nistracéo, em complemento a previsao constitucional. Segundo o art. 25, 0 poder sanciona-
torio das Administracdes Publicas sera exercido quando expressamente reconhecido por
norma com valor de lei, com aplica¢do do procedimento nela previsto para o seu exercicio.
O exercicio do poder sancionatdrio compete aos érgaos administrativos que o tenham ex-
pressamente atribuido, por disposi¢do legal ou regulamentar.

O art. 26 traz expressa previsdo da nio retroatividade no 4mbito administrativo, orde-
nando que as disposi¢des sancionatorias produzirio efeito retroativo desde que favorecam
o suposto infrator, tanto no que se refere a qualifica¢do da infragdo quanto a sangéo e aos
seus prazos de prescrigdo.

O principio da tipicidade, previsto no art. 27, diz s constituir infragdo administrativa
aquelas previstas em lei. As san¢des também sdo limitadas pela lei e impostas diante da pra-
tica de uma infracao administrativa, sem que se admita a aplicagdo de analogia.

As disposi¢oes regulamentares do desenvolvimento podem introduzir especificagdes
ou graduag¢des ao quadro das infragdes ou sangdes legalmente estabelecidas, sem constituir
novasinfragdes ou san¢des nem alterar a natureza ou os limites daquelas que alei contempla
e que contribuam para a mais correta identificacio das condutas ou a determinagao mais
precisa das sangdes correspondentes.

O art. 28 da citada lei estabelece a responsabilidade de pessoas fisicas e juridicas pela
pratica de infracdes administrativas que resultem responsaveis a titulo de dolo ou culpa.?

27. 'HUERGO LORA, Alejandro. Diferencias de régimen juridico entre las penas y las sanciones admi-
nistrativas, cit., p. 30-31. Com criticas a regulacdo mencionada, ver: CANO CAMPOS, Témas. El
autismo del legislador: la “nueva” regulacién de la potestad sancionadora de la administracion. Re-
vista de Administracién Publica, Madrid, n. 201, p. 25-68, septiembre-diciembre 2016; RIVERO
ORTEGA, Ricardo. La administracién electronica en las leyes 39 y 40/2015. Cuadernos de Derecho
Local, Fundaciéon Democracia y Gobierno Local, n. 41, p. 72-85, jun. 2016.

28. Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Piblico - Articulo 28. Responsa-
bilidad. 1. Sélo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de infraccion administrativa las
personas fisicas y juridicas, asi como, cuando una Ley les reconozca capacidad de obrar, los grupos
de afectados, las uniones y entidades sin personalidad juridica y los patrimonios independientes o
auténomos, que resulten responsables de los mismos a titulo de dolo o culpa. 2. Las responsabilidades
administrativas que se deriven de la comision de una infraccion seran compatibles con la exigencia al
infractor de la reposicion de la situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como con
la indemnizacién por los daflos y perjuicios causados, que sera determinada y exigida por el 6rgano
al que corresponda el ejercicio de la potestad sancionadora. De no satisfacerse la indemnizacion
en el plazo que al efecto se determine en funcién de su cuantia, se procedera en la forma prevista
en el articulo 101 de la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Pu-
blicas. 3. Cuando el cumplimiento de una obligacién establecida por una norma con rango de Ley
corresponda a varias personas conjuntamente, responderan de forma solidaria de las infracciones
que, en su caso, se cometan y de las sanciones que se impongan. No obstante, cuando la sancion sea
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Avinculagao daresponsabilidade da pessoa juridica em ambito administrativo com o prin-
cipio da culpabilidade ja era reconhecida pelas decisdes do Tribunal Constitucional espa-
nhol desde os anos 1980, como destaca Lozano:

“Asi, pues, las personas juridicas tienen derecho a que se presuma su inocencia por la
sencilla razén de que el ordenamiento juridico les ha reconocido la capacidad de ser cul-
pables. Si no fuese asi, es decir, si respondieran sin culpa, no les seria aplicable la pre-
suncion de inocencia, pues como el Tribunal Constitucional ha declarado en relacion a
la institucidn de la responsabilidad civil, ‘la posibilidad de la responsabilidad sin culpa,
responsabilidad por riesgo o responsabilidad objetiva debe llevar a considerar inapli-
cable el principio de presuncién de inocencia’ (ATC 204/1986). Precisamente porque
las sanciones por infracciones administrativas son una manifestacion del ius puniendi
del Estado, el Tribunal Constitucional ha declarado que ‘resulta inadmisible en nuestro
ordenamiento un régimen de responsabilidad objetiva o sin culpa’ (STC 76/1990, de 26
de abril). Por lo tanto, si hay culpa en la responsabilidad de las personas juridicas como
sujetos infractores tiene que haber necesariamente presuncion de inocencia. Otro pro-
blema distinto sera el de como se configura la culpa y, con ello, la imputabilidad de las

personas juridicas.”*

29.

pecuniaria y sea posible se individualizard en la resolucion en funcién del grado de participacion de
cada responsable. 4. Las leyes reguladoras de los distintos regimenes sancionadores podran tipificar
como infraccién el incumplimiento de la obligacién de prevenir la comision de infracciones admi-
nistrativas por quienes se hallen sujetos a una relacion de dependencia o vinculacién. Asimismo,
podran prever los supuestos en que determinadas personas responderan del pago de las sanciones
pecuniarias impuestas a quienes de ellas dependan o estén vinculadas.

LOZANO CUTANDA, Blanca. La responsabilidad de la persona juridica en el ambito sancionador
administrativo (a propésito de la STC 246/1991, de 19 de diciembre). Revista de Administracién
Publica, [s.1.], n. 129, 1992. p. 222-223. No mesmo sentido: NAVARRO CARDOSO, Fernando.
Infraccién administrativa y delito: limites a la intervencion del derecho penal. Las Palmas de Gran
Canaria: Colex, 2001. p. 49 e segs. Lembrando que a Constitui¢do espanhola ndo fazia expressa refe-
réncia, na admissibilidade das garantias formais previstas no art. 24 de seu texto, aos procedimentos
administrativos em geral: “[...] éstas se consagran en la CE en el art. 24.2, que lo hace sin ninguna
alusion a las infracciones y sanciones administrativas. Mds aun: los derechos que alli se proclaman
estan referidos inequivocamente a verdaderos procesos ante los 6rganos judiciales. En la literalidad
del art. 24.2 no hay, pues, nada que permita su traslacion a los procedimientos sancionadores de la
Administracién y sus expresas alusiones al ‘Juez ordinario’ y a un ‘proceso publico’ podian favorecer,
precisamente, la exclusion de las actuaciones administrativas de su dmbito. C.— Pese a ello, desde
sus primeras sentencias, el TC consagro la aplicacién de muchos de los derechos del art. 24.2 de la
CE en el procedimiento administrativo sancionador. En concreto, en la STC 18/1981, de 8 de junio,
aparecia ya formulada esta doctrina que luego se ha consolidado y desarrollado: ‘La solucién que
se dé a la misma dependeré de la medida en que se entiendan o no aplicables a la Administracion,
en materia sancionadora, los principios establecidos en el articulo 24 de la Constitucién [...]. Es
necesario determinar su ambito teniendo en cuenta que la Constitucién incorpora un sistema de
valores cuya observancia requiere una interpretacion finalista de la Norma Fundamental. Para llevar
a cabo dicha interpretacion, ha de recordarse que los principios inspiradores del orden penal son
de aplicacion, con ciertos matices, al Derecho Administrativo sancionador, dado que ambos son
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De se observar que o debate, na Espanha, encontra-se a frente do que se da no ordena-
mento juridico brasileiro, nao s6 pelo posicionamento sélido em se sustentar o principio da
culpabilidade no direito administrativo sancionador para as pessoas juridicas como em se
debater a aplicabilidade de garantias fundamentais.

Um possivel fator parece ser o enfrentamento da possibilidade de se responsabilizar em
via direta a pessoa juridica em momento anterior a admissibilidade da responsabilidade
penal da pessoa juridica. E de destacar que apenas com a reforma do Cédigo Penal espa-
nhol promovida em 2010 superou-se o tradicional principio de que societas delinquere non
potest. Nesse sentido, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional hi muito admitia a res-
ponsabilidade direta das pessoas juridicas no direito administrativo, desde que presentes os

manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado, tal y como refleja la propia Constitucion
(articulo 25, principio de legalidad)” (ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. El procedimiento admi-
nistrativo sancionador y los derechos fundamentales, cit., p. 31). No mesmo sentido Santamaria
Pastor: “La LRJSP no contiene mas previsiones acerca del régimen general de la culpabilidad, aparte
de una fugaz mencién de la ‘existencia de intencionalidad’ entre los factores que deben graduar la
aplicacion de la sancidn [art. 29.3.a)]. Sin embargo, la transposicion general de los principios del
derecho penal al derecho administrativo sancionador que se deriva del tratamiento unitario de
ambos en el articulo 25.1 CE debe llevar a la aplicacion en este ultimo de las reglas que el Codigo
Penal establece sobre todas las cuestiones relativas a este régimen general, como son la existencia
de diferentes grados en la autoria, edad minima de imputacidn, circunstancias excluyentes de la
imputabilidad, etc” (SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de derecho administrativo,
cit., p. 446). Em sentido aparentemente contrario, sem embargo, relacionando a responsabilidade
da pessoa juridica enquanto garante e, nesse contexto, dispensando-a do elemento auténomo da
culpabilidade, ¢ a posi¢ao de Rebolo Puig: “Asi, por lo pronto, estos principios de ninguna forma
se oponen a la responsabilidad sancionadora de las personas juridicas, fendmeno que, en contra
de lo que a veces se dice, no entrafia en absoluto la admision de una responsabilidad objetiva. En
realidad, ni siquiera se oponen a la posible responsabilidad sancionadora de entes sin personalidad
juridica, corno a veces prevén las leyes. Tampoco, obviamente, niegan la posible responsabilidad por
participar en la infraccion de la que es autor otro, siempre que asi esté previsto en laley y se sancione
al participe por su propia conducta y por su propia culpa. Asimismo, los principios expuestos no
impiden que en ocasiones se pueda ser responsable por una infraccion en la que se haya incurrido
a consecuencia del hecho de otro (por ejemplo, de un empleado) siempre que se pueda detectar una
accion u omision propia y una culpa igualmente propia, porque en tales hipdtesis, a fin de cuentas,
se respondera por una infraccién propia. Ello a veces ocurre porque el otro es un mero instrumento
del verdadero autor; o porque, sin llegar a tanto, tiene el dominio del hecho un sujeto distinto del
que materialmente realizé elementos del tipo. También porque la conducta del otro ha llevado a
desatender un deber propio. En esta hipdtesis cabe incluir, junto con otros, el supuesto de responsa-
bilidad del garante. Todas estas posibles responsabilidades no sélo no son contrarias a los principios
de legalidad, personalidad y culpabilidad sino que constituyen en puridad perfectas aplicaciones
de ellos” (REBOLLO PUIG, Manuel. Los principios de legalidad, personalidad y culpabilidad en la
determinacion de los responsables de las infracciones. In: REBOLLO PUIG, Manuel et alii (Coord.).
Régimen juridico bdsico de las Administraciones puiblicas. Libro Homenaje al profesor Luis Cosculluela.
Madrid: Tustel, 2015. p. 861; PEREZ NIETO, Rafael; DIEZ-PORTALES, Manuel José. Principios del
derecho administrativo sancionador. Madrid: Consejo General del Poder Judicial, 2008. v. I. p. 168-172).
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principios proprios do direito administrativo sancionador, conforme aponta Lozano.* De
fato, como sintetiza Montoro: “La persona juridica es algo distinto de sus miembros y no se
entiende por qué tal principio deberia quebrar al operarse en el ambito del Derecho Consti-
tucional y, mas en concreto, en el delos derechos fundamentales”* Em suma, ndo ha duvida
de que as pessoas juridicas podem ser acusadas e sancionadas sendo também titulares dos
direitos fundamentais, quer em 4mbito penal, quer em 4mbito administrativo.*

5. NOVA LEI ESPANHOLA DE PROTECAO AO DENUNCIANTE E RESPONSABILIDADE DA
PESSOA JURIDICA

A recente lei espanhola 2/2023 de prote¢ao do denunciante integra um movimento su-
pranacional que hd algumas décadas estimula os Estados a adotar um enforcement dire-
cionado ao combate a corrupgio. Nesse contexto, a atuagdo proativa ou colaborativa do
cidaddo é essencial para a eficcia da lei. Tal colaboragdo ndo se manifesta apenas no cor-
reto cumprimento pessoal das obrigagdes de cada um, manifestacio da sujei¢ao de todos a
lei, mas também se estende ao compromisso coletivo com o bom funcionamento de insti-
tui¢des publicas e privadas.

Em relagdo as empresas, a nova lei integra as estratégias de autorregulacéo, previstas na
Espanha desde a regulagio de 2010 acerca da responsabilidade penal das pessoas juridicas.
Entre as medidas de gestao internas vocacionadas para o cumprimento normativo, o canal
de dentincias configura um dos pilares essenciais. Esta direcionado para quem mantenha
algum tipo de relagdo com a empresa, seja laboral, consumerista etc. Diferentemente do
que ocorre no setor publico, no qual o canal deve estar aberto para as dentncias de qualquer
cidadao, o que, alids, acabou por ser finalmente introduzido no ordenamento espanhol,
dentro do contexto de public compliance na administra¢ao publica.

De acordo com o disposto na lei, todas as empresas que tenham mais de 50 trabalha-
dores serdo obrigadas a criar um sistema interno de informagéao, os denominados ca-
nais de dentincia, sobre violagdes da legislacao da Unido Europeia e infra¢des penais ou

30. LOZANO CUTANDA, Blanca. La responsabilidad de la persona juridica..., cit., p. 214.

31. Cf. GOMEZMONTORO, Angel . La titularidad de derechos fundamentales por personas juridicas:
un intento de fundamentacion. Revista Espariola de Derecho Constitucional, [s.1.], ano 22, n. 65,
mayo-agosto 2002. p. 98. “No resulta suficiente, por ello, el simple reconocimiento de la genérica
capacidad juridica de las organizaciones, al tiempo que se entiende que los derechos fundamentales lo
son solo de sus miembros, o entender que la actividad de la persona juridica es reconducible en tltima
instancia a los comportamientos de las personas fisicas que la integran, que ya estdn garantizados
por los derechos fundamentales. Si precisamente alguna utilidad ha tenido la nocion de persona
juridica ha sido la de permitir considerar como un nico sujeto de imputacién a un colectivo, la de
reducir a la unidad una pluralidad, separando los actos de la entidad de los de sus miembros”.

32.  ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. El procedimiento administrativo sancionador y los derechos
fundamentales, cit., p. 49.
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administrativas graves ou muito graves, além de estabelecer qual sera o procedimento de
processamento dessas informagdes de modo a garantir a confidencialidade ou o anonimato
daidentidade dos denunciantes, em particular dos trabalhadores. Nos grupos de empresas,
a empresa-mae serd aquela que poderd implementar os principios e as politicas que ins-
piram a organizag¢io do sistema para a adequada organizacdo e coordenag¢io dos canais em
cada uma das entidades que o integram.

Consciente do custo que esse novo encargo pode gerar nas empresas, a lei admite que
aquelas que, embora ultrapassem a quantidade de 50 trabalhadores, tenham menos de 250
possam partilhar meios e recursos para a gestdo da informag¢io que recebem, permane-
cendo sempre a existéncia de canais proprios em cada empresa.

Sdo obrigag¢des que fazem parte de um contexto regulatério administrativo e penal da
lavagem de dinheiro, dos instrumentos de cumprimento normativo previstos no Cédigo
Penal (art. 130 do Cédigo Penal espanhol), fruto das diretivas supranacionais de combate a
criminalidade transnacional.

Emrelagio as san¢des impostas as empresas, destaca-se a responsabilidade por uma ma
organizagdo corporativa, na medida em que se sanciona de maneira escalada a omissao da
empresa. Segundo o art. 63, serdo consideradas infragdes muito graves agdes ou omissdes
dolosas que se refiram ao incumprimento da obrigacao de dispor de um sistema interno de
informagéo nos termos da lei. Outro ponto de destaque é a supressédo a referéncia de dolo
para caracterizar infracdes de outra natureza.”® Poderia tal supressio ser interpretada no
sentido de se prescindir de dolo ou culpa, entretanto, é de lembrar que o sistema sanciona-
torio da citada lei ocorre segundo o estabelecido na Lei 40/2015, de modo a ndo prescindir
da aferi¢do da intencionalidade, sob o risco de se sancionar a empresa de modo objetivo.
Nessa diregdo espera-se que seja a interpretagdo a ser dada pela jurisprudéncia espanhola,
costumeiramente avessa a responsabilidade sem culpa.

33. Ley2/2023, de 20 de febrero, reguladora de la proteccion de las personas que informen sobre infrac-
ciones normativas y de lucha contra la corrupcion. [...] 2. Tendran la consideracién de infracciones
graves las siguientes acciones u omisiones: a) Cualquier actuacién que suponga limitacion de los
derechos y garantias previstos en esta ley o cualquier intento o accion efectiva de obstaculizar la
presentacion de informaciones o de impedir, frustrar o ralentizar su seguimiento que no tenga
la consideracién de infracciéon muy grave conforme al apartado 1. b) Vulnerar las garantias de
confidencialidad y anonimato previstas en esta ley cuando no tenga la consideracion de infraccion
muy grave. ¢) Vulnerar el deber de secreto en los supuestos en que no tenga la consideracién de
infracciéon muy grave. d) Incumplimiento de la obligacién de adoptar las medidas para garantizar
la confidencialidad y secreto de las informaciones. e) La comision de una infraccién leve cuando
el autor hubiera sido sancionado por dos infracciones leves, graves o muy graves en los dos afios
anteriores a la comision de la infraccidn, contados desde la firmeza de las sanciones. 3. Tendran la
consideracion de infracciones leves las siguientes acciones u omisiones: a) Remision de informacién
de forma incompleta, de manera deliberada por parte del Responsable del Sistema a la Autoridad,
o fuera del plazo concedido para ello. b) Incumplimiento de la obligacién de colaboracién con la
investigacion de informaciones. ¢) Cualquier incumplimiento de las obligaciones previstas en esta
ley que no esté tipificado como infracciéon muy grave o grave.
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6. A LEi ANTICORRUPCAO DA PESSOA JURIDICA E A CRISE NOS MECANISMOS DE
RESPONSABILIDADE DA PESSOA JURIDICA

A estrutura do direito administrativo sancionador espanhol, em linhas gerais, caminha
no sentido de que se aplicam, no que for compativel, os principios do direito penal, inde-
pendentemente de se entender haver ou ndo um grau de dependéncia, mas, sim, por se en-
tender serem ambos fendmenos de manifestagido do poder punitivo do Estado. Transladada
essa compreensao para o 4mbito da responsabilizagao da pessoa juridica, os contornos do
poder punitivo estatal autorizam seguir a mesma dindmica de modo a se assegurar um feixe
protetivo para as pessoas juridicas quando sujeitas ao sancionamento do Estado.

Nesse sentido, um dos pontos sensiveis da responsabilidade penal da pessoa juridica
¢é compatibilizar os principios estruturais do direito penal, voltados a pessoa fisica, com a
pessoa juridica. Foge aos nossos objetivos a analise mais aprofundada da responsabilidade
penaldapessoajuridicae dos modelos que a conformam.* Duasteoriasddoatdnicano que
serefere a possibilidade de responsabilidade penal da pessoa juridica: a heterorresponsabi-
lidade e a autorresponsabilidade. Em sintese, ambas divergem quanto a dependéncia de se
estabelecer a responsabilidade penal da pessoa juridica vinculada ou nio a da pessoa fisica
que em seu nome atua.

Omodelodeheterorresponsabilidade ouvicarial funcionacomo um modelo de respon-
sabilidade objetiva, ao vincular a responsabilidade da pessoa juridica a atuagéo da pessoa
fisica sem valorar qualquer atuagdo proativa e preventiva da pessoa juridica. J4 o modelo
de autorresponsabilidade, por sua vez, procura vincular a responsabilidade da pessoa juri-
dica com um defeito em sua organizagao que venha a permitir a realizagdo do fato delituoso
pela pessoa fisica.

Conquanto o direito brasileiro caminhe na contramao das normativas estrangeiras que,
influenciadas pelos instrumentos supranacionais, passaram a incorporar a responsabili-
dade penal da pessoa juridica, orientadas ndo apenas por um prisma politico-criminal, mas
pela centralidade com que as empresas passaram a ocupar nos espagos globais de poder,
a essa nova realidade integram-se as estratégias preventivas denominadas de compliance,
mecanismos de gestdo empresarial instituidos com a finalidade de prevenir a pratica de ir-
regularidades e que envolvem a adogao de uma politica de conformidade por parte da alta

34. Sobre a responsabilidade penal da pessoa juridica na Espanha, ver: DIEZ RIPOLLES, José Luis. La
responsabilidad penal de las personas juridicas: Regulacion espanola. In: Politica Criminal y Derecho
Penal - Estudios. 3. ed. Madrid: Tirant lo Blanch, 2020. v. II; NIETO MARTIN, Adan. La responsabi-
lidad penal de las personas juridicas: un modelo legislativo. Madrid: Iustel, 2008; GOMEZ-JARA DIEZ,
Carlos. Fundamentos modernos de la responsabilidad penal de las personas juridicas (bases tedricas,
regulacién internacional y nueva legislacion espariola). Buenos Aires: Julio Cesar Faira Editor, 2010.
No Brasil: SHECAIRA, Sérgio Salomao. Responsabilidade penal da pessoa juridica. Sao Paulo: ed.
RT, 1998; SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Responsabilidade penal da pessoa juridica. Sdo
Paulo: ed. RT, 2018; BARRILARI, Claudia Cristina. Crime empresarial, autorregulagdo e compliance.
2. ed. Sao Paulo: ed. RT, 2021.
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dire¢ao da empresa, cddigo de ética, politicas de andlise de risco e de controles internos,
além de canais de dentincia e treinamentos sobre os procedimentos de integridade, entre
outros instrumentos que podem ser adotados pela empresa nesse contexto.

A comparagio entre os ordenamentos juridicos espanhol e brasileiro no tocante aos
mecanismos sancionatorios da pessoa juridica descortina um preocupante descompasso
da legislacéo brasileira ndo s6 em relagdo a nao adogao da responsabilidade penal quanto
em prescindir da culpabilidade, com evidentes dificuldades para o exercicio do direito de
defesa por parte da pessoa juridica.

No Brasil, chama a aten¢ao que o legislador tenha optado pela responsabilizagio civil e
administrativa da pessoa juridica pela pratica de atos contra a Administragdo Publica, na-
cional ou estrangeira, sem embargo de que os atos nela tipificados tenham nitida natureza
penal, dada a similitude entre fatos tipicos penais como a propria corrup¢ao e os ilicitos lis-
tados na Lei Anticorrupgio.

Quanto as penas, a lei estabelece penas de natureza administrativa — a multa e a publi-
cacgo extraordinaria da decisdo condenatodria - e civil. (art. 19). De mencionar que as san-
¢Oessdo similares as que sdo previstas na Lei de Crime Ambiental, inico diplomalegislativo
que contempla a responsabilidade penal da pessoa juridica e, em especial, com as san¢des
que, em legislagdes estrangeiras, sancionam em via penal a pessoa juridica. Conforme aduz
Salvador Netto:

“Em diversos ordenamentos sio encontrados, sob o rétulo de penas criminais, respostas
juridicas formalmente iguais. Ocorre, contudo, que no cerne da responsabilidade penal
da empresa, na qual a responsabiliza¢do é necessariamente subjetiva e colocada sob os
auspicios do sistema criminal, os debates em torno das finalidades e dos discursos legiti-

madores das penas ganham um contorno muito mais profundo e complexo.”*

Ha que mencionar também que, enquanto a citada lei — surgida como resposta as de-
mandas internacionais originadas nas Conven¢des da ONU e da OCDE de combate a
corrupgao — dirige-se as pessoas juridicas, ja havia a previsao, desde 1992, na Lei de Impro-
bidade, que se dirige aos agentes publicos ou a quem tenha concorrido para a pratica do ato
de improbidade ou dele se beneficiado de qualquer forma. A corrupgdo configura ato de
improbidade praticado por pessoa fisica, de responsabiliza¢do extrapenal.

7. ConcLusiAo

A analise sistematica de responsabilizacdo em diferentes vias de praticas de cor-
rupcdo leva a necessidade de se ampliar o espectro protetivo, seja em ambito material, seja

35. SALVADORNETTO, Alamiro Velludo. Responsabilidade penal da pessoa juridica. 2. ed. Sao Paulo: ed.
RT; 2020. p. 325.
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processual; com isso se afirma a fragilidade de se adotar a responsabilidade objetiva, ndo
apenas pela apontada natureza substancial penal da lei* como pelo regime constitucional
democratico, que impde garantias para a validade dos processos de sancionamento estatal,
sendo regra a aferi¢ao de culpabilidade nos processos punitivos. De fato, a previsao de res-
ponsabilidade objetiva no direito civil, prevista no art. 927 do Cdédigo Civil, é relacionada
com a teoria do risco.

A culpabilidade, ou seja, a necessidade de dolo ou culpa, néo é exigida no direito admi-
nistrativo apenas pela aplica¢io dos principios do direito penal, mas, sim, porque se cons-
titui uma exigéncia institucional do sistema, uma garantia que deriva do fato da natureza
punitiva das san¢des administrativas. E o mesmo pode ser dito de requisitos como a reserva
de lei, a tipicidade, a irretroatividade, a analogia in pejus ou a proibi¢do de bis in idem, que,
embora elaborados pela dogmatica penal, tém clara vincula¢io constitucional e, portanto,
constituem uma exigéncia do sistema sancionatério proprio de um Estado de Direito.”
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