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Sanciones de inhabilitacion en la legislacion italiana*
Por Anna Porporato**
I. Sanciones administrativas

Para abordar el tema de las sanciones administrativas interadicionales, antes hay que prestar
atencion al concepto de sancion en general y luego al concepto de sancion administrativa de
manera especifica. Los rasgos caracteristicos del concepto de sancion son, en mayor medida, el
resultado de los estudios de teoria general respecto a las disciplinas de ese concepto[1] . En la
doctrina es imposible no hacer referencia a la definicion de sancion propuesta por Zanobini,
quien consideraba como sancién «la consecuencia danina que el legislador atribuye al acto de
quien viola la norma, como correspondencia de su accion y como medio para restablecer el orden
legal perturbado por ella».[2] En términos similares, se ha observado como la prevision de una
disposicion sancionadora solo puede justificarse cuando ella misma va antecedida por la
formulacion de una norma de prescripcion que determine cuales acciones deben considerarse
ilicitas[3]. Lo que equivale a afirmar que “no hay ilicito sin sancién, y (que) sin sancion no hay
ilicito propiamente dicho” [4].

Por las definiciones dadas se entiende claramente que el concepto de sancion consta de dos
elementos: la inobservancia de un precepto que impone deberes y obligaciones y la consiguiente
imposicion de una medida desfavorable al sujeto transgresor.

Si, por lo tanto, se ha de considerar sancion la medida desfavorable de un ilicito, es decir, la
consecuencia que el ordenamiento juridico vincula a la violacion de un precepto, consistente en
la prohibicion de realizar una determinada accion u omision, con el fin de volver a establecer el
orden juridico infringido[5], se puede afirmar que una medida negativa adoptada al ejercer el
poder administrativo puede ser calificada como sancion administrativa si: i) es la reaccién del
sistema juridico frente a un ilicito, ilicito que puede consistir tanto en la inobservancia de la ley
como en la inobservancia de una disposicion administrativa[6]; ii) va dirigida hacia el autor que
cometid el delito y no hacia el hecho; iii) tiene fines aflictivos y preventivos[7].

Aclarada la definicion de sancion, es posible ahora aclarar lo que no es una sancion. En este
sentido, la doctrina autorizada ha afirmado que no se puede considerar sancion: a) la medida,
de caracter preventivo y cautelar, que no implica determinan la infraccion de la ley; b) la
declaracién de nulidad o la supresion del acto invalido, porque la reaccién solo ejerce, en este
caso, contra el acto, quedando el sujeto ajeno a la consideracion normativa directa; c) el
restablecimiento, en cualquier forma, del estado de cosas previa transgresion, de lo que se
excluye todo fin aflictivo[8].

En particular, el caracter aflictivo-punitivo propio de la sancion iria a marcar la sancion
administrativa, distinguiéndose de otros tipos de reaccion de la Administracion Publica ante las
infracciones de los preceptos legales. En este sentido, Zanobini habla de sancién administrativa
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en términos de “pena en sentido técnico” y destaca como esta caracteristica no permite asimilar
la sancion administrativa a medidas aptas a preservar o restaurar intereses sustanciales
lesionados por la infraccion[9]. Zanobini puede ser considerado el principal exponente de la
orientacion doctrinaria que establece la distincion entre la sancién administrativa y las demas
formas de reaccion de la Administracion Publica ante la violacion de preceptos legales bajo el
supuesto origen aflictivo-punitivo propio de las sanciones administrativas.

La nocion de sancion como pena en su sentido técnico, definida por la misma doctrina “sancion
administrativa en sentido estricto” [10], podria haber inspirado al legislador de la ley de
despenalizacion del 24 de noviembre de 1981, n. 689, la cual identifica al encabezado | unos
principios modelados de manera clara en la nocidon de sancion administrativa entendida como
“pena” [11].

Al concepto de sancién en sentido estricto se contrapone el concepto de “sancion en sentido
amplio”, el cual hace referencia a cualquier forma de reaccion de la Administracion Publica ante
la violacion de un precepto[12], llegando a incluirse nuevamente en la categoria de sanciones
administrativas incluso las llamadas medidas reintegradoras y satisfactorias, como la obligacion
de demolicion prevista en materia urbanistica, asi como las llamadas medidas objetiva y reales,
como el incautamiento. Tales medidas se caracterizan por el hecho de no ir dirigidas
directamente hacia el sujeto que ha infringido la norma sino de atacar a la res involucrada en el
caso en cuestion y, solamente de manera indirecta, al sujeto transgresor. De hecho, la amplia
nocion de sancion administrativa comprende, ademas de las medidas encaminadas a castigar al
transgresor del precepto legal, también las medidas encaminadas a restablecer la situacion de
hecho anterior a la infraccion y las obligaciones con caracter reparador del daio causado por la
violacion a la Administracion[13].

La adhesion por parte de la doctrina y la ley, antes de la entrada en vigor de la Ley N° 689 de
1981, frente la nocion amplia de sancion administrativa, que comprende, como se ha
precedentemente aclarado, toda forma de reaccion desfavorable de la Administracion ante la
violacion de un precepto, fue criticada por la peligrosa consecuencia a la que puede llevar, es
decir, que mediante una asimilacion indiscriminada de figuras caracterizadas por unos pocos
elementos comunes hace imposible esbozar los rasgos fundamentales de la figura de la
sancion[14].

Il. Sanciones de inhabilitacion

Dentro de la categoria de las sanciones administrativas se incluyen las sanciones de interdiccion
que consisten en la privacion o suspension de facultades y derechos derivados de medidas de la
Administracion. En el ambito de las sanciones de interdiccion, se puede distinguir entre
sanciones que “afectan el ejercicio de un derecho (por ejemplo, el cierre de un comercio) o sea
acerca de medidas administrativas que consientan el ejercicio de un derecho (por ejemplo,
revocacion de la autorizacion para comercializar)” o atribuir beneficios especificos al
infractor[15]. Contrariamente, no pueden ser llamadas sanciones de inhabilitacion sino medidas
de inhabilitacion aquellas que sean de inhabilitacion y cautelares con las que la Administracion
Publica, ejerciendo una discrecionalidad administrativa proyectada hacia el futuro, persigue
intereses publicos; tales medidas carecen del caracter punitivo-aflictivo propio de las sanciones
administrativas y se basan en un analisis limitado a la conducta adoptada por el transgresor[16].

La medida de interdiccion puede definirse como sancién administrativa en el caso de que
“constituya sancion de un ilicito”, mientras que carecera de caracter sancionador si es
simplemente consecuencia de comprobacion de idoneidad de un sujeto, determinada por ley o
valorada caso por caso por la Administracion, para realizar una determinada actividad o formar
parte de una determinada relacion[17].



Es posible proporcionar caracter sancionador a las medidas de interdiccion que estén
caracterizadas por una relacion de accesoriedad o complementariedad con respecto a las
sanciones pecuniarias, en razon de la identidad de las suposiciones que legitiman el ejercicio de
la funcion administrativa[18]. Asimismo, la prevision de una graduacion de las medidas de
inhabilitacion seglin la gravedad de la infraccion es un indicio del caracter sancionador de la
misma[19]. Es cosa obvia que la funcion aflictivo-punitiva que también distingue a las sanciones
de inhabilitacion se vincula a menudo con la funcion de garantia de los intereses protegidos por
la Administracion. En ese sentido, la inhabilitacion de un sujeto, atestando su incapacidad para
realizar ciertas actividades, para cumplir ciertos roles de responsabilidad, para formar parte de
algunas relaciones, incluso contractuales, persigue el proposito de proteger los intereses
colectivos[20].

11.1. Aplicabilidad de las sanciones de inhabilitacion de la disciplina incluidas en la Ley de 24 de
noviembre de 1981, N° 689

La ley del 24 de noviembre de 1981, N° 689, propia de las sanciones pecuniarias administrativas,
trata solo de forma marginal a las sanciones de inhabilitacion para el tramite de la disciplina de
las sanciones administrativas accesorias[21]. El art. 11 de la Ley N° 689/1981 marca los rasgos
de comparacion de las sanciones accesorias facultativas, que coinciden con los criterios
establecidos para las sanciones pecuniarias administrativas. El art. 20 de la Ley N° 689/1981
prevé la posibilidad de aplicar como sanciones de inhabilitacion aquellas previstas por las leyes
como sanciones penales accesorias, en el momento en el que estas mismas consistan en la
privacion o suspension de facultades y derechos derivados por medidas de administracion.

Con respecto al procedimiento sancionador, de caracter contencioso, atendiendo a los principios
de responsabilidad, hay que remitirse a las normas generales contenidas en la Ley N°
689/1981[22].

El caracter sancionador de las medidas de inhabilitaciéon previstas en el art. 20 de la Ley N°
689/1981 esta expresamente reconocido por la misma, segin la cual tales medidas deben
adoptarse mediante una orden (condena, orden-mandato o acto de imposicion de la sancion
principal) que acredite el cumplimiento de la infraccion (art. 20, parrafo 1). El apartado 2 del
citado art. 20, contrastando con lo aclarado en el apartado 1, establece que las sanciones
administrativas accesorias «no proceden mientras siga pendiente la sentencia de oposicién
contra la medida o, en el caso de que coincidan administrativo e ilicito penal “ex” art. 24 de la
Ley N° 689/1981, hasta cuando la medida misma no se haya vuelto ejecutiva”. Frente a ese
contraste, se han constatado como la expresion “no son aplicables” contenida en el apartado 2
del art. 20 deberia atribuirse el significado de “no son ejecutivas”; en consecuencia, las
sanciones de inhabilitacion, aun cuando hayan sido aplicadas, deberian considerarse ineficaces
hasta que el ilicito no haya sido comprobado de manera definitiva, es decir, hasta que la medida
adoptada en la sancion principal no se haya vuelto inapelable[23]. A esta conclusion debe
llegarse por dos razones.

En primer lugar, por el hecho de que la aplicacién de la sancidon accesoria, por su caracter
dependiente no solamente por el compruebe del ilicito, sino también por la imposicion de la
sancion principal, solo puede ordenarse al mismo tiempo que la adopcion de la orden de
inhabilitacion o de la medida que pone fin al procedimiento sancionador, es decir,
simultaneamente con el dictado de la sentencia. En segundo lugar, por el hecho de que, al
afectar la sancion inhabilitante sobre los derechos y facultades de la persona, que dificilmente
seria susceptible de restitutio in integrum en caso de comprobacion judicial de la inexistencia
del ilicito sancionado, representaria una garantia de proteccion que la ejecucion de la sancién
accesoria se inicie cuando los medios ordinarios de apelacion ya no estén disponibles por haber



transcurrido el plazo para proponer la oposicion o porque la sentencia sobre la oposicion haya
quedado firme o la sentencia condenatoria se haya vuelto irrevocable[24].

lll. Aplicabilidad de las garantias del CEDH a las sanciones administrativas y, especialmente,
a las sanciones de inhabilitacion. La postura del Tribunal Constitucional

Incluso las sanciones de inhabilitacion han sido examinadas por el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos[25] para ser calificadas de igual manera que las sanciones penales, a los efectos de
aplicar las garantias previstas en los arts. 6 (Derecho a un juicio justo) y 7 (Nulla poena sine
lege) del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamentales[26] donde se aplique al menos uno de los criterios alternativos identificados por
el TEDH en la sentencia Engel de 1976[27]. Notoriamente, los criterios que segin el Tribunal de
Estrasburgo permiten calificar una sancion como penal, conocidos como “Engel criteria”, son:
a) la calificacion juridica de la transgresion segun el derecho nacional; b) la naturaleza de la
sancion que debe ser punitiva, en una con la funcién preventiva-disuasoria; c) la gravedad y
trascendencia del sacrificio impuesto[28]. En cuanto al criterio de la calificacion juridica de la
transgresion, puede decirse que este criterio tiene caracter formal e importancia relativa ya que
corresponde al TEDH evaluar la exactitud de la calificacion hecha por el Estado a la luz de los
otros dos criterios[29], que cobran por tanto una importancia decisiva a los efectos de calificar
la medida aflictiva en términos de sancion penal. Segun el TEDH, han de ser consideradas,
esencialmente, “penales”: las medidas con las que se persigue la concreta tutela del interés
publico, que ademas se caracterizan por la finalidad punitiva [30], las medidas de inhabilitacion
previstas frente a ilicitos y caracterizadas por cierto grado de gravedad[31], ademas de las
medidas restaurativas-reales[32].

En la sentencia del caso Oztiirk[33], el TEDH afirmo la afinidad de la sancién administrativa con
la penal y, como consecuencia, la necesidad de extender las garantias juiciales del TEDH incluso
al ilicito administrativo. En doctrina, partiendo de estos argumentos, se considerd necesario
aplicar no solo el art. 6 del CEDH, sobre el juicio justo, sino también las demas normas dedicadas
a “materia penal”, en especial el art. 7 del CEDH que establece el principio de irretroactividad
de la disposicion sancionadora[34].

En cuanto a las sanciones de inhabilitacion, en la sentencia del TEDH de 30 de mayo de 2006, en
relacion al caso Matyjec c. Polland[35], relativo a un procedimiento del denominado
“Lustracion”, con caracter administrativo y no penal, al termine de la cual la ley polaca sanciona
con diez anos de inhabilitacion para cargos politicos, y en general para cargos publicos y para el
ejercicio de una serie de profesiones, a quienes habia realizado declaraciones falsas en relacion
con su pasada colaboracion con el régimen comunista, el TEDH califico de penal la sancion de
inhabilitacion por la prevalencia en la misma de perfiles delictivos[36]. Ademas, se reconocio el
caracter de sancion penal a la medida que consiste en la inhabilitacion perpetua para ejercer
actividades de gestion de inversiones financieras de otros impuesta por la autoridad
administrativa independiente francesa para transacciones bursatiles (COB)[37].

El Tribunal de Justicia de la Unidn Europea[38] acepto la nocion convencional de sancidn penal,
recordando expresamente los tres criterios que califican una medida aflictiva (en el caso de un
recargo) como sancion penal, es decir: “calificacion juridica del ilicito en el derecho nacional
(-..), origen de la infraccion (...) asi como grado de gravedad de la sancion en el que se arriesga
a incurrir el interesado”[39] y concluy6 en el sentido de la necesaria aplicacion de los principios
y garantias del CEDH a las sanciones administrativas impuestas por la Union Europea[40].
Ademas, no hay que olvidar que tanto en la exposicion de motivos del Acta Unica Europea como
en lo dispuesto en el art. 6, num. 3, del Tratado sobre la Unidn Europea, se establece que las
normas y principios del CEDH deben ser considerados parte integrante del derecho de la Union
Europea. De nuevo a nivel de la Union Europea, es necesario remitirse a las disposiciones de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea. En este sentido, destaca como el art.



6 del CEDH encuentre exacta correspondencia en el art. 47 de la Carta Fundamental de los
derechos de la Union Europea, debiendo, como consecuencia considerar como algo vinculante lo
dispuesto en el art. 6 de la CEDH [41]. En términos similares, se observd[42] como las garantias
penales aprobadas en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, como deben
interpretarse, en conformidad con el art. 52, parr. 3 de la misma Carta, de acuerdo con el CEDH
y la jurisprudencia de Estrasburgo[43], deben extenderse a las sanciones administrativas,
incluidas aquellas garantias contenidas en el art. 49 de la misma Carta, titulada “Principios de
legalidad y proporcionalidad de los delitos y las penas”. Y nuevamente se marco la importancia
de como la necesidad de interpretar las garantias recogidas en la Carta de los Derechos
Fundamentales a la luz del CEDH y de la jurisprudencia convencional de donde deriva la
particular primacia del derecho de la Unién Europea sobre los sistemas nacionales, una adhesion
que, de formalizarse, haria del Convenio “un acto juridico formalmente integrado en el
ordenamiento juridico de la Union”[44].

Por lo que concierne la captacion de la enseiianza del TEDH en el ordenamiento nacional, cabe
recordar, como se ha observado de manera atenta[45], que tanto el Tribunal Constitucional
como la doctrina mayoritaria han destacado, en un primer momento, la especificidad y
autonomia del sistema de sanciones administrativas con respecto a las sanciones penales y han
considerado necesario aplicar las mismas disposiciones constitucionales aplicables a la actividad
general de las administraciones publicas, es decir, los arts. 23 y 97 de la Constitucion y en
materia de sanciones penales, lo dispuesto en el art. 25, co. 2 y 27 de la Constitucion[46].

En 2010, con una sentencia memorable[47], la Corte Constitucional cambié radicalmente su
orientacion y sanciono la aplicabilidad de las garantias previstas en derecho penal sustantivo a
todas las sanciones, incluso formalmente administrativas, marcadas por el caracter aflictivo. En
la citada detencion, el juez constitucional afirmo, en términos generales, que: “de la
jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo, formada en particular sobre la interpretacion de los
arts. 6 y 7 del CEDH, deriva el principio segln el cual toda medida de caracter punitivo-aflictivo
debe estar sujeta a la misma disciplina que la sancion penal en sentido estricto”. Ademas, el
Consejo sostuvo que el principio de obligatoriedad deberia ser “deducible del art. 25, segundo
parrafo, de la Constitucion, que -dada la amplitud de su formulacion (“Nadie puede ser
castigado...”)- puede interpretarse en el sentido de que toda intervencion sancionadora, que
no tenga primordialmente la funcion de prevencion penal (y por lo tanto no sea atribuible -en
sentido estricto- a medidas reales de seguridad), es aplicable sélo si la ley que la prevé ya se
encuentra vigente en el momento de la comision de la accién sancionada”[48]. Mas
recientemente, el Consejo ha destacado como, superando el criterio de forma de la sancion
administrativa, el TEDH evito “dispersar el enlace de tutelas que historicamente habia
acompanado el desarrollo del derecho penal, y cuya defensa le corresponde al TEDH”[49] y
destacé la necesidad de ampliar las garantias penales, en especial manera, aquellas sancionadas
por el art. 6 y 7 del CEDH, respecto a todas las medidas que son sanciones penales segun el
CEDH, o porque tienen caracter delictivo o porque se caracterizan por una especial gravedad de
caracter delictivo[50].

La Corte Constitucional[51], en materia de incentivos al desarrollo de las energias renovables,
ha resuelto algunas cuestiones de legitimidad constitucional planteadas por el Consejo de
Estado[52] en relacion con lo dispuesto en el art. 43, apartado 1y art. 23, parrafo 3, del d. lgs.
3 de marzo de 2011, N° 28, en relacion con la sancién de inhabilitacion prevista por el citado
art. 43, a diferencia del art. 25 de la Constitucion y el art. 117, inciso 1, de la Constitucion, en
relacion con las garantias consagradas en el art. 7 del CEDH, que deben aplicarse en caso de
sanciones penales sustantivas. Especialmente, el art. 43, apartado 1, preveia la sancion de
inhabilitacion consistente en la exclusion del otorgamiento de algunos incentivos a la produccién
de energias renovables, durante un plazo de 10 afos, en caso de declaracion falsa del plazo de
entrega de los trabajos de instalacion del sistema [53]. Con el decreto legislativo N° 28 del 2011
se preveia que la conducta de los sujetos que aportasen documentos falsos o realizasen
declaraciones falsas para obtener los incentivos relacionados, seria sancionada con la antes
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mencionada medida de inhabilitacion y ello, no s6lo con respecto a los sistemas sujetos al nuevo
régimen, sino también en relacion con los sistemas sujetos a la legislacion anterior. Exactamente
desde este punto de vista, el Consejo de Estado consideré presuntamente ilegitimo
constitucionalmente el art. 43, apartado 1, del Decreto Legislativo 28/2011, tanto por infraccién
del art. 25 de la Constitucion y del art. 117, inciso 1, de la Constitucion, en relacion con las
garantias incluidas en el art. 7 del CEDH, aplicables a las sanciones penales en sentido sustantivo.

El Consejo, al acoger las denuncias de ilegitimidad constitucional propuestas por el Consejo de
Estado, considerd que la disposicion apelada violaba el art. 25 de la Constitucion al prever una
medida aflictiva destinada a sancionar las conductas llevadas a cabo antes de la entrada en vigor
del propio decreto, y el art. 117, inciso 1 de la Constitucion, en relacion con el art. 7 del CEDH,
pues “la atribucion a la “materia penal” de un sentido amplio lleva a creer que incluso la
potestad administrativa sancionadora debe ejercerse en conformidad con [...] los principios
consagrados en el citado art. 7”, por lo que no puede imponerse pena mas grave que la aplicable
en el momento de cometerse el delito[54]. Ademas, el Consejo ha querido destacar que la
medida de inhabilitacion, que afecta al ejercicio de la libertad de iniciativa economica
empresarial privada (en un sector de actividad especialmente vinculado al apoyo de incentivos),
frente a un amplio abanico de sujetos y durante un periodo de tiempo especialmente
significativo y en términos de rigido automatismo y no calificacion en relacion con el contenido
variable lesivo de las infracciones cometidas, estaria manifiestamente en contradiccion con los
principios de proporcionalidad y adecuacion[55].

IV. Sanciones de inhabilitacion previstas por el Decreto Legislativo 8 de junio de 2001, N°
231 en caso de responsabilidad administrativa de los organismos colectivos

El decreto legislativo del 8 de junio de 2001, N° 231 introdujo un modelo de responsabilidad y
el correspondiente régimen sancionador en contra de las entidades colectivas (personas
juridicas, empresas o asociaciones incluso sin personalidad juridica) en el caso de delitos
cometidos por sujetos que ocupan un alto cargo dentro de la entidad o sea por individuos sujetos
a la supervision de otros. Las sanciones de inhabilitacion juegan un papel central en el sistema
sancionador de la responsabilidad penal de la entidad[56]. Inciden, de hecho, con diversas
modulaciones sobre el desempeno de las actividades propias de la entidad, pudiendo incluso
conducir a la paralisis[57]. El art. 9 del Decreto Legislativo 231/2001 prevé como sanciones
inhabilitantes: inhabilitacion para el ejercicio de la actividad, suspension o anulacion de las
autorizaciones, licencias o concesiones funcionales a la comision del ilicito; la prohibicion de
contratar con la Administracion Plblica, salvo para obtener la prestacion de un servicio publico;
la exclusiéon de concesiones, préstamos, contribuciones o subvenciones y la posible revocacion
de las ya otorgadas; finalmente, la prohibicion de propagandar bienes o servicios.

Segun la hipdtesis de inhabilitacién para el ejercicio de la actividad, se aplica la regla por la que
su imposicion debe limitarse al caso en que las demas sanciones sean inadecuadas y limitar las
graves consecuencias que pueden derivarse de su aplicacion[58].

Se ha observado como, al margen de la hipétesis de la sancidn de inhabilitacion para el ejercicio
de la actividad, que representa la medida sancionadora de inhabilitacion mas grave, no exista
una relacion jerarquica entre las demas sanciones de inhabilitacion segun la aflictividad de las
mismas, aflictividad que muchas veces dependera del tipo de actividad afectada por la sancién,
efectivamente ejercida por la empresa[59].

El art. 13 del Decreto Legislativo 231/2001 establece que las sanciones de inhabilitacion se
aplican en relacién con los delitos para los que estan realmente previstas, cuando se cumpla al
menos una de las siguientes condiciones: a) la entidad ha obtenido una ganancia significativa del
ilicito y el delito ha sido cometido por personas de altos cargos, o mejor dicho, por personas
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sujetas a la direccion de otros cuando, en este caso, la comision del delito fue determinada o
facilitada por graves deficiencias organizativas; b) en caso de reincidencia en los delitos[60].

El régimen de sanciones de inhabilitacion previsto por el Decreto Legislativo 231/2001 persigue
una doble funcion: por un lado la funcion especial-preventiva que se deduce por la disposicion
dirigida al tipo de actividad que originé la infraccion y por otro la funciéon de prevencion general
que se manifiesta a través de los severos efectos paralizantes que pueden desbordar la actividad
desarrollada por la institucion[61].

Se prevé que la duracion de las sanciones de inhabilitacion no podra ser inferior a tres meses ni
superior a dos afnos.

Segun lo establecido en el art. 12 del Decreto Legislativo 231/2001, que prevé la reduccion de
la sancion pecuniaria cuando concurran determinadas hipotesis, se puede inferir que en los
mismos casos no podran aplicarse sanciones de inhabilitacion. Estas son las hipotesis
contempladas en el apartado 1 del art. 12, que hacen referencia al caso en que el autor del
ilicito haya cometido el hecho en su propio interés o de terceros y la entidad no haya beneficiado
de ello o haya obtenido una minima ventaja y al caso en que el dafo material causado sea
considerablemente tenue.

Los criterios para elegir las sanciones de inhabilitacion estan identificados por el art. 14 del
Decreto Legislativo 231/2001, segun el cual el objeto especifico de las sanciones debe ser la
actividad especifica a la que se refiere la infraccién cometida por la entidad. Esta disposicion
responde a la necesidad de no sancionar indiscriminadamente el conjunto de actividades
realizadas por la entidad, en cumplimiento de los principios de proporcionalidad y adecuacion
que deben regir el régimen sancionador[62].

Destaca como, en la jurisprudencia, en la eleccién de las sanciones de inhabilitacion el juez esta
obligado a seguir, en aplicacion del principio de proporcionalidad, el criterio de divisibilidad que
exige que la sancion de inhabilitacion no se aplique de forma generalizada a la actividad de la
entidad como un todo, sino que invierte la actividad que realmente causd el delito.
Consecuentemente, en la sentencia con la que se impone la sancion de inhabilitacion debera
indicarse la actividad o estructuras a la que se refiere la sancion, bajo pena de ineficacia de la
propia sancion[63].

El art. 16 del Decreto Legislativo 231/2001 prevé en algunos casos la aplicacion definitiva de
determinados tipos de sanciones de inhabilitacion. En este sentido, se podra ordenar la
prohibicion definitiva del ejercicio de la actividad si la entidad ha obtenido un beneficio
significativo del delito y ya ha sido condenada, al menos en tres ocasiones en los Ultimos siete
anos, a la prohibicién temporal del ejercicio de la misma. El juez puede aplicar, de forma
definitiva, a la entidad la sancion de prohibicion de contratar con la Administracion Publica o de
prohibicidn de propagandar bienes o servicios cuando ya haya sido condenada a la misma sancién
por lo menos tres veces en los Ultimos siete afos[64]. El art. 17 del Decreto Legislativo 231/2001
prevé una serie de conductas reparadoras susceptibles de excluir la aplicacion de sanciones de
inhabilitacion. No se aplicaran sanciones de inhabilitacion a la entidad en caso de que concurran
tres condiciones, i.e.: (i) en caso de que la entidad haya compensado integramente el dafo y
eliminado las consecuencias nocivas o peligrosas del delito, o en todo caso haya actuado en tal
sentido; (ii) en caso de que la entidad haya eliminado las deficiencias organizativas que dieron
lugar al delito, mediante la adopciéon e implementacion de modelos organizativos adecuados
para la prevencion de delitos como los establecidos; (iii) en caso de que la entidad tenga puesto
a disposicion para los efectos del decomiso la ganancia obtenida. Estas son condiciones que
deben darse antes de la apertura de la audiencia de primera instancia, acumulativamente y no
alternativamente [65]. Las sanciones de inhabilitacion pueden aplicarse durante el proceso como
medidas cautelares conforme al art. 45 del Decreto Legislativo 231/2001 cuando, ademas de
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indicios graves de responsabilidad de la entidad, existan elementos fundados y especificos que
permitan creer que existe un peligro concreto de que se cometan actos ilicitos de la misma
naturaleza por los cuales se actla.

El Tribunal de Casacidon, en el proceso penal[66], tras reconocer el caracter de sancion
“principal” a la sancion de inhabilitacion, admitio la aplicabilidad del procedimiento abreviado
de aplicacién de la pena a instancia de parte, regido por el art. 444 del Codigo Penal italiano,
incluso en el caso de que se imponga una sancion de inhabilitacion, que puede, por lo tanto, ser
objeto de acuerdo entre las partes, en relacion con el tipo y la duracion, acuerdo que el juez
esta obligado a respetar ya que no puede aplicar una sancién diferente en violacion del acuerdo.
Este rito alternativo, al que se refiere el art. 63 del Decreto Legislativo 231/2001, se admite
solo en dos casos: en caso de ilicitos de las entidades por las cuales sélo se prevé la sancidn
pecuniaria y en caso de que la sentencia contra el imputado sea definida o definible conforme
el art. 444 del Codigo de Procedimiento Civil y el juez no estime necesario aplicar sancion de
inhabilitacion definitiva contra la persona juridica[67].

El tema de las sanciones de inhabilitacion aplicables a las entidades ha sido, desde la entrada
en vigor del Decreto Legislativo 23/2001 hasta ahora, objeto de interés por la doctrina. En este
sentido, si por un lado hay quienes evidencian las graves repercusiones que las sanciones de
inhabilitacion pueden tener en la vida de la empresa, especialmente si se aplican de forma
cautelar, por otro lado se marca la importancia de los efectos positivos derivados de la aplicacion
de las normas contenidas en el Decreto Legislativo 231/2001, incluyendo la adopcion de modelos
de conducta virtuosa y adecuada organizacion, resultado del efecto disuasorio de la
inhabilitacion[68]. El legislador se ha movido en esta segunda direccion con la disposicion
contenida en el art. 15 del Decreto Legislativo 231/2001 del “comisario judicial” a quien, cuando
se cumplan las condiciones para la interrupcion de la actividad, se atribuyen facultades de
gestion y tareas que permitan la continuacion de la actividad por una duracion igual a la sancion
de inhabilitacién que tendria que haber sido impuesta. Sin embargo, debe ser una actividad cuya
interrupcion tenga graves repercusiones para la comunidad y el empleo, dado el tamano y el
contexto socioeconomico en el que opera la empresa[69].

IV.1. Naturaleza de la responsabilidad de conformidad con el Decreto Legislativo 8 de junio de
2001, N° 231y extension de la disciplina en ello contenida a los [lamados delitos ambientales

La configurabilidad de la responsabilidad de los sujetos colectivos en términos de responsabilidad
administrativa o penal continGia siendo objeto de discusion tanto en la doctrina como en la
jurisprudencia[70]. Segin la orientacion jurisprudencial mayoritaria deberia de tratarse de
responsabilidad penal y la accion judicial al nomen de responsabilidad administrativa se
explicaria por la necesidad percibida por el legislador de evitar un conflicto con el principio de
personalidad de responsabilidad penal, consagrado en el art. 27 de la Constitucion[71]. La
orientacion minoritaria expresada en la jurisprudencia considera necesario atribuir a la
responsabilidad sefalada por el decreto legislativo 231/2001 un caracter puramente
administrativo[72]. Entre las dos orientaciones se encuentra el enfoque jurisprudencial segun el
cual el Decreto Legislativo 231/2001 habria introducido un nuevo sistema de responsabilidad
sancionadora, un tertium genusrespecto a los conocidos y tradicionales sistemas de
responsabilidad penal y responsabilidad administrativa, mediante la prevision de una
responsabilidad administrativa auténoma de la entidad[73]. Hay que tener en cuenta la
ampliacion de la legislacion a la que se refiere el Decreto Legislativo 231/2001 a los llamados
delitos ambientales mediante el decreto legislativo 7 julio 2011, N° 121 que implemento las dos
Directivas comunitarias relativas a la proteccion penal del medio ambiente (Dir. 2008/99 / EC)
y la contaminacion causada por los barcos (Dir. 2009/123 / EC) e introdujo en el Decreto
Legislativo 231 / 01 la disposicion a la que se refiere en el art. 25 undecies titulada “delitos
ambientales”. El Decreto Legislativo 121/2011 introdujo la responsabilidad administrativa por
infraccion tanto por las multas a las que se refieren los arts. 727 bis c.p. (“Matanza, destruccion,
captura, sustraccion, posesion de ejemplares de especies animales o vegetales silvestres
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protegidas”) y 733 bis del Codigo Penal italiano (“Destruccion o deterioro de habitats dentro de
un espacio protegido”) y por una serie de infracciones heterogéneas ya previstas por el Codigo
Ambiental (Decreto Legislativo 3 de abril de 2006, N° 152) y otras normas especificas. Se trata
de: infraccion de las normas sobre los desagiies en el suelo, en el subsuelo y en el alcantarillado;
abandono, manejo no autorizado y trafico ilicito de residuos; contaminacion del suelo y subsuelo;
comercio internacional de especies de plantas y animales en peligro de extincion; violacion de
las normas para la proteccion del ozono estratosférico y del medio ambiente [74]. Se ha
destacado como la multiplicidad de delitos ambientales sujetos a la disciplina a la que se refiere
el Decreto Legislativo 231/2001 ha inducido a las entidades que realizan actividades
potencialmente peligrosas para el medio ambiente a adoptar modelos organizativos y normas
aptas a prevenir el riesgo de comision de delitos ambientales, optando, especialmente, por la
adopcion del modelo organizativo previsto por el art. 6 del Decreto Legislativo 231/2001[75], el
llamado “Modelo 231" [76].

V. Sanciones de inhabilitacion impuestas por la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia y por la Comision Nacional de Sociedades y del Mercado de Valores

La ley del 10 de octubre de 1990, N° 287 establece que la Comisién Nacional de los Mercados y
la Competencia puede imponer sanciones de inhabilitacion ademas de las pecuniarias.
Concretamente, de conformidad con el art. 15 de la Ley N° 287/1990, en caso de que la
Autoridad de Defensa de la Competencia compruebe las infracciones previstas en los arts. 2y 3
de la . 287/1990, ademas de advertir a las empresas para que eliminen tales infracciones, en
los casos mas graves, teniendo en cuenta la gravedad y duracion de tales infracciones, debera
aplicar una sancion administrativa pecuniaria.

En cambio, en los casos “no graves”, la sancion pecuniaria no se aplicara de inmediato, sino sélo
si la empresa no cumple, en el plazo establecido, con la eliminacion de las infracciones. Ante el
incumplimiento reiterado de la obligacion de eliminar las infracciones, la Autoridad podra
ordenar la sancion de inhabilitacion para la suspension de la actividad de la empresa hasta para
treinta dias. Se sefalo que el ejercicio de la discrecionalidad no se referiria a la forma sino a la
cuantia de la sancién. Al imponer la sancion referente al art. 15 de la Ley N° 287/1990, de
hecho, la Autoridad debera evaluar la gravedad y la duracién de la infraccion, calificando de
acuerdo con estos parametros la suspension del negocio dentro de los treinta dias permitidos por
la ley[77].

El régimen sancionador regido por la Ley consolidada de Intermediacion Financiera (Decreto
Legislativo N° 58 del 24 de febrero de 1998) [78] prevé la aplicacion por parte de la Consob
(Comision Nacional de Sociedades y Bolsa de Valores) de sanciones administrativas con caracter
inhabilitante de caracter accesorio o principal. El Art. 191, parrafo 3, del T.U.F. (Texto Unico
de Hacienda) establece como sancion inhabilitante la pérdida temporal de los requisitos de
integridad de los funcionarios sociales y la inhabilitacion temporal para asumir cargos de
administracion, direccion y control respecto a los sujetos activos de conductas ilicitas frente a
las normas de oferta publica de suscripcion y venta. De conformidad con el art.
187 quater, parrafo 1, del T.U.F. las mismas medidas de inhabilitacion se prevén para los sujetos
responsables de abuso y comunicacion ilicita de informacion privilegiada (art. 187 bis del T.U.F.)
y de manipulacion de mercado (art. 187 ter del T.U.F.) como sanciones administrativas
accesorias con respecto a las sanciones pecuniarias. Si bien las sanciones previstas por las
disposiciones de los arts. 191 del T.U.F. (sanciones de inhabilitacién) y 187 del T.U.F. (decomiso
del producto o de la ganancia obtenida del delito y de los bienes utilizados para cometerlo)
resultan directamente de la imposicion de la sancion pecuniaria, en los términos del art.
187 quater, apartado 3, del T.U.F. se reconoce a la Consob, en razon de gravedad objetiva de
la conducta y connotacion psicologica dolosa relacionada, la posibilidad de comunicar a los
autorizados, a las sociedades gestoras del mercado, a los emisores cotizados y a las sociedades
auditoras la suspension de la colaboracion del autor de la infraccion y solicitar a las ordenes
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competentes proceder a la suspension temporal del autor de la infraccion del ejercicio de la
actividad correspondiente.

El juez ordinario [79] impuso la acogida de la solicitud de suspension de la medida administrativa
adoptada conforme al art. 187 quater, apartado 1, del T.U.F., que prevé, como sanciones
administrativas accesorias con respecto a las sanciones pecuniarias, algunas sanciones de
inhabilitacion especialmente incisivas. Esta solucion propuesta por el juez se justifica en el
supuesto de que la medida accesoria de inhabilitacion de la pérdida de los requisitos de
integridad y de la inhabilidad temporal para asumir cargos de administracion, direccion y control
en sociedades cotizadas, aunque sea de duracion temporal (12 meses), al no permitir que la
recurrente ejerza su profesion de asesor financiero “externo”, seria apta a producir efectos
ulteriores e irreparables, pudiendo asi causar un perjuicio definitivo y, en todo caso, muy dificil
de remediar, en términos de pérdida de clientes, arranque profesional y futuras oportunidades
laborales. Ademas, a este perjuicio, podria afnadirse el perjuicio economico al que estaria
expuesto el solicitante en consideracion a la propia elevada cuantia de la sancion pecuniaria que
estaria obligada a pagar al demandado, incluso solicitando el pago a plazos.

El art. 196 del T.U.F. prevé, como sanciones inhabilitantes que puede adoptar la Consob contra
los promotores financieros, la amonestacion escrita, la suspension, de uno a cuatro meses, del
registro y la inhabilitacion del registro, lo que supone la cancelacién y la imposibilidad de realizar
la profesion durante cinco afos. El art. 110 del Reglamento de Ejecucion del Decreto Legislativo
58/1998 prevé, en caso de incumplimiento de las obligaciones previstas en materia de ofertas
publicas de adquisicion obligatorias, la suspension del derecho de voto inherente a la totalidad
de la participacion accionaria poseida[80]. Se distinguen estas sanciones, sin embargo, de las
accesorias previstas por lo dispuesto en el art. 187 y 191 del T.U.F. en cuanto no suponiendo la
adopcion de una sancion pecuniaria, debera excluirse la aplicacion acumulativa y situarse
reciprocamente en una condicion de alternatividad.

VI. Otros tipos de sanciones de inhabilitacion

El decreto legislativo 3 de abril de 2006, N° 152, llamado Codigo Ambiental, prevé sanciones
administrativas inhabilitantes. En este sentido, se hace referencia a lo dispuesto en el art. 130
del Codigo Ambiental, que prevé, en lo que concierne la protecciéon de las aguas contra la
contaminacion, en caso de incumplimiento de las disposiciones contenidas en la autorizacion de
vertimiento, ademas de las sanciones pecuniarias administrativas y penales, la aplicacion de
sanciones de inhabilitacion. Concretamente, la Autoridad competente procede, de acuerdo con
la gravedad de la infraccion: al requerimiento, estableciendo un plazo dentro del cual debe
subsanarse el incumplimiento; el requerimiento y suspensiéon contextual de la autorizacion por
tiempo determinado en caso de situaciones de peligro para la salud publica y el medio ambiente;
la revocacioén de la autorizacion en caso de incumplimiento de los requisitos impuestos con el
requerimiento y en caso de reincidencia en las infracciones que provoquen una situacion de
peligro para la salud publica y el medio ambiente.

El Texto Unico sobre la seguridad en el trabajo, el decreto legislativo 9 de abril de 2008, N° 81,
en el art. 14, modificado por el art. 11 del decreto legislativo 3 de agosto de 2009, N° 106,
establece que, con el fin de acabar con el peligro para la salud y seguridad de los trabajadores,
asi como para combatir el fendmeno del trabajo no declarado e irregular, los 6rganos de control
del Ministerio de Trabajo, Salud y Politica Social, incluso previa notificacion de las
Administraciones Plblicas, podran adoptar medidas de suspension en relacion con la parte de la
actividad empresarial afectada por las infracciones, si constatan la utilizacion de personal no
resultante de la preceptiva documentacion, en medida igual o superior al 20 % del nimero total
de trabajadores presentes en el lugar de trabajo, asi como en caso de infracciones graves y
reiteradas en materia de proteccion de la salud y la seguridad en el trabajo.
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El decreto legislativo del 18 de abril de 2016, N° 80, del Codigo de Contrataciones, en el art.
80, numeral 12, dispone que, en caso de declaracion falsa o documentacion falsa en los
procedimientos de licitacién y en los encargos de subcontratacion, el 6rgano de contratacion
denuncia tales infracciones a la Autoridad Nacional Anticorrupcion, la cual, si estima que las
declaraciones o los documentos se han realizado con dolo o culpa grave en consideracion a la
pertinencia o gravedad de los hechos objeto de la declaracion falsa o de la presentacion de
documentacion falsa, debe tener el registro en el archivo informatico a los efectos de la
exclusion de los procedimientos de licitacion y de las cesiones de subcontratacion hasta por dos
anos, transcurridos los cuales se cancela el registro y en todo caso pierde su eficacia.

La jurisprudencia administrativa[81] ha confirmado que la medida de inhabilitacion de
participacion en procedimientos de licitaciéon y de subcontratacion tiene caracter sancionador.
Ademas, preciso que la disposicion de la Anac para la imposicion de una sancion pecuniaria, que
también prevé la anotacion en los registros informaticos de los operadores economicos de
contratos publicos y la consecuente imposicion de la sancidn de inhabilitacion para participar en
procedimientos de licitacién y de cesiones de subcontratacion, por un plazo de 30 dias, no puede
considerarse el mero resultado de una operacion de simple verificacion de los requisitos para la
aplicacion de la sancion de inhabilitacion, sino que es necesario realizar una actividad de
evaluacion por parte de la Autoridad, la cual debe decidir, en conformidad con el art. 80, parrafo
12, del decreto legislativo N° 50/2016, si la declaracion falsa se ha realizado con dolo o culpa
grave en consideracion a la pertinencia o gravedad de los hechos declarados.

En aras de la exhaustividad, se recuerda que las sanciones de inhabilitacion estan previstas en
los pactos de integridad adoptados en los distintos niveles de gobierno por las autoridades
locales. Estas sanciones se traducen en su mayoria en la prohibicion de participar en licitaciones
anunciadas por un o6rgano de contratacion especifico durante un periodo de tiempo
determinado[82]. El Pacto de Integridad establece la obligacion reciproca entre los poderes
adjudicadores y los operadores econdmicos de informar principios de transparencia e integridad.
Forma parte integrante del pliego de condiciones y del contrato posterior.

De conformidad con el art. 4 del decreto legislativo 8 de agosto de 1994, N° 490 y del art. 10
del d.p.r. 3 de junio de 1998, N° 252, las Administraciones Publicas, organismos publicos y otras
entidades contratantes deberan adquirir informacion, dirigiendo una solicitud expresa al
prefecto, antes de estipular, aprobar o autorizar contratos por un monto superior al umbral
comunitario y subcontratos por un monto superior a euros 154.937,07, es decir antes de otorgar
o permitir ciertas concesiones y desembolsos. Las mismas reglas prevén dos tipos de informacién
denominada inhabilitacion: a) informacion prefectoral que comunique la existencia de medidas
definitivas para la aplicacion de medidas cautelares y sentencias definitivas a favor de los sujetos
responsables, del operador econémico o de los sujetos familiares, incluso de hecho, que convivan
en el territorio del Estado y no sean definitivas emitidas para ciertos delitos, es decir,
disposiciones que causan decomiso, suspensiones e impedimentos (estas son las hipotesis
previstas por el art. 10 de . 31 de mayo de 1965, N° 575 que contiene “Disposiciones contra la
mafia”); b) informacion prefectoral que muestre cualquier intento de infiltracion mafiosa
tendiente a influir en las elecciones y direcciones de las empresas o negocios en cuestion.

VIl. La asignacién de jurisdiccién

En cuanto a la division de competencias entre Juez ordinario y Juez Administrativo en el caso de
que se hayan aplicado medidas de inhabilitacion, se sefiala que es necesario, con caracter previo,
verificar el objeto de la norma que prevé la sancion a fin de poder establecer la jurisdiccion[83].
Si la finalidad de la disposicion no fuera sancionadora, existiria un interés legitimo y no un
derecho subjetivo, con la consecuencia directa del reconocimiento de la competencia por el
juez administrativo.
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De acuerdo con esto, en caso de que la medida impuesta tuviera caracter punitivo-aflictivo y
por tanto integrase un caso sancionador en cuestion, la competencia del Juez ordinario se
arraigaria[84].

Otro criterio desarrollado por la jurisprudencia en cuanto a la division de competencias se refiere
a la distincion entre sanciones administrativas y medidas restaurativas. Las sanciones
administrativas en sentido propio, y por tanto también las inhabilitantes, se caracterizarian por
su caracter aflictivo-punitivo frente a la violacion de un precepto legal, excluyendo cualquier
discrecionalidad en cuanto a su imposicion[85]. Las medidas restaurativas estarian destinadas a
realizar el mismo interés publico al que esta predestinada la funcion administrativa; frente a
estas medidas, la postura juridica del particular asumiria la consistencia de un interés
legitimo[86]. Esta distincion tendria como consecuencia que el destinatario de la sancion
administrativa seria titular de un derecho subjetivo a la preservacion de la integridad de su
propio patrimonio mientras que, por otra parte, el destinatario de la medida reparadora seria el
titular de un interés legitimo, al que se relaciona el ejercicio de un poder administrativo. De ahi
la existencia de la jurisdiccion del juez ordinario en el primer caso y del juez administrativo
donde se da la segunda hipotesis[87]. Cabe recordar que lo dispuesto en el art. 133 del Codigo
de Procedimiento Administrativo establece la competencia exclusiva del Juez Administrativo
para las controversias relativas a todas las medidas, incluidas las sanciones, adoptadas por la
Autoridad de la Competencia y el Mercado y por la Autoridad de Supervision de Contratos de
Obras Publicas, Servicios y Suministros.

Notas

* Este texto corresponde a una version en espafiol del trabajo originalmente titulado Le sanzioni
interdittive nell’ordinamento italiano, publicado en la edicion 2019 del Anuario Iberoamericano
de Derecho Administrativo Sancionador.
** Profesora Universitaria de Derecho Administrativo en Universita degli Studi di Torino
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