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EL DERECHO A LA DEFENSA EN EL
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Autora: Betzabe Ramirez H.
Asesar: Dra. Belkis Tovar,
Afo: 2006,

RESUMEN

El motive de haber escogido este tema, radica en gue hoy dia existen en el
pais mas juicios motivados a la violacién del derecho a la defensa que debe
tener todo ciudadano, bien sea por las actuaciones realizadas por la
administracion Publica, o por gue no se siguen los procedimientos como es
debido. El Objetivo General que se trazo estd referido a determinar la
aplicacion del mencionado derecho al procedimiento sancionatorio, tal y como
se contempla en el ordenamiento juridico Venezolano, con la finalidad de definir
sus causas y su admisibilidad. Saber si las mismas cumplen con los requisitos
propios del Estado de derecho de una manera formal y de justicia, en donde
se abarque la proteccion a los sujetos dentro de una actuacion procesal, todo
acorde con los procedimientos administrativos llevados en sede administrativa.
En cuanto a la metodologia empleada se determind que la misma es una
investigacion descriptiva enmarcada en una investigacion bibliografica que
incluye las referencias mas importantes dentro de la esfructura tedrica del
problema y la utilizacion de la técnica de analisis de contenido, ef cual a traves
de |a codificacion permite que lo relevante del contenido del mensaje sea
llevado a unidades a través de las cuales se hace susceptible de describir y
analizar. La violacion al derecho a la defensa en el Procedimiento
Administrativo se manifiesta no solo en el error de criterio en la apreciacion de
los hechos, sino también en la oportunidad de acceder a las reglas gque
establece la ley para no transgredir el debido proceso, abarcando asi la
imposibilidad de proteccion y garantia de los derechos fundamentales,
originando una actuacién procesal gue sea tendiente a la arbitrariedad de |a
administracion, situaciones esta que se deben evitar.

Descriptores: derecho, derecho a la defensa, garantia, procedimiento,
procedimiento administrativo, sancionatorio, violacion, debido proceso.
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INTRODUCCION

Cuando se habla del derecho a la defensa inmediatamente pensamos
que este puede darse o presentarse solamente en sede judicial y por lo tanto
este concepto se realizaria en medio de un proceso, sin embargo tal situacion
no es exclusiva del derecho penal ni del procesal, la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela (1999) establece en el articulo 49 el
derecho a la defensa en todas las actuaciones judiciales y administrativas,
colocando en situacion de igualdad a ambas sedes, en consecuencia, seria

aplicable en ellas todo el marco juridico que conforman el derecho a la defensa.

Este derecho a la defensa tal como lo sefiala Peretti, M. (2004) es de
rango constitucional que garantiza a toda persona el acceso ante cualquier
instancia administrativa o judicial para ejercer la defensa de sus derechos e

intereses legitimos.

Es la facultad que tiene toda persona de gjercer todos los mecanismos
que prevé la Ley, en aras de hacer valer sus derechos e intereses. En
ﬁ_)rincipio se relaciona el derecho de la defensa en sede administrativa con la
posibilidad de dirigir peticiones y/o solicitudes en los términos establecidos en
el articulo 51 de la CRBV; sin embargo, existen procedimientos de naturaleza

sancionatoria administrativa) en el cual debe garantizarse al interesado -
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imputado el ejercicio pleno de la garantia constitucional del derecho a la

defensa de una manera similar al ejercido en sede jurisdiccional,

En tal sentido, ese ejercicio comprenderia la facultad de presentar
alegatos, argumentos y elementos probatorios de todo tipo sin mas
limitaciones que las establecidas en la ley. Asi como a acceder a las pruebas
que se le imputen en su contra, el derecho a ser oido vy a ejercer los medios
de impugnacion (recursos) legalmente previstos, entre ofros aspectos a

considerar con posterioridad,

Para Rojas, J. (2004):

“..el derecho a la defensa adguiere especial
connotacion en los procedimientos administrativos
sancionadores, pues los imputados tienen el derecho de
conocer anticipadamente los hechos gue se le imputan,
las infracciones que tales hechos puedan constituir y las
sanciones que se le pudieran aplicar. En efecto, como
se sostuvo, al estudiar el punto de los cargos previos, la
Administracion  Fublica no puede sancionar al
administrado en desconocimiento del derecho
fundamental del interesado de ser informado de la
acusacion y de la previa instruccion de wun
procedimiento administrativo tendente a demostrar la
ocurrencia de la infraccidon atribuible al autor y sus
circunstancias con el proposito de aplicar, segin el
caso, la sancion proporcionada al delito castigado.”

El debido proceso es el mas amplio sistema de garantias que procura

a traves de la realizacion del derecho material la obtencion de decisiones
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justas. Desde el punto de vista eminentemente formal, el concepto de debido
proceso adquiere tambien trascendencia, complementando su finalidad
primordial, cual es la de la obtencién de decisiones verdaderamente justas y

adecuadas al derecho material.

En aplicacion del derecho a |la defensa el tratamiento a las personas
relacionadas con la administracién, debe ser siempre igualitario, es decir, no
discriminatorio e imparcial, funcion esta aplicable a todo procedimiento
administrativo, por cuanto sin igualdad no puede existir una garantia al
Derecho a la Defensa.

En otras palabras, se busca un equilbno permanente en las
relaciones entre la administracion y las personas incursas en un

procedimiento administrativo sancionatorio.

En este sentido se entienden como elementos del debido proceso,
entre otros, los siguientes: el ser oido antes de la decision, participar
efectivamente en el proceso desde su inicio hasta su terminacion, ofrecer y
producir pruebas; obtener decisiones fundadas o mativadas; notificaciones
oportunas y conforme a la ley, acceso a la informacion y documentacion
sobre la actuacion; controvertir los elementos probatorios antes de la
decision; obtener asesoria legal; posibilidad de intentar mecanismos

implgnatenas contra las decisiones administrativas,
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En fin, se trata de una suma no taxativa de elementos que, como se
anota, buscan en su interelacion obtener una actuacion administrativa
coherente con las necesidades publicas sin lesionar los intereses individuales
en juego, proporcionando las garantias que sean necesarias para la
proteccion de los derechos fundamentales dentro de la relacién procesal, en

procura de decisiones verdaderamente justas y materiales.

En otras palabras, se busca equilibrio permanente en las relaciones
surgidas del proceso y procedimiento administrativo, frente al derecho
substancial y a los derechos fundamentales de las personas y la comunidad

en general.




CAPITULOI

EL DERECHO A LA DEFENSA EN EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO VENEZOLANO

Concepto

El derechc a la defensa es una garantia constitucional inalienable,
aplicable en todo grado, fase, o etapa del procedimiento administrativo
mediante la cual el imputado puede conocer de los hechos cuya actuacion
se le sefalan como propios, los cuales constituyen ilicitos administrativos, asi
como el de presentar pruebas y argumentos que desvirtien la posicion o
criterioc de la Administracion y demostrar su inocencia o ausencia de
culpabilidad de los hechos imputados con la finalidad de evitar la aplicacion

de sanciones administrativas.

La sancion administrativa es aplicada por el drgano administrativo, y la
misma da lugar al Derecho Sancionatorio. El cual se ubica en la propia esfera
del Derecho Administrativo, y su aplicacion en sede jurisdiccional comespon-

de por lo especial de la materia, al &rea contenciosa administrativa.

En tal sentido, se ha pretendido enmarcar al derecho sancionatorio

dentro de la esfera del derecho penal dado su similitud con algunas

13
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caracteristicas que tiene con este ultimo, para CHIOSSONE (1973,41),
toda la rama del Derecho Sancionatorio pertenece al Derecho Penal; pero, a
fin de otorgarle una connotacién que revela su operatividad en el Derecho
Administrativo, lo denomina Derecho Penal Adminisirativo. Para el
mencionado autor la diferencia basica entre el Derecho Penal y el Derecho
Administrativo, radica en el hecho de que la sancion administrativa que se
origina por la trasgresion de los derechos de la Administracidon es

esencialmente una falta por omision.

Mo cbstante, para Rondon (2004) los administrativistas venezolanos
en su totalidad, se inclinan por el reconocimiento de un ius puniendi general
del Estado que, al ser gjercido por la Administracion, asume el caracter de
Derecha Sancionatorio, cuyo estudio y sistematica se ubica en la esfera del
Derecho Administrativo.

“El Derecho Sancionatorio pasa a ser una especialidad
de la disciplina juridica administrativa, mediante la cual
se reprime la conducta contraria a los intereses que la
Administracion tutela mediante la aplicacion de
sanciones cuya caracteristica mas resaltante de
naturaleza negativa y diferencial de la penal es que las
mismas no constituyen medidas de privacion de la
libertad de los ciudadanos. La definicion que hemos
formulado nos indica que el sujeto que ejerce la
potestad es una Administracién, entendiéndose por tal,
tanto a las administraciones publicas formales, como a
los entes gue dictan actos de autoridad, capaces de
incidir con sus decisiones sobre la esfera juridica de los
administrados, degradando a simple interés los
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derechos subjetivos, modificando su contenido, e
incluso, extinguiendolos.”

Sin embargo, autores como Brewer (1993, pag.143) considera que no
existe diferencia de naturaleza entre el ilicito penal y la infraccion
administrativa, de modo que la decisién de reprimir un ilicito mediante la via
penal -judicial o la sancionadora- administrativa, no atiende al bien juridico
tutelado, sino que se inscribe dentro de la "politica legislativa” del momento,
de alli que sclo existan entre una y ofra diferencias formales, pues las penas
judiciales son aplicadas por el poder judicial, mientras que las sanciones

administrativas pertenecen al dominio de la Administracion.

La coexistencia de la potestad administrativa sancionadora, y la
potestad penal judicial, ha llevado a la doctrina a estudiar las relaciones que
existen entre ellas. Inicialmente, se considerd que la potestad penal judicial
tenia rango originario y la administrativa poseia rango menor, auxiliar o

complementario.

A esta etapa corresponden las viejas denominaciones - Derecho Penal
de Policia y Derecho Penal Administrativo- que se dieron a esta disciplina.
También corresponden a esta fase algunos pronunciamientos de los

tribunales venezolanos en los cuales para justificar principios generales de la
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actividad punitiva del estado al ambito de los procedimientos administrativos
en lugar de invocar directamente los preceptos constitucionales que
consagraban tales principios, se echaba mano del articulo 7° del Cddigo

Penal.

La consideracion de la potestad administrativa sancionadara como
derivacion del derecho penal judicial, y la consecuente aplicacion supletoria —
no directa - de los principios generales que rigen el proceso penal traducian
una posicién sumamente injusta para el administrado que enfrentaba un
procedimiento administrativo, desde que la infraccion de tales principios
generales se consideraba una infraccién de ley y por tanto no podia hacerse

valer como violacion del orden constitucional.

Sin embargo esta posicion evoluciond hacia la que se mantiene en la
actualidad, gue postula la identidad de rango y origen entre la potestad
administrativa sancionatoria y la potestad penal judicial. Se sefala asi, que el
ius puniendi estadal es solo uno y se desagrega en dos manifestaciones de
caracter puramente organico: la potestad administrativa sancionatoria y l1a
potestad penal judicial, los principics generales de rango constitucional que
gobiermnan el ius puniendi se aplican por lo tanto de manera directa a ambas
manifestaciones del ius puniendi, de alll que tanto la potestad sancionadora

de la Administracion, como la actividad penal judicial quedan sujetas a
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principios generales comunes y en ambos planos del poder punitivo del
Estado habra que reconocer que tales principios tiene rango constitucional.
Como lo sostuvo el Tribunal constitucional Espafiol en las sentencias
del 30 de enero y 8 de junio de 1981. "Los principios inspiradores del orden
penal son de aplicacién con ciertos matices al derecho administrativo
sancionatorio dado gue ambos son manifestaciones del ordenamiento

punitivo del Estado.”

La tesis de la unidad superior del ordenamiento punitivo del Estado y
la consecuente aplicacién de los mismos principios al proceso penal judicial
y al procedimiento administrativo sancionador fue recibida igualmente por la
jurisprudencia venezolana. La Sentencia de la Sala Politica Administrativa de
la Corte Suprema de Justicia de fecha 17 de noviembre de 1983 ratificada en
decisién del 1 de octubre de 1996, es sumamente clara en este sentido,
cuando sefala que la cobertura de las garantias constitucionales que rigen el
proceso penal han sido interpretada ampliamente por la doctrina y la
Jurisprudencia en este pais " a tal punto que la aplicabilidad de los preceptos
&n ellos enunciados ha sido extendida a todas las ramas del Derecho Publico
allende los Iimites del derecho penal y de las nommas que protegen
exclusivamente la libertad fisica del individuo a fin de convertirlos en pautas
fundamentales de la genérica pctasfad sancionatoria del Estado”. (Gaceta

Forense. Tercera Etapa. N° 122. pag. 270).
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La Constitucion de la Repulblica Bolivariana de Venezuela (1999), re-
coge expresamente las antenores ensenanzas y en tal sentido dispone:

1. Articulo 49 "E| debido procesc se aplicara a todas las
actuaciones judiciales y administrativas vy en
consecuencia: La defensa y la asistencia juridica es un
derecho inviolable en todo estadc y grado de la
investigacion y del proceso. Toda persona tiene
derecho a ser notificada de los cargos por los cuales se
le investiga, de acceder a las pruebas y de disponer del
tiempo y de los medios adecuados para ejercer su
defensa. Seran nulas las pruebas obtenidas con
violacion del debido proceso. Toda persona declarada
culpable tiene derecho a recumir del fallo, salvo las
excepciones establecidas en esta Constitucion y la ley".
2. Toda persona se presume inocente mientras no se
pruebe lo contrario.
3. Toda persona tiene derecho a ser oida en toda
clase de proceso, con las debidas garantias y dentro del
plazo razonable determinado legalmente, por un juez o
tribunal competente, independiente e imparcial
establecido con anterioridad. Quien no hable castellano
0 no pueda comunicarse de manera verbal, tiens
derecho a un intérprete.
4. Toda persona tiene derecho a ser juzgada por sus
jueces naturales en las jurisdicciones ordinarias, o
especiales, con las garantias establecidas en esta
Constitucion y en la ley. Ninguna persona podra ser
sometida gjuicio sin conocer la identidad de gquien le
juzga, ni podra ser procesada por tribunales de

| excepcion o por comisiones creadas para tal efecto.

| 5. Ninguna persona podra ser obligada & confesarse
culpable o declarar contra si misma, su conyuge,
concubino o concubina, o pariente dentro del cuarto
grado de consanguinidad y segundo de afinidad. La
confesion solamente serg valida si fuere hedia sin
coaccién de ninguna naturaleza.
6. Ninguna persona podra ser sancionada por actos u
omisiones que no fueren previstos como delito, faltas o
infracciones en leyes preexistentes.




19

7. Ninguna persona podra ser sometida ajuicio por los
mismos hechos en virtud de los cuales hubiese sido
juzgado anteriormente.

8. Todos podran solicitar del Estado el
restablecimiento o reparacion de la situacion juridica
lesionada por error judicial, retardo u omisidn
injustificados. Queda a salvo el derecho del particular
para exigir la responsabilidad personal del magistrado o
juez y del Estado de actuar contra éstos "

En definitiva, los derechos y garantias que rigen el proceso penal se
aplican al procedimiento administrative sancionador, pues la actividad
punitiva del Estado es un sclo género, y las sanciones administrativas y
judiciales son sus especies. Por lo tanto, las garantias fundamentales que
regulan dicha actividad han de aplicarse tanto en materia penal stricto sensu,
como en el area de las llamadas sanciones administrativas. En
consecuencia, la norma sancionatoria no solo debe ser previa, sino también

cierta.

Caracteristicas

El derecho al debido proceso es un derecho complejo que encierra
dentro de si, un conjunto de garantias que se traducen en una diversidad de
derechos para el imputado, entre los que figuran, el derecho a ser cido, ala
articulacion de un procedimiento debido, derecho de acceso a los recursos

legalmente establecidos, derecho a obtener una resolucion de fondo fundada
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en derecho, derecho a un procedimiento sin dilaciones indebidas, de la
misma manera debe comprender una serie de elementos caracteristicos
tales como: que el funcionario encargado de ejecutar la actividad
sancionatoria, se ajuste a los principios de legalidad formal y material,
relacionados con la atribucion de competencia para dictar un acto

administrativo de naturaleza sancionatoria.

De tal manera, que este derecho constitucional se caracteriza por
garantizar la seguridad juridica, y proteger los valores que persigue toda

sociedad civilizada como lo son: |a libertad, la igualdad, la justicia y el orden.

Antecedentes

El abordar la tematica del Derecho de Defensa implica no solo retomar
las bases conceptuales del sistema de derechos y garantias fundamentales
en cualquier ordenamiento juridico, sino tambien, profundizar las raices
estructurales y principios substanciales que definen el Estado de Derecho.
Significa abandonar toda idea formalista del derecho y de la justicia e
involucrarse en la mas amplia concepcion garantistica e ideolégica de
proteccion a los sujetos y demas personas relacionadas con el proceso, en

procura de consolidar materialmente su objeto.
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Desde esta perspectiva, se puede ubicar el Derecho a la Defensa,
dentro de los marcos del concepto genérico del Debido Proceso, en la
medida en que este constituye uno de los principales instrumentos de
blsgueda del equilibrio permanente en las relaciones surgidas del procesg,
con el fin primordial de consolidar el derecho substancial y la prevalencia

absoluta de los derechos fundamentales.

En cuanto el derecho fundamental adquiere particulares
caracteristicas desde la perspectiva sistematica de su lectura constitucional,
si se tiene en cuenta la permanente relacion con principios como los de
igualdad, participacion, contradiccion e incluso de manera directa con el de
legalidad. circunstancias que lo tornan polivalente o portador de las mas
amplias y variadas garantias, esto es, en palabras de Ramos Méndez

{2002 15), una especie de abanico de cobertura practicamente inagotable.

En base en las anteriores caracleristicas, se le ha considerado como
una de las principales conquistas del Estado Constitucional. Sin embargo,
sus raices comienzan a formarse en la misma evolucion del absolutismo. La
influencia ius-naturalista en el pensamiento politico y juridico reclamaba, por
aquella época, la plenitud de su reconocimiento y aplicacién. Incluso

antecedentes de la que fue posteriormente su plena consolidacion se venian
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registrando en las cartas o constituciones otorgadas por los gobernantes

principescos y soberanos absolutos

Consolidado el Estado de Derecho, se afianza como principio y base
garantizadora de los derechos fundamentales de la persona en el proceso,
especialmente en todas aquellas actuaciones adelantadas ante las
autoridades jurisdiccionales. En este sentido, se le considerdé como un
ejfemplo indiscutible de los efectos de la consolidacion de |la
institucionalizacion del poder politico respecto de las garantias procesales de
las personas, razon por la cual se recogié en las principales constituciones
politicas del mundo occidental y en los tratados publicos sobre derechos

fundamentales

Tratandose de la actividad administrativa, las nociones de defensa y
de contradiccion resultaban extrafas a su ejercicio, asi de por medio
estuvieran en discusion derechos o intereses individuales de los ciudadanos
y de los demas sujetos de derecho. Practicamente, durante sus primeros
afios, el ejercicio de la funcidn administrativa se incorporaba dentro de una
egspecie de oscurantismo institucional gue negaba cualguier posibilidad de
discusion previa con la administracion de sus argumentos y los de las
personas que pudieren resultar afectadas con sus futuras decisiones de

caracter individual. Como lo sefiala Brewer-Carias (2002, 75) “La
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Administracion se habia hecho depositarla de todos los poderes, potestades
y derechos quedando el particular simplemente en situacion de deber,

sujecion y subordinacion sin tener realmente derechos, ni tener mecanismos

para exigir la garantia de su derechos”.

La Administracion se colocaba en posicion de superioridad y
exorbitancia respecto de los asociados. Sus pronunciamientos se
caracterizaban por la unilateralidad en su formacion, correspondiendo
practicamente al ejercicio de sus propias razones, ante la ausencia de
controversia, replica o argumentacion por parte de |os sujetos pasivos de sus

decisiones.

La reaccion del Estado de Derecho frente a estas concepciones que
implicaban una prolongacion de la ideologia absolutista en el gjercicio de la
funcion administrativa, no tardé en consolidarse en la doctrina v en el
pensamiento juridico de quienes depuraban las instituciones del nuevo
Estado y, hallaban en su esencia la necesidad permanente de garantizar los
derechos ciudadanos en cada una de las manifestaciones del poder. En este
sentido, en tratandose del ejercicio de la funcién administrativa. se comienza
a plantear la necesidad de la presencia previa del sujeto pasivo de futuras
decisiones, como un presupuesto indispensable para la defensa de sus

intereses frente a las autoridades.
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Los conceptos de procesc y procedimienta administrativos,
encontraron sus raices en las elaboraciones de los tedricos del Estado de
Derecho. Precisamente uno de los fundadores del Derecho Administrativo
Francés. José Maria Gérando, en 1822 introduce el téermino de procedimiento
administrativo para designarlo como " Las reglas de tramitacion de los
asuntos propios de la Administracion como tarea preparatoria que ha de

conducir a la decision Administrativa...” (1989, 92)

Esta definicion es acorde con la idea substancial de Estado de
Derecho, el objeto y finalidad indubitables del proceso y procedimientos
administrativos, al igual que de la idea de garantia dentro de los mismos. En
esta perspectiva, se traduce en la piedra angular a la cual ha de someterse la
Administracion, para que sus actuaciones y manifestaciones estén acordes
con el ordenamiento juridico y para que la proteccion al Debido Proceso y al
Derecho a la Defensa de las personas involucradas en una actuacion
administrativa, constituya deber y obligacién de las autoridades. Como 1o
destaca Brewer-Carias (2002, 123) a propositc de la evolucion de los
procedimientos y garantias administrativas en Venezuela lo siguiente;

"... Ya no puede ser la administracién prepotente que
concede dadivas o favores al particular, quien por su
parte, no tiene derechos, ni como reclamarlos y es
aplastado y a veces vejado por la Administracion, sino
que esto tendra, necesariamente, que cambiar, lo que

plantea |la necesidad de un cambio de actitud y
mentalidad no es un particular indefenso el que la
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Administracion va a tener en frente, en las relaciones
juridicas, sino un particular bien armado con muchos
derechos legales y con muchos mecanismos juridicos
para garantizar esos derechos y controlar cualquier
actitud que signifigue la desmejora de esas garantias...”

En el Derecho colombiano, el anterior proceso historico de

consolidacion de las garantias de lo asociados frente a la administracion se
ha vivido intensamente. El ejercicic de la funcion administrativa fue dominada

durante largos periodos, por las ideas de la prepotencia y el absolutismo.

Oscuros estadios estos de la vida institucional, donde la claridad del
pensamiento juridico no se habia consolidado definitivamente. La ausencia
de procedimientos y garantias previas a la adopcion de decisiones fue una
constante histdrica practicamente hasta entrados los afios ochenta, cuando
como producto de las corrientes renovadoras y democraticas que se dieron
en la América Latina, los juristas nacionales se dieron cuenta de que las
garantias a los ciudadanos dentro de las actuaciones administrativas no
surgian con posterioridad a la vigencia de los actos administrativos, sino con
anterioridad, en el mismo momento que la Administracion se relacionara con
el sujeto de derecho, esto por la elemental razén, de que las personas, para
el Estado y el Derecho, no surgen como consecuencia de una decision, todo

lo contrario, ya existen desde antes al igual que sus derechos fundamentales.



La incorporacion en el Cadigo Contencioso Administrativo colombiano
de un procedimiento en estricto sentido administrativo, como fendomeno
anterior a lo jurisdiccional, obedecié a elementales razones de necesidad
juridica del pais, la parte primera del Decreto 01 de 1984 vino a limar el
vacio existente en la legislacion anterior - Decreto ley 2733 de 1959, en
materia de actuacion administrativa, no sélo cuando ella es el producto del
ejercicio del derecho de peticion de un particular, sino también en
cumplimiento de un deber legal o, como sucede en la mayoria de los casos,
de oficio. En este concepto, las normas contenidas en los titulos de la
primera parte del Decreto 01 de 1984, son generales y aplicables con dicho
caracter a todo proceso formativo de un acto, sin importar cual sea el ongen
del mismo: sea una peticion, el cumplimiento de un deber legal o no deber de

oficio.

En el derecho positivo colombiano, hasta antes de la entrada en
vigencia del Decreto 01 de 1984, se presentaba el problema de que la ley
reglamentaba la segunda y tercera de aquellas fases. Como ensefia Tafur
Galvis “... entre nosotros el procedimiento comenzaba cuando normalmente
termina y debe terminar. Comenzaba con la notificacion de los Actos, de las

decisiones de la Administracion”.

Efectivamente, el Decreto 2733 de 1959 - norma vigente hasta 1984-
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regulaba tan sélo el derecho de peticion y la via gubernativa, la cual,
obviamente, solo padia iniciarse mediante un recurso contra una decision;
pero omitia referirse al procedimiento de formacién de esa decisidon. Esta
situacion fue remediada oportunamente por el legislador de 1984. quedando
en consecuencia este ordenamiento procesal adminisirativo dotados de
instrumentos plenos para la formacion del acto, de esta manera, la expresion
"Procedimiento administrativo” que utiliza el nuevo Cadigo tiene dos etapas
claramente definidas y claramente determinadas: La primera gue llama de la
actuacion administrativa es aquella que antecede a la decisién: v la segunda,
que es la via gubemativa y gue corresponde a la etapa de los recursos o
tramite de los recursos como se conoce en otras legislaciones. No obstante
esta claridad, a la entrada en vigencia del Decreto 01 de 1984,
aparentemente el legislador otorgé a las notificaciones o publicaciones un
tratamiento de tercera etapa, posterior a la adopcion de la decision, una
aspecie de procedimiento final de naturaleza administrativa, tendiente a darle

eficacia al acto administrativo.

El legislador colombiano disefo el procedimiento anteriormente indica-
do dentro de una perspectiva eminentemente garantistica dirigida
basicamente a la proteccion y defensa de todos los sujetos que se relacionen
- con la Administracion. En esta perspectiva, instituyé un esquema que recoge

el debido Proceso en su mas amplia expresién y la exigencia a las
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autoridades publicas de velar permanentemente por el Derecho de Defensa
de las personas que procesalmente resulten involucradas para efectos de a
adoptar una decision administrativa Para estos efectos, se establecieron las
siguientes disposiciones de arden publico administrativo cuya omision podria

ocasionar |a nulidad de cualquier decision de la administracion publica:

- Conforme a lo dispuesto en el articulo 35 del Cddigo Contencioso
Administrativo ninguna autoridad de la Republica podra adoptar una decision
0 acto administrativo si previamente no ha dado oportunidad para expresar
sus opiniones y haber resuelto la totalidad de los asuntos planteados.

- El periodo de actuacion administrativa que se inicia con el ejercicio del
derecho de peticion, oficiosamente o en cumplimiento de un deber u
obligacién legal constituye en su totalidad periodo probatorio sin requisitos ni
terminos especiales durante el cual se podran pedir, ordenar y practicar
todos los medios de prueba establecidos en el Codigo de Procedimiento Civil
(articulo 34 del CCA).

- En el caso de actuaciones administrativas iniciadas de oficio, el
primero y principal deber de las autoridades, segun el articulo 25 del Cédigo
Contencioso Administrativo, es el de informar a las personas interesadas el
inicio de la misma con el fin de garantizar el Debido Proceso y el Derecho de
Defensa.

Es deber de las autoridades, en todos los casos, convocar a la actua-
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cibn administrativa a todas las personas interesadas y terceros que puedan
resultar afectadas con la decision que se adopte. Para estos efectos los
articulos 14, 15, 36 y 46 gue establecen los mecanismos tendientes a
procurar la presencia de estos sujetos con el fin de que ejerzan sus Derechos
de Defensa.

- Segun se desprende del articulo 209 constitucional en concordancia
con el articulo 3 del Cadigo Contencioso Administrativo y Ley 5(S de 1982,
en toda actuacion administrativa, es deber de las autoridades garantizar e
'_pﬁr"lcipic de contradiccion, esto es, deberan ofrecer al interesado todas las
oportunidades necesarias para conocer y debatir los argumentos que las
-administraciones les presenten con el fin de sustentar sus decisiones,

- El Codigo Contencioso a partir del articulo 49, regula el derecho de
toda persona afectada por una decision de la administracion de impugnarla a
traves de mecanismos administrativos como son los recursos ordinarios y
extraordinarios. En Colombia, se traducen en los de reposicién, apelacion y
queja, por ofra parte, en el extraordinario de revocacién directa cuando no se
ha hecho uso de los recursos ordinarios.

- Por dltimo, la Constitucién politica en su articulo 29, en concordancia
con el articulo 3 de la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia,
reconocen como derechos fundamentales de aplicacion, tanto a las
actuaciones judiciales como a las administrativas los del Debido Proceso y el

del Derecho de Defensa.
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Fundamentos Legales

La Constitucidon venezolana nada sefiala sobre la competencia para
aplicar sanciones. En efecto, a pesar de que alude a3 |la Administracion
Publica, en su articulo 141, a través de los principios en los cuales se
fundamenta su actuacion, lo Unico que establece con respecto a ella es la
atribucion de responsabilidades derivadas de su mal funcionamientos
(articulo 140) o el régimen de los sujetos gue ejercen dentro de su esfera la

funcion pablica {articulos 144 y 146).

El articulo 141 de la CRBV establece:
‘La Administracion Pulblica esta al servicio de los
ciudadanos vy ciudadanas y se fundamenta en los
principios de honestidad, participacion, celeridad,
eficacia, eficiencia, transparencia, rendicion de cuentas y

responsabilidad en el gjercicio de la funcion plblica, con
sometimiento pleno a la ley y al derecho”.

Para Rondoén de S. (2004) el articule transcrito se refiere a cuatro ideas
fundamentales que son las siguientes:
1.- La Administracion esta al servicio de los ciudadanos.
2- La Administracién se fundamenta en una serie de principios que

expresamente se enuncian,
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3- Se consagra la responsabilidad del Estado por el ejercicio de la
Administracion Publica.

4- Se somete la Administracion Publica al principio de legalidad.

De tal forma se establece la manera en que debe actuar o realizarse la

conducta de la administracion puiblica en todas sus actividades.



CAPITULO Ii

PRINCIPIOS GENERALES

Concepto

Los principios son verdades primeras y basicas, que sirven de punto
de apoyo para todo raciocinio siendo evidentes por si mismos. Los mismos
tienen una funcion fundamental en derecho porque, en primer lugar, son los
gue ilustran en el supuesto de inexistencia u oscuridad de las normmas y, en
segundo lugar, toda excepcion a un principio general debe efectuarse por

texto expreso y es de aplicacion estricta.
Principios Constitucionales que Garantizan el Derecho a la Defensa.

La Constitucion (1999) establece en el arliculo 49 una serie de
garantias del debido proceso, las cuales permiten el ejercicio cabal del
derecho a la defensa en sede administrativa. Estas garantias comprenden
una serie de principios que se encuentran estrechamente relacionados con la
potestad sancionadora que detenta la Administracion. Tales principios son
los siguientes:

1. Principio de Legalidad: La garantia de legalidad se identifica con el

conocido principio penal "nuflum crime nulla poena sine lege ", el cual
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exige la existencia previa de una norma legal que, por una parte, tipifique
como "infraccion " la conducta que se pretende castigar (principio de
legalidad de la infraccion: nullum crime sine lege), y de otro lado,
establezca |la sancion aplicable a quienes incurran en dicha conducta

(principio de legalidad de la sancién: nullum poena sine lege).

Es también conocido como la regla fundamental del regimen juridico
que exige como requisito sine qua non para la imposicion de sanciones
administrativas, el que la infraccion se encuentre tipificada en una norma
anterior a su realizacion. Para Ronddn (1996, 205) es un requisito formal y
relativo en el sentido de que debe ser establecido por una ley formal, pero
puede mediar ofra fuente eguivalente. Esta garantia corresponde a la
reserva |legal, Nieto (2002, 46) la entiende como una norma que supone
una orden concreta de gue las infracciones vy las sanciones estan
previstas en una Ley. Este principio general del Derecho, supone el
sometimiento pleno de la Administracion a la ley y al Derecho. la sujecion

de la Administracion al blogue normativo.

El principio de legalidad implica, en primer lugar, la supremacia de la
Constitucién y de la ley como expresion de la voluntad general, frente a
todos los poderes plblicos. Ademas, el principio de legalidad implica la

sujecion de la Administracion a sus propias normas, los reglamentos.



Todas las actuaciones de los Poderes publicos deben estar
legitimadas y previstas por la ley, de modo que la Administracién solo
puede actuar alli donde la ley le concede potestades. Es decir, el principio
de legalidad implica que la ley es el Unico mecanismo de atribucién de

.nptestaciea a la Administracion.

La Constitucién de 1961, trataba por separado ambos aspectos del
principio. Asi, en el articulo 60, ordinal 2. establecia el principio de legalidad
de la infraccion, cuando disponia gue "nadie podra ser privado de su
libertad por obligaciones cuyo incumplimiento no haya sido definido por la
ley como delito o falta", y en el articulo 69 consagraba el principio de
legalidad de las sanciones, conforme al cual "Nadie podré ser... condenado
a sufrir pena que no esté establecida en ley preexistente”. De esa manera,
tanto la infraccion (hecho constitutivo del ilicito) como la sancion
(consecuencia aplicable a quienes incurrieran en el ilicito), debian estar

tipificados previamente por la Ley.

La vigente Constitucidn recoge en forma expresa el principio de
legalidad de las infracciones y en tal sentido dispone que "Ninguna persona
podra ser sancionada por actos u omisiones que no fueren previstos como

delito, faltas o infracciones en leyes preexistentes " (articulo 49, ordinal 6),
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‘pero no contiene una norma expresa similar al articulo 68 de la Constitucién
derogada, gue exija la preexistencia de una norma legal que establezca la
‘pena o sancion aplicable. No obstante la ausencia de un articulo que
establezca el principio de legalidad de las sanciones, no puede entenderse
como negacion de esa garantia fundamental, pues de acuerdo con el articulo
23 de la Constitucion, las normas contenidas en los tratados, pactos y
convenciones relativos a derechos humanos, suscritos y ratificados por
‘Venezuela, tienen jerarquia constitucional y prevalecen en el orden intemo,
en la medida en gque resulten mas favorables a las establecidas en la
Constitucion v las leyes de la Replblica, y son de aplicacion inmediata y

directa por los tribunales y demas érganos del| Poder Publico.

La garantia de legalidad de las sanciones tiene rango constitucional
por encontrarse prevista en ‘instrumentos internacionales sobre derechos
humanos suscritcs y ratificados por Venezuela. Asi, dicho prncipio se
encuentra recogido entre otros- en la Convencion Americana sobre Derachos

Humanos, también conocida como Pacto de San José de Costa Rica.

En Espania el Tribunal Constitucional, en terminos enteramente aplica-
bles al régimen venezolano, ha sefialado en reiteradas ocasiones que el

principio de legalidad de las infracciones y sanciones comprende:
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"una doble garantia: la primera, de orden material y de
alcance absoluto, tanto referida al ambito estrictamente
penal como al de las sanciones administrativas, refleja
la especial trascendencia del principio de seguridad
juridica en dichos campos limitativos y supone la
imperiosa necesidad de predeterminacion normativa de
las conductas infractoras y de las sanciones
comespondientes, es decir, la existencia de preceptos
juridicos (ex previa) que permitan predecir con
suficiente grado de certeza (lex certa) aguellas
conductas y se sepa a qué atenerse en cuanto a la
aneja responsabilidad y a la eventual sancion: la
segunda de caracter formal, relativa a la exigencia y
existencia de una norma de adecuado rango y gque este
Tribunal ha identificado como ley en sentido formal”
(STC 61/1990, del 29 de marzo).

Varias son las cuestiones que plantea el principio constitucional de
legalidad de las infracciones y sanciones, en relacion con cada una de las
garantias material y formal antes enunciadas:

a Asi, interesa establecer como interactlan el principio de legalidad lex
previa- y el de retroactividad de |as normas sancionatorias mas favorables.

b. De otra parte, conviene analizar los requisitos minimos de certeza que
debe cumplir una normma sancionadora en la labor de tipificacion de
conductas ilicitas, cuestion que nos enfrenta necesariamente al estudio de
las disposiciones sancionatorias en blanco y el emplec de conceptos
juridicos indeterminados.

c. Finalmente, se debe hacer referencia al alcance de la garantia formal

inherente al principioc de legalidad, lo gue nos colocara en la tarea de
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determinar hasta que punto es admisible si es que ello es posible- la
colaboracion reglamentaria en la definicion de conductas ilicitas y en el
establecimiento de las respectivas sanciones. Veamos:

d. Exigencia de Ley previa y retroactividad de las normas sancionatorias mas

favorables.

Ya se ha observado que de conformidad con el articulo 49, ordinal 6,
de la Constitucian, las disposiciones sancionatorias deben estar previstas "en
leyes preexistentes”. Obviamente, el principio de preexistencia se refiere
tanto a las infracciones, como a las sanciones, y asl se ha encargado de
aclararlo la jurisprudencia patria, al sostener:

- Que "... la garantia gue exige la ley preexistente para
la sancion necesariamente se extiende a la falia, La
falta debe estar definida también por ley preexistente,
de lo contraric no podria siquiera hablarse de la
posibilidad de la existencia de un verdadero Estado de
Derecho ... " (Sentencia de la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo de fechas 25 de julio de
1996 (caso: Tesalio Cadenas) y 21 de agosto de 1996
(caso: Luis Carlos Palacios Juliac); y

-Que "..en el sistema juridico venezolano rige el
principic de la legalidad en materia de infracciones y
penas, lo que conduce a exigir, la previa tipificacion
legal de los hechos que puedan calificarse como ilicitos,
y también se hace Iimprescindible la anticipada
determinacion legal de la comespondiente medida
sancionatoria” (Sentencia de la Sala Plena de la Corte
Suprema de Justicia de fecha 15 de abril de 1997.
Caso: Eloy Lares Martinez y otros).




2. Principio de Irretroactividad: Tal como sefiala Pargjo, L. (1998, 171) la
iretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables
determina que la atribucién de la potestad sancionatoria solo es valida
para la aplicacion de disposiciones materiales sancionadoras que hayan
‘entrado en vigor con anterioridad y estén vigentes en el momento de
producirse los hechos a calificar como infraccion administrativa.

La preexistencia de las penas, constituye una manifestacién concreta del
principio general de irretroactividad en el ambito del derecho punitivo o
sancionatorio. En este sentido, el principio de preexistencia de las penas
produce dos consecuencias fundamentales En primer lugar, supone el
rechazo efectivo a la sancién de comportamientos cometidos antes de
plasmarse, a nivel legislativo, su concreta tipificacion (Sentencia del
Tribunal Supremo Espariol, Sala 3%, del 16 de octubre de 1981): La pena
debe ser preexistente a la comision del hecho que se pretende sancionar.
La infraccion de este aspecto de! principio -que se produce siempre gue

se pretenda castigar una conducta no tipificada como punible para el

momento de su ocurrencia- se traduce en clara violacidn del principio de
legalidad de las infracciones y sanciones, y al mismo tiempo, en
desconocimiento de la garantia constitucional de irretroactividad de la ley

(articulo 24 de la Constitucion Espaniola).
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En segundo lugar, para imponer sanciones por hechos gue
merezcan un comectivo, no sélo han de estar contemplados y sancionados
por la ley vigente en el momento de su comision, sino tambien cuando se
juzga o determina por el drgano competente la aplicacidon de la norma
sancionadora a dichos hechos (Sentencia del Tribunal Supremo Espafiol,
Sala 5% del 14 de junio de 1987). La pena debe continuar preexistiendo
para el momento en gue el organo competente pretenda aplicarla. Por lo
tanto, no podria aplicarse sancién alguna si para la fecha en que se dicta la
decision respectiva, el hecho que se pretendia sancionar ha dejado de ser
ilicito. Este aspecto del principio de preexistencia no es mas que el reflejo
de la garantia también de rango constitucional- de aplicacion retroactiva de

las normas sancionatorias mas favorables.

En efecto, el principio general, consiste en que la ley aplicable para
el enjuiciamiento de un ilicito administrativo, es la vigente para el momento
en gue el mismo se configura. Habra que atender, por tanto, al tipo de ilicito
a los fines de establecer si la ley aplicable es la vigente para el momento en
gue se realizan los actos que lo configuran casos de ilicito por accién u
omision- o la vigente para el momento en que se produce el resultado

dafino castigado legislativamente si se trata de ilicitos de resultado.
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En todo caso, la ley aplicable debe ser preexistente al ilicito, como o
hemos sefialado anteriormente, y serad esa ley la aplicable de manera

principal cuando sojuzgue el presunto hecho irregular.

La regla tiene, sin embargo, una excepcion de rango constitucional:
si luego de la realizacion de un hecho sancionable segin la ley
preexistente, se produce una modificacion legislativa, y la nueva ley es, en
su consideracion integral, mas benigna para el administrado, bien porgue
quita al hecho el caracter punible, o porque establece una sancion de
menor efecto dafiino para el sujeto pasivo, entonces sera dicha ley {la mas
favorable o benigna) la aplicable al hecho que se juzga, aun cuando no
hubiere estado en vigencia para el momento en que se configuro el ilicito

administrativo.

El caracter constitucional del principic ha sido resaltado por el
Tribunal Canstitucional Espafiol, en sentencia del 7 de mayo de 1981, en la
cual sostuvo que "la retroactividad de las disposiciones sancionadoras
favorables tiene su fundamento, a contrario sensu, en el articulo 9.3 de la

Constitucion, que declara la iretroactividad de las no favorables™.

Contra esta tesis jurisprudencial, que eleva a rango constitucional el

principioc de aplicacion retroactiva de las nommas sancionatorias mas
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favorables, han reaccionado Nieto y Lopez Menudo (1994,78), quienes
sostienen que:

"en el principic de irretroactividad de las normas
desfavorables contemplado en el articulo 9.3 de la
Constitucion no va implicitc el mandato constitucional
de que se den efectos retroactivos a los favorables "
sino que ello significa que ", .las nomas sancionadoras
favorables '"pueden" ser tanto retroactivas como
imetroactivas”. Entiendo pues -concluye el profesor
Nieto- que "la regla de la retroactividad de las normas
sancionadoras favorables tiene rango legal y no
constitucional. Lo gue significa que puede ser derogada
o excepcionada por cualquier otro precepto de rango
legal sin gue ello vulnere la Constitucion”,

En este regimen el caracter constitucional del principio no tiene
discusion alguna pues su formulacion actual no es el resultado de una
interpretacién a contranio sensu del principio de imetroactividad de la Ley,
sino gue resulta de manera expresa de lo dispuesto en el articulo 24 de la
Constitucion, segun el cual "Ninguna disposicion legislativa tendra efecto

retroactivo, excepto cuando imponga menor pena". Ademas, el articulo 8 de

la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, norma que tiene
rango constitucional, a tenor de lo previsto en el articulo 23 de la vigente
Constitucién, también formula positivamente el principic y en tal sentido
sefiala que: "Si con postenoridad a la comision del delito la ley dispone la

imposicion de una pena mas leve, el delincuente se beneficiara de ello”.
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Cabe advertir, finalmente, que la doctrina y jurisprudencia foranea han
aclarado que el juicio de benignidad de la nueva ley debe efectuarse de
manera integral, sin fraccionamientos, de modo que en aquellos casos en
gue el nuevo regimen legislativo contenga partes favorables v partes
desfavorables, lo correcto sera determinar si en bloque, se trata realmente de
una regulacion mas benigna. Como lo afirmo el Tribunal Supremo Espaniol en
la sentencia dei 28 de mayo de 1890, cuyos términos han sido enteramente
suscritos por Gonzalez Navarro:

"No se puede aplicar a retazos una y otra ley (la anterior
y la posterior) debiéndose de aplicar la nueva cuando
sea mas favorable al reo, en Dbloque, no
fragmentariamente, porgue si se procediera a
seleccionar la normativa precedente y |la que modifica lo
mas beneficioso de una v ofra. se estarian usurpando
tareas legislativas que no corresponden a los Tribunales
como seria la creacién de una norma artificiosa e
indebidamente elaborada a partir de lo entresacado de

la antigua y la nueva". El principioc de fipicidad
exhaustiva. Certeza de la norma sancionatoria.

Se ha sefialado con anterioridad que el principio de legalidad stlo se
entiende cumplido cuando los preceptos juridicos sancionatorios
preexistentes, permitan predecir con suficiente grado de certeza (lex certa)
desuellas conductas y se sepa a que atenerse en cuanto a la angja

responsabilidad y a la eventual sancion.
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3. Principio de Tipicidad Exhaustiva: El principio de tipicidad exhaustiva es
una exigencia de seguridad juridica v persigue hacer operativa la
conminacion abstracta gue subyace en toda norma sancionatona, de
manera que el administrado conozca el hecho sancionable y tenga
oportunidad de evitarlo. Sobre el particular se pronuncid la Corte Primera
de lo Contencioso Administrativo, en el fallo de fecha 6 de marzo de 1997
(Caso: CIF, S.A vs, Procompetencia), el cual es, sin duda, el precedente
jurisprudencial que con mayor clarndad ha expuesto &l alcance la
exigencia de tipicidad de los ilicitos administrativos. La Corte sostuvo al
respecto:

"..el establecimiento, en la Ley.de conductas
prohibidas y sanciones, no constituye, un fin en si
mismo (...} cuando se prohibe y sanciona una
determinada conducta .. 1o que se persigue en realidad
es evitar -mediante la conminacion abstracta gue
provoca la norma punitiva- gue los administrados lleven
a cabo tal actuacion. Pero para lograr ese proposito, es
menester que por via normativa se establezcan con
suficiente claridad los elementos de la conducta
prohibida, pues. de lo contrario ..no podra el
administrado conocer anticipadamente las
consecuencias de sus actos, ni estaria en posicion de.
determinar los limites de su libertad de actuacion. La
necesidad de definir claramente el hecho prohibido y
sancionado deriva -de modo general- del principio de
libertad consagrado en el articulo 43 de la Constitucion
y - en particular- del principio radium crime sine lege,
consagrado en el articulo 80, numeral 2, eiusdem, el
cual es aplicable -segdn la jurisprudencia de esta Corte-
en todos los ambitos (judicial o administrativo) en que
se desenvuelve la actividad punitiva del Estado. En
efecto, de acuerdo con la doctrina (Nieto, Garberi
Llobregat, Cano) para cumplir cabalmente con este
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ultimo principio, es necesario gue €l acto u omision
sancionados se hallen claramente definidos en un texto
normativo (...). (...) el requisito de tipicidad -inherente al
principio de legalidad de las infracciones- obliga a que
la conducta sancionable sea determinada previamente,
en forma clara, por instrumentos normativos y no
mediante actos particulares (...su aplicacion exige gue
el administrado conozca anticipadamente el hecho
prohibidc y, consecuentemente, pueda evitaro,
circunstancia gue sodlo podria lograrse mediante una
clara definicion de los elementos tipicos de la conducta
prohibida.”

La determinacion de si una norma sancionadora describe con
suficiente grado de certeza la conducta sancionable, es un asuntoc gue debe
ser resuelto caso por casg, por el drgano judicial encargado de controlar el
acto de aplicacién de la disposicion que se denuncie violatoria de tal
principio. En todo caso, habra que retener como guia, para esos fines, que la
tipificacion es suficiente “cuando consta en la norma una predeterminacion

inteligible de la infraccion, de la sancion y de la correlacion entre una y ofra.

El hecho de que el elemento comtin esencial este constituido por la
viclacion de un precepto gue acarrea para su infractor la imposicion de una
sancién es lo que —hace surgir la figura de la tipicidad del Derecho Penal
como marco cerrado en el cual se sintetiza un supuesto de hecho antijuridico
y una consecuencia destinada a afectar al sujeto a quien se imputa la

infraccién. Este principio de tipicidad que se conoce también como el de |a
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legitimidad del delito y de las penas (nulla poena sine lege), es la regla
fundamental de la conceptuacion de delito y de la aplicacion de la medida

sancionatoria con respecto de su comitente.

Uno de los problemas fundamentales que derivan de la tipicidad es la
denominada norma en blanco, tal como lo sefala Rondon (1998, 38) esto
es, la conformada por la facultad que la ley le podria otorgar a la
Administracion para establecer por si misma el tipo constitutivo de la
infraccién y la pena o sancién gue deba aplicarse. Es decir, que la sancion
en blanco puede aludir a los siguientes elementos:

a) A la tipificacion del hecho sancionable, es decir, a si a la
Administracion le es dado sefialar los supuestos de hecho
que configuran ilicitos administrativos;

b) A la determinacién de la pena que corresponderia con
ocasion de la comision de un ilicito administrativo, previa y

legalmente tipificada:

Por lo que atane a tales supuestos, esto es, a la eventual delegacion
gue la ley haria en la Administracion de tipificar el hecho sancionable o de
determinar la sancion, existen dos posiciones en la doctrina y en la

jurisprudencia:



a) La gue se podria llamar con toda propiedad come el cheque
en blanco verdadero y propio, constituido por la delegacian
absoluta que haria el legislador de fijar las conductas
imegulares, bien por via reglamentaria o bien, caso por caso.

b} Una segunda posibilidad seria la que denominaremos como
tipicidad residual en virtud de la cual el legislador tipifica los
ilicitos administrativos en una enumeracion casuistica, pero
deja que ofros supuestos (necesariamente analogos a los
tipificados) puedan ser considerados como ilicitos

administrativos por la Administracion.

La primera hipdtesis planteada es la de la falta de calificacion del
hecho constitutivo del ilicito o de la pena, gue conformaria una delegacion

apbsoluta por parte del legislador sobre la Administracion delegada.

En tales casos el legislador puede proceder, bien, mediante remision
a la potestad reglamentaria de la Administracion para permitirle crear por via
general los tipos constitutivos de los ilicitos administrativos o bien, facultarla

para sancionar las conductas que genéricamente ha tildado como contrarias

ala ley.
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Asl como se ha desechado "el chegue el blance” absoluto, asi
también rechazamos la posicién contraria gue exige una tipicidad tambien

total y absoluta.

En efecto, hay que partir de la premisa de que, exigir la plenitud
legislativa en la esfera administrativa seria hacer regresar al legislador a una
normacion casuistica o de detalle impropia de la generalidad y abstraccion
que la norma juridica exige y, en detrimento de |la facultad de apreciacion de
la oportunidad y conveniencia que comresponden a la Administracion como
gjecutara de la politica que el régimen juridico establece. Significaria asi
guitarle la posibilidad de ponderacion de sus intereses y restringir

peligrosamente su discrecionalidad.

Existe al menos un supuesto en el cual la falta de tipificacion -y por
ende la violacion del principio de legalidad de las infracciones- luce evidente.
Tal es el caso de |las llamadas "normas en blanco ", disposiciones cantenidas
en algunas leyes sectoriales, que establecen sanciones aplicables -de
manera genérica- a la violacion de cualquier disposicion de esta Ley o su
Reglamento. Este tipo de normas carecen en verdad de contenido material,
desde que no precisan la hipétesis que define la conducta sancionable, sino
que a traves de una formula vaga o genérica ("violacidn de cualquier

disposicion de la ley o su reglamento”) colocan en manos de la autoridad
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administrativa la posibilidad de establecer, caso por caso, y con amplia
discrecionalidad, si una determinada conducta es sancionable o no, lo cual
se traduce en violacion de la garantia de legalidad de las infracciones vy

faltas.

Al respecto, es elocuente la sentencia de |a Sala Plena de la Corte
Suprema de Justicia, del 9 de agosto de 1990, en la cual se anuld una

disposicidn de esa especie (especificamente: el articulo 82 de la Ley del

Sistema Nacional de Ahorro v Préstamo), por considerar que las infracciones
‘administrativas:

"...deben ajustarse al prncipio constitucional de la
legalidad de las infracciones y de las penas" conforme
al cual "no se admite en nuestro régimen juridico para
que proceda la aplicacion de |a sancion o pena, gue el
legislador en el olvido de jas garantias constitucionales
y de la obligada sujecion de la norma legal a la
Constitucion, jerarquicamenta superior, deje mediante
una formulacion genérica a discrecion de la autoridad
administrativa la determinacion de la correspondiente
figura delictual puesto que ello envuelve, sin duda, el
quebrantamiento del rigido principio de legalidad que en
la materia consagran las normas constitucionales (...)".

A similar conclusion habia llegado el Tribunal Constitucional Espariol,
al anular, mediante sentencia del 10 de noviembre de 1986, el Real Decreto
23471985 del 4 de diciembre, por considerar que:

".la ftipificacion normativa previa de conductas

sancionables ha de realizarse a través de igual
mecanismo legal. sin que sean suficientes amplias y
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vagas remisiones abstractas mediante descripciones
carentes de toda precision y analizando el articulo 1,
parece claro que el principio de legalidad no ha sido
respetado, tanto por esa accién que invoca el real
decreto como por la amplitud y vaguedad de lo que
pretende ser una tipificacion de hechos calificables
como infracciones, al utilizarse wuna formula
omnicomprensiva, que no deja fuera del campo
sancionador, accion u omisian alguna contraria a la ley,
reglamento o convenio colectivo ",

En este regimen, tal como lo sefala De Grazia (1999, 16), el asunto
fue nuevamente discutido por la Corte en Pleno en sentencia de fecha 17 de
abril de 1997 (Caso: Eloy Lares Martinez y otros), que resolvid la demanda
de nulidad que se habia ejercido contra la parte final del numeral 15 del
articulo 113 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica,
norma que tipificaba, como hecho generador de responsabilidad
administrativa, "el incumplimiento de las finalidades previstas en las leves o

en la normativa de que se trate".

En esa oportunidad, la Corte no anulé la norma impugnada, sino que
acudio a una "interpretacion constitucional” con el objeto de hacer compatible
su aplicacion con el principio de legalidad de las infracciones y faltas. En este

sentido, sostuvo la Corte lo siguiente:

".. cuando la norma bajo examen sefiala que debe
tratarse de una accidén u omision que esta tipificada en
la ley, ¥ que es imputable personalmente al funcionario




como consecuencia de la ejecucion de la conducta
prohibida que es causa directa del incumplimiento de
las finalidades previstas en las leyes o de la normativa
de que se trate, quiere decir que se excluye cualquier
valoracion del ente contralor que no esté en relacion
directa con los instrumentos normativos  y
procedimentales que regulan su gestion. En efecto, la
valoracion que haga dicho ente debe estar en relacidon
con los limites generales que regulan su actividad, sin
que le esté permitido entrar a interpretar la finalidad de
la ley en terminos tan amplios al punto que se
constituya en valoracion del mérito v la oportunidad de
la decision administrativa. Ello es asi por cuanto el
control de gestion, en los terminos establecidos en la
Ley Organica de la Controlaria General de la Republica,
&n concordancia con sus atribuciones constitucionales y
con la proteccion de los derechos individuales, exige la
existencia de una conducta tipificada en la ley, que sea
antijuridica e imputable.

La ultima parte del tantas veces citado numeral 15 del
articulo 113 de la Lev Organica de la Contraloria
General de |la Replblica. permite a este organismo,
establecer la sancidn de declaratoria de responsabilidad
administrativa en los casos de incumplimiento de las
finalidades previstas en las leyes o en la normativa de
que se trate, es decir, cuando e! incumplimiento es
consecuencia directa de una conducta, imputable al
funcionario publico de que se trate, gue se encuentre
tipificada en las leyes. (_..)"

Mo se trata por tanto de una formulacion genérica que deja al drgano
administrativo la determinacion de lo ilicito: en tal sentido, cabria la
consideracion de que la disposicion in comento, no abandona al arbitrio o
discrecion de la Controlaria, la fijacion del hecha que genera Ila

responsabilidad administrativa, sino que tal norma preve una remision
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‘normativa en orden a establecer |as finalidades de las leyes o de la

“normativa de que se trate”.

La posicién de la Corte en el fallo citado, puede resumirse, como se
pusc de manifiesto el voto disidente de las Magistrados Rondén de Sanso y
Romero de Encinoso en gue:

"la disposicion legal objeto del recurso prevé que por
leyes ordinarias, puedan establecerse no solo nuevas
causales de responsabilidad administrativa, sino gue
pemite mediante actos de rango sublegal, se definan
nuevos hechos generadores de responsabilidad
administrativa. (...) a traves de la norma impugnada no
se define ningun hecho generador de responsabilidad
administrativa, sino que se delega la potestad normativa
en materia de tipificacion de ilicitos administrativos a
favor de futuras leyes ordinarias o de actos nommativos
sublegales (reglamentos), y es por ello, que se ha
afirmado gque al no ser un precepto sancionador, sino
una norma de delegacion, no resultarian aplicables
respecto a ella los articulos 60 numeral 2 y 69 de la
Constitucion”,

En conclusion, para de Grazia (1999, 18) las normas en blanco, en

lugar de definir de manera cierta la conducta sancionable, consideran como

tales cualquier violacion de la totalidad de una Ley o un Reglamento, son
contrarias al principio de legalidad de las infracciones consagrado en el
articulo 49, ordinal 6 de la Constitucion, pues, ante la vaguedad vy

generalidad del hecho que se considera ilicito (violacion de cualquier norma
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legal o reglamentaria}, seré en verdad la autoridad administrativa encargada

de aplicar la sancion quien fipificara, en cada caso, el hecho sancionable.

Por lo tanto, se consideran contrarias al principio de legalidad de las
infracciones todas las normas que pretendan definir conductas sancionables,
sin proporcionar a la autoridad publica informacion suficiente en tormo a la
calificacion juridica del comportamiento infractor, e identico tratamiento
deben recibir las tipificaciones imprecisas y ambiguas, con formulas abiertas,
en tanto su utilizacion lleva de suyo la apertura de un enorme margen de
discrecionalidad a la hora de apreciar la existencia de conductas ilicitas.
Recientemente, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo (Exp. 97-
19922 Fundacion |IDEA) ha vuelto a ratificar la inconstitucionalidad de la
definicion de ilicitos mediante normas en blanco, al sostener:

“ ..esta Corte observa que el articulo 33, numeral 2 de
los Estatutos de la Fundacién IDEA, dnico fundamento
normativo del acto impugnado, establece que un
Profesor Titular de la misma podra ser removido por
“violacién grave a los Estatutos, Reglamentos y demas
normas que regulen las actividades de la Fundacion”.
El numeral transcrito es, a juicio de esta Corte,
violatorio del principio de tipicidad antes enunciado,
desde que constituye una clausula abierta y genérica,
En efecto, el eventual sujeto pasivo de la conducta a
que se contrae la referida norma (Profesor
Universitario), tendria que conocer la totalidad de los
Estatutos, Reglamentos y demas normas que regulan
las actividades de la Fundacion, para poder saber qué
actos o hechos son susceptibles de encuadrar en la
disposicion aplicada.
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La no especificacion de los supuestos de hecho gue
dan lugar a la sancion contenida en el mencionado
articulo, constituye una violacion del principio de
tipicidad, y por lo tanto, del Principio de Legalidad
Sancionatorio, ya que una clausula abierta como la
mencionada, deja en manos de las propias autoridades
llamadas a aplicarla, la tipificacion de la conducta
sancionable. Tal circunstancia, por una parte,
contradice el mandato de tipificacion inherente al
principic de legalidad de las infracciones y sanciones, y
ademas, ello constituye una clara situacion de
indefension de los administrados quienes -ante el
caracter genérico de la norma- no pueden tener certeza
o claridad en torno a cuales hechos encuadran en
dicha disposicion punitiva principios aplicables a toda
potestad Sancionatoria Administrativa, tal y como lo
dejd sentado esta Corte

Por lo tanto, considera esta Corte que el articulo 33,
numeral 2 de los Estatutos de la Fundacion |IDEA viola
el principio de tipicidad por ser una clausula abierta, y
por ende debe desaplicar dicho precepto tal como lo
permite el articulo 334 de la Constitucion, en
concordancia con el articulo 20 del Codigo de
Procedimiento Civil; y asi se decide”.

La exigencia de certeza o tipicidad exhaustiva de la norma
sancionatoria no resulta disminuida por el hecho de que el legislador utilice
conceptos juridicos indeterminados en la definicion de la conducta
sancionable siempre y cuando la concrecion de fales conceptos sea
razonablemente factible en virtlud de estar referidos a criterios l6gicos,
técnicos o de experiencia, que pemmitan prever, con suficiente seguridad la
naturaleza v caracteristicas esenciales de las conductas constitutivas de la

infraccion tipificada.
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Lo caracteristico de los conceptos juridicos indeterminados tales
como: buena fe, falta de probidad, diligencia de un buen padre de familia,
justo precio. interés social- es que mediante ellos la noma remite a una
esfera de realidad cuyos limites no aparecen bien precisados en su
enunciado, pero no obstante esa indeterminacion del enunciado normativo,
su aplicacion solo permite una solucion justa en cada caso, de modo gue se
da o no se da el concepto; o hay buena fe o no la hay; o el precio es justo o
no lo es: o existe el interés social 0o no existe. La indeterminacion del
enunciado no implica, por tanto, indeterminacion en la aplicacion de la norma

juridica.

La unidad de solucién que subyace en el concepto juridico
indeterminado, hace que su utilizacién en las normas sancionatorias sea, en
principio, admisible, pues al existir una sola solucién, la aplicacion de |a
norma no comporta margen de discrecionalidad para el funcionarno en la
definicion de la conducta sancionable. Garcia de Enterria (1983, 176) explica

lo anterior en los siguientes términos:

"Si lo propic de todo concepto juridico indeterminado,
en cualguier sector del ordenamiento, es que su
aplicacion solc pemmite una Unica solucion justa, el
ejercicio de una potestad discrecional pemite, por el
contrario, una pluralidad de soluciones justas, o en otros
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terminos, optar entre altemativas que son igualmente
justas desde |a perspectiva del Derecho”.

Si bien el uso de conceptos juridicos indeterminados se considera, en
principio, una técnica valida, excepcionalmente se exige que se incluyan
disposiciones aclaratorias del concepto indeterminado cuando se utilicen
exprasiones que, por su falta de arraigo, no proporcionen informacion clara y

suficiente acerca del comportamiento que se pretende sancionar.

En este sentido, ha sefialado el Tribunal Constitucional Espaficl en
sentencia del 12 de marzo de 1993, que:

"el legislador... no viene constitucionalmente obligado a
acufar definiciones especificas para todos y cada unos
de los términos que integran la descripcidn del tipo (...).
Una tal labor definitoria solo resultaria inexcusable
cuando el legislador se sirviera de excepciones que por
su falta de arraigo en la propia cultura juridica
carecieran de toda virtualidad significante y depararan,
por lo mismo, una indeterminacién sobre la conducta
delimitada mediante tales expresiones”.

4. Principio de Responsabilidad: surge por inobservancia o viclacion de
normas legales y reglamentarias gque regulan las relaciones de la
Administracion Puablica, tal violacion provoca un ilicito administrativo que
coloca al sujeto de derecho que incurre en el mismo, en la situacion de

sufir determinadas consecuencias sancionatorias previstas en la Ley.

Brewer, A. (1997,18).
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5. Principic de Proporcionalidad: esta relacionado con las reglas de
adecuacion que fije el legislador para la aplicacion de las sanciones, en
tal sentido debe existir congruencia entre €l hecho sancionado y la

sancion impuesta. Por lo tanto, significa que la sancion debe guardar

relacion con la falta y su inadecuacion es causal suficiente para que en
sede jurisdiccional se anule la medida dispuesta. Es decir que la
posibilidad de adoptar, de acuerdo a la oportunidad, mas de una medida o
cuantificacion de la misma, (discrecionalidad sancionatoria),se encuentra
limitada por los conceptos juridicos determinables, el principio de
razonabilidad, la obligacion de motivar el cambio de precedente, las
Unicas medidas autorizadas |, etc.-

6. Principio de Prescripcion: en el derecho civil y en el administrativo la
prescripcion es el medio de adquiric un derecho o liberarse de una
obligacion por el transcurso del tiempo que la Ley determine. La vigencia
del principio de prescripcidn ha sido ratificada recientemente por la Sala
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia (sentencia de
fecha 25 de noviembre de 1999; expediente No. 5840, sentencia No.
1622), al sostener:

“..La aceptacitn de la prescripcion como principio
general, se traduce en que dicha Institucidn puede
llegar a aplicarse incluso por analogia, en ausencia de
una norma que fije el lapso de prescripcién aplicable
para un determinado campo de la actividad

administrativa sancionatoria. Asi lo ha entendido esta
Sala, al sostener, en sentencia del 23 de febrero de
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1995, que en ausencia de un plazo especial, son
aplicables las reglas generales contenidas en el Codigo
Penal a los fines de establecer el lapso de prescripcion
de la accidn administrativa.

Como quiera que la prescripcion constituye un “principio general®, no
hace falta su regulacion por una disposicion legal expresa en leyes
especiales. Ciertamente, de acuerdo con la doctrina de la Sala Politico-
Administrativa, contenida en la sentencia de fecha 23 de febrero de 1995, en
ausencia de una disposicion especial que establezca el lapso de prescripcion
aplicable a las acciones administrativas, debe aplicarse el lapso de
prescripcion previsto en el Codigo Penal para situaciones similares. Al
respecto, el Alto Tribunal sostuvo lo siguiente:

"Existiendo identidad entre los diferentes supuestos de
hecho e identidad de razones entre las normas que
regulan las averiguaciones administrativas y los
procesos penales, por atender ambos a acciones
sancionatorias y punitivas de conformidad con lo
previsto en el articulo 4 del Cddigo Civil, cabe
perfectamente la aplicacion analdgica de las reglas del
Cédigo Penal sobre el inicio de la prescripcion, a la
responsabilidad administrativa de los funcionarios
publicos. Tal analogia o asimilacion no es extrana en el
llamado Derecho Administrativo Sancionatoric o
Disciplinario (porgue éste es el conjunto de reglas que
sefialan las fallas en que incurren algunas personas en
razon de sus funciones, las autoridades competentes
para juzgarlas y las sanciones comespondientes), vy
porque participa (del Derecho Administrativo y del
Derecho Penal). Del primero, en cuanto persigue la
prestacion correcta del servicio publico cuando se frata
de empleados oficiales, impone sanciones a quienes
incumplan sus obligaciones). (Sentencia de la Corte
Suprema de Justicia de Colombia, Sala Disciplinaria,
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Acta No. 1, de fecha 8 de febrero de 1880, citada por
Penagos, Gustavo, 'Criterio para Clasificar los Actos en
el Derecho Procesal Administrativo’, Revista del
Instituto Colombiano de Derecho Procesal, Vol. No. 3,
1985, pp. 171 y 172)".

Mo obstante lo anterior, debe reiterarse que existe una
remision expresa en esta materia al Codigo de Enjuiciamiento
Criminal, el cual prevé la prescripcion de la accion como causa de

extincion del proceso (articulo 312, ordinal 7).

El Tribunal Supremo Espanol, en casos similares, ha dicho que "ante
el silencio de la norma administrativa propia de la materia de que se trate, no
se puede excluir el efecto extintivo de |la prescripcion en el campa del ilicito
administrativo (...) pues l|a inactividad administrativa por causas no
imputables al expedientado enerva la facultad de la Administracion de

gjercitar la potestad punitiva”. GARRIDD, F. (1982, 1486).

En todo caso, hay que tener presente que en la seleccion de la noma
juridica que se utilizara para llenar el vacio de una determinada legislacién
sectorial sobre el lapsc de prescripcion, la autoridad competente debe actuar
orientada por el principio de racionalidad, escogiendo la gue resulte mas
compatible con la naturaleza del caso, el cual no siempre es el mas largo.

Ello se desprende del fallo de la Sala Politico-Administrativa que ya hemos
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citado con anterioridad (de fecha 25 de noviembre de 1999 expediente No.
5,840, sentencia No. 1622), en el cual el Maximo Tribunal resclvio:

“En el caso de autos ambas partes -tanto los
recurrentes, como la autoridad administrativa autora del
acto recurrido- estan contestes en gue la accion para
declarar la responsabilidad administrativa puede
extinguirse por el tfranscurso del tiempo, es decir, por
prescripcion; de modo gue la controversia se centra en
determinar cual es el lapso que resulta aplicable para
que se verifique ese modo anormal de terminacion de la
accion administrativa.

Asi, a juicio de los recurrentes, el lapso de prescripcion
es de un (1) afio, por virtud de lo dispuesto en el articulo
20 de la Ley Estadal de Responsabildad de los
Empleados y Funcicnarics de los Poderes Publicos del
Estado Zulia, cuyo contenido ha sido transcrito
precedentemente; mientras que |la autoridad contralora
estima que el plazo de prescripcion aplicable es de
cinco (5) arios, por aplicacion analdgica de lo previsto
en el articulo 314 de la Ley Organica de Hacienda
Publica Nacional.

Respecto de ello, observa la Sala gue hasta la entrada
en vigencia de la Ley Organica de Salvaguarda del
Patrimonio Puablico, no existia una norma general que
estableciera el plazo de prescripcion aplicable a la
accion sancionatoria destinada a declarar Ia
responsabilidad administrativa de los funcionarios
publicos. Sin embargo, habida cuenta que la
prescripcion constituye un  principio general, la
Contraloria aplicaba por via analégica el plazo de
prescripcion regulado en el articulo 314 de la Ley
Organica de Hacienda Publica Nacional, segin el cual
“La accién penal para perseguir las contravenciones y
las penas gue se impongan por estas, prescribiran a los
cinco (5) anos, salvo disposicion especial”.
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La doctrina y jurisprudencia mas autorizadas, han sefialado gue la
regulacion de la prescripcion de la accion sancionatoria es una materia
estrechamente adminiculada a la infraccion y sancion, al punto que se trata
de una forma de extincidn de la infraccion, de alli que sdlo a la Ley
corresponde determinar su plazo; y si la Ley especial nada dice al respecto,
lo aplicable es la Ley general sin que sea posible establecer plazos diferentes
a traves de actos de rango sublegal, y mucho menos, a través de normas

dictadas por |la propia autoridad encargada de aplicar la sancion.

Especialmente pedagogicas son las palabras del autor Aguado {1999
28) quien sobre este particular sostiene:

La atribucion de potestades y facultades a la
Administracion gue puede imponer unilateralmente a
sus destinatarios, los ciudadanos, comporta asimismo la
existencia de ciertos limites y garantias respecto a su
ejercicio. Para aseqgurar esos limites y garantias se
hace necesano qgue el sujeto que debe aplicarios, la
Administracidn, no pueda disponer libremente de los
mismos.  Entre tales limitaciones encontramos la
prescripcion y la caducidad que toman como base la
ausencia de una actividad administrativa eficaz durante
un cierto tiempo. Desde esta perspectiva puede
discutirse en gué medida es factible que el
establecimiento y el régimen juridico de la prescripcion
y caducidad puedan ser reguladas por reglamentos o,
por el contrario, ello deba hacerse necesariamente a
través de normas con rango de Ley. En la medida en
que se sustraigan estos aspectos del ambito
reglamentario se asegura que el poder ejecutivo no
pueda disponer ibremente de los mismos. En cambio,
la posibilidad que el reglamento pudiera regular con
amplitud estos aspectos podria implicar que en cierto
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modo qguedaria en manos del mismo sujeto gue ha de
aplicarlas el dominio del tiempo en el ejercicio de las
potestades gue le confiere el propio ordenamiento,
situacién que ademas podria entenderse contrana a las
propias exigencias de seguridad juridica y de Igualdad
de trato de los ciudadanos
7. Principio del “Non bis idem™ este principio de naturaleza constitucional,
sefiala que nadie puede ser condenado dos veces por los mismos hechos
delictivos o infracciones, en efecto el articulo 49 de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela sefiala en el ordinal 7° la garantia
que impide el ser sometido a juicio por los mismos hechos en virtud de los
cuales ya hubiese sido juzgado, aunque la redaccion de la norma
pareciera estar dirigida al aspecto judicial, el encabezado del articulo
despeja la duda, al establecer que el debido proceso se aplicara en todas
las actuaciones judiciales y administrativas, en consecuencia, debe ser
aplicado indistintamente en ambas sedes, a los fines de dar la mayor
transparencia a las actuaciones gue realiza. Este principio dispone que
una misma falta no puede ser sancionada dos veces, sin perjuicio de la
responsabilidad que genere en sede penal, civil o politica. La doctrina
entiende que el principio Non bis in idem es un principic de procedimiento
y, por ello, una infraccion no puede ser juzgada en mas de una
oportunidad, en tal sentido un hecho sélo puede merecer una sancién

administrativa. La doctrina que entiende al principio como un principio

procesal sostiene que un mismo hecho, puede dar lugar a sanciones




acumulativas, "La afirmacion de que ningun funcionarno puede ser
llamado a responsabilidad mas de una vez, es compatible con la
posibilidad juridica que, llamado por unica vez {a la instancia represiva),
pueda sere impuesta mas de una sancion'... y en elio "no hay ofensa a
ningun principio general si la posibilidad de aplicar varias sanciones surge
expresa o tacitamente de la noma que atribuye competencia a Ia
Administracion".

8 Principic de Presuncion de inocencia, no resulta aplicable al
procedimiento sancionatorio el instituto de la confesion ficta, de manera
que la falta de consignacion de descargos por el investigado no podra ser

interpretada por la Administracion como admision de los hechos que le

fueron imputados.

Asi ha tenido que aclararlo la Sala Politico-Administrativa de la Corte

Suprema de Jusficia-en decision de fecha 25 de noviembre de 1899

(Expediente No. 13.024; sentencia No. 1588)- al sostener:

“.la mas avanzada doctrina en materia administrativa
mantiene la acertada concepcion de que el gjercicio de
la potestad sancionadora debe informarse en todo
momento de los principios del Derecho Penal, pues esta
rama juridica es la originaria y mas intensa de ambas
manifestaciones de ese jus puniendi estatal o poder
punitivo del Estado y por ende, siendo que los principios
que ngen esta materia han sido profundamente
desarrollados, deben informar al Derecho Punitivo en
general. (...) Debiendo pues respetarse plenamente los
principios penales en esta materia administrativa, es lo
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cierto que dos principios penales resultan inobservados
al haberse aplicado la confesién ficta en sede
administrativa: el pnncipio de presuncion de inocencia,
considerado como derecho fundamental de la persona
humana conforme al articulo 50 de la Carta Magna (...);
y en segundo término el principio de oficialidad, en
virtud del cual siendo inquisitiva la averiguacion por
parte del drgano sancionador, es éste el que tendra la
carga de impulsar el procedimiento y de realizar todas
las gesticnes que resulten necesarias para dar por
comprobada la denuncia efeciuada o bien la
investigacion iniciada oficiosamente. Por tanto, la
declaratoria de confesion ficta realizada en el acto
impugnado se tradujo en la violacion de tales principios
penales, y asi expresamente se declara”.

La Administracion tiene la carga de la prueba respecto a la culpabilidad
del investigado. En efecto, tal como sefiala Nieto “la presuncién de inocencia
{...) supone que la carga probatoria corfesponde a los acusadores y que
toda acusacion debe ir acompafiada de probanza de los hechos en que
consiste”. Asimismeo, la presuncion de inocencia no puede ser destruida por
indicios o conjeturas, ya que su “fortaleza constitucional” “le hace inmune a

la contraprueba realizada por simples indicios o conjeturas que no tienen

nunca fuerza bastante para romper aquélla”. (1994, 383)

El derecho a la presuncién de inocencia implica, que la
Administracion, en el ejercicio de la potestad sancionatoria, no puede
prejuzgar o determinar anticipadamente la culpabilidad de la persona

investigada. Por lo tanto, tal como lo ha sefalado en reiteradas ocasiones la



Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, se vicla el derecho de
presuncién de inocencia cuando la autoridad administrativa, antes de
concluir el procedimiento sancionatorio, se pronuncia en términas definitivos
‘sobre la culpabilidad de los indiciados (Cfr. Sentencias del 13 de agosto de
1996 y del 16 de marzo de 1998. Casos: Leopoldo Lares y Erwin Arrieta,
respectivamente; en igual sentido, véase la sentencia de la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, 1 de diciembre de 1994,

‘Caso Beba Flor Moran Marval).

Asi, el Juzgado Superior Civil, Mercantil, del Transito, del Trabajo. de
Menores y de lo Contencioso Administrativo del Segundo Circuito de la
Circunscripcion Judicial del Estado Bolivar, en decisidon de fecha 8 de
diciembre de 1899, sostuvo al respecto lo siguiente:

“..el derecho constitucional a la presuncidon de
inocencia, coloca en manos de la Administracion la
carga de demaostrar los hechos que configuran el ilicito
administrativo que pretende castigar, y la imputabilidad
de tales hechos al sujeto pasivo del procedimiento o
investigado. Por lo tanto, (...), no es el imputado el que
tiene que efectuar la prueba negativa de no comision
del hecho imputado o de inexistencia de ese hecho,
sino que es la Administracion la que ha de probar las
imputaciones que hace, ya que de l|o contrario
supondria instaurar el imperic de la arbitrariedad vy
privar de contencion alguna a esa potestad
administrativa que es la sancionadora.
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En el caso presente, la denuncia de violacién del derecho a la
presuncién de inocencia se vincula, precisamente, con la supuesta inversion
de la carga de la prueba en que habria incurride el drgano querellado, al
dictar —en el curso del procedimiento sancionatorio abierto contra la
‘accionante por la presunta realizacion de actividades contaminantes del
aire— una medida de “"prohibicion temporal de la actividad origen de la
contaminacion”, y pretender mantener vigente dicha medida hasta tanto la

empresa accionante demostrara que su actividad no genera contaminacion.

9. Principio de Culpabilidad: mérito las sanciones deben aplicarse, Unica
y exclusivamente, ante incumplimientos culpables de la normativa legal, de
manera que el stlo incumplimiento objetivo de una disposicion no puede
engendrar respansabilidad administrativa y, por lo tanto, tampoco puede dar
lugar a una sancion de esa especie. Dentro de los derechos y garantias
fundamentales inherentes a todo procedimiento administrativo, se encuentra
la presuncion de inocencia de los imputados. Tal derecho se encuentra
actualmente consagrado en el articulo 49, ordinal 2 de la Constitucion,
conforme al cual “El debido proceso se aplicara a todas las actuaciones
judiciales y administrativas y, en consecuencia (..) 2. Toda persona se

presume inocente mientras no se pruebe lo cantrano”.



Bajo la vigencia de la Constitucion de 1961, el derecho de presuncion de

inocencia se aplicaba igualmente al procedimiento administrativo
sancionatorio, por ser un derecho humano fundamental reconocido por
el articulo 50 del derogado texto constitucional (actual articulo 22
Constitucional). En efecto, el derecho a la presuncion de inocencia se

encuentra previsto en el Articulo 11 de la Declaracion Universal de los

Derechos Humanos, segln el cual “ .. toda persona acusada de delito
tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se compruebe
su culpabilidad, conforme a la Ley y en juicio plblico en el que se haya
asegurado lodas las garantias necesarias para su defensa .
Igualmente, estd consagrado en el Articulo 8 numeral 2 de |la
Convencion Americana Sobre Derechos Humanos, nomma que postula
que " .. toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma

su inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad...”.

Como lo ha advertido el Tribunal Constitucional Espariol, no puede
suscitar ninguna duda que la presuncién de inocencia rige sin excepciones
en el ordenamiento sancionador y ha de ser respetada en la imposicion de
ctualesquiera sanciones pues el ejercicio del ws puniendi en sus diversas

manifestaciones esta condicionado al juego de la prueba.
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En consecuencia, toda resolucion sancionadora, sea penal o
‘administrativa, requiere a la par de certeza sobre los hechos imputados,
obtenida mediante pruebas de cargos, y certeza del juicio de culpabilidad
sobre los mismos hechos, de manera que se rechaza tanto Ila
responsabilidad presunta y objetiva como la inversion de |la carga de la
prueba en relacidon con el presupuesto factico de |a sancién.

Al respecto, observa este Tribunal que de acuerdo con
el derecho fundamental de presuncion de inocencia,
{(..), la carga de demostrar la existencia del hecho
generador de la medida administrativa, comresponde
exclusivamente a la Administracidn, de alli que, en el
caso de autos, hasta tante no quedase demostrada la
existencia de la "contaminacion”, no podia la autoridad
administrativa imponer medida aflictiva alguna,
preventiva ni definitiva, contra la querellante, tanto
menos la prevista en el articulo 26, ordinal 3 de la Ley
Organica del Ambiente ("Prohibicion temporal de la
actividad origen de la contaminacion”), pues del texto
de dicha norma se evidencia que para la procedencia
de tan grave medida debe estar demostrada la
existencia de “contaminacion”, y la prueba de ello, se
insiste, corresponde exclusivamente a la
Administracion, en obsequio del derecho fundamental a
la presuncion de inocencia.

Ahora bien, la autoridad querellada considera gue
existia prueba de la contaminacién, y en tal sentido
sefala que ello guedd demaostrado mediante la
inspeccion practicada por los funcionarios de la
Direccion de Ambiente que arrojé como resultado
*visibles emisiones atmosféricas generadas por la
planta”.

Al respecto, observa este Tribunal que la referida
inspeccion, en forma alguna puede tenerse como
demostrativa de la existencia de "contaminacion”, pues
como lo tiene establecido la mas autorizada doctrina, “la
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fuerza probatoria de las actas de inspeccion .. se
circunscribe a los hechos de posible percepcion directa
par el inspector, o deducibles de elementos probatorios
referenciados en el acta, sin que se incluyan en el
privilegio probatorio simples deducciones logicas o
juicios de valor del inspector. GARBERI, J. {1998, 367).

De igual manera, el autor AGUADO (1989, 151), en su obra "La
presuncion de certeza en el Derecho Administrative Sancionador”, sostiene
que

“..la jurisprudencia del TS limita este valor cuslificado,
contenido en las actas, a los relatos puramente facticos
excluyendo todo tipo de deducciones, valoraciones o
calificaciones realizadas por el sujeto-autor del
documento. (...) No cabrian de esa manera juicios o
bien opiniones subjetivas realizadas por el propio
redactor del documento en cuestion. Como tampoco
meras sospechas, presunciones o creencias, ya que
ello corresponde exclusivamente al ambito subjetivo de
una persona que no es quien debe valorar los hechos
sino que unicamente ha de recogerlos en la forma mas
objetiva posible”.

Es claro que mediante una simple "inspeccion” practicada por un fiscal,
no podria concluirse que las emisiones atmosféricas generadas por la planta
industrial propiedad de la querellante tenian caracter contaminante, pues ese
hecho escapa de |0 que puede ser percibido directamente por los sentidos y
su demostracion requiere, por el cantrario, |a realizacién de un conjunto de

pruebas técnicas que no han sido praclicadas en el caso presente por la

Administracion.
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Considera el mencionado tribunal, que otorgarle merto probatorio a

las actas de inspeccion, respecto de hechos que no pueden ser percibidos
an forma directa por el funcionario, como lo es el caracter contaminante vy &l
grado de contaminacion de las emisiones atmosféncas desprendidas por
una planta industrial, significaria burlar el principio de presuncion de
inocencia, pues bastaria levantar un Acta de Inspeccion y dejar constancia
en ella de hechos sumamente complejos, no perceptibles por los sentidos en
forma directa, para invertir la carga de la prueba y colocar al investigado en
la posicion de tener que demostrar su inocencia, infringiendo asi el principio

fundamental conforme al cual dicha inocencia debe presumirse”.

La jurisprudencia ha censurado igualmente, por ser contraria al
Derecho constitucional a la presuncion de inocencia, la odiosa practica
administrativa de dar por demostrado los cargos formulados al indiciado en
un procedimiento sancionatorio, con la simple excusa de que el imputado no

desvirtud los cargos que le fueron imputados.

En este sentido, en decision de fecha 24 de noviembre de 2000
(Caso: Aristobulo |Isturiz), el Juzgado Superior Cuarto en lo Civil y

Contencioso Administrativo de la Region Capital sostuvo:



70

'...advierte este Tribunal que la Resolucion impugnada
invirtid la carga de la prueba, al sefalar que ‘los
indiciados, lejos de desvirtuar el cargo formulado, lo
admiten al sefialar que la denuncia formulada ante la
Folicia Tecnica Judicial de fecha 31 de agosto de 1895,
es un documento probatorio del acto doloso efectuado
por personas desconocidas en contra del Patrimonio
Municipal en fecha 30 de agosto de 1995 y qgue dio
como resultado el robo y deterioro de cierta cantidad de
libros almacenados en un deposito de la Alcaldia
ubicado en la Cota 905, sin embargo, tratan de evadir
su responsabilidad invocando situaciones provocadas
por terceros, de las cuales no se produjeron prueba
alguna en autos, motivo por el cual se desestima el
alegato esgrimida”.

Al razonar de esa manera, olvidd |la autoridad administrativa que en

los procedimientos de indole sancionatoria rige, con plenitud, la garantia
fundamental de presuncion de inocencia de las personas indiciadas. Dicho
principio, actualmente incorporado en forma expresa en el articulo 49,
ordinal 2 del nuevo Texto Constitucional, apareja como consecuencia
directa el desplazamiento de |la carga de la prueba al acusador, de modo que
en el caso de los procedimientos administrativos sancionatorios, la carga de
demostrar los elementos que integran el hecho ilicito comresponde a la
Administracion Publica, de alli que se viole esa garantia fundamental cuando
la Administracion —obviando el contenido esencial de la presuncién de
inocencia- da por cierta la culpabilidad del investigado, bajo el censurable

argumento de no haber desvirtuado los cargos formulados.
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En este sentido, es sumamente claro el pronunciamiento del Tribunal
Constitucional espariol, en sentencia del 28 de marzo de 1989, en la cual se
afirma que el derecho a |a presuncién de inocencia "representa por su
contenido una insoslayable garantia procesal, que por si determina la
exclusion de la presuncion inversa de culpabilidad de cualguier persona en
tanto en cuanto no demostrara su inocencia y, a la vez, el reconocimientc de
la aludida presuncion de inocencia mientras que en el expediente
‘administrativo sancionador no se demuestre o pruebe su culpabilidad; no
incumbiendo al expedientado la carga de la prueba de su inocencia sino que
la carga de la prueba de su culpabiidad viene atribuida al que la mantiene”

(NIETO, 1994, 383).

Ese principio fundamental fue groseramente infringido por la
Contraloria del Municipio Libertador, pues —como se evidencia del parmrafo
antes citado- se dio por sentada la culpabilidad de los investigados, en el
deterioro de los textos escolares, por el hecho de que ellos habian invocado
que cualquier deterioro serfa imputable a terceras personas
(especificamente, a presuntos delincuentes que habrian hurtado y destruido
parte de los textos), pero “..no produjeron prueba alguna en autos”. Tal
proceder de |a autoridad administrativa (i.e.: exigir a los investigados que

demostraran que habian sido terceros, y no ellos, los causantes del
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_deterioro), equivale sin duda a presumir su culpabilidad y a invertir la carga
de la prueba en contra de los indiciados, todo lo cual es violatorio de la
‘garantia de rango constitucional que proclama la presuncién de inocencia de
los indiciados en el curso de cualquier procedimiento, judicial o

-administrativo, de caracter punitivo; y Asi se declars”.

En definitiva, queda claro gue por virtud del derecho constitucional a la
‘presuncion de inocencia, toda condena administrativa deba ir precedida de
una actividad probatoria; y la carga de la actividad probatoria debe estar a
cargo de la Administracion, de modo gue no existe nunca la carga del
imputado sobre la prueba de su inocencia o participacién en los hechos que

se le imputan.

10. Principio de Congruencia: mediante el mismo se establece la necesidad
de sancionar de acuerdo a lo que se ordena investigar, teniendo presente
que el procedimiento no se puede retrotraer a etapas ya superadas. Lo
expuesto permite a la defensa ejercer su cometido acorde a la calidad
humana del disciplinado. Los hechos nuevos, que surjan en la
investigacion, deberian, de principio, ser objeto de otro procedimiento, si
el imputado no tuvo oportunidad suficiente, dentro del mismo, de gjercer

su defensa.-
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11. Principio de Razonabilidad; constituye un parametro juridico que
involucra la consideracion o evaluacion de una serie de valores que
desarrolla el concepto de justicia, y tal como lo sefiala Sosa, C.
(1996,260) la razonabilidad depende de su congruencia con los fines

perseguidos y de su aptitud o de idoneidad para alcanzar estos,

12. Principio de Aplicacion de las Garantias Procedimentales de Defensa:

Una de las principales derivaciones del derecho constitucional a la
defensa y al debido proceso, es el derecho de acceder a las pruebas,
controlarlas e impugnarlas; de modo que la falta de cumplimiento de ese
derecho fundamental durante el procedimiento administrativo, viola el
derecho constitucional a la defensa y al debido proceso del investigado y, de
otra parte, vicia de nulidad absoluta el acto que se dicte en dicho

procedimiento.

Se traduce en el principio de defensa que obliga a la Administracion a
permitir que el administrado pueda articular su defensa y, para ello, puede
estar asistido por un profesional en Derecho, tomar vista de |las actuaciones

para efectuar sus descargos, ofrecer y diligenciar prueba, etc. .-



74

En este sentido fue sumamente claro el pronunciamiento de la Sala

Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, contenido en el fallo
de fecha 25 de mayo del 2001 (Caso: Wilde José Rodriguez D. Vs Ministerio
de Justicia), en el cual se afirma:

“...destaca esta Sala que, en el curso del procedimiento
sequidoc en el presente caso, se fransgredio
especificamente, dos derechos esenciales que son
parte y contenido del derecho a la defensa como son: el
derecho a la prueba y el derecho de presuncion de
inocencia. Con respecto al primero, ha asequrado el
Tribunal Constitucional espafiol *.. El derecho a que las
pruebas pertinentes sean admitidas y practicadas es
inseparable del derecho mismo a la defensa”. (5SS
147/87, de 25 de septiembre). Asimismo, en otra
decision precisa que, "La denegacién no fundada de la
practica de las pruebas solicitadas puede provocar
indefension y vulnerar el derecho de defensa” (SS
351/93, de 29 de noviembre). En el caso de autos, este
Maximo Tribunal evidencia que ha sido vulnerado este
derecho -como ya expuso- en virtud de que no se le
permitid al recurrente demostrar su inoccencia mediante
la evacuacion de las pruebas gue este consideraba
pertinentes y fundamentales para su defensa y asi lo
manifiesta, no solo en la solicitud, sino ademas, en el
escrito de informes en €l cual afirma, “......se me coloca
en un estado de total indefension, ya que no examina la
segunda declaracion, lo que vulnera mi derecho a la
defensa. Todo lo anterior es indicativo que en ningun
momento envié a la persona que solicito los servicios de
la profesional del derecho tal como si lo afirma la Sala
de Sustanciacion de la Inspectoria General, no obstante
y en aras de darle mayor transparencia a los alegatos
de mi defensa, en su oportunidad procesal solicite a la
referida Inspectoria citar a las personas sefialadas para
fundamentar y ampliar mis argumentocs, asi como para
suministrar el mayor nimero de elementos que
probaran mi inocencia, mi defensa, representada ante la
Inspectoria General por el Funcionario Inspector...”.
Asi las cosas, constata esta Sala, la violacion al
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derecho de presuncion de inocencia, derecho
fundamental que ha de garantizarse no solo en via
jurisdiccional sino con idéntico contenido, en virtud del
articulo 49 de la Constitucion, durante todo el
procedimiento administrativo, constituyéndose en una
ineludible garantia procesal que comporta la necesidad
para condenar de tener la certeza de la culpabilidad,
obtenida solo de la valoracion de aquellas pruebas que
hayan sido obtenidas con las debidas garantias”™

De igual manera, el Tribunal Supremo de Justicia, Sala Politico-
Administrativa, en sentencia dictada en fecha 17 de febrero del 2000 (caso:
Juan Carlos Parejo Perdomo, Sentencia N° 157, Expediente N°® 14.825),
establecio que:

“El articulo 49 del Texto Fundamental vigente consagra
gue el debido proceso es un derecho aplicable a todas
las actuaciones judiciales y administrativas, disposicion
que tiene su fundamento en el principio de igualdad
ante la ley, dado que el debido proceso significa que
ambas partes en el procedimiento administrativo, como
en el procesc judicial deben tener igualdad de
oportunidades, tanto en la defensa de sus respectivos
derechos como en la produccion de las pruebas
destinadas a acreditarios”.

Resulta concluyente entonces que por vifud del derecho
constitucional a la defensa y al debido proceso, en los procedimientos
administratives sancionatorios los particulares que fungen como imputados
tienen derecho a promover y evacuar las pruebas que resulten pertinentes y
conducentes en beneficio de sus descargos; y, al mismo tiempo, tienen

derecho a que tales pruebas sean debidamente valoradas por Ia

Administracion.
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De modo que el derecho a la prueba se infringe, no solo cuando se
impide al imputado en un procedimiento sancionador la posibilidad de
promover las pruebas que juzgue necesarias para su defensa, sino también
cuando las pruebas promovidas, a pesar de ser evidentemente conducentes

y pertinentes, no son evacuadas y mucho menos valoradas por la autoridad

administrativa.

La Corte Primera de lo Contencioso Administrativo ha tenido
oportunidad de pronunciarse sobre el particular, y en tal sentido, en decision
de fecha 1& de noviembre de 2000 (Caso: lvonne del Carmen Delgado Ruiz
contra C.V.G. Ferrominera del Orinoco, C.A.) sostuva lo siguiente:

‘La parte recurrente formula su peticidn de amparo
constitucional, con fundamento en la violacion de sus
derechos a la defensa, debido proceso y a la
presuncion de inocencia, establecidos en el articulo 49
de la Constitucion. Las alegadas violaciones se
producen —segun afirma la recurrente- en virtud de que
durante el procedimiento administrative no se le
permitid ejercer su derecho a probar, coma parte
integrante del derecho a la defensa y al debido proceso,
en virtud de que la Administracion evacuo en forma
unilateral la prueba testimonial que luego, la hoy
recurrente promovio, siendo rechazada la misma;
asimismo el organo decision omitid pronunciamiento

acerca de la prueba de informes por ella también
promovida.

Para decidir al respecto, esta Corte reitera que la
defensa y el debido proceso son derechos de preciada
garantia en el orden constitucional, tal como es



faciimente perceptible del articulo 42 de la Caonstitucion.

i)

(..) la Administracion estd imposibilitada de Ila
aplicacion de una sancion (lo cual de suyo afecta los
derechos o intereses legitimos del particular), sin la
previa adopcion de un procedimiento que le permita, tal
como lo pauta el articulo 49 de la Carta Magna el
ejercicio del derecho a ser notificade de los cargos por
los cuales se |e investiga, de acceder a las pruebas y de
disponer del tiempo y de los medios adecuados para
ejercer su defensa, elementos constitutivos del derecho
a la defensa y parte integrante del debido proceso,
especificamente del debido procedimiento
administrativo.

El debido procedimiento administrativo entonces no sélo
se limita a la posibilidad de que (...) la Administracion
abra un procedimiento administrativo al particular
ostensiblemente afectado por la decision que arroje
dicho procedimiento, sino que durante el mismo las
posibilidades de defensa, argumentacion y probanza,
sean efectivamente garantizadas, a través de su
consideracion y analisis por parte del organo decisor.

Por lo gue efectivamente tal como lo alega la parte
actora, existe una presuncion de vioclacion de su
derecho de probar durante el procedimiento
administrativo, lo cual no es desvirtuable con la sola
afirmacion de la parte recurrida de que se respet¢ el
derecho a ser oido y de probar con la sola presentacion
de los escritos de promocién de pruebas por parte de la
funcionaria, en fechas 21 y 24 de enero de 2000 en el
procedimienta administrativo, pues se ftrata de la
posibilidad efectiva no solo de promaver, sino de que
las pruebas sean analizadas y valoradas por el drgano
administrativo. Este derecho de probar —como ya se
asentd- constituye uno de los elementos integrantes y
fundamentales de un debido proceso, siendo que la
prueba per se es la institucién que permite a los
particulares, en casos como el presente donde lo
debatidc es una determinada actuacion que puede
configurar una conducta reprochable, defenderse y

ir
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desvirtuar a través de la demostracidon de sus
afirmaciones que su conducta no configura la
imputacion efectuada”

13. Principic de prescripcion de sanciones administrativas privativas de
libertad.

La dltima de las garantias de los particulares frente a la potestad
sancionatoria de la Administracion —pero quiza la mas importante- es la que
asegura que, independientemente de la gravedad de la infraccion, los
organos de la Administracion Publica carecen de toda jurisdiccion para
imponer penas privativas de libertad contra los particulares, por ser ello un
asunto reservado estrictamente a los Jueces Penales en virtud de la garantia
de ser Juzgado por los jueces naturales. En este ambito, la Administracion
solo puede ejecutar lo decidido por los Trbunales, perc no imponer

directamente las sanciones corporales o privativas de libertad.

Por lo tanto, son inconstitucionales, por viclatorias de la garantia del Juez
natural, las normas que autorizan a organos administrativos para aplicar
sanciones de arresio, prision o cualquier otra forma de restriccion de la

libertad personal.

Caracteristicas
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Los principios generales del derecho definen y permiten el desamollo
de la potestad sancionatoria dentro de nuestro ordenamiento juridico.
Poseen como caracteristica fundamental expresar el comportamiento que
conviene a los ciudadanos seguir en orden a su perfeccionamiento para vivir

en sociedad.

Estos principios constitucionales y legales del Derecho Administrativo
Sancionador han permitido crear el marco legal en el cual se ejecuta la
actividad administrativa, y muy especialmente, la potestad administrativa
sancionatoria; indicando asi  las reglas de juego aplicables a los
procedimientos administrativos sancionatorios, vinculando de esta manera a
la actividad administrativa a un esquema legal de notorio conocimiento para
la Administracién e interesado, que culmine en la aplicacion o no de una

sancion como meadida correctiva del hacer administrative.

Siendo la caracteristica primordial de estos principios su
sometimiento a la ley, con la finalidad de gue la actividad del Estado sea la
de velar, tal como lo senala Brewer (1977,25) por el mantenimiento del
orden publico y social y por €l respeto mutuo de los derechos
constitucionales que implique la necesaria existencia de la libertad... limitada

por la ley formal.



El fundamento de estos principios, &s indicar el comportamiento
humano, a fin de mantener la convivencia social, al punto de que ninguna
obligacion podria imponerse sino es sancionada por el ordenamiento juridico
que contiene los principios juridicos de caracter universal, por constituir,
estos principios, la garantia formal del procedimiento administrativo

sancionatorio.




CAPITULO W

NORMAS APLICABLES A UN PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

SANCIONATORIO

La potestad sancionatoria de la Administracion no ofrecia. sin
embargo, la suficiente entidad como para haber sido objeto de regulacion el
correspondiente procedimiento. En Espafia en la Ley de bases de 24 de julio
de 1888, se establecia |as bases con amreglo a que los diversos Ministerios
aprobarian sus respectivos procedimientos. Realmente, hasta la Ley de
Procedimiento Administrativo de 1958 no se percibe una preocupacion por
las garantias — maxime cuando de lo que se trataba hasta entonces era
imponer sanciones burlando las garantias propias del proceso penal — y |
consecuencialmente, no hay hasta entonces una regulacion completa de un
procedimiento sancionador. Es esta ley, pues, la que establece el principio
general de que <<no podra imponerse una sancion administrativa sino en
virtud del procedimiento regulado en el presente capitulo, salvo lo dispuesto

en disposiciones especiales>>.

Aunque este procedimiento no era de aplicacién inexcusable, |a
realidad es que la unidad legislativa se consagro en tomo a él, pues la

mayoria de las leyes que han establecido un procedimiento sanciocnador se

81
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han remitido al procedimiento previsto en la Ley de Procedimiento
Administrativo. Pero todo este sistema ha guedado ahora en entredicho. La
Ley de Reégimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del
Procedimiento Administrativo Comin no contiene una regulacion del
procedimiento sancionador, limitdndose a establecer unos principios, ya
expuestos, a los gue deben sujetarse los procedimientos sancionadores,
reglamento de Procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora,
aprobado por Real decreto 1398/1993, de 4 de agosto, no tiene aplicacion
general, sino Unicamente supletoria, pues rige sblo. como dice su articulo 1.2,
<<en defecto total o parcial de procedimientos especificos previstos en las
correspondientes normas=>>, lo que puede conducir a una multiplicacién de
los procedimientos sancionadores estatales, autondmicos y locales —puesto
que a todas estas Administraciones reconoce el Reglamento competencia
normativa en materia sancionadora - contraria al principioc de seguridad
juridica y al derecho a la iguaidad de los ciudadanos. Queda ademas
expresamente excluido del ambito de aplicacion del Reglamento de
Procedimiento y, o que es mas grave, de la sumisidn a los principios
generales que establece la Ley, el ejercicio de la potestad disciplinaria de las
Administraciones publicas respecto del personal a su servicio y de quienes
esteén vinculados a ellas por una relacion contractual (art. 1.3 del Reglamento
de Procedimiento y Disposicion Adicional 8.% de |a Ley de Régimen Juridico)

siendo en estos casos la normativa especifica aplicable el Real decreto
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33/1986, de 10 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Régimen

Disciplinario de los Funcionarios de la administracion del Estado.

El Reglamento de procedimientc establece dos modalidades
procedimentales distintas para el ejercicio de la potestad sancionadora que
se halle englobada en su ambito aplicativo: el procedimiento general u
ordinaric y el simplificado. Los tramites que deben observarse son los
mismos en ambos procedimientos, pues el segundo supone Gnicamente la
reduccion de los plazos de tramitacion y la concentracion de algunos actos
procedimentales con |a finalidad de lograr una mayor celeridad procedimental
en la sustanciacion de las infracciones administrativas leves (arts. 23 y 24 del

Reglamento de Procedimiento),

De acuerdo con el Reglamento de Procedimiento, la iniciacion de los
procedimientos sancionadores se produce por acuerdo del drgano
compelente en cada caso, bien por propia iniciativa o como consecuencia de
arden superior, peticion razonada de otros 6rganos ¢ denuncia (art. 11). A tal
efecto, al recibir comunicacion o denuncia sobre una supuesta infraccion
administrativa, el 6érgano competente podra acordar la realizacidon de unas
<<gcluaciones previas=> con el objeto de <<determinar con caracter
preliminar si concurren circunstancias que justifiquen tal iniciacién=> y de

esclarecer en especial, con la mayor precision posible, <<los hechos
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susceptibles de motivar la incoacion del procedimiento, la identificacion de la
persona o personas que pudieran resultar responsables y las circunstancia
relevantes gue concurran en unos y otros>>(art. 12.1). sera competente para
realizar estas actuaciones, gue pueden revestir contenidos muy diversos, el
ﬁrganc- 0 unidad que tenga atribuidas las funciones de investigacion,
averiguacion o inspeccion de las infracciones administrativas, o la persona u
organo designados al efecto por el érgano competente para la iniciacion o
resolucion del procedimiento (art. 12.2). Estas actuaciones previas, gue la Ley
de procedimiento administrativo establecia bajo la denominacion de
<<informacion reservada>>, no forman parte del expediente sancionador, no
son propiamente expediente administrativo, sino un antecedente, y su
omision no constituye un vicio de procedimienta (Sentencias del Tribunal
Supremo de 24 de junio de 1960 y de 24 de septiembre de 1876-la incoacidn
no es un acto discrecional del 6rgano administrativo, sin que ello obste a que

pueda rechazar de plano o no considerar las denuncias apdcrifas.

El acuerdo de iniciacion, habra de precisar, como contenido minimo,
los extremos siguientes: identificacion de la persona o© personas
presuntamente responsables, hechos gque motivan la incoacion del
procedimiento, su posible calificacion y las sanciones que pudieran
corresponder; determinacion de los arganos instructor y decidor, medidas de

caracter provisional que el organo competente para iniciar el procedimiento
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haya podido acordar a fin de asegurar la eficacia de la resolucion que pudiera
recaer; indicacion del derecho a formular alegaciones y a la audiencia en el
procedimiento y de los plazos para su egjercicio (art.13.1). La formulacién del
acuerdo de iniciacion con este contenido minimo es un tramite esencial del
procedimiento, pues constituye el presupuesto formal basico de su propia
existencia y posibilita, ademas, el derecho de defensa de los presuntos
responsables, al permitifes el conocimiento previo de la imputacion
provisional y la adopcion de las medidas defensivas que consideren

oportunas a fin de resistirla, como ocurria con el anterior pliego de cargos.

El acuerdo de iniciacion se comunicara al instructor. con traslado de

{art.13.2). El Reglamento establece, de esta forma, la obligacion de notificar

la incoacion del procedimiento sancionador al denunciante, gue no tiene, de

acuerdo con la jurisprudencia, condicién de interesado, aungue habra de ser

considerado como tal cuando tenga reconocido un premio de denuncia, o

de los que se dilucida en el procedimiento sancionador el derecho a una

15, recibido el acuerdo de iniciacion del procedimiento, poseen un
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plazo de quince dias para efectuar alegaciones en relacion a los extremos
contenidos en dicho acuerdo, aportando cuantos documentos o
informaciones estimen convenientes y, en su caso, proponer |os medios de
prueba de que pretendan valerse en orden a acreditar los extremos

contenidos en el escrito alegatorio (art. 16.1).

En el caso de que los interesados no formulen alegaciones en dicho
plazo, la iniciacion podra ser considerada propuesta de resolucion,
obviandose toda la fase instructora previa, cuando contenga un
pronunciamients preciso acerca de la responsabilidad imputada (arl. 13.2).
Otra posibilidad de eliminar tramites y obtener una pronta resolucion del
procedimiento es la institucion del pago voluntario, que algunas nomas
sectonales, como las relativas a la circulacion vial o a la regulacion del
control de cambios, ya recogian y que supone —como establece el articulo 8
del Reglamento, la posibilidad de qgue el procedimiento se resuelva
anticipadamente cuando el Infractor reconozca voluntariamente su
responsabilidad o proceda voluntariamente al pago de la sancion si ésta tiene
caracter pecuniario, por las correspondientes disposiciones legales en los

términos o periodos que expresamente astablezcan.

El articulo 15 del Reglamento establece la posibilidad de adoptar, en

cualquier momento del procedimiento, <<las medidas de caracter provisional
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gue resulten necesarias para asegurar la eficacia de la resolucion gue
pudiera recaer, el buen fin del procedimiento, evitar el mantenimiento de los
efectos de la infraccion y las exigencias de los intereses generales==>,
otorgando la competencia para ello, de manera general y mediante acuerdo
motivado, al organo competente para resolver y, cuando asi venga exigido
por razones de urgencia inaplazable, al érgano competente para iniciar &l

procedimiento o al drgano instructor.

El instructor del procedimiento realizara de oficio cuantas actuaciones
resulten necesarias para el examen de los hechos, recabando los datos e
informaciones que sean relevantes para detemminar, en su caso, la existencia
de responsabilidades susceptibles de sancion, y podra acordar, una vez
recibidas las alegaciones o transcurmido el plazo para efectuarlas, la apertura
de un pericdo de prueba, por un plazo no superior a treinta dias ni inferior a
diez (arts. 16.2 y F7.1). De acuerdo con el articulo 137 de [a Ley de Regimen
Juridico de las Adrministraciones Publicas y del Procedimiente Administrativo
Comun, << se practicaran de oficio o se admitiran a propuesta del presunto
responsable cuantas pruebas sean adecuadas para la determinacion de los
hechos y posibles responsabilidades>>, y <<s6lo podran declararse
improcedentes aquellas pruebas que por su relacidon con y a favor del
presunto responsable>>. Segun la jurisprudencia, se considera <<grave

infraccion del procedimiento la omision del tramite para realizar las pruebas
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propuestas por el interesado>> (Sentencia del Tribunal Supremo de 2 de
junio de 1976). En cuanto a la carga de la prueba, es obvio que corresponde
a quien invoca al presupuesto lactico, que es la Administracion {Sentencia
del Tribunal Supremo de 30 de mayo de 1981), lo que constituye una
exigencia del principio de presuncion de inocencia que tonsagra el articulo
137 de la Ley. En aplicacion de este principio, como antes se dijo, el
interesado no tiene que probar la no comisién de los hechos antijuridicos que
se le imputan, sin que sea para nada relevante la presuncion de legalidad de
que gozan los actos o actuaciones administrativos (Sentencia de 24 de
septiembre de 1982).

Acreditados los hechos, se procede a la formalizacion de la propuesta
de resolucion, en la que se fijjaran de forma motivada los hechos,
especificAndose los que se consideren probados y su exacta calificacion
|uridica, se determinara la infraccion que, en su caso, constituyan y la
persona o personas gue resulten responsables, especificandose fa sancion
que se propone que se imponga o bien se propondra la declaracion de no
existencia de infraccion o responsabilidad (art.18). a diferencia de lo que
sucedia en el derogado procedimiento sancionador de la Ley de
Procedimiento Administrativo, en el que el drgano instructor formulaba
primero un <<pliego de cargos>> y, una vez contestado éste o transcumido el
plazo para hacerlo, se formulaba una <<propuesta de resolucién=> que era

de nuevo notificada a los interesados para que realizaran alegaciones, en el
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nuevo Reglamento de Procedimiento la acusacion es objeto de un Unico acto
administrativo, de tal forma que se elimina inclusc la posibilidad de que, a la
vista de las alegaciones realizadas en el tramite de audiencia, el instructor
pueda formular una segunda propuesta de resolucion, lo que supone, sin

duda, una reduccion de las garantias del derecho a la defensa del inculpado.

La propuesta de resolucion se notificard a los interesados,
indicandoles la puesta de manifiesto del procedimiento y concediéndoles un
plazo de quince dias para formular alegaciones y para presentar los
documentos e informaciones gque estimen pertinentes ante el instructor del
procedimiento. Se abre asi un tramite de audiencia del que sodlo se podra
prescindir cuando en la propuesta de resoluciéon no se tome en cuenta otros
hechos ni otras alegaciones que las incorporadas al acuerdo de iniciacion y

los escritos alegatorios de los interesados (art. 19).

Presentados los comespondientes escrito de alegaciones, o
transcurrido el plazo para ello, el instructor cursara inmediatamente al érgano
competente para resolver su propuesia de su resolucion, junto con todos los
documentos, alegaciones e informaciones que obren en el mismo (art. 18.3).
El 6rgano decidor podra antes de dictar resolucion, decidir, mediante acuerdo
motivado, la realizacion de actuaciones complementarias indispensables

para resolver el procedimiento, gue el mismo llevara a cabo, lo que



menoscaba el principic de separacion de las funciones inspectoras y
decisoras, encomendandolas a drganos distintos, que consagra, como se ha
visto, el articulo 134.2 de la Ley de Regimen Juridico de las Administraciones

Ptblicas y del Procedimiento Administrative comun.

Este tramite de actuaciones complementarias quebranta, ademas, el
principio de congruencia, al permitir que en la resolucidn se incorporen
hechos distintcs de los determinados en |la fase de instruccion sin que los
interesados puedan formular alegaciones contra los mismos, pues el
Reglamento solo les concede la posibilidad de presentar alegaciones contra
los mismos, pues el Reglamento solo les concede la posibilidad de presentar
alegaciones frente al acuerdo de realizacion de actuaciones

complementarias, pero no frente al resultado de las mismas.

El érgano competente dictard resolucidon en un plazo de diez dias
desde |a recepcion de la propuesta de resolucion, salvo que se suspenda en
el caso de gue se abran actuaciones complementarias hasta la terminacion
de las mismas (que deberan practicarse en un plazo no superior a quince
dias). La resolucidn ha de ser motivada y decidir todas las cuestiones
planteadas por los interesados y aquellas otras derivadas del procedimiento,
y en ella no se podran aceptar hechos distinios de los determinados en la

fase de instruccion, salvo los que resulten de las actuaciones
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complementarias, con independencia de su distinta valoracion juridica
(art.138 de la Ley de Regimen Juridico y art. 20.2 y 3 del Reglamento). Se
reconoce, de esta forma, y con la limitacidon que resulta, como se ha
sefialado, de las <<actuaciones complementarias=>, el principio de
congruencia. La vulneracion de este principio constituye causa de nulidad de
pleno derecho de la resolucion, en cuanto afecta al derecho de defensa del
administrado, y asi lo ha declarado el Tribunal Constitucional en la Sentencia
44/1983, de 24 de mayo:<< la resolucion debera fundarse Gnicamente en los
hechos que hubieren sido notificados por el instructor al interesado. En otro
caso, la resolucién podra recurrirse de nulidad, por indefensién. == E|
Reglamento establece, ademas, como exigencia derivada del principio de
contradiccion, que el organo decidor, cuando considere que la infraccion
reviste mayor gravedad que la determinada en la propuesta de resolucion,
debera notificarla al inculpado para que aporte, en un plazo de quince dias,
cuantas alegaciones estime convenientes (art.203), todo lo anteriormente
resefiado, puede ser analizado y aplicado por via analogica de las
disposiciones establecidas en el Derecho Comparado, especificamente la

experiencia espafiola en materia sancionadora.

Santamaria. (2001) en su Tesis de Grado "Como se Debe Llevar el
Proceso Sancionatorio, en un Empleado Publico”, sefiala en sus objetivos la

importancia de aplicar una sancién a un empleado plblico, cuando este
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comete un acto ilicito y en sus conclusiones refiere que la posicion a adoptar
por parte de la administracion publica debe ser en todo momento apegada a
derecho, garantizandole al funcionario que incurre un ilicito administrativo
la posibilidad de utilizar los recursos e instrumentos para el mejor ejercicio

del deracho a la defensa.

Colina J. (2001), en su Trabajo de Grado como una “Propuesia de un
Programa de Procedimiento Sancionatorio”. Sefala en sus objetivos
claramente la importancia de establecer los componentes esenciales en el
cual se sigue un proceso sancionatorio estableciendo la necesidad de crear
un sistema de normas que permitan una mejor aplicacion del procedimiento
sancionatorio, ajustando a cada situacion irregular una sancion determinada,
siempre dentro del marco constitucional y legal, vigente en el ordenamiento
juridico venezolano. Demostrandose asi que cuando un empleado plblico

incurre en una falta debe ser sancionado de acuerdo a la ley.

Lo planteado por estos autores se encuentra vinculado can el derecho
a la defensa en los procedimientos administrativos sancionatorios, dado que
los mismos analizaron la actuacion de la administracidn ante un ilicito
administrativo y sus consecuencias,; siendo necesario detemminar la
aplicacion del derecho a la defensa en el procedimiento administrativo

sancionatorio venezolano, astableciendo las medidas a aplicar en contra del
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funcionario sometido a ese procedimiento, y definiendo los medios de
defensa adecuados de los gue dispone un funcionaro plblico que se
encuentra en esta situacion.

Las leyes gue conforman el ordenamiento administrativo del Estado
permiten, cada vez con mayor frecuencia, que drganos de la Administracion
Publica apliquen a los administrados vy a los funcionarios que actiuan en
nombre de la Administracion aflicciones por la realizacion de alguna conducta
tipificada legal y previamente. En esos casos, nos encontramos en el campo

de las sanciones administrativas.

La docfrina sefala (Nieto, Pefia, Rondén) que el Derecho
Administrativo Sancionador se fundamentd, en sus origenes, en la distinta
naturaleza del bien juridico protegido por los jueces penales, y e! bien juridico
gue resguardaba la Administracion al ejercer el ius puniendi, similar a la
potestad de los tribunales de justicia. Se sostenia, en efecto, que mientras el
derecho penal protegia el orden juridico ¢ el quebrantamiento de los bienes
juridicos individuales, el derecho penal administrativo entraba en fuego ante
el quebrantamiento de un fin administrativo {(bien comlin), E| derechc penal
tiene por mision reprimir infracciones consideradas violatorias de deberes
morales, mientras que el derecho penal administrativo sélo procura eliminar
las trabas para la realizacion del bien publico, siendo la pena una reaccion de

la administracion contra el particular que no colabora adecuadamente en sus
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propositos, de modo gue aquella, la pena, nace del poder punitivo autonomo

de la administracion.

La corriente iusnaturalisia sostenia, que la diferencia entre el licito
penal y el administrativo se encontraba en gue el ilicito penal viclaba tanto el
derecho natural como el derecho positivo, mientras que la infraccion

administrativa suponia solo la infraccion del derecho positivo,

En la actualidad, la doctrina modema considera que no existe
diferencia de naturaleza entre el ilicito penal y la infraccion administrativa, de
modo que la decision de reprimir un ilicito mediante la via penal-judicial o la
sancionatoria-administrativa, no atiende al bien juridico tutelado, sino que se
inscribe dentro de la "politica legislativa” del momento, de alli que sdlo
existan entre una y otra diferencias formales, pues las penas judiciales son
aplicadas por el Poder Judicial, mientras que |las sanciones administrativas

pertenecen al dominio de la Administracion.

En el régimen venezolano, la polémica sobre la naturaleza del ilicito
administrativo, ha llegado incluso al Maximo Tribunal. El punto fue, en efecto,
ampliamente abordado por la sentencia del 6 de marzo de 2001 (Caso:
Cerveceria Polar del Centro vs. (ordenanza sobre Patente de Industria y

Comercio del Municipio San Joaquin del Estado Carabobo), en la cual la Sala
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Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia fijd posicién acerca de la
referida discusion, desestimando la modema tesis que sdlo encuentra
diferencias formales u organicas entre las sanciones administrativas y las
penales, y suscrbiendo, por €l contrario, la teoria que predica que entre las
sanciones penales y administrativas existen diferencias cualitativas o
ideologicas. Sostuvo, en efecto, la Sala Constitucional;

"...el criterio sostenido por la jurisprudencia patria
asume la tesis de |la dualidad del ejercicio del us
puniendi del botado, estableciendo como elemento
diferenciador el tolos perseguido por una u ofra
manifestacion de la potestad punitiva. Asi las cosas,
observa esta Sala que segun el criterio establecido, la
potestad punitiva del Estado corresponde al campo de
estudio y aplicacion del Derecho Penal, cuando la
conducta antijuridica haya sido catalogada como tal
siendo necesario castigar dichas conductas a los
efectos de mantener la paz social, como Unica
herramienta para la consecucion del bien comun Es
justamente por esta razdn que el castigo
tradicionalmente y generalmente aplicado es la pena de
privacion da libertad. De otra parte, el objeto de estudio
y aplicacion del Derecho Administrativo Sancionador, es
el ejercicio de la potestad punitiva realizada por los
¢rganos del Poder Publico actuando en funcion
administrativa, requerida a los fines de hacer
ejecutables sus competencias de indole administrativo,
que le han sido conferidas para garantizar el objeto de
utilidad general de |a actividad publica”,

Sin embargo, la cuestibn no es tan clara como parece haberla
advertido el Maximo Tribunal, ya que de aceptarse, sin mas, la tesis de las
diferencias cualitativas o ideolégicas entre el ilicito penal y el administrativo,

habria que concluir que el legislador no tiene posibilidad de transformar,



como efectivamente lo ha hecho mediante modificaciones legislativa, ilicitos

penales en meras infracciones administrativas, y viceversa.

Asi como no se concibe una sentencia penal sin juicio, tampoco es
legitima la imposicion de una sancion administrativa sin la previa
sustanciacion de un procedimiento administrativo. Toda sancién
administrativa se formmaliza mediante un acto administrativo, para cuya
formacion es necesaria la sustanciacidon previa de un procedimiento

sancionatorio.

El procedimiento sancionatorio es, entonces, el conjunto concatenado
de actos que deben seguirse para imponer una sancion administrativa. Dicho
procedimiento tiende, fundamentaimente, a cumplir dos cbjetivos. En primer
lugar, constituye un mecanismo de cormreccion de la actividad administrativa,
desde que permite al &rganoc con potestad sancionadora comprobar
fehacientemente si se ha cometido algun ilicito; en segundo témino, es el
medio que asegura al presunto infractor, ejercer su derecho a la defensa,
alegando y probando lo que le resulte favorable y controlando, a la par, la
actuacion inquisitiva de la Administracién como lo sefiald l1a Sala Politico-
Administrativa del Suprema Tribunal, en sentencia de fecha 25 de julio de

1880 (Caso Compagnie Generale Maritime)
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"E| principio de oir al interesado ... no sélo constituye un
principio de justicia, sino tambien de eficacia, por cuanto
asegura un veraz conocimiento de los hechos,
contribuye a mejorar la administracion y a garantizar
decisiones mas justas. Este derecho a ser oido &s un
derecho transitivo el cual requiere alguien gue quiera
escuchar para ser real y efectivo. Ahora bien, €l que la
administracidn publica escuche involucra
necesariamente que ella conozca todos los argumentos
y planteamiento del interesado (articulo 62 L.O.P.A), asi
como los gue deriven del cumplimiento por su parte de
impulsar de oficio el procedimiento (articulo 53
LOPA) y que decida, fundamentandolos, tales

planteamientos (articulos 9 y 18 ejusdem)".

La necesidad del procedimiento sancionatorio deriva del derecho a la
defensa, el cual, conforme reiterado criterio del Tribunal Supremo de Justicia,
es extensible en su aplicacion tanto al procedimiento constitutivo del acto
administrativo como a los recursos intemos consagrados por la ley para
depurar aguel. En consecuencia, la emision de un acto sancionatorio sin
cumplir el procedimiento respectivo, y fundamentalmente, sin garantizar la
participacion activa del interesado, apareja su nulidad absoluta. En estos
supuestos, la existencia de pruebas evacuadas unilateralmente por la
Administracion para comprobar los hechos gque dieron origen a la medida
punitiva, no pueden invocarse para convalidar el acto sancionatorio dictado,
ya que la falta de audiencia del interesado es un vicio de tal gravedad, que
afecta todas las actuaciones que hubiere realizado la administracion a su
espalda. Por ello la jurisprudencia sostiene, con razon, que son invalidas e

insuficientes las pruebas evacuadas por la Administracion sin que el sujeto
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sancionado hubiere tenido participacion en su desarrollo, ni dispusiese de lo

medios y recursos para contradecirlas o invalidarlas.

Ademas, conviene advertir que la inexistencia de un procedimiento
administrativo sancionatorio especial, no se traduce en posibilidad de dictar
el acto sancionatorio sin procedimiento, ya que en esos casos, la
Administracion puede optar por cualquiera de los procedimientos (sumario u

ordinario) previstos en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos.

En sentencia de fecha 7 de marzo de 1995 |a Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, al analizar la necesidad de
abrir un procedimiento sancionatorio para declarar la caducidad de una
concesion administrativa, sugino gue existian algunos casos en los cuales no
se requeria la participacion del interesado en el procedimiento administrativo
sancionatorio.

Es obvio -afirmod el Supremo Tribunal- "que la apertura
del procedimiento para la verificacion de la caducidad,
salvo en los casos en que la constatacion sea objetiva
en el sentido de que dependa de un tramite que debe
hacerse ante la misma Administracion, como lo es el
pago de impuestos y tasas, debe ser formulada al
interesado a los fines de permitir que el mismo pueda
desvirtuar su existencia ".

Observese, que a juicio del Supremo Trbunal, la audiencia del

interesado no condiciona |a validez del acto sancionatono, en aquellos casos
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en que la constatacion sea objetiva en el sentido de que dependa de un
tramite que debe hacerse ante la misma Administracion. La excepcion de
audiencia al interesado en estos casos, ha sido establecida, incluso, a nivel
legislativo: el Cadigo Organico Tributario de 1994 en su articulo 149,
Paragrafo Unico, permite imponer sanciones de plano, sin previo

levantamiento del Acta Fiscal, ante el "incumplimiento de deberes formales”.

Se debe creer, sin embargo, que en esos supuestos, cuando la
imposicion de la sancion administrativa deriva del incumplimiento de un
tramite de la Administracion- también debe respetarse el derecho a la
defensa del interesado y, consecuentemente, garantizar su participacion en
el procedimiento. En efecto, la aplicacién de sanciones por incumplimiento de
deberes formales, sin procedimiento, pueden dar lugar a situaciones injustas,
como seria, por ejemplo, que el particular haya remitido los documentos
oportunamente por via de correo como lo establece el articulo 43 de la
L.O.P.A. y que por deficiencias en el servicio de correo, la Administracion no
reciba la documentacién y proceda a aplicar la sancién administrativa al
administrado, bajo la premisa falsa de que no cumplid con el deber formai
relativo a la consignacion de los documentos respeclivos. Ademas, en este
como en los otros casos, si no se garantiza |a participacion de interesado en
el curso del procedimiento sancionatorio, se le priva de la oportunidad de

controlar, durante la etapa formativa del acto, otros elementos igualmente
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importantes como la competencia subjetiva del funcionario sustanciador, el
cual podria estar incurso en causal de inhibicion. Asimismo, si no se
garantiza la audiencia previa o preliminar, se priva al interesado del derecho
de formular alegatos y defensas, tanto mas cuando en materia de sanciones
administrativas la doctrina - incluso la mas tradicional - sostiene que debe
admitirse la prueba de Ia falta de conocimiento no culpable de la disposicion
administrativa infringida, opinion que, en cierta medida, ha sido recogida por

la legislacion.

Se sabe que en esos supuestos excepcionales, el interesado puede
hacer uso de los recursos administrativos y judiciales para demostrar que el
acto sancionatorio es nulo, pero ello resulta insuficiente, algunos alegatos
como la prescripcion, eximentes de responsabilidad, necesidad de inhibicion
del funcionario, son propios de la fase constitutiva del acto; los tribunales del
orden contencioso administrative carecen de competencia para evaluar
razones de mérito que podrian alegarse en la via administrativa, y en la
mayoria de los casos el acto produce y mantiene sus efectos negativos atn
cuando se hubiersn ejercido los pertinentes recursos. En definitiva, el
principio de audiencia del interesado en los procedimientos sancionatorios.
adminiculado como esta al derecho constitucional a la defensa, no admite

excepciones legales ni jurisprudenciales, por lo que debe respetarse, incluso,
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cuando la aplicacion de la sancion administrativa dependa del cumplimiento

de un tramite ante la Administracion.

El procedimiento sancionatorio, objeto del presente estudio, no debe
confundirse con otros tramites similares que se cumplen en el seno de Ia
Administracion Publica, tales como: la sustanciacién de asuntos de
naturaleza eminentemente jurisdiccional, en los que la Administracion actia
como arbitro entre dos partes en conflicto; y la realizacion de actos de
sustanciacion por los drganos de la Administracion en funciones de policia

judicial

Basamento Legal

La potestad sancionatoria y las normas aplicables & los
procedimientos administrativos que la contemplan encuentran su basamento
legal primordialmente en el articulo 48, numeral 6 de la Constitucién de la
Republica Bolivariana de Venezuela, que tal como sefiala Pefia (2005, 65)
gue en forma general le atribuye esta norma la potestad sancionatoria a la
Administracién Plblica, vinculandola con otros preceptos constitucionales,
como los establecidos en los articulos 179, numeral 5 y 275 del texto

constitucional, gue le otorga a diversos 6Organos pertenecientes a la
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Administracion Publica, como los Municipios y el Consejo Moral Republicano,

la potestad para imponer multas y sanciones.

La aplicacion de esta potestad sancionatoria se encuentra en los
articulos 289 y 319 ejusdem, a nivel legal, la citada potestad se encuentra en
cada ley especial que pretende aplicarla, tal como lo es la Ley Organica del
Foder Ciudadano, la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica y la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y del

Sistema Nacional de Control Fiscal, por solo nombrar algunas.

Tipos de Procedimientos

a) Disciplinario

El Procedimiento Disciplinario es una garantia fundamental en el

Estado de Derecho. Se materializa en una serie de actos y tareas que

tienden a determinar la existencia de faltas de servicio e incumplimientos de

parte de los funcionarios publicos.

Es, tal vez, una de las ramas mas antiguas del Derecho. Este derecho

de la disciplina se reconoce en todas las esferas de la relacion humana,
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desde la "correccion patema”, permitida sobre los hijos, hasta el severo

régimen en los cuarteles.

Para Rondon (2004,158) es el sistema a travées del cual la
Administracion reprime las faltas de los sujetos que pertenecen a su esfera
reorganizativa, aplicando sanciones legalmente previstas, previa la
determinacion de su existencia y gravedad, mediante un procedimiento

contradictorio.

Es un procedimiento administrativo interno, que se desarrolia de oficio,
e implica regular | ejercicic de los poderes disciplinarios de la Administracion
respecto a sus agentes, con el fin de conservar el buen orden en el desarmollo

de la funcion pablica.

El procedimiento disciplinario es el conjunto de tramites y formalidades
que debe observar la Administracion en el ejercicio de sus poderes
disciplinarios. En Venezuela se regula por la Ley del Estatuto de la Funcion

Publica, salvo para aquellos casos excluidos por la mencionada Ley.

Los principios del procedimiento administrativo son del ser mismo de

ese instrumento y se derivan de los principics generales de la ley natural.-
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;!_mparcialidad del Organo que Conoce y Resuelve el Asunto:

El principio de imparcialidad significa que la Administracion debe ser
imparcial aunque en el procedimiento esté en juego el interés general. El
Estado de Derecho impone esa solucion. De la misma manera debe actuar

en el conflicto entre los particulares.-
Principio de Legalidad Objetiva

La Administracion Publica debe servir con objetividad los intereses
generales con sometimiento pleno al Derecho. Esto significa reafirmar
contundentemente la vigencia plena del Estado de Derecho gue regla la
actuacion de la Administracion,

Principio de Impulsién De Oficio

La Administracion esta obligada a dirigir el procedimiento para

determinar la verdad material y por ello el caracter sustanciador del

procedimiento administrativo,

Principio de Verdad Material
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La Administracion esta obligada a ajustarse a la verdad material de los
hechos, sin que la obliguen los acuerdos entre los interesados acerca de
tales hechos ni la exima de investigarlos, conocerlos y ajustarse a ellos, la
circunstancia de no haber sido alegados o probades por las partes.

Principios de Economia, Celeridad y Eficacia

En el procedimiento administrativo debera asegurarse la celeridad,
simplicidad y economia del mismo y evitarse la realizacion o exigencia de
tramites o formalismos o recaudos innecesarios o arbitrarios que compliquen
o dificulten su desenvolvimiento, conforme a lo dispuasto en los articulos 26
de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela y 4 del Decreto

con Rango y Fuerza de Ley de Simplificacion de Tramites Administrativos.

Principio de Informalismo en Favor del Administrado:

El principio legitima el incumplimiento de formalidades por el
administrado, que no sean esenciales, y que puedan ser cumplidas
posteriormente subsanando el vicio. Debe considerarse esencial la
formalidad gque sea imprescindible para la validez del acto de que se frate. Es
una garantia que evita la pérdida del derecho del administrado por aplicacion
de formalismos intrascendentes, pero que no puede ser invocado al pasar,

sin un analisis concreto para cada caso en particular.-
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Principio de Flexibilidad:
La flexibilidad autoriza cierta discrecionalidad en cuanto a la exigencia
de requisitos y cuestiones de detfalle, que no sean fundamentales y que

permitan solucionar problemas practicos.

Principio de Debido Procedimiento

Es un principio que pertenece al ordenamiento juridico todo, es una
garantia de rango constitucional, (art.49) comprende el derecho a ser oido,
el derecho a la Defensa, derecho a la asistencia juridica, derecho a ofrecery

producir pruebas y el derecho a una decision fundada.-

Principios de Buena Fe, Lealtad y Presuncién de Verdad

El art. 9 del Decreto con Rango y Fuerza de Ley de Simplificacion de
Tramites Administrativos establece una garantia a favor del administrado o
interesadc cuando sefala que se tiene como cierta la declaracion del

administrado, salvo prueba en contrano.

Se Debe tener presente que el procedimiento disciplinario se

desarrolla, estrictamente, cuando el sujeto pasivo es un funcionario publico.
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Por lo expuesto corresponde tener presente qué se entiende por funcionario
publico.

Al respecto el articulo 3 de la Ley del Estatuto de la Funcion Pulblica
establece sera toda persona natural que, en vitud de nombramiento
expedido por la autoridad competente, se desemperie en el gjercicio de una

funcion publica remunerada, con caracter permanente.

Partiendo de la relacién funcional, que es el vinculo que une al
funcionario pdblico con una entidad estatal. su contenido comprende
derechos y deberes reciprocos entre sus sujetos. En via introductoria los
deberes funcionales consisten en desempefiar las tareas inherentes al cargo

en el lugar, tiempo, y en la forma establecida por las normas vigentes,

TIPOS DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARIOS

En este Derecho se desarrollan los siguientes procedimientos:

1. Amonestacion escrita.

La amonestacion escrita es una sancion disciplinaria aplicada por la

Administraciéon publica con la finalidad de regular y mejorar la conducta del

funcionario publico en el desempefio de sus actividades, asi como también
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permitir la via al procedimiento sancionatorio de destitucidn, por cuanto con
fres amonestaciones escrtas se configura una causal de destitucidn. Se
encuentra prevista en la Ley del Estaluto de la Funcion publica en los
articulos 82 al 85 ambos inclusive, dicho texto nomativo estipula en el
articulo 83, como causales de amonestacion escrita las siguientes:

La negligencia en el cumplimiento de los deberes inherentes al cargo.
Es importante sefialar que el no cumplimiento de los deberes es una
situacion distinta a la negligencia en el cumplimiento.

Perjuicio material causadeo por negligencia manifiesta a los bienes de
la Republica, siempre que la gravedad del perjuicio no amerite su destitucion.
En esta causal no hay voluntad del funcionario en realizar el perjuicio, sino
culpa, por cuanto si existiese dolo o intencién se configura una causal de
destitucion.

Falta de atencion debida al publico. Esto es en cumplimiento de las
disposiciones previstas en la Ley Organica de Administracién Plblica, la Ley
de simplificacion de Tramites Administratives, La Ley Ormganica de
procedimientos Administrativos y la Constitucion de la Republica Bolivariana
de Venezuela.

Irrespeto a los superiores, subalternos o compafieros. En esta causal
existe discrecionalidad porque cuando el irrespeto es severo, se trata como

causal de destitucion.
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Inasistencia injustificada al trabajo durante dos dias habiles dentro de
un lapso de treinta dias continuos.

Realizar campafia o propaganda de tipo politico o proselitista, asi
como solicitar o recibir dinero u otros bienes para los mismos fines, en los
lugares de trabajo.

Recomendar a personas determinadas para obtener beneficios o

ventajas en la funcion publica.

PROCEDIMIENTO DE AMONESTACION ESCRITA

El procedimiento de amonestacion escrita es gjecutado por el supervisor
inmediato del funcionario incurso en una causal de amonestacion, es quien
notifica al funcionario para que presente los argumentos de su defensa en un
lapso de cinco dias habiles siguientes a su notificacion; luego emitird (el
supervisor) un informe el cual contendra la relacién de los hechos asi como
de las conclusiones a que se haya llegado, de comprobarse la
responsabilidad del funcionario, el supervisor aplicara la sancion de

amonestacion escrita.

En el acto administrativo en que se declare la responsabilidad
disciplinaria del funcionario, debera indicarse el recurso que pudiere

intentarse contra dicho acto y la autoridad que deba conocer del mismo. Se
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debe remitir copia de la amonestacién a la Oficina de Recursos Humanos
respectiva. Todo de conformidad con lo previsto en el articulo 84 de la Ley

del Estatuto de la Funcion Publica.

En relacion con el procedimiento a aplicarse en la fase recursiva o
fase de 2do grado, es importante sefalar que la Ley del Estatuto de la
Funcion Publica expresamente sefiala en el articulo 85, la facultad que tiene
el funcionario a guien se le haya dictado una sancién de amonestacion
escrita, de interponer el recurso jerarquico por ante la maxima autoridad del
organo o ente de la administracion publica dentro del plazo de 15 dias
habiles contados a partir de la fecha de su notificacion, sin necesidad del
ejercicio previo del recurso de reconsideracion, que en todo caso se realiza
conforme a las disposiciones establecidas en la Ley Organica de

Procedimiento Administrativos por ante el funcionario gue dicté el acto.

Una vez interpuesto el recurso jerarquico, la maxima autoridad debera
decidir el recurso dentro del término de treinta dias habiles siguientes a su
recepcion. Si transcurren los 30 dias sin que se produzca respuesta al
recurso jerarquico interpuesto se considerara como silencio administrativo
negativo y el interesado podra ejercer ante el tribunal competente el recurso
contencioso administrativo funcionarial, dentro del lapso de tres meses

contados a partir del dia en que se produjo el hecho o en que fue notificado
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del acto, conforme a lo establecido en el articulo 94 de la Ley del Estatuto de

la Funcion Publica.

Las faltas de los funcionarios o funcionarias publicos sancionadas con
amonestacién escrita prescribiran a los seis meses a partir del momento en
que el supervisor inmediato tuvo cenocimiento del hecho y no inicio el

procedimiento comrespondiente.

Destitucidn.

A diferencia de la amonestacion escrita, la destitucion es la sancién mas
grave prevista en La Ley del Estatuto de la Funcidn Publica. Tales causales
se encuentran perfectamente tasadas y tipificadas por una razon especifica:
resguardar el derecho a la defensa de los funcionarios piblicos objetos de

procedimientos administrativos de destitucion. Rojas (2004,118) .

Este mecanismo de sancion comprende las siguientes causales de
destitucion:
1. Haber sido objeto de tres amonestaciones escritas en el transcurso de seis
meses.

2. El incumplimiento reiterado de los deberes inherentes al cargo o funciones

encomendadas.
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3. La adopcion de resoluciones, acuerdos o decisiones declarados
manifiestamente ilegales por el érgano competente, o gue causen graves
dafios al interés publico, al patrimonio de la Administracion Plblica o al de los
ciudadanos o ciudadanas. Los funcionarios o funcionarias publicos que
hayan coadyuvado en alguna forma a la adopcion de tales decisiones
estaran igualmente incursos en la presente causal.

4. La desobediencia a las drdenes e instrucciones del supervisor o
supervisora inmediato, emitidas por este en el gjercicio de sus competencias,
referidas a tareas del funcionario o funcionaria plblico. salvo que constituyan
una infraccion manifiesta, clara y terminante de un precepto constitucional o
legal.

5. El incumplimiento de la obligacion de atender los servicios minimos
acordados que hayan sido establecidos en caso de huelga.

6. Falta de probidad, vias de hecho, injuria, insubordinacion, conducta
inmoral en el trabajo o acto lesivo al buen nombre o a los intereses del
érgano o ente de la Administracion Publica.

7. La arbitrariedad en el uso de la autondad que cause perjuicio a los
subordinados o al servicio.

8 Perjuicio material severo causado intencionalmente o por negligencia
manifiesta al patrimonio de la Republica.

9. Abandono injustificado al trabajo durante tres dias habiles dentro del lapso

de treinta dias continuos.
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10. Condena penal o auto de responsabilidad administrativa dictado por la
Contraloria General de la RepUblica.

11. Solicitar o recibir dinero o cualquier otro beneficio, valiendose de su
condicion de funcionario o funcionaria publico.

12. Revelacion de asuntos reservados, confidenciales o secretos de los
cuales el funcionario o funcionaria publico tenga conocimiento por su
condicion de tal.

13. Tener participacion por si o por interpuestas personas, en firmas o
sociedades gue estén relacionadas con el respectivo érgano o ente cuando
estas relaciones estén vinculadas directa o indirectamente con el cargo que
se desempefa.

14. Haber recibido tres evaluaciones negativas consecutivas, de conformidad

con lo previsto en el articulo 58 de esta Ley.

Sefiala una causal mas de destitucion dirigida a quienes estando
obligados a cumplir con el procedimiento de destitucion no lo realicen, en
este caso va dirigido a los titulares de las oficinas de recursos humanos o

personal.

Las faltas de los funcionarios o funcionarias publicos sancionadas con

la destitucion, prescribiran a los ocho meses, a partir del momento en que el

funcionario o funcionaria publico de mayor jerarquia dentro de la respectiva
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unidad tuvo conocimiento, y no hubiere solicitado la apertura de la

correspondiente aveniguacién administrativa.

Procedimiento Disciplinario de Destitucion

Se encuentra previsto comprendido en el articulo 89 de la Ley del
Estatuto de la Funcidén Publica, se inicia con la solicitud que realiza el
funcionario de mayor jerarquia dentro de la respectiva unidad, a la oficina de
recursos humanos la aperiura de la averiguacion a que hubiere lugar, por
existir segun su consideracién algun funcionario incurso en una causal de

destitucian,

La oficina de recursos humanos instruird el respectivo expediente y
determinaré los cargos a ser formulados al funcionario publico investigado, si
fuere el caso, y debera notificarlo para que tenga acceso al expediente y

ejerza su derecho a la defensa, dejando constancia de &llo en el expediente.

Respecto a la forma de practicar la notificacion, esta se realizara
personalmente, en caso de no ser posible practicara de esta manera, se
entregara la notificacion en su residencia y se dejara constancia de la

persona, dia y hora en que la recibid.



115

Es importante destacar que cuando el funcionario publico ingrese a la
Administracion Plblica debera indicar una sede o direccion en su domicilio, la
cual subsistirda para todos los efectos legales ulteriores y en la que se

practicaran todas las notificaciones a que haya lugar.

Si resultare impracticable la notificacion en la forma sefialada, se
publicara un cartel en uno de los periddicos de mayor circulacién de la
localidad y, despues de ftranscurridos cinco dias continuos, se dejara
constancia del cartel en el expediente y se tendra por notificado al funcionario

publico.

En el quinto dia habil después de haber quedado notificado el
funcionario o funcionaria publico, la oficina de recursos humanos le formulara
los cargos a que hubiere lugar. En el lapso de cinco dias habiles siguientes,

el funcionario publico consignara su escrito de descargo.

El funcionario publico investigado, durante el lapso previo a la
formulacion de cargos y dentro del lapso para consignar su escrito de
descargo, tendra acceso al expediente y podrd solicitar que le sean
expedidas las copias que fuesen necesarias a los fines de la preparacion de
su defensa, salvo aquellos documentos que puedan ser considerados como

reservados,
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Concluido el acto de descargo, se abrird un lapso de cinco dias
habiles para que el investigado o investigada promueva y evacue las pruebas

que considere conveniente.

Dentro de los dos dias habiles siguientes al vencimiento del lapso de
pruebas concedidos al funcionario o funcionaria publico, se remitira el
expediente a la Consultoria Juridica o la unidad similar del organo o ente a
fin de gue opine sobre la procedencia o no de la destitucion, A tal fin, la

Consultoria Juridica dispondra de un lapso de diez dias habiles.

La maxima autoridad del érgano o ente decidira dentro de los cinco
dias habiles siguientes al dictamen de la Consultoria Juridica y notificara al
funcionario o funcionaria publico investigado del resultado, indicandole en la
misma notificacion del acto administrativo el recurso jurisdiccional que
procediere contra dicho acto, el tribunal por ante el cual podra interponerio y

el término para su presentacion.

Aln cuando nuestro Derecho administrativo es eminentemente formal
y por lo tanto escrito, el legislador insiste en dejar constancia de todo lo
actuado en el expediente con la finalidad de demastrar la transparencia del

procedimiento.
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Los funcionarios y empleados publicos responden civil, penal,
administrativa y disciplinariamente por la administracion de los bienes y

recursos publicos, de conformidad con lo establecido en la ley.

En efecto la Ley Contra la Corrupcién publicada en la Gaceta oficial
N 5637 de fecha 07/04/2003, estable ce en su articulo 21 los tipos de
responsabilidad por lo que responde un funcionario piblico con motivo de la

administracion de los bienes y recursos publicos.

Incluyendo ademas sanciones administrativas para los funcionarios
publicos, por iregularidades en |la presentacion, forma y contenido de la
declaracion jurada del patrimonio, asi como en la publicacion de los informes
contentivos del reflejo de la administracién de los bienes publicos gue tienen
a su cargo, todo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 9 de la Ley

Contra la Corrupcion.

De tal manera en el articulo 33 ejusdem
establece la sancion de multa de cincuenta (50 U.T.) a quinientas unidades
tributarias (500 U.T.), para esas situaciones irregulares, creando un
procedimiento especial previsto en los articulos comprendidos del 34 al 36
ambos inclusive, dicho procedimiento se inicia mediante auto motivado el

cual sera notificado al presunto infractor, para que este ejerza dentro del
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lapso de diez (10) dias habiles, su derecho a la defensa, este procedimiento
administrativo se caractenza por dos (02) elementos que o hacen especial,
el primero de ellos esta relacionado con la brevedad del mismo, por cuanto
su duracion es de  veinticinco (25) dias habiles, a diferencia del
procadimiento generico establecido en la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, el cual hace referencia a un maximo de cuatro (04) meses
para la realizacién de cualquier procedimiento administrativo gue no se

encuentre regulado por Ley especial.

El segundo de los elementos esta referido al agotamiento de la via
administrativa, basta que se produzca la notificacion respecto a la imposicion
de la sancion, para que el imputado pueda sin mas dilacién ejercer su
derecho a la defensa en sede jurisdiccional, evitandole de esta manera
acceder con mayor facilidad a los organos de justicia, con la finalidad de
hacer valer sus derechos e intereses, mediante la desvirtuacion de la

actuacion realizada por la Administracion Publica.

Esto sin peruicio de que el Administrado ejerza el recurso de
reconsideracion en contra de la decisién dictada por el Contralor General de
la Repulblica o sus delegatarios, conforme a lo dispuesto en la Ley Organica

de Procedimientos Administrativos. Una vez firme en via administrativa |a
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decision sancionatoria, se solicitara la  expedicion de la planilla

correspondiente y se procedera a realizar la gestion de cobro.

De igual manera es importante sefislar que existen procedimientos
sancionatorios establecidos en leyes especiales tales como el procedimiento
(nico para la determinacion de responsabilidades administrativas contenido
en la Ley Organica de la Contraloria General de la Reptblica y del Sistema
Nacional de Control Fiscal, Ley Crganica de la Procuraduria General de la

Republica, Ley de Seguros y Reaseguros, etc.

Procedimiento sancionatorio vs. Procedimiento administrativo arbitral.

En primer lugar interesa distinguir el tramite encaminado a aplicar una
sancion administrativa, de los procedimientos administrativos jurisdiccionales
o arbitrales, pues en algunos casos, la jurisprudencia ha calificado de
jurisdiccionales actos de eminente carécter sancionatorio, como son los actos
disciplinarios, en otros supuestos, especialmente cuando en el procedimiento
sancionatorio interviene un denunciante, se tiende a calificar, a priori, dicho

procedimiento, como jurisdiccional.

Al respecto, se observa que cuando la Ley atribuye a la Administracion

jurisdiccion para resolver un conflicto entre partes (vgr. procedimientos de
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regulacion de viviendas, jurados de agua y reenganche de trabajadores
investidos de fuerc), la actuacion del Grgano administrativo es la de ser un
arbitro imparcial en una controversia que le es ajena, en tanto gue en &l
procedimiento sancionatorio, la administracion tiende a reprimir las
infracciones al ordenamiento administrativo, sea éste general (sanciones de
policia general), sectorial (sanciones de policia especial) o intemo (sanciones
disciplinarias © comectivas). La natural diferencia entre potestad
sancionatoria y jurisdiccional, tiene importantes manifestaciones en los
aspectos adjetivos o de procedimiento, tales como.

a. - El procedimiento jurisdiccional o arbitral que se sustancia ante la
Administracion Publica, encaminado como esta a solucionar un conflicto
entre dos partes, solo puede iniciarse a solicitud del interesado, de manera
gue no cabe su apertura oficiosa por parte de la Administracion Publica. En
cambio, el procedimiento sancionatono se inicia, de ordinario, mediante una
decision oficiosa del drganc competente.

b- En el procedimiento administrativo jurisdiccional o arbitral (también
llamado por un sector de la doctrina procedimiento cuasijurisdiccional), al
igual que en el proceso judicial ordinario, rige el principio de que las partes
estan a derecho, de manera que salvo el supuesto de suspension del
procedimiento no es necesario notificar a las partes de los actos que se van

produciendo en su curso. Distinto es lo que ocurre en el procedimiento
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sancionatorio, en e! cual rigen plenamente los principios ordinarios scbre
notificacion de los actos administrativos.

c.- El procedimiento administrativo jurisdiccional es disponible por las paries,
de alli que puedan darse en é| todo los mecanismos de autocomposicion,
desistimiento, convenimiento y transaccion. Ello no sucede en el
procedimiento sancionatorio, toda vez que, fratandose de un procedimiento
que solo puede ser iniciado de oficio, el desistimiento del interesado -
denunciante- o la inadmisibilidad de su denuncia no produce necesariamente
el cierre del tramite; y de otra parte, siendo que el gjercicio concreto de la
potestad sancionatoria de la Administraciéon constituye un asunto de orden
plblico, resulta en principio, ilegal, la celebracién de transacciones en esa
materia.

2. Procedimiento sancionatorio y actuaciones de policia judicial.

El procedimiento sancionatorio tampoco debe confundirse con las
actuaciones de. instruccion que realizan algunos organos de. la
Administracion Publica, en colaboracion con los Tribunales de Justicia Penal,
destinadas a averiguar y hacer constar la perpetracion de los hechos
constitutivos de delitos penales, los presuntos agentes, y el aseguramiento

de las personas y de los objetos (activos o pasivos) de la perpetracién.

Existen, en efecto, diversos 6érganos pertenecientes a |la

Administracion Centralizada y Descentralizada, que realizan, como funciones
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ordinarias (Cuerpo Técnico de Policia Judicial) o eventuales (Guardia
Nacional, INDECU, Contraloria General de la Replblica, Comision Nacional
de Casinos, actividades de instruccion de procesos judiciales penales). Las
actuaciones realizadas en ejercicio de esas potestades de policia judicial, no
tienen naturaleza administrativa y, consecuentemente, el procedimiento que
cumplen los o6rganos de la Administracion en esos casos no &5 un
procedimiento administrativo, asi como tampoco son administrativos los
distintos actos (informes, experticias, comisos) gue se producen en desarollo
de esas actividades de instruccién. El caracter estrictamente judicial de esas
actuaciones, se hallaba consagrado en el Paragrafo Unico del articulo 72 del
Codigo de Enjuiciamiento Criminal, norma que a la par de prever la figura de
los 6rganos de Policia Judicial (numerales 4 y 5) como instructores del
proceso penal, determinaba que los funcionarios que instruyen el sumario,
cuando no lo sean los Tribunales de la causa, se considera que actian por

delegacion de éstos .

Es un error, enionces, pretender impugnar las actuaciones de
instruccion del proceso penal, realizada por los organos administrativos,
mediante las vias de impugnacion tipicas de los actos dictados por la
Administracién. En este sentido, la Sala Politico-Administrativa, en sentencia
de fecha Il de agosto de 1994 (Caso: Figueredo Planchart), al resolver la

accion de amparo incoada - conjuntamente con recurso de nulidad- contra un
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informe de instruccidon producido por la Contraloria General de la Republica,
en la cual se alegaba la violacion del derecho de defensa en razén de que no
se habia notificado al investigado, afirmé que:

".la Contraloria General de |a Replblica puede
recabar, sin necesidad de citar a quienes pudieren
resultar afectados, todas las pruebas que estime
necesarias para los casos en que pueda denvarse
responsabilidad civil o penal y, al finalizar esa labor,
remitirla al Fiscal General de la Repuablica a fin de que
en forma inmediata inicie los procesos judiciales a que
hubiere lugar.. (..) esta Sala estima gue el agravio a los
derechos a la defensa, al debido proceso y a un juicio
justo, resulta imposible e imealizable por parte del
Contralor General de la Republica en cumplimiento de
las labores de sustanciacion que la Ley Organica de
Salvaguarda del Patrimonio Publico le acuerda, pues
esas gestiones son precisamente fases previas al inicio
de los procesos judiciales, en los que va de suyo la
participacion de los interesados”.

Hay que afadir sin embargo que cuando un autoridad publica actla
con la doble condicion de funcionario instructor del proceso penal y de
funcionario con potestad para aplicar sanciones administrativas, debe
escindirse con claridad los actos de instruccién penal, y los cumplidos en el
ejercicio de las potestades sancionatorias —administrativas, va que en la
emision de estos (ltimos son plenamente aplicables los principios generales

del procedimiento administrativo sancionador.
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CARACTERISTICAS O ELEMENTOS DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO

Los elementos o caracteristicas del procedimiento administrativo

sancionatorio son: |os sujetos, el objeto, el motivo y &l fin.

El sujeto activo es quien inicia y ejecuta el procedimiento
administrativo sancionatorio, siempre o sera el Estado, en sentido amplio,
pudiendo actuar en forma directa o indirecta. Es una competencia del jerarca

del sistema, salvo que la Ley disponga expresamente otra cosa.

El sujeto pasivo es, en principio, un servidor plblico, pero de
conformidad con lo dispuesto en la Ley Organica de la Contralcria General
de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal en el articulo 9
sefala a los sujetos pasivos de aplicacion de la mencionada Ley y por lo
tanto sujetos pasivos de la aplicacion del procedimiento administrativo

sancionatorio prevista en la misma, incluyendo a los siguientes sujetos:

Articulo 8. — Estan sujetos a las disposiciones de la
presente Ley y al control, vigilancia y fiscalizacion de la
Contraloria General de |a Republica:

1. Los drganos y entidades a los que incumbe el
ejercicio del Poder Publico Nacional.

2. Los organos y entidades a los que incumbe el
ejercicio del Poder Plblico Estadal.



3. Los organos y entidades a los gue incumbe el
gjercicio del Poder Publico en los Distritos y Distritos
Metropolitanos.

4. Los drganos y entidades a los gque incumbe el
ejercicio del Poder Publico Municipal y en las demas
entidades locales previstas en la Ley Organica de
Régimen Municipal.

5. Los organos y entidades a los que incumbe el
gjercicio del Poder Publico en los Termitorios Federales y
Dependencias Federales.

6. Los institutos autonomos nacionales, estadales,
distritales y municipales.

7. El Banco Central de Venezuela.

8. Las universidades plblicas.

9. Las demas personas de Derecho Publico nacionales,
estadales, distritales y municipales.

10. Las sociedades de cualguier naturaleza en las
cuales las personas a que se refieren los numerales
anteriores tengan participacion en su capital social, asi
como las que se constituyan con la participacion de
aquellas.

11. Las fundaciones y asociaciones civiles y demas
instituciones creadas con fondos publicos, o que sean
dirigidas por las personas a que se refieren los
numerales anteriores o en las cuales tales personas
designen sus autoridades, o cuando los aportes
presupuestarios o contribuciones efectuados en un
gjercicio presupuestario por una o varias de las
personas a que se refieren los numerales anteriores
representen el cincuenta por ciento (50%) o mas de su
presupuesto.

12. Las personas naturales o juridicas que sean
contribuyentes o responsables, de conformidad con lo
previsto en el Cdédigo Organice Tributario, o gue en
cualquier forma contraten, negocien o© celebren
operaciones con cualesquiera de los organismos o
entidades mencionadas en los numerales anteriores o
que reciban aportes, subsidios, ofras transferencias o
incentivos  fiscales, o que en cualquier forma

intervengan en la administracion, manejo o custodia de

recursos publicos.
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Objeto

El objeto del Procedimiento Administrativo Sancionatorio es la
aplicacion de una sancién, con la finalidad de asegurar el orden

administrativo,

Tipos

Las sanciones administrativas pueden ser de diversos tipos:

1. Declaracion de responsabilidad administrativa
2 Imposicion de muitas
3. Suspension del ejercicio del cargo sin goce de sueldo por un periodo

no mayor de veinticuatro (24) meses.
4, Destitucion del declarado responsable

< Inhabilitacion para el ejercicio de funciones publicas hasta por un

maximo de quince (15) afios

MOTIVO

Se entiende el motivo de un procedimiento administrativo

sancionatorio, a toda conducta tipica, antijuridica y culpable que trae
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aparejada como consecuencia la aplicacion de una sancion a su autor. En
Venezuela es necesario que la misma se encuentre tipificada y prevista en la
Ley, caso contrario no podra aplicarse sancion alguna, por no existir hecho

illcito que sancionar,

FIN

El fin constituye el objetivo que se persigue con la aplicacion del
procedimiento administrativo sancionatorio, es l|a custodia del orden
administrativo a través de comectivos a las conductas desviadas de los
deberes funcionales. Las sanciones motivaran a los sujetos pasivos a no

incurrir nuevamente en las mismas y que éstas no se generalicen. -



CAPITULO IV

MEDIDAS A APLICAR EN UN PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONATORIO

Basamento Legal.

En nuestro pais, la potestad de imponer sanciones administrativas
jamas fue conferida por via constitucional, en efecto, tal facultad jamas
estuvo contemplada en las constituciones promulgadas desde 1811 hasta
1961. Sin embargo, las leyes desde 1836, atribuian a la Administracion
Publica la potestad sancionatoria, que normalmente, es competencia de los

6rganos que conforman el Poder judicial.

Para PENA (2005, 48) el origen de la potestad sancionatoria de Ia
Administracion Publica venezolana, se encuentra en la recepcion del sistema
normativo originado en la Revolucion liberal europea y norteamericana, el
cual admiti6 en algunos paises el guiebre del principio de separacion de

poderes, al permitir que la Administracion ejerciese la potestad punitiva.

Dicho sistema normativo establecid la potestad sancionatoria de la

Administracion al ejercicio del poder de policia conferida a los
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Gobernadores, prefectos y jefes civiles, gue les permitia imponer la pena de
arresto, asi como convertir la pena de multa en esta Ultima.

Sin embargo, la Sala Constitucional del Tribunal Supremao de Justicia,
en sentencia de fecha 02/08/2001, al referirse a la potestad punitiva de la
Administracion ha sefialado que la misma es necesaria a los fines de que
pueda contar con los mecanismos coercitivos para cumplir las metas y
objetivos planteados, “...ya que de lo contrario la actividad administrativa
quedaria vacia de contenido ante la imposibilidad de ejercer el ius puniendi
del Estado frente a la inobservancia de los particulares en el cumplimiento de
las obligaciones que le han sido impuestas por ley, de contribuir a las cargas

plblicas y las necesidades de la colectividad”.

En la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, la
potestad sancionatoria de la Administracidn se encuentra contemplada en el
articulo 49, numeral 6, el cual sefala que ninguna persona podra ser
sancionada por actos u omisiones que no fueren previstos como delitos,
faltas o infracciones en leyes preexistentes. Estableciéndose asi el principio
de legalidad sancionatorio, con el debido resguardo de las garantias

constitucionales referidas al debido proceso y al derecho a la defensa.

Requisitos para Sancionar a un Funcionario Plblicao
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Para sancionar a un funcionario publico incurso en una irregularidad
administrativa es necesano cumplir con una serie de normas contenidas en
el procedimiento administrativo previsto en la ley que tipifica la conducta del

funcionario como ilicito.

lguaimente, hay que garantizar todos los derechos constitucionales
relacionados con el derecho a la defensa y el debido proceso conforme a lo
dispuesto en el articulo 49 de la Constitucion de la Repulblica Bolivariana de
Venezuela, asi como las establecidas en otras leyes, tales como las previstas
en la Ley Organica de Administracion Publica, en los articulos 6 y 7, los
cuales constituyen la principal garantia que tienen los particulares en sus
relaciones con la Administracién Pulblica, y que estan relacionados con la
aplicacion del Decreto Ley de Simplificacion de Tramites Administrativos, asi
como del recurso de carencia, todo esto en el ejercicio del derecho a la

informacién y defensa de los derechos ciudadanos.

Para sancionar a un funcionario publico es necesario verificar la
ocurrencia de unos supuestos establecidos en las leyes, a fin de no violentar
el principio de legalidad, de tal manera que se garantice de igual forma el

principio de tipificacion.
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La Administracion Plblica tiene la potestad de sancionar a sus
funcionarios en razon al principio de organizacion administrativa, y abarca o
comprende a los funcionarios publicos que estan en régimen de sujecion con
el organo, y a la vez de que su actuacion esta dirigida a garantizar el
desenvolvimiento o el cumplimiento de las funciones dentro del ordenamiento
juridico, y en consecuencia, esta destinada a la autoproteccion de la

organizacion administrativa, tal como lo senala Pérez (2005 51).

Es necesario gue el funcionario se encuentre activo o integrado a la
organizacion administrativa, con la finalidad de que pueda ejecutarse la
sancion que se pretende imponer, por cuanto es imposible destituir o
amonestar a un funcionario cuya vinculacion con la Administracion haya

culminado, tales como en los casos de renuncia, muerte ¢ jubilacion.



CAPITULOV

MEDIOS DE DEFENSA DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS EN LOS
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONATORIOS
Los funcionarios publicos al igual que cualquier ciudadano tienen la
posibilidad de ejercer todo tipo de mecanismos de defensa para hacer valer
sus derechos en los procedimientos administrativos sancionatorios, los
mismos nacen en la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela,
en el Titulo Ill, referido a los Deberes, Derechos Humanos y Garantias,
formando asi su campo de accidn principal en cuanto a materia de defensa

establece la Ley.

Elementos

Los elementos que conforman los mecanismos de defensa se
encuentran estrechamente relacionados con la libertad gue tienen los
ciudadanos incursos en un procedimiento administrative sancionatorio, de
elegir los argumentos y defensas a traves de los diversos mecanismos

probatorios, para comprobar su inculpabilidad.

En consecuencia, deben ser utilizados con base a los principios

generales del derecho sancionador, relacionados con el principio de
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legalidad, proporcionalidad, y racionabilidad. Sin embargo en aplicacion del
principio de presuncién de inocencia, comresponde a la Administracion la
carga de la prueba, quedandole al interesado- imputado la posibilidad de
desvirtuar los argumentos que se le imputan con la utilizacion de los

mecanismos de defensa establecidos en el ordenamiento juridico.

Medios de Defensa en el Procedimiento Administrativo Sancionatorio

Los medios de defensa a ulilizarse en los procedimientos
administrativos sancionatorios radican tanfo en la utilizacion de los recursos
e impugnaciones en contra de las decisiones dictadas por la Administracion
Pulblica, como en el ejercicio de los mecanismos de caracter probatorio
establecidos en las leyes, como los dispuestos en el Cadigo Civil, y en el
Cédigo de Procedimiento Civil. Inclusive puede hacerse uso de aquellos
medios de pruebas que sin estar expresamente establecideos en una norma

legal, no sean contrarios a las buenas costumbres o al orden publico.

Su utilizacion debe realizarse en la oportunidad vy forma que sefalen
las leyes, sin embargoe en nuestro ordenamiento juridico se le da prioridad a
la realidad sobre la forma, en busca de la verdad y como sistema de

proteccion del interesado- imputado, y analdgicamente la Administracion



134

aplica las reglas de la sana critica al momento de valorar las pruebas tal
como se realiza en los procesos judiciales.

En Venezuela, todos los procedimientos sancionatorios contemplan
una fase probatoria para que el imputado pueda demostrar su no
culpabilidad, en ese lapso puede promover y evacuar todo tipo de pruebas, y
la Administracion tiene el deber de admitirlas y valorarias, en aplicacion del

principio constitucional del debido proceso en sede administrativa,

Recursos e Impugnaciones

Los Recursos Administrativos

Los recursos administrativos surgen como un remedio a la legal
actuacion de la administracion. Son medios legales que el ordenamiento
juridico pone a disposicion de los particulares para lograr, a través de la
impugnacion, que la Administracion rectifique su proceder. Son la garantia

del particular para una efectiva proteccion de su situacion juridica.

En cuanto a la naturaleza de los recursos administrativos, la tesis
predominante considera los recursos administrativos como un derecho del
interesado, que forma parte de la garantia constitucional a la defensa. Esta

tesis s sostenida por el Tribunal Supremo de justicia desde el afio 1953,
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Otra tesis considera los recursos como medios procedimentales de
defensa de los derechos de los individuos ante las autoridades publicas,
criterio éste mayoritariamente aceptado, ya que el procedimiento en si no
puede ser calificado como un derecho, sino como un medio que permita al
particular revelarse ante la conducta presuntamente ilegitima de la

Administracion.

De tal manera que el recurso administrativo es un acto por el cual un
sujeto legitimado para ello pide a la Administracion que revise, revoque ©

reforme una resolucion administrativa, o excepcionalmente un tramite.

La garantia que se pretende asegurar ofreciendo mediante la
interposicion de recursos una posibilidad de reaccion contra las resoluciones
administrativas se vea limitada por el hecho de ser la propia Administracian la
que ha de resolver el litigio planteado y que deriva de un acto suyo. Y de ahi
gue en muchas ocasiones, tras la resolucién administrativa. haya que acudir
a ofras instancias (la via judicial) para la Ultima consideracion y sentencia

sobre el asunto en cuestion.
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La interposicion de los recursos administrativos se encuentra
fundamentada en los motivos de nulidad o anulabilidad de los actos de las
Administraciones Publicas. Los actos de las Administraciones Publicas son

nulos de pleno derecho en los casos siguientes:

a) Los que lesionen el contenido esencial de los derechos y libertades

susceptibles de amparo constitucional.

b) Los dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razon de

materia o del territorio.
¢) Los que tengan un contenido imposible.

d) Los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como

consecuencia de ésta.

e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales

para |a formacion de la voluntad de los organos colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los
gue se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos

esenciales para su adquisicion.

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion legal.
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También seran nulos de pleno derecho las disposiciones
administrativas que vulneren la Constitucion, las leyes u otras disposiciones
administrativas de rango superior, las gue regulen materias reservadas a la
Ley, y las que establezcan la retroactividad de disposiciones sancionadoras

no favorables o restrictivas de derechos individuales.

Por otro lado, son anulables los actos de la Administracion que
incurran en cualquier infraccidon del ordenamiento juridico, incluso la
desviacién de poder. El defecto de forma solo determinaré la anulabilidad
cuando el acto carezca de los requisitos formales indispensables para
alcanzar su fin o dé lugar a la indefension de las personas interesadas. Por
ultimo, la realizacion de actuaciones administrativas fuera del tiempo
establecido para ellas solo implicara la anulabilidad del acto cuando asi lo

imponga la naturaleza del término o plazo.

Los recursos administrativos forman parte de los procedimientos de
segundo grado. La Ley Organica de Procedimientos Administrativos
establece la forma generica en que deben presentarse, sustanciarse y
decidirse los mismos los clasifica de la siguiente manera: de

Reconsideracion, Jerarquico y de Revision.
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Recurso de Reconsideracidn

Es el que procede contra todo acto administrativo de caracter
particular y debera ser interpuesto dentro de los guince (15) dias siguientes a
la notificacion del acto que se impugna, por ante el funcionario que lo dictd.
Si el acto dictado no pone fin a la via administrativa, debera decidirlo dentro

de los quince (15) dias siguientes al recibo del mismo.

Recurso Jerarquico

Este recurso procede cuando el érgano inferior decide no modificar el
acto de que gs autor en la forma solicitada en el Recurso de
Reconsideracion. Dicho recurso se interpone ante el organo superior
jerarquico del que dictd las resoluciones o actos impugnados por el particular

afectado.

Al igual que en el recurso de reconsideracién el lapso para la
interposicion del recurso jerarquico sera de quince (15) dias. Transcurrido el

mismo sin haberse interpuesto el recurso, la resolucion seré firme a todos los
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efectos, sin perjuicio, en su caso, de que proceda la interposicidn de recurso

extraordinario de revision.

Decide el recurso de reconsideracion es la maxima autoridad, éste

cuenta con un lapsc mayor, el cual es de 90 dias continuos. Es de hacer
notar que las decisiones gue resuelvan el recurso jerarquico, agotan la via
administrativa, es decir, que al ser dictadas por la maxima autoridad del ente
administrativo de que se trate, dicha decision, abre el camino al ejercicio de

los recursos jurisdiccionales judiciales,

Recurso de Revision:

Este tipo de recurso procede aun cuando el acto ha quedado firme, es
decir, aun fuera de los lapsos que la ley prevé para su impugnacion. Este
recurso procede frente a cualquier acto que haya quedado firme, no
necesariamente ante aquellos que causen estado. El lapso para su gjercicio
es de tres meses y varia segun el motivo de impugnacion de que se trate. En
efecto, cuando los motivos de la impugnacién sean documentos o©
testimonios declarados falsos por sentencia judicial definitivarmente firme, que
hubieren influido de manera decisiva en la resolucidn del asunto, o cuando la

decision hubiere sido adoptada por cohecho, fraude, violencia o sobomo, y
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ello hubiere quedado establecido en sentencia judicial definitivamente firme,
el lapso de impugnacion sera dentro de los tres (3) meses siguientes a la

fecha de la sentencia.

Ahora bien, si el motivo hubiere sido la aparicion de pruebas esencia-

les para la resolucidn del asunto, no disponibles para la época de la
tramitacion del expediente, este lapso comenzara a computarse a partir del

momento en que se haya tenido noticia de la existencia de las pruebas,

Por lo que se refiere al lapso para decidir, este es dentro de los treinta

dias siguientes a la fecha de presentacion del recurso,

El recurso extraordinario de revision podra interponerse cuando

concurra alguna de las circunstancias siguientes:

18 Que al dictar los actos recurridos se hubiera incumrido en error de hecho,

que resulte de los propios documentos incorporados al expediente.

2% Que aparezcan o se aporten documentos de valor esencial para la
resolucion del asunto que, aunque sean posteriores, evidencien el error de la

resolucion recurrida.
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32, Que en la resolucidén hayan influido esencialmente documentos o
testimonios declarados falsos por sentencia judicial firme, anterior o posterior

a aquella resolucion.

42 Que la resolucion se hubiese dictado como consecuencia de
prevaricacion, cohecho, violencia, maquinacion fraudulenta u otra conducta

punible y se haya declarado asi en sentencia judicial firme.

El recurso extraordinario de revision podra interponerse ante el
organo que dictd el acto que se impugna o ante el érgano competente para
resolverlo. Si el recurso se hubiera presentado ante el érgano gue dicto el
acto impugnado, este debera remitirlo al competente en el plazo de diez dias,
con su informe y con una copia completa ordenada de su expediente. En
este sentido, la persona titular del érgano que dicto el acto recurrido sera

responsable directa de cumplimentar lo anteriormente indicado.

El organo al que corresponde conocer del recurso extraordinario de
revision debe pronunciarse, no solo sobre la procedencia del recurso, sino

también sobre el fondo de la cuestidn resuelta por el acto recurrido.
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Transcurrido el plazo de tres meses desde la interposicion del recurso
extraordinario de revisibn sin que recaiga resolucion, se entendera
desestimado, quedando expedita la via jurisdiccional contencioso-

administrativa.

Ahora bien, estos recursos establecidos en la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos rigen para todos los procedimientos
administrativos, salvo que la Ley establezca una situacion juridica diferente.

En tal sentido,

Aplicabilidad del Derecho Contencioso Administrativo

La disposicion transitoria decima quinta de la Constitucion de 1961
otorgé a la Sala Politico-Administrativa el ejercicio de la jurisdiccion
contencioso administrativa hasta tanto no se dictase la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia, texto normativo que entré en vigencia el 1 de

enero de 1977

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, desconcentrd las
competencias atribuidas a la Sala creando dos nuevas clases de tribunales

contencioso administrativos generales, a saber: la Corte Primera de lo
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Contencioso Administrativo y los Tribunales Superiores en lo Civil y
Contencioso Administrativo. En efecto, el articulo 258 de la Constitucion
establece:
‘La ley organizard la justicia de paz en las
comunidades. Los jueces o juezas de paz seran
elegidos o elegidas por votacion universal, directa,
secreta, conforme a la ley.”
Por su parte, el articulo 269 ejusdem dispone:
‘La Ley regulara la organizacion de los circuitos
judiciales, asi como la creacién y competencias de

tribunales y cortes regionales a fin de promover la

descentralizacion administrativa y jurisdiccional del
Poder Judicial”

La Constitucion de 1999 involucra a los ciudadanos en la labor de
impartir justicia mediante el establecimiento de juzgados de paz dirigidos a
resolver asuntos que por su relevancia no ameritan ser conocidos por los
organos jurisdiccionales y, por el ofro, facilita a éstos el ejercicio efectivo del
derecho de acceso a la justicia mediante la creacion de tribunales y cortes
regionales que eviten la carga de tener que acudir a los tribunales

nacionales para ejercer la defensa de sus derechos.

En el gjercicio de esta actividad, la administracion puede dictar actos
o realizar actuaciones, hechos u omisiones que afecten la relacion juridica

que se establece con los particulares usuarios del servicio causandoles una
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lesion o dafios en su esfera juridico subjetiva. Esta situacién exige la
creacion de un marco juridico dentro del cual se controle la conformidad a
derecho de los actos, hechos u omisiones de los prestadores del servicio; en
este sentido, el contencioso de los servicios publicos regulado ahora
expresamente en el articulo 259 de la Constitucion, se enge como el medio
idéneo para ofrecer a los usuarios una via rapida y eficaz que les permita ser
compensados por las carencias del servicio. En efecto, el articulo 259 de |a
Constitucion dispone:

La jurisdiccion contencioso-administrativa corresponde

al Tribunal Supremo de Justicia v a los demas

tribunales que determine la ley. Los drgancs de la

jurisdiccidn contencioso-administrativa son competentes

para anufar los actos administrativos generales o

individuales contrarios a derecho, incluso por desviacion

de poder; condenar al pago de sumas de dinero y a la

reparacion de dafios y perjuicios originados en

responsabilidad de la Administracién; conccer de

reclamos por la prestacion de servicios publicos y

disponer los necesario para el restablecimiento de las

situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la
actividad administrativa.

Segun lo dispuesto en el articulo 206 de la Constitucion venezolana,
la jurisdiccién contencioso administrativa tiene competencia para anular los
actos administrativos, para condenar a la administracion al pago de sumas
de dinero y para disponer lo necesario a fin de restablecer las situaciones

juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa.
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Pero la verdadera novedad de este fuero consagrado por el articulo
259 de la Constitucion de 1999 es que puso fin a las razones que se
esgrimian para sustraer a la jurisdiccion contencioso administrativa del
conocimiento de las controversias en materia de servicios plblicos, bajo el
argumento de que estos en su mayoria eran prestados por entes y personas

privadas reguladas por el derecho comun.

La jurisdiccion contencioso-administrativa ha sido considerada como el
mecanismo mas eficaz para hacer efectivo el principio de la legalidad y, por
ende, el instrumento mas efectivo de proteccidon de los derechos e intereses

legitimos de los administrados frente a la Administracion Plblica.

En este sentido, el surgimientc de la jurisdiccion contencioso-
administrativa en Venezuela estd intimamente ligado con los origenes
mismos de la Republica. En efecto, la Constitucion del 21 de septiembre de
1830, consagra por primera vez la atribucion de competencia a la Corte
Suprema de Justicia para "conocer de las controversias gue resulten de los
contratos o negociaciones que celebre el Poder Ejecutivo por si solo o por
medio de agentes". Es decir, que se trata de una competencia basada en la

responsabilidad contractual de la Administracion.
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Posteriormente, la Carta Magna del 28 de marzo de 1864 crea dos
jurisdicciones: la jurisdiccion de los Estados federados y la jurisdiccion
Federal en cuya clispide estaba la Alta Corte Federal, en sustitucion de la
Corte Suprema de Justicia y a la cual se le otorgan amplias facultades que la
convierten en guardian del sistema federal, como reguladora de la

Federacion.

Por otra parte, la jurisdiccion de los Estados significaba que cada uno
de ellos era autonomo e independiente, y sus decisiones no eran revisadas
por la Alta Corte Federal hasta que en la Constitucion de 1881 se crea la
Corte de Casacion, la cual se concibe como un tribunal de los Estados, y la
Alta Corte Federal se instituye como un tribunal de la Federacion, es decir,
que se establece en nuestro pais un régimen de dualidad de jurisdicciones

&n el Poder Judicial.

Ahora bien, algunos de los autores patrios consideran que el
contencioso administrativo surge en Venezuela a partir de la Constitucion de
1925, pues en esta Carta Magna se afirman los criterios basicos que

configuran un sistema contencioso administrativo.
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En efecto, sostiene el profesor Brewer (afio, Pag.) , que a partir de
esta Constitucion puede decirse gue se inicia en nuestro pais la elaboracion
del referido sistema separado del control jurisdiccional en materia de
inconstitucionalidad, ya que se establecid por primera vez la posibilidad de
que la Corte Federal y de Casacion "declare la nulidad de los Decretos y
Reglamentos que dictare el Poder Ejecutivo para la ejecucién de las leyes
cuando alteren su espiritu, razén o proposito de ellas” lo gue equivale a un
recurso contencioso administrativo de anulacion, pero sdlo contra actos
administrativos generales o individuales dictados por el Presidente de la

Republica.

Con la Constitucion de 1961 se consolida el sistema contencioso
administrativo, previsto en el articulo 206, que prevé: “La jurisdiccion
contencioso-administrativa coresponde a la Corte Suprema de Justicia y a

ios demas tribunales que determine la ley.

"“Los organos de la jurisdiccién  contencioso-
administrativa son competentes para anular los actos
administrativos generales o individuales contrarios a
derecho, incluso por desviacion de poder; condenar al
pago de sumas de dinero y a la reparacion de dafios vy
pernuicios originados en responsabilidad de la
administracion, y disponer lo necesario para el
restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas
lesionadas por la actividad administrativa”.
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Actualmente, la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela
sostiene la base contencioso-administrativa en el articulo 259, prevé lo
siguiente:

"La jurisdiccion contencioso-administrativa comresponde
al Tribunal Supremo de Justicia vy a los demas
tribunales que determine la ley.

Los organos de |a jurisdiccion contencioso-
administrativa son competentes para anular los actos
administrativos generales o individuales contrarios a
derecho, incluso por desviacién de poder: condenar al
pago de sumas de dinero y a la reparacion de darios v
perjuicios originados en responsabilidad de la
administracion, conocer de reclamos por la prestacion
de servicios plblicos; y disponer lo necesario para el
restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas
lesionadas por la actividad administrativa".

Por consiguiente, en nuestro pais, con base en esta noma

constitucional se ha construido la teoria del contencioso administrativo.

lgualmente, podemos afirmar, que bajo la vigencia de la Constitucion
de 1998, nuestro sistema de control de la legalidad de los actos
administrativos es judicialista, pues ha sido el Poder Judicial a través del
Tribunal Supremo de Justicia y los demas tribunales que determine la ley, y

no otro poder, el competente para hacerlo.

La garantia del principio de la legalidad aplicado a la Administracion
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Publica, consecuencia del Estado de Derecho, esta en la posibilidad abieria
constitucionalmente a los particulares de poder someter los actos, hechos y
actuaciones de la Administracion a control por organos judiciales
especializados, que conforman, en el caso venezolano, la denominada
"lurisdiccion contencioso-administrativa”, prevista en el articulo 259 de

nuestra Carta Fundamental.

El sistema contencioso administrativo exhibe tres elementos esencia-
les, a saber: el organo, la materia y el procedimiento. Al respecto, la materia
contencioso-administrativa es el elemento importante en todo sistema ya que
impone la intervencidn de la jurisdiccién contencioso-administrativa, Al
respecto, cabe destacar, que nuestra Constitucion de 1999 en el articulo 258
define cual es el objeto de la jurisdiccion contencioso-administrativa, es decir,
gue en Venezuela, el contenido de la materia contencioso-administrativa ha

sido obra del constituyente,

En efecto, el supra mencionado articulo establece una clausula
general de la competencia de la referida jurisdiccion especial, referida al
contencioso de los actos administrativos generales o individuales contrarios a
derecho, de los contratos y de las actuaciones u omisiones de la

Administracion susceptibles de ocasionar la responsabilidad patrimonial.
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En este sentido, ha sostenido el Tribunal Supreme. en Sala Politico-
Administrativa, en sentencia del 5 de abril de 1984, con ponencia del
Magistrado Domingo Coronil, asentd: "En efecto, todos los actos de la
Administracion Publica estdn sometidos al control jurisdiccional (regla
general) y por lo mismo, todo acto administrativo puede ser revisado en via

contencioso-administrativa, por ordenarlo asi nuestra Carta Magna.

Igualmente, el Tribunal Supremo, en sentencia de fecha 11 de agosto
de 1993, con ponencia del Magistrado Farias Mata, ratificod dicho criterio, al
seflalar que: "La jurisdiccion contencioso-administrativa ha sido establecida
para revisar si la Administracion ha permanecido fiel a su eje, el principio de
legalidad, en consecuencia, abarca, sin excepcidon, a todos los actos

administrativos.

En este orden de ideas, afirma el profesor Brewer-Carias que todos
los actos administrativos, por cualguier motivo de contrariedad al derecho
estdn sometidos al control judicial por los drganos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa y, por ende, cualquier exclusion de control
respecto de actos administrativos especificos, seria inconstitucional, sea que

dicha exclusion se haga por via de ley o por las propias decisiones de los

tribunales.
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En efecto, es el caso de la tesis jurisprudencial que ha sostenido que
los actos administrativos sometidos al control de los tribunales que integran
la jurisdiccion contencioso-administrativa son sdlo agquellos sujetos al

derecho administrativo,

Los procedimientos ordinarios contenciosos administrativos tienen su

fundamento legal en:

1. La Constitucion Bolivariana de la Republica de Venezuela,
como Carta Fundamental de la cual derivan las leyes, en sus

articulos 259 y 266 ordinal 5.

2. La Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia en su
disposicion transitoria establece que hasta tanto se dicten las
leyes de la jurisdiccion Caonstitucional, Contencioso
Administrativa y Contencioso Electoral, la tramitacion de los
recursos y solicitudes que se intenten ante la Sala
Constitucional, Politico Administrativa y Electoral, se regiran
por los procedimientos previstos en esa Ley y demas
normativas especiales, en cuanto sean aplicables, asl como
por las interpretaciones vinculadas, expresamente indicadas

en el articulo 335 constitucional. Sometiendo a la jurisdiccion
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especial al reglamento especial que ha de dictar la Sala Plena
que regule el funcionamiento y la competencia de los

tribunales respectivos.

3. La Ley Orgénica de Amparo sobre Derechos y Garantias
Constitucionales cuyo contenido modifica el contencioso

‘administrativo ordinario.

4. La Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica,
la Ley Orgéanica de Hacienda Publica Nacional, Ley Organica
de Régimen Presupuestario y Ley Organica del Poder Publico
Municipal contienen normas fundamentales relativas a
representacidn de la Republica, privilegios procesales vy

gjecucion de las sentencias.

Las bases tradicionales son las gue han impuesto en el contencioso
administrativo del control de legalidad de la actividad administrativa, de una
parte, limitaciones al jusz (derivadas de las prerrogativas de la
Administracién) y, de la ofra, poderes al juez contencioso administrativo, que
lo distinguen del juez ordinario, y que inciden en la actividad judicial que

estos cumplen.
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Dentro de los aportes de la Constitucién de 1999, se tienen:

1. Aporta la posibilidad de resolver las reclamaciones que se presenten
en materia de servicio publico, pues el articulo 259.

2. La sujecion al contencioso electoral, con motivo del surgimiento del
Poder Electoral, de las materias relativas a los procesos electorales de
Sindicatos, gremios y partidos politicos y otras organizaciones de la
sociedad civil. Por cuanto eran rechazados por el contencioso
administrativo y no encontraban cabida en la jurisdiccion ordinaria,

3. En materia de responsabilidad aporta, la precision gue se hace
respecto a que ella abarca tanto el funcionamiento normal como
anormal del servicio y cualesquiera actuaciones publicas, no solo las
administrativas.

4. Aporta el reconocimiento de la legitimacion de los intereses colectivos
o difusos.

5. Aporta la garantia de la oportunidad de la justicia al eliminar las
dilaciones indebidas y los formalismos innecesarios y reposiciones
indtiles, lo cual debe contribuir a la flexibilizacion del contencioso

administrativo.
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La entrada en vigencia de la Constitucion de 1999 implicd el
establecimiento en el ordenamiento juridico Venezolano de una serie de
valores y principios, de obligatorio cumplimiento para los organos que
integran el Poder Judicial, que consfituyen un avance fundamental en la

forma de impartir justicia.

Estos principios y valores de obligatoria observancia por los 6rganos
del Poder Piblico se hallan recogidos en los articulos 2,3, 26,49, 257, de la
Constitucion, cuyo contenido constituyen los principios de todo estado
democratico y social de derecho y de justicia, cuyo fin es garantizar el
cumplimiento de los principios y derechos previstos en la Constitucién, entre
los que se encuentran el derecho de acceso a los 6rganos de justicia, a
recibir de éstos una tutela judicial efectiva sin reparar en formalismos y
tecnicismos indtiles y siguiendo un debido proceso, siendo en definitiva el
proceso un instrumento para la busqueda de la verdad y la realizacién de

justicia, la cual no puede verse sacrificada por formalidades no esenciales .

E| Estado venezolano se erige asi como un Estado en el que Ia
Justicia y la preeminencia de los derechos fundamentales se ubican como

principios rectores de la Nacion y valores superiores del ordenamiento
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juridico, debiendo los 6rganos del Poder Publico y, en especial, gl Sistema

Judicial, hacer prevalecer la nocién de justicia material por sobre las formas.

Respecto a la legitimacién activa para recurrir en la via contencioso
administrativa, es importante sefialar que el interés del recurrente debe ser
ahora analizado por el juez de la manera mas amplia, progresiva y favorable
al derecho constitucional de acceso a la justicia previsto en el articulo 26 de
la Constitucién, por lo que serd suficiente que el actor se encuentre en una
situacion factica o juridica de conseguir un determinado beneficio a través
del ejercicio del recurso de nulidad. Es suficiente, pues, gue se tenga un
interés conforme con el ordenamiento juridico, aunque dicho interes no sea
personal y directo, para impugnar tanto actos de efectos particulares como

actos de efectos generales.

A juicio de la Sala Constitucional, del maximo Tribunal de Justicia, es
un requisito de la accion que quien la ejerza tenga un interes procesal y que
ese interés se mantenga durante todo el procedimiento. Si esa falta de
interés se constata, bien porque el interés era fingido o porgue dejé de
existir, el juez puede declarar la extincidn de la accion sin que las partes lo

aleguen por falta de interés procesal.




CONCLUSIONES

En el derecho venezolano no existe un dispositivo general gue
establezca el régimen de las sanciones administrativas, sin embargo,
compartiendo el criteric de Rondon (1996, 238) los enunciados del capitulo
referido a los deberes, derechos y garantias constitucionales aluden a la tutela

ciudadana frente a la potestad sancionatoria de la administracion.

Los sistemas juridicos adoptan diferentes posturas con respecto al
Derecho Sancionatorio, por cuanto algunos poseen una ley general sobre las
infracciones y las sanciones, en cuanto que otros, carecen de un blogue de
normas-guias scbre la materia. Asi, ltalia y Alemania tienen una ley general
sobre las infracciones y las sanciones, en cuanto que Espafa, carece de un

texto de tal naturaleza.

Los sistemas que carecen de una norma de tal naturaleza han tenido
gque valerse del principio de legalidad del Derecho Penal y aplicarlo por
analogia a la infraccién administrativa, con el riesgo de tener que determinar

la extension de tal aplicacién analégica

En los sistemas que no poseen este tipo de normas, (como el

nuestro), la problematica de los mismos se inicia con la determinacién de si

156
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es aplicable o no la garantia de |a legalidad, y con ello de sus sucedaneos.
En efecto, la aplicacion del principio de legalidad, significa la superacion de
la posicién absolutista en virtud de la cual, el delito era lo que el juez
estimaba como tal y la pena la que consideraba justa con —arreglo a su

soberano criterio.

En consecuencia:

1. Solo es sancionable |la conducta predeterminada por una norma;
constituye sancion la pena contemplada en ella; los funcionarios
publicos solo pueden estar incursos en un procedimiento
administrativo sancionatorio contemplado en una norma, esto en
aplicacién del principio de legalidad.

2. Las normas de obligatorio cumplimiento por parte de los funcionarios
publicos se encuentran establecidas principalmente en las leyes que
regulan su conducta funcionarial, tal como la Ley del Estatuto de la
Funcién Plblica, sin embargo el incumplimiento de disposiciones
constitucionales o contempladas en leyes especiales, acarrean la
imposicion de  sanciones disciplinarias y la determinacion de
responsabilidades administrativas.

3. Las medidas a aplicar en un procedimiento sancionatorio son de

caracter preventivo, para asegurar el correcto desenvolvimiento del
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mismo. Sin embargo, tales medidas no deben ser excusas para evitar
el ejercicio del derecho a la defensa en la forma establecida en la
Constitucion.

. Los efectos de las medidas en el funcionario objeto de un
procedimiento sancionatorio varian segun el hecho iregular que se
investiga, en algunos casos procede solo una amonestacion escrita,
en otros es aplicable la destitucion del funcionario, pudiendo llegar
hasta la inhabilitacion para ejercer cargos publicos.

. Respecto a los metodos aplicables a un funcionario incurso en un
procedimiento sancionatario, es importante sefialar que mas que
métodos a aplicar, se debe analizar la conducta presuntamente
ireqular en la cual haya incurride el funcionario plblico para saber
cual es el procedimiento administrativo pertinente en cada situacion.
Debiendo notificarle los motivos por los cuales esta Incurso en un
procedimiento administrativo, con indicacion expresa de los
elementos de conviccion que demuestran su responsabilidad, asi

como de los lapsos que tiene para formular su defensa.

6. Los Principios Generales del Derecho a la Defensa permiten el

ejercicio cabal del derecho en sede administrativa. Funcionan como
garantia o aval de que el ciudadano podra ejercer su defensa de la
mejor manera posible. Entre estos principios se encuentran: el

principio de legalidad, proporcionalidad, tipicidad, racionalidad,
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irretroactividad, presuncidon de  inocencia, responsabilidad,
prescripcion, principio del non bis idem, culpabilidad, congruencia,
aplicacion de las Garantias Procedimentales de Defensa, entre otros.
Sus requisitos de aplicacion o existencia se encuentran establecidas
en la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela en el
articulo 49, y que no es mas que el acceso en forma expedita y
segura a un procedimiento transparente y confiable.

. La jurisprudencia tanto la nacional como la extranjera son firmes en
sefalar que el derecho a la defensa debe ser ejercida ampliamente
sin mas limitaciones que las establecidas en la ley.

. Los medios de defensa adecuados son aquellos que permiten al
involucrado la utilizacion del mayor nimero de mecanismos para
demostrar su inocencia o inculpabilidad, pueden ser ejercidos en todo
grado y estado del procadimiantc:-; y su adecuacion esta vinculada a
su eficiencia y eficacia, por cuanto si el ciudadano puede desvirtuar
los argumentos de la administracién demostrando una verdad material
distinta(pero cierta) a la presentada por la administracion, puede
sefialarse como un mecanismo adecuado.

. Los funcionarios publicos disponen de todos los medios de defensa
establecidos en la Ley, y no existe ningun tipc de diferencia con los

medios aplicables en sede judicial, salvo Io relacionado con el hecho
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de que en sede judicial se puede desvirtuar las actuaciones
realizadas en sede administrativa.

10.Respecto al procedimiento pertinente para la aplicacion del debido
proceso, es oportuno sefialar que dado que tal situacion configura la
violacion de garantias constitucionales, es aplicable la interposicion
del la accién de amparo constitucional, con el fin de subvertir el

derecho constitucional inflingido.
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