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RESUMEN

Este trabajo ha tenido como finalidad analizar aspectos relevantes de la teoria
administrativa de la sujecion especial mediante la cual un grupo de administrados esta
subordinado de forma particular a la Administracién. Dentro de éstos encontramos a
los reclusos y de alli nuestro interés por concretar si el castigo disciplinario contra un
recluso en una carcel Venezolana reune las caracteristicas de un acto administrativo
licito que permita asegurar que se ha impuesto por esa potestad especial que tiene la
Administracién sobre €l. La teoria facilite que se limiten los derechos humanos mas
alla de lo legalmente permitido y sin corresponderse con los principios de orden
constitucional carece de validez y seria volver hacia concepciones absolutistas del
Estado que debilitan el Derecho y la Justicia y colocan a la Administracion en
posiciones de superioridad no justificadas. La imposicién del orden dentro de las
carceles por parte de la Administracion Penitenciaria, que es una necesidad
indudable, jamas servira para sustentar la violacion de derecho constitucional alguno
del recluido, mas alla de los que limite su propia sentencia condenatoria. El tema es
de relevante interés para los Poderes Ejecutivo y Judicial, por las aristas que el
problema abarca. Proponemos fijar las pautas legales adecuadas para que el acto
administrativo sancionatorio contra un recluso retina las caracteristicas de un acto
licito y que sea impuesto con legalidad cumpliendo el debido proceso, el derecho a la
defensa y la presuncion de inocencia, pues seria la tinica forma de admitir que se ha
realizado sobre la base de la legalidad y no de la superioridad de la Administracion.

Descriptores: Relaciones de sujecion especial. Actos administrativos sancionatorios.
Castigo disciplinario en las carceles. Debido Proceso y derecho a la defensa.




INTRODUCCION

Una de las preguntas mds comunes que surgen en la mente de cualquier
ciudadano, y mas aun si este se desempeifia profesionalmente en el émbitcl
del ejercicio de la funcion publica desde el punto de vista relativo al
derecho penitenciario, es ;como se cumple el régimen disciplinario
dentro de los establecimientos carcelarios? Y decimos que se trata de una
pregunta comun ya que el tema de la_ reclusion y la internacion de un
sujeto detras de los frios muros de una prision ha despertado las mas
intensas discusiones socio-politicas siendo un tema tipico de
investigaciones juridico socioldgica en donde se trata de determinar cual

es el verdadero origen del fendomeno que genera la reclusion.

A raiz de todas esas inquietudes que como ciudadanos y como
profesionales hemos tenido a lo largo de nuestro ejercicio laboral nos
damos cuenta que el mundo penitenciario estd minado de carencias, de_
‘vacios y sobre todo de estremecedores conflictos juridicos que no han
encontrado una respuesta adecuada desde el punto de vista legislativo

y menos atn desde el punto de vista administrativo, pasando asi por una




gran decadencia de la vigilancia jurisdiccional sobre el desarrollo de la

vida en reclusion de cualquier sujeto.

Estos sectores que sutilmente hemos mencionado: el legislativo, el”
ejecutivo y el judicial tienes estrecha y directa relacion con el ambito
carcelario y particularmente con las formas de cumplir la privacion de
libertad. Cualquier sujeto que sea privado de su libertad encuentra desde
el momento mismo de la reclusion un catalogo de limjtacione_s a sus
derechos fundamentales llegandose a afirmar por algunos que ha perdido
hasta su derecho esencial a la vida, y es que vale muy poco la vida en

reclusion.

Dentro de estas limitaciones que acompafian al recluso en su estadia en la
prision vemos con interés el tema de la seguridad interna de los centros
penitenciarios y el régimen sancionador disciplinario que se impone a un
recluso por cometer una falta durante la reclusion, es en este aspecto -
esencial donde no hay duda que el sustento legislativo a través de la
creacion de leyes especiales, la forma de aplicar este régimen por medio

de la Administracién Penitenciaria y el control jurisdiccional de las




sanciones cobra la maxima forma de vinculacion entre tres poderes

publicos esenciales para el Estado de Derecho.

Aunado a lo anterior se ha hablado de la pena con fines resocializadores
y en el caso particular de nuestro pais el articulo 272 de la Constitucion
de la Republica Bolivariana de Venezuela destaca que la pena tendra
como finalidad la reeducacion del penado y su reinsercion a la sociedad;
pero debemos preguntarnos si con esa especifica finalidad hemos
olvidado la relacién de exclusion practica que ejerce la carcel como
instancia maxima de control social donde existe una sociedad excluyente
y un sujeto excluido, con lo que resulta practicamente absurdo pretender
segregar personas para al mismo tiempo reintegrarlas. Unido esto al
absoluto poder controlador que ejerce la Administracion sobre el

recluido.

Decimos que ha sido absurdo porque la praxis penitenciaria ha permitido
entender que la reeducacién social como discurso de la Administracién
Penitenciaria es lo que favorece al Estado para segregar a parte de su

poblacion disfuncional al modelo impuesto socialmente y lo que al




mismo tiempo le da apariencia de legitimo y constitucional al actuar del
organo penitenciario de los reclusos. Con ello afirmamos que pareciera
entenderse por parte de la Administracion Penitenciaria que estan ellos
facultados para ejercer cualquier tipo de control interno sobre un recluso
sin importar cuéles sean las consecuencias siempre y cuando se desarrolle

en el marco de la supuesta resocializacién.

Conflictos doctrinarios con realidades diarias nos hacen plantearnos
como problema central de desarrollo hasta que punto la Administracién
ejerce un verdadero control sobre el administrado y para ello debemos
recurrir a la teorfa clésica del derecho administrativo expresada a través
de las relaciones de sujecion, en donde se ha diferenciado, no sdlo por la
doctrina sino también por la jurisprudencia, un estado de subordinacién
general de todo ciudadano a la administracion y ademds una
subordinacion especial de un grupo de sujetos a determinados ambitos de
la administracion, a esto ultimo se le ha sefialado como teoria de la
sujecion especial, aspecto éste que cobra el papel protagdnico de nuestras

proximas paginas.



La discusion no se ha centrado sobre la subordinacidén general o no que
vincula a cualquier ciudadano con la Administracion, pero si ha habido
una profunda disertacién en relacion a la sujecidon especial, pues no
podemos admitir que la Administracién por una simple vinculacién m.;s
estrecha con un grupo de administrados abuse de los limites que se le ha
impuesto hasta el punto de convertir sus actos no en pronunciamientos o
acciones licitas sino por el contrario en verdaderos actos de poder
arbitrario que carecerian de sustento y por ende seria nulos. Este aspecto
es vital para entender que ciertamente la Administracién tiene el ejercicio
del poder publico y para ello despliega una serie de actuaciones que la
colocan en una posicion especial de aparente superioridad sobre el
administrado, pero decimos que es aparente porque la Administracién no
puede ejecutar su potestad, su poder, si no hay una facultad legal que asi
lo establezca y por ello sélo podra desplegarse en el ambito del principio
de la legalidad; al mismo tiempo ninguna actuacion de la Administracion
queda libre del poder controlador del ente jurisdiccional y con ello se

traduce una certeza juridica para el administrado, en principio, sobre la

correcta y controlada forma de actuar por parte de la Administracion.



Los aspectos mencionados tienen igual relevancia en el &mbito carcelario
y particularmente en el tema propuesto relativo a las sanciones
disciplinarias que se imponen en las carceles venezolanas, pues deben
ellas quedar sujetas al principio de la legalidad y también a la posible
revision por parte de un o6rgano jurisdiccional, para ello es necesario
entender que la accién que despliega la Administracién penitenciaria
sobre un recluso debe traducirse en un acto administrativo cuyos
componentes deben cumplir con los extremos legalmente exigidos para
hacerlo licito. Por esta razén durante el primer capitulo que acompafia a
estas primeras letras hemos decidido desarrollar los aspectos generales
relacionados con la capacidad juridica de la Administraciéon y la del
Administrado pasando por las potestades legales que a ésta se le
atribuyen para la solucion de los diversos planteamientos a los que se
dedica. En la medida en que la potestad administrativa se ejerce es
cuando vemos al grupo de sujetos afectados (para bien o para mal) por la

decision de la administracion con efectos particulares o generales segin

sea el caso.



El ejercicio de la facultad legal de la Administracion pasa a convertirse
en una carga a cumplir por parte del Administrado, encontrando la
administracion como limites las mismas facultades que la ley le ha
,
otorgado. El ejercicio de esa facultad como bien citiramos debe
traducirse en forma de acto administrativo, pues en la practica se
imponen decisiones sin acto previo y sin expediente administrativo lo
que 1mplica una via de hecho, particularmente en el &mbito sancionador
que nos interesa, de alli la relevancia de los aspectos doctrinarios que
definen el acto administrativo y sus elementos para ir esbozando algunas
piezas del necesario mosaico a construir una vez finalizada Ia

investigacion.

Una vez que hemos delimitado el marco de la legalidad de la actuacion
de la Administracion tratamos de definir el concepto de relacion de
sujecion especial partiendo de la certeza que han dado muchos autores en
cuanto a que no ha habido consenso para una tnica definicion, perd que
conlleva como aspecto principal el hecho de tratarse de una teoria que
determina que un administrado se inserta de forma particular‘ a una

organizacion administrativa y estd frente a ella con una dependencia



también particular. Es de origen aleman y por ser opuesta a la teoria de
las relaciones de sujecion general se le dio el nombre de especial,
especificamente por el grupo de sujetos administrados que se ve
vinculada a ella, con un inicio brusco que constituia una absoluta
autonomia del poder discrecional de la Administracion en clara y franca
violacion del principio de la legalidad y del resto de las caracteristicas

propias de un adecuado acto administrativo licito.

Los casos tipicos que se han vinculado con la teoria de la relacion de
sujecton especial son los de los militares y los de los reclusos; tipicos en
la medida que son los &mbitos de mayor despliegue de poder de sumision
ejercido en contra de los sujetos subordinados, donde al parecer

desaparece la legalidad para dar paso a la arbitrariedad.

En el caso Venezolano los diversos estudios realizados en el derecho
administrativo no han generado doctrina propia en materia de sujecion
especial sino que han desarrollado temas particulares como la facultad
sancionatoria del Estado, la distribucion de poder y el ejercicio de la

actividad administrativa de alli nuestro interés en tratar de explicar si es



posible aplicar la Teoria de la Relacion de Sujecion Especial de la
Administracion en el ambito carcelario, para el desarrollo de este
principio hemos introducido un segundo capitulo titulado las Cérceles
Venezolanas y el Régimen Administrativo que las regula en donde nos
pasearemos por las caracteristicas reales de la reclusion en Venezuela
pasando por la administracidon penitenciaria en cuanto a su estructura,
funcionamiento y ejercicio del poder por parte de los entes
administrativos tales como los directores de prisiones y los componentes

funcionariales adscritos al régimen disciplinario.

Para ello ha sido necesario el analisis documental de los Pactos y
Tratados Internacionales relacionados con Derechos Humanos, entre
ellos: Declaracion Universal de los derechos Humanos, Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, Declaracion sobre los
Principios fundamentales de Justicia para las Victimas de delitos y abuso
de Poder, Convencién contra la Tortura, las Reglas Minimas de las
naciones Unidas para el tratamiento de Reclusos. A nivel interno la Ley
de Régimen Penitenciario y el Reglamento de Internados Judiciales que

han arrojado claros e indudables visos no sélo de inaplicabilidad por
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incongruencia con la realidad carcelaria, sino que también coliden hasta
contra la misma Constitucion Nacional. Aqui trataremos de determinar
de qué forma la autoridad penitenciaria ejerce el control administrativo
»
sobre los reclusos desde el punto de vista de la disciplina y seguridad de
los centros de reclusion con lo que cabe el necesario andlisis de las
sanciones que imponen los directores de carceles a los reclusos. Asi
conoceremos cuales son las sanciones disciplinarias tanto desde el punto
de vista legal como desde el punto de vista real siendo que las relaciones
ente la jurisdiccion penitenciaria y la administracion penitenciaria se
mantienen en un continuo enlace inestable a cuyo mantenimiento
contribuyen muchos factores entre ellos: las imprecisiones legales sobre
cuales son los limites de accion de cada uno de los implicados, pues a
raiz de la entrada en vigencia del Codigo Organico Procesal Penal los
instrumentos vigentes en materia de derecho penitenciario no fueron real
y practicamente adaptados, con lo cual el caos ha confundido tanto a la

administracidén como a la jurisdiccion.

Pretendemos a través de una extensa, e internacional, revision

bibliografica, que abarcara la discusion de algunas sentencias
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constitucionales espafiolas de relevancia, llegar a determinar cudles son

los extremos de la teoria administrativa de la sujecion especial a la

administracion, en el entendido que todo ciudadano esta en una relacion
&,

de sujecion general ante la administracion, de esto que se utilice el

nombre administrado, que en pocas palabras, como lo diria Garcia de

Enterria, figuraria una especie de sumisién al ente organizativo.

Una vez que completemos la informaciéon de eminente sentido
administrativo desarrollaremos el tema de las carceles venezolanas tanto
en su estructura administrativa asi como en su fundamento legal para
ubicar las potestades de lo entes penitenciarios, con lo cual llegaremos a
concretar el tema de la sancidn disciplinaria en las carceles y su
constitucionalidad, una vez logrado esto uniremos en un todo ambas
visiones y aportaremos soluciones concretas para lo que realmente

consideramos un problema como se observara en adelante.

Nos preguntamos si ;estd el castigo disciplinario en las carceles
venezolanas sustentado en la subordinacion administrativa del recluso al

Estado a través de la teoria de las relaciones de sujecidon especial? De
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este planteamiento hemos fijado los antecedentes, casi todos
internacionales y hemos encontrado la justificacion e importancia para
dos érganos importantes, la administracion, especificamente el Poder

L

Ejecutivo, y también para el Poder Judicial.

Obviamente que las referencias bibliograficas traducidas en las bases
legales y las tedricas en concreto han sido una parte importante que
presentamos con la maxima sintesis que el tema, y nuestras ideas han
permitido. No hay nada en Venezuela que nos permita afirmar que en
algin momento la Administracion Penitenciaria ha pensado en
subordinacidn, pero hay mucho que nos ha indicado que si ha utilizado el
abuso de poder y la facultad discrecional de manera arbitraria como la
base principal de su actuacion en la correccion de la conducta de los

recluidos.

Como inspiradores fundamentales de nuestra posicién y con claros y muy
formados criterios se recurrié a la doctrina Espafiola y a la Alemana, la
ultima por ser la que inicialmente planted la tesis de [a sujecidn especial

y la primera por ser aquella que aun hoy en dia ha mostrado visos de
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ber sujetado varias de sus decisiones jurisdiccionales en criterio de
yder superior de la Administracion sobre el recluso, pero sin olvidar el

10 de la legalidad.

ra bien, es imposible sustentar la correccidn en castigo porque se
desvirtuaria por completo la naturaleza de la sancion desde el punto de
~de la legalidad ya que ningun instrumento seria capaz de autorizar
‘omo parte de una sancién una golpiza corporal a ningtin sujeto y es aqui
. donde encontramos una grieta entre la legalidad de la actuacién de la-
Administracién Penitenciaria y el fundamento licito del sistema
ionador carcelario. En este sentido para 1972 en Alemania a pesar

;ﬂ:b?}haber sido pionera en la teoria de la sujecion y en la inicial afirmacién
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de la inexistencia derechos de los sujetos sometidos a sujeciones
especiales afirmé que debia reorientarse la politica penitenciaria y
ratifico que la Ley fundamental de Bomn es la que constituye el orden
vinculado a los valores que reconoce la proteccion de la liberad y sobre
todo la dignidad humana del recluido, como un fin del Derecho.
Consideramos que la clave esencial de la solucién al punto radicaria en
efectivamente reconocer que hay dignidad humana en los seres recluidos
y al mismo tiempo en reconocer que la imagen del hombre no es la del
individuo con autodominio sino la de una personalidad que esta en la
comunidad y a ella vinculada por diversos deberes, de donde segiin
siguen afirmando los juristas alemanes, se deducird que la restricciéon de
los derechos fundamentales en el interior de un establecimiento
penitenciario s6lo entrard en consideraciéon cuando sea imprescindible
alcanzar uno de los fines cubiertos por el orden valorativo de la
Constituciéon y relativos a la comunidad y en la forma

constitucionalmente prevista para ello.

Asi en Venezuela sobre la base de la pretendida resocializaciéon del

recluso en una carcel es imposible sustentar o dar base legal al castigo
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disciplinario ausente de un debido proceso sancionador en donde el
recluso tenga derecho a la defensa y obviamente a conocer en concreto

los hechos por los cuales se le investiga.

Los limites que indudable y necesariamente deben imponerse como
norma en un establecimiento penitenciario deben concebirse como una
necesidad ineludible de invertir la situacion actual donde el ideal
resocializador se encuentra inserto en la estructura de poder del
Organismo penitenciario que como esquema de control social neutraliza

el sistema de derechos fundamentales.

Una correcta forma de encaminar la situacion del régimen disciplinario
de la Administracién penitenciaria debe estar orientado de manera tal que
el conjunto de situaciones de prestacion del interno no lo lesionen como
ser humano y se transformen en él en una obligacién pre adquirida de
comportamiento y no en una obligacion per se de castigo por parte de la

propia Administracion.
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Nuestra posicion va a orientarse asimismo a la necesaria intervencion del
sistema de justicia como un 6rgano directamente responsable de ejercer
el control de constitucionalidad sobre la actuacion ejecutiva de todas sus
acciones u omisiones que hayan podido traducirse en un menoscabo de
los derechos humanos de los internos. Con esta postura no existiria la
posicion de engrandecer una teoria de sujecion especial que se ha
sustentado en la racionalizacion de un dominio abusivo sobre el recluso.
Seria solo la jurisdiccion quien pudiera legitimar en definitiva la
legalidad de la actuacion sancionadora de la Administracion una vez
cumplidos los tramites procesales correspondientes, pues como ha dicho
Pablo Vacani en Argentina ;jno es acaso el mandato judicial el que
determina como factor legitimante que entre la administracion y el
interno exista una relacion de especial sujecion? La respuesta no puede
esconder su afirmacion: la via jurisdiccional como un operador mas de
control social, no sélo actia como un instrumento que equilibrara el
sistema sino que como ultima herramienta de legitimacion controlaré la

decision administrativa desde el punto de vista legal y constitucional en
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donde se protegerian y reproducirian estrategias custodiales de exclusion,

para evitar la lesion de los derechos fundamentales.

Observaremos como los jueces han dejado sus facultades de un lado
recortando la misién esencial de la jurisdiccion y por ello no hemos
podido ver ninguna autoridad administrativa sujeta a proceso ni judicial
ni mucho menos disciplinario por abuso de poder en la correccion y
aplicacion del castigo disciplinario de los reclusos. El Poder Judicial al
parecer ha delegado su poder de decision en la Administracion quiza por
negligencia, por desconocimiento de sus propias funciones, quiza por
falta de orden legal claro que lo sustente, y con mayor fuerza la hipotesis
de que todas las razones se han traducido en un componente irracional de
sancion sin sustento legal y sin control jurisdiccional que dista inclusive
de una posible afirmacién en la sujecion especial del recluso a la
Administracién. No queda duda que la correccion disciplinaria es una
potestad administrativa, pero el Juez, particularmente el de Ejecucion de

condenas debe velar por los derechos humanos del recluido, entre ellos

no ser maltratado como parte de su potestad de hacer ejecutar lo juzgado.
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Debemos entender para solucionar cualquier planteamiento relativo a una
sancion administrativa que la Constitucion debe ser el punto de partida
sobre €l que se establece el orden normativo de un Estado pues es alli
donde se contiene el conjunto de aspiraciones de una comunidad juridica
respecto al status de sus ciudadanos incluyendo las facultades y limites
de la actividad estatal, como una féormula que concilia la legitimacion
externa y justificacion interna del orden normativo. No queda duda que
es la referencia obligada desde el punto de vista formal y desde el punto
de vista material, para evaluar la garantia de los derechos establecidos

para ejercerlos y para protegerlos.

Estamos convencidos que no resulta nada facil y quizd también poco
comprensible aplicar la teoria de los derechos humanos a un mundo tan
hostil, tan complicado y represivo como la prision, pero si recordamos
los principios basicos de esos derechos humanos no podemos olvidar que
ciertamente la sancién es una facultad del Estado para controlar los
limites de convivencia entre sus ciudadanos y para mantener el orden

democratico pero que al mismo tiempo se impone sobre seres humanos, y
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buscando el punto medio encontraremos la virtud, y alli la necesidad de
entender que el régimen sancionador carcelario impuesto por la
Administraciéon debe sujetarse al debido proceso y al resto de los
principios constitucionalmente establecidos de, resto es un tema qué

deberia ser abordado inclusive desde el punto de vista internacional.

La omision de investigar, juzgar y sancionar a los responsables de los
maltratos, abusos de autoridad y otras desviaciones en el ambito
carcelario, segin el articulo 1.1 de la Convencién Americana Sobre
Derechos Humanos, conlleva una responsabilidad legal de Ia
Administracién Penitenciaria, que da a lugar afirmar que estor hechos
contienen la tolerancia oficial en sus mas altos niveles, y esto sin duda
escapa de justificacion alguna desde el punto de vista de cualquier teoria
administrativa de subordinacién. Asi lo afirma también el articulo 30 de
la Constituciéon de la Republica Bolivariana de Venezuela como la
obligacion del Estado en indemnizar integralmente a las victimas de
violaciones a los derechos humanos, inclusive extendiéndolo a sus

derechohabientes, incluido el pago de los dafios y perjuicios.
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En Venezuela han existido casos recientes de maltratos y violaciones

claras a los derechos humanos donde procede la aplicacion de las citadas

disposiciones, entre ellos podemos citar la denominada Masacre de Vista

. . I3 . *
Hermosa donde murieron siete reclusos y mas de veinte resultaron

heridos, y el caso del soldado Pedreafiez




CAPITULO I

CAPACIDAD JURIDICA DE LA ADMINISTRACION Y DEL

ADMINISTRADO

En el proyecto de investigacion que precedid este trabajo centramos
varios objetivos especificos, uno de los cuales estaria orientado a
determinar los elementos esenciales de las facultades de actuacion de la
administracién en donde se desarrollaran los principios fundamentales
del poder del 6rgano adnﬁnis.trativo, asi como aquellos elementos que se
derivan del principio de la legalidad dentro del acto administrativo
sancionador y para ello, es importante precisar algunos de los conceptos
que acompafian a la Administraciéon Publica en el ejercicio de sus

facultades.

1. La Administracion y el Derecho
El inicio de una exposicién sobre las facultades sancionatorias que

puede tener cualquier ente de la Administracion no puede iniciarse sino
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hablando de las actividades propias de la Administracion y de aquellos
conceptos que se refieren a ésta de forma directa y circunstanciada
indicando particularmente cual es su capacidad juridica y qué hechos
concretos se pueden derivar de dicha capacidad juridica, pues s6lo a
través de la delimitacion de su capacidad de actuar podremos obtener un

adecuado pronunciamiento en relacion a la legalidad de sus actos.

Entendemos que cualquier decision que toma la Administracion, de
aquellas que reconoceremos en adelante como administrativas, son la
mayoria de las veces configurativas de actos administrativos, aun y
cuando en la doctrina no ha existido una solucidn pacifica en relacion a la
definicion o diversas interpretaciones que se dan a ese actuacion u obrar.
Sera valido entender que la Administracion cuando actia genera actos
administrativos, quedando comprendidas dentro de este concepto amplio
aquellas declaraciones que genere; independiente de la unilateralidad,
bilateralidad o efectos generales o individuales, pues se presupone, y de
alli parte nuestra premisa inicial, que lo hace en el desarrollo de unas

facultades que le han sido establecidas.
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Es por ende determinante que todos aquellos pronunciamientos que
realice ]a Administracion sean parte de la funciéon administrativa
entendida como dictadas en el ejercicio de sus propias facultades,
independientemente del 6rgano del que emanen, pues no depende su
clasificacion de doénde provienen en sentido estricto, sino bajo qué
facultades se dictan. Ha dicho en este sentido Dromi, R (1997) que el
concepto del acto administrativo comprende los actos de esa indole que
emiten los 6rganos del ejecutivo y los de igual naturaleza emitidos por el
organo legislativo y por el judicial, ya que en definitiva todos ellos se
hallan sometidos a los mismos principios juridicos. Siendo a nuestro
entender el principal aquél que le otorga la legalidad y por ende los
efectos juridicos capaces de generar derechos y obligaciones, para la
propia Administracion y para los administrados hacia los cuales van

dirigidos.

Es precisamente sobre la base del principio de la legalidad en donde la
Administracion entra en contacto directo con el Derecho y donde obtiene

su razon de ser.
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Toda accion de la Administracion que se traduce en el ejercicio del poder
debe estar justificada en la existencia de una ley previa, ley que

obviamente procede de una voluntad general como expresion tipica. De

esto podemos observar como la division de poderes publicos,

entendiendo que son auténomos, es lo que puede permitir, como garantia
para el ciudadano, que existan actos no controlados de la Administracion,
sino que por el contrario va a estar sometida a la regulacién y control de

otros poderes publicos, especialmente del Poder Judicial.

En definitiva, la Administraciéon en su actuar y en su ejecutar estd
sometida a la ley que en todo caso limita, parcela o puntualiza sus
posibilidades de gestion y de actuacién. En nuestro pais la Constitucion
de la Republica Bolivariana de Venezuela, en su articulo 137, es clara al
determinar que son la Constitucion y la Ley los instrumentos que definen

las atribuciones de los 6rganos que ejercen el Poder Publico y por ende

deben sujetarse a ellos en el ejercicio de las actividades que realicen,

teniéndose como clara consecuencia que, todo acto que se dicte en el
ejercicio de ese Poder Publico que viole o menoscabe los derechos

garantizados por la Constitucion y la Ley es nulo y acarrea, ipso facto, la
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responsabilidad de los funcionarios que lo hayan ordenado o ejecutado,

segtin el articulo 25 del mismo texto Constitucional vigente.

El pronunciamiento de Garcia de Enterria (1997) contribuye con notable -
claridad a nuestra disertacion, pues considera que el Derecho no es para
la Administracién una linde externa que sefiale hacia fuera una zona de
prohibicién y dentro de la cual pueda ella producirse con su sola libertad
y arbitrio. Es en definitiva el Derecho, entendiéndolo como recogido a
través del principio de la legalidad, quien de manera positiva, condiciona

y determina la validez de la actuacion de la Administracion.

En una Sentencia del Tribunal Supremo Espafol, del 3 de enero de 1979,
citada por Garcia Trevijano (1986) se revela que el derecho objetivo (la
ley) no solamente limita la actividad de la Administracién, sino que la
condiciona a la existencia de una norma que permita esa actuacion

concreta, a la que en todo caso debe ajustarse.
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2.- Las Potestades Legales de la Administracion

La forma mas adecuada de visualizar como se concreta el principio de la
legalidad en la actuacién de la Administracion es a través del ejercicio de
su poder, que no es otra cosa que la atribucién directa de potestaaes,
facultades, derechos que la legitiman para actuar en el marco de las
funciones que le son inherentes. Si no existiera un marco legal previo que
le permita actuar, tan sencillo como que la Administracién no pudiera

actuar.

Potestad significa, segun el diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola: poder, dominio, de lo que se deduce lo potestativo.
Significado de aquello que esté en la facultad de actuar de uno y por ende
en el ejercicio de una libre voluntad. La facultad del querer y del obrar
que no va a proceder, en el caso de la Administracion de una relacion
juridica previa como deducida de un derecho subjetivo, sino que procede

de forma inmediata del ordenamiento juridico.

Otra de las caracteristicas que se deducen del principio de la legalidad es

que no responde a un caso en especifico, concreto o limitado, sino que se
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confiere en sentido general o amplio, para precisamente tener la
posibilidad abstracta de producir los efectos juridicos para los cuales fue
otorgada. El ejercicio de la potestad legal por parte de la Administracion
nos esta centrando en nuestro tema de interés, en el entendido que en fa
medida que ésta se ejerce, otros sujetos, los administrados, se encontrardn
sometidos a dichas potestades, quienes soportaran efectos juridicos licitos
del acto administrativo. Como algunos ejemplos puntuales de los efectos
juridicos de los actos se encuentra el sometimiento a los reglamentos de
la administracion, a las prohibiciones, a las ordenes, a las instrucciones y
particularmente a las sanciones que ¢sta determine. De esto surgirdn
claras relaciones, y para Garcia de Enterria se trata de relaciones creadas
0 innovadas por la actuacién de esas potestades y que como tales no

preexisten a dicha actuacidn ni son correlativas a su titularidad.

Asi nace la teoria de la sujecion del administrado a la Administracion,
pues obviamente el ejercicio de una facultad se convierte en una
consecuencia juridica que debe soportar el sometido, sin diferenciarse,
por ahora, a ningin sujeto, sino que nos referimos a la generalidad, al

grupo indeterminado de personas a los que va dirigido el acto
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administrativo, que sdélo tiene su razén de ser en la legalidad de donde

¢ste resulta y que es su tnica razon de existencia.

Kelsen, citado por Araujo, J (1996) resume muy puntualmente que. la
Administracion queda obligada en razén de su competencia a aplicar la
Ley, no puede actuar en contra de la Ley, ni en ausencia de la Ley, sino

siempre subordinada a la Ley, es decir conforme y dentro del marco de la

ley. Y asegura Araujo que:

Ese fendmeno que se denomina “la sumision de la Administracion al
Derecho”, razoén por la cual la actividad administrativa siempre es de
rango sublegal es, desde el punto de vista practico, el rasgo mas
manifiesto de la nocidn de Estado de Derecho, no obstante el hecho de
que los términos y contenido en que éste limita a aquél, es objeto de
polémicas doctrinales (...) El Estado de Derecho se caracteriza porque
a traveés del mismo se consigue el sometimiento de la Administracion
al Derecho...de ahi que lo que caracteriza, por tanto, al Estado de
Derecho serd, el reconocimiento de los derechos subjetivos con un
contenido publico, llamados también derechos publicos subjetivos y el
otorgamiento a los particulares de los medios idoéneos para la defensa
de los mismos.

Concluimos que los limites de la actividad Administrativa son sus
propias facultades que vienen otorgadas por la ley y que en consecuencia
puede dictar actos o disposiciones unicamente en la medida en que éstos
sean acordes con las normas que la han autorizado, de lo contrario no

producirian efecto juridico alguno y el afectado tendria un derecho
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subjetivo para recurrir en contra del abuso cometido por la
Administracion (violacion al principio de la legalidad). Para ello
debemos siempre tener presente, particularmente en el ambito
sancionatorio que desarrollaremos a lo largo de este trabajo, que no existe
ningin acto de la administracion que esté exento del control

jurisdiccional, ain en casos excepcionales.

La potestad administrativa otorga poder a la Administracion, poder que
denominamos publico, por la entidad del cual emana. Ese poder de actuar
frente a un grupo de subordinados o en relacion de sujecion sobre los
cuales se producen efectos juridicos, que no debemos entender siempre
como perjudiciales, sino por el contrario en algunas oportunidades se
convierten en actos favorables al administrado, en el entendido que la
Administracion no obrara con un sentido propio o particular, sino en

beneficio del colectivo.

Hemos dicho que la forma mas caracteristica que muestra la
Administracion para el ejercicio de su potestad es el acto administrativo y

a ¢l vamos a referirnos debido a la importancia de entender cuales son los
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elementos que debe contener para que sea licito, precisamente para en
capitulos posteriores poder analizar si dichos elementos estdn presentes
en el castigo disciplinario que se impone en un establecimiento carcelario

venezolano.

3.- El acto administrativo como ejercicio del Poder Publico

Partimos de la premisa cierta que no existe un unico e inequivoco
concepto de acto administrativo, pues debemos entender que tampoco €s
la actuacién tnica o por excelencia de la Administracion. Pero
observamos como importante tal definicion utilizando el concepto
esgrimido por Garcia de Enterria quien lo entiende como la declaracion
unilateral del conocimiento, juicio o voluntad, emanada de una entidad
administrativa actuando en su faceta de Derecho Publico, bien tendente a
constatar hechos, emitir opiniones, crear, modificar o extinguir relaciones
juridicas entre los administrados, o con la Administracion, o bien con
simples efectos dentro de la propia esfera administrativa. Concepto del =
cual podemos comprender que existen actuaciones no juridicas con

meros efectos materiales distintas, de los actos propios del administrado
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en su relacion con la Administracion y los que no estan sometidos al

Derecho Administrativo, como serian los procesales, por ejemplo.

Asi opinando sobre aquellas caracteristicas que deben derivarse de los
actos administrativos podemos reconocer que el mismo hecho que radica
en el principio de la legalidad de donde emanan sus facultades los hacen
estar revestidos de la presuncion de legalidad, pues quien debe probar la
ilegalidad del acto es el administrado, en tanto que siempre se presupone
que la Administracion ha actuado dentro de los limites que Ia Ley le ha
otorgado, siendo que hasta tanto no se determine la nulidad absoluta o
relativa del mismo sigue siendo valido. Vemos asi, que se invierte de
forma clara la carga de la prueba para el administrado, asunto un tanto
delicado de afirmar con absoluta radicalidad en el momento de referirnos
a los actos administrativos sancionatorios, donde es el administrado
quien debe gozar de presuncion de inocencia, como esencia del sistema

sancionatorio.

Ademas de lo anterior la potestad administrativa posee un imperio

considerable de mencionar como lo es la ejecutoriedad que conlleva el
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acto o pronunciamiento en si mismo, ya que se actia aun en contra de la
voluntad de los administrados en tanto dichos actos impongan deberes y
obligaciones, debemos recordar que ademas deciamos que se trataban de

expresiones unilaterales de voluntad.

La mencionada ejecutoriedad tiene estrecha relacion con la caracteristica
de ejecutividad del mismo acto, en el entendido que posee eficacia plena,
para un nimero indeterminado o determinado de ciudadanos o
administrados hacia quienes va dirigido, en la medida en que ese acto sea
tipico, como otra de sus caracteristicas esenciales. De €sta notamos una
vinculante relacién con el Derecho Penal, pues en esta ciencia la
tipicidad, como fundamento del principio de la legalidad, es el elemento,
dirfamos casi, principal: no existe la posibilidad de crear conductas como
punibles si no estdn previamente descritas en una norma, y para el
derecho administrativo la Administracion s6lo puede actuar sobre la base
de actos tipicos, ni siquiera a través de poderes discrecionales puede
recurrir actos que no se encuentren admitidos en una categoria legal
previa, asunto que recordaremos con hincapié en el capitulo III de este

trabajo.
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Si el acto estd dotado de ejecutoriedad, de ejecutividad y es tipico, no
podemos negar que es obligatorio por los efectos juridicos que el mismo
produce, y de donde se derivan las relaciones de sujecion general y
especial, en algunos casos puntuales, del administrado a Ila

Administracion.

Es un acto administrativo el que se produce por algin organo de la
Administracion publica, asi como por cualquier organo que esté
integrado a una administracién distinta, por ejemplo la judicial o la
legislativa siempre que sea dictado en ejercicio de la actividad
administrativa, y para ello existe la competencia de la Administracion,
'indelégable e irrenunciable, mas aun intransferible. Esta competencia la
desarrolla en un espacio y tiempo, como marco de la misma legalidad de
su actuacion y quien efectia material y ejecutivamente el acto también
debe ser un sujeto envestido de poder, de autoridad, o de facultad, pues es

quien va a representar a la Administracion.
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4,- Elementos que debe contener el Acto Administrativo

Para cumplir con las caracteristicas que mencionamos en el aparte
anterior es sumamente importante que analicemos de una forma resumida
aquellos elementos que son esenciales para que el acto administrativo sea
valido, elementos que por ende deben estar presentes en cualquier acto
administrativo y en concreto debemos fijar nuestra atencién en éstos en la
medida que serdn un requisito analizable en los actos administrativos

‘sancionatorios.

Han sido muchas las clasificaciones que han adoptado los doctrinarios
para referirse a los elementos de los actos administrativos. Para Dromi,
por ejemplo, se dividen en elementos esenciales dados por: competencia,
objeto, voluntad y forma, los cuales deben concurrir simultdneamente por
las exigencias de la norma, pues sino carecerian de validez. Puntualiza
ademas que existen otros requisitos que son accesorios o eventuales y por

ello los cita como accidentales: la condicion, el modo y el término.

Para Garrido la clasificacion responde a otras categorias. Los elementos

“objetivos como: el presupuesto de hecho, el fin, la causa y el motivo. Y
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los elementos formales: el procedimiento y la forma de manifestacion de
la potestad, en donde quedaria incluida la motivacion. Los subjetivos
donde reposa la facultad: Administracion, organo, competencia,
investidura de quien lidera el érgano administrativo. Esta clasificacion
que propone es similar a la que concreta Garcia Trevijano para quien los
subjetivos estan dados por la capacidad y competencia del drgano donde
reside la voluntad. Los objetivos que serian los observables a través del
objeto, contenido, causa y motivacion, a los que les suma los formales en

donde incluye el procedimiento y la forma.

Independientemente de la agrupacion que se dé a cualquiera de los
elementos ya tenemos claro hasta este momento que todos los elementos
vienen dados por el principio de la legalidad que se traduce en la
facultad, componente subjetivo, atribuido a un érgano en concreto de la
Administracion Publica. No podemos perder de vista los elementos
objetivos en donde residira la validez del acto voluntario y facultativo de

la administracion, a ellos nos referimos.
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4.1.- Objeto del Acto Administrativo: Para Dromi es la materia o

contenido sobre lo que se decide, certifica, valora u opina el ente
competente. Ese objeto debe ser cierto, claro, preciso y posible fisica y
juridicamente, ademas de ser licito. Puede ser una cosa, una actividad:
una relacién, un comportamiento, un hecho, una situacién juridica, un
status, todos supuestos que se analizan en el momento de tratar la validez
del mismo acto, de donde su principal razén de ilegitimidad podria
resultar de la violacion del principio de la legalidad. Asi un acto cuyo

contenido sea imposible seria nulo de forma absoluta.

4.2.-Contenido del Acto Administrative: Es lo que necesariamente

forma parte del acto y sirve para particularizarlo, en tanto contenido

natural expreso, existiendo la posibilidad de que existan contenidos

implicitos y eventuales. Los primeros, los que no establecen de forma
expresa el contenido pero que lo determina la ley; Los segundos, los que
por voluntad del érgano se pueden introducir en el acto como una suma_
de consecuencias, pero que guardan relacién directa con el contenido

natural.




Es el qué del acto, su propia esencia, su sustancia, lo que prohibe, lo que
manda, lo que autoriza. Forti citado por Garcia Oviedo precisa muy
ttilmente el concepto como la enunciacion o complejo de enunciaciones
que constituyen la declaracion en términos concretos, la indicacion de
todo aquello que el sujeto ha querido o todo lo que ha pretendido
declarar, que por supuesto variara segun el tipo de acto de que se trate.
No seria otra cosa que el efecto practico que con dicho acto se pretende

abtener.

4.3.- Causa del Acto Administrative: El acto debe servir al fin para el

cual la Ley ha desarrollado la facultad del dOrgano, para Garcia de
Enterria la efectividad de ese servicio al fin normativo concreto por el
acto administrativo es la causa. El acto administrativo se ajustara a lo
dispuesto por el ordenamiento juridico y sera determinado y adecuado a

los fines establecidos por los mismos.

La causa responde al por qué se dicta el acto administrativo, es el interés
general o particular que el acto viene o tiende a satisfacer. Es la razdn de

~ser de la existencia del acto que por regla general estd determinada de
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forma preexistente por la misma norma de donde emana la facultad de la
Administraciéon, ya que va dirigida a desarrollar tales fines, casi
imposible de separacidn respecto a la motivacion del mismo acto del

poder publico.

4.4.- Motivacion del Acto Administrativo: Ningun acto administrativo

puede existir ni producir sus efectos sino esta motivado, es una prueba en
st misma de la legitimidad de la actuacion del drgano administrativo con
facultad. Es lo que externa y visiblemente manifiesta la causa, el motivo

y el fin de lo que el acto persigue.

Garcia Trevijano se ha preguntado ;Cual es la funciéon de la motivacién?
Y es algo esencial:

...su mencién permite desenmascarar un posible vicio de desviacion
de poder y ademas sirve a la propia Administracion ya que facilita a
los drganos subalternos la aplicacién correcta de la Ley en casos
similares, por ello se ha afirmado que la motivacion debe imponerse en
virtud del principio de legalidad. Deben motivarse los siguientes actos:

a) Los que suprimen una situacién ya creada, como revocaciones 0
anulaciones

b) Actos que impliquen un cambio de la practica usualmente seguida por
la Administracion

¢) Los contrarios a las pruebas documentales en el dossier

d) Cuando la Ley determina de forma limitativa las razones por las cuales
la emision de un acto es autorizado, debe motivase el acto que se dicte

e) La obligaciéon de motivar no se sobreentiende con la utilizacion del
argumento a contrario, asi cuando la Ley establece que la denegacion
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de un permiso para instalar una fabrica debe ser motivada, el acto
otorgando el permiso no queda exento de la obligacidon de motivar

f) Cuando se crear situaciones desfavorables para los administrados o
excepcionales

En cuanto exista motivacion del acto administrativo en la que se
muestren las razones de hecho y de derecho por las cuales se dictd, dando
origen a su emision se aclarard la posibilidad de interpretacion de su
sentido y alcance, por ello careceria de motivo un acto administrativo
cuyos hechos invocados para justificar su existencia fueran falsos o

cuando el fundamento legal fuera inexistente.

4.5.- Forma del Acto Administrative: Toda la declaracion que puede

hacer la Administracién Publica debe ir acompafada del seguimiento de
un procedimiento previamente establecido y mostrandose a través de

concretas formas de manifestacion.

No puede existir un acto valido que no haya sido emitido en el marco de
un procedimiento administrativo como parte de una exigencia
constitucional determinada por el debido proceso. Es decir aquellos pasos

que deben seguirse hasta la concreta materializacion del acto, que se
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traducen en seguridad juridica para la persona del administrado. Es para
Ramon Fernandez (1996) una ordenacion unitaria de una plurafidad de
operaciones expresadas en actos diversos realizados heterogéneamente,
por la funcidon, o por la naturaleza, por varios sujetos u Organos,
operaciones y actos que no obstante su relativa autonomia se articulan en
un orden a la produccidén de un acto decisorio final, terminando en una
manifestacion externa para el mundo del derecho, por lo general de forma
escrita, que es el modo como se instrumenta para dar a conocer la

voluntad de la administracion.

Es importante entender que en el caso de los actos administrativos que
conlleven sanciones el requisito de la escritura es imprescindible sobre la
base de la necesidad de ejercer el derecho a la defensa del administrado,
pues son quiza una de las clasificaciones donde de forma mas especifica
se requiere de una muy clara motivacion, pues no existe sancién que no
est¢ previamente establecida en la ley y la unica forma de imponerla es a
través del debido proceso. Debe garantizarse al presunto infractor de las
normas administrativas el derecho a la defensa y a la tutela judicial

efectiva permitiéndole el acceso a los dérganos administrativos jerarquicos
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o judiciales segin corresponda. Este ultimo aspecto sera necesario
retomarlo cuando nos demos cuenta que en el ambito de las sanciones o
castigos disciplinarios en las carceles se carece hasta del requisito formal
de la escritura, generando problemas graves de eficacia y validez en
cualquiera de las actuaciones que el ente administrativo penitenciario

pretenda ejercer.

3.- El Administrado firente a la Administracion

El hecho ya reiterado en cuanto a que la Administracion Publica se
pronuncia de diversas formas, siendo de nuestro interés los actos
administrativos generadores de efectos juridicos hacia los administrados,
nos lleva como consecuencia logica a puntualizar algunos aspectos

relevantes en cuanto al administrado.

Para nosotros la utilizacion del nombre de administrado con respecto al
sujeto que esta vinculado de forma juridica a la Administracién no es un .-
concepto peligroso, ni tampoco discriminatorio de ningun sujeto, a pesar
que reconocemos la opinion de Garcia de Enterria en cuanto a que en el

- actual derecho administrativo se entiende que el ciudadano no es so6lo
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titular de situaciones juridicas pasivas, sino que puede ser un sujeto
activo frente a la propia Administracién, dentro de lo cual se destaca la
posibilidad de que oponga garantias judiciales frente a las obligaciones y

deberes que le impone la Administracion.

El concepto mas adecuado que hemos conseguido a lo largo de nuestra

investigacion es aquél que proporciona Garcia de Enterria:

Administrado es pues, cualquier persona fisica o juridica considerada
desde su posicion privada respecto a la Administracion Publica o a sus
agentes. La contraposicion publico-privado es la expresion mas simple
de la dualidad Estado-ciudadano, aqui Administracién-administrado.
Cabe luego desde una perspectiva general establecer una distincion
basica entre administrado simple y administrado cualificado, que se
corresponde al sentido de esa posicion privada. El administrado simple
ostenta una posicion puramente genérica de ciudadano, el administrado
cualificado matiza su posicidn de un status especial que le singulariza
de la situacién genérica por virtud de un tipo de relacion concreta que
le liga con la Administracién de una manera especifica. Esta distincion
es puramente funcional: todos somos administrados simples en la
mayor parte de nuestras relaciones con la Administracién, todos
podemos ser una circunstancia administrados cualificados, aunque
siempre respecto de relaciones concretas y solo en el seno de éstas. Es
mas: es justamente el caracter genérico y comun de la condicién de
administrado simple la expresién del principio bédsico de la igualdad
ante la Ley que supera y elimina la division de la sociedad en
estamentos o estados o en castas como ha sido propio de sociedades
histéricas o primitivas. Toda cualificacion sobre ese fondo comin es
parte funcional y limitada. Por eso se ha dicho que el quicio de la
teoria del administrado es el principio de la igualdad...
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La determinaciéon de la relacion del administrado frente a la
administraciéon la entenderemos como sujecion, pues se trata del binomio
de poder publico-ciudadanos dentro de la relacion general de poder o
supremacia general, si hablamos desde la Administracién; y si nos
referimos al administrado, seré relacion general de sujecion, situacion en
la cual nos consideramos como sujetos pasivos, en principio, sin olvidar
que hay circunstancias multiples en las cuales los administrados ejercen
posiciones activas capaces de imponerse a la Administracion. Caballero
Ortiz, J (1999) lo ha considerado como la nocién contrastante del derecho
publico subjetivo ya que la sujecion es el término correlativo a la
potestad. Cuando una situacion de deber respecto a un administrado se
produce en el seno de una relacion juridica determinada, estaremos en
presencia de una obligacion por parte del particular frente a un derecho

publico subjetivo de la Administracion.

La relacion general de sujecion del administrado no va a implicar en
ningun momento que afirmemos que ha perdido su status de libertad y
mucho menos que se encuentra en posicion de sumision frente al poder,

sino que en su actuar se conecta con una serie de aspectos que lo ponen
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en directa relacion de servicio con la organizacion de la politica publica.
De nuevo Garcia de Enterria especifica que tiene a la vez una condicion
especial de ser titular de su estado de libertad que le garantizara la |
incolumidad de su ambito personal, por ende puede desenvolverse con
libertad, pero por otra parte el hecho de ser un sujeto social lo hace objeto
de prestaciones y servicios de rango publico y lo deja en consecuencia
situado como un objeto pasivo de la actuacién administrativa que .||
reglamenta, le cobra impuestos, lo ordena, lo condiciona y también lo

sanciona.

Ahora bien, si bien es cierto que todos nos encontramos frente a la I’
administracion en una condicion general de sujecidn, no es menos cierto
que algunos ciudadanos ademds de estar ante la condicién general de
vinculacion, asumen posiciones de vinculacién mas estrechas, especiales, Il
que desencadenan en la necesidad de analizar las relaciones de especial

sujecion de algunos administrados frente a la Administracion.
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6.- La Teoria de las Relaciones de Sujecion Especial.

Esta es la teoria que determina que un administrado que se inserta de
forma particular a una organizacion administrativa esta frente a ella en
una dependencia particular. Es de origen aleman y por ser opuesta la
teoria de las relaciones generales de sujecion se le ha dado el nombre de
teoria de relacidn sujecidon especial. Hay una relacion especial de poder
sobre el administrado adicional a las cargas de sujecion general a las que

esta sometido.

Para los alemanes, especialmente para Mayer, el sentido originario de
esta doctrina traspasaba los limites de una mera sujecion tratandose de
una especie de libertad restringida, restriccion que estaba precisamente
basada en un numero de poderes adicionales de autoorganizacion de la
propia administracion, establecimiento o servicio en donde el
administrado, por alguna razén, se integraba. Trataban por ende de
explicar la sujecion como una especie de rigida disciplina a la cual se
sometia el ciudadano de una forma mas expresa y menos garantista que

en las relaciones ordinarias de poder.




Desde el nacimiento de la doctrina se han incluido como personas sujetas
ala Administracion de una forma especial a: los soldados, los sacerdotes,
los escolares, y los presos, estos ultimos a los que dedicaremos los
capitulos siguientes. Segun Garcia Macho (1998) la doctrina alemana
originaria hablaba de un plus de sometimiento del ciudadano para cuya
concrecion la Administracion no necesitaria cobertura de Ley, aun

afectando a derechos fundamentales de aquél.

La anterior afirmacion no significa otra cosa distinta que la autonomia
absoluta del poder discrecional de la Administracion en clara y franca
violacion al principio de la legalidad y al resto de las caracteristicas y
elementos a los que detalladamente nos hemos referido en este capitulo.
No importaban las categorias de derechos del ciudadano por el simple
hecho de ser un recluso o un soldado. Los casos mds evidentes de
sumision los han constituido tanto los casos de la administracion
carcelaria como los de la regulacion castrense, en donde las decisiones
que se toman sobre los sujetos que estan dentro de esos grupos implican
inclusive la pé;dida de su libre determinacidn, personalidad, autonomia y

hasta imponiendo sanciones que van mas alla de lo legal y de lo tolerable.



47

No podemos afirmar que hoy en dia los vestigios de esa inicial teoria
alemana no sean los que dominan algunas de las relaciones de los dos
grupos a los que nos hemos referido, ya que como veremos mas adelante,
encontramos situaciones practicas que sobrepasan los limites de
actuacion de la propia Administracion. Coincidimos en este caso con
Gallego Anabitarte (1961) quien afirmd que ha existido una deformacion
paulatina del concepto de relacidon de sujecion especial. A esto se le ha
denominado poder expansivo del concepto, para explicar el abuso de esta
teoria en algunos casos especificos donde como consecuencia de la
relajacion de derechos fundamentales y el principio de reserva de ley, la
administracion se comporta como “sefior en su propia casa”, como diria

Garcia Macho.

Pareciera que esta teoria de las relaciones de sujecion especial, en esta
concepceion expansiva de su concepto, nos trae a la mente el Estado de
Policia donde la Administracion imponia castigos sin control y sin

sustento de alguna ley que los justificara.
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Es intolerable, en cualquier ambito, que las autoridades abusen de su
poder y de la disciplina que por Ley en un caso particular les esta dada,
produciéndose como consecuencia de ello tratos inhumanos y
degradantes, obviando que aln existiendo una relacién de sujecion
especial la restriccién de derechos fundamentales sélo es valida si esta
reconocida a nivel Constitucional, siento tal restricciéon controlable por la
via jurisdiccional y ademas siendo necesario, para el eficaz
funcionamiento de una institucion de la Administracién que existan
normas y reglas de conducta, pero que puedan limitarse en su justa
medida, afirmandose que no existe acto alguno de la Administraciéon que
no esté sometido al control jurisdiccional, independiente de la facultad o

competencia de la cual haya emanado la decision.

Espafia sufrié el mismo desbordamiento que planteaba la tesis alemana,
observandose inclusive sentencias del mas alto Tribunal de ese pais en
donde se justificaban actuaciones de la Administracién sobre la base de -
la teoria de la relacion de sujecion especial, que nada tenian que ver con
asuntos de organizacién interna de una institucion y menos aun de la

disciplina necesaria para mantener el orden.
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Traemos nuevamente a este contexto la afirmacién inicial segtn la cual el
principio de la legalidad, al cual estd sometida universalmente la
Administracién, no puede presentar excepciones por problemas de
disciplina o de orden en una institucion. Si tiene poderes implicitos que
se deducen de los que le ha otorgado la Ley, pero nunca pueden estar al

margen de ésta, de lo contrario estariamos ante actos viciados.

Para Espafia, pais en el que por cierto mas pronunciamientos
jurisprudenciales han existido respecto al tema, fijé una posicién maés
limitativa en la sentencia del 29 de marzo de 1990 citada por Garcia de

Enterria, que reivindica la teoria Constitucional vigente:

La sentencia dice que la distincion entre relaciones de sujecion general
y especial, ya en si misma imprecisa, no puede desvirtuar la naturaleza
del acto administrativo y sin que...y esto es mas importante, pueda
dejar de considerarse al respecto la posibilidad de que dicho acto
incida en los derechos del administrado...con el riesgo de lesionar
derechos subjetivos...Siempre debera ser exigido...el cumplimiento de
los requisitos de legalidad formal...como garantia de la seguridad
juridica del ciudadano. Un ejemplo de cémo en un supuesto de
maxima intensidad de la sujecion (la de un preso) se amplia el campo
del Reglamento respecto de la Ley, pero sin prescindir de ésta (en el
caso de la Ley General Penitenciaria). No pueden confundirse, por
demas, como ha hecho con frecuencia la jurisprudencia, las relaciones
de sujecién especial con cualquier caso de relacién particularizada
entre la Administracién y un administrado. Este es el caso que hemos
llamado status cualificado de un administrado, que no supone
necesariamente su insercion en una organizacién administrativa.
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Vemos como la sentencia refiere con precision el caso de un recluso para
fundamentar que no hay porque excederse de los limites legales para
obrar dentro de las facultades de poder que tiene la Administracion. Se
reconoce con claridad que es necesario, en ciertos momentos, que la
Administracion acuda al maximo de sus facultades, pero sin desprenderse

en ningun momento de la legalidad.

Entendemos asi que los aspectos esenciales que componen la teoria de las
relaciones de sujecion especial deben responder a los mismos principios
que cualquier tipo de relacion de sujecion general que se tenga frente al

resto de los administrados.

Estaran bajo una relacion especial de sujecion aquellos sujetos que por
una actividad en particular, o por una decision juridica valida, sean
puestos bajo la orden de la Administraciéon con caracteristicas
particulares en las que no se encontraran el comun de los sujetos o
ciudadanos. Asi quien decide ser militar, o sacerdote, o a quien una
sentencia judicial lo coloca tras las rejas de un establecimiento

penitenciario, no queda duda que estan en una posicion de sujecion
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distinta a quienes no participan de ese contacto estrecho con un ente,
organismo, o estrato de la propia Administraciéon Puablica, y en
consecuencia en esas instituciones o establecimientos se desarrollaran
deberes, obligaciones y se producirdn actos administrativos cuyas
consecuencias juridicas para los administrados sean distintas. Sdlo ésta
debe ser la diferencia en cuanto a las consecuencias juridicas que surgen
en general del acto de la Administracion, pero creemos firmemente que
ninguna teoria podria justificar el abuso del poder de la Administracién

que se traduzca en violacion de derechos.

En consecuencia, bajo los extremos de esta sujecion especial la
Administracion debe tener facultades para actuar de una forma
determinada, dadas por la misma Ley, que podria tener un contenido
especial por la particularidad de la sujecion, pero que establezca los

limites de su actuacion.

Igualmente debe existir un debido proceso a través del cual se materialice
ese principio de la legalidad, en donde el administrado no se sienta

disminuido en sus derechos, sino que por el contrario conozca y sepa




52

cuales son las formas de actuacion de la Administracion a la que se
sujeta, por lo general de un modo temporal, para ejercer su derecho a la

defensa.

Necesariamente debe contarse con los mecanismos de la tutela judicial
efectiva de control jurisdiccional de toda actuacion de esa
Administracion respecto al sujeto, de manera que se cumplan con los
controles de la legalidad exigidos Constitucionalmente, para establecer si
se obro dentro del marco de lo permitido o si el desconocimiento de la
norma nos ha colocado frente a un caso nulo y por ende inexistente en el

mundo del Derecho.

En estas circunstancias la institucion o establecimiento debe cumplir con
‘mayor cuidado y detenimiento con los elementos necesarios para que un
acto administrativo sea valido, eficaz y ejecutable, entendiéndose asi que

deben ser actos escritos con contenido, objeto, motivacion, finalidad y=-

por supuesto la forma correcta exigida para producir el efecto que la

norma ha previsto, més aun si se trata de normas disciplinarias donde




53

vemos el mayor peso de las arbitrariedades que se cometen sobre la base

del argumento, por parte de la Administracion, de una especial sujecion.

Los diversos estudios realizados en el area del Derecho Administrativo
en Venezuela no se han centrado en el analisis particular de las relaciones
de sujecion especial, sino que han desarrollado temas particulares como
la facultad sancionatoria del Estado, la distribucion de poder, el ejercicio
de la actividad administrativa. Existe una gran variedad de doctrina y
jurisprudencia que define y orienta el proceso administrativo y cada uno
de los recursos que el administrado puede ejercer contra la

Administracion.

Es insuficiente el material nacional del cual asirse para dar respuesta a
nuestro problema inicial de investigacion al tratar de determinar si el

castigo disciplinario en las céarceles venezolanas podria estar sustentado

en la subordinacion administrativa del recluso al Estado a través de la -

teoria de sujecion especial a la que nos hemos referido.
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7.- Las sanciones Administrativas.

Debido al problema que suscit6 el desarrollo de toda esta investigacion,
como lo es el castigo disciplinario impuesto en las carceles a los reclusos,
y partiendo de una temporal afirmacion en la cual debemos entender que
si se impone dentro de un establecimiento carcelario estariamos hablando
de una actuacion de la administracion penitenciaria de tipo sancionadora,
dedicaremos unas paginas de atencion al tema general de la sancidén

administrativa.

Sancion es la accion que ejerce la Administracion en contra de un sujeto
como consecuencia de una conducta ilegal ejercida por éste en contra del
ordenamiento juridico existente. Es una potestad exclusiva de la
Administracion que se diferencia de la pena porque ésta es impuesta por

la jurisdiccion, de igual forma responde al principio de la legalidad.

Inicialmente las sanciones administrativas no eran de ningun modo
recurribles, sino que se trataba del mero poder politico ejercido de forma
absolutamente discrecional, pero con la evolucion del control

jurisdiccional sobre la actuacion de la Administracion quedo claro que las
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sanciones administrativas deben contener los mismos principios que las
penas para poder ser aplicadas. Si bien es cierto, se trata de dos
puniciones distintas ambas parten de una misma facultad sancionatoria,
pero de dos dOrganos distintos: una del Poder Judicial y otra del Poder
Ejecutivo, pero como sanciones al fin, pena para el derecho penal, deben
responder a principios minimos para ser validas y de posible

cumplimiento.

El Tribunal Constitucional Espafiol, en 1981, a través de la sentencia del
08 de junio determind que los principios inspiradores del orden penal son
de aplicacion, con ciertos matices, al derecho sancionador, dado que
ambos son manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado
(principio de la legalidad) hasta el punto que un mismo bien juridico
puede ser protegido por técnicas administrativas o penales. Algunos de
esos matices a los que se referiria esta sentencia de 1981 serian aquellos
que se relacionan directamente con la sujecion especial, para Garcia

Macho supuesto en el cual las exigencias de la legalidad y la tipicidad se

relajarian o debilitarian al extremo casi simple de su desaparicién pura,
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hecho que debemos recordar mas adelante, eje central del castigo

disciplinario carcelario.

Esta posicion, aclara Garcia de Enterria, se superd con la sentencia del 29 ,

de marzo de 1990 del mismo Tribunal Constitucional Espafiol:

La naturaleza sancionatoria de la medida impide que la distincion entre
las relaciones de sujecion general y especial, ya en si misma imprecisa,
pueda desvirtuar aquella naturaleza y sin que por lo demds y esto es
mas importante pueda dejar de considerarse al respecto la posibilidad
de que dicho acto incida en los derechos del administrado con el riesgo
de lesionar derechos fundamentales, pues una cosa es en efecto que
quepan restricciones en el ejercicio de los derechos en los casos de
sujecion especial y otra que los principios constitucionales y derechos
fundamentales en ellos subsumidos puedan ser también restringidos o
perder eficacia y virtualidad. Y siempre debera ser exigible en el
campo sancionador administrativo el cumplimiento de los requisitos
constitucionales de legalidad formal y tipicidad como garantia de la
seguridad del ciudadano.

Con la cita anterior los espafioles han puntualizado con gran finura la
certeza absoluta que toda sancion, independientemente de su origen en
cuanto a quién la impone, debe sujetarse a claros principios de legalidad.
Asi nuestra Constitucién vigente, partiendo del mismo supuesto del
Tribunal Constitucional Espafiol, insiste en afirmar en el articulo 49-6

que ninguna persona podra ser sancionada por actos u omisiones que no
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fueren previstos como delitos, faltas o infracciones por leyes

preexistentes.

Destacamos que la tipicidad, eje esencial para sancionar, no puede ser
objeto de resoluciones, 6rdenes, reglamentos, ni ninguna otra alternativa
distinta a la norma legal en estricto sentido, asunto que ha sido
irrespetado al maximo en Venezuela a través de leyes habilitantes que
crean sanciones por la via del decreto ley, inconstitucionales sin entrar
mas alld del fondo de la discusion. En este sentido se encuentra
jurisprudencia reiterada en la Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Justicia sobre la potestad sancionatoria de la Administracion y la

necesidad de que la sancidn que aplique la misma esté sujeta a la
legalidad:

...La naturaleza del derecho sancionatorio ha sido uno de los puntos
mas controvertidos a través de la evoluciéon de la doctrina ius
publicista. La discusion planteada en torno a la autonomia del derecho
sancionador, o por el contrario, a su ubicacion dentro de otras ramas del
derecho, es uno de los asuntos en los que las posiciones doctrinales han
encontrado los mayores distanciamientos. Sin embargo un elemento de
coincidencia es el relativo al origen de esta particular manifestacién del
derecho: el ejercicio del ius puniendi o potestad punitiva del Estado, que
en el campo administrativo es ejercida dentro de la propia
Administracién mediante sus propias reglas que estan sometidas al
Derecho Administrativo.

En efecto, si bien el Derecho Sancionatorio se nutre de los principios
basicos del Derecho Penal que regula el ius puniendo del Estado contra




las infracciones al orden juridico cuyo ejercicio implica la imposicion
de penas corporales y que se efectlia a través de la jurisdiccién penal,
sin embargo, tales principios no tienen la misma rigidez que presentan
en su fuente originaria por cuanto estdn adaptados a las actividades de la
Administracién. Asi el principio de la tipicidad de los delitos y las
penas que se consustancia con el principio general de la legalidad,
admite en el Derecho Sancionatorio la delegacién que haga el legislador
en normas de rango sublegal, de algunos elementos que configuran el
ilicito administrativo y, asimismo, este, puede configurarse con
contornos menos rigidos que los que rigen en el campo del Derecho
Penal. Sin embargo, existe una gran dificultad para delimitar las
diferencias sustentadas por gran parte de la doctrina, entre el derecho
penal y el derecho administrativo sancionador.

Hay quienes han pretendido establecer como diferencia el hecho de que
entre el derecho administrativo sancionador y el derecho penal no
existen diferencias de tipo material, sino que la gran diferencia es la
relativa al ambito normativo que genera las disposiciones en las cuales
se sustentan, quiere decir, que sera el legislador a través de la creacion
de las normas que se desarrollaran tanto por la Administracién como
por la jurisdiccion penal quien clasificara la potestad como penal o
administrativa.

En consecuencia, sera derecho administrativo sancionador o Derecho
penal, aquello que el legislador establezca como tal,
independientemente del contenido normativo de las sanciones o penas
que se establezcan.

Considera esta Sala que poco provecho se obtendria al pretender
generar la discusién con base al dérgano que ejecuta el ius puniendi
(judicial o administrativo), ya que las diferencias existentes entre el
derecho penal y el derecho sancionador son sélo relevantes en cuanto se
refieren a su ambito de aplicacion, siendo en consecuencia necesario
entrar a analizar la finalidad de las mismas. ..

En consecuencia, el objeto de estudio y aplicacion del derecho
administrativo sancionador, es el ejercicio de la potestad punitiva
realizada por los organos del Poder Publico actuando en funcién
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 la actividad administrativa.

En este orden de ideas, la discrecionalidad de la Administracion sélo es
admitida en la esfera del ejercicio de la potestad sancionatoria para
determinar la gravedad de los hechos a los fines de la sancion y siempre
sometido a las reglas de la racionalidad y proporcionalidad. No abarca
la discrecionalidad, en consecuencia, la posibilidad de tipificar el hecho
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ilicito, ni de desprender de una circunstancia determinados efectos en
relacién con los sujetos sometidos a un ordenamiento en el cual no
exista una relacién fija de supremacia especial. En consecuencia,
importa destacar que la facultad genérica otorgada a la administracién
mediante una norma que la autoriza a establecer caso por caso los
elementos constitutivos de un ilicito sancionable, configura o que se
denomina norma en blanco, situacién ésta que ha sido objeto de tofal
rechazo por parte de Ia jurisprudencia (...) Magistrado Antonio

Garcia Garcia TSJ, SCN, 952/29-04-03

_il‘ el mismo sentido anterior la misma Sala Constitucional
determino:

...en el marco normativo del articulo 49.6 de nuestro Texto
Fundamental promulgado en 1999, al referir que ninguna persona puede
ser sometida a condenas que no estén previamenic y expresamente
establecidas en la ley, consagrindose de esta manera una doble
connotacién que se traducen en primer termino en un deber para el
Estado de actuar legislativamente para normas aquellas conductas que
sean contrarias al orden piblico y al interés general de la colectividad:
‘ninguna persona podrd ser sancionada por actos u omisiones que no
fueren previstos como delitos o faltas o infracciones en leyes
preexistentes’ Por otra, se consagra el derecho o garantia a los
ciudadanos que la potestad punitiva que detentan los drganos
confortantes del Poder Publico, solamente puede ser ejercida con base
en normas de rango legal preestablecidas (lex previa), que conlleven a
predecir con suficiente grado de certeza (lex certa) aquellas conductas
que estén sometidas a responsabilidad
La consagracion de este principio- el cual es el fiel reflejo de todo
Estado democr’atico, social de derecho y de justicia-implica en si, la
sujecion que debe tener en su obrar con respecto al ordenamiento
juridico preexistente, por lo que su potestad punitiva o ius puniendsi,
solo puede ser devengada-ademas del ejercicio de la Soberania en lo
que la normativa legal le ha podido permitir,...o en el campo de la
administracién, donde sus procedimientos por ser de caracter inquisitivo
y no dispositivo, conllevan también a que su estructura sancionatoria y
disciplinaria este sujeta al marco de la legalidad, sea adjetiva o
sustantivamente, por ser dicho principio el que rige todo limite objetivo
de su actividad.
El caracter tan preponderante que enmarca este principio-el de
legalidad-entrafia una variabilidad de elementos y conceptos, como lo
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son, la tipicidad, la culpabilidad, la proporcionalidad y la temporalidad.
La ley reguladora de las sanciones ha de contener la concrecién de los
hechos que puedan constituir infracciones, la escala y clase de
sanciones, sus efectos principales y accesorios, ha de prevenir las
circunstancias modificativas de responsabilidad, como la capacidad y la
forma de voluntad, la participacién en el hecho, los antecedentes y los
agravantes de la responsabilidad y el principio del non bis in idem...

El control en abstracto que ejercen estos principios-especificamente
dentro del ambito de la actividad administrativa de caracter sancionador
y disciplinario- no solo per se deben implementarle los limites sobre las
cuales la misma ejerce del ius puniendi, sino que a su vez constituyen
directrices sobre las cuales los tribunales de la jurisdiccién contencioso
administrativa pueden analizar, si la decisién adoptada por la
Administracién es o no ajustada a derecho, siendo las consecuencias de
este control intensas, toda vez que conllevan al examen de la
competencia del ente u 6rgano, si se han observado los derechos y
garantias del afectado y como se ha llevado la ejecucion del acto
sancionatorio.

Ahora bien, en lo referente al elemento normativo de la tipicidad, el
mismo resulta practicamente imposible deslindarlo del de legalidad,
toda vez que el mismo constituye el supuesto sobre el cual de
cumplirse, permite a la Administracion ejercer sus poderes especiales,
por cuanto el mismo constituye la concrecion dentro del contenido
normativo de cuales deben ser las conductas u omisiones que deben ser
sancionables, teniéndose que delimitar el supuesto sobre el cual los
particulares conozcan el limite de su libre albedrio, mediante la

suposicién de comportamientos no realizables..." Magistrado
Antonio Garcia Garcia TSJ, SCN, 1260/11-06-03
Las sanciones disciplinarias que nos interesan son las que surgen de esa

relacion especial de sujecidon. Es a través del ejercicio de la potestad

disciplinaria, para mantener el “orden” dentro de la organizacion.
, P
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Para Garcia Trevijano la sancidén administrativa responde a un acto que
restringe o limita los derechos del administrado, con un derecho amplio
por parte de la Administracion. Es un medio indirecto con el que cuenta
para mantener la observancia de normas y en todo caso para restaurar la
vigencia de éstas en caso de ser infringidas. Son verdaderas acciones

punitivas que ejerce el ente administrativo.

Si nos preguntaramos por la naturaleza juridica de esta decision no hay
otra distinta: un acto administrativo tipico y por ende debe reunir los
mismos requisitos, particularmente en cuanto a contenido y motivacion, y
puede ser recurrido por las mismas vias que cualquier otro acto

administrativo.

Tal naturaleza juridica implica que para imponer la sancién
necesariamente deba recurrirse a un procedimiento sancionador en el
cumplimiento de todas y cada una de I[as garantias que
Constitucionalmente son exigidas, que no tienen un objeto juridico
distinto que proteger al administrado por la presuncion de inocencia que

lo ampara (hecho asumido con idénticas condiciones en el derecho penal)
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a través del contenido del in dubio pro administrado. Debe demostrar, la
propia Administracién, que efectivamente el sujeto ha infringido Ia
norma sin causa alguna que lo justifique y en consecuencia, luego del

procedimiento pasar a imponer la sancion.

Reservemos algunas lineas para citar esos principios donde el Derecho
Administrativo y el Derecho Penal se parangonan con un absoluto rango
Constitucional y asi citamos el contenido del articulo 49 de Ia Carta
Magna Nacional:

El Debido proceso se aplicara a todas las actuaciones judiciales y
administrativas; en consecuencia:

1.- La defensa y asistencia juridica son derechos inviolables en todo
estado y grado de la investigacion y del proceso. Toda persona tiene
derecho a ser notificada de los cargos por los que se le investiga; de
acceder a las pruebas y de disponer del tiempo y los medios adecuados
para ejercer su defensa. Serdn nulas las pruebas obtenidas mediante la
violacién del debido proceso. Toda persona declarada culpable tiene
derecho a recurrir del fallo con las excepciones previstas en esta
Constitucion y en la Ley.

2.- Toda persona se presume inocente mientras no se pruebe lo
contrario.

3.- Toda persona tiene derecho a ser oida en cualquier clase de
proceso, con las debidas garantias y dentro del plazo razonable
determinado legalmente...

(...)

Del articulo trascrito se deducen los principios a los que haremos

referencia a continuacion:
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I.- Principio de Tipicidad: No existe sancién que no esté establecida
previamente por una ley, ya sea penal o administrativa, absoluta sujecion
al principio de la legalidad. La tipicidad es la descripcion de una
conducta que se hace en la norma cuya infraccion generara de inmediato
la imposicion de una sancidn. Frente a la tipicidad surgira la necesidad
de la subsuncion del hecho ejecutado por el administrado, en la norma

para saber si coincide con los requisitos exigidos por ésta.

Este principio se traduce en una garantia para el administrado quien
encontrara en la norma la certeza de la descripcidn clara de una conducta
que de configurarse dara lugar a la sancion. Asi las clausulas
sancionatorias en blanco, las normas de remision, los hechos juridicos
indeterminados y todas aquellas conductas interpretativas fuera de la
misma norma tipica se traducen en frecuentes fuentes de
inconstitucionalidad a las que habra que referirse para poder determinar

la legalidad de la actuacion de la Administracion.

2.- Principio de la culpabilidad: No se trata de la responsabilidad objetiva

por causar meramente un resultado lesivo, sino que hablamos de la
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comprobacion del dominio del hecho por parte del infractor, es decir que
la conducta pueda serle atribuida a titulo de dolo o imprudencia. Si la
conducta no estd prevista bajo ninguno de estos dos titulos pues
estaremos en presencia de una infraccion inexistente o imposible de

consumar y por ende imposible de sancionar.

3.- Principio de la Presuncién de Inocencia: Del mismo principio de la
culpabilidad donde la unica forma de imponer la infraccion al sujeto es a
titulo de dolo o imprudencia surge la presuncion de inocencia, que ya
hemos mencionado. El administrado se presume inocente hasta tanto se
hayan agotado todos y cada uno de los recursos administrativos y
judiciales ordinarios o extraordinarios previstos en la ley para recurrir de
la accién sancionatoria de la Administracion, de alli que no se pueda
gjecutar la sancidon administrativa a priori, sino con posterioridad a agotar
el debido proceso, mediante el cual sea la Administracion quien
demuestre que el sujeto se ha excedido de sus facultades y siempre que

¢ste pueda ejercer el derecho a la defensa.
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4.- La Proporcionalidad de la sancién a aplicar: Esto guarda relacion con
lo que en el Derecho penal llamamos el principio de la pena humanitaria
donde quien la impone debe valorar todas y cada una de las
circunstancias en las cuales se cometié la infracciéon para adoptar la
sanciéon que sea mas adecuada tanto desde el punto de vista objetivo
como el subjetivo, recordando siempre que ninguna sancién puede
trascender de la persona ni del hecho cometido, ni ser inhumana,
difamante o degradante. Esto significa que la Administracion debe evitar
la imposicion de sanciones indtiles, excesivas, desmedidas o

desproporcionadas respecto al hecho cometido.

Todos los principios mencionados se desarrollardn a través del debido
proceso como requisito. No se podrd imponer ninguna sancion, del tipo
que sea, ni bajo pretexto de ninguna especial relacion de sujecion, sin que

se haya ejecutado el correspondiente procedimiento, diferente a lo que la

doctrina ha llamado “sanciones de plano” en donde no existe

procedimiento. Se impone la sancién sin ejercicio de derecho alguno.

Obviamente es del todo nula, inconstitucional de forma absoluta y




acarrearia la responsabilidad civil, administrativa y hasta penal de quien

la haya impuesto.

Ocurre en nuestro pais, al igual que en casi todos los paises de influencia -
francesa, la ausencia de un procedimiento sancionador tnico, lo que en
nuestra opinion se convierte en una forma de inseguridad juridica para el
administrado, pero aun asi, debe la misma ley que describe la infraccién
y permite la imposicién de la sancion, indicar cual es el procedimiento

debido para llegar al acto final sancionatorio.

Independiente de cual sea el procedimiento no hay duda que en el
desarrollo de éste debe preceder una fase de investigacion en donde la
Administracién encontrard la motivacién de su acto y dentro de la cual
debe imponer, al administrado de los hechos por los cuales esti siendo
investigado, lapso donde éste tendra pleno acceso a las pruebas recabadas
por la Administracion y al mismo tiempo tendrd oportunidad de
promover las que considere pertinentes para su defensa. Posterior a ello
debe existir una etapa de defensa donde el administrado impugne la

pretension de la Administracion y alegue lo que considere justifica o




elimina su responsabilidad administrativa en los hechos. Se deducira o el
cierre de la investigacion o la imposicion de la sancién y quedara para el
administrado el derecho de recurrir de ésta ante las instancias que

corresponda, dependiendo de la jerarquia del 6rgano que las imponga.

Derecho a acceder a las pruebas, derecho a imponerse del contenido de la

investigacion, derecho a promover pruebas, derecho a ser oido, derecho a

oponerse a las pruebas de la Administracion, derecho a la defensa y
derecho a recurrir del acto administrativo que le perjudique, son los
principios que resumen el debido proceso que debe seguir en cualquier
caso la Administracion para sancionar, independientemente del lapso que
se otorgue para cada uno de estos pasos y de la especialidad del

procedimiento que se adopte.

Concluimos con las palabras de Garcia de Enterria:

Son repudiables tanto la idea del absoluto dominio del expediente
sancionador por la Administracién, debiendo reconocerse el derecho
del encausado a proponer y presenciar las pruebas pertinentes, asi
como a vista y audiencia de la totalidad de las actuaciones del
expediente y a no declarar contra si mismo, contra el criterio, que lucfa
el alguna vieja norma sancionadora de que el eventual silencio de
dicho encausado deba o pueda interpretarse como una hipotética
confesién que concentra las funciones de acusador y decisor y el
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procedimiento es enteramente contradictorio con la plenitud de los
derechos constitucionales de la defensa.

Ninguna sancién que pretenda imponer la Administracién serda valida
sino cumple con las pautas Constitucionales establecidas. Nos queda
ahora preguntarnos (st en las Carceles Venezolanas la accion
sancionatoria que ejerce la Administracion Penitenciaria en contra del
recluso cumple con todas estas caracteristicas o a caso se configura en un
cumulo interminable de violaciones a los derechos humanos de los
reclusos?  Pregunta interesante que nos lleva a la necesidad de
plantearnos como es el régimen carcelario venezolano y como se,
estructuran administrativamente sus autoridades a ello nos referiremos en

el Capitulo que sigue.




CAPITULO II

LAS CARCELES VENEZOLANAS Y EL REGIMEN

ADMINISTRATIVO QUE LAS REGULA

El sistema carcelario a nivel mundial ha sido definido por distintas
teorias que pretenden explicar el régimen penitenciario. De ellas han ido
surgiendo planteamientos concretos acerca de cada uno de los momentos
o situaciones del desarrollo de la vida intramuros de un recluso.
Explicaciones y descripciones que, en ocasiones, se quedan cortas en su
comparacién con la realidad. Realidad que supera planteamientos, leyes,

doctrina y hasta la 16gica de cualquier razonamiento.

Nos planteamos como uno de los objetivos especificos de Ila
investigacion el describir el régimen carcelario venezolano destacando
los derechos humanos de los reclusos y la distribucién administrativa de
los entes que la componen segin las leyes vigentes en Venezuela y

precisamente €ste serd el analisis que encabeza esta segunda disertacion.
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Dentro del desarrollo de la vida en el interior de las carceles se ha podido
sustraer con preocupacidn, tanto juridica, como garantizadora de los
derechos humanos, el hecho de someter a los reclusos a castigos
disciplinarios, que van desde la reclusion en celdas de castigo, hasta el
traslado a otro establecimiento carcelario, pasando en diversos momentos
por el castigo corporal, no justificado por ninguna teoria, pero altamente

utilizado en la practica.

Precisamente por ello resulta sumamente complicado tratar de precisar
con pocas palabras el sistema administrativo que gira en torno al sistema
penitenciario, mas aun si éste se refiere al régimen carcelario venezolano,
donde nos debemos enfrentar no sélo a la inexistencia de un cuerpo
Juridico puntual y ordenado, sino donde también la realidad se hace
incontrolable, sorprendente y negatoria de cualquiera de los derechos

inherentes a la persona humana.

Aun asi y tratando de olvidar un poco aquello que conocemos desde
adentro debido a nuestro desarrollo profesional, se hace necesario

concretar algunos planteamientos juridicos y técnicos que nos permitan
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efectuar un relato ordenado del contenido y proyeccion del control penal,
que ha aparecido siempre condicionado por una determinada concepcion
del Estado y su politica criminal general, ademas de la formulacién de los
fines de la pena para el mismo Estado, concepciones, la mayoria de las

veces, contradictorias con la realidad.

Por la razén descrita, las aproximaciones al tema de la adnﬂn{stracién
penitenciaria no pueden ser ajenas a la estructura general de la sociedad,
sus relaciones de poder, de orden econémico o de naturaleza politica.
Esta afirmacion tiene su origen en que los sistemas penales y las
relaciones de ellos derivados, como el sistema penitenciario, no son
neutros al poder y que el nacimiento y desarrollo de los discursos de
justificacién de reforma o de contestacion se encuentran condicionados
desde estos ambitos. Esto es ain mas intenso en materia penitenciaria,
habida cuenta que, por un lado su actuacidn esta inscrita en la trayectoria
comun que marcan las restantes instancias de control, mientras que por
otro, su funcionamiento conlleva en si mismo y con mayor evidencia, la

prevalencia de la autoridad estatal por sobre el individuo.




artir de los esquemas conceptuales proporcionados por la sociologia
‘organizacion, se sefiala que la prisién constituye el modelo mas
completo de la institucion total como forma de control del Estado.
tro de ella la complejidad de la relacion se establece entre el recluso
1 poder Estatal a través de la administraciéon penitenciaria y las
cialidades del entramado organizativo en que ella se mueve. Esto

| mpre ha denotado una continua tension entre la consideracion del

asi, que en la realidad nos topamos con que derechos proclamados
emnemente en la Constitucion y efectivamente reconocidos en la
fislacion, son sometidos por normativas de rango inferior a recortes o
ios a favor de la Administracién y por tanto deficientemente
tizados por la instancia judicial. Por ello no es posible indagar en
os condicionamientos limitativos estructurales al ejercicio de los

chos dentro del 4mbito carcelario, si se desconoce la amplitud de la




facultad de limitarlos y muy especialmente si no se atienden los
presupuestos legitimantes mediante los que se argumenta la intervencion

restrictiva.

De todo esto resulta que el orden interno de los establecimientos debe ser
un aspecto indispensable para el funcionamiento de un sistema que
cumpla sus fines. Pero pareciera, en el caso penitenciario venezolano,
que puede existir un orden sin una regla y esto podria transformar una
relacion organizativa bajo el empleo de formas discrecionales en una

mera relacion de sometimiento.

Dentro de un Estado de Derecho, la doctrina ha determinado que para
imponer el orden mediante el ejercicio de los derechos y libertades, se
esta sometido a una relacion juridica, con un sustento legal concreto y no
puede ejercerse de manera arbitraria. Aparecera la subordinacién siempre
condicionada a los limites de orden tanto material como formal, que en
principio, tienen origen en el texto constitucional, para posteriormente

hacerse mas explicitos en el texto infraconstitucional. Esto se ha llamado
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en la doctrina la juridizacion de las restricciones, y serfa lo que daria

legitimidad al Estado para ejercer su poder concreto de sancion.

En materia de derecho penitenciario, y en concreto en relaciéon a las
carceles venezolanas debemos afirmar que ha sido mucha la doctrina y
las referencias monograficas e investigativas que han analizado el tema
proponiendo un sin fin de soluciones a lo que se ha llamado la crisis
carcelaria venezolana, que por cierto no se han desarrollado, pero
ninguna de ellas ha hecho referencia al castigo disciplinario desde el

punto de vista administrativo.

1.- La Administracion Penitenciaria

Antes de adentrarnos en el tema de la descripcion de las carceles
venezolanas y a los fines de poder determinar con posterioridad las
facultades que tiene el ente administrativo penitenciario sobre el recluso
es necesario que hagamos algunas precisiones en cuanto a como esta
distribuida la competencia y por ende las potestades en el régimen

penitenciario Venezolano.
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Hasta el afio de 1999 existia el Ministerio de Justicia y bajo la orden
directa, en linea vertical, del Ministro del Despacho, una Direccion
General Sectorial de Defensa y Proteccion Social, que abarcaba dos
direcciones de linea: la direccion de Prevencion del Delito y, la

tristemente célebre, Direccion de Prisiones.

La Direccion de Prisiones contaba para aquel momento con once
divisiones subordinadas a su mando entre las cuales se encontraba la
Divisiéon de Tratamiento Institucional que se ocupaba de la actividad
Intramuro de los reclusos, en lo que tenia que ver tanto con el desarrollo
integral de su vida (educacién, cultura, deporte) como con el régimen
disciplinario. Existia otra division, la de Tratamiento no Institucional,
que se ocupaba de todo lo relativo al régimen de pre libertad del Recluso.
Esta estructura administrativa cambia por primera vez en 1998 cuando
por una absurda y desordenada Resolucion Ministerial se cambia el
nombre a la Direccion General Sectorial, conservandose
administrativamente el mismo rango, pero pasandose a llamar, Direccién
General Sectorial de Rehabilitacion y Custodia del Recluso, teniendo

bajo su mando dos direcciones de linea, asunto que ni siquiera quedo
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claro en la resolucion: una la que se encarga de la rehabilitacion del
recluso y otra que se ocupa unicamente de la custodia, es decir del
régimen interno en cuanto a la disciplina y seguridad de los centros

carcelarios.

Para 1998 aun no estaba vigente el Codigo Organico Procesal Penal, que
entro6 a regular una serie de aspectos que le eran exclusivos,
anteriormente, al Ministerio de Justicia, particularmente en lo relativo a
la ejecucion de la pena impuesta a un condenado, que le correspondia a la
Division de Ejecucion y Sanciones penales adscrita a la Direccion de

Prisiones.

Con la entrada en vigencia de la norma adjetiva mencionada se crea la
figura del Juez de Ejecucidn de sentencias para Venezuela y por ende
comienzan los conflictos, ain no superados en este momento, entre la
Administracién penitenciaria y la funcion jurisdiccional. No hay limite
alguno entre las funciones de uno y otro en cuanto a régimen

penitenciario y disciplina se refiere como puntualizaremos mas adelante.
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En 1999 se fusiona el Ministerio de Justicia con el Ministerio del
Interior, conservando la estructura administrativa mencionada, desde el
punto de vista carcelario. Asi la Direccion de Custodia del Recluso es a
quien le corresponde el régimen disciplinario de las cérceles, que
internamente tienen una misma estructura que no ha variado desde hace

mas de diez afios.

Venezuela posee en este momento treinta y tres establecimientos
carcelarios, que estan ocupados por unos veintidos mil reclusos, siendo
la cifra de los imputados y acusados de aproximadamente diez mil y el
resto, es decir quince mil, condenados con sentencia firme, cifra que no
era asi para 1997 cuando con una poblacién penal que llegaba a mas de

veintiocho mil reclusos sdlo nueve mil eran penados.

Cada una de esas carceles, cuyos nombres varian desde Centros
Penitenciarios hasta Internados Judiciales, sin ninguna diferencia real
importante de analizar, poseen una misma estructura administrativa
interna. Existe un director del penal, un subdirector, un jefe de régimen y

un grupo de custodia, ademds de un equipo técnico multidisciplinario
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constituido por: un psicdlogo, un trabajador social, un abogado, una

unidad educativa y un capellan penitenciario.

Lo que describimos consiste en una estructura administrativa tedrica
porque en la practica de casualidad nos encontramos con un director del
establecimiento, que por lo general ha sido el jefe del régimen
disciplinario encargado de dichas funciones. A pesar del conocimiento
profundo que poseemos de la estructura carcelaria venezolana hemos
intentado durante mas de diez afios encontrar la base legal de esta
division, no en cuanto a estructura por cuanto ella se deduce del vetusto
Reglamento de Internados Judiciales, que por cierto no tiene una ley que
regular. Este Reglamento tiene visos de inconstitucionalidad y viola la
Ley Organica de la Administracion Publica. Ademas que no hay ni
siquiera un manual operativo vigente de donde podamos precisar cuales
son las funciones de cada uno de los entes que componen dicha
estructura. Esta es una de las razones por las cuales es casi imposible
hablar de régimen administrativo carcelario en Venezuela, lo que queda

sustituido por la afirmacion de desastre carcelario.
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Es nuestra obligacion precisar quién tiene facultades disciplinarias y
sancionatorias dentro de una carcel y se deduciria que el Director del
Establecimiento carcelario es la maxima autoridad y el unico que podria
imponer algun castigo disciplinario al recluso, pero la competencia no
debe deducirse sino ser expresa, por lo cual existe un gran vacio legal. En
la realidad el vigilante de turno, sin delegacion alguna de facultades por
parte del director, es quien decide como y donde castigar sin medida
alguna que lo limite, sin contar la intromision frecuente de entes extrafios
a la estructura administrativa como lo son los funcionarios de la Guardia
Nacional que custodian externamente las carceles quienes ejecutan la
mayoria de las sanciones, y no sdlo que las ejecutan, sino que también las

deciden.

El Jefe de Régimen, se supone, es la persona que aglutina, coordina y
dirige al grupo de vigilantes de guardia, (que deberia corresponder a una
regla de dos vigilantes por cada un recluso). Si colocamos como ejemplo
el Internado Judicial Capital “Rodeo I” con una poblaciéon de casi mil
reclusos y escasos cinco vigilantes, que no todos cumplen funciones de

custodia, observamos que la deficiencia en materia de custodia es
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absoluta. Esto degenera claramente en un irrespeto absoluto de las
normas de convivencia interna y en el traslado del régimen de vida
interno al control de los propios internos, quienes estdn mejor

organizados y dotados que quienes los custodian.

En ausencia de una normativa clara que determine las facultades que
poseen tanto el director, el jefe de régimen como los vigilantes de
prisiones, encontramos una primera gran dificultad para poder determinar
el poder sancionador que se aplica sobre los internos cuando éstos son

sometidos a un castigo, primera falla, no la tnica ni la mas grave.

Durante los afios 1995 y 1996 se sometieron mdas de ocho
establecimientos carcelarios a la militarizacién. Con esto a través de un
acuerdo firmado por el entonces Ministro de Justicia, Rubén Creixmen,
se cedio el control interno del régimen carcelario a los militares y por
ende eran ellos quienes decidian sanciones, las imponian y las
¢jecutaban, utilizando como facultad un simple acuerdo de voluntades
con un componente de la Fuerza Armada. Esta situacién presentaba todos

los vicios de nulidad absoluta que se pudiera imaginar. Ninguna de las




acciones que €stos ejecutaban dentro de los establecimientos estaban
basadas en el principio de la legalidad, en tanto que la figura de la
militarizaciéon no estaba, ni estd, prevista en ninguna norma.
Simplemente ante el desborde de la violencia penitenciaria, caracterizada
por la ausencia de un adecuado régimen interno de convivencia y de

deberes para los reclusos.

Asi el Poder Ejecutivo, es decir la Administracién Publica, se declard
incompetente y cedio sus facultades a los militares. Recordemos nuestra

afirmacion en el capitulo I en cuanto a que los poderes de la

Administracién son irrenunciables, intransferibles e innegociables y si

nos preguntamos que sucedio, la respuesta serd la misma de siempre: que
en materia de carceles no hay Constitucion, no hay leyes, no hay derecho,
es simplemente el teatro del absurdo donde la obra se va escribiendo en
la medida que los acontecimientos suceden. Esto viola claramente el
contenido del articulo 26 de la Ley Orgéanica de la Administracién
Publica en la cual se ha destacado que la competencia que se otorga a los
organos de la Administracion Publica sera de obligatorio cumplimiento y

gjercida bajo las condiciones, limites y procedimientos establecidos
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legalmente; ademas de ello serda irrenunciable, indelegable,
improrrogable y no podra ser relajada por convencion alguna, salvo
aquellos casos que expresamente autorice la ley. Si se actia fuera de la
competencia se considera que el organo usurp6 autoridad publica y por
ende es nula y los efectos inexistentes, asunto éste que podria claramente

plantearse como conclusion en el caso de los castigos disciplinarios.

En teoria si el poder sancionador lo ejerce el director o subdirector, segiin
el contenido del articulo 45 del Reglamento de Internados Judiciales, en
nuestro concepto derogado tacitamente tanto por el Codigo Organico
Procesal Penal, como por la nueva Ley de Régimen Penitenciario, el
superior jerarquico vendria a estar representado por el Director de
Custodia del Recluso a quien corresponderia conocer del recurso
jerarquico que se interpusiera en contra de la decision del director del

establecimiento.

No conocemos de ningun recurso que se haya interpuesto ni ante el
Director de un centro penitenciario, ni mucho menos de recurso

jerarquico alguno en lo que respecta a los reclusos. Podemos afirmar con
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absoluta confianza y certeza que ni el recluso sabe que puede ejercer la
defensa de sus derechos en prisién y que mucho menos las autoridades

entienden que éstos tienen derechos.

Lo que impera en la Administracién penitenciaria es lo que se conoce
como la “ley de la peinilla”, si algin interno muestra disconformidad,
presenta “mal comportamiento”, se descubren armas, droga, o sucede
cualquier otra circunstancia irregular que atente contra lo que deberia ser
el orden, pues simplemente se decide colocar a todo el grupo que habite
en el sector (denominado pabellén), desnudos contra una pared, donde
recibiran el nimero de “planazos” que el vigilante, el jefe de régimen, o
el guardia nacional de turno decidan. De alli no pasara la situacién pues
el cdodigo del silencio es lo que impera en este nefasto mundo

penitenciario. Este es el castigo disciplinario més caracteristico.

2.- Los Problemas Administrativos que se derivan de las Leyes
especiales vigentes
Segin la Ley de Régimen Penitenciario vigente en el articulo 1

corresponde al Ejecutivo Nacional, por érgano del Ministerio del Interior
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y Justicia, la organizacion y funcionamiento de los centros de
cumplimiento de penas privativas de libertad y los servicios que le son
inherentes y el tribunal de ejecucion velara por el correcto cumplimiento

del régimen penitenciario.

Observamos en primer lugar que se le atribuye una competencia legal al
Poder Ejecutivo, como entidad Administrativa. Esta representada por el
Ministerio del Interior y Justicia y actiia por 6rgano de la Direccién de
Rehabilitacion y Custodia del Recluso, encargandolo de la organizacién y

funcionamiento de los centros carcelarios, pero comenzamos a observar

algunos problemas legislativos trascendentes.

El primero de ellos es que sélo corresponde la Ley de Régimen
Penitenciario a la regulacion del régimen interno de vida de los
condenados, ya que esta dirigida al cumplimiento de la condena. Es decir
que para el grupo de sujetos que esperan sentencia no hay una atribucién
clara de funcionamiento y organizacién, que no sea aquella que se deriva
del Reglamento de Internados Judiciales, que no diferencia a los

imputados de los penados, sino que sélo hace referencia a la misma
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atribucion del Poder Ejecutivo: organizar el funcionamiento de los

servicios carcelarios.

Es legislativamente inutil que dos instrumentos juridicos distintos
pretendan atribuir las mismas funciones, al mismo ente, pero para dos
grupos de sujetos cuya unica razén de diferenciacion es el status juridico
en el que se encuentran frente al proceso penal, diferencia que no tiene
ninguna consecuencia juridica practica, ni en cuanto a tratamiento, ni en
cuanto a forma del cumplimiento de la reclusién y muchisimo menos en
cuanto a clasificacion, ya que en Venezuela los reclusos, imputados,
condenados, primarios, reincidentes, por delitos comunes o por delitos
graves se encuentran indiscriminadamente juntos en un mismo
establecimiento. El primer obstaculo que se deriva de la norma
penitenciaria vigente es la ilogicidad practica de mantener dos
instrumentos juridicos distintos para regular el mismo régimen
penitenciario, siendo que el ente Administrativo obligado es el mismo. A
esta situacion se une que el Reglamento de Internados Judiciales esta
viciado de nulidad absoluta desde su creacién en 1975. Primero es a

través de un Decreto Presidencial en donde se generan funciones
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discrecionales sumamente amplias para la Administraciéon Penitenciaria,
definiendo inclusive un catalogo de sanciones en contra del recluso sin
una Ley previa que lo sustente, 1o que viola claramente el Principio de la

Legalidad.

En segundo lugar, no establece un procedimiento para permitir a los
reclusos ejercer sus derechos, desarrollar sus deberes o en todo caso

defenderse con respecto a la Administracion carcelaria.

La tercera situacion es que establece disposiciones inutiles que jamds han
sido aplicadas como, por ejemplo, indicar la forma de ingreso del recluso
al establecimiento, o la creacion de una Junta de Conducta para aplicar

las sanciones, que en nada se compaginan con lo que se ejercita.

En cuarto lugar con la aprobacién del Cédigo Orgéanico Procesal Penal
estd derogado tacitamente tal Reglamento, pues alli ha quedado
establecido que no existe una diferencia juridica entre los sometidos a un
proceso penal por penas de presidio y por penas de prision, mas alla de la

diferencia meramente tedrica en cuanto al cumplimiento de penas
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accesorias, por ende carece de posibilidad de aplicacion real y se

contrapone a las normas del Codigo Organico Procesal Penal.

De las cuatro disertaciones anteriores podriamos asegurar que el
problema del régimen interno de los establecimientos se torna aun mas
complicado de lo que parece ya que ante la inexistencia, por inaplicable
del Reglamento de Internados Judiciales, todas las sanciones que
pretenda imponer el ente penitenciario sobre imputados y acusados
carece de sustento legal (siempre adolecid en nuestra opinion, nada mas
inutil que ese reglamento) y por ende vicia la actuacion de la
Administracién penitenciaria que seria absolutamente discrecional sin

base normativa alguna.

Volviendo a la Ley de Régimen Penitenciario de 2000, que insistimos
deberia ser un unico instrumento organizado con una adecuada técnica
legislativa para toda persona recluida en un establecimiento
penitenciario, desarrolla la figura del Juez de Ejecucion, lo que viene a
complicar aun mas las formas de sancidon en cuanto a su participacion en

la revision de esas pretendidas medidas sancionatorias.




Decimos que esto constituye un problema adicional porque la forma en la
que el articulo 1 hace referencia a éste sobrepone y no delimita las
atribuciones y las funciones de la Administracion frente a la Jurisdiccion.
No sabemos hasta dénde llegan las atribuciones del Juez de Ejecucion
porque del texto de la ley solo se descubren imprecisiones que iremos

citando.

Debemos preguntarnos qué significa para la ley la facultad de organizar
el funcionamiento de los centros penitenciarios, pues al atribuirle al Juez
de Ejecucion velar por el correcto cumplimiento del régimen
penitenciario pareciera que entiende dos cosas distintas o que por lo
menos parte de dos hipdtesis diferentes. Para nosotros lo unico que se
organiza es el régimen penitenciario, por ende debid la ley afirmar que le
corresponde al Ejecutivo el régimen penitenciario sin inmiscuir al Juez de
Ejecucion en esa funcidn, porque es alli donde encontramos un problema
de de fijacion de los limites de las facultades de los dos Poderes Ptiblicos
implicados en la misma materia. ;Si el Ejecutivo es quien organiza como
el ente Jurisdiccional controla el régimen si la ley no le da absolutamente

ninguna facultad para cumplir con lo que le corresponde? Se convierte
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entonces la mencion en un mero formalismo que no va a sobrepasar de
las conocidas recomendaciones que hace el Juez de Ejecucién en el
marco de las exigencias del Codigo Organico Procesal Penal que no
provoca ningun mandato ni ninguna injerencia sobre el ente
Administrativo, porque de ninguna forma le estd subordinado. Pero
(quedaria también preguntarse si el Codigo Orgénico Procesal Penal al
crear la figura del Juez de Ejecucion de Condenas no produciria una
derogatoria de las competencias que corresponden al ente administrativo
y por ende podria asumir también las funciones sancionatorias
repercutiendo en la materia de competencia? Quiza si la respuesta fuera
afirmativa se solucionarian los conflictos, por lo menos de competencia

con miras a establecer un procedimiento sancionador a futuro.

El Régimen Penitenciario conlleva todo aquello que tiene que ver con el
desarrollo integral de la vida dentro de prision. La alimentacion, la salud,
la educacion, la cultura, el deporte y el régimen disciplinario.

Absolutamente todos estos aspectos estan en manos del Ejecutivo.
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Si nos referimos al Juez de Ejecucién su Unica funcion es ser garante del
cumplimiento de los derechos humanos de los reclusos en via judicial,
pero en la actualidad se ha limitado al cumplimiento de sus funciones
respecto al cdmputo de pena y ejecucion de condena, sin aspirar a
cumplir con la funcidn de resocializacién que le atribuye el articulo 272
de la norma Constitucional a la reclusion en Venezuela, ya que de por si

esto es una utopia en una carcel venezolana.

Pareciera sencillo de comprender y resulta que en la practica las
dificultades de planteamiento que presenta la Ley de Régimen
Penitenciario y el abuso de las funciones del ente administrativo generan
problemas practicos que culminan o desencadenan en un abandono total
del recluso y de sus derechos fundamentales. Hemos encontrado casos de
Jueces de Ejecucion que, por encima de la autoridad penitenciaria,
ordenan reubicacion de reclusos en 4reas distintas a las que la autoridad
ha designado, generandose por ende graves conflictos internos en materia
de seguridad que le es exclusiva al gerente del centro carcelario. Al
mismo tiempo hemos observado jueces que ante la necesidad de un

traslado urgente de un recluso a un hospital indican que esa diligencia




Bl

s6lo le corresponde al director del establecimiento. Asi que se trata en un
primer momento de un problema de delimitacién de funciones y de falta
de precision legal en donde se determine a qué se refiere la norma con
velar por el régimen penitenciario y cémo hace el Juez de Ejecucién que

ese regimen penitenciario se cumpla.

La Jurisdiccion ciertamente ha asumido funciones penitenciarias en tres

especies diversas de actuacion:

1.-Responden al propésito de judializacion de la ejecucion reforzandola y
convirtiéndola de administrativa en judicial, o si se quiere judicializando
por completo, lo que s6lo se centraba en una pequefia parte como era la

aplicacion del computo de condena.

2.-Es el garante del correcto funcionamiento del régimen o del
funcionamiento de los establecimientos carcelarios en cuanto a la

afectacion de los derechos humanos de los reclusos.




3.-Tiene facultades de proponer cambios a la Administracién, mas no de
gjecutarlos, en aquellas materias relativas s6lo al tratamiento
penitenciario en sentido estricto, ya que le corresponde velar por la

resocializacion como finalidad de la pena.

Mayores inconvenientes legales los observaremos en cuanto al trato del
castigo disciplinario que se impone en los establecimientos, pues en ese

aspecto la ley es atin mas confusa de lo que se piensa.

Pareciera que en la Ley de Régimen Penitenciario se otorgan facultades
eminentemente administrativas a un érgano jurisdiccional lo que dificulta
la posibilidad de analizar quién impone las normas de convivencia en la
prision y a quién le corresponde conocer de las infracciones de los

deberes que lleve atribuidos una sancion.

No podemos confundir la autoridad judicial con la autoridad
administrativa y la primera afirmacién sobre la cual no admitimos la
posibilidad de pensar en contrario: s6lo el Poder Ejecutivo es a quien le

corresponde la organizacion, funcionamiento y regulacion de todo lo que



significa el régimen penitenciario, mas aun cuando ya hemos dejado
claro que dentro del mismo penal conviven condenados y no condenados,
con lo cual esa obligacion del érgano jurisdiccional de velar parcialmente
por los derechos de unos reclusos y no de todos los que se encuentran
sometidos al régimen penitenciario, malo, nulo, inexistente, pero régimen
de vida interna que existe en los establecimientos, viola el principio de la
igualdad y se torna en discriminatorio, pues ;quién vela por los derechos

de los imputados?

De la misma forma tenemos absolutamente claro que sélo en la medida
en que la norma establezca medidas de control efectivo sobre la
administracion ~ podremos regular adecuadamente el régimen

penitenciario.

Esta dificultad no sélo se encuentra en nuestro pais, en Espafia el autor
Bona Puigvert, R (1994) bajo el titulo relaciones entre la administracion
penitenciaria y los jueces de vigilancia penitenciaria: una dificil

colaboracion indicd:




...Jas relaciones entre la jurisdiccion penitenciaria y la
Administraciéon Penitenciaria se mantienen en un continuo
equilibrio inestable a cuyo mantenimiento contribuyen una serie de
factores, en muchos casos ajenos ambos estamentos y que hacen
dificil el cumplimiento de los previsto en el parrafo 2° de la
Disposiciéon Transitoria Quinta del Reglamento Penitenciario
cuando previene que los diversos organismos de la Administracion
Penitenciaria en sus respectivos casos, se relacionaran con dichas
Autoridades, a efectos de elevacidn de expedientes y colaboracion
en cuanto asuntos sean legalmente de su competencia.

Si a ello se afiade que el Tribunal Supremo se ha pronunciado en el
sentido de considerar que la actividad administrativa penitenciaria
tiene un caracter subordinado e instrumental respecto de las
decisiones jurisdiccionales que afecten a la libertad personal, de
acuerdo con los articulos 102 y 106 de la Constitucién Espafiola que
establecen el sometimiento pleno de la actuacion administrativa a la
Ley y al Derecho y que atribuye a los Tribunales el control de la
potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacidén administrativa,
puede tenerse una idea aproximada de la complejidad de esta
situacion que descansa sobre un confuso binomio sometimiento-
colaboracion.

e esa gran dificultad descansa en la insuficiencia normativa que

s mencionado, que da lugar a multiples problemas para determinar
ma de recursos, los efectos, la legitimidad de las partes, las facetas

10n al recluso, inclusive principalmente en la limitacion de las
as en la que la competencia de la Administracion y de la
diccion Penitenciaria no estan bien delimitadas, como el régimen
 de los establecimientos penitenciarios que afecta de forma directa

ternos, segun las palabras de Bona Puigvert.
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Ademas del Reglamento de Internados Judiciales y la Ley de Régimen
Penitenciario existe otro instrumento legal, desconocido inclusive tanto
para jueces como para los 6rganos administrativos y es un Reglamento de
la Ley de Régimen Penitenciario que data de 1975, que por supuesto en
relacion al cambio de paradigma que introdujo la existencia del Juez de
Ejecucion para Venezuela se encuentra desactualizado, pero que es el
unico que desarrolla los principios relativos al régimen penitenciario,
incluyendo alli el desarrollo del sistema sancionatorio. A €l volveremos

en la oportunidad del desarrollo del castigo disciplinario.

En definitiva, podemos asegurar que la existencia de una organizacion y
el funcionamiento de los centros carcelarios a través del desarrollo del
régimen penitenciario conlleva en si mismo un cimulo de obligaciones
para la Administracion, asi como de facultades de cuya falta de
regulacion se deducen las arbitrariedades que por exceso se cometen en

las carceles y que atentan contra los derechos humanos de los reclusos.
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Para poder determinar las facultades y cargas de la administracion
debemos conocer cudales son los derechos de los reclusos y como se ven

en el dia a dia de una prision.

3.- ¢Derechos Humanos en las Cdrceles? Una cruda realidad

Tras mas de cincuenta afios de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos vemos como uno de los sectores en donde méas se ven
conculcados éstos es en el sector penitenciario. Para la mexicana Pelaez,
Ferrusca, M (1998) es doblemente grave el problema ya que la incidencia
de las violaciones a estos derechos es muy alta y frecuente. Ademas
porque la violacion sistematica a los derechos de los presos es producto y
accion de la autoridad estatal. Con razon las personas presas han sido
llamadas o clasificadas dentro de las llamadas victimas del poder,
entendiendo poder no sélo en el sentido politico, sino sobre todo en el

sentido practico.

De la anterior interesante afirmacion se comienza a descubrir la especial
potestad que aparenta tener la Administracion sobre el recluso y segtin la

cual han sido muchos los autores que se han pronunciado en el entendido
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que el ejercicio de esa autoridad se ha abusado. Ha dejado, entonces, de

ser autoridad para convertirse en un delito, miles de veces no juzgado.

Poco o quiza nada ha importado a las autoridades administrativas
venezolanas las condiciones de vida infrahumanas de las céarceles. Peor
aun cuando la Constitucion Bolivariana, en el articulo 272, pone en
cabeza del Estado la obligacidon de la readaptacion del recluso para su
reingreso a la sociedad. No habla la Constitucién del Poder Judicial, sino
que claramente lo atribuye al Poder Ejecutivo, pero ni siquiera se han
logrado las condiciones minimas requeridas para hacer de las cérceles,

por lo menos, sitios tolerables donde se pueda desarrollar una vida digna.

Los derechos humanos desde su proclamacion y existencia han tenido
una evolucidon pausada, pero se trata de un bagaje de derechos que le
permiten encontrarse en plenas facultades de insertarse como miembro de
una comunidad en donde existan patrones por lo menos minimos de
instituciones politicas ordenadas que se dediquen a la proteccion y

respeto de dichos derechos humanos.
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Suelen citarse como claros antecedentes de los Derechos humanos: la
declaracion de Virginia del 12 de junio de 1776, la Declaracion de la
Independencia Norteamericana del 04 de julio de 1776 y la Declaracion
Francesa de los Derechos Humanos del Hombre y del Ciudadano del 26
de agosto de 1789, que posteriormente ha dado paso a un claro proceso
de positivizacion y normativizacion de esos derechos que culminan con
la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre en 1948, y con ello
la internacionalizacion de la corriente universal de derechos humanos,
cuya premisa esencial es que todo hombre por el hecho de serlo tiene

todos los derechos humanos, sin discriminacion que pueda ser admitida.

Segun Bobbino ha existido un proceso de multiplicacién y especificacion

de los derechos humanos:

a) Porque ha ido aumentando la cantidad de bienes considerados
merecedores de una tutela especifica

b) Porque la titularidad de algunos derechos tradicionales se ha
extendido a sujetos diversos del hombre como la famita, las
minorias étnicas o religiosas, la humanidad, etc

c) Porque finalmente el hombre mismo ha dejado de ser
considerado como un ente genérico y abstracto para ser analizado
segun sus diversas formas de estar y desenvolverse en la sociedad, y
por ende la necesidad de consentir igual tratamiento ¢ igual
proteccion.
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No resulta para nada facil hacer entender a las autoridades
Administrativas que los derechos humanos existen para los reclusos y
que en consecuencia todas y cada una de las actividades que ejerzan
sobre ellos, en el uso de sus estrictas facultades legales, deben ir dirigidas
hacia el respeto de tales derechos y no a su trasgresion como realmente

ocurre.

Podemos asegurar que mas alld de los informes que realizan
organizaciones internacionales como Amnistia Internacional, Provea,
Human Right Watch, no existen informes ptblicos sobre el estado de las
carceles en Venezuela, debido al claro interés del Estado en esconder su

falta.

No hay un sistema que responda al ideal de resocializacién que parte
claramente de reconocer que el recluso como ser humano tiene los
mismos derechos que cualquier otro, pero histéricamente se ha
demostrado que las carceles actian como centros que retribuyen el delito

cometido, desocializan y reproducen las injusticias sociales.
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Para la Comision Penitenciaria de Guatemala en un informe presentado
en 2002 la violencia, la corrupcidn, el control disciplinario en poder de
los reclusos en las carceles, han degenerado en arbitrariedades y en el
incumplimiento del fin constitucional de la readaptacion social y la
reeducacion de los reclusos, pero sobre todo en nada han contribuido a la
resolucion de la conflictividad social. Asunto que se ha desarrollado en
idénticas condiciones en el caso venezolano, pues partimos de una
premisa absolutamente falsa como es el ideal resocializador de un sujeto
dentro de la prision, fin de la pena ya superado por las imposibilidades

practicas de conseguirlo.

Lo que nos indica que las facultades que se le otorgan a la
Administracion, desde el punto de vista legal, para que desarrolle la
finalidad readaptativa de la pena se han convertido en la punta de lanza
de sus arbitrariedades. Al parecer han entendido que la disciplina a

fuerza de castigo es la unica forma de poner orden en un penal.

Resocializar implica para la Administracion la obligacidon de asegurar

todos los derechos humanos de la persona que se encuentra sometida a
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prision, garantizar su vida, condiciones de higiene, salubridad,
indispensables para preservar su salud fisica y mental y garantizarle al
mismo tiempo el acceso a todos aquellos mecanismos que le permitan

enfrentar el poder de la Administracion.

Resulta sumamente importante recordar que en un Estado Democratico
de Derecho la persona no puede quedar sujeta a la arbitrariedad, a la
inseguridad juridica y a la incertidumbre sobre cuéles son sus derechos y
deberes. La Administracion penitenciaria, como un o6rgano del Poder
Piblico, s6lo puede efectuar aquellas acciones que se encuentran
enmarcadas dentro de la ley. Insistimos en que ella no puede actuar sino
hay una ley previa que le establezca facultades sobre el recluso. Aunado
a esto por disposicion expresa del articulo 19 de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela impone al Estado la obligacion de
garantizar a toda persona conforme al principio de la progresividad y sin
ningun tipo de discriminacion el goce y ejercicio irrenunciable,
indivisible e interdependiente de los derechos humanos, “por ello los
derechos del recluso se convierten, en cuanto a su respeto y garantia, una

obligacion de todos los organos del Poder Publico, especialmente del
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Poder Ejecutivo y del Poder Judicial, ambos implicados en este tema

particular.

El recluso al estar privado de su libertad se encuentra en un status
juridico provisional que le impone cargas juridicas adicionales. Tiene
limitados legitimamente algunos de sus derechos, pero existen derechos
insuspendibles segun la Constitucion y Ia Ley; por ende éstos y aquellos
son los que debe garantizar la Administracion. La Administracion
Penitenciaria tiene la obligacion de garantizar a todos los reclusos que se
encuentren en prision el goce de sus derechos fundamentales que no
hayan sido restringidos expresamente por sentencia judicial, en especial
el derecho a la vida, la integridad fisica, psiquica, moral y su seguridad

personal.

En el Cédigo Organico Procesal Penal se afirma la vigencia de los
derechos humanos de los condenados lo que se traduce en una clara

obligacion para la Administracion. Esto guarda estrecha relacion con el

principio de humanidad de la pena resaltado por el Pacto Internacional de
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Derechos Civiles y Politicos que obliga al Estado a brindar al recluido un

trato digno.

La Administracién Penitenciaria debe cumplir con el contenido del
articulo 5 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, asi
como con el apartado numero 6 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, en donde consta que el régimen penitenciario
consistira en un tratamiento cuya finalidad esencial ser4 la reforma y la
readaptacion social de los penados y que la penas privativas de libertad se
dirigirdn a ese mismo fin. En este sentido se pronuncia la legislacion
vigente en Espafia, donde la Ley General Penitenciaria afirma que la
actividad penitenciaria, que corresponde a la Administracion, se ejerceré
respetando la personalidad humana de los reclusos y sus derechos e

intereses juridicos.

En la Ley de Régimen Penitenciario de Venezuela, en el articulo 2 la
reinsercion social del penado constituye el objetivo fundamental del
régimen penitenciario. Durante ese perfodo, que comprende el

cumplimiento de la condena deberan respetarse estrictamente todos los
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derechos inherentes a la persona humana consagrados en la Constitucion
y leyes nacionales, tratados, convenios, acuerdos asi como aquellos
derechos que se deriven de su particular condiciéon de recluido, donde
observamos que le corresponden todos los derechos, igual que al resto de
los ciudadanos, pero que ademas hay unos derechos que surgen de la
especial situacion juridica en la cual se encuentra frente a la

Administracion.

Ifiaki Rivera Bieras (1999) creador de una teoria mundialmente citada
como lo es la de 1a “Devaluacion de los Derechos Humanos del Recluso”
tiene sumamente claro el tema y afirma que se ha sometido, por parte de
la Administracion, al recluso a una devaluacion constante de sus
derechos, perdiendo no so6lo aquellos que le son inherentes como
persona, sino ademas los que le corresponden como recluso, siendo que
en definitiva la Administracion lo considera sometido a ella como un

sujeto de segunda categoria.

El mismo autor en el tema del Tratamiento Penitenciario y los Derechos

Fundamentales considera que hay derechos como: derecho a la viday ala
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integridad fisica y moral. Prohibicion expresa de las torturas, las penas o
tratos inhumanos o degradantes. Prohibicion de realizar trabajo forzado u
obligatorio. Derecho a la reeducacidn y reinsercion social. Derecho a la
Defensa. Derecho a un proceso equitativo. Derecho al respecto de la
correspondencia. Derecho a la intimidad personal y familiar. Derecho a la
comunicacién. Derecho a la libertad de expresion. Derecho a la
asociacion y reunion pacifica. Prohibicion de Discriminacion. Derecho de
recurrir de las sanciones que le fueran impuestas por la autoridad

administrativa.

La construccion de toda esta categoria de derechos humanos, especificos
para los privados de su libertad, fue inspirada en lo que se ha llamado el
derecho penitenciario internacional, pero al parecer esos derechos y su
reconocimiento ya fueron devaluados en cuanto a su valor juridico

positivo pleno.

Bobbio (1989) asegur6 que la figura de un derecho ha tenido siempre
como correlativo la figura de una obligacién y si no puede invocarse tal

equivalencia los derechos se rebajarian a la categoria de una simple
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declaracion programatica, carente de una fuerza obligatoria que habria de

serle propia.

Rivera Bieras ha insistido en esta devaluacion al considerar que: .

...tales derechos han sido concebido, ya en el momento de la
creaciéon de las normas juridicas como derechos de segunda
categoria; la interpretacion que de tales disposiciones han efectuado
las jurisdicciones no hace mas que acentuar la devaluaciéon
apuntada. Y ello se constata sin haber penetrado atn en la situacién
factica de las carceles, pero como los momentos de actuacién del
derecho son previos a este tercer estadio, aiin optimizando la
situacion, atin pensando en la mejor carcel, ésta habria de operar
sobre unos procesos juridicos de creacidn, interpretacion y
aplicacién de unas normas que parten de la consagracién devaluada
de aquellos derechos fundamentales.

En efecto como se ha visto tanto en normas espafiolas e
internacionales, asi como en la jurisprudencia de los Tribunales
estudiados varias han sido las justificaciones presentadas para
devaluar los derechos humanos fundamentales de los reclusos.
Entre otras que se han ido viendo, destacan sin duda las siguientes:
~-razones de orden, seguridad y disciplina de los centros
penitenciarios

~prevencion del delito

~interés de tratamiento

.-relacion de sujecidn especial

.-categoria de los derechos de aplicacién progresiva

En conclusién los derechos fundamentales de las personas que se
hallan privadas de su libertad se encuentran devaluados respecto de
los derechos semejantes de aquellos individuos que se desenvuelven
en la vida en libertad.

Define, asi mismo lo que es nuestra posicion frente al tema de los

derechos humanos de los reclusos en Venezuela, con la agravante en

nuestro pais de que la situacion carcelaria marcada por el hacinamiento,
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el retardo procesal, la corrupcion y el control absoluto del interno del
régimen de vida (en ausencia de verdaderos elementos de control tanto
administrativos como jurisdiccionales), nos hace convencernos que no se
trata de una devaluacion de derechos, sino de claros abusos de la
autoridad administrativa y una negligencia por omisién absoluta del
organo jurisdiccional, donde en definitiva se produce un desconocimiento

absoluto de los derechos humanos del recluido..

No se trata de que estén devaluados los derechos humanos de los
reclusos, sino que su consagracién es solo tedrica, en la practica no
existen y se traducen precisamente en el palpable incumplimiento de
éstos como si fuera facultad de la Administracién no velar por su
vigencia, sino por el contrario escudarse, como bien lo decia Rivera
Beiras, en situaciones de disciplina, control de régimen interno y sujecién
especial absoluta para sustentar la arbitrariedad y como consecuencia

para violar los derechos del recluso.

El tema de la disciplina, el régimen interno y el castigo disciplinario

seran el tema principal que analizaremos en el capitulo siguiente para
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determinar uno de los objetivos especificos que cifrd este proceso de
investigacion relativo a determinar la base legal de la aplicacién del
castigo disciplinario impuesto a un recluso en las carceles venezolanas y

el procedimiento a través del cual éste se impone.




CAPITULO III

EL CASTIGO DISCIPLINARIO EN LAS CARCELES Y LA

TEORIA DE LAS RELACIONES DE SUJECION ESPECIAL

Al igual que en el capitulo anterior afirmamos que los reclusos tienen
derechos humanos y que a éstos debe respecto la Administracion
penitenciaria, no es menos cierto que la reclusion coloca al recluido en
una situacion por la cual debe tolerar ciertas condiciones especiales que
se derivan precisamente de la privacion que le fue impuesta
judicialmente, quedando por ende sometido al cumplimiento de algunos
deberes que van dirigidos a mantener el orden interno de cada una de las

carceles.

Reconocer derechos implica como consecuencia reconocer deberes, por
lo tanto este ciclo que se convierte en que el derecho del recluso es una
obligacion de la Administracion, también implica que ésta tenga derechos
y que el recluso tenga obligaciones que estan dirigidas a que el Estado

cumpla sus fines de resocializacion. Mas alla de esto la Administracién

109
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penitenciaria debe necesariamente mantener el control interno de los
establecimientos bajo su mando, pues sin orden y disciplina se hace

imposible lograr algin fin licito.

Es imposible que exista un orden sin regla, ya que esto podria
transformar una relacion organizativa disciplinaria necesaria, en el
empleo de formas discrecionales que impliquen meras situaciones de
sometimiento. Para mantener el Estado de Derecho y conservar los
limites de la legalidad se debe imponer orden dentro del establecimiento
mediante el ejercicio de derechos y libertades que no se pueden ejercer de

forma arbitraria, es decir fuera del marco de la legalidad.

La actuacion de la Administracion penitenciaria debe aparecer siempre

condicionada a limites de orden tanto material como formal, que en

principio se derivan del orden constitucional, para hacerse explicitos en
el orden infraconstitucional, como denominacién de la juridizacion de las
restricciones. Debe existir un orden interno y garantias a favor de la

Administracion para hacerlo prevalecer, pero solo pueden desplegarse en
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base a lo permitido, sin admitirse en ningin caso una interpretacion

extensiva de las disposiciones legales que la facultan.

La doctrina administrativa ha tratado de solventar el poder del Estado
sobre el recluso a partir de la teoria de relacion de sujecién especial
aplicada al mundo penitenciario, pero que deberia estar referida no a la
sujecién al poder estatal, sino a los derechos fundamentales del recluso.
No debemos perder de vista que la reacciéon antiutilitarista de las
modernas corrientes de la filosofia moral y politica, no se pueden
subordinar los derechos de cada uno a posturas de orden colectivo, en
tanto éstas no puedan ser reconducidas a los derechos de otros sujetos,

considerando la intangibilidad de los derechos fundamentales.

Por lo anterior las féormulas de orden interno o de seguridad de un
establecimiento, en tanto no mediatizan la concreta afectacion a derechos
de otros sujetos son harto vagas y dan pie para esconder o camuflar abuso
o desviacion de poder en su invocacion y utilizacién. Es necesario para
poder discutir el tema planteado, en cuanto al fundamento de la

aplicacion de los castigos disciplinarios en las carceles, que comencemos
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por establecer los lineamientos juridicos y facticos en los que éstos se
basan en Venezuela, para posterior a ello entrar en el analisis de esa

supuesta relacion de sujecion en la que pretenden sustentarse.

L- La Imposicion de Castigos disciplinarios a los Reclusos en
Venezuela. La Ley de Régimen Penitenciario y la realidad carcelaria.

La Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela destaca los
valores y fines esenciales del Estado; entre ellos: la defensa y el
desarrollo de la persona y el respeto a su dignidad, el ejercicio
democratico de la voluntad popular, la construccion de una sociedad justa
y la garantia del cumplimiento de los principios derechos y deberes

consagrados en el mismo texto.

Sobre la base de esos planteamientos la Republica destaca la
preeminencia de los derechds humanos, y en concordancia con todos los
postulados ya desarrollados retomamos el valor supremo de la libertad y
seguridad personal como derecho esencial de orden civil con cada una de
sus implicaciones. El articulo 44-3 de la Carta Magna precisa, sin lugar a

dudas, que la pena no puede trascender de la persona condenada,
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quedando prohibida la condena a penas perpetuas o infamantes, con ello
se impone que la reclusién se desarrolle dentro de los limites establecidos

por la misma Constitucion.

Para el desarrollo de sus facultades la Administracion recurre al castigo
disciplinario. Debe cumplir con los fines fundamentales de
“resocializacion” que se ha fijado, donde se entremezclan de modo muy
sutil los conceptos de sancion administrativa, determinada por el castigo
disciplinario al que nos referiremos, y los derechos humanos del recluso

que se obliga a respetar la misma Administracion.

Se ha dado como constante en el caso de las carceles venezolanas que los
castigos son colectivos y consisten en brutales golpes de peinillas sin
razon legalmente que lo sustente. Golpes y maltratos tratan de ser
justificados en virtud de la necesidad de orden interno del penal, sobre la
base de la supremacia del poder de la autoridad penitenciaria, quien ante
el fracaso de su politica, pretende recurrir a razonamientos que en si
mismos constituyen violaciones de derechos humanos, cuyos casos jamas

han sido procesados. No hay ni un solo caso en contra de vigilantes de
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prisiones, o guardias nacionales, en los cuales el abuso, el maltrato y los
tratos inhumanos hayan culminado con una condena. Un tnico caso, ain
no firme desde 1996, lo constituy6 el hecho de la muerte de veinticinco
reclusos en un pabellén de reclusion en la Casa de Reeducacion y
Trabajo Artesanal el Paraiso, conocida como la Planta, donde lo
escandaloso de la situacion llevd a la detencidon y juzgamiento de un
vigilante de prisiones, un Teniente de la Guardia Nacional y un grupo de
mas de seis suboficiales del mismo componente militar. De resto el
anonimato y la falta de denuncia se han convertido en la regla para la

impunidad que reina en las prisiones venezolanas.

A raiz de estudios penitenciarios que hemos podido realizar en los
Estados Unidos de Norte América y el analisis doctrinario de algunos
regimenes carcelarios como el espafiol, canadiense o suizo, entendemos
que no todos presentan las transgresiones a las que nos referimos. Por el
contrario en paises como Republica Dominicana, Brasil, Colombia y en
particular Venezuela, se han criticado duramente las trasgresiones de los

derechos humanos de los reclusos mas que en cualquier otro.




La Organizacion de las Naciones Unidas, en la Asamblea General del 09
de diciembre de 1988, aprobé un conjunto de principios para la
proteccion de todas las personas sometidas a cualquier forma de
detencidn o prision. En opinion a ese documento, Ribera, I (1997) dijo
que el texto constituye la primera compilacidn sistematica de normas
internacionales destinadas a impedir la detencidn y la prision arbitraria, e
incluye asimismo algunas normas destinadas a impedir los malos tratos a
personas privadas de libertad. Esto no significa otra cosa que afirmar que
corresponde en exclusiva al Estado garantizar los derechos humanos del
recluso y sb6lo se desarrollara a través de la actuacion del ente

administrativo penitenciario.

Debemos entender que las acciones tomadas por un director de carcel o el

individuo a quien se encargue del régimen disciplinario interno forman
parte de la actividad administrativa licita, solo si estan facultados por una
ley. Santi Romano, citado por Rafael Entrena Cuesta, en 1996, ha tenido
muy claro el tema y entiende que sélo las leyes confieren potestades a la
Administracién. La potestad no recae sobre un objeto especifico o

determinado sino que tiene un caracter general. En consecuencia, de su




aplicacion surgen relaciones particulares, y entre ellas las que hay entre

un recluso y su cuidador.

Las imprecisiones en materia de castigo disciplinario en las carceles
comienzan por la sencilla definicién de lo que es un castigo y lo que es
una sancién. Si tomamos el castigo como la retribucion por una
trasgresién estariamos permitiendo afirmar que no requiere un
procedimiento y que simplemente se basa en el poder absoluto del ente
penitenciario sobre los recluidos. En cambio, sancion como correcto

sentido juridico requiere de un procedimiento de aplicacion.

En Venezuela es mas sencillo hablar de castigo que de sancion, porque
no hay ninguna sancién disciplinaria penitenciaria que se haya cumplido
a través del debido proceso que debe desarrollar cualquier acto

sancionatorio.

La referencia a los castigos disciplinarios nos obliga a entender que en la

ley especial vigente, capitulo VIII se desarrolla lo relativo a la disciplina




117

dentro de las carceles, aspecto de esencial interés ya que el articulo 43

define el régimen disciplinario:

...se dirigira a garantizar la seguridad y a conseguir una
convivencia ordenada. Todo penado recibird a su ingreso al
establecimiento amplia informacion de las normas que ha de
observar y de la conducta que ha de seguir para asegurar el
desarrollo ordenado y el mantenimiento de la disciplina. Los
requerimientos disciplinarios del establecimiento penal no deben
menoscabar el desarrollo de las actividades destinadas a lograr la
reinsercion social del penado. La sancién disciplinaria no podra
trascender de la persona del infractor.

Si bien queda claro que la potestad administrativa debe ser expresa
encontramos un grave problema en la ley que comentamos. En el articulo
44 se establece textualmente la potestad disciplinaria, ademas con
caracter de exclusividad a favor del personal de los servicios

penitenciarios:

La potestad disciplinaria es atribucién exclusiva del personal de los
servicios penitenciarios conforme lo establezcan los reglamentos.
Ningin interno podra ostentarla ni ejercerla.

Completa la norma con su remision al reglamento y resulta que como
mencionamos en el marco de la investigacion previa ese reglamento ha
quedado ticitamente derogado por la aprobacion de normas organicas y

reformas de leyes especiales quedando por ende en entredicha su
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aplicacion y la remision que a éste realiza el articulo 45 de la ley especial
vigente. Esto complica ain mas la situacién ya que al no existir un
reglamento que regule la imposicion del castigo no hay forma de lograr

su legitimacion desde el punto de vista de la sujecion especial.

Sostiene el articulo 46 de la Ley de Régimen Penitenciario un catalogo de

sanciones disciplinarias. Notamos que no hablan de castigo:

Las sanciones disciplinarias son:

a.-Amonestacion privada

b.-Pérdida total o parcial de beneficios, privilegios y permisos
reglamentariamente obtenidos

c.-Reclusién en propia celda, hasta por treinta dias

d.-Reclusidn en celda de aislamiento hasta por quince dias sin que
ello implique incomunicacion absoluta.

e.-Ubicacion en grupo de tratamiento mas riguroso

f.-El traslado a otro establecimiento.

Cada una de esas sanciones deberian estar desarrolladas en un reglamento
en el cual se determinaran bajo qué criterios serian impuestas por la

autoridad administrativa. No hay ningun criterio de aplicacion porque

éstas no se aplican. No hay una determinacion del grado de las faltas, ni h

tampoco de como serian sancionadas. El catilogo es indefinido y esto se
traduce en que afirmemos con absoluta seriedad que se substituyen por el

abuso de la autoridad administrativa. Al recluso en Venezuela se le




golpea, se le maltrata, se le traslada arbitrariamente, siempre en grupo, a
través de lo que ya mencionamos como castigos colectivos, lo que atenta
contra el catdlogo de ley mencionado y nos lleva a asomar como
conclusion que la potestad disciplinaria se confunde con la arbitrariedad

funcionarial.

En nuestro pais cada vez que encontramos a los reclusos en
cumplimiento de supuestas sanciones disciplinarias, o que han sido
castigados con maltratos (planazos) encontramos como fundamento el
Reglamento de Internados Judiciales de 1975, que no responde al
desarrollo de ley alguna y de cuya redaccion podriamos deducir que se
trata de un especie de ley de régimen penitenciario para los no

condenados.

Citan las autoridades que se ejercen arbitrariamente para pretender

legalizar su proceder ilicito el contenido del articulo 3:

Ninguna correccién disciplinaria podra consistir en maltrato de
palabra u obra ni en otras medidas o actos que ofendan la dignidad
personal.

UNICO.-No se considerard maltrato el empleo de la fuerza
estrictamente necesaria para someter a un recluso en rebeldia ni la
que se precisare para evitar o repeler la agresidn a terceros ni la
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empleada para evitar actos colectivos de violencia que amenacen
seriamente la seguridad del establecimiento.

Ese articulo culmina toda previsién en cuanto al castigo o sancion
disciplinaria convirtiéndose en el mas evocado de todos aquellos que son
interpelados sobre el castigo inhumano impuesto a algtin recluso, pues al
constituir una norma absolutamente indefinida y en blanco se prestara
para cualquier interpretacion que sea desfavorable al reo. La autoridad
simplemente invocara a su favor la necesidad del castigo considerando

que la fuerza fue estrictamente necesaria.

Notamos que la afirmacion principal del articulo en cuanto a que no
puede basarse la correccion disciplinaria en maltrato es la excepcion en la
practica. Se diferencia el maltrato de la cotreccion sdlo en la teoria y si se
cumpliera de alguna forma el encabezado del articulo entenderiamos que
una cosa es la sancién disciplinaria, entendida como vélida y necesaria
para el mantenimiento del orden interno del establecimiento carcelario y
otra muy distinta el castigo como maltrato, al que precisamente recurren
los funcionarios del servicio penitenciario, sustentados en el paragrafo

unico del citado articulo, a todas luces inconstitucional.
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Decimos que es inconstitucional porque hemos demostrado que las
normas internacionales sobre derechos humanos, los pactos y convenios
suscritos por Venezuela en materia de derechos humanos impiden bajo
cualquier forma o pretexto la violacion de los derechos humanos de
cualquier ciudadano. Mas atin aquellos que se encontrarian en una
situacion especial de minusvalia, caso de los reclusos. Si la pena no
puede trascender de la persona humana, si la tortura y los tratos
inhumanos y degradantes constituyen delitos inclusive de [esa
humanidad, nadie puede invocar como causa de excusa en su accion
indebida sobre la base del poder o de la autoridad de control de la

disciplina.

En las carceles venezolanas se realizan requisas humillantes. Se revisan
corporalmente a los reclusos sin ningin tipo de pudor o dignidad a sus
derechos. Se les incautan objetos indebidos y no se inician procesos
penales para juzgarlos ya que no hay individualizacion. El
comportamiento indebido, las huelgas de hambre y cualquier

manifestacion que la autoridad considere inoportuna es reprimida sobre

la base de la arbitrariedad y no sobre la base de la legalidad. Esto nos
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saca del tema de la legalidad, de la disciplina como finalidad del régimen
penitenciario y nos coloca en la afirmacion de la existencia de graves
maltratos en contra de la poblacion recluida y la inexistencia de

sanciones disciplinarias debidamente impuestas.

Lo anterior queda mas sustentado aun cuando el articulo 49 de la Ley de
Régimen Penitenciario vigente refiere la necesidad de imposicién de

sanciones bajo la rigurosidad de un procedimiento:

Las sanciones disciplinarias serdan impuestas mediante la
observancia de un procedimiento que garantice al recluso su
derecho a ser informado de la falta que se le imputa y el de ser oido
en lo que alegue en su defensa. El recluso podra apelar de la sancién
disciplinaria por ante el juez de ejecucion.

He aqui el otro aspecto algido de la discusion. No se trata sélo de la
brutal imposicién de castigos que se evidencian como claras golpizas
colectivas y traslados masivos injustificados, sino que encontramos que
la ley dispone, como es el deber ser, que los castigos se impongan a
través de un procedimiento, que no existe, que no fue nunca disefiado,
que jamdas se ha aplicado. Encontramos de esta manera una afirmacién

mas que se une a la premisa que lo que ocurre en las cérceles es producto
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de indeterminacion legal, de abuso de autoridad y no de una sencilla

relacion de subordinacién del recluso a la administracién penitenciaria.

El asunto del procedimiento administrativo es un aspecto de vital
importancia que tiene estricto contenido administrativo. Recordamos que
en los capitulos anteriores hemos referido la necesidad de aplicar la
sancion a través de un procedimiento porque no queda duda que la
imposicidn de una sancién por parte de un ente de la administracion es un

acto administrativo y para ello se requiere de un procedimiento.

No hay ningun procedimiento para la aplicacion del acto sancionador de
la administracion penitenciaria. Nunca ley alguna lo ha contemplado, y es
que no ha sido sdlo un olvido del legislador sino que no hay sanciones
disciplinarias debidamente impuestas, sino que el uso de la potestad
disciplinaria del director del penal lo lleva a realizar y ejecutar actos
arbitrarios que no estan revestidos de legalidad alguna y para ello no
requiere procedimiento. La sancion es castigo y se ejecuta sobre la base
de la causa invocada en el Reglamento de Internados Judiciales. Toda

accion que contra el recluso realiza el ente administrativo se justifica en
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razones de seguridad y orden interno como si todo lo que ocurriera en la
carcel respondiera so6lo a casos de emergencia no posibles de controlar a
través de medidas logicas de tipo disciplinario. El problema no esta en el
desorden del recluso sino en la ausencia absoluta de las herramientas
previas que permitan el control, la prevencion, la seguridad y la
disciplina. En las carceles de Venezuela no hay orden, no hay disciplina.
La autoridad la ejercen los reclusos por pabellones. Ellos tienen las llaves
de las celdas, las autoridades tienen que pedirles permiso para entrar a las
requisas. El orden de salida y el horario de la comida lo imponen los
mismos reclusos. Con todo ello la autoridad ha perdido legitimidad y su

necesidad de imponer el poder se logra s6lo a través de actos arbitrarios.

El procedimiento administrativo que se requiere responde obviamente al
contenido del articulo 49 de la Carta Magna: nadie puede ser objeto de
una sancién que no esté previamente establecida en la ley ni impuesta sin
procedimiento. El debido proceso, el desarrollo del derecho a la defensa
y del derecho a ser oido implica la urgente necesidad de disefiar un

procedimiento administrativo sancionador especial para legitimar la




accion de la administracion y al mismo tiempo garantizar los derechos

del sancionado.

2.- Las Relaciones de Sujecion Especial del Recluso:

Vemos que el sustento legal en Venezuela respecto a las sanciones
administrativas en el drea penitenciaria es no soélo insuficiente sino
indeterminado y hasta en ocasiones inconstitucional, pero ademas de ello
inatil en la practica cuando cualquier sancion traspasa los limites de 1o
legal y lo necesario hasta llegar a convertirse en un abuso flagrante del
poder sancionador y controlador que se le ofrece a la administracion

penitenciaria.

En el libro Una gestion por la Justicia, Carceles Venezolanas (1997)
determinamos el caso del famoso Retén de Catia en donde existia una
celda de castigo, que inicialmente era un armario del drea administrativa,
Imaginaran entonces su espacio y sus caracteristicas. Alli por orden del
jefe de régimen se llegaron a colocar hasta treinta hombres juntos. No
habia ventilacion y mucho menos iluminacion. Esto no era una sancion,

ni un castigo, era una verdadera alienacion. No salian al bafio sino que
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alli mismo desarrollaban todas sus necesidades. Colgaban especies de
hamacas unas sobre otras para lograr mas espacio. Ese castigo aumentaba
su agresividad, su ira. Hechos como este no tenian sustento procesal.
Nadie podia justificarlo, era simplemente una decision del administrador.
Hechos como éste son del dominio de todos pues se han convertido en
noticias a través de los distintos medios de comunicacion con lo que

constituye un hecho notorio que no requiere ninguna comprobacion.

Como se ha ido determinando a lo largo de los capitulos anteriores las
limitaciones establecidas en torno a los derechos de los reclusos son
muchas y tendran sus sustento en la teoria administrativa de la relacion
de sujecidn especial, que ha sido la mas utilizada, asi Lasagabaster en
1996 insistié en que la doctrina alemana del siglo pasado fue quien
configuro a la perfeccién dicho categoria, inicialmente como la “zona del

no derecho”

En Costa Rica ante la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia se han interpuesto diversos recursos en contra de la situacién

carcelaria que viven diversos reclusos, circunstancias que son atribuidas
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por completo a la Administracion; En uno de esos recursos de amparo, en
contra de la Administracion Penitenciaria, especificamente en contra de

las autoridades del Centro de Atencion Institucional de San José se dijo:

...se manifiesta que las condiciones de reclusiéon y castigo se
determinan por las enfermedades, la contaminacién del virus de la
diarrea, la humedad, la discriminacion, el trato denigrante, la
humedad en las letrinas, la mala alimentacion y la negativa a la
atencion médica ...Sefialan que existen hechos como
sobrepoblaciéon, el hacinamiento es terrible, ultrajan y violan a los
privados de libertad...consideran que dichas condiciones son culpa
del personal administrativo del centro y que son los jerarcas del
ministerio de justicia a quienes les corresponde tomar cartas en el
asunto(...)

Reiteradamente ha dicho la Sala que las condiciones a las que estan
sometidos los internos en las carceles guarda una intima relacion
con los derechos humanos(...)Modermamente la doctrina mas
calificada sefiala que en la ejecucidn de la pena, entre la
administracion y el interno solo pueden existir ciertas limitaciones
en los derechos de las personas de acuerdo al ordenamiento
juridico (principio de la legalidad) o lo que es lo mismo que la
libertad ambulatoria se puede dosificar y graduar y la pena
privativa debe respetar en esencia el derecho fundamental.

(.-)

En sintesis que la administracién penitenciaria puede ordenar
organicamente el proceso de ejecucion de la pena, mediante un
régimen disciplinario interno, pero éste no se deriva de ninguna
relacion de sujecion especifica, sino del cumplimiento del fallo
condenatorio, de conformidad con principios resocializadores. ..por
ello la comprobacion de la existencia de condiciones infrahumanas
en los establecimientos penitenciarios cualesquiera que sean las
causas en suna seflal inequivoca de violacién de los derechos
humanos de los internos que el Estado encargado de sus custodias
esta obligado a enmendar. ..

(www.poderjudicial.magistrado.gov.cr”)
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Notamos de la Sentencia trascrita que se introduce como concepto
importante el tema central de la discusion en cuanto al poder disciplinario
de la administracion, los derechos humanos de los reclusos y la sujecion
a la administracion penitenciaria, tema que se deduce del castigo que
hemos descrito, y desde alli 1a necesidad que ha tenido la jurisprudencia
internacional y la doctrina de delimitar la sujecion especial del recluso a
la administracion, en donde en a casos de ejecucién de condenas se
sumara la circunstancia de la posicion jurisdiccional del Juez de
vigilancia o de ejecucion de condenas. Como ha dicho Rivera analizar y
determinar claramente en qué consiste ese margen de restriccion de los
derechos fundamentales ha de ser una tarea esencial que ha de cumplir la
Jurisdiccion. De lo contrario se caeria en el riesgo de que la
interpretaciéon y aplicacion de practicas del régimen penitenciario
dominado por sus constantes necesidades disciplinarias acabasen por
vaciar de contenido los principios garantistas a los que ya hemos hecho

referencia.

Hemos afirmado que una cosa seria el reconocer formalmente la

existencia de derechos en el recluso, respondiendo a los postulados
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garantistas, y otra es la efectividad en el cumplimiento ya que el régimen
de vida de los reclusos se caracteriza por su propio cédigo de vida y sus

propias leyes. Nunca antes la ley y la realidad han estado tan distantes.

Esa disciplina que se trata de imponer en las carceles es confundida con
la tortura; en palabras de Antonio Cacéese la tortura es el rostro perverso
y cruel del autoritarismo, es un aspecto patoldgico de la ausencia de
democracia y nace donde faltan o estdan debilitadas todas aquellas
garantias institucionales y procesales que son expresion imprescindible
de la sujecion a la ley. Es decir que cada uno de los castigos que nos
hemos planteado escapa de la disciplina y se ha determinado en tortura y
por ende no puede estar justificado por situaciéon de sujecién alguna,

constituyéndose claramente en un abuso.

Para definir el abuso consideramos que las palabras de Bachs Joseph son
adecuadas en la medida que se entiende como cualquier extralimitacién
en perjuicio de los legitimos derechos y aspiraciones de los propios
internos quienes dada la situacién especial de sujecién de éstos y las

circunstancias concurrentes y circunstanciales con la privaciéon de
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libertad pueden producir dafio o indefension, con lo cual salen de esa
especial dependencia y entran en el campo de la arbitrariedad o

extralimitacion de la Administracion.

Si lo definimos en estricto contenido administrativo y en el area
penitenciaria no serd otra cosa que la utilizacion de las técnicas de
tratamiento, determinadas de forma comun para modificar conductas, con
fines distintos a los previstos en la ley, es decir con fines de orden
publico interior y no como fines resocializadores. Esto significa que la
“ley de la peinilla” para el control del orden interno sobre cualquier otra
cosa se impone sin sustento legal, desplazando el castigo disciplinario,

legal y administrativamente valido, al plano de la utopia.

La vigencia de los principios que rigen al proceso penal y aquellos que
rigen al acto administrativo disciplinario deben fusionarse en un todo,
unico que permita la aplicacion de normas de convivencia, incluyendo el
control de la Administracion a través del castigo o la sancion

disciplinaria.
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No podemos negar que en general, y sin entrar aun en el tema
sancionador, hay una relacién especial entre el interno y Ila
administracién penitenciaria, relacién que no la tenemos ninguno de
nosotros por cuanto no nos encontramos recluidos y por ende no tenemos
las mismas obligaciones ni los mismos derechos que un recluso. Pero
existe ese componente factico entre el interno y la administracién, pues el
interno depende de la administracion para desarrollar su facetas vitales,
las que ha definido Rodriguez Saez, J (2000) que son las de:
alimentacién, sanidad, higiene, culturales, educativas y juridicas. La
actitud de la Administracion serd decisiva en cuanto a que se permita al
interno dicho desarrollo. Por ello cobra especial relevancia delimitar el
contenido y alcance de la relacion estrictamente juridica que se deriva, de
forma indefectible, del componente factico enunciado; relacion juridica
en la que descansan toda una serie de facultades y obligaciones de ambas

partes.

Simultdneamente se alza otra responsabilidad para la Administracion que
consiste en crear las condiciones reales para el cumplimiento del articulo

272 de la Constitucion de la Republica para que el interno se desarrolle
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integramente en reclusion. Como podemos ver son fines administrativos
de la reclusiéon que descansan en cabeza de la propia administracién

penitenciaria.

Asi el deber-derecho queda instaurado en esa relacién especial como una
dualidad, reciprocidad, descrita desde el punto de vista administrativo.
Hay una restriccion cierta de los derechos del interno que es necesaria a
los fines del cumplimiento de la meta de la reclusién, que implica de
igual forma que exista una convivencia pacifica, no violenta, organizada
y ordenada de la vida del recluso, para lo cual es necesario la disciplina
de cuyo incumplimiento se generaria la sancién, caso en el cual el abuso
de ese poder de disciplina desvia la atencién del tema de la sujecién
especial, pues no se puede justificar una grave reduccién de los derechos

fundamentales de los reclusos sobre la base de esta teoria.

Para Lasagabaster (1997) en la obra de derecho administrativo en la
Universidad del Pais Vasco la mejor definicién es aquella que entiende a
la relacién de sujecion especial como la construccién juridica que

fundamenta un debilitamiento o minoracién de los derechos de los
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ciudadanos o de los sistemas institucionales previstos para su garantia,
como consecuencia de una relacion cualificada con los poderes publicos,
derivada de un mandato constitucional o de una prevision legislativa
conforme con aquella que puede ser en algunos casos voluntariamente
asumida y que a su vez puede venir acompafiada del reconocimiento de
algunos derechos especiales a favor del ciudadano afectado por tal
institucion. En consecuencia, las instituciones juridicas més afectadas por
la existencia de la Relacién de Sujecién Especial son el principio de la
legalidad, los derechos fundamentales y la proteccién judicial de los

mismos.

Se trata en definitiva de un concepto que se elaboré a finales del Siglo
XIX que hace referencia a relaciones estrechas o directas entre el Estado
y el ciudadano, penséandose en inicio que el ciudadano enmarcado en esa
relacion de sujecion especial no tiene derechos, remitiéndose su origen a

la Republica de Weimar.

Terradillo Basoco, citado por Rivera dice que durante el siglo pasado se

encontraba muy extendida la opinion de que las normas que regulaban la
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ejecucion de las penas privativas de la libertad no tenian un rango
juridico, sino que se trataba de normas interiores del Estado, el cual en la
presentacion de determinados servicios establecia una especie de régimen

doméstico en un espacio libre del Derecho.

En Alemania la discusiéon se suscitd a raiz de una Resolucion del
Tribunal Constitucional del 14 de marzo de 1972, ya que antes de ésta se
negaba por completo en el ambito penitenciario los derechos de los
reclusos. Mapelli Caffarena lo explica en el entendido que Alemania
habia alcanzado una cierta teorizacion para explicar la desproteccion
juridica de los internos, a pesar de tener mucho tiempo considerando que
los internos estaban sometidos a una relacion de sujecién que degeneraba
en un modelo de ejecucién no regulado juridicamente. Frente a muchas
obligaciones de los internos podian esgrimirse muy pocos derechos de
éstos. El status juridico del preso quedaba reducido a una forma de
ejecucion extremadamente sencilla:

...Todo ello se regia tan solo por las érdenes de servicio y ejecucion
que cada Estado federado dictaba para sus establecimientos. La
situacién que permitia la reduccién de los derechos fundamentales
de las personas en funcidon de un servicio publico-ejecucién de la
pena-prestado por la Administracién penitenciaria provocd su
abandono juridico ya que por otra parte tampoco se beneficié de los
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principios del Derecho administrativo y llegd, sin embargo, a
transformarse en la idea central que inspiraba la ejecucidén penal.
Era el resultado de un Derecho penal liberal escasamente interesado
por las cuestiones penitenciarias...

Esta orientacion politico penitenciaria sustentada por runa constante
jurisprudencia se vio alterada por una resolucién del TC aleman de
14.3.1972, en ella se deja a un lado la teoria de la relacién especial
de sujecion para declarar que no seria constitucional una limitacién
de los Derechos Fundamentales de la persona en base a una norma
de rango administrativo orientada a lograr ya sean los fines de la
pena ya los del establecimiento penitenciario. La limitacién de los
Derechos de los internos sélo seria posible si estuviera amparada
por una ley. No obstante el Alto Tribunal sefialé un plazo de
transicion, que no fue bien recibido por la doctrina, en el que
todavia se permitian ciertas restricciones a los Derechos
Fundamentales de los internos sin cobertura legal, cuando fuera
imprescindible para el cumplimiento de la pena o para ejecutarla
ordenadamente, pasado dicho lapso el legislador deberia desarrollar
legalmente la nueva posicion mantenida en la sentencia.

Toda la orientacion politica penitenciaria que habia sido sostenida por
multiple jurisprudencia se alterd por el contenido de dicha sentencia a
raiz de la peticion de un recluso en contra de una circular administrativa
penitenciaria, y fue alli donde se fijo la limitacion de los derechos de los

reclusos en base solo a una ley preexistente.

Se dijo que el Alto Tribunal alemén destaco que:

...le ley fundamental constituye un orden vinculado a valores, que
reconoce proteccidn de la libertad y la dignidad humana como el
mas alto fin de todo Derecho; su imagen del hombre no es la del
individuo como autodominio sino la de una personalidad que esté4
en la comunidad y a ella vinculada por diversos deberes. De ello se
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deducird que la restriccién de los derechos fundamentales en el
interior de un establecimiento penitenciario sélo entrard en
consideracion cuando sea imprescindible para alcanzar uno de los
fines cubiertos por el orden valorativo de la constitucion y relativos
a la comunidad y en la forma constitucionalmente prevista para ello.
El principio de legalidad, irrumpia asi verdaderamente en el ambito
de la ejecucion penal, sin embargo se deberia matizar la rotundidad
de tal afirmacion. En efecto pese a los términos de la comentada
sentencia la misma sefialo un plazo de transicion en el cual todavia
se permitian ciertas limitaciones a los derechos de los internos sin
cobertura legal cuando fuera imprescindible para el cumplimiento
de la pena o para ejecutarla ordenadamente. La doctrina no obstante
ya habia apuntado con anterioridad la necesidad de una reforma
legal en la que el penado mantuviera su status juridico de persona y
éste no pudiera alterarse sino de acuerdo con una ley y conforme a
lo establecido por la Constitucion. ..

Para algunos esto significaba la muerte de la categoria de la relacidon de
sujecion especial, pero para otros significd claramente que ya no podia
pretenderse la relacion de sujecion especial como un ambito libre al
derecho donde los poderes puiblicos actuasen sin sometimiento a normas
juridicas, todo ello resultaba revolucionario porque se introducia el
concepto del derecho del penado al que no se estaba histdricamente

acostumbrado, segun diria Caffarena.

Garcia Macho (1989) sostiene que a pesar de esa sentencia alemana no
pudo llegar a afirmarse que hubiera desaparecido la relacion de sujecion

especial en la praxis juridica, pues han seguido existiendo la autorizacion
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de limites inmanentes entre derechos fundamentales que era su mas
singular funcién. Para Caffarena el problema no radicaba en la
fundamentacion de los limites a los derechos constitucionales, sino
pretender hacerlo fuera del marco del Derecho con una absoluta y no

controlada discrecionalidad por parte de la Administracion.

A pesar del avance no podia esperarse un cambio de mentalidad
absolutamente radical, pero si se dio paso a la ley penitenciaria de 1976
donde por lo menos se destacaba la necesidad de actuar conforme a la

legalidad.

Esa interpretacion dada por los alemanes hace ya tlreinta y un afios es una
posicidn aun desconocida en Venezuela, donde ni siquiera ha exisistido
ni un solo pronunciamiento sobre el castigo brutal y las condiciones de
vida infrahumanas que soporta el recluso responsabilizando a la

administracion.

En nuestro pais deberia reconocerse que el Estado de Derecho también

debe operar para los internos y que es una obligacion de la
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Administracion al cual se debe unir el principio de la legalidad y el
principio de la igualdad sobre la base del principio constitucional de la
resocializacion que tiene un alto contenido de derecho administrativo,
pues solo se lograra la resocializacion en la medida que la administracion
cumpla con sus obligaciones socializadoras, entre ellas el establecimiento
de un procedimiento sancionador digno de las garantias constitucionales

sobre las cuales se construye la teoria del Estado democratico.

Para nuestro entender el admitir que el castigo disciplinario en una carcel
se imponga sobre la base de una teoria de sujecion especial, seria admitir
que la pena se ha impuesto con fines retributivos: ti en reclusion sufriras
por el dafio que has hecho a otro. Esto es inaceptable por 1o menos desde
el punto de vista de la penologia moderna, sabemos que la realidad es
otra. La idea de la pena absoluta sélo se puede corresponder con la del
mal absoluto y esto esta superado. Permitir la existencia de la relacion de
sujecion y el sustento de la sancion disciplinaria en ésta implicaria
abandonar la vigencia de los derechos humanos del recluso y esto

chocaria por completo con nuestros principios constitucionales.
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Al nacer la teoria de la resocializacién la pena ya no estaba prevista como
algo en contra del penado, sino un programa positivo hacia si mismo con
ayuda de la administracion. Parafraseando de nuevo a Mapelli Caffarena,
han sido (y siguen siendo en Venezuela) muchos los afios que han
transcurrido bajo la égida indiscutible de las relaciones de sujecidn
especial. Es muy dificil que con simples reformas, o intenciones, se
pueda modificar de inmediato un estilo de gestién que pareciera inherente
a quienes dominan en el mundo carcelario, es decir impuesto por la

propia autoridad penitenciaria.

La teoria de la relacion de supremacia aplicada al mundo penitenciario no
es mas que la expresion juridica de un hecho cierto: que por encima de
todo lo que caracteriza al preso es la pérdida de la libertad y las
limitaciones en sus condiciones de vida. Se sigue pensando,
absurdamente, en conceptos de peligrosidad e inadaptacion que justifican
la posicion de la administracién, como por ejemplo el castigo corporal o
el traslado sin sustento alguno a otro centro carcelario de mayor

seguridad, esto es una clara prueba de la vigencia de las teorias de

relacion de sujecion especial.
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La solucion en Alemania para la transicion fue precisamente hallar un
sustento legal que respaldara las restricciones sobre la base de la
necesidad del servicio publico, que segun, el tantas veces citado, Mapelli,
no se estableciera con caracter general sino como resultado de un
conflicto de intereses individuales. En definitiva, limitaciones con unas
garantias y exigencias que eran precisamente lo que se trataba de

soslayar por medio de la teoria de las relaciones de sujecion especial.

En el caso de Espafia la jurisprudencia también ha determinado el asunto
de la sujecion especial y uno de los casos mas citado doctrinariamente
por Ifiaki Rivera ha sido el de Emili Ramon, un recluso de la Carcel de
Ocana en Barcelona a quien en 1970 le imponen una sancién de cuarenta
dias de reclusion en celda de castigo por una falta grave, que si se
encontraba establecida en 1a norma interna. Cuando el recluso recurri6 en
la via administrativa se le concedid una rebaja de la sancién a veinte dias
y en la jurisdicciéon contencioso administrativa anularon el acto
sancionador y lo indemnizaron por los dafnos. El Tribunal Constitucional
calificé los hechos como leves, pero destacd que existia una relacion de

sujecion especial a la que se encuentra sometido el recluso que para ellos,
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en ese momento, obraba como principio de derecho que justificaba las

modificaciones.

Nos parece ilogica la justificacion de la violacion de los derechos
fundamentales sobre la base de la existencia de una relacion de sujecion
especial. En el caso expuesto, por lo menos existidé la posibilidad de
recurrir de una sancidn, pero en Venezuela esa posibilidad es remota,
pues el recluso valorara mas su vida que el resarcimiento que se pueda
dar por un castigo disciplinario infundado. Ademas hasta donde se
conoce 0 no existe acto administrativo disciplinario, y si existe no se
encuentra sustentado en el procedimiento administrativo previo que le

otorgaria legalidad.

El Reglamento Penitenciario espafiol de 1977 en el articulo 115-1

expreso la idea de repudio al castigo como sancién abusiva impuesta por

la administracion y dice que la responsabilidad disciplinaria se exigira

mediante procedimiento escrito en el que serda preceptiva la previa
audiencia del inculpado, a quien habrda de notificarsele con las

formalidades legales y con entrega de copia autenticada, el acuerdo
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sancionador y los recursos que procedan. De igual forma las leyes
penitenciarias de Argentina y Colombia prevén un procedimiento previo
para el establecimiento de sanciones disciplinarias y éste se encuentra
claramente disefiado en esos instrumentos. Lastimosamente esto no es el
caso de Venezuela, donde no s6lo no existe ninguna garantia a favor del
recluso, sino que las formas de castigo no estan previstas legalmente y su
aplicacion ha constituido y seguiran constituyendo flagrantes violaciones
a los derechos humanos que generarian no sélo la nulidad de lo actuado,
sino la responsabilidad del Estado, nacional e internacionalmente, a
través de la administracion penitenciaria, solidariamente con los

funcionarios que ordenaron y ejecutaron el castigo.

Mapelli al referirse al tema del castigo disciplinario y el procedimiento a

través del cual se impone ha determinado que:

Un castigo sin un procedimiento contradictorio coloca al recluso en
una obvia discriminacién y una situacién inhumana pues debe
corresponderle por lo menos si nos apegamos a la constituciéon y a
la ley los siguientes derechos: Derecho a la tutela judicial efectiva,
derecho a un proceso publico, derecho a utilizar los medios de
prueba para su defensa...principio de la legalidad porque las
sanciones impuestas venian contempladas sélo en el reglamento
penitenciario, principio resocializador que garantiza el derecho a la
integridad fisica y moral lesionando con un aislamiento en celda y
finalmente se entiende infringido el derecho que prohibe a la
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administracién imponer sanciones que directa o subsidiariamente
puedan suponer privacién de la libertad o de otros derechos...

En nuestra opinion Garcia Macho (1989) deja expuesta claramente la
debilidad de la teoria de la relacién de sujecién especial ya que se ha
utilizado sélo con la intencion de superioridad de la administracién sobre
el recluso, lo que significaria la desviacidon en la voluntad y el fin como
vicio del acto administrativo que estd implicito en un castigo

disciplinario en el ambito penitenciario.

En Venezuela esta constitucionalmente garantizado a todos por igual el
derecho a la vida y a la integridad fisica, por lo que no puede ser
sometido nadie, ni siquiera un recluso, a torturas ni a penas o tratos
inhumanos o degradantes porque esto seria violacion de derechos
humanos. El recluso no tiene garantias y ademas no hay posibilidad de

ejercer recurso alguno.

El debate internacional ha sido muy nutrido en esta materia

particularmente en relacion a las sanciones disciplinarias relacionadas
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con el aislamiento en celdas y la agresion fisica, sin dudar que

constituyen tratos degradantes.

El Tribunal Supremo Espafiol en la sentencia 2/1987, del 21 de enero,
sefiald que no habia duda que el tipo de aislamiento en celdas de castigo,
el confinamiento aislado o cerrado son formas de sancidén que envuelven
condiciones manifiestamente inhumanas, atroces y degradantes y por ello

han venido siendo veladas en los mas modernos sistemas penitenciarios.

De ahi que las restricciones que la ley y el reglamento penitenciario
establecen para la aceptacion por via de excepcion de este tipo de
sanciones. Mas aun si nos refiriéramos a la forma como en Venezuela se

desarrollan tales castigos, asunto que no tiene fundamento alguno.

Ahora bien, en otra sentencia del mismo Tribunal Constitucional Espafiol

la numero 137 del afio 1990 se sefialo:

No puede ponerse en duda que la reclusiébn en un centro
penitenciario origina una relacién juridica especial y asi se
desprende directamente del a propia constitucién, en atencion al
estado de reclusion en que se encuentran las personas que cumplen
penas de privacion de la libertad admite que los derechos
constitucionales de estas personas puedan ser objeto de limitaciones
que no son de aplicacién de los ciudadanos comunes. Esta relacion
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especial de sujecion que debe ser entendida siempre en un sentido
reductivo compatible con el valor preferente que corresponde a los
derechos fundamentales cuya titularidad corresponde también a la
poblacién reclusa segtin la constitucidon que origina un entramado
de derechos y deberes reciprocos de la administracién vy el recluido,
entre las que destaca el esencial deber de la primera de velar por la
vida, integridad y salud del segundo, valores que vienen
constitucionalmente consagrados y permiten en determinadas
situaciones imponer limitaciones a los derechos fundamentales de
los internos.

En definitiva, para saber si existen tratos inhumanos o degradantes es
necesario que citemos las palabras de Rivera, quien los ha determinado
en torno al tema del castigo carcelario y asi considera que existen
cuando:

...acarreen sufrimientos de una especial intensidad o provoquen una
humillacién o sensacién de envilecimiento que alcance un nivel
determinado distinto y superior al que suele llevar aparejada la
imposicion de la condena (...) no se ignora que en el ambito
carcelario existan razones de hecho y de derecho que justifiquen un
régimen disciplinario especial, por ejemplo por condiciones de
seguridad y de orden, necesidad de reprimir la mala conducta de los
presos con toda la rapidez posible, la existencia de sanciones a la
medida de las que los tribunales ordinarios no puedan disponer y el
deseo de las autoridades penitenciarias de tener vara alta para
asegurar la disciplina en sus establecimientos. ..

Precisamente con las citas transcritas podemos encontrar el limite entre lo
que seria una relacion de sujecion especial y el abuso de autoridad con
violacion de los derechos humanos. Los limites impuestos por la

Administracion deben existir al traducirse en normas de comportamiento
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y disciplina para el buen funcionamiento del penal. Esto implicaria un
limite que se generaria a raiz del aseguramiento. Un caso tipico de ello es
la imposibilidad de desplazamiento nocturno, pues si bien existe para un
ciudadano el derecho a desplazarse libremente el recluido lo encuentra
limitado. Frente a situaciones como €sta donde existe el reconocimiento
del derecho, la reserva legal, la garantia ante el limite expresada por el
respeto al contenido esencial o al nucleo duro del derecho es la
razonabilidad del mismo limite en cuanto a su adecuacién y
proporcionalidad con el fin que se persigue y la posibilidad de acudir al
poder jurisdiccional como proteccion del derecho fundamentalmente

reconocido.

Todo castigo de aislamiento en celda, implica privacion de libertad atn
en la reclusion por lo que debe ser judicialmente establecido y en el caso
de los castigos corporales no hay duda que se trata de lesiones personales
que comportan un delito auténomo. Asi la prision puede restringir solo
proporcionalmente, pero preservandose en todo caso la dignidad humana,
que requiera respetar en esencia el derecho fundamental ya que este tipo

de sanciones disciplinarias o castigos son exageradamente aplicadas,
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conculcandose el principio objetivo de la legalidad y lesivo de derechos

humanos.

Para Balaguer, J (1992) no obsta que una norma juridica permita prever
razonablemente la consecuencia de una conducta infractora. Los
derechos fundamentales estdn amparados por el principio de reserva
absoluta de ley, es decir que la particular afecciéon que esta materia tiene
sobre ellos entre los que se encuentra la resocializacion del recluso que

orienta e inspira también al sistema sancionador.

El sistema penitenciario sancionador descansa fundamentalmente en el
reglamento en donde se describen las conductas infractoras y la sancion
correspondiente. Tan solo la reserva a la ley y el catdlogo de sanciones
conllevan una serie de consecuencias que resultan mas graves para el
interno que la propia sancién. Por una parte interrumpe por lo general el
sistema progresivo de cumplimiento que anticipa el momento en que el
interno puede abandonar la prisiéon y por otra parte porque no estd

sometida a ningtin control judicial.
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No tratamos de negar que la administracion penitenciaria disponga de un
régimen disciplinario interno, pero éste no se deriva por la razén de
existir una relacion de sujecion especial, sino por lo que implica el
cumplimiento de una condena segun el sentido de la pena previsto en las

leyes.

Dirian los penitenciaristas respecto a nuestra posicion que la matizacién
no es puramente discursiva sino que permite una revision critica de los
excesos disciplinarios inmanentes en la propia cultura carcelaria. Sélo
cuando se impone una sancidn orientada a la convivencia ordenada que
permite a la vez la ejecucidn y propicia actividades resocializadoras se

podra justificar un castigo, siempre y cuando exista un procedimiento.

La administraciéon penitenciaria solo esta legitimada para limitar los
derechos fundamentales que no pueden ejercerse en un estado de
privacion de libertad. No podemos permitir que los funcionarios de las
carceles violen derechos de los reclusos en aplicacién de sanciones y

castigo sin sustento legal, ante la irregularidad de la administracion

penitenciaria que desconoce por completo su cardcter administrativo,
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obviando que el recluso es un administrado a quien le acompafian

derechos generales esenciales.

La doctrina constitucional espafiola fundamenta nuestra posicion al
reconocer que la situacién de sujecidn especial de un interno en un
establecimiento penitenciario no puede implicar la eliminacion de sus
derechos fundamentales. El internamiento de un ciudadano en un centro
penitenciario administrativo auténomo y mas intenso que el que se
proyecta en general sobre el comun de las personas. Por ello sin duda el
gjercicio de ese poder ha de estar sujeto a normas legales de estricta
observancia encontrandose ademas limitado tanto por finalidad propia de
dicha relacién conforme al articulo 1 de la Ley Organica General
Penitenciaria como valor preferente de los derechos fundamentales del

recluso que constitucionalmente estan reconocidos.

En la sentencia 35 del 11 de marzo de 1996, citada por Rivera, I (1998)

se decidio:

...como este Tribunal ha sefialado repetidamente las relaciones
juridicas que con ocasién del internamiento en un centro
penitenciario se establecen entre las personas recluidas en el mismo
y la Administracién Penitenciaria tienen naturaleza de relacion de
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sujecion especial (SSTC 74/1985, 2/1987, 120/1990, 57/1994 vy
129/1995) y asi se desprende del articulo 25.2 CE. En la STC
2/1987 se sefialaba que el interno se integra en una institucién
preexistente que proyecta su autoridad sobre quienes, al margen de
su condicion de comun ciudadanos y como consecuencia de la
modificaciéon de su status libertatis adquieren el status especifico de
individuos sujetos al poder publico, que no es el que con caracter
general existe sobre los ciudadanos libres. En esa relacion de
sujecion especial, que en todo caso, debe ser entendida en un
sentido reductivo compatible con el valor preferente de los derechos
fundamentales origina un entramado de derechos y deberes
reciprocos de ala Administracion penitenciaria y el recluido.

El planteamiento anterior sigue permitiéndonos afirmar que no es posible
en nuestro pais admitir la existencia de relacion especial de sujecion
alguna que pueda justificar el castigo disciplinario impuesto fuera del
margen de la ley, pues s6lo se podran limitar los derechos sobre la base
del contenido de la sentencia condenatoria, el sentido o fin de la pena y lo
que establezca la ley penitenciaria y como observamos en la de nuestro
pais nada cénsono se establece con relacién a lo que ha ocurrido en la

vida carcelaria.

Las personas recluidas se encuentran bajo la tutela directa del Estado a
través de la autoridad penitenciaria, en la que ésta ejerce sobre ellos un

poder casi ilimitado en virtud de las normas juridicas vigentes que rigen

dicha actividad y verdaderamente ilimitado en cuanto a la practica
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efectiva y cotidiana de un poder autoritario e irrespetuoso de la condicion
humana. No debe extrafiar que la posicion juridica y social del recluso
respecto del Estado esté en franca contradiccion con las intenciones de la
misma ley, asi lo demuestra la vida en las prisiones. Se ha llegado a
afirmar que la condicion de recluso o preso es una especie moderna de la
antigua muerte civil romana. La disminucion o paralizacion de ciertos
derechos se agrava con la incapacidad de hacer efectivos y de potenciar
los que permanecen en el status juridico del recluso, tanto por su calidad
de persona humana, como ain mantienen las leyes, como por los
derechos y proteccion de que es sujeto por esta particular circunstancia

como lo es la reclusion.

Debemos necesariamente entender a la Constitucion Nacional como
punto de partida sobre el cual se va a establecer el orden normativo de un
Estado que contiene un conjunto de aspiraciones de una comunidad
juridica respecto del status de los ciudadanos y las facultades y limites de
la actividad estatal. Tenerla una férmula que concilia la legitimacion

externa y justificacion interna del orden normativo, tenemos que decir
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que es referencia obligada tanto formal como materialmente, al momento
de evaluar la garantia de los derechos establecidos, tanto en su ejercicio

como en su proteccion.

Pérez Luzén (1998) al referirse al horizonte constitucional destaca los
derechos fundamentales una doble funcién en el plano subjetivo siguen
actuando como garantias de la libertad individual, si bien a este papel
clasico se auna ahora la defensa de los aspectos sociales y colectivos de
la subjetividad, mientras que en el objetivo han asumido una dimension
institucional a partir de la cual su contenido debe formalizarse para la

consecucion de los fines y valores constitucionalmente proclamados.

En el mismo sentido Greppi (1996) dice que debe mantenerse la
autonomia del debate ético y politico de las diferentes teorias de los
derechos humanos del hombre como derechos fundamentales, esto es,
como normas e instituciones positivas, podran subsistir. Por encima de la
relevancia ética de su fundamento o de la conexiéon mas o menos directa
y fuerte que sea posible establecer entre concepto y fundamento, lo cierto

es que hoy la importancia de los derechos se encuentra indisolublemente
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vinculada al hecho de su reconocimiento positivo, es decir, a su
transformacion en uno de los elementos basicos de la estructura del

Estado de derecho.

Precisamente la referencia a los derechos constitucionales se materializa
de igual forma en lo que hemos referido como el procedimiento
administrativo necesario para imponer una sancion, mas aun en el caso de
la privacion de libertad, donde deben proclamarse la vigencia de los
derechos estructurales del proceso penal y del procedimiento
administrativo. La presuncion de inocencia, la igualdad, la contradiccién
aunadas al hecho de que la funcidén penitenciaria se orienta hacia el
penado, colocan a la propia administracién penitenciaria en una
obligacion de afirmar la artificiosidad y lo injustificable de la absoluta

pretendida autonomia del ente penitenciario.

Las funciones de la administracion penitenciaria tendran una naturaleza
netamente instrumental y de colaboracién con la jurisdiccién en materia
de cumplimiento de condenas, pero la autonomia no queda bajo ningin

concepto autorizada si se habla de ausencia de control. S6lo puede
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entenderse que existe una limitacién o restriccion de alguno de los
derechos del interno, pero esa relacion de dependencia no puede dirigirse
a legitimar restricciones no autorizadas de forma expresa por la ley, y
menos aun aquellas que violan principios constitucionales propios de
todos los seres humanos. Por el contrario la responsabilidad de la
administracion le impone obligaciones dirigidas a que la finalidad de la
resocializacidon, como presupuesto constitucional (a nuestro entender

absolutamente utopico) se cumpla.

Ahora bien, no puede pretenderse que una relacion de supremacia pueda
anular el derecho del penado, inclusive sobre su propia vida, para ello el
mismo Tribunal Constitucional Espafiol ha reiterado que ni la libertad en
su aspecto esencial, ni la integridad personal, ni la vida pueden verse
disminuidas por la existencia de una relacion de sujecion especial, ni
siquiera por el concepto del deber genérico que se impone a la

administracion penitenciaria sobre el recluso.

Compartimos la expresion de Borja, al considerar que la teoria de las

relaciones de sujecion especial tiene como presupuesto la concepeion de
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un Estado absoluto, que pretende favorecer una actividad administrativa,
particularmente de indole disciplinario, sobre la violacion de principios y

exigencias constitucionales.

En Venezuela la subordinacion del recluso a la administracion traspasa
cualquier marco disciplinario posiblemente justificado para servir de base
a un sistema penitenciario donde la pena y la prision tienen la finalidad
del Siglo XVII: la retribucién. Todo ello a través de la restriccion de los
derechos fundamentales, en clara y contundente violacién de los derechos

constitucionales.

El Juez de vigilancia espafiol Sanchez Illeras, citado por Rivera, se
pronuncid sobre esta dualidad entre las funciones de la administracion en
relacion a los fines de la pena y la actividad propia del Juez de Ejecucion

de sentencias, asi expresé que:

...la elaboracién de las categorias de derechos de “aplicacién
progresiva” y la relacién de sujecién especial, traducen una doctrina
que fundamenta la limitacién de los derechos fundamentales (...)
Para resolver un conflicto de bienes juridicos (...) se rescata la vieja
doctrina de la “relacién especial de supremacia” que como
guardiana aparece y desaparece como fundamentador del “status
Juridico del penado” segun conviene (...) Esperemos tnicamente
que dichas resoluciones no tengan relacién alguna con la condicién
de penados de sus destinatarios porque ello seria reducir y supeditar
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su ambito de libertades a la diligencia de la Administraciéon en
cumplir los mandatos constitucionales (...) Solo resta esperar que
no hayamos iniciado el descenso por un plano inclinado el que
justifica las limitaciones de derechos por la relacion especial de
sujecion, cuyo final es dificil de adivinar, pero que hace que el
preso sea juridicamente algo distinto a un ciudadano...

Seguimos observando como la preocupacion central de los jueces, asi
como de las maximas instancias judiciales, esta determinada por el abuso
en la correccion y en el uso de sus facultades por parte de la
administracién penitenciaria por el recluso. En la cita anterior la
preocupacion de Sanchez Illeras estaba determinada por la posible
decadencia de los derechos humanos y constitucionales de los penados,
pero resulta que ni siquiera podemos afirmar en Venezuela que exista un
descenso en los derechos, sino que por el contrario no existen. No hay
forma alguna de justificar el castigo disciplinario desordenado, vil e
inhumano que se impone a un recluso sobre la equivocada base de la

disciplina interna de los establecimientos.

No existe ninguna jurisprudencia a la que podamos hacer referencia que
se oriente hacia la mejoria de la accién de las autoridades penitenciarias

sobre el recluso, es que ni siquiera encontramos preocupacion por el tema

|
|
|




de la violacion del debido proceso en cuanto a la imposicion de la

sancidén en donde ademas el tramite de un expediente disciplinario no
existe. Y es que no hay violacioén de derechos mas descarada que aquella

que impone la sancion disciplinaria de las carceles venezolanas.

La falta de tramitacion de expedientes y la figura de un Juez de Ejecucién
de penas que no cumple su verdadera mision en el proceso convierte a la
instancia jurisdiccional en un segundo plano ineficaz para controlar el
principio de la presuncion de inocencia que le asiste al recluso, ya que
por la dinamica propia de los castigos son de ejecucion inmediata y
avalados por los funcionarios que arbitrariamente los imponen. Los
internos casi en ninguna ocasiéon pueden alegar o argumentar nada,
primero porque no hay procedimiento alguno que lo permita y segundo
porque el codigo del silencio para preservar la vida es mas importante

que golpiza alguna que puedan recibir.

La administracion penitenciaria estd acostumbrada a trabajar sin
procedimiento, porque no existe. También lo esta para ejecutar su

sancion sin consultar a la instancia judicial y su arbitrariedad llega al
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punto de que jamas se han enfrentado con la apertura de un
procedimiento sancionatorio que de alguna manera imponga un coto a la
sucesiva violacion de los derechos humanos de los reclusos sancionados

bajo las condiciones analizadas.

Al problema concreto del irrespeto de los derechos de los reclusos y la
debilidad legislativa en materia de sanciones disciplinarias en contra de
los reclusos debemos unir el asunto de la falta de limites entre el actuar
de la administracion y el del juez al que ya nos hemos referido. Este
problema debe ser seriamente abordado por las autoridades
correspondientes y particularmente por el legislador, pues a través de una
reforma legislativa seria podriamos establecer los verdaderos parametros

de la actuacion de cada uno de los mencionados entes.

Si bien es cierto que la facultad legal de la administracion penitenciaria
con relacion a la finalidad de la pena resocializadora es un principio
constitucional en nuestro pais, no es menos cierto que se debe controlar
la actuacion de la Administracion en el desarrollo de estos fines. Segun

Bovino (1998) inclusive en el caso de la administracién penitenciaria se
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exige un control mas riguroso aun de su proceder, ya que segun sus
palabras la relacion: administracion-recluso, recluso-administracién
impone algunas caracteristicas como:

...a) estrecha y continua interrelacion entre agente penitenciario y
preso, en circunstancias que favorecen la generacion de conflictos y
un manejo violento de alguno de ellos.

b) el peligro que consta de afectacion de derechos fundamentales,
debido al enorme poder de control que tienen los agentes
penitenciarios sobre el penado.

Una falta de regulacién legal sobre las atribuciones y facultades del
personal penitenciario implicaria en la prictica, dejar sumido en la
absoluta indefension al condenado. Los guardias y personal
penitenciario podrian abusar ficilmente de los reclusos.

Pero una legislacion clara y precisa en materia penitenciaria no
garantiza la proteccion de los derechos humanos de los reclusos.
Como se ha sefialado muchas veces la cércel es una institucion
total, en donde se regula plenamente la vida de los reclusos.

Por mucho tiempo se pensé que las relaciones de especial
sujecion que regulan las actividades penitenciarias no dejaban
espacio para hacer valer los derechos fundamentales del recluso,
los cuales se encontraban practicamente a merced de los guardias
y demds personal penitenciario. Se concebia la ejecucién
penitenciaria como algo meramente administrativo, sustraido del
control judicial.

Actualmente la doctrina es unanime al exigir un control judicial
de la ejecucidén penitenciaria, pues no se puede dejar a la
autoridad que resuelva sobre las mas graves y comprometedoras
situaciones, sin intervencién del poder judicial. El condenado
debe tener el derecho de impugnar las decisiones arbitrarias o
contrarias a los derechos fundamentales. .. Resaltado nuestro.

Es imprescindible destacar el contenido de la cita anterior en cuanto a las

posibilidades de impugnar aquellas decisiones de la Administracién que
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sean contrarias a los derechos fundamentales, y precisamente el
establecer un castigo disciplinario sin procedimiento alguno se constituye
en una sancion arbitraria como ya lo hemos dejado claramente sentado,
por ello es de primer orden destacar lo impostergable de una reforma
legislativa que imponga la creacién de ese procedimiento sancionador
penitenciario incluyendo los recursos, que sin duda serfan
administrativos, que se podrian intentar una vez consumada la sanci6n
por el ente administrativo. De alli que la separacion entre el poder
judicial y la administracién penitenciaria ha de ser una circunstancia
asumida con seriedad por todos los implicados, especialmente en lo
relativo a la imposicién de sanciones. No podemos pretender convertir al
Juez de Ejecucion de Sentencias en un 6rgano jerarquico de la sancién
administrativa que ha impuesto un director de céarcel como lo ha
pretendido la norma actual, en donde pareciera deducirse que actia como
un o6rgano contencioso administrativo en la via penal, sin sustento

procesal por lo menos de orden jurisdiccional.

En este sentido el espafiol Jesus Alonso Cristobal (1994) dudaba de cuél

seria la forma correcta de articular dichas competencias ante la ausencia,
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para ese momento, de una regulacion en la Ley Organica General de
Prisiones y dijo:

...la LOGP no establece un procedimiento sino que deja eso a una
ley posterior, desgraciadamente esa ley no existe y nos tenemos que
conformar con unos principios procesales magros y poco mas o
menos ininteligibles; me estoy refiriendo a la Disposicién Adicional
Quinta de la LOPE cuya enrevesada lectura y dificil comprensién se
convierte en un ejercicio de funambulismo juridico. Si existe una
Jurisdiceién que requiera un procedimiento sumario, agil y con
garantias suficientes, ése es el de la jurisdiccién penitenciaria, frente
a esto, tenemos que hacer uso por analogia de las normas dispuestas
en la ley de enjuiciamiento criminal, que si ya pecan de lentas para
la jurisdiccién a la que van dirigidas, en cuanto ponen el pic en el
ambito penitenciario alargan los tramites al infinito. El legislador se
olvida que aqui se requiere una respuesta rapida que haga efectivos
no sélo los derechos de los internos sino también las sanciones y
reproches de la administracién penitenciaria sobre los mismos. No
olvidemos que por la especialisima sujeciéon que se da entre los
sujetos sometidos a esta jurisdiccién la comunicacién o retro
alimentacion entre ellos ha de ser casi instanténea. ..

Asi los esfuerzos deben ir dirigidos hacia la creaciéon de un derecho
procesal penitenciario que implique la toma de decisiones ajustadas a los
principios sancionatorios esenciales y al mismo tiempo implique la
posibilidad de la misma administracién penitenciaria de tomar medidas

para restablecer el orden interno de los centros penitenciarios.

Para el logro de estos fines y de estas aspiraciones se requiere de un

control estricto que evite el abuso de la autoridad, sin que se caiga en en




endurecimiento excesivo del régimen disciplinario, pero que tampoco se

pueda pensar en el permisivismo actual donde el interno es quien impone

las normas de convivencia interna.

Las medidas deben restringir derechos pero no anularlos, hacerlo lo mas
parecido posible a una finalidad de resocializacidén que se pretende
alcanzar con fines constitucionales, sin olvidar nuestra casi ya radical
posicidn con respecto al tema. La fuerza expansiva de la discrecion o
poder de la Administracion debe sujetarse al principio de la reserva y con
la creacion de un procedimiento sancionador sera el limite constitucional
y el legal el que imponga las condiciones de procedibilidad. Para ello no
resulta suficiente la vigencia de los principios de legalidad y reserva, sino
que se hace necesario que se cumpla con otro principio que es el
adecuado control jurisdiccional de la funcién de ejecucion de condenas,
donde si el juez debe ser el verdadero vigilante del cumplimiento de las
condiciones impuestas legalmente a favor del penado. En palabras de
Bovino, se trata de controlar una esfera de la actuacion estatal que debe
ser sometida al control de la legalidad de sus actos como cualquier otro

organismo estatal.
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Se obtiene asi como visible resultado que la devaluacion real de los
derechos de los reclusos que se ha ocasionado sobre la base de una
relacion de supremacia de la Administracion sobre éstos se ha producido
no solo en el aspecto practico determinado por el dia a dia carcelario,
sino desde el punto de vista jurisdiccional y normativo, pues es la misma
legislacion la que al no determinar con precisién los limites de la
actuacion del ente penitenciario nos obliga a considerar eliminados
algunos derechos de los reclusos con la excusa de controlar el orden

interno del establecimiento como hemos ya citado.

Tal situacién juridica del recluso respecto a la autoridad administrativa
penitenciaria queda justificada a través de esa desproteccion juridica de
los internos que ha generado la misma relacion de sujecion especial,
olvidando que la tnica forma de sujecién o subordinacién que muestra el
recluso es aquella que queda impuesta a través de la condena y que el
ejercicio de sus derechos se encuentra condicionada Unicamente a las
limitaciones que ha impuesto la ley y la necesidad de seguridad y

vigilancia de los centros donde la Administracion controla el orden pero

sobre la base de sus limites y potestades.
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A pesar que algunos paises europeos han acogido la tesis de la sujecion
para justificar el actuar de la Administracion ha quedado claro que ésta
ha sido relegada ante la preeminencia absoluta de los derechos del
recluso para el ejercicio de todo aquello que la sentencia no les haya
prohibido con una clara determinacion de la vigencia de la Constitucion
como norma igualitaria para todo ciudadano, independientemente del

status juridico en el que se encuentre.

Ha sido el propio pais creador de la teoria de la sujecion especial el que a
través de la jurisprudencia ha establecido que no seria constitucional una
limitacion de los derechos fundamentales de la persona con base en una
norma de rango administrativo orientada a lograr ya sean los fines de la
pena o ya los del establecimiento penitenciario, y agregariamos nosotros
que menos aun aquellas limitaciones que provienen de actos arbitrarios
traducidos en torturas y tratos inhumanos, siendo el caso que en
Venezuela no queda otra respuesta que dar a nuestro serio planteamiento
que no hay forma alguna de justificar el castigo que se impone a los
reclusos en las carceles venezolanas a través de la mencionada teoria,

pues ciertamente hay limites en el actuar del recluso-administrado frente



165

al ente penitenciario pero no puede excederse nunca del derecho tutelado,
dado que la funcién administrativa penitenciaria se considera como una
prestacion de servicios publicos en un marco legal donde no hay
diferencia alguna entre relaciones especiales y generales de los derechos

fundamentales de las personas.

Hoy en dia la doctrina y la jurisprudencia son contestes en afirmar que se
debe exigir un estricto control judicial de la ejecucion penitenciaria, pues
no se puede dejar a la autoridad penitenciaria que resuelva situaciones
disciplinarias sin el control del ente jurisdiccional, por ello la Unica forma
de imponer un castigo ajustado a la Constituciéon y la Ley es a través del
cumplimiento de un procedimiento administrativo que se sustente en una
ley especial donde a través del debido proceso el recluso tenga derecho a
la defensa y particularmente a poder ejercer recursos contra aquellas

decisiones que considere arbitrarias o contrarias a los derechos

fundamentales.




CAPITULO 1V

CONCLUSION
HACIA UNA CORRECTA IMPLEMENTACION DEL CASTIGO

DISCIPLINARIO EN LAS CARCELES VENEZOLANAS

Hemos transitado un interesante camino de teorias y realidades relativas
al castigo disciplinario impuesto en las carceles venezolanas y la teoria
de la relacion de sujecidon especial del recluso y ello nos ha servido para
afirmar que no se equivocaron los franceses en el disefio esencial de la
Teoria General del Derecho Administrativo al exigir que toda actuacion
de la Administracién se sujete a la legalidad, teniendo como principio
esencial la licitud de sus actos a través de esa estrecha vinculacion con el

espiritu, contenido y propésito de una norma.

La licitud de la actuacién de la Administracion Publica por lo general

quedaria determinada en la emisidn de actos administrativos que cumplan
los requisitos minimos de rectitud legal que permitan el desarrollo para el

administrado de sus derechos fundamentales en contra de aquellas

166
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acciones que de una u otra forma considere injustas o no proporcionales
con la gestion de los actos por el efectuada. EI control de la
Administracion sobre los administrados a través de la emision de actos de
efectos generales o particulares comienza a desarrollar un catalogo de
derechos al sujeto pasivo de éstos que lo convierten de inmediato en
titular de irrenunciables derechos juridico/sociales que podra ejercer s6lo
en contra de quien los ha emitido siempre y cuando exista un proceso

administrativo o jurisdiccional adecuado para ello.

Ha sido de esta manera como las distintas disposiciones legislativas sobre
la base del principio de la legalidad y del debido proceso han
desarrollado mecanismos activos, propios o impropios, para que el
administrado se defienda ante la Administracion, y esa consideramos que
es la unica forma de enfrentar el poder, casi absoluto, que se ejerce sobre

aquél contra quien se emite el acto administrativo.

Existen sin embargo sectores del mundo administrativo donde el ejercicio

del Poder Publico por parte de ciertos sectores de la Administracion se ha

convertido en practicamente una caracteristica del absolutismo propio de
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épocas donde el concepto de Estado de Derecho no existia y el Estado se
concebia en torno al poderio de quien ejercia la autoridad. Ese
absolutismo propio de la emision de actos arbitrarios que no permiten ni

siquiera derecho alguno a la defensa.

Del estudio que hemos realizado observamos que en el ejercicio del
poder sancionador por parte de la Administracion es donde se evidencian
el mayor nimero de situaciones lesivas a los derechos del administrado,
si éste no va acompafiado de la posibilidad de defenderse y recurrir ante
una autoridad objetiva e imparcial, para ello es la propia ley que faculta a
la Administracion para sancionar la que debe facilitar un proceso
adecuado para el ejercicio de un contradictorio frente al Poder Publico
que emite la sancion, con fundamento en el articulo 49 de la Constitucién

de la Republica Bolivariana de Venezuela.

Los principios esenciales de todo acto sancionador surgen del tantas
veces citado principio de la legalidad del cual al mismo tiempo se va a

deducir el ineludible derecho a ejercer oposicién a la sancion y para ello

se requiere un debido proceso, pero se ha encontrado que algunos
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sectores mas sensibles de los subordinados de forma directa a la
Administracion se han visto debilitados desde este punto de vista
particular y asi el desarrollo de la Teoria de la Relacién de Sujecion
especial nos ha mostrado una debilidad propia del acto sancionador de
efectos particulares sobre un grupo en concreto de administrados, de lo
cual hemos deducido que, en el caso especifico de la Administracion
Penitenciaria, se han confundido, al menos en Venezuela, los roles del
ejercicio del poder sancionador con el ejercicio arbitrario de

competencias no sustentadas en la ley.

Cualquier doctrina que permita que aun individuo se le limiten sus
derechos humanos mas alld de lo legalmente permitido y sin
corresponder la limitacion con principios basicos de rango constitucional
carece de validez y seria permitir volver hacia las concepciones
absolutistas del Estado, que debilitan el Estado de Derecho y colocan a la
Administracion en posiciones de superioridad que no debe asumir, pues
sus fines ante el colectivo no son precisamente aquellos que vayan en

detrimento de ninguno de los grupos colectivos con los que mantiene

constantes relaciones y donde ciertamente necesita imponerse para




conseguir algunas metas, pero sin que esta imposicion pueda implicar la

anulacion de los derechos humanos de ningtin ciudadano, aun y cuando

éste se encuentre privado de su libertad.

Creemos que es dudoso saber si puede hablarse de relaciones de
supremacia o sujecion y mas dudoso aun es determinar cuando se dan

ellas y donde se encuentran los limites del ejercicio de esa supremacia.

Reconocerla sin fijar limites y garantias a la restriccion del derecho,
llegaria a convertirse en un obsticulo para el ejercicio de los derechos
humanos poniendo en manos de autoridades no preparadas un arma que
se extenderia a la restriccion de derechos justificada sélo por la teorfa del
gjercicio arbitrario del poder que convertiria cualquier acto de la

Administracion en nulo de nulidad absoluta.

No se trata en este aspecto de desarrollar el tema ya tantas veces
abordado de si un recluido tiene o no derechos humanos. Se sabe que
inclusive los Pactos y Convenios Internacionales no sélo lo han

desarrollado sino, que se han convertido en parte de los principios
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esenciales de teorias mundiales que los amparan. Nadie podria discutir
que un recluso tiene derecho a la vida, a la salud, a la educacién y sobre
todo a un trato digno y humano, pero de esta teoria completa y
maravillosamente desarrollada hemos de pisar una realidad también
sumamente avanzada donde la pugna entre el derecho humano del
recluso y la necesidad de ejercicio de poder controlador por parte de la
Administracion que los regula, Administraciéon Penitenciaria, da como
resultado un confuso mundo de abusos e intolerancias sin norma alguna

que permita su regulacion.

En el caso Venezolano el vacio legal existente en materia de régimen
penitenciario ha convertido el sistema sancionador en un sistema carente
de principios basicos y ausente de toda legalidad al ver traducida la
necesidad de la Administracion por controlar el régimen de vida interno
en las carceles en el ejercicio total del poder arbitrario, llegando a una
clara conclusién: en nuestro pais no hay ninguna sancién disciplinaria
impuesta en una carcel que tenga, o haya tenido, visos de legalidad. Se
han basado en el simple desarrollo de brutales palizas a los reclusos en

flagrante violacién a la Constitucion y a los Tratados que en materia de
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Derechos Humanos hemos suscrito, por ello obviamente no tienen
sustento legal, por el contrario se convierten en hechos punibles
perseguibles de oficio por el Ministerio Publico rodeadas de un inmenso
mar de impunidad donde el circulo vicioso de la ausencia de derechos
procesales aunado al codigo de vida interno de un penal se convierten en
la imposibilidad juridica de dar solucidn al problema, excepto en aquellos
casos donde el exceso a la correccion y el abuso de la autoridad se llegan
a convertir en hechos punibles de mayor trascendencia como la muerte de
algin recluso que pasan entonces a manos de las autoridades
jurisdiccionales. Esta situacion es la que menos ocurre. Nos encontramos
con la falta de denuncia como la primera traba para el ejercicio de

cualquier accidn que permita solventar el abuso de la autoridad.

La existencia de un grupo subordinado de un modo mas particular a la
Administracion es una realidad. Basta darnos cuenta que aquél que se
encuentra en libertad de ninguna manera tiene las mismas restricciones y

obligaciones que un recluso, y por ello no ejerce los derechos de manera

m’as amplia. De la existencia de unas obligaciones adicionales surge la
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necesidad de reconocimiento de unos derechos particulares, que solo son

propios de ese régimen que desarrolla un recluso.

Para la propia Administracion existen obligaciones en el ambito
penitenciario y en el sector determinado por el control del régimen de
vida cuya necesidad esencial es el orden interno, y tendriamos que
preguntarnos /jcomo controlar el orden de un establecimiento
penitenciario si no le otorgamos facultades sancionadoras a la
Administracion? Esto no estd en discusion, un padre de familia tiene
poder de correccion sobre sus hijos, no hay duda, pero si hay exceso en el
poder de correccion hay sancion, y de igual forma debe ocurrir en el

medio penitenciario.

No podemos partir de una falsa hipdtesis que nos lleve a la creencia que
en las carceles hay solo angeles recluidos o simples nifios malos con

algunos problemas de conducta, esto seria un absurdo.

En las carceles realmente hay problemas graves de orden interno

determinados no solo por conductas desviadas claras de quienes se
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encuentran recluidos por su personalidad, el alto consumo de droga
interiormente, la necesidad de control de poder y dominio entre los
mismos recluidos; el trafico de las armas y por la venganza hacia
aquellos quienes custodian o los someten. Esto se transforma en un
circulo vicioso, ciclico, donde la autoridad venga también sus

frustraciones sobre el recluso.

El punto medio no se encuentra por el mismo desorden administrativo
que ha caracterizado a la autoridad. Sus métodos de control son
inadecuados, ilegales y arbitrarios teniendo como sencilla conclusién que
el problema en vez de solucionarse se incrementa y se agudiza,
traduciéndose en irregularidades tras irregularidades. Hemos afirmado,
sin ningdn temor, que ninguno de los castigos que se implementan en
nuestros penales son legales, sino que por el contrario son hechos

punibles en si mismos.

Consideramos que la Teorfa de la Relacion de Sujecién Especial en el
campo del castigo disciplinario en las carceles tiene como presupuestos,

bases y argumentos que atn hoy en dia se forman con la idea de Estado
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Absoluto empleandose esta teoria para favorecer actuaciones
administrativas arbitrarias que son ajenas a principios y exigencias

constitucionales.

En cuanto al sistema penitenciario, la relacién de sujecion especial
traspasa el marco disciplinario para convertirse y servir de fundamento a
un sistema penitenciario retributivo donde el interno ve anulados o
esencialmente restringidos, derechos fundamentales que le son

inalienables por mandato constitucional.

La aplicaciéon de las mal llamadas sanciones disciplinarias, pues
Insistimos son castigos retributivos, esta cundida de violaciones a los
derechos de los reclusos y es en la gravedad del castigo de aplicacion
subjetiva donde se ven claramente las condiciones de indefension del

preso.

El fracaso de sistemas adecuados de régimen interno se traduce en
transgresiones graves de la ley y de los derechos humanos de cualquier

ciudadano; nos preguntamos: jddénde quedan los principios de la
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legalidad, la proporcionalidad, la culpabilidad, la presuncién de inocencia
del non bis in idem, la tutela judicial efectiva y la posibilidad del ejercicio
de un poder sancionador con garantias? So6lo creando estas posibilidades
a través de un debido proceso se hallaria una correcta implementacién del

castigo disciplinario en las carceles venezolanas.

El pretender sustentar un castigo disciplinario s6lo en una supremacia de
la Administracion penitenciaria sobre el recluido fomentaria las mayores
restricciones inconstitucionales para el recluso que se harian con base a

una errada y mal interpretada supremacia del Poder Publico sancionador.

No existe razon derivada de una relacidon de sujecion especial a la que se
vea sometida un recluso que justifique las restricciones a sus derechos
humanos. No podemos permitir que admitiéndose constitucionalmente su
igualdad ante el resto de los administrados se le otorguen derechos
propios que luego le son ilegitimamente quebrantados, pues seria mejor -

no reconocerlos ab initio. Nada peor que decir tener un derecho y no

encontrar la forma de ejercerlo y menos atun de defenderlo.
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Cuando el ambito de la administracion penitenciaria entra en
funcionamiento en ningin momento se definen los limites de
intervencion conforme a la ley y el reglamento, que es precisamente el
abjetivo del principio de la reserva de la Ley. Incluso cuando se admitid
por altos tribunales constitucionales, como en el caso Espafiol, que la
reserva de la ley perdia su fundamentacion material en la esfera de la
relacion de sujecion especial se habian desvirtuado los conceptos, dando
pie a que reglamentos y ordenes internas, de tipo administrativo,
permitieran el amplio campo de accidén de la Administracion sobre el

recluso.

Vemos asi, que no hay en la ley formas de sancion especificas, sino en
blanco o permisivas, a favor de la Administracion donde remisiones

ilegales a normas de inferior rango son las que sustentan el castigo.

En este tema Garcia Macho dejo expuesta claramente la debilidad de la™ -
Teoria de la Relacion de Sujecion Especial, que se ha utilizado sélo con
la intencion de justificar la superioridad de la Administraciéon frente al

recluso, sin tomar en cuenta que la Constitucion y la propia ley
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penitenciaria le han reconocido derechos fundamentales y que sdlo
podrian ser restringidos sobre la misma base, pero sin olvidar que aun y
cuando exista la restriccion debe existir la posibilidad de la defensa en

contra de esa sancion.

No existirda argumento valido para sostener que puedan imponerse
sanciones y castigos que no posean un asidero juridico, una ley que los

apoye y menos aun cuando éstos son inhumanos y degradantes.

Esta completamente demostrado que no puede imponerse una sancion
administrativa sino en virtud de procedimientos legalmente regulados;
por ello cualquier castigo disciplinario que pretendan imponer las
autoridades penitenciarias debe apegarse al procedimiento administrativo
sancionador existente, que seria la garantia tangible para un reo ante una
limitacién arbitraria de su derechos. Debe garantizarsele un debido
proceso: derecho a la defensa, a la presuncién de inocencia y un
adecuado contradictorio; si esto no ocutre, de nada valdria diseflar una

teoria como la de la relacion de sujecion especial que solo serviria para



sustentar la violacion de derechos humanos, cosa que resulta

injustificable.

La Jurisprudencia mundial, determinada por altos pronunciamientos de
tribunales constitucionales, ha declarado que es indudable que la
situacion que tiene el interno frente a la Administracion no puede
permitir la violacion de sus derechos fundamentales y uno de ellos, y de
mayor pertenencia, es el derecho a que sea juzgado por un procedimiento

previamente establecido y con derecho a defenderse.

La vinculacion a la Administracion, propia de la reclusidn, le somete a un
poder mas intenso que respecto al resto de las otras personas, pero ese
poder en si mismo esta sujeto a limitaciones mas estrictas propias de esa
relacion, cuya finalidad constitucional se ha afirmado es: la reeducacion
y reiserciéon del recluso al ambito social de donde previamente fue

excluido.

No podemos compartir la idea que implica que la Justicia muere con la

sentencia condenatoria del recluso por el hecho punible cometido; no
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podria dejarse la Justicia a las puertas de la prision como lo ha
establecido el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en el caso
Campbell y Fell, el 28 de junio de 1984. Se limitardn sus derechos
conforme al ambito de la sentencia y del marco de la ejecucion de la pena
y los limites fijados en leyes especiales. En Venezuela la unicas que
regulan estos aspectos son: la Ley de Régimen Penitenciario y entre

lineas algunos articulos del Cédigo Organico Procesal Penal.

Lo méas importante no es la discusidén ya esclarecida en relacion a que
efectivamente hay un poder de la administracion penitenciaria sobre el
recluido en cuanto al establecimiento de sus obligaciones en reclusion,
entre ellas el comportamiento, las medidas de seguridad interna, el
sistema de conteo de reclusos, la determinacién del horario de visitas
entre otras condiciones a las que se somete el recluso., No puede resular
extrafio el sometimiento a condiciones o regulaciones por cuanto estas
existen en cualquier tipo de institucién o dependencia a la que uno
ingrese desde cualquier punto de vista, inclusive en el sistema

universitario. Asi el incumplimiento de las normas establecidas para

permanecer en una institucion debe ir acompafiado de un catdlogo de
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consecuencias disciplinarias o sancionatorias que se dirijan en contra de

aquél que de una u otra forma trasgredid los condicionamientos.

(Cudl seria la diferencia en la reclusidon? Pues que obviamente no se
puede expulsar al recluso de un establecimiento sino que en su contra
debe existir un sistema sancionatorio de posible aplicacién que se traduce
para la Administracion Publica en un claro acto sancionador cuyos

requisitos deben ser cumplidos.

El primer vacio que hay que llenar es aquél consistente en cudles son las
verdaderas exigencias que la Administracién Penitenciaria impone a un
recluso; es decir desde el mismo momento en que un sujeto entra al
sistema administrativo penitenciario cudl es el catdlogo de imposiciones
que a éste le corresponden, pues como primera premisa ha quedado
firmemente determinado que si desconozco cudles son mis obligaciones |

es imposible saber de donde surge la legalidad de un castigo o sancion.

Asi debe comenzarse por una reforma legislativa muy puntual en cuanto

a la regulacion del régimen de vida dentro de un establecimiento
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penitenciario, pues si bien es cierto que cada carcel venezolana cuenta
con unas particularidades propias de la zona donde esté ubicada, de la
personalidad de los condenados alli recluidos y sobre todo del tipo de
delito por el cual fueron contenidos, no es menos cierto que en todas debe
privar un mismo orden interno cuyo seguimiento debe estar
perfectamente disefiado legalmente. En esa reforma debe puntualizarse
las obligaciones del recluso que se traducen para ¢l en deberes dentro de
su reclusion que no son otra cosa que las condiciones que impone la
Administracion para lograr su cometido que es mantener el orden interno
dentro del desarrollo de la vida del recluso. Los limites de las exigencias
sobre la base de los cuales como minimo debe un recluso cumplir para
hacer tolerante la convivencia entre ellos mismos, y entre ellos con

respecto a la propia Administracion Penitenciaria.

Seguido a la determinacién del régimen exigido debe existir una
enumeracion puntual sujeta al principio de la tipicidad de cudles serian
las sanciones que se impondrian a aquel recluso que viole las normas

impuestas de forma previa por la Administracion. En el caso del sistema

penitenciario siempre hemos estado convencidos de que el sistema de
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sanciones debe ser gradual dividiéndolo en faltas o transgresiones que
implique sanciones de distinto tipo: leves, medianas y de alta gravedad,
por mencionar un tipo de las sugeridas y encontradas en distintas
legislaciones. Asi a una falta de mediana gravedad le corresponderd un
tipo determinado de sanciones. Con esta inclusion legal no soélo
respondemos al principio de la legalidad que debe acompaiiar a cualquier
tipo de sancion, administrativa o penal, sino que al mismo tiempo
cumplimos con el principio constitucional de la proporcionalidad de la
pena o sancidn. Segun la falta que se cometa hay una sancion que es la

sustancialmente adecuada para el sujeto infractor.

Si no logramos legalizar una lista de faltas y una lista proporcional de
sanciones ninguna de las que se apliquen tendran un asidero
juridicamente valido. De nada vale encontrarnos con que la autoridad
administrativa sera la encargada de velar por el orden interno de los
establecimientos carcelarios si ésta no tiene herramientas a las que acudir

para hacer prevalecer ese orden que se le ha exigido como obligacion.
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Es determinar la lista de deberes que lleva consigo la reclusion para que
de alli se deduzcan también los derechos de los que goza el recluso
durante su estadia en el penal. Estos derechos se convierten en una
obligacion para la Administracion y debe existir la forma adecuada para

que éste los invoque y sepa como defenderlos.

Pareciera que una corriente extremadamente radical se ha dedicado s6lo a
enumerar los derechos de los reclusos y por ello se ha abandonado la
necesidad de enumeracion de las obligaciones del recluso que puedan dar
a la Administracidn un modo licito de controlar el arden, si se carece de
mecanismos para controlar no hay forma alguna de sustentar la autoridad
legalmente valida y por ello ésta se ha tornado, como ya afirmamos, en

arbitraria.

Ademds del establecimiento de faltas y su correspondiente sancidn debe
determinarse a quién le corresponde dentro de la estructura
administrativa de un centro penitenciario la imposicion de la sancion y
alli debemos considerar que la figura del llamado Jefe de Régimen es un

factor importante dentro del orden del establecimiento. El serfa a quien
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de forma directa le corresponde verificar el cumplimiento de las
obligaciones impuestas al recluso y por ende debe estar facultado para
niciar el procedimiento sancionatorio, y decimos iniciar porque no hay
duda que se requiere de un procedimiento. Ahora bien, sobre la base de
nuestra experiencia esa facultad debe ser solo para iniciar el
procedimiento no para imponer la sancion, que quedaria en exclusiva
para el director del establecimiento, maxima autoridad del mismo, pues
no puede ser el acusador al mismo tiempo el juez que decide. Para ello
existiria una similitud entre lo que ocurre en el procedimiento
disciplinario en contra de los jueces donde una autoridad es quien
propone a través de una acusacion el tipo de sancion que se impondiia y

solo una autoridad superior quien decide su imposicion.

Una vez determinada la falta, el tipo de sancion y la autoridad facultada
para imponerla quedaria la urgente e inevitable necesidad de contemplar
un procedimiento sancionador. Sabemos que la dindmica carcelaria
implica la necesidad de imposicion casi inmediata de sanciones

correctivas, pero ello no obsta para que exista un procedimiento

sancionador propio que se disefnaria de forma breve y expedita de tal
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manera que la futura concrecion del castigo no se volviera de irrisorio

cumplimiento.

Este procedimiento sancionador debe ser ideado de forma particular para
el sistema carcelario con lapsos breves, pero sustentado en los principios
constitucionales a los que hemos hecho referencia disefiando un debido
proceso que garantice lapsos para ejercer el derecho a la defensa y a la
correcta oposicion del recluso al sefialamiento de la autoridad
administrativa que instruyo el expediente disciplinario que contiene la
conducta que se considera violatoria de las obligaciones legalmente

establecidas.

Seria impreciso lograr determinar a través de estas paginas ese
procedimiento en concreto, ya que esto seria un interesante tema de
estudio que obviamente se deduce de nuestra clara conclusion sobre la
arbitrariedad de los castigos impuestos en las carceles, pero esto no evita ™
nuestra concreta sugerencia en cuanto a la necesidad de ese disefio
particular que culminaria con una decision eminentemente administrativa

por parte del director del establecimiento.
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En nuestro concepto deberian operar los mismos recursos administrativos
que existen en la ley especial de la materia permitiendo ejercer al
administrado (recluso sancionado) que ejerza el recurso jerarquico ante el
Director General Sectorial de Rehabilitacion y Custodia del Recluso, y
obviamente suprimimos el recurso de reconsideracion siguiendo las

modernas corrientes administrativas en la materia.

La pregunta clave de la continuacién de este proceso es a quien
corresponderia conocer de la decision que agota la via administrativa y
he aqui el dilema entre lo jurisdiccional penal y lo contencioso
administrativo. En nuestra opinidn la existencia actual de las facultades
decisorias del Juez de Ejecucion de penas respecto a las sanciones
impuestas a los penados lo convierten en un juez contencioso

administrativo y ello violaria el principio de la competencia, con lo cual

consideramos que se desconfiguraria la regulacion adecuada de la

sancion disciplinaria. Ademas de ello: ;ante quién recurririan los sujetos
que atn no han sido sentenciados de forma definitivamente firme? No

tendrian la vigilancia de ninguna autoridad judicial y esto violaria los
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principios conforme a los cuales toda actuacion de la Administracion esta

sujeta a la tutela judicial efectiva por parte de un 6rgano imparcial.

Es asi como defendemos la posicion segun la cual la sancion disciplinaria
debe seguir el curso administrativo correspondiente al contencioso ante
los organos de la jurisdiccion especial creada constitucionalmente para

tales fines.

La figura del Juez de Ejecucion de condenas o de penas es obviamente
imprescindible para el control de la autoridad administrativa en la medida
que son ellos a quienes les corresponde velar por los derechos humanos
de los reclusos condenados e imponer las directivas a la propia
Administracién. Por ello si evidencian la trasgresion de los derechos de
un recluso deben instar a la apertura de los procedimientos penales o
disciplinarios que consideren convenientes, pero no podemos
convertirlos en jueces contenciosos administrativos que vigilen la
legalidad de una sancion que no se ha derivado de forma directa del
cumplimiento de la condena impuesta por otro juez penal. Ellos son

garantes del cumplimiento de la pena que les corresponde ejecutar no de



189

la ingerencia que puedan tener sobre la actuacién eminentemente
administrativa que ejerce la Administracion Penitenciaria sobre el recluso
por facultades legales que directa e indubitablemente le han sido
otorgadas. Es decir cada uno debe ocuparse de lo que le corresponde y
con ello se marcarian en definitiva los correctos limites entre lo
administrativo y lo jurisdiccional en materia penitenciaria de forma legal
y culminariamos con las diarias conclusiones planteadas en la practica
donde la pregunta ;quién manda a quién?, ha culminado con el abandono
absoluto del recluso quien aprovecha estas situaciones para ejercer
presiones producto del proceso de victimizaciéon que les facilita su

reclusion.

No puede permitirse que el magistrado renuncie a sus funciones para
realizar tareas administrativas que no le son inherentes, que lo tinico que
permitiria serfa refrendar decisiones previas tomadas por la sede
penitenciaria lo cual devalua la jurisdiccionalidad como garantia rectora

de la legalidad ejecutiva respecto de aspectos propios sobre los que no

tiene control, ni poder de decision.
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La doctrina mundial ha sido unanime en exigir el control judicial de la
autoridad penitenciaria, ya que no se puede dejar que éstos resuelvan
situaciones graves sin intervencion del Poder Judicial. El recluido debe
tener derecho a impugnar decisiones arbitrarias o contrarias a sus
derechos fundamentales y para ello hay que darle vigencia a esos

derechos a través de un procedimiento sancionador claro y breve.

Ningun castigo impuesto a un recluso sin procedimiento y sin ley que lo
sustente puede ser defendido por autoridad administrativa alguna, los
mismos europeos han relegado la sujecion especial permitiendo mas bien
la vigencia de los derechos humanos de los recluidos, cuya limitacién
solo se admitirfa por la via de la legalidad. Desde aqui solo se posible
hablar de relaciones diversas con la administracién, que eventualmente
llevan a la limitacion de derechos de ciertas personas desde el punto de
vista del contenido de un especial ordenamiento juridico cuyos fines
superiores son el sustento de la paz y la convivencia, sin que se pueda

exceder bajo ningun concepto del nticleo duro del derecho que se tutela.
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Apoyamos la posicion de Mercedes Peldez, en México, quien ha
considerado que la relacion penitenciaria que se establece entre el interno
y la administracion es una funcidén administrativa penitenciaria entendida
como prestacion de un servicio publico dentro del marco de la legalidad
sin diferenciaciones sustanciales entre relaciones especiales o generales

de los derechos fundamentales de ninguna persona.

Asi la Administraciéon Penitenciaria sélo estd legitimada a limitar los
derechos fundamentales que no pueden ser ejercidos dentro de la
privacion de libertad tomando en cuenta que los conceptos de
resocializacion la obligan a imponer limites en la actuacién del recluso
para conservar el orden interno y al mismo tiempo cumplir con ese fin
utopico de devolver al recluido a la sociedad en condiciones adecuadas
para poder convivir en ella, y quiza este sea el verdadero principio del
caos de la administracion penitenciaria venezolana  cuyos
replanteamientos estamos seguros llevarian a la sinceracion de muchos

de los aspectos que en estas paginas hemos abordado.
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No hay derecho alguno que pueda estar sustentado sobre la base de una
utopia, ni autoridad ninguna que pueda justificar sus actos en la bisqueda
de metas imposibles, porque se desarrollara la arbitrariedad y
encontraremos estados absolutistas dentro de Estados presuntamente

democraticos y liberales.
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